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IV -
Vorwort

Die Auseinandersetzungen der letzten sechs bis acht Jahre um die Reform der Aus-
bildung auf nahezu allen Ebenen haben eine intensive Diskussion der Kriterien erbracht,
nach welchen sich Ziele und Inhalte der Ausbildung bestimmen lieffen. Eine kritische
Betrachtung erfuhren dabei vor allem iiberkommene normative Vorentscheidungen
iiber die Rahmenbedingungen von Lernprozessen und die bis dato vorherrschende Fach-
bzw. fachwissenschaftliche Orientierung. In diesem Zusammenhang haben besonders
curriculare Neuansitze die Notwendigkeit hervorgehoben, vorgingige Wertsetzungen
demokratietheoretisch zu begriinden und die zu vermittelnden Qualifikationen an den
Anforderungen der Titigkeitsfelder in der Praxis zu orientieren.

Aus der Erkenntnis von der Notwendigkeit einer stirkeren Praxisorientierung folgerte
die Forderung nach sogenannten Titigkeitsfeldanalysen. Die hiermit in Bericht 11 vor-
gelegte Studie von Heidelore Dillkofer iiber die Organisation der Innenministerien der
Linder ist im Rahmen der Arbeiten des SOWI entstanden, Hochschulstudienginge,
speziell einen Studiengang ,,Wirtschafts- und Verwaltungswissenschaften*, curricular
zu planen. Ausgangspunkt bildeten die Fragen nach dem Titigkeitsfeld von Planungs-
und Organisationsreferenten einerseits wie den Organisationsprinzipien der 6ffentlichen
Verwaltung andererseits.

Vorarbeiten und theoretische Teilergebnisse der Studie sind bereits in die Planungs-
grundlage fiir den Studiengang Wirtschafts- und Verwaltungswissenschaften bzw. Wirt-
schafts- und Organisationswissenschaften an den Hochschulen der Bundeswehr einge-
gangen. (Vgl. H. Dillkofer u.a., Wirtschafts- und Verwaltungswissenschaften — Ein
Curriculum, Opladen 1975).

In der vorgelegten Fassung stellt die Arbeit den Versuch dar, die Rationalititsannahme
fiir die Organisation der 6ffentlichen Verwaltung am Beispiel der Innenministerien der
Linder zu priifen. Rationalitit wird dabei in dreifacher Hinsicht analysiert: als aufgaben-
oder zweckgemifie Gestaltung der formalen Struktur, als ,,Systemrationalitat® im
Sinne einer Verarbeitung von Anforderungen und Einfliissen einer komplexen Umwelt
und als Rationalitit des Verfahrens, nach dem formale Strukturen geschaffen werden.
Wihrend Rationalitit als aufgabengemifle Gestaltung der formalen Struktur ein gleich-
sam klassisches Kriterium darstellt, reflektieren die beiden anderen Fragestellungen
moderne Ansitze zur Analyse von Groflorganisationen.

Das Analyseergebnis wird global betrachtet denjenigen kaum iiberraschen, welcher die
einschligige Diskussion der letzten Jahre verfolgt. Die Rationalititsannahme im Sinne
einer aufgabengemifien Gestaltung der formalen Struktur lief sich in Grenzen dort
bestitigen, wo von der Ministerialverwaltung primir ,,ordnende* Aufgaben wahrge-
nommen werden. Hier verfahren nahezu alle Linder nach gleichen Zuordnungskriterien.
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Uberraschend ist allerdings, mit welcher Deutlichkeit sich die klassischen Prinzipien als
ungeeignet erweisen, planerische und gestalterische Aufgaben sachgemifl zu organi-
sieren. So wirken sich Prinzipien, welche eine von der einzelnen Person unabhingige,
generelle Aufgabenerfiillung gewihrleisten sollen, teilweise sogar gegenteilig aus. Der
Versuch, iiber Planungs- und Organisationsreferate dem Funktionswandel im stadtlichen
Handeln gerecht zu werden, scheitert an der Dominanz der iiberkommenen Referats-
strukturen. Weder erhalten die Organisationsreferenten die fiir planerische Funktionen
notwendigen Informationen noch besitzen sie selbst soviel Entscheidungskompetenz,
um tatsdchlich koordinierend und auch korrigierend im Sinne einer ,,politischen
Fithrung* eingreifen zu konnen. Das offentliche Dienstrecht erweist sich zudem als
eine uniiberwindbare Barriere, um jene Mobilitdt personeller und auch struktureller Art
zu verwirklichen, welche von den Aufgaben her notwendig wire.

Bedenkt man diese Ergebnisse im Zusammenhang, in dem die Studie entstand, so
zeichnen sie fiir den Absolventen von organisations- und verwaltungswissenschaftlichen
Studiengingen ein Titigkeitsfeld, das sich in vielen Elementen gegen eine Verwirkli-
chung dessen sperrt, was vielleicht den zentralen Erkenntnisstand des eigenen Studiums
bildet.

Die Untersuchung von Heidelore Dillkofer wurde von der Ludwig-Maximilians-Uni-
versitit in Miinchen als Dissertation angenommen.

Miinchen, im August 1977

Prof. Dr. Ralf Zoll
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Kurzfassung der Ergebnisse

Fragestellung und theoretische Einordnung

Ausgehend von der allgemeinen Rationalitdtsannahme beziiglich forma-
ler Organisationen sollte die vorliegende Untersuchung am Beispiel
der Aufgabenverteilung in den Innenressorts der Bundeslinder iiber-
priifen, wie Zustindigkeitsregelungen in der Ministerialverwaltung
konkret zustande kommen und durch welche Einfliisse die formale Or-
ganisation in diesem Bereich gepriigt ist. Zur Bestimmung der Ra-
tionalitdt einer formalen Organisation dienten drei Bezugspunkte:
die Angemessenheit der Strukturen im Hinblick auf die der Organi-
sation gesetzten Ziele und die von ihr zu erstellenden Leistungen,
die Systemrationalitdt, bei der die Umwelterfordernisse einer Or-
ganisation in den Mittelpunkt des Interesses riicken und die Ratio-
nalitdt des Verfahrens, nach dem formale Strukturen zustande kom-

men.

Die Uberpriifung verschiedener theoretischer Ansitze aus dem Bereich
der Soziologie, der Betriebswirtschaft und der Politikwissenschaft
ergab, dal die entwickelten Organisationsprinzipien im Hinblick auf
die Abgrenzung und Biindelung von Aufgaben keine eindeutigen Handlungs-
anweisungen enthalten, sondern daR sie aufgrund ihrer Vagheit und
Widerspriichlichkeit eine Vielzahl von Zustidndigkeitsregelungen in
der oifentlichen Verwaltung begriinden. Die Aufarbeitung dieser An-
sitze fiihrte auBerdem zu dem Ergebnis, daB sie in den meisten Fal-
len den Weg zu einer Realanalyse formaler Strukturen erschweren,
weil sie entweder normativ ausgerichtet sind oder in ihrem Bzzugs~
rahmen die Analyse derartiger Strukturen von vornherein iiberfliis-

sig erscheint.

Dieses theoretische Defizit erlaubte es nicht, der Untersuchung
einen detaillierten Hypothesenset zugrunde zu legen, sondern lief
nur die Formulierung einiger relativ unspezifischer Hypothesen

zu. Stattdessen wurden als analytisches Hilfemittel vier Dimensio=-
nen eingefiihrt, nach denen sich die moglichen Determinanten der

Zustdndigkeitsverteilung im Ministerialbereich klassifizieren las-
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sen und zwischen (a) rechtlichen, (b) durch die jeweilige Aufga-
benstruktur bedingten, (c) politischen und (d) personellen Ein-
fluisfaktoren unterschieden.

Methodisches Vorgehen

Der Untersuchung liegt ein Organisationsvergleich der Innenmini-
sterien aller Bundesldnder zugrunde, der sich auf eine Auswertung
von Organisations- und Geschdftsverteilungsplinen aus den Jahren
1962/63 und 1971 bis 1975 stiitzt. Anhand dieser Pline wurden zu-
ndchst alle iliberhaupt in den Innenministerien wahrgenommenen Auf-
gaben systematisch erfafit, wobei diese Systematik so angelegt war,
daB sie die Abteilungs- und Referatsgliederung und die Art der Auf-
gabenzuordnung in den Innenministerien so weit wie moglich ab-
bildete. Neben der Gesamtstruktur, d. h. der Gliederung in Abtei-
lungen und Referate und der personellen Ausstattung der Ressorts
und ihrer Basiseinheiten wurde die Aufgabenorganisation anhand fol-
gender Merkmale im Detail verglichen:

- Unfang der jeweils betrachteten Aufgaben,

~ Streuung bzw. organisatorische Biindelung der Aufgaben,
- organisatorische Zuordnung der Aufgaben,

- Verdnderungen im Aufgabenumfang,

- Verdnderungen in der Aufgabenzuordnung.

An die Auswertung der Organisations- und Geschdftsverteilungspliéne
schlof sich eine Befragung der Organisationsreferenten in den be-

treffenden Ressorts an. Wegen des explorativen Charakters der Stu-
die bestand der zugrunde liegende Frageleitfaden fast ausschlief-

lich aus offenen Fragen.

Untersuchungsergebnisse

Im Hinblick auf die vier untersuchten Einflufdimensionen kommt die
Studie zu dem Ergebnis, daB die formale Organisation im Bereich

der Ministerien in weit geringerem Mafle, als bisgher angenommen, von
rechtlichen Vorgaben und von der jeweiligen Aufgabenstruktur abhin-

gig ist, widhrend die politischen und personellen Einfliisse erheb-
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lich grofiere Bedeutung haben, als ihnen nach den allgemein akzep-
tierten Organisationsgrundsitzen zusteht.

Die Vorstellung, die Organisation der tffentlichen Verwaltung sei
hauptsdchlich durch die Gesetzgebung und die Aufgabenstruktur ge-
prigt, lidBt sich auf den vorherrschenden Rationalititsbegriff zu-
riickfiihren, der allein auf die Beziehungen zwischen der Struktur
einer Organisation und ihren Zwecken abstellt. Die Untersuchung
zeigte jedoch, daB die jeweilige Regelung der Mitwirkungsrechte des
Parlaments bei der Geschidftsverteilung zwischen den Ressorts ohne
Einfluf auf beobachtbare Veridnderungen in der Abgrenzung der Innen-
ressorts ist, Bei der innerbehdrdlichen Zustindigkeitsverteilung,
die allgemein als Angelegenheit der Verwaltung gilt, kann man allen-
falls von einem indirekten EinfluB der Gesetzgebung sprechen. In
einigen Fdllen lieB sich nachweisen, daB Gesetze fiir Aufgaben einen
bestimmten Bezugsrahmen schaffen, der dann auch ihre ressortinterne
Zuordnung mitpridgt.

Beziiglich der Aufgabenstruktur erbrachte die Untersuchung das Re-
sultat, daB sich zwar bei einem grofen Teil der Ordnungsaufgaben,
die zum treai:tionellen Bestand der Innenministerien gehdren, eine
einheitliche organisatorische Behandlung eingespielt hat, daB je-
doch Aufgaben, die der Daseinsvorsorge dienen oder die ordnende
und leistende Aspekte zugleich aufweisen, sowohl in ihrer Ressort-
zuordnung als auch in ihrer innerbehdrdlichen Verortung erheblich
variieren. Auch Aufgaben, die neu entstanden oder neu formuliert
worden sind und bei denen es an Vorbildern fiir ihre organisatori-
sche Einbindung fehlt, weisen erhebliche Unterschiede in ihrer Zu-~

ordnung auf.

Unter dem Aspekt der Umwelterfordernisse wurde die Bedeutung poli-
tischer und personeller Einfliisse auf die Organisation der Ministe-
rien untersucht. Der Organisationsvergleich lieB ganz verschieden=-
artige politische Einfliisse erkennen. Politischen Einwirkungen un-
terliegt insbesondere die sogenannte Chefebene; dariiber hinaus kann
man in all jenen Bereichen, die in der Uffentlichkeit ein starkes
Interesse genieBen, in denen der Minister einen Schwerpunkt seiner
Tdtigkeit sieht und in denen auf bestimmte Gruppierungen und auf
Prestigegesichtspunkte Riicksicht zu nehmen ist, von einer politi-

schen Prigung der Organisationsstrukturen sprechen.
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Die personelle Pridgung organisatorischer Strukturen resultiert vor
allem aus der engen Bindung des Status und der Befdrderungsaussich-
ten der Beschdftigten an die jeweilige Organisationsstruktur, ist
also personalwirtschaftlich motiviert. Dariiber hinaus bestimmen
Riicksichtnahmen auf die speziellen Fihigkeiten der Mitarbeiter, auf
ihre unterschiedliche Leistungsfdhigkeit und Persdnlichkeitsstruk-

tur die Geschdaftsverteilung.

Die Untersuchungsergebnisse lassen die SchluBfoigerung zu, daf

eine derartige politische und personelle Beeinflussung von Organi-
sationsstrukturen nicht nur‘dnvermeidlich. sondern z, T. sogar not-
wendig ist, um die Funktionsfahigkeit einer Organisation sicherzu-
stellen. Neben verwaltungsinternen Zweckmifigkeitskriterien sind
demnach bei konkreten Organisationsentscheidungen immer auch Ratio=-
nalitdtskriterien zu beachten, die durch die Umwelt der Organisa-
tion gesetzt sind, wobei zwischen diesen unterschiedlich gearteten

Rationalitidtskriterien ein Spannungsverhdltnis besteht.

Als dritter Bezugspunkt zur Bestimmung der Rationalitat einer for-
malen Organisation galt das Verfahren, nach dem ihre Strukturen zu-
stande kommen. Unter diesem Aspekt untersuchte die Studie zum einen,
wer iiberhaupt an der Regelung von Zustdndigkeiten mitwirkt, welchen
Handlungsspielraum im ProzelR der Geschiftsverteilung speziell der
Organisationsreferent besitzt und welche duBeren Bedingungen seine
EinfluBfmoglichkeiten erweitern bzw. verengen, Zum anderen wurde
analysiert, welche Uberlegungen bei der Verteilung von Aufgaben und
'bei der Bildung und dem Zuschnitt von Organisationseinheiten eine
Rolle spielen und durch welche Informationen die jeweiligen Ent-
scheidungen abgesichert sind.

Bei der Untersuchung stellte sich heraus, daf der behdrdeninternen
Machtstruktur, insbesondere dem Verh#ltnis zwischen Fachabteilungen
und Zentralabteilung, groBe Bedeutung im Hinblick auf die Qualitdt
von Organisationsentscheidungen zukommt. I. d. R. besitzen die Lei-
ter der Fachabteilungen gegeniiber der Zentralabteilung einen Macht-
vorsprung, der ihnen erlaubt, im Konfliktfall iiberwiegend die eige-
nen Vorstellungen durchzusetzen., Sie bestimmen weitgehend dariiber,
welche Informationen die Zentralabteilung iiberhaupt erhilt bzw.

sich beschaffen kann und welche Realisierungschancen von dieser



Seite initiierte organisatorische MaBnahmen besitzen. Der ohnehin
enge Handlungsspielraum, den politische, personelle und diencst-
1echtliche Voigaben fiir Organisationsentscheidunren setzen, ver-

engt sich dadurch noch mehr.

Auf dem Hintergrund der Untersuchungsergebnisse werden abschliefllend
die derzeit diskutierten Vorschliige zur Reform der Ministerialorga-

nisation einer kritischen Analyse unterzogen.



1. Zum theoretischen Ansatz

1.1. Problemaufrifd

Die vorliegende Untersuchung beschidftigt sich am Beispiel der In-
nenministerien der Bundeslander mit der Verteilung von Zustandig-
keiten in der Ministerialverwaltung. Eine Pridzisierung der Frage-
stellung und eine Kurzbeschreibung des methodischen Vorgehens

ldlt sich leichter vornehmen, wenn zuvor geklédrt ist, was Zustédn-

digkeiten iiberhaupt bedeuten und welche Auswirkungen sie besitzen.
1.1.1. Zum Begriff der Zustindigkeit

In Umgang mit der 6ffentlichen Verwaltung trifft man wohl kaum
einen Begriff so hdufig an wie den der Zustdndigkeit. Jeder, der
eine Behorde aufsucht, muB zundchst den ''zustdndigen'" Beamten aus-
findig machen, bevor er seine Belange vortragen kann, und umge-
kehrt wird dieser erst dann bereit sein, sich einer Sache anzuneh-
men, wenn feststeht, daB seine Behorde und er als Person zustdndig
sind. "Der administrative Entscheidungsprozef gilt als von der Ein-
leitungsfrage der Zustidndigkeit beherrecht."1)
Trotz seiner hdufigen Verwendung ist der Begriff der Zustidndigkeit
bisher nicht einheitlich definiert.2 Um seine Bedeutung angemes-
sen erfassen zu kdnnen, erscheint ein mehrfacher Zugang notwendig.
Zustiandigkeiten und ihre Verteilung lassen sich unter mindestens
vier Aspekten, namlich
- als Konkretion der Arbeitsteilung in der &ffentlichen Verwaltung,
- als Element der Rechtsstaatlichkeit,
-~ als Rahmen fiir die Aufgabenerkennung, -bewertung und ~erledigung
und

- als Zuweisung von Macht und Einflufichancen

1) Klaus Konig, Offentliche Verwaltung und soziale Differenzierung,
in: Verwaltungsarchiv 1973, S. 2.

2) Vgl. die Nachweige bei Eckhart K. Heinz, Begriff und Tragweite
der "Zustdndigkeit" im Rechtsleben, Diss. jur. Wiirzburg 1968,
S. 1f¢1.



betrachten, wobei auf jeden dieser Gesichtspunkte kurz einzugehen

ist,

Zustindigkeiten (oder Kompetenzen1>) sind zundchst einfach ein
Zeichen dafiir, daB die Wahrnehmung offentlicher Aufgabenz) arbeits-

3)

teilig organisiert ist. Diese Arbeitsteilung verlduft mehrdimen-
sional und #uBert sich in der Unterscheidung von Bundes-, Landes-
und Gemeindeaufgaben, in der Aufteilung des Regierungsbereichs

in Ressorts, in der Schaffung von Instanzenziigen und in der Glie-
derung der Behtrden in Abteilungen, Referate und Stellen. Auf diese
Weisme entsteht ein stark verzweigter Verwaltungsaufbau, der das

Raster fiir die Verteilung &ffentlicher Aufgaben bildet.

Die Zustidndigkeitaverteilung gibt an, wie die Abgrenzung zwischen
den verschiedenen (Teil-)Aufgaben und den damit verbundenen Befug-
nissen und Verpflichtungen verlduft und wem welche Angelegenheiten
zugewiesen sind.h "So gesehen ist die Zustdndigkeitsverteilung eine
organisatorische Konsequenz; durch asie wird die Fiille der Verwal-
tungsaufgaben systematisch zum Ausdruck gebracht und es wird dafiir

gesorgt, daB innerhalb der Verwaltung fiir die einzelnen Verwaltungs-

1) Die Begriffe Zustidndigkeit und Kompetenz werden hier synonym
verwendet, auch wenn in der juristischen Literatur zuweilen eine
Unterscheidung vorgenommen wird. Danach verweist die Zustdndig-
keit auf die Grenzen der Berechtigung und Verpflichtung, eine
Aufgabe wahrzunehmen, wdhrend die Kompetenz den Inhalt der Zu-
stidndigkeit angibt., (Vgl. Hans J. Wolff, Verwaltungsrecht II,
3. Aufl,, Miinchen 1970, S. 14; ebenso Ernst Rasch, Die staat-
liche Verwaltungsorganisation, K&ln u.a. 1967, S. 97). Da beide
Begriffe eng zusammengehtren, die angedeutete Unterscheidung
auch im rechtswissenschaftlichen Schrifttum nicht konsequent
durchgehalten wird und auBerdem fiir den vorliegenden Zusammen-
hang ohne Belang ist, erascheint ihre Gleichsetzung gerechtfer-
tigt.

2) Zum Begriff der &ffentlichen Aufgaben vgl. unten S. 27 ff.

3) Zur Arbeitsteilung in der 5ffentlichen Verwaltung vgl. Poul Meyer,
Die Verwaltungsorganisation, dt. Ausgabe Gottingen 1962, 5, 71 ff,

L) vgl. H.J, Wolff, Verwaltungsrecht II, a.a.0., S. 12 ff., Anstelle
des Begriffs Zustidndigkeitsverteilung ist hdufig auch der Begriff
Geschaftaverteilung anzutreffen. Die Geschdftasverteilung ist per-
sonengebunden und legt die Aufgaben der einzelnen Bediensteten
fest. Da aber ebenso die Aufgabenverteilung zwischen den Ressorts
oft als Geachidftsverteilung bezeichnet wird, lassen sich die Be-~
griffe synonym verwendea.



aufgaben dauerhaft Zustiandige benannt verden."1) Da "die Zustdn-
digkeitsverteilung in der &ffentlichen Verwaltung ... keine iso-
lierte Zuteilung einer bestimmten Anzahl von Aufgaben an bestimmte
Verwaltungsheamte bedeutet, sondern praktisch eine Art Schwerpunkt-
verteilung darstellt, die denjenigen, der in der Hauptsache zustan-
dig ist, auf die Mitzustindigkeit anderer in der gleichen Behirde
oder in kooperierenden Behdrden verweist."z) zeigt sie auferden,
wer bei den jeweils anstehenden Fragen zu beteiligen ist. Die Zu-
stindigkeitsverteilung ermdglicht also, daB die anfallenden Aufga-
ben kontinuierlich bearbeitet werden und eine sténdige Beobachtung
der Entwicklung und Probleme jener Bereiche erfolgt, auf die die Zu-
stédndigkeiten bezogen sind. Sie schafft die Grundlage fiir den Ein-
satz von Spezialisten, trégt zur Koordination der inner- und zwi-
schenbehdrdlichen Arbeitsginge bei und beugt in gewissem Umfang
Doppelarbeit und Reibungsverlusten vor.

Bei der Behandlung von Zustiéndigkeitsfragen hat der Aspekt der Ar-
beitsteilung bisher keine bedeutende Rolle gespielt. Der breite
Raum, den Zustindigkeitsiberlogungen in der offentlichen VervaltungB)
und im juristischen Denken einnehmen, erklért sich vor allem da-
raus, daf das Institut der Zusténdigkeit als Element des Rechtsstaa-
tes gilt. Danach erscheint die Handlung einer Behirde nur damnn als
rechtmiifiig, wonn sie fiir gerade diese Handlung auch zusténdig ist.
Infolgedossen gilt beispieloweise ein Verwaltungsakt, der von einer
nicht zusténdigen Behorde erlassen i;;. in der Regel als fehlerhaft

und kann deshalb angefochten werden.

Die Zustindigkeiten einer Behtrde sind sowohl vom Gegenstand her
als auch in Srtlicher und instanzenmiBiger Hinsicht fixiert. Eine
Behdrde darf demnach nur fiir die ihr zugewiesenen fachlichen Auf-

1) Thomas Ellwein, Einfilhrung in die Regierungs- und Verwaltungs-
lehre, Stuttgart u.a., 1966, S, 102.

2) Ebenda.

3) Eine mindeastens ebenso wichtige Rolle spielt der Begriff der
Zustéindigkeit in der Rechtspflege. Vgl. hierzu unten S. 26.

4) Vgl. hierzu ausflihrlich Abschnitt 1.2., der die Dominanz des
Rechtsdenkene in der Sifentlichen Verwaltung begriiudei.

5) Vgl. Ernst Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 71, Band,
Allgemeiner Teil, 10, Aufl,., Minchen 1973, S, 229 ff,



gabengebiete in einem bestimmten ridumlichen Bereich tdtig werden, und
ihr Geschiftskreis ist geogeniiber den unter- und iibergeordneten Be-
htrden mit gleicher fachlicher Aufgabenstellung abgegrenzt.1) Welche
Behdrde zusténdig ist, ergibt sich in vielen Fillen aus den Gesetzen,
die hiufig mit der jeweiligen Materie auch die Zusténdigkeiten re-
geln. Dies Verfahren erfordert nicht nur eine sahr detaillierte Ge-
setzesarbeit, condern schrinkt auch die Moglichkeiten der Regierung
ein, selbst die Zustindigkeiten der Behorden festzulegen.2 Dagegen
gilt die behdrdeninterne Geschdftsverteilung prinzipiell als Ange-
legenheit der Verwaltung.

Unter rechtsstaatlichen Aspekten kommt der Zustiandigkeitsverteilung
in zweifacher Hinsicht Bedeutung zu. Zum einen soll der Biirger wis-
sen, an welche Stelle der Sffentlichen Verwaltung er sich mit einer
bestimmten Sache wenden muBR und welche Befugnisse die verschiedenen
BehGrden ihm gegeniiber besitzen. Neben der Absicherung des einzel=-
nen spielt der Gesichtspunkt der Pegrenzung und Kontrolle staatli-
chen Handelns eine Rolle. Wenn man davon ausgeht, dafl die Verwal-
tungsbehbrden nur handeln dilirfen, sofcrn sie zustindig sind und

dafl Zuordnung von Kompetenzen auch Festlegung von Verantwortlich-
keiten bedeutot, dann gewihrleistet das System der Zustiéndigkeiten
auflerdem eine gewisse Kontrolle von~Verwaltungsprozessen und wirkt
als Schranke staatlichen Machtzuwachses. Alc Zielvorstellung gel-
ten deshalb die Prinzipien der AuesschlieBlichkeit und Geschlossen-
heit von Zustiéndigrxeiten, wonach die Begriindung der Zustandigkeit
fiir eine Stelle alle anderen Stellen von der Beschidftigung mit dem-
selben Froblem ausschlieflt und die Zustédndigkeiten insgesamt liicken-

los die Gesamtheit der Staatsaufgaben abbilden.

1) Vgl, H.J. Wolft, Verwaltungsrecht II, a.a.0., S. 17 ff.; E. Rasch,
a,a,0., S, 96 ff.; Andreas Wittern, GrundriB des Verwvaltungsrechts,
8. Aufl,, Stuttgart u.a. 1973, S. 69 f£f.; Erich Becker, Verwal-
tungsaufgaben, in: Fritz Morstein Marx (Hrsg.), Verwaltung. Eine
einfiihrende Darstellung. Berlin 1965, S, 239 f,

2) Vgl, Th, Ellwein, Regierung und Verwaltung, 1. Teil: Regierung
als politische Fiihrurng, Stuttgart u.a. 1970, S, 15k.

3) vgl. gerbert Kriiger, Allgemeine Staatslehre, Stuttgart 196k,
S. 108 ff.



Dafl mit der Verteilung von Zustindigkeiten eine Strukturierung der

Aufgabenerkennung, ~bewertung und -erledigung einhergeht, ist ein

Aspekt, den erst die neuere verwaltungswissenschaftliche Literatur
aufgegriffen hat.1) Mit der Arbeitsteilung, d.h. mit der Abgrenzung
von Aufgaben und Teilaufgaben und ihrer Aufteilung auf bestimmte Or-
ganisationseinheiten, erfolgt eine Zerlegung grdRerer Problemkreise
in Einzelprobleme und eine gewisse Schwerpunktsetzung. Die Ubertra-
gung einer Zustindigkeit bedeutet die Aufforderung, seine Aufmerk-
samkeit auf einen bestimmten Aufgabenbereich zu konzentrierem und
sich den hier anfallenden Problemen zu widmen. Aufgaben, die am Rande
oder zwischen den durch Zustindigkeiten definierten Aufgaben liegen,
finden daher i. d. R, geringere Beachtung. Die Zustindigkeitsvertei-
lung entscheidet also mit dariiber, ob Aufgaben iiberhaupt erkannt

und bearbeitet werden und welche Bedeutung man ihnen beimiBRt,

Die Bindung der Aufmerksamkeit an abgegrenzte Aufgabenbereiche hat
zur Folge, daB sich in den betreffenden Organisationseinheiten eigene
Wertmafstibe und Zielhierarchien entwickeln. Sie ergeben sich aus der
intensiven Beschiaftigung mit den zugewiesenen Aufgaben und aus der
Art der Auflenkontakte, die weitgehend durch die jeweiligen Aufgaben
vorgegeben und fiir ihre Erledigung notwendig sind, die aber auch auf
den Informationsstand und Werthorizont der Organisationseinheiten
zuriickwirken, Mit der Zuordnung zu einer Organisationseinheit erhilt
demnach eine Aufgabe zugleich einen bestimmten Bezugsrahmen, der ihre

Erkennung, Bewertung und Erledigung mitprigt.

Zustindigkeiten lassen sich schliefllich unter der Perspektive von

Macht und Einflufl betrachten. So steigern beispielsweise unklare

Zustindigkeitsabgrenzungen und die damit verbundenen Kompetenzkon-
flikte die Macht der inner- und zwischenbehdrdlichen Koordinations-
instanzen, sie bieten aber auch den am Konflikt Beteiligten die Mog-
lichkeit zum Ausbau ihres Zustindigkeitsbereichs., Mit der Abgren-
zung der Geschiftsbereiche zwischen den Ressorts werden wichtige

und weniger wichtige Ministerien schaffen, was mit einer Machtab-

stufung der Ressortchefs einhergeht. Ebenso sind die Aufgaben, die

1) Zum folgenden vgl. insbesondere Fritz W, Scharpf, Komplexitit
als Schranke der politischen Planung, in: ders., Planung als
politischer Prozefl. Aufsitze zur Theorie der planenden Demokra-
tie, Frankfurt/M. 1973, S, 73 f£f., Auf die hier angeschnittenen
Fragen ist in Abschnitt 1,3,2, zuriickzukommen,



innerhalb einer Behdrde anfallen, nicht gleichgewichtig. Neben
Aufgaben, die sich zu einer einfluBreichen Position ausbauen las-
sen, die die Moglichkeit der Profilierung bieten, die Aufstiegs-
wege erdffnen, gibt es Aufgaben, denen alle diese Merkmale fehlen
oder die zwar mit Ansehen, aber nicht mit EinfluBm&glichkeiten
verbunden sind und daher gern Personen iibertragen werden, denen

man ohne Prestigeverlust ihre Macht entziehen will, Insofern kann
Verteilung von Zustidndigkeiten sowohl Zuweisung &ls auch Entziehung
von Macht und EinfluBmdglichkeiten bedeuten.

1.1.2. Fragestellung der Untersuchung und Probleme ihrer theore-
tischen Verortung

Die verschiedenen Zuginge verdeutlichen, daB Zustdndigkeiten eine
umfassende Bedeutung fiir die Sffentliche Verwaltung besitzen. Nach
der in der Soziologie iiblichen Unterscheidung von formaler und in-
formaler Organisation1> bildet die Zustindigkeitsverteilung einer
Behorde ein wichtiges Element ihrer formalen Organisation.z) So-
weit Bich die wissonschaftliche Diskussion bisher mit Fragen der
formalen Organisation befaBt hat, geht sie zumeist implizit oder
explizit davon aus, daB es sich hierbei um ein rationales oder zu-
mindest der Intention nach rational gestaltetes Gebilde handelt.
Mit dieser Rationalititsannahme will sich die vorliegenac Untier-
suchuny auseinandersetzen. Zu diesem Zweck soll am Beispiel der
Zustindigkeitsverteilung in den Innenministerien iiberpriift werden,

wie Zustindipkeitsregelungen in der Ministerialverwaltung konkret

zustande kommen und durch welche Einfliisse die formale Organisat-

tion in diesem Bereich gepriagt ist.

z
Da in der vorhandenen Literatur’> hdufig eine Prazisierung des

1) Vgl. hierzu ausfiihrlich unten Abschnitt 1.4.2,

z) In der deutschen Organisationslehre hat sich die analytische
Differenzierung zwischen Aufbau- und Ablauforganisation ein-
geblirgert, Dieser Einteilung zufolge ist mit der Zustdndig-
keitsverteilung einer Behtrde ein weiter Bereich ihrer Auf-
bauorganisation festgelegt. Zu den Begriffen Aufbau- und Ab-
louforganisation vgl, Erich Kosiol, Artikel "Aufbauorganisa-
tion", in: Erwin Grochla (Hrsg.), Handwdrterbuch der Organisa-
tion, Stuttgart 1969,

3) Die folgenden Abschnitte gehen ausfiihrlicher auf die Beitrédge
der verschiedenen Wissenschaften zu dem hier skizzierten Pro-
blemkreis ein. Deshalb eriibrigen sich an dieser Stelle Litera-
turhinweise.



unterlegten Rationalitdtsbegriffs fehlt, sind zunidchst unterschied-
liche Bezugspunkte filr die Bestimmung der Rationalitidt einer for-

malen Organisation herauszuarbeiten.

Eine nihere Betrachtung zeigt, dal in der Mehrzahl der Fille die

Rationalitdt einer formalen Struktur an ihrer Funktionsadicmzanz

im Hinblick auf die dor Organisation gesetzten Ziele und die von

ihr zu erstellenden Leistungen genmessen wird. Dieser Rationali-
tétsbegriff stellt also auf die Beziehungen zwischen der Struktur
einer Organisation und ihren Zwecken ab.2) Unter diesem Aspekt hat
man sich vor allem um die Herausbildung von Kriterien fiir die zweck-

midfige Gestaltung von Organisationsstrukturen bemiiht und dariiber
hinaus untersucht, inwieweit vorhandene Strukturen rational gestaltet

sind, d.h., den jeweils zu erbringenden Leistungen entsprechen, Nach
dieser Rationalitdtsvorstellung miiBten die formalen Strukturen einer

Organisation vor allem durch ihre Zwecksetzung bestimmt sein.

Von einem ganz anders gearteten Rationalitidtsbegriff geht Luhmann
aus.3 Bezugspunkt fiir die Analyse der Strukturen einer Organisa-

tion (wie von sozialen Systemen schlechthin) bilden nicht die ihr

1) Zu den Begriffen Ziel, Zweck, Leistung vgl. Renate Mayntz, So-
ziologie der Organisation, Reinbek bei Hamburg 1963, S. 58 ff.
und S, 136 ff, Mit den zu erstellenden Leistungen einer Organi-
sation sollen hier neben den ihr vorgegebenen, klar umschriebe-
nen Auftrdgen auch jene Aufgaben gemeint sein, die ~ hdufig in
Zusammenwirken mit externen Gruppen - noch der Formulierung be-
diirfen. Eine derart weite Fassung dieses Begriffes ermdglicht
es, nicht nur die sogenannten klacsischen Organisationstheorien
(vgl. unten Abschnitt 1,4.1.) auf die skizzierte Rationalitits-
vorstellung 2zu bringen, sondern auch eine Reihe neuerer verwal-
tungswissenschaftlicher und planungstheoretischer Ansitze ein-
zubeziehen, die sich beispielsweise mit der Frage befamsen, durch
welche organisatorischen Malnahmen im ProzeBl der Aufgabenformu-
lierung eine Riickkoppelung an die Bediirfnisse der Betroffenen
gewahrleistet werden kann,

2) Zur Kritik an dem von ihm so bezeichneten "Zweckmodell" vgl.
insbesondere Niklas Luhmann, Zweck-Herrschaft-System. Grundbe-
griffe und Prémissen Max Webers, in: R, Mayntz, (Hrsg.), Biiro-
kratische Organisation, 2, Aufl,, K5ln, Berlin 1971, S. 36 ff.
und ders., Zweckbegriff und Systemrationalitit, Tibingen 1968,

3) Zum folgenden vgl. neben den bereits genannten Literaturhinwei-
sen auch N, Luhmann, Funktionen und Folgen formaler Organisation,
Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Bd, 20, 2. Aufl,, Berlin
1972.



gesetzten Zwecke, sondern ihre Umwelt, deren hohe Komplexitiit und
Verinderlichkeit stiéndig die Existenz des Systems gefihrden. Nach
diesem Ansatz hat Strukturbildung in sozialen Systemen die Funi:-
tion, Umweltkomplexitidt zu reduzieren und damit zu seiner Be-
standssicherung beizutragen. Auf diesem Hintergrund ist auch der
Luhmannsche Rationalititsbegriff zu sehen. Er definiert Rationa-
litat als "Systemrationalitit", d.h. Mafstab fiir die Beurteilung
der Rationalitdt eines Systems ist seine Fahigkeit, Komplexitit

zu verarbeiten und auf diese Weise seinen Bestand zu wahren.

Die Verkiirzung der Rationalitdt zur Systemrationalitit wirft er-
hebliche Probleme auf, weil sich dann die Rationalitdt von Struk-
turen und Handlungen eines Systems lediglich an ihrem Beitrag zur
Bestandssicherung dieses Systems bemifit, die Unterscheidung zwi-
schen "richtig" und "falsch" mithin allein auf die Existenzbedin-
gungen des jeweiligen Systems abatellt.1) Dieser Ansatz eroffnet
Jedoch durch die Einbeziehung des Umweltaspekts eine neue Perspek-
tive bei der Untersuchung formaler Organisationen, denn er lift
die SchluBfolgerung zu, da ihre Strukturen durch ganz verschie-
dene Anforderungen geprigt &ind, also nicht nur auf die zu erbrin-
genden Leistungen abstellen miissen, sondern auch den Erfordernis-
sen der Umwelt Rechnung zu tragen haben.

Wenn man zu einer Prozefbetrachtung iibergeht und eine formale Or-
ganisation auflerdem unter dem Blickpunkt ihrer Entstehung und Ent-
wicklung betrachtet, kommt ein weiterer, bisher wenig beachteter
Gesichtspunkt hingu, niémlich die Rationalitét des Verfahrens, nach
dem formale Strukturen zustande kommm. In gewisser Weise handelt

es sich hierbei um eine Erganzung der beiden zuvor behandelten
Aspekte, denn es ist anzunehmen, daf das Verfahren selbst, die
hierbei wirksam werdenden Einfliisse, mit dariiber entscheiden, in-
wieweit sich eine formale Organisationastruktur herausbilden kann,
die im Hinblick auf die zu erstellenden Leistungen funktionsadii-
quat angelegt ist und in welcher Weise die Umwelterfordernisse in
die formale Struktur umgesetzt werden.

1) 2Zur Kritik an diesem Rationalititebegriff vgl, Peter Badura,
Die Verwaltung als soziales System (Buchkritik), in: DOV 1974,
S. 19 1,



Diese verschiedenen RationalitdtsmaBstidbe und die zuvor entwickel=-
ten Aspekte der Zustindigkeit deuten darauf hin, daB die Geschafts-
verteilung einer Behtrde ganz unterschiedlichen Einwirkungen unter-
liegt., Will man hypothetisch erfassen, durch welche Einfliisse Zu-
stindigkoitsverteilungen in der Gffentlichen Verwaltung und speziell
im Minigsterialbereich gepridgt sind, steht man vor der Schwierigkeit,
daB eine Wissenschaft, die sich mit der “ffentlichen Verwaltung, ih-
ren Aufgaben, ihrem Personal, ihrem Aufbau und Ablauf beschiéftigt,
erst in Umrissen erkennbar ist und dafll kaum empirische Untersuchun-
gen vorliegen, die sich mit diesen Problemen befassen. Die Verwal-
tungswissenschaft gilt bisher als ein theoretisch und methodisch
wenig abgesichertes Fach1), das der Zusammenarbeit mit verschiede-
ne1 Wissenschaftsdisziplinen wie etwa der Soziologie, der Politik-
wissenschaft, der Rechtswissenschaft und der Wirtschaftswissenschaf-
ten bedarf, Symptomatisch fiir ihre Situation ist die Streitfrage, ob
man von Verwaltungswissenschaft sprechen und sie damit als eini-
germalen geschloscene Disziplin ansehen sollte oder ob wegen der
Heterogenitit der bisherigen Ansdtze der Begriff Verwaltungswissen-

schaften vorzuziehen ist.

Aus diesem Grund erfordert die theoretische Finordnung der vorliegen-

den Untersuchung ein mehrgleisiges Vorgehen, d.h., es sind Ansitze

und Ergecbnisse verschiedener Wissenschaften auf ihren Beitrag zu der

hier interessierenden Fragestellung zu iiberpriifen. Infolge dieses

eklektischen Vorgehens weist der theoretische Bezugsrahmen drei Zugénge

auf, Der erste Teil behandelt die klassische Blirokratietheorie und
skizziert ihren historischen Hintergrund. Da die Vorstellungen iiber

die Rationalitit formaler Organisationsstrukturen in starkem HMale

1) Einen Uberblick iiber den Stand der Verwaltungswissenschaft geben
K. Ksnig, Erkenntnisinteressen der Verwaltungswissenschaft, Schrif-

tenreihe der Hochschule Speyer, Bd. 46, Berlin 1970 und Hans-Joachim

Blank, Verwaltung und Verwaltungswissenschaft, in: Gisela Kress,
Dieter Senghaas (Hresg.), Folitikwissenschaft. Eine Einfilhrung in
ihre Probleme, Frankfurt/M., 1969, 5, 368 - uLcs.

2) Vgl. K. Kinig, Erkenntnisinteressen der Verwaltungswissenschaft,
a.a,0., S, 243; Georges Langrod, Erkenntnisinteressen der Ver-
waltungswissenschaft (Buchbesprechung), in: Verwaltungsarchiv

1972, S, 8; Fritz Morstein Marx, Stand der Verwaltungswissenschaft,
in: ders. (Hrsg.), Verwaltung. Eine einfiihrende Darstellung, Berlin

1965, S. 39.
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durch Webers Biirokratiemodell beeinfluBt sind, ist auf diesen An-
satz ausfiihrlicher einzugehen. Der zweite Zugang befaBt sich mit
den eher politikwissenschaftlich orientierten Planungstheorien,
und der dritte wertet verschiedene Organisationstheorien aus. Die
theoretischen Voriiberlegungen nehmen deshalb einen relativ breiten

Rauw ein.

Der Aufarbeitung der verschiedenen theoretischen Ansidtze liegen

mehrere Zielsetzungen zugrunde. Sie soll

- gzeigen, welche Kriterien fiir die Abgrenzung von Aufgaben und
Teilaufgaben und ihre Biindelungzu Organisationseinheiten ent-
wickelt worden sind und welche Bedeutung diese Kriterien fiir die

Organisationspraxis beanaprucﬁen konnen;

- kldren, warum die Frage nach den tatsidchlichen Bestimmungsfakto-
ren der Formalstruktur in der offentlichen Verwaltung bzw. in Or-
ganisationen schlechthin in bisherigen Untersuchungen keine oder
nur geringfiigige Beriicksichtigung gefunden hat. Es wird zu zeigen
sein - und dies ist bereits ein Vorgriff auf Ergebnisse der theo-
retischen Ausfiihrungen -, daf die Dominanz der juristischen Be-~
trachtungaweise und das Vorherrschen bestimmter organisations-
und planungstheoretischer Konzepte den Zugang zu dieser Frage-

stellung erschwert haben;

- zu Hypothesen iiber Art und Wirkungen der Einfliisse fiihren, die die

Geschaftsverteilung im Ministerialbereich bestiummen.
1.1.3. Zum methodischen Vorgehen

Die Frage, wie Zustdndigkeitsregelungen in der Ministerialverwal-
tung konkret zustande kommen und durch welche Einfliisse die formale
Organisation in diesem Bereich gepragt ist, soll ein Organisations-
vergleich der Innenministerien und eine darauf aufbauernde Befragung
der Organisationsreferenten beantworten. Die Innenministerien wur-

‘den fiir diesen Vergleich ausgewdhlt, weil sie, wie noch zu zeigen



—11 -

1) Da

hier die Zuordnung der Aufgaben nicht in so starkem Mafe durch ihren

sein wird, einen sehr heterogenen Aufgabenbestand besitzen.

inneren Zusammenhang vorgezeichnet iat wie in Ministerien mit relativ
homogenem Aufgabenbeatand, mufl die Abgrenzung und Biindelung der Auf-
gaben nach anderen Gesichtspunkten erfolgen, die in der Untersuchung
niher zu analysieren sind. Fiir diese Wahl spricht auflerdem, daB der
Zuschnitt des Innenressorts zwischen den verschiedenen Bundesldndern
erhebliche Differenzen aufweist, Bezieht man diese Unterschiede in
der Ressortabgrenzung in den Vergleich mit ein, lassen sich neben
Fragen der innerbehdrdlichen Geschiftsverteilung auch Aspekte der

Aufgabenverteilung zwischen den Ressorts untersuchen.

Grundlage des Vergleichs bilden die Organisations~ und Geschafts-
verteilungsplane der Innenministerien. Die Organisationspline geben
Auskunft {iber die Abteilungs-, Unterabteilungs- (bzw. Gruppen-) und
Referatsgliederung der Ministerien und vermitteln einen Grobiiberblick
iiber die in den Organisationseinheiten zu erfiillenden Aufgaben. Sie
lassen also das organisatorische Geriist der Behorde erkennen, Die
Geschédftsverteilungspline dagegen stellen i. d. R, auf den einzel-
nen Bediensteten ab und enthalten eine (mehr oder weniger) detail-
lierte Auflistung der ihm zugewiesenen Einzelaufgaben.z) In Verbin-
dung mit dem Organisationsplan kann man daher dem Geschiftsvertei-
lungsplan entnehmen, welche Aufgaben die verschiedenen Organisa-~

tionseinheiten im einzelnen bearbeiten.

Die angedeutete Vorgehensweise empfiehlt sich deshalb, weil zumin-
dest Auflenstehende migliche Einwirkungen auf die Zustdndigkeits-
verteilung durch eine vergleichende Betrachtung noch am leichte-

sten erkennen k6nnen.3) Dieser Vergleich gliedert sich in eine Quer-

1) Vgl, hierzu Abschnitt 2.1., der auf die geschichtliche Entwick-
lung der Innenministerien eingeht.

2) Zum Aufbau von Organisations- und Geschiftsverteilungoplinen
vgl. Franz Meyer, Geschiftsgang, in: F, Morstein Marx (Hrsg.),
Verwaltung, a.a.0., 3. 302 f.

3) Da es fiir einen derartigen Vergleich an Virbildern fehlte, multe
das notwendige Instrumentatrium selbst entwickelt werden. Die ein-
zelnen Schritte des methodischen Vorgehens beim Geschdftevertei-
lungsvergleich 8ind in den Abschnitten 2.2.2. und 3.1. ausfiihr-
lich beschrieben.
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schnitt- und in eine Lingsschnittanalyse. Anhand der zu einem
Zeitpunkt bzw. zu einem vergleichbaren Zeitabschnitt giiltigen
Organisationa- und Geschiftsverteilungsplidne muf} zunidchst unter-
sucht werden, welche Aufgaben die Innenministerien iiberhaupt wahr-
nehmen.1) Will man die fiir einen Geschiftaverteilungavergleich ge-
eigneten Aufgabenbereiche erfassen, ist in einem weiteren Schritt
zu kldren, welche Aufgaben dieses Gesamtaufgabenbestandes iiberall
zum Innenressort gehdren, welche zumindeat in einer Reihe von Lin-
dern und welche nur in Ausnahmefillen ins Innenministerium ressor-
tieren.2 Der Querachnittvergleich soll vor allem herausarbeiten,
welche Aufgaben einheitlich und welche unterschiedlich organisiert
sind3) und welche Besonderheiten die einzelnen Innenministerien
hinsichtlich ihrer Aufgabenorganisation aufweisen. Fiir die Lings-
schnittanalyse liegen Urganisations- und Geschiftsverteilungspline
der einzelnen Innenministerien aus verschiedenen Jahren vor, wobei
der Beobachtungszeitraum ca. 13 Jahreumfaft. Ziel dieser Betrach-
tung ist es, Aufaschlufl iiber Veridnderungen im Aufgabenanfall und

in der Aufgabenorganisation zu erhalten. Die Ergebnisse der Quer-
schnitt- und Lingsschnittanalyse sollen Anhaltspunkte aufzeigen,

an denen die Analyse der Faktoren einsetzen kann, die die Zustan-

digkeitsverteilung im Ministerialbereich beeinflussen.

Die Befragung der Organisationareferenten in den einzelnen Innen-
ressorts kniipft an die Auswertung der Organisations- und Geschéfts-
verteilungspline an, so daB die Moglichkeit besteht, organisato-
rische Besonderheiten des jeweiligen Innenressorts gezielt anzu-
aprechen.5 Neben einem allgemeinen Frageleitfaden iat deshalb

fiir jedes Land ein gesonderter Fragenkatalog zu entwickeln.

1) Vgl. den Aufgabenkatalog in Abachnitt 2,3.
2) Vgl. hierzu ausfiihrlich Abschnitt 3.3,

2) Die Merkmale, anhand derer die Aufgabenorganisation verglichen
wird, und die Ergebniasse dieses Vergleicha sind in Abschnitt
3.4, dargestellt,

L) Die Ergebnisse der Lingsschnittanalyse bringt Abschnitt 3.5.

5) Auf Zielsetzung und Durchfilhrung der Organisationsreferentenbe-
fragung geht Abachnitt 4.2,1. ein.



1.2. Die offentliche Verwaltung als rational-legales Gobilde

Zustindigkeitsproblene sind bisher, wic die meisten die Sffentliche
Verwaltung betreffenden Fragen, vorwiegend unter rechtlichen Aspek-
ten behandelt worden. Diese weitgehend historisch bedingte Betrach-
tungsweise dominiert auch in Max Webers ldealtypus der Biirokratie.
Da dieses Modell nicht nur der modernen Organisationtsoziologie

und Systemtheorie wichtige Impulse gab, sondern "lange genug de
facto die Soll-Struktur, das heift die formale Organipation &ffent-
licher Verwultuﬂgan eees bestimmt hat und in den Grundziigen immer

noch bestimmt", ’ ist kurz an seine Merkmale und Beziige zu erinnern.

1.2.1, Die Biirokratie im soziologischen Denken Max Webers

Max Weber entwickelte sein Biirokratiemodell im Rahmen seiner Sgzio-

logie der Herrschaft, wobei er Herrschaft als Chance definiert, "fiir
einen Befehl bestimmten Inhalts bei angobbaren Personen Gehorsam zu
finden".z) Die Ausiibung von Herrschaft iiber eine Vielzahl von Men-

schen bedarf in der Regel einca Verwaltungsstabes, "d.h. der (nor-

malerweise) verliBlichen Chance eines eigens auf Durchfiihrung ihrer
generellen Anordnungen und konkreten Befehle eingestcllten Handelns
angebbarer zuverlissig gehorchender Henachen."B)
biirokratischen Verwaltungsstab einem bestimmten Typus von Herrschaft

zu, den er legale Herrschaft nennt und von traditionaler und charis-

Dabei ordnet er den

matischer Herrschaft unterscheidet.

Diese drei reinen Typen legitimer Herrschait wurden auf der Basis

ihres je spezifischen Legitimationsanspruchs entwickelt, Die Le-

———— e

1) Rolf-Richard Grauhan, Strukturwandlungen planender Verwaltung,
in: Osterrcichische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 1. Jg.
1972, Heft 4, S. 15,

2) Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, fiinfte rev. Aufl. (Stu-
dienausgabe), Tiibingen 1972, S. 28. Elemente des Weberschen Bii-
rokratiemodells sind in mehreren Kapiteln dieses Werkes zu finden.

3) Ebenda, S. 122,
4) Ebenda.
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gitimationsgeltung der legalen Herrschaft ist "primdr rationalen
Chacrakters, (d.h. sie ruht) auf dem Glauben an die Legalitit ge-
satzter Ordnungen und dea Anwoisgggsrechts der durch sie zur Aus-
libung der Herrschaft Berufenen." ° Ex definitione sind also legale
Herrschaft und rationale Satzungsherrschaft gleichgesetzt.

Diesem Herrschaftstypus ordnet Weber folgende Grundkategorien zu:

"1, ein kontinuierlicher regelgebundener Betrieb von Amtegeschiiften,
innerhalb: 2, einer Kompetenz (Zustindigkeit), welche bedeutet:

a) einen kraft Leistungsverteilung sachlich abgegrenzten Bereich

von Leistungspflichten, - b) mit Zuordnung der etwa dafiir erfor-
derlichen Befehlsgewalten und c¢) mit fester Abgrenzung der eventuell
zuldssigen Zwangsmittel und der Voraussetzungen ihrer Anwendung. Ein
derart geordneter Betrieb soll 'Behdrde' heiflen." 2) Hinzu kommen

3. das Prinzip der Amtshierarchie, 4. die "Regeln" nach denen zu ver-
fahren ist und die nach sachlichen oder legalen Gesichtspunkten fest-
gelegt werden, 5. das Prinzip der vollen Trennung des Verwaltungs-
stabs von den Verwaltungs- und Beschaffungemitteln, 6, das Fehlen
jeder Appropriation der Amtsstelle an den Inhaber und 7. das Prin-

zip der Aktenmﬁnigkeit.j)

Legale Herrschaft kann verschiedene Formen annehmen, am reinsten
tritt sie jedoch im biirokratischen Verwaltungsstab in Erscheinung,
dem Weber idealtypisch folgende Merkmale zuweist: '"Die Gesamtheit
des Verwaltungsstabes besteht ..., aus Einzelbeamten ..., welche

1, personlich frei nur sachlichen Amtspflichten gehorchen,

2. in fester Amtshierarchie,

3. mit festen Autskompetenzen,

L, kraft Kontrakts ... wach

5. Fachqualifikation ... angestellt ,..8ind, =

6. entgolten sind wmit festen Gehdltern in Geld, ...

7. ihr Ant als einzigen oder Haupt-Beruf behandeln,

8. eine Laufbahn ... vor sich sehen,

9., in vSlliger 'Trennuug von den Verwaltungsmitteln® und ohne
Appropriation der Amtsstelle arbeiten,

10, einer strengen einhkeitlichen Amtsdis<iplin und Kontrolle
unterliegen."™)

1) Evbenda, S. 124,

2) Evenda, S. 125, vgl. auch S. 551.
3) Ebenda, S. 125 f.

4) Evenda, S, 126 £,
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Die rein biirokratische Verwaltung iet nach Weber auf alle Aufgaben
anwendbar, an Prdzision, Stetigkoit, Dicziplin, Straffheit und Ver-
léBlichkeit allen anderen Typen iiberlegen und formal rationalste
Form der Herrschaftsausiibung, woshalb die Durchsetzung rationaler

Herrschaft mit einer fortschreitenden Birokratisierung aller Le-
bensbereiche oinhorgeht.1

Fiir Weber stellt die Herausbildung und Ausbroitung biirokratischer

Strukturen Teil eines welthistorischen Rationalimierungsprozesses

dar. Zu den Komponenten dieses allgemeinen Entwicklungsprozesaes
gehoren noben dor Rationalisiorung der Herrschaft und des Rechts
auch die Entstehung des modernen Staates, wobei diese Teilprozesse
eng aufeinander bezogen sind. So .konkretisiert sich die Rationali-
sierung der Herrschaft auf der Legitimationsebene in einer wachsoen-
den Zshl rationaler Satzungen und der damit einhergehenden Rationa-
lisigrung des Rechtn.a) Das moderne Recht l#Bt sich dadurch charakte-
risieren, dal es generelle Geltung besitzt und positives Gesotzes-
recht ist., "Es gilt nicht, weil es 'alt und gut' ist, sondern weil
die dazu berufenon staatlichen Organe es eotzon."B) Die Garantie
fiir seine Durchsetzung licgt beim Staat, der mit dom Monopol legi-
timer Gewaltanwendung ausgestattet ist. ) Rationale Herrschaft im-

pliziert mithin die Entwicklung einer modernen Staatsanstalt, wobei

1) Vgl. ebenda, S. 128.

2) Vgl. Giinter Abramowski, Das Geaschichtsbild Max Webers. Univer-
salgeschichte am Leitfaden des okzidentalen Rationalisierungs-
prozesses, Stuttgart 1966, S, 120,

3) Ebenda, 5. 141, Da modernes Recht allein durch rationale Satzung
und Verkiindung Geltung erlangt, 1ldBt es sich auch jederzeit ab-
#ndern und den jeweiligen Gegebenheiten anpassen. In der Konse-
quenz eines so definierton Rechtsbegriffs liegt die Schrumpfung
des Legitimitidtsglaubens zum Legalitdtsglauben: Die rationale
Herrschaft wird ale legitim betrachtet, weil die normative Ord-
nung positiv gesetzt ist und weil an das formal korrekte Ver-
fahren der RechtsschOpfung und Rechtsanwendung geglaubt wird.

4) M., Weber, a.,a.0., S, 183 und S. 29.
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einerseits deren Herrschaftsausiibung durch rationale Regeln, d.h.
durch Gesetz und Verfassung legitimiert ist und andererseits die
Geltung der Rechtsnormen durch ihren Zwangsapparat gewdhrleistet
wird,

Ankniipfend an Webers Unterscheidung von Wert- und Zweckrationali-
t§t1) 148t sich das skizzierte Biirokratiemodell als zweckrationaler
Idealtypus klassifizieren. Beim Idealtypus handelt es sich um ein
hypothetisches Konstrukt, das mit Hilfe von Vereinfachungen und
Ubertreibungen bestimmte, als wichtig erachtete Zusammenhiénge ge-
danklich erfassen vill.z) Es wire daher ein Mifverstindnis, Webers
Biirokratiebegriff, wie es hiufig geschehen ist, 'fiir einen nomina-
len Definitionsvorschlag, fiir eine Deskription, fiir einen induktiv
ermittelten Gattungsbegriff oder fiir eine Theorie, fiir die Behaup-
tung regelmdfliger empirischer Zusammenhiénge zu halten".3) Zwar sind
Idealtypen Gedankengebilde und stimmen deshalb nicht mit der Wirk-
lichkeit iiberein, sie sind jedoch "aus der historischen Empirie
entwickelt" durch Ordnung und Verdichtung beobachteter und als
relevant betrachteter Phianomene zu Strukturbegriffen und haben in-
sofern eine reale Basis. Das gilt insbesondere fiir den Idealtypus
rationaler Biiroxratie, dessen Begriffselemente Weber iiberwiegend
durch Analyse der west- und mitteleuropidischen, insbesondere der
preuflischen Verwaltungsentwicklung gewann.

So gesehen weist Webers Biirokratiebegriff deskriptive und praskrip-

tive Komponenten zugleich auf: Als historischer Idealtypus hat

——————————

1) Zur Kritik dieser Unterscheidung vgl. N, Luhmann, Zweck - Herr-
schaft - System. Grundbegriffe und Primissen Max Webers, a.a.0.,
S. 36 ff. und ders., Zweckbegriff und Systemrationalitit,
a.a.0,, S, 36 ff.

2) Vgl. M. VWeber, Gesammelte Aufsitze zur Wissenschaftslehre,
2. Aufl., Tiilbingen 1951, S, 191,

2) R, Mayntz, Max Webers Idealtypus der Biirokratie und die Orga-
nisationssoziologie, in: Dies. (Hrsg.), Biirokratische Organi-
sation, 2. Aufl., K&ln, Berlin 1971, S. 28; vgl. ebenso Giinter
Hartfiel, Wirtschaftliche und soziale Rationalitdt, Stuttgart
1968, S, 36 ff,

4) Johannes Winckelmann, Max Weber - Das soziologische Werk
(Buchbesprechung), in: Kz2fSS 1965, S. 772.

5) Vgl, M, Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, a.a.0,, S. 562,
6) Vgl. R.-R. Grauhan, &.2.0., S. 15.
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das Konzept der rationalen Biirokratie beschreibenden Charakter

und ordnet ausgewidhlte Aspekte der Verwaltung des 19, Jahrhunderts
zu einem Modell. Als Richtigkoitatypus1) schligt er ins Normative

um und gibt an, "wie der Herrschaftsatab im Falle legaler Herr-
schaft beschaffen sein miisse, um die wirksamste Herrschaftsaus-
ibung zu gewihrleisten." Dieser zugleich priskriptive und des-
kriptive Charakter des Weberschen Birokratiemodells hat in der
vweiteren organisationstheoretischen Entwicklung zu zahlreichen Fehl~
interpretationen und Mifverstidndnissen gefiihrt.

12,2, Die Sffentliche Verwaltung in der liberalen Rechtsstaats-
theorie .
Dieser Abschnitt s0ll den historischen Hintergrund des Wecberschen
Blirokratiemodells verdeutlichen und kldren, warum man Probleme der
offentlichen Verwaltung bisher hauptsdchlich in juristischen Kate-
gorien begriffen hat, eine Betrachtungsweise, die wegen ihres nor-
mativen Ansatzes den Zugang zu empirischen Untersuchungen im Bereich
der &ffentlichen Verwaltung erschwert hat,

Wenn Weber den Staat von seinem Monopol legitimer Gewaltanwendung
her definiert und ihn als Anstalt begreift, die Rationalitdt des
Rechts am Grad seiner Formalisierung mift, legale Herrschaft mit
rationaler Satzungsherrschaft gleichsetzt und im bilirokratischen Ver-
waltungsstab ein Instrument zur Verwirklichung der so definierten
rationalen Herrschaft sieht, wird deutlich, daB er von der vorherr-
schenden Staats-, Verfassungs- und Rechtsauffassung jener Zeit ge-
pridgt ist, in der er seine Ausbildung erhielt, Konstituierendes Mo-
ment fiir das liberale Denken des 19, Jahrhunderts in Deutschland ist

der von Hegel iibernommene Dualismus von Staat und Gesellschaft, Die

Funktionen des zuvor umfassend vorsorgenden Staates sollten auf Ord-
nungswahrung, also auf Verteidigung gegeniiber kriegerischen Angrif-

fen von Auflen und Schutz des Lebens und Eigentums der Biirger im In-

1) Zum Richtigkeitstypus als Spezialfall der Bildung von Jdealtypen
vgl. M, VWeber, Uber einige Kategorien der verstehenden Soziologie,
in: Ders., Soziologie, Weltgeschichtliche Analysen, Politik,
vierte rev. Aufl., Stuttgart 1968, S, 109,

2) R, Mayntz, Max Webers Idealtypus der Biirokratie und die Organi-
sationssoziologie, a.,a.0., S. 28,

3) Vgl. unten Abschnitt 1,4,2.
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nern mittels Polizeitdtigkeit und Gerichtswesen begrenzt sein.
"Die 'Gesellschaft’ dagegen war die prinzipiell herrschaftslose
Sphiare des Austausches materieller und immaterieller Giiter, der
Diskussion und der 0ffentlichkeit.“1)

Der Vorstellung von einem Staat, der in seinen Aufgaben auf Ord-
nungswahrung begrenzt ist, entsprach die Gleichsetzung von staat-
licher Tdtigkeit mit staatlicher Gewalt und eine Staatsdefinition,
die wie die Webersche von den Kategorien Befehl und Zwang ausging.
Einem derart verstandenen Staat begegnete man mit Abwehr, nicht mit
dem Wunsch nach Beteiligung; ihm gegeniiber galt es, die private
Sphire abzusichern. Das Biirgertum bemiihte sich deshalb, staatli-
ches Handeln berechenbar und kontrollierbar zu machen, indem es
darauf hinwirkte, die bereits angebahnte Trennung von Justiz und

Verwaltung zu vollenden und das Prinzip der GesetzméBigkeit der

Verwaltung durchzusetzen. Die Entwicklung dieses Prinzips ist auf
dem Hintergrund der deutschen Rezeption der Gewaltenteilungslehre
zu sehen. Widhrend Montesquieus Konzept darauf zielte, durch die Be-
teiligung der Volksvertretung an der Gesetzgebung die Macht des ab-
soluten Monarchen einzuschranken, sah die deutsche Gewaltenteilungs-
lehre in der vollziehenden Gewalt vorwiegend die staatliche Ver-
waltung, die durch die Bindung an die Gesetze kontrolliert werden

1) Ulrich K., Preuf, Zum staatrrechtlichen Begriff des Uffentlichen,
Stuttgart 1969, 5. &4 f. Uie Literatur zum Thema Unterscheidung
bzw., Verschrinkung von Staat und Gesellschaft 1lift sich kaum
noch iiberblicken. Eine Aufarbeitung dieser Diskussion und ein
Uberblick iiber die einschlagige Literatur sind zu finden bei:
Erust-Wolfgang Bichienforde, vie Bedeutung der Unterscheidung
von Staat und Gesellschaft im demokratischen Sozialstaat der
Gegenwart, in: Aus Iolitiik und Zeitgeschichte, Beilage zur Wo=
chenzeitung das Furlament, B 49/71; Hans Peter Bull, Die Staats-
aufgaben nach dem Grundgesetu, Frankfurt/M. 1973, S. 64 £f; Kon-
rad Hesse, Bemerkungen zur heutigen Problematik und Tragweite der

Unterscheidung von Staat und Gesellschaft, in: DOV 1975, S, 437-443,

2) Wenn Weber den Staat von seinem Monopol legitimer physischer Ge-
waltausiibung her definiert, btefindet er sich damit in Ubereinstim-
mung mit der Staatslehre des Fositivismus, nach der "die Stuats-
gewalt als eigenstindiges und abschliefendes Wesensuerkmal des
Staates neben Staatsvolk und Stuatsgebiet" gilt. (Roman Herzog,
Allgemeine Staatslehre, Frankfurt/M. 1971, S. 155.)
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sollte.1) Die Machtposition des Monarchen hingegen blieb faktisch

unangetastet, ein Zustand, an dem auch die Revolution von 1848 kaum
etwas andcrte.z)

Zu dieser Gewaltenteilungslehre gehdrte aullerdem die Annahme, daf

sich Legislative und Exekutive streng trennen lassen. Nach dieser

Auffassung galt die gesctzgebende Kraft, das Parlament, als souve-

réin, wihrend man in der Exekutive, also der Verwaltung, lediglich

das ausfilhrende Organ der Volksvertretung sah. Man ging demnach da-

von aus, dafl das Parlament iliber die von ihm erlassenen Gesetze die

Verwaltung steuerte.

Die Gleichsetzung von offentlicher Verwaltung und Gesetzesvollzug

filhrte zu erheblichen Definitiopsproblemen., Das galt fiir das Be-

mithen, innerhalb der Verwaltung einen als Regierung bezeichneten

Bereich auszugliedern,

3)

ebeneo wie fiir alle Versuche, die offent-

liche Verwaltung begrifflich zu erfassen. Auch neuere staats- und

verwaltungsrechtliche Schriften iibernehmen die bereits von Otto

Mayer verwendete negative Begriffsbestimmung, der Verwaltung '"als
Tétigkeit des Staates, die nicht Gesetzgebung oder Justiz ist",

. b
definiert hat.

1)

2)

3)

4

Vgl. Th, Ellwein, Das Regierungessystem der Bundesrepublik Deutsch-
land, dritte rev. Aufl., Opladen 1973, S. 372. Diese Sichtweise
hat bis in die Gegenwart hineingoewirkt und dazu gefiihrt, staat-
liches Handeln weitgehend mit der Tatigkeit der Sffentlichen Ver-
waltung gleichzusetzen. In der deutschen Staatslehre gilt sie

noch heute als "der Staat der Aktion'". (Herbert Kriiger, a.a.0.,

S, 80.).

Vgl. Fritz Hartung, Deutsche Verfassungsgeschichte, 8. Aufl.,
Stuttgart 1964, S, 257 ff.

Das #ltere Schrifttum wihlt als Merkmalskriterium zumeist die
Unterscheidung von freier und gebundener Tdtigkeit und definiert
"Regierung'" als das freie Handeln innerhalb der gesctzlichen
Schranken. Vgl., z.B. Georg Meyer, Gerhard Anschiitz, Lehrbuch des
deutschen Staatsrechts, 7. Aufl.,, Erster Teil, Minchen und Leip-
zig 1919, S. 29; Georg Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl.
{unverinderter Neudruck), Bad Homburg v.d.Hdhe u.a. 1966, S. 616 ff.
Zur neuercn Begriffsbestimmung vgl. H.J. Wolff, Verwaltungsrecht I,
8. Aufl,, Minchen 1971, S, 78 ff.

Otto Mayer, LCeutsches Verwaltungsrecht, Erster Band, 2. Aufl.,
Minchen und Leipzig 1914, S. 7. Ebenso A, Witterm, a.a.0., S. 15
und R. Herzog, a@.a.0., S. 330 f. Zum Verwaltungsbegriff vgl. auch
Wulf Damkowski, Die Entstehung des Verwaltungsbegriffes, Schriften
zur Verwaltungslehre Heft 6, Koln u.a. 1969; Norbert Wimmer, Der
juristische und der verwaltungswissenschaftliche Verwaltungsbegriff,
in: Die Verwaltung 1975, S. 141 ff.; Ernst Forsthoff, a.a.0., S. 1,
der die hdufig zitierte Formel pridgte, derzufolge sich Verwaltung
beschreiben, aber nicht definieren laft.
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Der skizzierte Zusammenhang liBt erkennen, warum das Prinzip der
GeszetzméBigkeit der Verwaltung so grofe Bedeutung erlangte und
sich zum Kernstiick des liberalen Rechtsataatsgedankens1 ent-
wickelte. Es besagt im einzelnen, daf bestimmte Grund- und Frei-
heitsrechte der Biirger verfassungemdfiig fixiert sein miissen, dafB
Eingriffe in diesen Bereich der gesetzlichen Ermachtigung und da=-
mit der Regelung durch die Volksvertretung bediirfen, d.h. unter
dem Vorbehalt dees Gesetzes stehen, dafl aufierdem jedes GeBetz nur
durch ein neues Gesetz abgesndert, aufgehoben oder durchbrochen
werden kann (sog. Vorrang des Geeetzee)z)und dap schlieBlich die
staatlichen MaRnahmen justizformiger Kontrolle unterliegen, also
von unabhiéngigen Gerichten auf Anrufen der Biirger nachgepriift
werden.

In der Entwicklung des Gesetzmifligkeitaprinzips lassen sich zwei
Perioden unterscheiden. Zundchst galt der Gesetzesvorbehalt nur
fiir jene Falle, in denen es um Fragen des Eingriffs in Freiheit
und Eigentum ging. Allmdhlich erweiterten sich jedoch die Be-
reiche, die gesetzlichen Regelungen unterworfen wurden, und man
gelangte zu der Auffassung, dafl jeder Eingriff der Verwaltung
einer gesetzlichen Grundlage bediirfe und dafl die Sffentliche Ver=

3)

waltung moglichst durchgingig zu binden sei.

Die Frage, in welchem Umfang ihr Handeln durch Gesetze vorprogram-
miert sein muB, bestimmt auch die gegenwidrtige Diskussion um das
Verhiltnis von Gesetz und Verwaltung. Grundlage dieser Auseinan-
dersetzung bildet Art. 23 Abs. 3 des Grundgesetzes, der die voll-

1) Zum Rechtsstaatsgedanken vgl. insbesondere Carl Schmitt, Ver-
fassungslehre, Minchen und Leipzig 1928, S, 125 ff.; H. Kriiger,
a.a,0., S. 776 ff.; O. Mayer, a.a.0., S, 56 ff.; Walter Jellinek,
Verwaltungsrecht, 3. Aufl. (unverinderter Neudruck), Offenburg
1948, S, 88 ff,; U.K, PreuB, a.a.O.

2) Die Begriffe Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes gehen auf
0. Mayer, a.,a.0., 5. 69 ff, zuriick.

3) Vgl. z.B. W. Jellinek, a.,a.,0., S, 90 und Hans Kelsen, Allge-
meine Staatslehre, 1. Aufl. (unverinderter Neudruck), Bad Hom-
burg v.d.Hohe u.a. 1966, S. 236, die das Vorherrschen der ge-
bundenen Verwaltung zu den Merkmalen des Rechtsstaates zdhlen.
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ziehende Gewalt an Gesotz und Recht bindet. Wihrend allgemoin
Ubereinstimmung dariiber besteht, daf die Verwaltung bei belasten-
den Mafinahmen nur auf Grund gesetzlichor Ermidchtigung handeln darf,
konzentriert sich die Diskussion darauf, wie das GesetzméBigkeits-
prinzip im Bereich der Leistungsverwaltung auszulegen und inwie-
weit auch hier eine mdglichst durchgédngige Bindung an Gesetzesvor-
schriften anzustreben sei.

Die Ausweitung der Gesetzesbindung stand im Zusammenhang mit den
Versuchen der Volksvertrotung, ihre Einflufmdglichkeiten zu ver-
grofern. Da ihr nur der Weg iiber die Mitwirkung an der Gesoizge-
bung offenstand, bemiihte sie sich um eine Ausdehnung jener Be-

reiche, die einer gesetzlichen Regelung bedurften. Diese Bestre-

bungen bezogen auch Teilbereiche der sog. Orgpanisaticnspgewalt

mit ein, doren Abgrenzung und inhaltliche Bestimmung allerdings
bia houte nicht einheitlich ist., Wihrend z.,B, Forsthoff nur dann
von Organigsationsgowalt spricht, wenn es sich um eine Kompctenz
der Exokutive handelt.a) fassen andere diesen Begriff woiter und

3)

In diesem weiteren Sinne liflt sich Organisationsgewalt ala "Kom-

zéhlen auch die der Legislative zustehenden Kompetenzen dazu.

petenz zur Bildung, Errichtung, Einrichtung, Anderung oder Auf-

1) Zusammenfascende Darstellungen der gegenwirtigen Diskussion
finden sich bei Dietrich Jesch, Gesotz und Verwaltung, 2, Aufl,,
Tibingen 1968; Th., Ellwein, Einfithrung in die Regierungs- und
Verwaltungslehre, a.a.0., S, 64 £,; Ulrich Schecuner, Das Ge-
setz als Auftrag der Verwaltung, in: DUV 1969, S. 585 f£., Um
die Vorstellung aufrecht erhalten zu konnen, dio S6ffentliche
Verwaltung handelo auch dann gesotzmdfig, wenn esie tatsachlich
frei entocheidet, bedarf es einiger Hilfsannahmen. Hierzu go-
horen das Prinzip des pflichtgemiéflen Ermessens und der unbe-
stimmte Rechtsbegriff, eine Konstruktion, "die angeblich auch
in ungewicsen Entscheidungssituationen das Verwaltungschandeln
im Sinne einer einzig richtigen Locung ex ante determiniert,
in Wahrheit aber hochstens die Auswahl der Handlungsalternati-
ven nachtréaglich gerichtlicher Kontrolle unterwirft", (R.-R,
Grauhon, Politische Verwaltung, Freiburg i.Br. 197C. S. 17.)
Auf diese Weise ist es moglich, weiterhin an der Fiktion einer
iiber den Gesetzgebungsprozel gesteuerten Gffentlichen Verwalung
festzuhalten,

2) Vgl. E. Forsthoff, a.a.0,, S, hidG,

3) Vgl. z.B. H.J, Wolff, Verwaltungsrecht II, a.,a.0., S. 122 ff.;
Ernst Raoch, Die staatliche Verwaltungsoorganisation, a,2.0.,

S. 95 ff,und S. 182 £f, und ders., Die Behdrde. Begriff, Rechts-

natur, Errichtung, Einrichtung, in: Verwaltungsarchiv 1959,
S. 37 ff. Zur Frage der Organisationsgewalt allgemein vgl.

E,-W, B6ckenforde, Die Organisationagewalt im Bereich der Regie-

rung, Berlin 1964,
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hebung von Gliedern und Organen durch die (abstrakte oder konkrete)
Bestimmung ihrer Zustiindigkeiten, ihrer Zusanmonhiénge und ihrer
inneren Ordnung sowie durch ihre personliche und sachliche Aus-
stattung"1) definieren. Insbecondere bei Organisationsnormen,

die die Rechtsophire des Biirgers beriihren, wie z.B, die Bestimmun-
gen iiber Bildung, Zusammensetzung, Geschdftsverteilung und Verfah-
ren der Gerichte, setzte sich schon friih der Gesetzesvorbehalt
durch.2 Dariiber hinaus versuchte das Parlament, sein Mitsprache-
recht vor allem bei den politisch relevanten Einrichtungen anzu-
melden. Hierzu zdhlten neben den Gemeinden, deren Selbstverwaltung
eine gesetzliche Basis erhielt, auch die Ministerien. Die Verfas-
sungen der Konigreiche Wiirttemberg und Sachsen hatten schon vor der
Revolution von 1848 einen Gesetzesvorbehalt fiir die Ministerialver-
fassung eingefilhrt, und auch die kéniglich preuBischen Ministerien
wurden, zumindest vereinzelt, durch den Gesetzgeber organisiert.3
Das Prinzip des Vorreng des Gesetzes stellte sicher, daB Behdrden,
deren Organisation einmal durch Gesetz geregelt war, wiederum nur

durch Gecetz neu-~ oder umorganisiert werden durften.

1.2.3. Zu ausgewshlten Strukturmerkmalen des Weberschen Biirokra-
tiemodells

Nachdem der Gesamtzusammenhang des Weberschen Biirokratiemodells
skizziert worden ist, folgt eine kurze Zusammenfassung, wie sich
diesem Ansatz zufolge die Aufgubenverteilung idealtypisch voll-
zieht,

Konstituierend fiir eine Behdrde ist das Prinzip der festen, klar

unrisscnen Kompetenzen, d.h. die regelmiBigen Tidtigkeiten miissen

als amtliche Pflichten samt den dafiir erforderlichen Befehlsge-
waltea und Zwangsmitteln an Personen mit entsprechender Fachqua-

)
lifikation verteilt seiu.h' Es sind also Zustindige zu benennen,

1) H.J. Wolff, Verwaltungsrecht II, a.a.0., S. 122,

2) Vgl. Rolf Grofl, Organicationsgewalt und Organisationsverordnun-
gen, in: DOV 1963, S, 53,

3) Vgl. Arnold Kottgen, Die Organisationsgewalt, in: Vertffentlichun-

gen der Vereinigung der Deutschen Stuatsrechtslehrer, Heft 16,
Berlin 19538, S, 162 f. und S. 167.

4) vgl., M, Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, a.a.0., S. 125 und 551,
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die die anfallenden Aufgabon kontinuierlich boarboiten, wobei

eine fallweise Entscheidung iiber die jeweilige Zustiéndigkeit aus-
geschlossen bloibt. Elements einer rationalen Aufgebenverteilung
sind neben dem Prinzip festor Kompetenzen das Fehlen jeder Bindung
des Amtes an seinen Inhaber und das Prinzip der Amtshierarchie,

demzufolge jede BehSrde in den Instanzenzug und damit in ein fest
geordnetes System von Uber- und Unterordnung eingegliedert ist,
was Kontrolle und Aufsicht von oben nach unten und das Recht der
Berufung oder Beschwerde von unten nach oben beinhaltet.1) Das

Frinzip der Personenungebundenheit des Amtes impliziert die prin-

zipielle Austauschbarkeit der Amtsinhaber; im vollen Rationali-
titsefall diirfen also weder Amter suf bestimmte Personon zugeschnit-
ten sein noch personelle Verﬁnderungon Umverteilungen der Aufgaben
notwendig machen. Dies Prinzip wird heute allgemein anorkaunt. '"Be-
stimmung oiner Zustdndigkeit nach persitnlichen Gesichtspunicten
setzt voraus, dal eine bestimmte Person aus irgendwelchen Griinden
mit einer Betdtigungsmdglichkeit ausgestattet werden soll, und diese
Voraussetzung hat zur Folge, daf das Tdtigkoitsfeld nach der in
Frage stehenden Peorson zugeschnitten werden muB. Da es heute nicht
wehr der Sinn offentlichor Tdtigkeit ist, ihren Mann zu nidhren, zu
versorgen oder gar zu bereichern, erweist sich jedenfalls insoweit
dieser Gesichtspunkt der Schaffung und Bestimmung von Zugtandig-

keiten als ganz und gar unstaatlich."z)

Weber gibt nur zwei knappe Hinwcise, wie die Kompetenzen zu ordnen
sind. Entsprechend dem Idealtypus rationaler Satzungsherrschaft
sind die behordlichen Kompetenzeon durch Gesetze und Verwaltungs-
reglenments generell gerogelt;S) ihre Abgrenzung erfolgt nach sach-
lichen Gesichtspunkten, d.h. vom Gegenstand her. Lange Zeit war

es strittig, ob Zustiéndigkeiten nach sachlichen oder r&dumlichen
Aspekten bestimmt werden sollten, ob also das Realsystem oder das

Regional(Provinzial-)system das bessere Gliederungsprinzip dar-

1) Ebenda.

2) H, Kriiger, a.a.0.,, S. 10k,

3) Vgl, Wirtschaft und Gesellschaft, a.a.0., S. 551,
4) Vgl. ebenda, S. 125 und 562,
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stollten.1) "Umachreibung einer Zustiandigkeit nach regionalen Ge-
sichtspunkten meint, dal eine Stelle alle Angelegenheiten eines
n2) Bis zum Ende des 18. Jahr-
hunderts herrschte das Provinzialsystem vor. Erst nach und nach

bestimmten Bezirks zu erledigen hat,

setzte sich iiberall das Realprinzip Qurchi die Bestimmung von Zu~
stindigkeiten nach Gegenstdnden und ihre jeweilige Geltung fiir das
gesamte Staatsgebiet wurden zum allgemein anerkannten Gliederunge-
prinzip.3) Heute gilt die sachliche Zustindigkeit allgemein als
"die eigentlich staatliche Zust&ndigkeit".u)

Im 19. Jahrhundert fiihrte die Aufgliederung nach dem Sachprinzip
zur Herausbildung von fiinf Hauptzweigen der Verwaltung. Man unter-
schied in Innenbereich des Staates zwischen Justizverwaltung und
Innerer Verwaltung, in den Aufenbeziehungen zwischen der Verwal-
tung der HuBeren Angelegenheiten und dem Kriegswesen und verband
durch die Finanzverwaltung diese Verwaltungszweige miteinander.
Auf diese Weise entstand das System der fiinf klassischen Ministe-
rien, eine iibersichtliche Gliederung, die den Autoren dieser Zeit
quasi naturgegeben erschien.S) Die weitere Frage, wie nach Fest-
legung der Hauptverwaltungszweige die Zustiindigkeiten im einzel-

nen zu bestimmen seien, wurde kaum zum Gegenstand lingerer Erdrte-

1) Zur Diskussion um Real- und Provinzialsystem vgl. C.A. Frhr.
v. Malchus, Der Organismus der Behdrden fiir die Staatsverwal-
tung, Erster Band, Heidelberg 1821, S. 5 f.; Carl v. Rotteck,
Lehrbuch des Vernunftsrechts und der Staatswissenschaften, zwei~
ter Band: Allgemeine Staatslehre, Stuttgart 1830, S. 286 ff.

2) H, Kriiger, c.a.0., S. 104,

3) "Nach dem Real-System wird die Geschiftsmasse nach ihren Haupt-
gegenstinden oder Richtungen getheilt, sodann fiir jede durch
Gleichartighait derselben als besonderes Ganzes sich darstel-
lenden Sphir2 ein eigenes Departement ... geschaffen, und die
Verbindung der verschiedenen Departements zur harmonischen Ge-
samntverwalt.ing durch eine aus Reprilsentanten, gewchnlich den
Chefs jener Terwaltungszweige bestehende, oder doch mit den-
selben correspondierende hochate Autoritdt bewirkt.' C.v.Rot-
teck, &.a.0., S, 236 f. Zur Einfiihrung des Realprinzipe vgl.
unten Abschnitt 2, 1.

4) H. Kriiger, a.a.0.,, S, 105.

5) Vgl., z.B. Lorenz v. Stein, Handbuch der Verwaltungslehre,
3., Aufil., 1. Teil, Stuttgart 1888, S, 174 f£f.; C. v. Rotteck,
a.a.0., S. 293 ff.
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rungen gemacht,1) denn sie erschien nicht als Problem. Das wird
verstindlich, wenn man sich die Uberschaubarkeit damaligor Behdr-
den vergegenwiirtigt: "Die heuto als klacsiceh geltende Ministerial-
organisation des 19. Jahrhunderts kannto einen Diroktor des Mini-
steriums (daher: Minigterinldirektor) und eine kleinere Zahl von
Vortragenden Riten (Roferenten). Zur hierarchicchen Position des
Ministers - in den BehSrden war dies dhnlich - gehSrte es, dapB

er mit allen 'Zustdndigen' regelmiRig persdnlichen Kontakt
hatte."z)

Diese Uberlegungen machen deutlich, warum sich Weber mit dem Hin-
weis auf das Frinzip des Sachzusammenhangs begnligte. Daneben ist
ein weiterer Aspekt zu bVeriicksichtigen: Weber sahecin Modell zwar
als aufgabenunabhiingig an und hielt die biirokratische Verwaltung
in allen Bereichen fiir die formal-technisch rationalste, tatsiich-
lich hatte er aber hauptsiiclilich Mossenfabrikation und laescenver-

3)

waltung vor Augen, In dieson Bereichen kommt es vor allen darauf
an, Bedingungen zu schaffen, die erlauben, das Prinzip der Arbeits-
zerlogung so weit wie mdglich durchzufiihren. All jene Frobleme, die
mit der Abgrenzung sehr komplexer Aufgaben einhergohen, werden des-

halb durch dag Biirokratiemodell nicht erfaft.

Neben dem Frinzip des Sachzusammenhangs nennt Weber wls weiteren

Anhaltspunkt fiir die Ordnung behtrdlicher Kompetenzen ihre gene-

relle Repelung durch Geretze und Verweltunporeglements, An dieser
Stelle ist an den zuvor entwickelten Kontext zu erinnern, in den
das Webersche Biirokratiemodell eingobettet ist. Weber hatte seinen
Idealtypuc als Instrument rational-legaler Herrschaftsausiibung
entwickelt und dabei die rechtsctaatlichen Vorstellungen seiner
Zeit iliber eine moglichset durchgingige Gesetzesbindung der Verwal-
tung einbezogen. Auf diesem Hintergrund wird verstindlich, daB sich
fiir Weber die Kompetenzen einor rationalen Verwaltung aus Gecetzen

und Verwaltungsreglements ergeben miiosen,

1) L. v. Stein nennt als Frinzip, pach don bei der Aufstellung der
einzelnen Zustidndighoiten zu ver fahren sei, die Zwackmifligheit,
"die meist auf Erfehrung und rtlichen Verhdltnicsen beruht".
(Handbuch dor Verwaltungolehre, 2+ Teil, S, 41).

2) Th. Ellwein, Regierungssystem, a.a.0., S. 391,
3) Vgl. M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, a,a.0., S, 128.
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Der Uberblick iiber die Strukturmerkmale des Biirokratiemodells zeigt,

dafl Webers lIdealtypus am Prinzip des gesetzlichen Richters orien-

tiert ist., Der Grundsatz, wonach jeder Amspruch auf seinen gesetz-
lichen Richter hat, s0ll die Rechtsstaatlichkeit auf dem Gebiet der
Gerichtsverfassung sichern und wurde s8chon in die meisten deutschen
Landesverfassungen des 19, Jahrhunderts aufgenommen. Ekr bedeutet,
daf im konkreten Fall die Entscheidungsbefugnis des Richters sich
aus generellen Vorschriften, nimlich aus den Zustindighkeitsregelun-
gen der Prozefigesetze und dem Geschiéftsverteilungsplan des zustin-
digen Gerichts, ergeben mufl, so daf jede ad hoc-Regelung richter-
licher Zustindigkeit und das "An-sich-Ziehen'" eines Verfahrens durch
eine nicht zustandige Stelle ausgeschlossen und einer Beeinflussun

der Entscheidungen durch die Auswahl der Richter vorgebeugt vird.1

Ebenso 801l eine dem Prinzip des gesetzlichen Richters vergleichbar
strukturierte Verwaltung, wie &sie Weber idealtypisch mit den Merk-
malen der Regelgebundenheit, der Amtshierarchie und der festen, nach
sachlichen Gesichtspunkten abgegrenzten Kompetenzen entworfen hat,
willkiirliche Mafnahmen seitens der Behirden verhindern. Im rechts-
staatlichen Denken bedeutet Schutz vor Willkiir in diesem Zusammen-
hang zweierlei, Zum einen mufi die Tdtigkeit des Staates transpa-~
rent, also vorhersehbar, mefibar und berechenbar sein, oder mit den
Worten Kriigers: "In einem geordneten Staatswesen soll er (der Biirger)
in etwa voraussehen kinnen, womit er seitens eines Amtes zu rechnen
hat."a) 2um anderen muB staatliches Handeln der Nachpriifung offen-
stehen, d.h, die MSglichkeit zur externen Kontrolle durch die Ge-

richte und zur internen durch die Amtshierarchie tieten.

Die Rationalitéitsvorstellung, die Weber seinem Biirokratiemodell un-
terlegt, beinhaltet also neben dem Aspekt der Effizienz ) auch die
Dimensionen Transparenz und Kontrolliertarkeit. lm folgenden ist zu
fragen, ob Prinzipien wie Regelgebundenneit, feste Kompetenz und Amts-
hierarchie auch unter verdnderter Aufgabenstellung der offentlichen
Verwaltung Rationalitidt im Sinne Webers beanspruchen kdnnen.

1) Zum Prinzip des gesetzlichen Richters vgl. Maunz/Diirig/Herzog,
Grundgesetz (Kcmmeutar), Minchen 1973, Art. 101 Raudnra. 1-18.

2) H. Kriiger, a.a.0., S. 107,

3) In englischen Fassungen von Webers Werk wird Zweckrationalitét
zumeist mit "efficiency" iibersetst, (Vgl. Martin Albrow, Biiro-
kratie, Miinchen 1972, S. 75).



—-27 —

%“e3. Von der volluiehenden zur planenden Verwaltung -

Entwicklungstendenzen und ihre Konsequenuen

Die vorausgegangenen Uberleguugen haben gezeigt, daf Webers Ideali-
typus rationaler lerrschaft mit einer Vorstellung vom Staat korre-
spondiert, die seinen Aufgabenbereich weitgelhend auf Ordnungswaii-
rung begrenzt wissen will und die Titigkeit der Sffentlichen Ver-
waltung als Gesetzesvollzug versteht, Dieser Abschnitt will dar-
stellen, inwieweit sich durch die Entwicklung Sffentlicher Aufga-
ben die dem Blirokratiemodell zugrunde liegenden Voraussetzungen
verandert haben und liberpriifen, welche Kriterien im Hinblick auf
eine Verwaltung mit gewandelter Aufgabenstellung entwickelt wor-
den sind.

1.3.1. Zur Entwicklung Sffentlicher Aufgaben

Obwohl es zu den Hauptanliegen des Liberalismus gehdrte, die Staats-
tdatigkeit zu begrenzen, wurde selbst in seiner Bliitezeit in Deutsch-
land keine wichtige Aufgabe des absolutistischen Wohlfahrtsstaates
abgebaut, und ab Mitte des 19, Jahrhunderts setzte wieder der von
Adolph Wagner vorausgesagte Trend einer wachsenden Ausdchnung der
Staatstatigkeit ein.1) Vor einer Beschreibung der weiteren Entwick-

lung 8ind jedoch zunichst einige Anmerkungen zum Begriff "offent-

liche Aufgaben" erforderlich,

1) H,P, Bull, Wnndel und Wechnen der Verwaltungsaufgaben, in: Ul-
rich Becker, Werner Thieme (Hrsg.), Handbuch der Verwaltung,
Heft 2.1., K&ln u.a, 1974, S, 8 f,; Peter-Christian Witt, Fi-
nenzpolitik und sozialer Wandel, in: Hans Ulrich Vehler (Hrsg.),
Sozialgeschichte Heute. Festschrift fiir Hans Rosenberg zum 70, Ge-
burtstag, Gottingen 1974, S, 566 ff, Zu einer anderen Beurteilung
der Staatstdtigkeit in dieser FEpoche kommt Horst Claus Reckten-
vald, Staatsausgaben in siékularer Sicht, in: Heinz Haller u,a.
(Hrsg.), Theorie und Praxis des finanzpolitischen Interventionis-
mus, Fritz Neumark zum 70, Geburtstag, Tiibingen 197C, 5, L12,
Der Unterschied diirfte darauf zuriickzufiihren sein, da? Recktenwalcd
die 5ffentlich-rechtlichen Parafisci (Sozialversicherungen) nicht
in seine Berechnungen einbezieht.
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Gegen die Verwendung des Aufgabenbegriffs als Grundkategorie wis-
senschaftlicher Analyse im Bereich der &ffentlichen Verwaltung und
auf Orgenisationen schlechthin hat Luhmann erhebliche Bedenken an-
gemeldet, weil in dem durch den Aufgabenbegriff abgesteckten Be-
zugsrahmen kein Platz fiir den Funktionsbegriff und keine Abgren-
zung gegeniber dem Mittelbegriff mdglich sei.1) Trotzdem wird hier
der Aufgabenbegriff als beschreibende Kategorie beibehalten, denn
eine Untersuchung, in deren Mittelpuniit die Frage nach den Bestim-
mungsfaktoren von Zustindigkeitsregelungen in der 5ffentlichen Ver-
waltung steht, kann nicht auf eine Betrachtung ihrer konkreten Auf-
gabenstellung verzichten.z)

Dem Begriff "offentliche Aufgabe™ fehlt bisher eine theoretische
Absioherung.B) Verschiedene Autoren haben den Versuch unternommen,
durch eine Unterscheidung zwischen Sffentlichen und staatlichen
Aufgaben zu einer begrifflichen Aufhellung beizutragen. Danach sind
Sffentliche Aufgaben, "selbst wenn der Staat sich irgendwie beauf-
sichtigend oder regelnd mit ihnen beschidftigt, nicht notwendig staat-
liche; der Staat kann vielmehr zu ihnen formaljuristisch verschiedene
Haltungen einnehmen; staatliche Aufgaben sind solche, die der Staat

nach der jeweils geltenden Verfassungsordnung zuldssigerweise fiir

1) N. Luhmann, 2weckbegriff und Systemrationalitdt, a.a.0,, S. 37;
ders., Verwaltungswissenschaft in Deutschland, in: Recht und Poli-
tik 1967, Heft L, S. 12k,

2) Zum Begriff der (Verwaltungs-)Aufgabe vgl. Erhard Mading, Aufgaben
der 5ffentlichen Verwaltung, in: Die Verwaltung 1973, S. 26k4:
"Aufgabe bezeichnet nun eine durch Gesetz oder Handlungsdirektive
festgelegte konkrete Bestimmung des Staatszwecks in Form eines Maf-
nahmeprogramms einschlieBlich der Bestimmung der zusténdigen Ver-
waltungseinheit”, Ahnlich H.P, Bull, Wandel und Wachsen der Ver-
waltungsaufgaben, a.a.0., 8. 4 f, Hier soll der Aufgabenbegriff
veiter gefaBit und auch als Oberbegriff im Sinne von "Gesamtauf-
gabe" verwendet werden.

2) Zum Problem einer fehlenden Theorie offentlicher Aufgaben vgl.
Th. Ellwein, Das Regierungssystem, a.a.0., S. 74 ff,
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sich in Anspruch nimmt."q) Diese Differenzierung ersffnet jedoch
keinen Zugang zu der Frage, welche Qualitiit 6ffentlichen Aufgaben
zukommt und wie &ie zu begriinden sind, denn die Juweisung einer
Aufgabe an einen bestimmten Aufpabentriiger "hingt vielfach nur
von organisatorischen Uberlegungen eb, die iiber die Qualitit der

ausgeiibten Aufgabe wenig aussagen'.

Zur Begriindung offentlicher Aufgaben dienen hiufig Hinweise auf

das "Gemeinwohl" oder das "Sffentliche Interesse",3) ohne daf eine
inhaltliche Pridzisierung dieser und #Zhnlicher Formulierungen er-
folgt. Solange keine genauen Kriterien vorhanden sind, mit deren
Hilfe sich bestimmen liaft, was Sffentliche Aufgabe sein soll, kin-
nen beliebig viele Forderungen &n die Sffentliche Hand gestellt wer-
den, wobei zumeist jene Interessen die geringsten Erfolgschancen ha-
ben, die wenig konfliktfihig sind, nur langfristig zu bewdHltigende
Probleme reprisentieren und hinter denen keine starken Gruppen
stehen. Ahnlich nachteilig wirkt sich der Mangel an brauchbaren
Kriterien aus, wenn 68 um eine Uberpriifung und einen mdglichen Ab-
bau vorhandener Aufgaben geht. Die Erfahrung zeigt, "dal es ...

sehr schwer ist, einmal iibernommene Aufgaben wegfallen zu lassen
oder auch nur zu drosseln,"S) was dazu filhrt, daf bestehende Auf-

gaben einfach fortgeschrieben werden.

1) Heinrich Siedenkopf, Funktion und allgemeine Rechtsstellung ~
Analyse der Funktionen des Sffentlichen Dienstes, in: Studien-
kommission fiir die Reform des &ffentlichen Dienstrechts, Bd. 8,
Baden-Baden 1973, S. 303; siehe auch Hans H. Klein, Zum Begriff
der Sffentlichen Aufgabe, in: DUV 1965, S, 758 und H., P, Bull,
Die Staatsaufgaben ..., 8.8.0., S. 47 f. E, Becker, a.a,O.,

S. 187 t. trifft eine vergleichbare Unterscheidung, wenn er von
Sffentlichen Aufgaben im weiteren Sinne und &ffentlichen Aufgaben
im engeren Sinne spricht.

2) H, P, Bull, Die Staatsaufgaben ..., a.a.0,, S, 48,

3) Vgl. E. Mdding, a.a,0,, S. 267; H. P, Bull, Wandel und Wachsen
der Verwaltungsaufgaben, a.a.0., S. 4. Kritisch hierzu H. B. Klein,
a.8,0., S, 759 und H, P. Bull, Die Staatsaufgaben ..., 8.a.0.,
S, 20 ff. und 49 £,

4) Zum Problem der Auswahl von Interessen vgl. F.W. Scharpf, Pla-
nung als politischer Prozef, in: ders., Planung als politischer
ProzenR, Aufsitze zur Theorie der planenden Demokratie, Frank-
furt/M. 1973, S. 33 ff,

S) E, Madig, a.a.0,, S. 274,
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Uberblickt man die Entwicklung Sffentlicher Aufgaben und die damit
verbundenen Strukturwandlungen der staatlichen Verwaltung, zeichnen

sich drei Prozesse ab, nimlich

- eine guantitative Ausweitunpg 6ffentlicher Aufgaben

- eine gqualitative Umschichtung zugunsten der Leistungsverwaltung
und

- eine Einbeziehung der dffentlichen Verwaltung in Prozesse poli-

tischer Planung.

Diese Prozesse sind kurz zu skizzieren und in ihren Auswirkungen

zu beschreiben.

Geht man angesichts der unzureichenden theoretiaschen Fundierung
von einem pragmatischen Begriff Sffentlicher Aufgaben aus, ldbt
sich "von Gffentlichen Aufgaben in der Regel dann sprechen, wenn
Personal des 5ffentlichen Dienstes und ffentliche Mittel zum Ein-
satz gelangen."ﬂ) Personal- und Ausgabenentwicklung kdnnen demnach
als Indikatoren fiir die Entwicklung offentlicher Aufgaben dienen.
Einen ersten Eindruck iliber die gquantitative Ausweitung vermittelt

Tabelle 1, aus der sich der langfristige Trend eines zunehmenden)
2

Anteils der Staatsausgaben am Bruttosozialprodukt ablesen lift.
Ebenso deutet die Entwicklung der Relation zwischen Bevilkerungs-
zahl und der Zahl der im offentlichen Dienat Beachdftigten auf eine
erhebliche Expansion der Staatstitigkeit hin. Zwischen 1973 und
1960 hat sich das Personal in den vergleichsgeeigneten Teilen der
offentlichen Verwaltung, bezogen auf je 1000 Einwohner, ungefdhr

verdoppelt.j) Dieser Trend hielt auch in den folgenden Jahren an,

1) Th. Ellwein, Ralf Z0ll, Zur Entwicklung der Sffentlichen Aufga-
ben in der Bundesrepublik Deutschland, in: Studienkommission
fiir die Reform des Sffentlichen Dienatrechts, Bd. 8, Baden-Baden
1973, 8. 223.

2) Die Differenzen in den Zahlenreihen lassen sich vor allem suf Un-
terschiede in der Art der Abgrenzung des ffentlichen Sektors
gegeniiber dem privaten Bereich zuriickfiihren. So sind z.B. in die
von Musgrave errechneten Prozentwerte auch die Auasgaben fiir die
Sozialversicherung und fiir Bahn und Post mit einbezogen, die in
den beiden anderen Zahlenreihen nicht beriicksichtigt worden sind.
Zum Problem der Berechnung von Staatsquoten vgl. insbesondere Wis-
senschaftlicher Beirat bteim Bundesministerium dei Finanzen, Gut-
achten zur Aussagefihigkeit staatswirtaschaftlicher Quoten, in:
Bulletin des Presse~ und Informationsamta der Bundearegierung

Nr. 90 vom 30.7.1976, S. 849 - 862,
3) Ellwein/Zoll, a.a.0., S. 226 f.
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Tabelle 1: Entwicklung des iAnteils der Staatsausgaben am Brutto-
sozialprodukt nach unterschiedlichen serechnungsarten,

bezogen auf das Deutsche Reich und die BRD

Jahr nach Musgrave1) nach Recktenwald?) nach Wiss.Beirat beim BNF})
1891 13,2

1901 14,9

1913 14,8

1925 25,0 20,6

1929 30,6 23,7

1932 36,6 25,6

1935 30,1

1938 ) 34,0

1950 40,8 27,7 31
1954 29,6 32
1958 L0 28,7 34
1960 28,4 33
1962 31,0 36
1964 32,1 36
1966 32,2 37
1968 30,1 38
1970 38
1972 40
1973 41
Quellen:

1) Richard A. Musgrave, Fiscal GCystems (Studies in Comparative
Economics 10), New Haven and London 1969, 3. 95.

2) H.C. Recktenwald, a.a.0., S. 429, Tab. &4,

3) Gutachten zur Aussagefiihigkeit staatswirtschaftlicher 3uoten,
a.a.,0., 5. 851, Diese Yuoten sind nach der volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung berechnet. Da die Zahlen einem Schaubild
entnommen sind, handelt es sich lediglich um Ndherungswerte,
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d.h, die Sffentliche Verwaltung wuchs schneller als die Bevilke-

1
rung.

Allerdings ist die Personal- und Auspgabenentwicklung in den ein-
zelnen Aufgabenbereichen nicht einheitlich verlaufen.2 Zieht man
die nirgends genau definierten Begriffe Ordnungs- und Leistungs-
verwaltung heran und falt die Bereiche allgemeine und innere Vcr-
waltung, Finanz- und Steuerverwaltung, Staats- und Rechtssicher-
heit zur Kategorie Ordnungsverwaltung und die Bereiche Bildung
und Wissenschufi, Sozial- und Gesundheitswesen, Wirtschaft, ge-
meindliche Anstalten und Einrichtungen, Bauverwaltung, Wohnungs-
wesen und Verkehr zur Kategorie Leistungsverwaltung zusammen?)laﬁt
sich in groben Zigen folgende Unterscheidung vornehmen: Die Ord-
nungsverwaltung hat sowohl bei den Ausgaben als auch bei der Zahl
der Beschaftigten vergleichsweise geringe Zuwachsraten zu ver-
zeichnen, so daB es zu einem Riickgang ihres Personal- und Kosten=-
anteils kommt, Daher kann man von einer relativen Bedeutungsver-
minderung der Ordnungeverwaltung sprechen. Die Leistungsverwal-
tung weist dagegen sowohl in der Ausgaben- als auch in der Perso-
nalentwicklung iiberdurchechnittliche Zuwacheraten auf. Insgesamt
gesehen ergibt sich deshaldb in der Aufgabenstruktur der offent-

lichen Verwaltung eine Umschichtung zugunsten der Leistungsver-

waltung., Um abschitzen zu kdnnen, welche Konsequenzen sich aus
dem {iberproportionalen Wachstum der Leistungsverwaltung fiir die
Verwaltungsorganisation und insbesondere fiir die Aufgabenzuord-
nung ergeben, sollen die wichtigsten Unterscheidungsmerkmale

holzschnittartig herausgearbeitet werden.h)

1) Ellwein/Zoll, a.a.0., S. 252

2) Detaillierte Zahlenhinweise iiber die Entwicklung in den ein-
zelnen Aufgabenbereichen sind zu finden bei Ellwein/Zoll,
@.2.0.,, und bei Giinther Schmid, Hubert Treiber, Biirokratie
und Politik, Miinchen 1975, S. 77 ff.

3) Teile der Gesundheits-, Bau-, Wohnungs- und Verkehrsverwaltung
sind sicher unter die Kategorie "Ordnungsverwaltung" zu subsu-
mieren. Die Zuordnung ist hier nur als Orientierungshilfe ge-
dacht.

L) Zur folgenden Charakterisierung vgl., E.lwein/Zoll, &.a.0.,
H.P, Bull, Wandel und Wachsen der Verwaltungsaufgaben, a.a.0.,
S. 22 £.; H,J, Wolff, Verwaltungsrecht I, S, 1€ ff. und Verwal-

tungsrecht III1, 3. Aufl. Minchen 1973, S, 152 ff.; Volkhard Wrage,
Entwicklungstendenzen und aktuelle Probleme der deutschen Gffent-

lichen Verwaltung, in: FVS 1971, 5,072 1,
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Im Bereich der Ordnungsverwaltung iiberwiegen die ordnenden, lenlien-
den und beaufsichtigenden Titigkeiten. "Gie werden nach wie vor

fiir die 'typischen’ Verwaltungshandlungen gehalten, weil in ihnen
noch am stliirksten die Besonderheit des 'staatlichen' Handelns zum
Avsdruck kommt."1) Erlaubnisvorbehalt, Befehle und notfalls auch
Zwang lassen sich als charakteristisclie Instrumente zuordnen. Die
einzelnen Tdtigkeiten sind in erheblichem Umfang durch gesetzliclie
Vorschriften und Verwaltungsanordnungen vorprogrammiert, so 4afl man
insgesamt von "einem gesicherten bestand an Organisation und Verfai.-
renspraxis"z) sprechen kann. W&hlt man die von Luhmann verwendete
idealtypische Unterscheidung zwischen konditionaler und finaler Pro-
grammierung, ist die Ordnungsverwaltung weithin als konditional
programmiert einzustufen. Die Handlungen sind hier iiberwiegend nach
dem Wenn-Dann-Schema festgelegt, d.h. einer merkmalsmiBig fixierten
Handlungssituation entspricht ein genau bestimmtes Reaktionsmuster.
Finalprogramme hingegen binden Entscheidungen nach dem Zweck-Mit-
tel-Schema, d.h. die Mittelwahl im Hinblick auf das angestrebte

Ziel ist weitgehend freigestellt.

Wighrend im Bereich der Ordnungsverwaltung die offentliche Hand fast
ausschlieflich allein tdtig ist, gibt es im Bereich der Leistungs-
verwaltung "ein Nebeneinander von ©ffentlicher Aufgabenerledigung
und der Wahrnehmung v5llig gleicher Aufgaben durch halbdffentliche
und Private Einrichtungen." Die Tdtigkeiten im Bereich der Leistungs-
verwaltung bilden ein vielschichtiges und breit gefdchertes Spektrum,
die man formal in die Bereitstellung von Diensten (z.B. Gesundheits-
und Bildungswesen), Sachleistungen (z.B. Verkehrs- und Versorgungs-
einrichtungen) und Geldleistungen (Subventionen) gliedern kann.s

In der Leistungsverwaltung steht ein wesentlich umfangreicheres In-

strumentarium zur Verfligung als in der Ordnungsverwaltung, wobei das

1) H.P. Bull, Wandel und Wachsen der Verwaltungsaufgaben, a.a.Ol.,
S. 22,

2) Ellwein/Zoll, a.a.0., S. 213.

3) Vgl. hierzu N, Luhmann, Lob der Routine, in: gders., Politische
Planung, Aufsdtze zur Soziologie von Politik und Verwaltung,
Opladen 1971, S, 113 ff,; K, Konig, Planung und Koordination
im Regierungssystem, in: Verwaltungsarchiv 1971, 3. 1 ff,

L)} Ellwein/Zoll, a.a.0., 3. 298.

5) Vgl. li,P, Bull, Wandel und Wachsen der Verwaltungsaufgaben,
a.n.0,, S, 22,
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jeweilige Ziel mit unterschiedlichen Mitteln und Mittelkombina-
tionen zu erreichen ist. Es i{iberwlegt also das Muster der finalen
Programmierung. Die Erfolgschancen bestimmter Mafnahmen lassen
sich zumeist weniger genau abschidtzen als in der Ordnungsverwal-
tung, nicht zuletzt deshalb, weil hier die Gffentliche Verwaltung
hiufig auf die Mitarbeit der Betroffenen angewiesen ist und in
anderen Bereichen schwer voraussehbare Nebenfolgen auftreten kon-

nen.

Zwar besteht insgesamt gesehen in der lLeistungsverwaltung bei den
jeweils anstohenden Entscheidungen ein relativ grofler Handlungs-
spielraum, die nicht zweckgebundenen Geldleistungen, die der Um-
verteilung des Sozialprodukts dienen, bildea jedoch eine Ausnahme,
denn die Aufgabenerlodigung unterliegt hier in starkem Male gesetz-
lichen Regclungen. Bull hat deshalb vorgeschlagen, diese Aufguben
mit der Abgabenverwaltung zu einer eigenen Gruppe neben Ordnungs-
und Leistungsverwaltung zusammenzufassen, weil sowohl in Bezug auf
das Ziel einer gewissen Umverteilung als auch in den Verfahrens-
weisen Gemeinsamkeiten beetehen.1)

Damit die 6ffentliche Verwaltung iiberhaupt ihre ordneaden, leisten-
den und umverteilenden Aufgaben, d.h. ihre "AuBenfunktionen' wahr-
nehmen kann, miissen verwaltungsintern das hierfiir notwendige Perso-
nal eingestellt, betreut und beaufsichtigt und die erforderlichen
Sachmittel bereitgestellt werden. Diese "Eigonverwaltung"Z) kann man
als eigenen Verwaltungstyp ansehen. Sie steht in Beziehung zu Art

und Unfang der AuBcnfunktionen und gewinnt zunehmend an Bedeutung.

Der ProzeBR der quantitativen Ausdehnung offentlicher Aufgaben und
ihrer qualitativen Umstrukturierung zugunsten der leistenden Ver-

waltung hat eine Reihe von Konsequenzen, die die Organisation der

Aufgaben und ihre Erledigung beeiuflussen. Aufgabeuwachstum fiihrt

1) Ebenda, S. 23.

2) Ebenda; H. Siedentopf, a.a.0., S, 46 spricht von "Binnenfunk-
tionen'" der Verwaltung, Th. Ellwein, Regierungs- und Verwal-
tungslehre, a.a.0., S, 121 von "Organisationsverwaltuug", H.J,.
Wolff, Verwaltungsrecht I, a.a.0., S. 19, von "Bedarfoverwal-
tung.”
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1.2.R. zu eciner Vormohrung dor Orgenicationseirhoiten, dio nit dor
Erlodigung diooor Aufgabon bofaBt sind. In Minisoteorialboroich liBt
oich diogor ProzoB an dor Zunchne von Ministeriem, Abtoilungon und
Roforaton abloson. Er hat zur Folgo, dafl eoin Minigtor, dor inm 19.
Jahrhundort noch mit allen Rofcrenton stindig Kontakt pflogon konnte,
houto allenfalls coino Abtoilungsleitor rogolnmifig oioht. Mit dor
Zohl doxr Organicationcoinhoiten vichot zugleich dio Zohl ihror mig-
lichen Quervorbindungon. "So botrégt dio Zahl der Ressortgronzen

boi drei Ministorion: droi, boi vior Minictorien: socho, boi noun
Ministorien: sechounddroiBig und boi nounzohn Minicterien: cinbun-
dcrtoinundsiobzigl"1) Dioso roin quantitative Botrachtungoweice zeigt,
daB mit dor Aufgabonauswoitung oin Anwachoen dor Koordinationspro-
bleoo cinhorgoht.

Dio Aufgabenvormohrung hat vor allém in Beroich dor Leigtungcver-
valtung otattgofnnden. Zur Bowidltigwng diccor Aufgaben sind zumeist
oin Bilndol von Maflnahmen und die Zussmaenaxboit violor Stellen not-
vendig, Incgesomt zoichnen oich diese Aufgabon durch oin hohos Mag
an Komwploxitht aus. Beriicksichtigt men, da8 auch in dor Ordnungo-
vorualting dnrch Um-~ und Nouinterprotationecn dor Aufgabon vnd ih-
ror Realicntionsmittol - man donko otwa an dio zunchoende Bodoutung
des Umroltochutzes odor dor Rosozialislerung im Strafvollzug - die
Zohl der Berithrungs- und Uberschnoeidungrpunkte vachot, 6o léfBt sich
dio Entwicklung dor ffentlichen Aufgabon incgosamt als Prozol zu-

nehmonder Komploxitat bonchrcibcn.Z)

Aus dor vachoenden Intordopendenz und Mehrdimensionalitst der Auf-
gabenberciche orgebon sich Riickuirkungen auf die Aufgabonorganisa-
tion und -erledigung. Jo mobr Beziige die oimzolnen Aufgabon untor-
einandor aufwoisen, desto ochuieriger gostaltot sich ihro Abgren-
zung. Die Intordependenz dor Aufgabon hat zur Folgo, daB ocich zwar
fiir oine bestimmte Aufgabe mehrore Zuordnungsmoglichkoiton anbie-
ton, daf aber mit der joweils gowahlten Looung andore vorhandeno

Beziige unboriicksichtigt bloiben und organisatoricsch durchechnitten

1) Bericht der fachvorntindigenkommicolon fiir dio Verecinfachung
der Verwnltnng boim Bundocministerium des Innorn, Bomn, April
1960, S. 36,

2) Grundlegand zum Froblem der Komplexitit Sffontlicher Aufgaben:
F.W, Scharpf, Komplexitdt als Schranke der politischen Planung,
a.a.0,, S, 73 ¢,
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werden. Aus Webers Kriterium des Sachzusammenhangs ldBt sich des-
halb in vielen Fallen nicht mehr eindeutig ableiten, in welchen
Kontext eine Aufgabe einzuordnen ist. Da jede Gliederung nur noch
einen Teil der zwischen den Aufgaben bestehenden Beziehungen be-
riicksichtigt, konnen die Strukturierung der Aufgaben und das hie-
rarchische Prinzip allein die notwendige Koordination nicht mehr
sicherstellen. AuBerdem wichat die Gefahr, dafl Probleme isoliert
wahrgenommen und erledigt und Nebenwirkungen in anderen Bereichen
nicht beriicksichtigt werden.1 Aufgrund der quantitativen und quali-
tativen Verinderung Sffentlicher Aufgaben sind also Webers aufbau-
organisatorische Prinzipien allein nicht mehr in der Lage, Effi-
zienZZ), Transparenz und Kontrollierbarkeit der staatlichen Ver-

waltung zu gewshrleisten.

Einsicht in die Interdependenz §ffentlicher Aufgaben und in die
Probleme, die aus ihrer je getrennten Bearbeitung entstehen, haben
die Bedeutung der Planung als Instument zur Steuerung von Entschei-
dungsprozessen in der Adminiastration anwachsen lassen. In diesem
Zusammenhang sind zwei Arten von Planungen zu unterscheiden.j) Bei
der operativen oder Durchfilhrungasplanung geht es um die Bestimmung
von Handlungsschritten zur Realisierung festliegender Programme.
Dieser Planungabegriff entspricht ungefdhr dem, was Luhmann als
"finale Programmierung der offentlichen Verwaltung" bezeichnet hat.
Politische Planung hingegen verweist auf die Vorbereitung erst zu
wihlender Programme., "Hier geht es - analytisch gesprochen - um
Problemannahme, Problemanalyse, Erfindung von Handlungasmoglichkei-
ten und ihre Priifung und Gegeniiberstellung, um politische Programm~
wahl zu ermoglichen und damit die Voraussetzungen fiir Vollzug als
progranmiertes Entscheiden erst zu achaffen."b Wenn heute von pla-

nender Verwaltung gesprochen wird, besagt dies, dafl sich nicht allein

1) Vgl, ebenda, S. 79 ff.
2) Zur Problematik des Effizienzbegriffs in der 5ffentlichen Verwal-

tung und insbesondere im Ministerialbereich vgl. Hans Ulrich Derlien,

Theoretiasche und methodische Probleme der Beurteilung organisato-
riascher Effizienz der 5ffentlichen Verwaltung, in: Die Verwaltung
1974, S, 1 - 22; Frieder Nuachold, Vernachliasigte Aspekte der Re-
gierungs- und Verwaltungsreform in der Bundesrepublik Deutachland,
in: Kommunikation 1969, S. 19: ff.

3) Zum folgenden vgl. F.W. Scharpf, Planung als politiacher Prozef,
a.8.0., S, 46; R.-R. Grauhan, Strukturwandlungen planender Ver-
waltung, a.a.0., S. 16 f.

L) R.~R. Grasuhan, Strukturwandlungen planender Verwaltung, a.a.0.,
S, 17.
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die Bereiche erwoitert haben, in denen die Verwaltung vorgegebene
Planungen durchzufilhren und zu lenken hat, sondern dal sie faktimch
in m=tarkem MaBe in Frozesse politischer Flanung involviert ist, sich
ulso hiufip in Situationen befindet, in denen die jeweiligen Probleme

noch der Formulierung bediirfen.

Mit der Ausweitung und Umschichtung der offentliclien Aufgaben, mit
der Ubernahme von vorsorgenden, umverteilenden und steuerenden Ti-
tigkeiten, spitestens aber mit der Einbeziehung in Zielfindungs-

und Froblemformulierungsprozesse 1a3t sich die ¢ffentliche Verwal-
tung nicht mehr als neutrale Instanz begreifen. 'Falsch ist die Vor-
stellung, die Verwaltung sei neutral. Da die Verwaltung konkreten
politiochen Zielsetzungen des Gemeinwesens dient und diese zu reali-
sieren hat, ist ihr Handeln natiirlich nicht neutrel, sondern wert-

1)

. Y : 1
und interessenbezogen, d.h. in einem umfassenden Sinne politisch."

Das Bild der neutralen Verwaltung wird vollends unbrauchbar, wenn

es puf die Ministerialverwaltung zur Anwendung kommt, denn Aufgaben
wie Problemformulierung und -analyse, Ausarbeitung und Priifung von
Handlungealternativen, also Vorbereitung erst zu wihlender Programme,
sind vor allem in diesem Bereich angesiedelt, wo sie 2.B. in der Er-
arbeitung von Gegpetzesentwiirfen oder Richtlinien ihren Niederschlag

finden.z) Indem die Ministerialbiirokratie Fihrungshilfe leistet,

1) Kurt Sontheimer, Wilhelm Bleek, Abpchied vom Berufabeamtentum?,
Hamburg 1973, S. 103, Die Folitisicrung der Verwaltung steht im
Zuparmmenhsng mit einer Verlagerung von Konfliktcbenen. Wihrend
sich im Hinblick avf ellgenmeine Ziele wie Freiheit, Demnkratie,
Sicherheit eine zunchmende Konseusbereitaschaft, eine "Fntpoli-
tisierung des Allgemeinen" (R.-R, Grauhan, Modelle politischer
Verwaltungafiihring, in: PVS 1969, S, 276) abzeichinet, treten
die Konflikte zunehmend in der Konkretipierungsphase auf, d.h.
die politischen Alternativen octehen im jewciligen Entscheidungs-
fall gur Disposition., (Vgl., ebenda, S. 276 f.; Claus Offe, Tausch-
verhdltnis und politische Steuerung. Zur Aktualitidt des Legitima-
tionsproblems, in: ders., Strukturproblemec des kapitalistischen
Staates, 2. Aufl., Frankfurt 1973, S. 37) Gerade die Konkreti-
sierung abstrakter Normen, die Entascheidung im Einzelfall, ist
jedoch Aufgabe der gffentlichen Verwaltung.

2) Zur Bedoutung der Ministerialbiirokratie im politischen Prozed
vgl. Th. Ellwein, Kontrolle der Biirokratie oder Kontrolle durch
die Birokratie?, in: PVS 1970, Sonderheft 2, S, 70 - 179; Er-
hard Blankenburg, Hubert Treiber, Biirokraten als Politiker,
Parlamentarier als Biirokraten. Empirie des EntscheidJungsprozes-
ses und die Gewaltenteilung, in: Die Verwaltung 1972, S. 273 ff.
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Entscheidungen fiir die politische Spitze vorbereitet, an der Ge-
se’zesvorbereitung teilnimat und mit den Parteien und Parlamenten
zusannenarbeitet, ist sie in den politischen Willemsbildungspro-
zeB einbezogen und insofern "politische Verwaltung". Nach Ellwein
handelt es sich hierbei um einen eigenstindigen Verwaltungstypus.
"Diese politische Verwaltung ist durch die Niéhe zur Politik defi-
niert, also auch dadurch, daf in ihr politische Uberlegungen am-
gestellt werden miisBen und Riicksichtnahme auf das geltende Recht
hier keine groBere Rolle spielt als fiir die politisch Verant-
vortlichon."1)

Die vorausgegangenen Uberlegungen machen deutlich, daB eine Neu-
definition der offentlichen Verwaltung erforderlich ist., War das
von Max Weber zum Idealtypus verdichtete Bild einer Verwaltung,
die als Exekutive lediglich Gesetze zu vollziehen hat, schon zur
Zeit seiner Entstehung mehr Ideologie als Beschreibung der Wirk-
lichkeit, 8o wird es angesichts der verianderten Aufgabenstellung
der Verwaltung und ihrer Einbeziehung in Prozesse politischer Pla-
nung vollends realitatsfern. Wahrend sich die Durchfiihrungsplanung
noch grundsatzlich in den Prozell der Verwaltung als Programmvoll-
zug einfiigt, auch wenn die Moglichkeit der Wahl unter alternativen
Handlungsschritten bereits eine Modifizierung der traditionellen
Vorstellung bedeutet, laft sich die politische Planung nicht mehr
auf den Begriff der vollziehenden Gewalt bringen. '"Die Ubernahme
der Funktion politischer Planung durch den Verwaltungsapparat
sprengt Max Webers Strukturmodell sowohl in deskriptiver wie in
praskriptiver Hinsicht vallig."z) denn sie besagt, daB die cffent-

liche Verwaltung an ihrer eigenen Programmierung mitwirkt.

Ebenso wenig vermag die von Luhmann vorgenommene funktionale Diffe-

renzierung des politischen Systems in die Bereiche Politik und Ver-
3)

vdltung und ihre Zusammenbindung iiber Kommunikationsprozesse die

Interdependenz zwischen beiden Bereichen angemessen wiederzugeben,

1) Th. Ellwein, Das Regierungssystem, a.a.0., S. 366 f.
2) R.-R, Grauhan, Strukturwandlungen planender Verwaltung, 8.a.0.,
s, 17.

3) Vgl, N, Luhmann, Politische Planung, in: ders., Politische
Planung. Aufsétze zur Soziologie von Politik und Verwaltung,
Opladen 1971, S, 74 f£f.
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Nach soinom Modoll orfolgt die Uborsotzung von der politischon

in dio Vervaltungsphare durch politische Planung und Progremmie-
rung. "Pline und Programme sind dor ‘output’ dor politischen Pro-
zoooe und dor ‘'input' doos Vorvaltungsosystems von seiten dor Po-
1it1k."1) Durch ihre Einbindung in Prozesse politischer Planung
miiosen abor die Verwaltungsapparato "deskriptiv nicht mehr nur
als output-, sondorn oben auch als input-Strukturen der Politik

konzipiert vordon."Z)

Stouorung im Bereich von Politik und Verwal-
tung ist also ein wechsoloeitig ablaufender Prozol. Die in der
neuorcn Planungoliteratur haufig anzutroffende systemtheorotioche
Kategorie dos "politisch-administrativen Systems", fiir die zumeist
synonym der Begriff "politisches System" verwendet wird, versucht

dieson Zusammonhang zu vordeutlichen,

1¢3.2. Exkurs: Zum Stellenwert von Organisationsfragen in ver-
schiodonen Planungstheorien

In dieccom Abochnitt geht es um die Frage, wolche Bedeutung iibor-
haupt eine Untersouchung boanspruchon kaunn, die sich wie die vor-
licgendo mit dor Orgenication der Ministorialverwaltung befaBt.

Da die nouero planungotheorotische Diskussion binnenstrukturellen
Aspakten des politisch-administrativen Systems i.d.R. nur geringes
Gewicht beimift oder sie mogar fiir weitgehond irrelevant halt, ist
eine Auseinandersetzung mit verschiedenen Ansatzen dieser Art not-
wendig.

Als in der zweiton Hilfte dor sechzigor Jahre in dor Bundesrepublik
das Interense an einer umfasoenden politischen Planung einsotzto,
Planungasyotome entworfea und eipgefilhrt wurden, waren die Hoffnun-
gen weit goopannt. Sio Bollte als 'peuo Stufe im Rationalisierungs-
prozell des politischen Syatomu"3) zur Uberwindung der segmentier-
ten Informations- und Entscheidungsstruktur im Regierungsbereich
und zu einer Integration der Politikbereiche beitragen. Inzwischen

1) Ebenda, S. 76.

2) R,-R, Grauhan, Strukturvandlungon planender Verwaltung, &.a.0
Se 17,

3) Friednar Mamchold, Anpassupgmplaning oder politische Gestaltungs-~
planung? Zur politischen Planung in der BRD am Beispiel der mehr-
jahrigen Finanzplanung, in: Winfried Steffani (Hrsg.), Parlamen-
tarismus ohne Transparenz, Opladen 1971, S, 69.
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haben die ersten praktischen Erfahrungen zu weitgehender Planungs-
erniichterung gefilhrt, 8o daf sich die gegenwiartige Diskussion auf
die Frage nach den Mdglichkeiten und Grenzen politischer Planung
oder allgemeiner nach den Chancen einer Reformpolitik konzentriert.

Noch vor wenigen Jahren lieBen sich die grundlegenden Positionen

in dor Plaanungsdiskusslon folgendermafBen charakterisieren:

"Der eine Typus geht voa einem handlungs- und entscheidungstheore-
tischen Aasatz eus: Grundeinheiten der Aualyse sind die intendier-
toa Handlungea/Intscheidungen von Systemelementen (Individuea, Grup~
pen u.a.), die daan nach ihren Folgewirkungca wic ihren Doterminan-
ten aanalysiert werden. Dieser theoretisch-methodische Ausatz ver-
bindet sich mit dem Bezugsrahmen einer materialen Theorie gesell-
schaftlicher Differenzierung, wonach die gesollschaftlicho Eutwick-
lung durch zunehkmnende Komplexitat und Kompliziertheit, durch die
stetigo Ausdifferenzierung relativ autonomer Subsysteme® und generell
durch eine vergleichsweise hoho Kontingenz gekennzeichaet ist. Das
erkeuntniscleitende Interesse von Planungsthecorien ianacrhalb dieses
Paradiguas liegt sodana folgerichtig in dor Aufrechterhaltung bzw.
Ausweitung bestchender gessllseschaftlicher Ausdiffereazierungen und
ihrer adaquaten Verwaschung - in Steuerungsproblemea also, die pri-
mar vom politischen System zu leistea sind. Die Reformintention
reicht egomit in der Regel bis zur Mangelbhebung innerhalb bestehen-
der Systemstrukturen, denen eine Basisoptimalitat zugeschrieben
wird.

Der zweite, klar unterscheidbare Typus von Planungstheorien setzt
bei einem politokonomischen Ansatz an: Handlungen/Eutecheidungen

von Systemelemonten sind primar Resultat der Strukturbedingungen

der geogenwartigen Gesellschafteformation; die historisch sich heraua-
gebildeten okonomischen Entwicklungstendenzen und sozialen Konflikt-
strukturen sind die entacheidenden Determinanten individueller Hand~
lungs- und Interaktionsbeziige. Der materielle Bezugsrahmen dieses
theoretisch-methodischen Ansatzes bildet die Kapitalismusanalyse

mit ihren verschiedenen Auspr&agungen. Das erkenntnisleitende Interes-
se von Planungstheorien innerhalb diesea Parudigmag zielt auf

deren Krit§5 und iiber diese auf eine Transformation der Systemstruk-
turcn ab."

Inzwischen haber auf beiden Seiten erhebliche Differenzierungsver-

suche stattgefunden, so daB sich die Positionen nicht mehr so ein-

deutig gegeneinander abgrenzen laseen.Z) Insbesondere in die ur-

1) Frieder Nacchold, Zur Politik und Ukonomie von Planungssystemen,
in: PVS, Sonderheft 4: Gesellschaftlicher Wandel und politische
Innovation, 1972, S. 18,

2) Zusammenfascende Darstellungen und kritische Wiirdigungen der ver-
schiedeaen planungstheoretischen Ansatze sind zu finden bei:
Schmid/Treiber, a.a.0., S 37 ff.,; Peter Grottian, Strukturpro-
blewe staatlicher Planung, Hamburg 1974, S. 19 £f.; ders., Axel
Murevieck, Zur theoretischen und empirischen Bestimmung von po-
litisch~adninistrativen Handlungespielraumen, in: dies. (Hrsg.),
Handlungsspielraume der Staatsadwinistration, Hawburg 1974,

S. 15 ff.
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spriinglich handlungo- und ontGchoidungotheoreticchon Anoiatzo haben
violoe politckonomioche Elomonte Eingang gofundon. Infolge diesor
Entvicklung booteht in dor Dickussion houte woitgohend Einigkoit
darijber, dafl dio gogenvirtigen kriponhaften Erschoinungen im Spite-
kapitaliomuc "aus dem ‘Grundwidorspruch® zwischen der 'Privatheit’
Skonomischor Entsocheidungen und dom gosollochaftlichen Charakter
ihror Uirkungon"1)ronu1tioron, aloo ihren Uroprung im Skonomiochen
Syotom haben und folglich dio Handlungsopiolraume dos Staatos ihre
Grenzo in den gegebonen kepitalistischon Produktionoverhiltnisaen
finden. Dio Frago nach don Moglichkoeiten und Gronzoen politiocher
Planung, nach den Chancon einor Roformpolitik, ist deshalb augen-
blicklich identisch mit dor Frago nach der relativen Autonomie

des politisch~administrativen Systoms.

Von dor zu dicscer Frage eingenommonen Position hingt ab, ob oine
eingehonde Realanalyse von Binnonstrukturen im Bereich dor Gffent-
lichen Veruvaltung iiberhaupt sinnvoll erscheoint. ¥Wenn man die dko-
nomisch bodington Restriktionen fiir so gravierend halt, dal man

die porsonalen, programmatischon, organisatorischen, informatori-
schen und kommunikativeon Kepazitatea dos politisch-administrativen
Syctoms im Hinblick auf scino Steuerungofihigkeit lotztlich fiir
irrelevant hilt, oriibrigt sich ihre Analyse. Dicso Konoequenz laBt
sich aus den Ansatzen von Hiroch und von Ronge/Schmieg zichen. Hirsch
will das gogcbono Stadium dor opatkapitalistiochen Industrioegesell-
schaft durch eine historisch angolegto Entwicklungsanalyse des Ver=-
hiltnisces von "Staat" und "Wirtochaft" erfnscoon und golangt dabei
zu der Auffacoung, daB die gogenwirtige Staatsbirokratie als ab-
hingige Agontur dor kapitalistischon Grofivirtschaft, als integraler
""Beotandteil eines gut durchorganisierten gosellsochaftlichon Pro-
duktionsapparates' anzusechon poi, dor immor wenigor Yals 'autonome’,
von der 'Wirtochaft' und ihren Hochaniomon abtrennbare Institution

bogriffon worden'" k6nno.2) Da die bigherigoe und die weitoro Ent-

1) F.¥W, Scharpf, PRoformpolitik im Sprtknpitalig-us, in: ders.,
Flanung als politischor ProzeR, Aufsatze zur Thoorie der planen-
den Domokratio, Frankfurt 1973, S. 136,

2) Joachim Hirsch, Funktioneversnderungen der Stantsoverwaltung in
spatkapitalistischen Industriegesellschaften, in: Blatter fiir
deutsche und intermationale Politik 1969, S, 15k,



—42 -

wicklung Hirsch aufolge durch den gesetamiiBigen und historischen
Verlauf kapitalistischer Produktionsprozesse bestimmt ist, aus de-
ren Widerspriichen der kapitalistische Staat hervorgeht und die er
letztlich nur vollziehen hilft,1) konnen die jeweils vorfindbaren
Eandlungaspielriume nur als Bestatigung oder Gegentendenz zur un-
terstellten Entwicklung interpretiert worden.

Anders als dor '"Agenturtheoretiker" Hirasch gehen Ronge und Schmieg

davon aus, dal "der kapitalistische Staat ... nicht ausfiihrende
Agentur Skonomischer, unternchmerischer Interessen und Interessen-
ten (ist), sondern ein von der Ukonomie unterscheidbares, durch be-
sondere - politische - Rollea und Medien ausgezeichnetos System,
das gegeniibor den privaten Kapitalen autonom ist, um in der Lage

zu sein, "politisch' den Kapitalverwertungsprozef insgesamt zu er-
moglichen und abzusichern."z) Obwohl sie also eine relative Autono-
mie dos Staates annehmen, sehen sie den "output' des politischen
Systens im wesentlichen durch systemexterne Determinanten bestimmt,
woraus 8ie den SchluB ziehen, daB die Formveranderungen im Staats-
apparat wahrend der Planungsphase von untergeordneter Bedeutung
sind., '"Sie werden vorausgesetzt; im iibrigea aber wird das_ oliti-
sche System in dieser Hincicht als 'black box' gesetzt." ? In Ver-
bindung mit einem Eupiriebegriff, der empirischen Belegen kaine Be-
weiskraft, sondorn nur die Funktion der Illustration zugecteht, )
verbaut diese "black~box"-Zuweisung den Weg zu einer Realanalyse
politisch-administrativer Handlungsspielraume. Infolgedessen kon-
zentrieren Rong? und Schmieg sich in ihrer an Hand der Planungsma-
terien wittelfristige Finanzplanung''und 'Bildungsplanung"durchge-
fiihrton Restriktionsanalyse auf die grundsatzlichen Restriktionen
staatlicher Planung und versperren sich den Zugang zu der Frage
nach den Ursachon fiir die konkrete inhaltliche Ausgestaltung der

Plnnungsmaterien.S)

1) Ders., Staatsapparat und Reproduktion des Kapitals, Frankfurt
1974, S. 25; vgl. auch Schmid/Treiber, a.a.0., S. 51 ff.

2) Volker Ronge, Giinter Schmieg, Restriktionen politischer Planung,
Frankfurt 19?31 S, 20.

3) Ebenda, S. 15.

4) Vgl., V. Ronge, Der '"polittkonomische Ansatz'" in der Verwaltungs-
forschung, in: Grottian/Murswieck (Hrsg.), a.a.0., S. 89.

5) Vgl. P, Grottiam, a.a.0., S. 25 f.
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VWer soine Untorsuchung auf dio prinzipiellen Restriktionen staatli-
chor Planung im Kapitaliomus bzw, auf die Explikation von Entwick-
lungsgosetzon boochrénkt, kann von den konkroton Bedingungon, unter
donen sich steatliche Tatigkeit vollzieht, won ihrem Inhalt und
ihrem Verlauf abstrahieren. Dio joweils gowihlten - adsquaten und
wenigor adidquaten - Anpassungostrategien, mit donen die staatliche
Biirokratie auf verinderte Erfordernisse reagiert, goraten aus dem
Blickfeld, woil ihmen im Hinblick auf dio unterlegto Gesamtentwick-
lung keine Bedoutung beigomossen wird., "Die Verbesserung der Ent-
scheidungotechnologien wire aus diesor Sicht bestenfalle irrelevant;
schlimmatonfalls triige sic dazu bei, die fundamentalen Irrationali-

taton dos horrschenden Systema zu porpetuieron."1)

Da sich bei eincr konsquent politokonomischen Position letztlich
eine auf kapitalistische Systeme bezogene staatlicho Blirokratiefor-
schung oriibrigt und empirische Untersuchungen in diopom Bezugsrahmen
bestenfalls illustrativen Charakter haben konnen, ist im folgonden
auf Ansitze einzugohen, die oino offonere Position eimnechmen. Da-
bei 80ll einc Beschrinkung auf Arbeiten orfolgen, die binnenstruk-
turelle Elomonto als mdglichoe Steuerungsressource im Ministerialbe-
reich empirisch untersucht haben.

Vergleichaweise optimistioch achidtzen Mayntz und Scharpf die Chancen

ein, {libor organisationsinterno Reformen zu einer Verbesserung von
Politikinhalten zu golangon. Ihre Position laft sich anhand des theo=-
retiachen Bozugsrahmons der unter ihrer Leitung entotandenen Studie
"Programmentwicklung in der Hiniutorinlorgnniuation“zeerdoutlichen.

1) F.W, Scharpf, Komplexitit als Schranke der politiaschen Planung,
a.8.0., S, 74,

2) Ronate Mayntz, Fritz W. Scharpf, Haafried Andersen, Hans-Ulrich
Derlien, Jobst Fiedler, Jiirgen Kussau, Bubert Treiber, Programm-
entvicklung in der Minimterialorganisation., Projektboricht erstellt
im Auftrag der Projektgruppe fiir Regiorunga- und Verwaltungsreform
beim Bundesminister des Innern, Speyor, Konstanz 1972 (unversf-
fentlicht). Die Ergebnisse oind teilweise versffentlicht in:
Mayntz/Scharpf (Hrsg.), Planungsorganisation, Minchen 1973,

S, 68 - 145 und S, 201 - 221 und Schmid/Treiber, a.a.0.,
8, 122 - 162.
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in dem sich die Rezeption der aus den USA stammenden Folicy
Sciences viderapiegolt.1) Orientiert an den Bediirfnissen des
politischen Systems wollen ihre Vertreter durch die Entwicklung
von Konzepten und altornativen Programmen die politischen Imnstan-
zen beraten und Entscheidungshilfe leisten. Sie bemiihen sich da-
bei um eine Vermittlung der beiden Dimensionen, die in den deut-
schen Begriff "Politik" eingehen und in der eanglischen Sprache
auseinandergehalten werden: "policy" meint Politik als Aufgaben-
erfiillung, als Plan zur Gestaltung gesellachaftlicher Verhiltnisse,
wahrend "politics' auf die Konfliktdimension verweist und Politik
als Kampf um Machtanteile begreift.z) Die Untersuchungen selbst
konzentrieren sich dann allerdings auf den Policy-Aspekt.

Als Ausgangspunkt der Studie dient die Feststellung einer generel-
len Systemkrise, deren Hauptursache Mayntz und Scharpf im unge-

steuerten wirtschaftlichen wWachstum sehen.B) Zur Uberwindung die-
ser Krise fordern sie die Ablosung der (gegenwartigen) '"reaktiven'
Politik durch eine '"aktive' Politik. Dieser von Etzioni entlehnte
Begriffu)
tisch-adminigtrativen Systoms., Die Merkmale aktiver Politik (Pro-

meint die Erweiterung der Steuerungsfahigkeit des poli-

gramuentstehung: autonom, leitungsbestimmt, Reichweite: umfasaend,
langerfristig; Zielsetzung: umweltverandernd, auch nicht konflikt-
fahige Interesson) sind aus der Gegeniiberstellung zur reaktiven Po-
litik (Programmentstehung: heteronomvestimmt, biirokratiebestimmt;
Reichweite: begrenzt, kurzfristig; Zielsetzung: umweltanpassend,
konfliktfahige Interessen) als Synonym fiir alles, '"was am gegenwar-

tigen Regierungesystem kritisiert wird",S) gewonnen und geben an,

1) Zur Kritik am Policy Science-Ansatz in der Variante Mayntz/
Scharpf vgl. Erhard Blankenburg, Giinther Schmid, Hubert Treiber,
Von dor reaktiven zur aktiven Politik? Darstellung und Kritik
des Policy Science-Ausatzes, in: Grottien/Murswieck (lirsg.),
a.a.C., S. 37 ££.; V. Ronge, a.a2.0., S, 104 f£f.; Schemid/Treiber,
a,a.0,, S. 37 ff.; Grottiaa/Murswieck, a.a.0., S. 18; P, Grot-
tian, a,a.0., S, 31 fg,

2) Vgl. F.W, Scharpf, Planung als politischer ProzeB, a.a.0., S. 33.

3) Zum folgenden vgl. Mayntz/Scharpf, Kriterien, Voraussetzungen
und Einschrankungen aktiver Politik, in: dies. (Hrsg.), Planungs-
organisation, a.a.0., S, 115 ff.

4) Asitai Etzioni, The Active Society., A Theory of Societal und
Political Procecses, New York, London 1968,

5) Blankenburg/Schmid/Treiber, a.a.0., S. 40,
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volcho formalon Eigenochaften das politisch-adminiptrative System
bositzon muB, um goin "AktivePotontial" zu erhihen.

Dor Spiclraum fiir die Durchfiihrung einer so dofinierten Politik ist
durch ocino Reiho von oxternon Restriktionon bogronzt, dio jedoch
gunindoot fiir oino mittelfristigo Reformotratogie als nicht beein-
fluBbar goltcn, Die Untorsuchung konzentriort sich deshalb auf die
in den Yahrnechmungo- und Seleoktionosotrukturoen des politicch-admi-
nistrativen Systoms liegondon internen Rosotriktionen, um die Aus-
weitungsabglichkeiten von Handlungospielridumen in diesem Beroich
auozuloten,

Zu dicgon intormen Rootriktionen gehsrt auch dio aus der Arbeits-
teilung rooulticronde pegmentiqrte Froblomwahrnchmung und -verar-
boitung dor Basisorganication (Fochroforate und Fnchabtoilungon).1)
Dio festo Zuwoicung ppozialisiertor Aufgaben an bostimmte Organi-
sationsoinhoiten birgt dio Gofahr in sich, daB boi der Boerboitung
der Einzolproblemo ihr Gosamtzucammounbong nicht supbroichend boriick-
sichtigt wird und Aufgoben, die zwiochen don Zustindigkoitcboroi-
chen licgen, wonigor doutlich vahrgonormon und vornachliéooigt wor-
den.z Dicso Tendenz erklisrt sich "aus dom Gosoetz dor ‘'coloktivon
Porzoption', d.h. auo dor prigonden Wirkung, dio eino vorgngobeno
Zuotiandigkeit und gontollte Aufgabo fiir dio Aufmorksamkeitovertei-
lung, VWirklichkeitsintorprotction und Intoressonorientiorung oinor
organisatorinchen Einheit booitzt.“j) Pariibor hinauo bootecht die
Noigung, Zustindigkeitogrenzen nls Handlungogrenzen zu interpro-
tioren und dio Frobleme so zu formulioren, daB sie gich innerhealb
der Gronzen der eigenen Zustindigkeit ltoen lassen. Als denkbare
Handlungsoalternativen kommon zumoist nur Malnahnen dos eigenen Zu-
standigkeitcboroichs in Botracht, wiahrond die Bedingungen der Nach-
barbereicho als Sachzwinge hingonowmnen und miégliche MHalnahmen in
anderen Zustindigkecitobereichen zur lscung der eigenen Problcme un-
beriicksichtigt bleiben, SchlioBlich fiihrt die Konzentration der Auf-
morkpamkoit auf einen Problomausschnitt auch dagu, daf die bei der

1) Vgl. oben S, 5.

2) Zu dienmen FProblemen vgl. insberondere F.W. Scharpf. Komplexitat
als Schranke dor politischen Ploanung, a.8.0., S. 79 ff.

3) Mayntz/Scherpf, Kriterien, Voraussetzungen und Einschrankungen
aktiver Politik, a.a.0., S, 128,
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Bearbeitung der eigenen Aufgabe sich ergebenden negativea Folgewir-
kungen fiir andere Bereiche entweder {iberhaupt nicht beachtet oder
zumindest in ihrer Bedeutung unterschétzt werden.

Um regierungs- und verwaltungsintern die Voraussetzungen fiir eine
aktive Politik zu schaffen, sind Mayntz und Scharpf zufolge neben
der Basisorganisation vor allem die Kooperationsmuster (Beteili-
gungosystem und Koordination) und die Leitungsorganisation (Mi-
nister, Staatssekretare und sie unterastiitzende Leitungsstibe) zu
reformieren, Die Beseitigung hier vorhandener Strukturmangel stei-
gert nach ihrer Auffassung die Chancen aktiver Pblitik.1)

Wesentlich skeptischer beurteilt Murswieck die Moglichkeit, iiber
organisatorische Maftnahmen Politikergebnisse zu beeinflussen. Eine
empirische Untersuchung iiber Entwicklung und Aufbau von Planungs-
strukturen im Bereich der Bundeercgiorunga) fihrt ihn zu dem Ergeb-
nis, ""daB der Aufbau von regierungsweiten und dezentralen Planungs-
systemen vorerst das hergekommene Verwaltungssystem micht grundle-
gend verandert haben, hingegen die Annahme gerechtfertigt erscheint,
daf diese sich fiir eine politisch-administrative ’Systempolitik®

n3) Er folgert daraus die These, 'daB

als untauglich erwiesen haben.
fiir die faktische Steuerungskapazitit des Staates Verwaltungsstruk-
turen von relativer Belanglosigkeit sind, d.h., Steuerungsleistungen
(Gesetze, Plane, Programme etc.) nicht auf diese zuriickgefiihrt wer-
den konnen'', ) In stark verkiirzter Form ergibt sich aus seiner Ar-

gumentation folgende Begriindung fiir diesen Befund:

Murswieck kniipft an Uberlegungen von Luhmann an, der Verwaltungssy-
steme iiber strukturgebende Entscheidungspramissen gesteuert sieht,
zu denen er die Organisation der Entscheidungsprozesse, die Entachei-

dungsprogramme und die Personlichkeitsstrukturen der Entscheidenden

1) Auf die die Aufbauorganisation betreffenden Vorschldge geht der
folgende Abschnitt ein.

2) A. Murswieck, Regierungsreform durch Planungsorganisation,
Opladen 1975.

3) Ders., Verlaufsmuster politisch-administrativer Handlungspro-
zesse, Referat zum Wissenschaftlichen XongreBR der Deutschen Ver-
einigung fiir Politische Wissenschaft in Hamburg vom 1,10.-4.10.73,
S. 9.

4) Ebenda.
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z&hlt.1) Der EinfluB der durch Organiscationo-, Perconal~ und Pro-

grommpolitik gosotzton Entscheoidungcoprimiscson auf die inhaltliche
Solektivitidt politisch-administrativor Handlungsprozoose ist Muro-
wiock zufolge jodoch nicht gleichgowichtig. Er geht davon aus, daB
Organisations- und Porsonalpolitik dor Programmpolitik untergoord-
not oind, woboi or mit Programmpolitik die Tatoache moint, "daB
das politisch-administrative Syctem auf gocollochaftliche Struke-
turentwicklungon durch matorioll-politische Leistungen reagioren
mnB".Z) Mit der Progracopolitik wird also iibor die zu erstellenden
Leiotungon, mithin iiber dio Aufgabonstruktur entschieden. So go-
sohen bosagt dio Theso von dor Dominanz dor Programmpolitik su-
néchst nur, daf Organipations- und FPorgonslotruktur in gewiosem

Unfang durch die Aufgabonstruktur vorgegeichnot sind.,

Dioce Uberlegungen lascen nach Murswicck die Schlusfolgerung zu,
daB die Boreitstollung von organicatorischon Kapazitdten alleoin
bedeutungsloa bleibt und folglich dgs bootehendo Verwvaltungosystem
durch dio Errichtung von Planungsosyctcmon keine wosontliche Ver-
#nderung erfahron hat, Erst ibor ihro Einbindvng in den k;gkroton
"Dieo

Theso igt, daB Planungsprozosco Flanungnorganisationen vitalisie-

Aufgabenprozefl konnten Planungsstrukturen wvirksam werdon,

ron und nicht umgokohrt."u) Infolgodosson konno man iiber Organisa-
tionnana%yaon auch keino qualitativen Politikergobniose prognosti-
5

zieron,

Soforn neue organisatoriocho Elemente in die Minioterialstruktur
Eingong gofunden haben, sei dies "im ProzeoB oiner Selbotadaption
an aufgaboninduziorte Handlungunnfordorungon"6) erfolgt. '"Die Adap-
tion von Organisations~ und Flanungoprinzipien an politisch-admini-
strative Handlungnerfordornisse (war) nicht das Produkt orgnnisa-

tionos- und planungostrukturoller Entwiirfe, sondern das Ergebnis

1) Vgl, N, Luhmann, Reform und Information: Theoretische Uberlegun-
gen zur Reform dor Verwaltung, in: ders., Politische Plapung,
a.a.0., S, 188,

2) A, Murowieck, Regierungsreform ..., a.a.0., S. 17.
3) Vgl. cbenda, S. 169.

4) Ders., Verlaufsmuoter ..., 8.8.0., S. 3
5) Ebenda.

6) Ders., Regierungsreform ..., 8.a.0., S. 169,
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einer sich aus den Programmstrukturen ergebenden faktischen Wirk-
samkeit bestimmter Organisations- und Handlungaprinzipien."1) Fihrt
man diesen Gedankengang konsquent weiter, eriibrigen sich organisa-
torische Mafnahmen, weil sich die jeweils erforderlichen Strukturen
ohnehin von allein herausbilden.

Die verschiedenen Ansatze iiber Miglichkeiten und Grenzen politi-
scher Planung lassen sich dahingehend zupammenfassen, dal nach iiber-
wiegender Meinung die entscheidenden Restriktionen weniger in Struk-
turmangeln des politisch-administrativen Systems, sondern in exter-
nen Beschriankungen liegen und daB die Chancen, iiber organisatorische
leformen den "output'" der staatlichen Biirokratie zu beeinflussen,
isering einzuschitzen sind. Greift man in diesem Zusammenhang die zu

Beginn dieses Abschnitts gestellte Frage nach der Relevanz von Orga-

nisationsuntersuchungen im Ministerialbereich auf, ist zu beriicksich-

tigen, daB sich die bisherige Diskussion fast ausschlieBlich mit den
hoglichkeiten einer Reformpolitik befaft hat. Ein bedeutender Teil
der in den Ministerien vollzogenen Tatigkeiten, der sich nicht un-
ter dieser Kategorie zusammenfassen laBt, bleibt damit auBer Be -
tracht. Bei reformpolitischen Projekten besitzen die organisatori-
schen Rahmenbedingungen nur einen geringen EinfluB, weil anderen Fak-
toren im Hinblick auf die jeweiligen Entscheidungsprozesse ein gro-
Deres Gewicht zukommt. Zum einen besitzen Vorhaben, die sich unter
der Rubrik "Reformpolitik" einordnen lassen, ein hiheres Konflikt-
niveau.2 Die relevanten Interessengruppen arbeiten hierfiir Vor-
schldge aus, desgleichen die Parteien., Fiir den zustandigen Minister
besteht die Moglichkeit, sich mit einem derartigen Projekt zu pro-
filieren, 60 dal er es entsprechend fordern wird. Eventuell notwen-
dige personelle oder organisatorische Maflnahmen lassen sich unter
diesen Bedingungen leichter durchsetzen. Die von Murswieck konsta-
tierte Selbstadaption der Organisationsstrukturen an aufgabenindu-

zierte Handlungsanforderungen ist so zumindest teilweise zu erkliren,

1) Ebenda (Hervorhebung im Original).

2) Vgl. Mayntz/Scharpf, Kriterien, Voraussetzungen und Ein-
schrankungen aktiver Politik, a.a2.0., S. 125.
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Zvm andorcn orfordorn roformpolitische Vorhaben haufig orhebliche
finanziollo lNittel, was dio Chancon ihror Verwirklichung beointriich-
tigt. Dicoe Uberlegungon machen doutlich, dal boi dor Frego, ob Re~
formpro jokte tiborhaupt zustando kommen und wie ihre Realisierung

im einzolnon ausosicht, dio urgpriinglichen organisatorischen Vor-
gaben nur eine untorgeordnete Rolle spiolen.

Die meioten Aufgabon in don Ministerion orroichen jedoch nicht die
Ibeno dor Roformpolitik und oind incoforn auch weniger “verwaltungs-
externen' Einfliissen ausgossetzt. Violo dor auszuarbeitenden Vorlagen,
Geselzesentwiirfe und Richtlinicn haben nichtc odor nur sehr bedingt et-
was mit Reformpolitik zu tun. Das trifft ebenso auf einen grofien Teil
der Beratungsaufgaben zu, die die Ministorialbiirokratie fiir dio po-
litioche Spitzo wahrnimmt und fiir dje don Ministeriem obliegendo
Aufsicht iiber die nachgoordneton Bohirden. Generoll ist bei allen
Aufgoben, dio in gowissem Mafe Routinncharaktor boritzen oder sich

im "Vorfold" von Reformpolitik bevrogen, davon auszugehen, dafl die
gegobene Organisation dio abloufenden Verwaltungoprozosse vorstruke-
turiort und inecofern die Ergobnigse dieses Frozossos beeinflufit.

Augs diesor Sicht lasgen cich auch die Fille abgrenzen, in dencn or-
gonisatorischo Mafnahmen cinige Aucricht auf Erfolg besitzen. Hierzu
gehdren jone Aufgabenboreiche, in donea die bestchende Orgounisations-
struktur nicht der Aufgabenstruktur entopricht oder die bishor unzu-
roichend wahrgenommen verden uvnd fiir die man durch die Bercitstol-~
lung organisatoriocher Kapazitiaten Aufmorksamkeit sichern kann.
Gleichos gilt fiir Aufgaben, die eigentlich abgebaut werden konnten,
die aber, da organisatorisch prasent, boibehalten und fortgefiihrt
verden,

1¢3.3. Ergebnisse der Flanungs- und Reforudiskussion im Hinblick
auf die Aufbauorganisation der lMinistorien

Dieser Abschnitt faft den Ertrag der Flomungs- und Roformdiskussion
im Hinblick auf die hicr intercscierenden Fragen der Aufgnbenglie-
derung und Zustandigkeitsverteilung im Ministerialbereich zusammen.
Unter den Arbeiten, die sich mit binnenstrukturellen Aspekten von
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Regierung und Verwaltung befassen, iiberwiegen Beitrage von Prak-
tikern1) und auftragsgebundene Unterauchungen.Z) Die folgende Dar-
stellung geht vor allem auf Vorschlage ein, die die organisatori-
schen Vorauscetzungen einer "ektiven Politik" zum Thema haben und
beachaftigt sich mit den Kriterien, die fiir Zahl und Zuschnitt

der Ministerien und fiir die Abgrenzung ihrer Aufgabenbereiche ent-

wickelt worden sind.

Wahrend Webers Modell auf einen mit Vollzugsaufgaben befafBiten biiro-
kratischen Apparat zugeschnitten ist, beziehen sich die "kritischen
Anforderungen aktiver Politik" auf eine Verwaltung, die vorwie-

gend planend und programmierend tidtig ist. Als wichtigste Hemmnisse
fir eine aktive Politik gelten unter aufbauorganisatorischen Aspek-
ten insbesondere die augenblickliche Dominanz von Klein- und Kleinst-
referaten in den Ministerien, wo die Programmentwicklung fast aus-
schliellich stattfindet, und die unzureichenden Kapazitaten im Lei-
tungobereich. "Im Hinblick auf die Anforderungen einer ‘aktiven'
Politikentwicklung weigsen die Kleinreferate als derzeit vorherr-
schender Normaltyp der Basisorganisation vor allem folgende Mingel
auf: (a) Sie eind in ihrer Zustandigkeit begrenzt; (b) sie sind in
ihrer Informationsverarbeitungskapazitit fiir groflere und forschungs-
4intensivere Programme in der Regel zu schwach besetzt; (¢) sie sind
in ihrem Personaleinsatz aullerordentlich unflexibel und deshaldb kaum
in der Lage, entstehende Arbeitesspitzen ohne zusatzliche Personal-
anforderungen auszugleichen; und(d) sie sind eben deswegen auch kaum
in der lLage, Mitglieder in referatsiibergreifende Arbeitsgruppen oder
Projektgruppen zu entsenden."B) Die wesentlichen Nachteile der Kapa-
zitatsmangel im Leitungsbereich sieht man in der daraus resultie-
renden Aufgnbeniiterlastung der Spitze, der nicht geniigend Zeit fiir
die Steuerung der fachlichen Programmentwicklung und die damit ver-

bundenen Aufgaben der Konfliktregelung und Konsensbeschaffung bleibt.

1) Vgl, z.B. Aktuelle Probleme der Ministerialorganisation, Schrif-
tenreihe der Hochschule Speyer, Bd. 48, Berlin 1972 und Organisa-
tica der Ministerien des Buades und der Lander, Schriftenreihe

:der Hochschule Speyer, Bd. 52, Berlin 1973.

2) Vgl, insbesondore die Berichte der Projektgruppe fiir Regierungs-
und Verwaltungusreform beim Bundesminister des Iunern und die in
ihrem Auftrag erstellten Untersuchungen, z.B. R. Maytz u.a.,
Programmentwickluug in der Ministerialorganisation, a.a.O.

2) Mayntz/Scharpf, Vorschlige zur Reform der Ministerialorganisation,
in: dies. (Hrsg.), Flanungsorganisation, a.a.0., S. 207.



_51 -

Die Reformvorschlige, soweit mie die Aufbauorganisation betref-
fen, zielen deshalb auf eine Umstrukturierung der BDasisorganisa-
tion und eine Stirkung der Leitungsorganisation., Eine Unterstiit-
zung der Leitung und eine bessere Wahrnehmung ihrer "eigentli-

chen" Aufgaben verspricht man sich von einer Einrichtung zentra-
ler Stsbe1) und der Erweiterung der Fiihrungsebene durch die Ein-

setzung Parlamentarischer Staatssel;ret,‘ire.2

Die diskutierten Modelle zur Verbesserung der Basisorganisation
stimmen darin iiberein, dafl sie eine VergroBerung der Grundein-
heiten anstreben, sie unterscheiden sich jedoch im vorgeschlage-
nen inneren Aufbau.3) Die wichtigsten Varianten, die zur AblGsung
der Kleinreferate zumindest in den programmentwicklungsintensiven
Arbeitsbereichen vorgeschlagen werden, sind das Gruppenmodellu)
und das Grofireferat. Im Vergleich zu dem von Mayntz und Scharpf
vorgeschlagenen Grofireferat, das abgecsehien von der Unterscheidung
zwischen Referatsleiter und Referenten keine weitere Abstufung
zwischen den Mitarbeitern des hoheren Dienstes vorsieht,s) laufen
die Uberlegungen zum Gruppenmodell auf ein stirkeres Hafl an inter-
ner Hierarchisierung hinaus. Vorgesehen ist eine Dreigliederung

in Gruppenleiter, Gruppenreferenten und eonstige Gruppenangehdrige.
Dem Modell zufolge 5011 der Gruppenleiter ganz auf Leitungsauf-

gaben beschriankt sein und keine sachbearbeitenden THtigkeiten wahr-

1) Ebenda, S. 216 ff.

2) Projektgruppe fiir Regierungs- und Verwaltungsreform beim Bundes-
minister des Innern, Erster Bericht zur Reform der Struktur von
Bundesregierung und Bundesverwaltung, Bonn, August 1969,

S. 142 ff,

3) Zum Problem der Basimeinheit in der Orpaniasstion der Ministerien
allgemein vgl, Aktuelle Frobleme der Ministerialorganisation,
8.8.0., S. 115 - 168 und Organisation der Ministerien des Bundes
und der Liinder, a.a.0., S. "25 - 163,

4) Die Gruppe als unterste organisatoriasche Einheit in den Ministerien
darf nicht mit dem Gruppenbeg:iff der Linderverwsltungen verwecheelt
vwerden, wo die Untergbteilungen haufig als Gruppen bezeichnet wer-
den. Zum Gruppenmodell vgl, Manfred Lepper, Uberlegungen zur Grund-
organisation in der Ministerialverwaltung, in: Verwaltung und Fort-
tildung, 2. Jg. 1974, Heft 3, £. “13 ff.

5) Mayntz/Scharpf, Vorschliige zur Reform der Ministerialorganisa-
tion, a.a.0., S. 208 ff.
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nehmen. Die Stellung des Gruppenreferenten ist in weilen Bereichen
mit der des Referenten im herkdmmlichen Sinne zu vergleichenj die
sonstiger Gruppenangehorigen, die den Gruppenreferenten unterstiit-
zen sollen, gliedern sich in Hilfsreferenten, Sachbearbeiter und
Hilfﬁsachbearbeiter.1) Ziel bLeider Modelle isat eine Verbenmerung
der Programmentwicklung und eine Verringerung des referatsiiber-
greifenden Koordinierungsbedarfs. Den Uberlegungen zufolge kidnnten
die Mitarbeiter je nach Arbeitsanfall flexibel eingesetzt werdern,
wdren leichter austauschbar und konnten zeitweise fiir die Arbeit
in bereichsiibergreifenden Projektgruppen freigestellt werden, die
als Erginzung zur Basisstruktur fiir jene Aufgaben vorgesehen sind,
fiir die der Rahmen einer Abteilung oder eines Ressorts zu eng ist

und die zeitlich befristet sind.

Ein weiterer Fragenkomplex, mit dem sich die unter dem Aspekt der
Planung gefiihrte Diskussion iiber die Reform von Regierung und Ver-
waltung befalt hat, betrifft Zahl und Zuschnitt der Ministerien

und die Abgrenzung ihrer Aufgabenbereiche. Die Zahl der Ministerien

beeinflufit nicht nur unmittelbar die GrofBe und Arbeitsfahigkeit des
Kabinetts, sondern auch die Hiufigkeit von Ressortkonflikten und
Zustiindigkeitsiiberschneidungen sowie den zwischen den Ressorts er-
forderlichen Koordinierungsaufwand. Vorschlige zur Reform von Bun-
desregierung und Bundeaverwaltung sehen deshaldb meist eine Verrine

gerung der Zahl der Ressorts vor.2)

Als Grundadtze fiir den Zuschnitt von Ministerien gelten neben dem
Prinzip des Sachzusammenhange der Aufgaben vor allem eine anndhernde
Ausgewogenheit und eine optimale GroRe der Ressorts. Hinter diesen
Forderungen steht die Beobachtung, daB Verbdinde und andere 'pressure
groups" in stdrkerem MaBe auf kleine als auf grofe Ministerien Druck

ausiiben konnen. Diese Einflufnahme betrifft sowohl die Aufgaben, rie

*) Zur Kritik an diesem Modell vgl. unten S. 265.

2) Zur Frage der Zahl und des Zuschnitts von Ministerien vgl., insbe-
sordere den Ersten Bericht der Projektgruppe fir Kegierunge- und
Verwaltungsreform beim Bundesminister des Innern, a.a.0., S. & ff.;
Brricht der Sachverstidndigenkommission fiir die Vereinfachung der
Verwaltung beim Bundesministerium des Innern, a.a.0., S. 3% ff.3
Adolf Hiittl, Koordinierungsprobleme der Bundesregierung, in: Der
Staat 19G7, 5. G ff,
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diese Ministerien federfiilhrend bearbeiten als auch die Bereiche,
fiir die nur eine Mitzustidndigkeit besteht. "Kleine Minimterien bil-
den die Einfallspforte fiir die Wiinsche dieser Gruppen. Die Beamten
kleinerer Ministerien kdnnen sich Forderungen von Verbinden viei
schwerer widersetzen als die Angehdrigen 'grofer Hiuser', in denen
wegen der komplizierten Mitzeichnungsregelungen die Entascheidungen
in eine schwer greifbare Anonymitit geriickt werden. Mit Hilfe der
Nebenkompetenzen der kleineren Ministerien wird dann der Wider-
stand der groflen Ministerien, die die Hauptzustidndigkeit haben, be-
m:iti.gt:."‘l Auflerdem steht hinter der Forderung nach Ausgewogen-
heit die Uberlegung, daB in kleinen Ministerien zweitrangige Sach-
aufgaben eine iiberproportionale Bedeutung erlangen, weil sich die
Leitung mit den einzelnen Aufgaben griindlicher befassen kann, wih-
rend umgekehrt in einem Mammutressort auch politisch bedeutsamen

Projekten nur unzureichende Aufmerksamkeit zuteil wird.Z)

Allerdings ist es schwierig, Anhaltspunkte zur Bestimmung von Aus-
gewogenheit und optimaler Grofe zu finden, Bine erste Orientierung
erlaubt die Zaehl der Beochéftigten., Die Projektgruppe fiir Regie=-
rungo~- und Verwaltungsreform nennt als weiteres Beurteilungskrite-
rium fiir Ausgevwogenheit "das politische Gewicht des Anteils an den
gesamten Stautaaufgaben".B) Noch vager fdllt der Mafstab zur Feot-
stellung der optimalen Grdfle aus: "Ganz allgemein wird man sagen
konnen, daB optimale Grofe dort gefunden ist, wo der Ressortchef
unter Ausschdopfung gegebener Entlastungsmoglichkeiten den Gesamt-
bereich seiner Aufgaben politisch zu fiihren und damit zu verantwor-
ten vermag."u) Damit sind dem Beurteilungsspielraum, wann Ausge-
wogenheit und optimale Grifle erreicht sind, weite Grenzen gesetzt.

Der allgemein anerkannte und bereits in Webers Biirokratiemodell ent-

5)

haltene Grundsatz des Sachzusammenhange, der neben Ausgewogenheit

1) A, Hiittl, a.a.0., S. 8.

2) Vgl. ebenda, S. 7.

3) Erster Bearicht ..., a.a.0., S. 10,
4) Ebenda, S. 11.

%) Vgl. oben S. 23 ff.
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und optimaler Grofle als Leitlinie fiir den Zuschnitt von Ressorts ge-
nannt wird, gilt nicht nur fiir die Abgrenzung von Ministerien, son-
dern auch fiir die Bildung von Referaten und Abteilungen. Aus der Er-
kenntnis, dafl 6ffentliche Aufgaben hiiufig Mehrfachbeziige aufweisen
uné sich somit verschiedene Zuordnungemoglichkeiten anhieten, resul-
tiert die Forderung, den jeweils engsten Sachzusammenhang zu beriick-
sichtigen1) und Organisationseinheiten lediglich als Schwerpunktbil-
dungen von Aufgabenbereichen zu betrachten. Auch hier filhrt die Be-
nennung von Kriterien, mit deren Hilfe man den engsten Sachzusammen-
hang bestimmen kann, zu Schwierigkeiten. Der Projektgruppe fiir Re-
gierungs- und Verwaltungsreform zufolge deuten eine Identitidt der
2iele, des Informationsfeldes und des Adressatenkreises auf einen
Sachzusammenhang hin, sie schrinkt jedoch selbst ein, daR diese Fak-~
toren nicht mefbar, sondern nur abschatzbar seien.Z) Noch unbestimm-
ter sind die an anderer Stelle genannten Anhaltspunkte "Abhéngig~
keit der Aufgaben voneinander", "starker Koordinierungsbedarf'" und

"Sachnotwendigkeit zu einer einheitlichen Programmsestaltung".a)

Insgesamt gesehen ermdglichen die aufgefiihrten Kriterien zur Be-
stimmung von Zahl und Grofe der Ministerien und zur Abgrenzung
ihrer Aufgaben eine gewisse Orientierung, sie sind jedoch so vage
formuliert, daB sich mit ihrer Hilfe eine Vielzahl von Lésungen

begriinden laft.

1) Erster Bericht ..., a.2.0., S. 10,
2) Ebenda.

3) Vgl. Arbeitsgruppe des Ausachusses fiir Organisationsfragen
beim Bundesminister des Innern, Die Struktur der Ministerial-
organisation, Teil I: Die Basisorganisation (I), Bonn 1972,
S, *5,
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1.4. Die Formalstruktur im Kontext ausgewdhltor Organisationstheorien

Da sich die vorliegende Untersuchung mit dor Geschdftsverteilung in
den Innenministorien, also mit einem wichtigen Beroich ihrer formalen
Organisation befaBt, stehen im dritten theoretischen Zugang verschie-
dene Organisationstheorien und ihre Behandlung formaler Aspekte im
Mittelpunkt des Interesses. Dabei ist insbesondere zu priifen, welche
praktische Relevanz die entwickelten Prinzipien fiir die Aufgabonver-
teilung besitzen. AuBerdem will die folgende Betrachtung einzelner
frilher oder jetzt dominierender organisationstheoretischer Ansitze
zeigen, inwieweit sic den Zugang zur Frage nach den faktischen Be-
stimmungsfaktoren formaler Strukturen erschwert haben und welche An-
kniipfungspunkte sie fiir eine Verortung der eigenen Untersuchung bie-
ten.

1.4.1. Zur klassischen Organisationstheorie

Die klassische Organisationstheorie betriebswirtschaftlicher Prégung
hat ihren Ursprung im anglo-amerikanischen Raum.1) Ihre Grundsidtze
wurden von Autoren wie Taylor, Fayol, Gulik und Urwick, Mooney und
Reiley formuliert. In Deutschland hat sich cine eigene Richtung, die
betriebswirtschaftliche Organisationslehre, entwickelt, als deren
profiliertester Vertreter gegenwirtig Kosiol gilt. Nach der klasspi-
schen Organisationstheorie erscheint '"die Organisation ... als ein
geplantes, rationales Instrument, ihr Ziel als vorgegeben und un-
verdnderlich, ihre formale Struktur als Umsetzung dieses Zieles in
Zweck—Mittel—Bczichungcn."2) Das Attribut "klassisch" bezieht sich
dabei weniger auf das Alter dicser theoretischen Ausrichtung, son-

dern vielmehr auf ihre spezifische Betrachtungsweise und Methodik.

1) Zusammenfassende Darstellungen diegser Orgonisationstheorie sind
zu finden bei: Friedrich Hoffmann, Entwicklung der Organisations-
forschung, Wiegbaden 1973, S, 70 ff.; Jiirgen Wild, leuere Organi-
sationsforschung in betriebswirtschaftlicher Sicht, Berlin 1967,
S. 13 f.; Alfred Kieser, Zur wissenschaftlichen Begriindbarkeit
von Organisationsstrukturen, in: Zeitschrift fiir Organisation,
46. Jg. 1971, S. 242 f,

2) Renate Mayntz, Rolf Ziegler, Soziologie der Organisationm, in:
René Konig (Hrsg.), Handbuch der empirischen Sozialforschung,
2. Bd., Stuttgart 1969, S. 446
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Dieser Ansatz verzichtet weitgehend auf systematische empirische For-
schung und entwickelt stattdessen organisatorische Gestaltungsprin-

zipien auf deduktivem Wege.

Gegenstand der klassischen Organisationstheorie sind die Formalstruk-
tur der Organisation und Moglichkeiten ihrer optimalen Gestaltung,
d.h. ihren Vertretorn geht es zumindest der Intention nach um die
Erarbeitung praktischer Empfehlungen. Als Ziel wird ein System von
Maximen oder Regeln angecstrebt, das den Praktiker bei dor Tdtigkeit
des Organisierens leiten soll. Insofern handelt es sich bei der klas~-
sischen Organisationstheorie um eine normative Theorie. Die Zahl der
entwickelten Organisationsgrundsdtze und -prinzipien ist inzwischen

kaum noch zu iibersehen. .

Der Verzicht auf empirische Forschung 1ldBt sich gut anhand des friiher
ausgiebig diskutierten Problems der Kontrollspanne verdeutlichen. Die
Antwort auf die Frage, wieviele Untergebene einem Vorgesetzten unter-
stellt sein sollten, bedeutet zugleich eine Entscheidung iiber die zu
wdhlende Grolle von Organisationseinheiten.1) Aus der Uberlegung, dal
mit der Zahl der Untergebenen die Summe aller moglichen Beziehungen
zwischen Vorgesetzten und Untergebenen und der Untergebenen unterein-
ander iiberproportional ansteigt, der Vorgesetzte aber nur eine be-
grenzte "Aufmerksamkeitsspanne' besitzt, gelangte man zu der Uberzeu-
gung, daB die Kontrollspanne moglichst klein zu halten sei, wobei
vier Untergebene hdufig als Optimum angesehen wurden. Die Angaben
iiber die gulidssige Obergrenze schwanken allerdings. Nach Urwick soll=~
te kein Vorgesetzter mehr als fiinf oder sechs Untergebene iiberwachen,
andere zogen eine Ausdehnung des Maximums auf sieben oder acht in
Betracht. In spdteren Arbeiten ging man davon aus, daB zumindest auf
der unteren Ebene ein Einzelner auch 15 bis 25 Personen beaufsichti-

gen kann.

Bereits Simon hat in seiner Kritik der klassischen Organisations-
theorie darauf hingewiesen, daB das Prinzip der kleinen Kontroll-

spanne in der Praxis kaum anzuwenden sei, weil es zu einer Vermehrung

1) Zum Problem der Kontrollspanne vgl. Hans Ulrich, Kontrollspanne
und Instanzenaufbau, in:Erich Schraufer, Klaus Agthe (Hrsg.),
Organisation. TFB-Handbuchreihe, Erster Band, Berlin, Baden-Baden
1961, S. 267-288. Diesem Aufsatz sind auch die folgenden Zahlen-
hinweise entnommen.
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der Zahl der hierarchischen Ebenen fiihre und folglich im Widerspruch
zu dem Prinzip steche, die Zahl der Organigationsstufon auf ein Mini-
mum zu beschridnken, um moglichst kurze Befehls- und Informationgwege
zu erhaltcn.1) Sofern in neueren Arbeiten iiberhaupt das Problem der
Kontrollspanne auftaucht, sind die Aussagen iiber diec zweckmiiBigste
Zahl der Direktuntergebenen wesentlich differenzierter. Alp zu be-
riicksichtigende Faktoren gelten u.a. die Art der zu iiberwachenden
Arbeit und ihr Zusammenhang mit anderen Aufgabenbereichen, die Rang-
hohe des betreffenden Vorgesetzten und die damit verbundene Qualitat
der Fiihrungsaufgaben sowie die Persdnlichkeit des Uberwachenden und
die seiner Untergebenen. Aus diesen Uberlegungen léBt sich die SchluB-
folgerung ziehen, dall es keine sichere und gut handhabbare Formel
gibt, aus der der Organisationspraktiker die angemessene Kontroll-

spanne ablesen kann.

Sowohl dltere als asuch neuere Ansitze der klassischen Organisations-
theorie haben die Frage augfiihrlich behandelt, nach welchen Gesichts-
punkten Aufgaben und Teilaufgaben gruppiert, d.h. Stellen gebildet
und zu groBeren Organisationsecinheoiten zusammengefaBit werden sollen.
Die von Gulik vorgeschlagenen und zum festen Bestand der dlteren
Organisationstheorie zdhlenden Moglichkeiten der Strukturierung

nach (a) der Aufgabe bzw. dem Produkt (purpose bzw. product), (b)
den Verfahrensarten (process), (c) der Kundschaft (clientele) bzw.
dem Material und (d) dem Raum (plnce)Z) haben teilweise in das
Kosiolsche System der Aufgabengliederung und -synthese Eingang ge-
funden.B) Seinem Konzept zufolge ist im ersten Schritt des Ldsungs-
prozesses, der Aufgabenanalyse, die Gesamtaufgabe der Unternehmung
in ihrer inneren Struktur sichtbar zu machen und deshalb nach den
Kategorien Verrichtung, Objekt, Rang (Entscheidung und Ausfiihrung),
Phase (Planung, Realisierung, Kontrolle) und Zweckbeziehung (Primdr-

aufgaben und sekundire Verwaltungsaufgaben) - in Kosiolschor Termi-~

1) Herbert A. Simon, Das Verwaltungshandeln, dt. Ausgabe Stuttgart
1955, S. 19 f.

2) Vgl. James G. March, Herbert A. Simon, Organizations,New York
1958, S. 22 ff.; zur Kritik vgl. U.A. Simon, &.a.0., S. 20 ff.

3) Zum folgenden vgl. E. Kosiol, Grundlagen und Methoden der Organi-
sationsforschung, 2. Aufl., Berlin 1968, S. 29 ff.; ders., Die
Unternehmung als wirtschaftliches Aktionszentrum, Reinbek b.
Hamburg 1966, S. 59 ff.
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nologie handelt es sich um Prinzipien - gedanklich zu zerlegen. Im
zweiten Schritt geht es um die Vereinigung dieser analytisch ge-
wonnenen Teilaufgaben zu organisatorischen Einheiten, was zur Auf-
stellung typischer Grundmodelle fiihrt, aus deren Variation und Kom-
bination die fiir den Einzelfall angemessene Losung abzuleiten ist.
Neben den fiinf aufgabenanalytischen Merkmalen nennt Kosiol Arbeits-
mittel, Raum und Zeit als weitere Kriterien, nach denen die Zusammen-

fassung von Aufgaben erfolgen kann.

Die Problematik einer derartigen Modellbildung besteht darin, daf
logisch mbgliche Alternativen entwickelt werden, ohne die Anwen-
dungsbedingungen zu prizisieren, so daB nicht entscheidbar ist, in
welcher Situation welches Strukturierungsprinzip vorzuziehen ist.
Ahnlich kritische Einwendungen lassen sich auch gegen andere von der
betriebswirtschaftlichen Organisationslehre aufgestellte Grundsdtze

1)

anfihren. Obwohl hinter den entwickelten Prinzipien die erklirte
Zielsetzung steht, Orientierungshilfen und Empfehlungen fiir die kon-
krete organisatorische Gestaltungsaufgabe zu liefern, kann "von einer
unmittelbaren praktischen Anwendbarkeit im urspriinglich erstrebten

2) Die Kritik an den von der

Sinne iiberhaupt nicht die Rede sein."
traditionellen betriebswirtschaftlichen Organisationslehre entwickel-
ten Prinzipien hat dazu beigetragen, daB das Interesse an organisa-
tionsstrukturellen Fragen der Formalorganisation abgenommen hat und
gestaltungstechnische Probleme in der neueren Organisationsliteratur

3)

in den Hintergrund treten.

1) Vgl. die Zusammenstellung gingiger Organisationsgrundsitze bei
Knut Bleicher, Grundsdtze der Organisation, in: E. Schnaufer,
K. Agthe (Hrsg.), Organisation, a.a.0., S. 149-164. Zur Kritik
der bisher entwickelten Organisationsprinzipien vgl. J. Wild,
Neuere Organisationsforschung in betriebswirtschaftlicher Sicht,
a.a.0., S. 239 ff.; ders., Zur praktischen Bedeutung der Organi-
sationstheorie, in: Zeitschrift fiir Betriebswirtschaft 1967,
S. 572 ff.; Armin Ruffner, Artikel "Prinzipien der Organisation",
in: Erwin Grochla (Hrsg.), Handworterbuch der Organisation, Stutt-
garg 1969; A. Kieser, a.a.0., S. 242 f.; F. Hoffmann, a.a.O.,
s. 84 ff.

2) J. Wild, Zur praktischen Bedeutung der Organisationstheorie, a.a.0.,
S. 574,

3) Vgl. J. Wild, Neuere Organisationsforschung in betriebswirtschaft-
licher Sicht, a.a.0., S. 15.
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Aus dem Uberblick iiber die betriobswirtschaftliche Organisations-
lehre geht hervor, dafl zahlreiche Parallelen zu Webers Blirokratie-
modell bestehen. Beide Ansdtze habon ausschlieBlich die Formalstruk-
tur einer Organisation zum Gegenstand. Sie sehen darin ein Instrument
zur Erreichung bestimmter Zwecke und fragen nach den Moglichkeiten
ihrer optimalen Gestaltung. Aus dieser Fragestellung resultiert der
pridskriptive Charakter der klagsischen Organisationsthcorie betriebs-
wirtschaftlicher Prigung und der klassischen Biirokratietheorie. In
methodischer Hingicht ist fiir beide Richtungen der Verzicht auf

systematische empirische Forschung kennzeichnend.

Der folgende Abschnitt zeigt, in welcher Weise die in der klassi-
schen Organisationstheorie vorherrschende Betrachtungsweise der For-
malstruktur die weitere organisationstheoretische Entwicklung be-
einfluflit hat.

1.4.2. Zum Konzept der formalen und informalen Organisation

Wihrend sich die klassische Organisationstheorie ausschlieBlich mit
der Formalstruktur von Organisationen befaft, werden im Konzept der
formalen und informalen Organisation auch die sozialen Beziehungen
der Organisationsmitglieder, ihr Verhalten, ihre Motive und Ein-
stellungen in die Betrachtung mit einbezogen. Dieser theoretische
Ansatz hat vor allem im Rahmen der Betriebssoziologie groBe Bedeu-
tung erlangt,1) wobei allerdings berecits bei der Begriffsbildung
Probleme auftauchen. Anstelle der Unterscheidung formal/informal
ist zuwcilen auch die Gegeniiberstellung formell/informell oder eine
Kombination beider Begriffspaare anzutreffen, und die Bezcichnung
informale Organisation wird hdufig durch Begriffe wie informelle

3)

Gruppen.a) informelles Gefiige oder informelle Beziehungen ersetzt.

———t———————

1) Vgl. die Rezeption der urspriinglich iiberseeischen Theorie durch
R. Mayntz, Die soziale Organisation des Industriebetricbes, 2.
Aufl,, Stuttgart 1966; Ralf Dahrendorf, Industrie- und Betriebs-
poziologie, Berlin 1967; Heinz Kluth, Soziologie der Groflbetrie-~
be, Stuttgart 1968.

2) Z2.B. R. Dahrendorf, a.a.0.
3) H. Kluth, a.a.O.
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Grofere Schwierigkeiten als die terminologischen Unstimmigkeiten be-
reiten die unterschiedlichen und zum Teil widerspriichlichen Aussagen,
die die Vertreter dioses Konzepts iiber die Eigenschaften formaler und
informaler Organisationen machen.1) Diesem theoretischen Ansatz zu-
folge gelten formale und informale Organisation als rein theoreti-
sche Gebilde, deren Unterscheidung lediglich analytischen Zwecken
dient und denen keine soziale Wirklichkeit entspricht. Gleichzeitig
postuliert man aber Wechselwirkungen und Konflikte zwischen beiden
Arten von Untersystemen und unterstellt damit ihre faktische Existenz.
Die formale Struktur ist danach lediglich gedachte Sollstruktur und

zugleich reales Gcbildo.z)

Diese Irnkonsistenzen in der Theorie der formalen und informalen Or-
ganisation hédngen mit ihrer Entstehungsgeschichte zusammen. In diesem
Konzept treffen sich zwei theoretische Stringe, und zwar die zuvor
beschriebene klassische Organisationstheorie in ihrer betriebswirt-
schaftlichen und bilirokratietheoretischen Variante und der Human-
Relations-Ansatz, der seinen Ursprung in der '"Entdeckung! der infor-
mellen Gruppen im Rahmen der Hawthorne-Studien hat. Die Vertreter

der Theorie von der formalen und informalen Organisation betrachten
die klassische Organisationstheorie als unvollstiéndige soziologlsche

1) Zur Kritik vgl. Martin Irle, Soziale Systeme. Eine kritische Ana-
lyse der Theorie von formalen und informalen Organisationen,
Gottingen 1963; N. Luhmann, Funktionen und Folgen formaler Orga-
nigation, a.a.0., S. 31; Micheel J. Hill, The Sociology of Public
Administration, London 1972, S. 34 ff.

2) Vgl. M. Irle, a.a.0. Aus seiner Analyse der Mdngel in den bishe-
rigen Formulierungen zum Konzept der formalen und informalen Or-
ganisation zieht Irle die SchlufBfolgerung, daB diese Unterschei-
dung aufgegeben werden sollte. Trotz unzureichender begrifflicher
Prdzisierung darf man jedoch nicht iibersehen, dafl jede Organisa-
tion formale und informale Aspekte aufweist, die in unterschied-
lichen Verhaltenserwartungen zum Ausdruck konmen (vgl. N. Luhmann,
Funktionen und Folgen formaler Organiscation, a.a.0., S. 31). An-
statt die Unterscheidung formal/informal als Dichotomie zu begrei-
fen, sollte man die Begriffe als Endpunkte eines Kontinuums an-
schen (vgl. M.J. Hill, a.a.0., S. 36), wobei sowohl die mehr for-
malen als auch die mehr informalen Normen unterschiedliche Ver-
bindlichkeits- und Bekanntheitsgrade aufweisen kdnnen. Schrift-
lich fixierte Normen lassen sich auf dem formalen Ende des Konti-
nuums einordnen. Deshaldb wird man zumindest jene Verhaltenserwar-
tungen, die in Form von Pldnen, Dienst- und Geschdftsordnungen,
Gesetzen und sonstigen Vorschriften verbindlich gemacht worden
sind, unter dem Begriff der formalen Organisation subsumieren
konnen.



—-61 —

Theoric, die die sozialen Aspekte in Organisationen nicht ausrei-
chend beriicksichtigt, und iibersehen dabei Denkansatz und Intention
dor klassischen Theorie. "Einer nicht-soziologischen, normativen
Theorie wird eine soziologische, besser eine zwischen Soziologie
und Psychologie fluktuierende, nicht-normative Theorie angehﬁngt."1)
Man kniipft an eine Theoriec an, die nicht erklaren, sondern anweisen
will, und "korrigiert" sie, indem man sie um die Theorie von der in-

formalen Organisation erginzt.

Bei der Charakterisierung der formalen Organisation orientiert sich
dieser Anpatz demnach weitgehend an den Vorstellungen der klassischen
Organisationstheorie und begniigt sich mit der Feststcllung, sie sei
zumindest der Intention nach rational gestaltet. Das hat zur Folge,
daB "alles sogenannte Formale als selbstverstidndlich, unproblema~
tisch, gegeben, keiner weciteren Analyse bediirftig und als nicht=-
sozialer Sachverhalt, hdchatens als Grenzbedingung des sozialen
Feldes erscheint."Z) Hieraus erklidrt sich, warum Soziologen bigher
iiberwiegend informale Strukturen und Prozcase analysiert haben, der
Formalstruktur einer Organisation und ihrem Entstehungszusammenhang
dagegen nur wenig Aufmerksamkeit geschenkt und ihre Untersuchung zu-
meist der betriebswirtschaftlich orientierten Organisationstheorie

iiberlassen haben.

Der Haupteinwand gegen das Konzept der fomalen und informalen Orga-
nigation richtet sich also gegen die Koppelung vor normativer und
beschreibender Theorie und die daraus resultierenden Unklarheiten,
ob diese Untersysteme als hypothetische Konstrukte oder als Realge-
bilde anzugehen sind. Diese Strukturmingel lassen sich aus bestimm-
ten Eigenschaften der klassischen Organisationstheorie, insbesondere
des Weberschen Blirokratiemodells, erklédren. Dieser Idecaltypus, so

3)

hatte die Analyse ergeben, ist zwar als Richtigkeitstypus konzi-
piert und insofern priskriptiv angelegt, er enthidlt aber zugleich
deskriptive Elemente, weil er aus der Beobachtung der Verwaltungs-
entwicklung des 19. Jahrhunderts entstanden igt. Diese Verkniipfung von
normativen und beschreibenden Elementen hat auch in das Konzept der
formalen und informalen Organisation Eingang gefunden.

) M. Irle, a.a.0., S. 57; vgl. auch S. 20 f. und S. 73.

2) Ebenda, S. 58.

3) Vgl. oben 5. 16 f.
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1.4.3. Zum entscheidungs- und systemorientierten Ansatz

Wie der Name bereits andeutet, vereinigt der entscheidungs- und
systemorientierte Ansatz zwei theoretische Konzepte, die sich zu-
ndchst getrennt entwickelt haben. Erst in neuerer Zeit zeichnet sich
in der Organisationstheorie die Tendenz ab, systemtheoretische und
entscheidungstheoretische Komponenten miteinander zu verbinden1) und
diesen Ansatz auch in verschiedene Wissenschaftsdisziplinen wie etwa
die Betriebswirtechaftslehrea) und die Verwaltungawissenschuftj) ein-

zubringen.

Die Uberlegung, daB dem Geschehen in Organisationen letztlich Ent-
scheidungen von Menschen innerhalb oder auflerhalb der Organisation
zugrunde liegen und deshaldb die ablaufenden Entscheidungsprozesse
als Ausgangspunkt der Analyse zu wihlen sind, geht auf Arbeiten von

5)

zuriick. Die verschiedenen entscheidungstheore-

6)

Barnard“ und Simon
tischen Ansitze, soweit sie nicht der Entscheidungslogik zuzurech-
nen sind, streben empirisch iiberpriifbare Aussagen iber das tatsdch-
lich beobachtbare menschliche Entscheidungsverhalten an. Die Analyse
des Entscheidungsverhaltens konzentriert sich deshalb auf die Frage

nach dem Zustandekommen der Entscheidungen und nach den in ihnen wirk-

1) Zu diesen Entwicklungstendenzen vgl. Heidelore Dillkofer, Jiirgen
Kuhlmann, Zur Situation der Wirtschafts- und Verwaltungswissen-
schaften und der entsprechenden Hochschulausbildung, in H. Dill-

. kofer u.a., Wirtschafts- und Verwaltungsuissenschaften. Curriculum
fiir die Hochschulen der Bundeswehr, Opladen 1975, S. 117 ff. Die
folgenden Ausfiihrungen stiitzen sich zum grofen Teil auf diesen
Aufsatz.

2) Vgl. z.B. Edmund Heinen, Der entscheidungsorientierte Ansatz der
Betriebswirtschaftslehre, in: Gert v. Kortzfleisch (Hrsg.), Wis-
senschaftsprograca und Ausbildungsziele der Betriebsvirtschafto-
lehre, Berlin 1971, S. 21-37, Wcrner Kirsch, Die entscheidungs- und
systemoricentierte Betriebawirtschaftslehre -~ Wissenschaftsprograma,
Grundkonzeption, Wertfreiheit und Parteilichkeit, in: G. Dlugos,

G. Eberlein, H. Steinmann (Hrsg.), Wissenschaftstheorie und Be-
triebswirtschaftslehre, Diisseldorf 1972.

3) Vgl. z.B. N. Luhmann, Theorie der Verwaltungswissenschaft. Be-
standsaufnahoe und Eatwurf, Kdln und Berlin 1966.

4) Chester I. Barnard, Die Fiilhrung grofer Organisationen, deutsche
Ausgabe Essen 1970.

5) H.A. Simon, Das Verwaltungshandeln, a.a.O.

6) Die Entscheidungslogik befafit sich hauptséchlich mit der logisch-
mathematischen Analyse der Formalstruktur von Entscheidungssitua-
tionen, 8o dull sie hier auller Betracht bleiben kann.
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sam werdenden EinfluBfaktoren, den Entschcidungnprﬁminuon.1) Die
Grundannahme des entscheidungsthecoretischen Ansatzes, die Probleme
von Organisationen und von sozialen Gebilden schlechthin lieBen sich
libor individuelle Entscheidungsprozesse und deren Bestimmungsgriinde
erklidren, impliziert nicht nur eine psychologicierende Betrachtungs-
weise,Z) sondern legt auch eine bestimmte Schrittfolge in der syste~
matischen Analyse von Entscheidungsprozessen fest. Ausgehend vonm
Individuum in seiner Eigenschaft als Entscheidungstrédger wird nach
den Determinanten des individuellen Entscheidungsprozesses gefragt.
Als relevante Entscheidungsprédmissen gelten unter dieser Perspcktive
z.B. Zielvorstellungen, Anspruchsniveau,Motive und Einstellungen des
Entscheidenden, die ihm zur Verfiigung stehenden Informationen und
seine mehr oder weniger begrenzte Fihigkeit, diese Informationen zu
verarbeiten. An die Erklirung individueller Entscheidungsprozesse
und deren Primissen schlieBt sich die Untersuchung kollektiver Ent-
scheidungsprozecsse an. Entscheidungsbildung in Organisationen igt
hdufig ein langwieriger Prozel, an dem cine Vielzahl von Personen
und Gruppen beteiligt sind und der in verschiedene Teilprozesse
zerfdllt. Bei der Analyse kollektiver Entscheidungsprozesse ist
beispielsweisc zu fragen, auf welche Weise eine Koordination der
unterschiedlichen Zielvorstellungen der am Gesamtprozefl Beteiligten
erfolgt, welche Machtpositionen die einzelnen Personen und Gruppen
besitzen, welche Koalitionsbildungen zustanden kommen und welche
Verhandlungsstrategicn und -taktiken zur Durchsetzung der eigenen

Zielvorstellung eingesetzt werden.

Die kurze Skizze entscheidungstheoretischer Fragestellungen verdeut-
licht, daf Strukturierungsprobleme der Aufgabenverteilung und Ar-
beitsablaufregelung in diesen Ansitzen nur eine periphere Rolle
spielen. Sofern die Formalstruktur iiberhaupt Beriicksichtigung fin-
det, stellt sie lediglich einc unter vielen moglichen Prémissen dar,

—————————

1) Zur empirisch-degkriptiven Entscheidungstheorie vgl. insbesondere
W. Kirsch, Entscheidungsprozesse Band I - III, Wiesbaden 19706 f.3
eine zusammenfassende Darstellung gibt F. Hoffmann, a.a.0.,

S. 169 ff.

2) Zur Kritik dieses reduktionistischen Vorgehens vgl. N. Luhmann,
Grundbegriffliche Probleme einer interdiszipliniren Entschei-
dungstheorie (Buchbesprechung), in: Die Verwaltung 1971, S.475 f.
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die die jeweiligen: Entacheidungbprozesse :vorstriukturieren: fllerdirgs
sind :Zusammenhinge’ zwischen: Merkmalen der’ Organisationsstruktur und
Hudiem :Entscheiduhgsverhalten’ bisher-kaum: systematlsch untersucht wor-
oy : : _
«deni v L Se el T e menas ovanac b s o e e T

Elﬁé ;entrale Stellung 1n entscheldungstheoretlschen Uberlegungen 1
’ nlmmt dor Begrlff der Entscheldungspramlsse eln, "der blsher Je— :

doch nur e1ne nicht spez1f111erte Snmmelkategorle NFiF eine Viels

L2)

zahl von étrukturkonzepten verschledenster fachllcher Provenlenz"
darstelit ‘und degsen Konzeptlon noch der exakten Erarbeltung bedarf.

ber Termlnus Entscheldungspramlsse bildet die klelnste Betrachtungs-
‘%1nhe1t bel ‘der Analyse von Entscheldungsprozesaen.3) Mit’ selner
Hilfe lassen slch nlcht nur die’ VOraussetzungcn {ndividuéller unﬂ
kollekflver Entscheldungsprozesse untersuchen, sondern auth die'’ je-
wells wlrksam werdenden hestrlktlonen, die dle Rationulitat einer’

Entscheldung begrenzen. Konkrete En{scheldungen slnd deshalb immer

nur' aly’ beschrunkt ra{lonal anzusehen. S T e
LI ORI RETEN SN

Uber den Besrlff der Entscheldungspramlsse flnden Ergebniase ver- .

schledener Wlsaenschaften wze etwa der W1rt5chnftsw155enschaftep, i
der Psychologle, der Soz1olog;e und der Polxtllesaenschaften, der

Psychologlp, der 8021ologle und der Polltllessennchaft Elngang'ln

d1e Entscheldungstheorle, was 1hren 1nterd1011p11nurcn Charaktervﬁus—

macht. Zuq}elch stellt er d1e Verblndung zur Organlsatlonstheor p
her.‘"Untersucht man d1e Elnflusse, d1e 81ch aus dem 5011al¢n Kon-
text\der Organlsatlon auf die Inleldualentscheldungen der Orgapl—‘
satlonsmltglleder ergeben, 80 ist letztllch die Frage zu beantworten,
“inwieweit hierdurch die Entscheldungspramlsuen dleser Mltglleﬁér be-
rithrt werden. In diesem Slnne kann man auch nagen, der Begrlff dcr
Entscheldungsprdmlsse stellt ‘das verblndende Glied zw1schen der Or-

L)

ganlsatlonstheorle und der Theorie der Ind1V1dualentsche1dung dari?

B o R R T - E T R S S CE T I T S P BD e T

Ly

ngl d1e Hlnwelse bel A Kleser, a a.O., S. 2#3 f.

é)‘N. Luhmaﬂng Grundbegrlfflxche Probleme elner 1nterdlsz1plznaren
Entscheidungstheorie, a.a.0., S. 471.

3)-. Vgl W. Kirsch, Entscheldungsprozeese III,. S. 97. e
'ﬁ) Ebenda, S 9# B :“f/ o S R I
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Definiort man Organisationen als Systeme, so léft sich dariiber
hinaug auf diesem Weg auch das begriffliche Instrumentarium der

1)

Systemtheorie in die Entscheidungstheorie cinbringen.

Die vorausgegangenen Uberlegungen machen deutlich, daB der Versuch,
"die Theorie der Individualentscheidung zur Grundlage fiir die theo-

2)

retische Analyse organisationaler Systecme" zu machen, den Begriff
der Entscheidungspriamisse iiberfrachtet. Will man die Verkniipfung
von Entscheidungs- und Systemtheorie fiir die Organisationstheorie
fruchtbar machen, wird man nicht von einem entscheidungstheoreti-
schen Ansatz ausgehen diirfen, in den man lediglich systemtheoreti-
sche Komponenten "einbaut', sondern eine gleichgewichtige Verbin-
dung von system- und entscheidungstheoretischen Elementen anstreben
miisoen, e¢ine Konzeption, die an dieger Stelle allerdings auch nicht

ansatzweise entwickelt werden kann.

Obwohl im entscheidungo- und systemorientierten Ansatz Problemen

der Organigationsgestaltung nur eine untergeordnete Bedeutung zukommt
und eine Reihe kritischer Einwinde zu bericksichtigen sind, lassen
sich Elemente dieses Anpatzes in ciner Untersuchung liber die Be-
stimmungsfaktoren von Zustindigkeitsverteilungen in Ministerien
vervwenden. Dabei ist von der Uberlegung auszugehen, daf die Formal-
struktur einer Organisation nicht nur eine Entscheidungspriémisse fir
die in der Organisation ablaufenden Entscheidungsprozesse darstellt,
sondern, wie viecle andere Entscheidungsprimissen auch, seclbst Ergeb-
nis von Entscheidungsprozessen ist.3) Mit der damit angedeuteten
Vorgechensweise, Organisationsstrukturen und speziell Geschidftsvertei-
lungen von Ministerien guch als Resultat von Entscheidungsprozessen
zu betrachten und nach den Determinanten diese Prozesse zu fragen,
lasgen gich allerdings nur e¢in Teil der relevanten Einfliisse er-
fagsen. Die Organisation eines Ministerium stellt i.d.R. ein histo-

&)

risch gewachsenes Gebilde dar, d.h. diejenigen, die an Organisa-

1) Vgl. ebenda, S. 25 ff.
2) Ebenda, S. 9%,

3) Vgl. N, Luhmann, Theorie der Verwaltungswissenschaft, a.a.0.,
S. 51; ders., Grundbegriffliche Probleme einer interdisziplindren
Entscheidungstheorie, a.a.0., S. 472.

4) Vgl. unten Abschnitt 2.1., der sich mit der geschichtlichen Ent-
wicklung des Aufgabenbestandes der Innenministerien befaft.
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tionsentscheidungen mitwirken, haben bereits eine bestimmte Struktur
vorgefunden, die sich nur weiterentwickeln, aber nicht von Grund auf
neu gestalten 1ldBt. Durch eine Befragung kdnnen deshalb nur die be-
stimmenden Faktoren von einigen Organisationsentscheidungen der
letzten Zeit untersucht werden. Wodurch die Organisationsstruktur
in ihrer Gesamtheit geprédgt ist, ldBt sich auf diese Weise nicht

erfasscn.

Der Ansatz, formale Organisationen auch als Ergebnis von Entschei-
dungoprozessen anzusehen und rach den Determinanten dieses Prozesses
zu fragen, riickt das Verfahren in den Vordergrund, nach dem formale
Strukturen zustande kommen.1) Entscheidungen iiber Organisations- und
Geschiftsverteilungsfragen sind kollektive Entachcidungsprozesse,
zerfallen also in eine Vielzahl von Teilprozessen und entstehen
unter Mitwirkung verschiedener Personen und Gruppean. Es ist dechald
zu untersuchen, wer iiberhaupt in Entscheidungen dieser Art einbezogea
ist, welche Interessen die Beteiligten verfolgen und welche Machtpo-
sition sic besgitzen. Der Kreis der Befragten bringt es mit sich, daB
die Untersuchung hauptsdchlich auf die Einflufimtglichkeiten der Or-
ganisationsreferenten abstellt und nach den Grenzen ihres Handlungs-
spielraums und den Moglichkeiten seiner Erweiterung fragt.z) Da sich
die Arbeit vor allem mit der Annahme auseinandersetzen will, formale
Organicationen seien rational oder zumindest der Intention nach ra-
tional gestaltet, ist auBerdem zu iiberpriifen, woran sich aufbauorga-
nicatorische Entscheidungen faktisch orientieren, d.h. welche Uber~
legungen bei der Verteilung von Aufgaben und bei der Bildung und dem
Zuschnitt von Organisationseinheiten eine Rolle spielen und worauf

sich die jeweiligen Entscheidungen Btﬁtzen.j)

1) Vgl. oben Abschnitt 1.1.2., in dem das Verfahren, nach dem forma-
le Strukturen zustande kommen, ale ein moglicher Bezugspunkt fiir
die Bestimmung ihrer Rationalitdt herausgearbeitet wurde.

2) Abschnitt 4.2.2. faBt die Ergebnisse zu diesem Fragenkomplex zu~
sammen .

3) Vgl. hierzu im einzelnen Abschmitt 4.2.3.
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1.5. Benennung der mdglichen EinfluBdimensionen

Der Aufarbeitung der verschiedonen theoretischen Ansiétze lagen die

Zielsetzungen zugrunde

- die im Hinblick auf die Aufbauorganisation entwickelten Kriterien
auf ihre Brauchbarkeit fiir die Organisationspraxis zu iiberpriifen,

- die einzelnen Theorien auf die darin angelegten Zugangsmoglich-
keiten zur Realanalyse formaler Strukturen zu untersuchen und

- zu Hypothesen iiber Art und Wirkungen der Einfliisse zu fiihren, die
die Geschaftsverteilung im Ministerialbereich beatimmen.1

Die folgende Darstellung fafit die brgebnisse der theoretischen Uber-

legungen zu diesen drei Gesichtspunkten zusammen.

Die Uberpriifung der Weberschen Ratiopalititskriterien_und der von

Organisationstheorie, Verwaltungspraxis und Planungstheorie formu=-

lierten Organisationsprinzipien laft die Schlulfolgerung zu, daf

man aus ihnen im Hinblick auf die Abgrenzung und Biundelung von Auf-
gaben keine eindeutigen Handlungsanweisungen entnehmen kann, son=-
dern dalt sie aufgrund ihrer Vagheit und Widerspriichlichkeit eine
Vielzahl von Zustiindigkeitsregelungen in der offentlichen Verwal-
tung begriinden. Insbesondere das allgemein akzeptierte Kriterium
des Sachzusammenhangs bietet infolge der quantitativen und quali-
tativen Entwicklung offentlicher Aufgaben, der Ausweitung insbe-
sondere der leistenden und planenden Verwaltung und der damit ein-
hergehenden Komplexitidt der Aufgaben immer weniger Anhaltspunkte

dafiir, in welchen Kontext eine Aufgabe einzuordnen ist.

Die Unverbindlichkeit dieses Kriteriums kann sich vor allem in der
Ministerialorganisation entfalten. Wehrend in den nachgeordneten
Behorden die Aufgaben z.T. in Form von Programmen festliegen und
damit auch ihre jeweiligen Bezlige weitgehend fixiert sind, missen
im Ministerialbereich diese Beziige selbst hergestellt werden, ins-
besondere dann, wenn es um Aufgaben der politischen Planung, also
um die Formulierung und Analyse von Problemen und Handlungsalter=-

nativen geht.

1) Vgl. oben S. 10,
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Die aus der Interdependenz und Mehrdimensionalitédt der Aufgaben
resultierenden Schwierigkeiten bei der Abgrenzung und Biindelung
von Zustdndigkeiten wirken sich deshalb vor allem in der Ministe-
rialorganisation aua, so daB hier die Zustandigkeitsverteilung
noch weniger als in anderen Behdrden durch den inneren Zusammen-

hang der Aufgaben vorgezeichnet ist.

Die Offenheit der Aufbauorganisation in den Ministerien ist nicht
nur eine Folge ihrer besonderen Aufgaben, sondern ergibt sich

noch aus einer weiteren Uberlegung. Die Behdrden der Mittel- und
Unterstufe verfiigen iiber eine Reihe von Anhaltspunkten bei der
Verteilung von Zustédndigkeiten, die der obersten Verwaltungsebene
fehlen. Beispiele hierfiir sind die von der Kommunalen Gemeinschafts-
stelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) entwickelten Aufgaben-
gliederungspldne tur Kreise und Gemeinden verachiedener GroBenklais-
sen1) und die Rahmengliederungsplédns, Mustergeschaftsverteilungs-
pléne und dhnlichen Orientierungehilfen, die die Ministerien fiir
ihre nachgeordneten Behorden erarbeitet haben. Bei den Bezirksre-
glerungen ist die Abteilungsgliederung in groben Ziigen durch die
Aufgabenbereiche jener Ressorts vorgegeben, deren Fachaufsicht die
Mittelbehorden unterstehen; in einigen Landern bestehen dariber
hinaus einheitliche Organisations- und Mustergeschaftsverteilungs=-
pléne, an die die Reglerungsprasidenten des betreffenden Landes ge-
bunden sind.2 Auch dann, wenn Pline dieser Art keine Verbindlich-
keit besitzen, haben sie eine priagende Wirkung auf den Aufbau der
jeweiligen Behorden ausgeiibt und zur Vereinheitlichung der Organi-

sationsstrukturen beigetragen.

Aufgrund dieser mangelnden Orientierungshilfen kann sich das Fehlen
eindeutiger Kriterien fiir die Abgrenzung und Biindelung von Aufgaben

vor allem in der Ministerialorganisation auswirken, so daf8 ihr Auf-

1) Vgl. KGSt, Verwaltungsorganisation der Gemeinden, Teil I: Aufga-
bengliederungsplan, 4. Aufl., Koln 1967; Teil 11: Verwaltungs-
gliederungsplan, 3. Aufl., kéln 1968; dies., Verwaltungsorgani-
sation der Kreise, Teil I: Institutionelle Organisation, Kdln
1972.

2) Vgl. Friedrich Fonk, Die Behdrde des Regierungapridsidenten,
Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Bd. 36, Berlin 1967,
S, 142 ff.
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bau in besonderem MaBe fiir Einfliisse offen ist, die allgemein als

"sachfremd" gelten.

Will man zu Hypothesen iiber Art und Wirkungen der Einfliisse gelan-
gen, die die Zustdndigkeitsverteilung in den Ministerien und spe-
ziell in den Innenressorts der Bundesldnder in der Hauptsache be-
stimmen, ergibt sich die Schwierigkeit, daB bisher kaum empirische
Untersuchungen vorliegen, die sich mit diesem Problemkreis befas-
sen und daB auch die einschldgigen Thcorien wenig Hilfestellung
leisten. Wie sich bei der Uberpriifung der verschiedenen theoretischen
Ansiitee herausstellte, erschweren aie in den meisten rdllen den

Weg zu einer Remlanalyse formaler Strukturen, weil sie entweder

normativ ausgerichtet sind oder in ihrem Bezugsrahmen die Analyse
formaler Strukturen von vornherein iiberfliissig erscheint. Zur er-
sten Gruppe zidhlen Webers Biirokratiemodell, die betriebswirtschaft-
liche Organisationslehre und die Rechtswissenschaft, die bei der
Behandlung von Problemen der offentlichen Verwaltung noch immer ei-
ne vorherrschende Stellung einnimmt. Der zweiten Gruppe lassen sich
das Konzept der formalen und informalen Organisation und die skiz-

zierten streng politSkonomischen Planungstheorien zurechnen.

Infolgedessen baut die vorliegende Untersuchung nicht auf einem de=-
taillierten Hypothesenset, sondern nur auf einzelnen, relativ un-
spezifischen Hypothesen auf. Aufgrund der vorausgegangenen theore-
tischen Uberlegungen sollen als analytisches Hilfsmittel vorlaufig
vier Dimensionen eingefiihrt werden, nach denen sich die mdglichen
Determinanten der Zustdndigkeitsverteilung im Ministerialbereich
klassifizieren lassen, wobei man vordergriindig zwischen

a) rechtlichen

b) durch die jeweilige Aufgabenstruktur bedingten

c¢) politiechen und

d) personcllen

EinfluBfaktoren unterscheiden kann.

Zzu (a): Wie die Darstellung des Weberschen Biirokratiemodells auf
dem Hintergrund des deutschen Rechtsstaatsdenkens gezeigt hat, gilt
die 6ffentliche Verwaltung traditionell als ein rechtlich geformtes

Gebilde.1)Bei der Frage nach dem faktischen EinfluB von Parlament

1) Vgl. oben Abschnitt 1.2.
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und Gesetzgebung auf die Zusténdigkeitsverteilung lassen sich zwei
Aspekte unterscheiden. Zum einen ist zu untersuchen, ob der Gesetz-
geber an der Aufgabenverteilung zwischen den Ressorts beteiligt ist
und welche Auswirkungen sich daraus ergeben. Nach Weber sind im Fall
legaler Herrschaft die behordlichen Kompetenzen durch Gesetze und
Verwvaltungsreglements generell geregelt. Wihrend die Organisationsge-
walt der Regierung in Zustiindigkeitsfragen bei den Behdrden der Mit-
tel- und Unterstufe und bei den mit Spezialaufgaben ausgestatteten
Landes- und Bundesoberbehirden und anderen zentralen Einrichtungen
weitgehend begrenzt ist, weil deren Zustindigkeiten in vielen Fal-
len durch Gesetze geregelt sind, unterliegt die Geschédftsverteilung
auf der Ministerialebene nicht so starken Beschrénkungen. Welche ge-
setzlichen Vorschriften iiber die Abgrenzung der Geschaftsbereiche in
den einzelnen Bundeslandern bestehen und in welchem Umfang der Ge-
setzgeber in diesen Fragen beteiligt werden mufl, ist noch im einzel-
nen darzustellen.1) Unabhéingig davon, wie die Regelungen jeweils
aussehen, kann man jedoch davon ausgehen, daB im Gegensatz zum kon-
stitutionellen Parlament, wo die Streitfragen zwischen dem Parla-
ment in seiner Gesamtheit und der monarchischen Regierung ausgetra-
gen wurden, heute die Regierung aus der Parlamentsmehrheit hervor=-

2)

geht und mit ihrer Unterstiitzung rechnen kann. Das erlaubt die

Hypothese, dafl die Abgrenzung der Ressorts und die Festlegung ihrer

Geschhaftsbereiche prinzipiell zwischen den relevanten politischen

Gruppierungen, also den Parteifliigeln, den Koalitionspartnern, den

Regierungsmitgliedern, ausgehandelt werden konnen, unabhasngig davon,

ob und in welcher Form der Gesetzgeber hieran zu beteiligen ist.

Der zweite Aspekt betrifft die innerbehordliche Zusté@ndigkeitsver-
3)

teilung. Sie gilt prinzipiell als Angelegenheit der Verwaltung,
so dal sie dem Zugriff des Gesetzgebers praktisch vollig entzogen
ist.

1) Vgl. unten Abschnitt 4.1.1.

2) Vgl. Klaus von Beyme, Organisationsgewalt, Patronage und Ressort-
einteilung im Bereich der Regierung, in: Die Verwaltung 1969,
S. 282.

3) Vgl. oben S. U,
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Zu (b); Auch wenn die wachsende Interdependenz und Mehrdimensiona-
litat offentlicher Aufgaben jede Zustédndigkeitsverteilung proble=-

matisch erscheinen 1dBt, wird man davon ausgehen konnen, daB sich

aus der Art und Struktur der zu organisierenden Aufgaben wichtige
Anhaltspunkte fir ihre Abgrenzung und Zuordnung ergeben. Im Zusam-
menhang mit der Entwicklung offentlicher Aufgaben war in einem
ercten groben Uberblick zwischen Ordnungs- und Leistungsverwaltung
unterschieden und die Ordnungsverwaltung durch ihre iiberwiegend
ordnende, lenkende und beaufsichtigende Tdtigkeit und ihren ge-
sicherten Bestand an Organisation und Verfahrenspraxis charakteri-
siert wordcn.1) Daher 148t sich die Hypothese formulieren, daB je-

ne Bereiche, die zu den Ordnungsaufgaben gehdren, im Lindervergleich

eine einheitliche organisatorische Behandlung aufweisen.

Im Vergleich zur Ordnungsverwaltung becitzen die Aufgaben der Lei-
stungsverwaltung einen hohen Grad an Komplexitadt, d.h. zwischen
ihnen bestehen eine Vielzahl von Bezligen, sie sind offen fiir Inter-
pretationen und lassen sich, da ein breit gefachertes Instrumenta-
rium zur Verfi;ung steht, auch unterschiedlich bearbeiten.Z) Unsere

nidchste Hypothese lautet demnach: Aufgaben, die der Daseinsvorcorge

dienen oder die ordnende und lcistende Elemente zugleich aufweisen,

zeigen im Lindervergleich unterschiedliche Zuordnungsmuster.

Aus dem Uberblick iiber die Entwicklung offentlicher Aufgaben laBt
sich entnehmen, dal die staatliche Verwaltung zunehmend planend ta-
tig wird.3) Da Planungsaufgaben vielfach einen diffusen Charakter
haben, ihre Bezlige nicht von vornherein festliegen, sondern erst

im PlanungsprozefB zu prédzisieren sind, ist fir ihre Erledigung ein
teamartiges Zusammenarbeiten von Fitarbeitern ohne jeweils klar
abgegrenzten Aufgaben~ und Verantwortungskreis erforderlich. Diese

Uberlegung 1aBt die Hypothese zu, dal_das Prinzip der festen Kompe-

tenzen vor allem bei Planungsaufgaben zu Schwierigkeiten in der

Geschaftsverteilung fiihrt.

1) Vgl. oben S. 33,
2) Vgl. oben S. 33 f.
3) Vgl. oben S. 36,
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2u_(c): Politik meint sowohl Gestaltung gesellschaftlicher Ver-

hédltnisse als auch Kampf um Hachtanteile.1)

Die Einfiihrung einer
politischen Dimension geht auf die Uberlegung zuriick, daB die &f-
fentliche Verwaltung in diesem doppelten Sinn politisch geworden
ist und daB von dem Prozel der Politisierung der Ministerialbereich

in besonderem Mafle betroffen ist.Z)

DaB die Ressortbildung und ~abgrenzung im Bereich der Bundesregie-~

rung ein politischer Prozef ist, bei dem die spezifischen Interes-
sen der Beteiligten, Proporzgesichtspunkte, Riicksichtnahmen auf
Koalitionspartner, bestimmte Personen und Klientelgruppen eine Rol-
le spielen, ist ein hdufig diskutiertes Thema.B) Inwieweit die Res~
sortabgrenzung auf Linderebene politisch beeinflufit ist, 1dbBt sich

durch einen Vergleich,der lediglich die Innenressorts einbezieht,
nicht voll erfassen. Die Untersuchung geht jedoch von der Annahme
aus, daB die zwischen den landern bestehenden Unterschiede in der Ab-
grenzung der Geschidftsbereiche der Innenministerien und Verschiebun-
gen im Zeitablauf als Anhaltspunkte fiir politische Einfliisse zu wer-

ten sind.

Die Einfliisse von politischen Parteien und Interessenverbdnden auf
die offentliche Verwaltung sind bisher weniger unter organisatori-
schen, sondern hauptsdchlich unter personellen Aspckten unter dem
Stichwort "Amterpatronage'" untersucht und hinlénglich nachgewiesen

vorden.“) Politische inwirkungen im Sinne parteipolitischer Ein-

flullnahme, so lautet die Hypothese, werden vor allem auf der 'Chef-

ebene' und die ihr direkt zujeordneten Organisationneinheiten

durchschlagen. Dagegen ist zu vermuten, daB sich Einfliisse von Inter-
essengruppen auf die Organisationsstruktur kaum auswirken, weil das
Innenministerium im Gegensatz zu neueren Ministerien wie etwa dem

Landwirtschafteministerium und dem Sozialministerium nicht zu den

1) Vgl. oben S. &b,
2) Vgl. oben S. 37 f,

3) Vgl. z.B. Ernst-Wolfgang Bockenfirde, Die Organisationsgewalt
im Bercich der Regierung, a.a.0.; Klaus von Beyme, a.a.O.

4) Vgl. z.B. Heinz Josef Varain, Parteien und Verbiénde, Kéln und
Opladen 1964,
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sogenannten Klientelministerien gehdrt, die in besonderem MaBe auf

die Zusammenarbeit mit bestimmten Verbiinden angewiesen sind.

Die Frage, inwieweit auflerhalb der "Chefebeneo'" organisatorische
Losungen durch politische Uberlegungen - politisch im Sinne der

oben skizzierten umfassenden Bedeutung - beeinfluBt sind, l&d8t sich
vorab nicht hypothetisch beantworten. Anhaltspunkte kdnnen erst der
Organisationsvergleich und die Befragung der Organisationsreferenten

erbringen.

Zu (d): Das von Weber formulierte Prinzip der Personenungebundenheit
des Amtes gehdrt zwar zu den allgemein akzeptierten Kriterien fir
die Bestimmung von Zustidndigkeiten, dennoch erscheint die Konstruk-
tion einer personellen Dimension im Zusammenhang mit der Frage nach
den die Zustindigkeitsverteilung beeinflussenden Faktoren notwendig.
Ihre Einfiihrung beruht auf der Uberlegung, daB sich Organisations-
strukturen auch als Resultat kollektiver Entscheidungsprozesse be-
trachten lasscn.1) In diese Prozesse gehen die Vorstellungen und
Wiinsche der Entecheidenden und der von den Organisationsentscheidun-
gen Betroffenen ein, die diese Entscheidungen vorprogrammieren, un-

terstiitzen oder blockieren konnen.

Aus einer Untersuchung im Bereich der Bundesministerien ldft sich
entnehmen, daB Organisationsentscheidungen, insbesondere die Schaf-
fung neuer Referate, vielfach personalwirtschaftlich motiviert
sind.Z) Die eigene Studie soll nachpriifen, inwieweit dies auch fiir
die Landesministerien gilt. Als Ansatzpunkt fir die Analyse derar-
tiger Einfliisse bieten sich Verdnderungen in der Zahl der Referate
und Unterschiede im Grad der organisatorischen Ausdifferenzierungen

zwischen den Innenressorts an.

Andere personelle Einfliisce auf die Organisatiomsstruktur sind we-~
sentlich schwerer zu untersuchen. Es 1dLt sich zwar vermuten, dal
die jeweiligen organisatorischen Losungen auch durch Riicksichtnah-

men auf schwierige Hitarbeiter und auf die spezifischen Kenntnisse

1) Vgl. oben Abschnitt 1.4.3.

2) Vgl. R. Mayntz u.a., Programmentwicklung in der Ministerialor-
ganisation, a.a.0., 5. 259 ff.
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und Fdhigkeiten der Bediensteten mit bedingt sind oder sich ein-
fach darauf zuruckfiihren lassen, dall! Personen mit herausgehobenem
Status angemessen "untergebracht'" werden miissen; derartige Ein-

flisse wird man jedoch allenfalls punktuell nachweisen kbonnen.
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2. Zu den Aufgaben der Innenministerien

Die Untersuchung der Frage, wie Zusténdigkeitsregelungen in der
Ministerialverwaltung konkret zustande kommen, welches die sie
beeinflussenden Faktoren sind, s0ll mit Hilfe cines Organisations-
vergleichs der Innenministerien der Bundeslédnder erfolgen, der
sich auf eine Auswertung von Organisations- und Geschéftsvertei-
lungsplénen stiitzt. Die Art der Gliecderung und Zuordnung von Auf-
gaben und Teilaufgaben 1liéft sich jedoch nur dann vergleichen, wenn
zuvor der Aufgabenbestand der Innenministerien systematisch er-
fafit und analysiert worden ist. In dicsem Kapitel wollen wir ums
deshalb mit den Aufgaben der Innenministerien befassen.

2+1. Zur geschichtlichen Entwicklung des Aufgabenbestandes der

Innenministerien

Das Innenministerium gehdrt zu den fiinf klassischen Ressorts -
Augviartiges, Inneres, Finanzen, Justiz und Krieg -, deren Einfiih-
rung im 19. Jahrhundert zu einer grindlichen Umgestaltung der be-
stehenden Behordenorganisation fiihrte. In der obersten Instanz
loste das Ressortprinzip, also die Gliederung der Regierungsauf-
gaben nach Sachgebieten, vollig das noch teilweise bectehende Pro-
vinzialsysten nb.1 Gleichzeitig ging man von der kollegialischen
zur biiromdfigen Ordnung der Ministerien iber. In Preullen, wo die
Reorpanigation der obersten Staatsbehorden nach franzosischenm
Vorbild curch Freiherr vom Stein vorbereitet wurde, erfolgte die
Einfihrung der fiinf Fachministerien und die damit verbundene Auf-
hebung des Generaldirektoriums, in dem Provinzial- und Realres-
sorts nebeneinander bestanden, durch das sog. Publikandum betref-
fend die verdnderte Verfassung der obersten Staatsbehdrden vom

16. 12. 1808.2) die iibrigen Ldnder wechselten teils zur gleichen

1) Vgl. oben Abschnitt 1.2.3.

2) Vgl. E.R, Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789
Band I, 2. Aufl., Stuttgart u.a. 1967, S. 145 ff.; Martin Knaut,
Geschichte der Verwaltungsorganisation, Stuttgart 1961, S. 19 f.;
Otto Hintze, Die Entstehung der modernen Staatsministerien, in:
ders., Staat und Verfassung, Gesammelte Abhandlungen, Bd. 1,
2. Aufl., Gottingen 1962, S. 313 f.; Emil Guilleaume, Das Res-
sortprinzip, in: DOV 1960, S. 328 f.
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Zeit, teils spater zum Ressortprinzip iiber.1

Wihrend der Aufgabenbereich der iibrigen vier klassischen Ministe-
rien seit ihrer Euntstehung relativ klar bestimmbar ist und eine

gewisse Eipnheitlichkeit auiweist, handelt es sich bei den Aufga-
beiu, die in den Geschiéftskreis des Innenministeriums fallen, da-

mals wie heute um ein recht heterogenes Gebilde. Zu Beginn der

Staatsreform in PreuBen und in den iibrigen deutschen Staaten be-
sallen die Innenministerien als '"'zusammenfassende oberste Behorde

2)

fir die gesamte allgemeine Verwaltung" einen dullerst umfangrei-
chen Aufgabenkatalog.j) Ihr Aufgabenbereich war mit dem identisch,
vas im 18. und zum Teil auch im 19. Jahrhundert unter dem Begriff
"Polizei" zusammengefaBt wurde. "Polizei ... bedeutete urspriinglich

die Gesamtheit aller staatlichen Angelegenheiten (res politicae)

1) Uber die Entwicklung in den iibrigen deutschen Stasten vgl.
E.R. Huber, a.a.O.; Meyer/Anschiitz, a.a.0., S. 403 f.;
Franz-Ludwig Knemeyer, Politisches Kabinett und Verwaltungs-
kabinett in Deutschland zu Beginn des 19. Jahrhundert, in:
Die Verwaltung 1969, S. 415 ff.

2) E. Guilleaume, Das Ressortprinzip, a.a.0., S. 329.

3) Die Vielfalt der Aufgaben, die zu der Zeit, als sich das Ressort-
prinzip in den deutschen Staaten durchsetzte, zum Geschdftskreis
des Innenministeriums gehdrten, macht eine 1821 verdffentlichte
Ubergicht deutlich:

“Ministerium des Innern. lm Allgemeinen, die Wahrung der Hoheits
Rechte des Staates, theils ausschlieBlich, theils nach Verschie-
denheit der Gegenstidnde gemeinschaftlich mit dem Minister der
auswartigen Angelegenheiten; in teutschen Bundes Staaten ins~
besondere, auch in Ansehung der Standesherrn; -

Die Initiative und der Vorschlag zu allen Gesetzen und Verord-
nungen iiber Gegenstiande der gesammten innern Verwaltung, und

in solchen in Betreff der allgemeinen Sicherheits= Gesundheits=
Armen= Gewerbs= Rural=Poliizei; die Vollziehung und Handhabung
derselben; -

das gesanmie Medizinalwesen mit den dazu gehidrigen Anstalten;
Aufsicht auf die Wolhltihatigkeits=Anstalten; -~

alle staatswirthschaftlichen Gegenstande, die nicht in das
Ressort des Finanz Departements gehoren; =~

die Ausiibung der Stasts Aufsicht auf die Verwaltung des
Gemeinde= und Korporationswesens, und des gesetzlichen Ein-
flusses der Regierung auf dasselbe; =

die Militdr Angelegenheiten, die zum Ressort der Civil=Verwal-
tung gehoren; - endlich, theils Vorschlag; theils Befugnifl zur
Anstellung, Beforderung, Entlassung des gesammten 1n dem Lepar-
tement angestellten Personals, und der Dienst=Polizei iiber das-
selbe." (C.A. Frhr. von Malchus, a.a.0., S. 29 f.)
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im Gegensoatz zu den kirchlichen (res ecclesiasticae). Indem man
s8llmihlich die auswirtigen Angolegenheiten (die sogenannte Poli-
tik), ferner die Justiz-, Militdr- und Finanzsachen von der Poli-
zei absondorte, blieb der Ausdruck noch fiir die gesamte innere
Verwaltung bestehen. In diesem Sinne wird das Wort von den meisten
Schriftstellern des achtzehnten und noch von vielen Schriftstellern
des neunzehnten Jahrhunderts 5obraucht."1) Diesem Polizeibegriff
entsprach die im ercten Drittel des 18. Jahrhunderts entotandene
Polizeiwissenschaft "als Lehre von der inneren Ordnung des Ge-
meinwesenu".z) Die Polizei alo Gesamtbereich der inneren Verwal-
tung unterteoilto man in Sicherheits- und Wohlfahrtspolizei. Im
Laufe der Zoit fiel die auf die Wohlfahrt des Gemeinwesens ge-
richtete Titigkeit des Steaates aus dem Polizeibegriff heraus, und
er vercngte sich zu seiner heutigen Ledeutung, wonach "Polizei"
primir mit der Aufrechteorhaltung von Sicherheit und Ordnung und
der Abwehr von Gefahren befait ist.j)

Dio Innenministerien waren also urspriinglich fiir den gesamten Be-
reich der Wohlfahrtspflege - heute wiirde man sagen: der Daseins-
vorcorge - und der Sicherheit und Ordnung im Inneron zustédndig.
Hierbei ist allerdings zu beriicksichtigen, daR damals auch bei der
Wohlfahrtspflege die ordnende Abpicht iiberwog. Die Breite des Auf-
gabenapektrums und der wachsende Geschiftsanfall trugen dazu bei,

dap schon bald ein ProzefR der Ausgliederung von Aufpaben einsetzte

und sich Teile der Innenministerien zu eigenen Ministerien ver-

selbotindigten, wobei Name, Zahl und Abgrenzung dieser Ministerien

1) Meyer/Anschiitz, a.a,0., S. 752 f.

2) Hans Moier, Die d@ltere deutsche Staats- und Verwaltungslehre
(Polizeiwissonschaft), Neuwied und Berlim 1966, S. 13.

) Neben der bereits genannten Literatur zum Polizoibegriff vgl.
auch Lorenz von Stein, Handbuch der Verwaltungslehre, 1. Teil,
a.a.0,, S. 204 £f,; Otto Mayer, a.a.0., S. 211 ff.; W. Jellinek,
a.a.0,, S, 423 ff,
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1)

in den einzelnen Staaten variierten.

Fast alle neuen heute noch bestehenden oder auch wieder aufge-~
lgsten Ressorts haben ihren Ursprung im Innenministerium. Gie

sind entweder durch direkte Abtrennung von diesem Ressort ent=-
standen oder haben Aufgaben aus Ministerien libernommen, die sich
ihrerseits durch Abspaliung vom lnnenressort entwickelt haben. Die
wichtigsten Aufgabenkomplexe, die aus dem Innenministerium ausge=-
gliedert worden sind und sich in allen Bundeslidndern zu eigenen
Ministerien verfestigt haben, sind der Unterrichts- und Kultus-
bereich, die Wirtschaftsverwaltung und die Arbeits- und Sozial-
verwaltung. Innerhalb der Kultusministerien sind die Kultus-, also
die kirchlichen Angelegenheiten fast bedeutungslos geworden. Ihr
Hauptgegenstand sind heute Schul- und Hochschulfragen, wobei das
Hochschulwesen in einigen Lindern bereits den Kern eines eigenen
Ressorts darstellt. Fiir den groBen Bereich der Wirtschaftsverwal-
tung bestehen in fast allen Bundesldndern zwei Ministerien, da

man fir die Landwirtschaftsfragen zumeist ein eigenes Ressort ge=-
bildet hat. Die Arbeits- und Sozialverwaltung ist in den Flidchen=~
staaten regelmdBig in einem Ministerium zusammengefafit, wihrend
sie sich in den Stadtstaaten auf mehrere Ressorts verteilt. Neben

diesen Ministerien gibt es in allen 3Bundeslidndern jeweils ein In~-

1) In PreuBen beispielsweise kamen zu den fiinf klassischen Ministe-

rien bis zum ersten Weltkrieg vier weitere Ministerien hinzu.
Bei seiner Entstehung umfafte das preuBische Innenministerium

vier Abteilungen und zwar fiir die allgemeine Polizei, fiir Handel
und Gewerbe, fiir den Kultus und offentlichen Unterricht und fir
das Postwesen. 1817 wurde das Ministerium der geistlichen, Un-
terrichts- und Medizinalangelegenheiten, 1848 das Ministerium
fiir Handel und Gewerbe vom lnnenministerium abgetrennt. Im glei-
chen Jahr entstand das landwirtschaftliche Ministerium, das spi-
ter durch Aufgaben vom Finanzministerium angereichert und in Mi-
nisterium fiir Landwirtschaft, Domdnen und Forsten umbenannt wure
de. 1878 schlieBlich spaltete sich das 1921 wieder autgeldste
Ministerium fiir Sffentliche Arbeiten vom Handelsministerium ab.
Zur Entwicklung in PreuBen vgl. M. Knaut, a@.a.0., 3. 33; Meyer/
Anschiitz, a.a.0., S. 403; Ernst Rasch, Die staatliche Verwal-
tungsorganisation, a.a.0., 5. 212. Hinweise auf den mi-
nisteriellen Ausgliederungsprozel im Deutschen Reich sind zu
finden bei Alfred Faude, Kurt Fritz, Das Bundesministerium des
Innern. Amter und Organiseticnen der Bundesrepuhlik Deutschland
Bonn 1969; E. R. Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte seit
1789, Band III, 2. Aufl., Stuttgart u.a. 1970, S. 833 ff.;
Rudolf Morsey, Die oberste Reichsverwaltung unter Bismarck,

1867 bis 1890, Minster 1957; Meyer/Anschiitz, a.a.0., 5. 533 ff,
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nen-, Justiz- und Finanzressort. Die beiden iibrigen klassischen

Ministerien entfallen hier, weil Auflen- und Verteidigungsopolitik
Aufgaben des Bundes sind und die verbleibenden sufienpolitischen

Fragen von den Staats- bzw. Senatskanzloien, die vorhandenen mi-
litdrischen Angelegenheiten zumeist von den Innenressorts bear-

beitet werden.

Dic gegenwiartige Aufgabenstruktur der Innenministerien ist also
in starkeas MafBe durch ihre geschichtliche Entwicklung und danit
auch durch hictoricche Zufalligkeciten geprdgt. Zumindest analy-

tiech lassan sich hierbei mehrera Entwicklunseprozesge unterschei-

den. Wie dic gesamte tffentlicho Verwaltung cind auch die Innen-
minictericn vom Prozel der Aufgabenaucdifferenzierung betroffen.1)
Vorhandene Aufgaben erhalten auf Grund politischer, sozialer und
okonomischer Entwicklungen ein stidrkeres Gewicht, so daf neue
Unteraufgaben entstehen und die Zahl der mit ihrer Erledigung
befalten Organisationceinheiten wichst. Wahrend sich diesor go-
nerelle Entwicklungsprozel in allen Reosorts auswirkt, stollt der
zuvor beschriebene Prozel der Aufgabenausgliederung ein Spezifikum
der Innenminigterien dar. Vereinfachend wird man sagen kdnnen, dal
sie vor &llem in jenen Bereichen Aufgaben verloren haben, die der
Daseinsvorsorge dienen, wdhrend ihnen die Ordnungsaufgaben goblio-
ben sind.z) Die stidndige Abgabe von Aufgaben an andere Ministerien
hat den von Anfang an bestehenden Residualcharakter der Innenmini-

sterien weiter verstﬁrkt.B) Negativ definiert sind sie fiir alles

1) Vgl. oben Abschnitt 1.3.1.
2) Zur Entwicklung in den letzten Jahren vgl. unten Abschnitt 3.5.

3) Bereits in der Verordnung iiber diec verinderte Veorfassung aller
obercten Staatsbehorden in der PreuBischen Monarchie vom
27.10,1810 heilt es: "Das Ministecrium des Innern hat zu seinenm
Wirkungskreies alle Auciibung der obercten Gewalt, in eoweit cie
nicht ausdriicklich den Ministerien der Finanzen, des Krieges
oder anderen Behorden beigelegt sind." (Zitiert in: E, KRasch,
Die staatliche Verwaltungsorganisation, a.a.0., S. 212) Ahnli-
ches galt fiir das Reichskanzleramt, das spiter in Reichsamt des
Innern umbenannt wurde, In einem Immediatbericht von 15,12, 1879
wurde unter seinen Zustidndigkeiten auch "diejenigen Angelegen-
heiten, deren Bearbeitung nicht anderen Behirden durch die in
betreff ihrer Ressorts getroffenen Bestimmungen iibertragen ist",
aufgefiihrt, (Zitiert in: Faude/Fritz, a.a.0., S. 13).
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1)

Richt zuletzt ist ihro gegenwiartige Aufgabenstruktur auch dadurch

verantwortlich, "was nicht zu einem anderen Ministerium gehort."

beeinfluft, daf sie als Sammolbecken fiir jene Fille fungieren, die
in kein anderes Ministerium hinoinpannon.Z) Die ohnehin vorhandone
Heterogenitidt im Aufgabenspektrum der Innenministerien ist durch
diese Vorgehensweise noch angewachsen.

2.2. Methodische Uberlegungen zur Erfassung des Aufgabenbeastandes
2,241, Ansidtze zur Systematisierung offentlicher Aufgaben

Bevor das eigene Vorgehen bei der systematischen Erfassung der Auf-
gaben in den Linderinnenministerien erldutert wird, ist kurz auf
bisherige Versuche zur Systematisierung offentlicher Aufgaben ein-
zugehen, Diese Ansitze sind so zahlreich, daf sie sich hier nicht
augfiihrlich zucammenstellen und diskutieren lassen. Stattdescen
wollen wir versuchen, die verschiedenen Systematisierungen zu klas-
sifizieren und priifen, wo sich unsere Aufgabensystematik ansiedeln
l&dnt.

Je nach Untersuchungsziel und Fragestellung sind die Aufgabensycte-

matiken ganz unterschiedlich angelegt und deshalb nicht ohne wei-

teres vergleichbar, Derartige Ubersichten spielen im Bemiihen um

die Entwicklung einer Theorie offentlicher Aufgaben eine wichtige
.3)

Rolle;

wicklungen

sie werden herangezogen, um Aufgaben—h und Ausgabenent-

5)

sichtbar zu machen, oder sic dienen als Grundlage fiir

die Erstellung von MHustergeschiftsverteilungsplidnen.

1) Eugen Pusi&, Institutionelle Titigkeiten, in: Aktuelle Pro-
bleme der Ministerialorganisation, a.a.0., S. 256, &hnlich
Arnold Kottgen, "Innenpolitik und allgemeine Verwaltung',
ins DUV 1964, S. 149,

2) Vgl. Poul Meyer, a.a.O0,, S, 86,

3) Vgl. z. B. Th. Ellwein, Einfiihrung in die Regierungs- und Ver-
waltungslehre, a.2.0., S. 31 ff.

4) Vg1, z. B, die in Abschnitt 1.3.7. vorgenommene Unterscheidung
zwischen ordnenden, leistenden und umverteilenden Aufgaben.

5) Vgl. z. B. den noch zu behandelnden Funktionengliederungsplan
der Haushaltssystematik.

6) Vgl. z. B, die von der KGSt entwickelten Aufgabengliederungs-
pline fiir Kreise und Gemeinden.
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Prinzipiell lassen s8ich addititive und qualitative Aufgabensystema-
tisierungen unterscheiden. Bei der qualitativen Lisung steht die
Wahl einzelner Kriterien am Anfang; die Aufgaben werden entspre-
chend dieser Kriterien strukturiert, ohne dabei ihre vollstindige
Erfassung anzustreben und ohne in jedem Einzelfall zu entscheiden,
ob eine bestimmte Verwaltungsaufgabe der einen oder der anderen
Gruppe zuzuordnen ist. Additive Ubersichten dagegen bemiihen sich
um VollstZndigkeit und filhren zur Aufliastung nicht notwendig be-
nachbarter Aufgabenbereiche.1)

Unter den Ansdtzen gualitativer Art sind ganz verschiedene Kri-
terien als Bezugspunkt fiir eine Systematik zu finden. Ellweinz)
und &hnlich auch Bu113) wéhlen den einzelnen Biirger als Ausgangs-
punkt fiir eine Systematisierung oSffentlicher Aufgaben. Andere zie-
hen die Phasen des politisch-administrativen Entscheidungsprozes-
ses.h) den Grad der Gesetzesgebundenheit oder die Titigkeitsformen

S)

bei der Erledigung Sffentlicher Aufgaben als Gliederungsmerkmal

heran,

Einen breiten Raum unter den Ansitzen qualitativer Art nehmen Sy-
Btematisierungen ein, die sich um eine Herausarbeitung zentraler
Funktionen bemiihen. So geht beispielsweise Jochimsen in Anlehnung
an Colm und Musgrave von fiinf Funktionen staatlichen Handelns aus
und unteracheidet zwischen der Ordnungsfunktion, mit der der Staat
die Rahmenbedingungen fiir die gesellschaftlichen und individuellen
Sozialprozesse setzt, der Funktionsfunktion, die zur Realisierung
von Funktionszielen wie Vollbeschiéftigung, Zahlungsbilanzausgleich,
"Preisniveaustabilitét und wirtschaftlichem Wachstum dient und be-
stimmte soziockonomische Mindeststandards sichert, der Dienstlei-
stungsfunktion, die auf die Verasorgung der Biirger mit &ffentlichen

Gitern zielt, der Redistributionsfunktion, die sich mit der Ver-

1) Vgl. E. Siedentopf, Funktion und allgemeine Rechtsstellung -
Analyse der Funktionen des Sffentlichen Dienstes, a.a.O.,
S. 34 ff,, bei dem eine umfassende Zusammenstellung vorhan-
dener Systematisierungsansitze zu finden ist.

2) Zinfiilhrung in die kegierungs- und Verwaltungslehre, a.a.O.,
S. 36 ff.

3) Die Staatsaufgaben nack dem Grundgesetz, a.a.0., S, 218 ff.
4) Vgl. die Nachweise bei H. Siedentopf, a.a.0., S. 35 f.
5) Vgl. H. J. Wolff, Verwaltungsrecht I, a.,a.0., S. 20.
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teilung und Umvorteilung von Einkommen, Vermigen, Vorrechten und
Verfiigungsmacht befalt und schlioflich der Entwicklungsfunktion,

die alle staatlichen Aktivitdten bozeichnet, die die Gesellschafts-
ordnung und ihre Struktur langfristig beeinflusoen und verindern
uollen.1) Ahnlichkeiten mit dieser Systecmatik weist die von Ellwein
vorgelegte Funktionendifferenzierung auf, Er verzichtet auf eine ge-
sonderte Funktionsfunktion und filhrt als weiteren Funktionsobereich
den Aspekt der Sicherheit und Gefahrenabwehr ein, 6o daf sich eine
Einteilung in Ordnungsfunktionen, Funktionen, die dao System vertei-
digungsfiihig machen, Ausglciche- und Dienstleistungsfunktionen und

gestaltende Funktionen ergibt.z)

Bei den Systematisierungen additiver Art 1#0t cich zwischen An-
sitzen unterscheiden, die das gesamte Spektrum Sffentlicher Auf-
gaben zu strukturieren verpuchen und solchen Ubersichten, die nur
einen Teilbereich, z. B, die Aufgsben eines bestimmten Verwaltungs-
zweiges oder einer Verwaltungsoebene erfassen wollen. Zur ersten
Gruppe ist der Funktionengliederungsplan zu zihlen, wie er fiir die
neue llaushaltseystematik in Bund und Lindern entwickelt wurde. Es
handelt sich um ein Instrument, das die Darstellung des personel-
len und finanziellen Bedarfs in verschiedenen fufgabenbereichen
vereinheitlicht und vergleichbar macht und damit die Beobachtung
von Ausgabenentwicklungen und deren Irognose erleichtert. Trotz
peines Namens ist der Funktionengliederungsplan der laushaltssyste-
matik als additiver Ansatz zu qualifizieren, Er ist nach einem bei
Bedarf ausbaufihigen Kennziffernschema gegliedert, das stark durch
inptitutionelle Gegebenheiten, insbesondere durch die bestehenden
Ressorteinteilungen geprigt ist. Er umfaBt folgende Hauptaufgaben-

bereiche, die dann weiter differenziert sind:

1) Reimut Jochimsen, Flanung im staatlichen Bereich, in:
Bulletin des Frecse- und Informationsamtes der Bundesregierung
Nr. 113 vom 23.7.1971, 5. 1236 £,

2) Vgl. Th. Ellvein, Regierungcoystem, a.a,0., S, 83 f. Einen
Uberblick iiber weitere Funktionengliederungen gibt H. Siedentopf,
a,0.,0., S. 42 ff,
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Allgemeine Dienste

Bildungswesen, Wissencchaft, Forschung, kulturelle
Angelegenheiten

Soziale Sicherung, Soziale Kriegsfolgeaufgaben, Wiedergutmachung
Gesundheit, Sport und Erholung

Wohnungswesen, Raumordnung und kommunale Gemeinschaftsdienste
Ernshrung, Landwirtschaft und Forsten

Energie~ und Vasserwirtschaft, Gewerbe, Dienstleistungen
Verkehrs- und Nachrichtenwesen

VWirtschaftsunternehmen, allgemeines Grund- und Kapitalvermdgen,
Sondorvermbgen 1)

Allgemeine Finsnzwirtschaft,

Bei den von der Kommunalen Gemeinschaftestelle fiir Verwaltungs-

vereinfachung erarbeiteten Aufgabengliederungcpliinen handelt es

Bich ebenfalls unm additive Systematisierungen, im Unterschied zum

Funktionengliederungsplan der Haucghaltcsystematik eind sie jedoch

auf eine Verwaltungsebene beschridnkt. Die KGSt hat derartige Pline

bisher fiir Kreise und Gemeinden verschiedener GrdRenklascen vorge-

2

legt ) und dabeidie Aufgaben jeweils nach Aufgabenhauptgruppen,

Aufgabengruppen und Einzelaufgaben zusammengefalt und gegliedert.

Damit ist die Basis fiir die Entwicklung von Verwaltungsgliederungs-

pldnen gelegt, d. h., die Aufgaben werden in einem weiteren Schritt

zu Organisationseinheiten gebiindelt, wobei der Umfang der Biindelung

von der jeweiligen Grofe der Gomeinde bzw. des Kreises abhingt. Die

folgende Systematik bildet heute die allgemein akzeptierte organi-

satorische Grundlzcge der Kommunalbehdrden:

O~ W\ Wi o

2)

Allgemeine Verwaltungsaufgaben
Finenzen

Recht, Sicherheit und Ordnung
Schule und Kultur

Sozial- und Gesundheitswesen
Bauwesen

Cffentliche Einrichtungen
Viirtschaft und Verkehr,

Zur Diskussion um den Funktionengliederungsplan der Haushaltssyste-
matik vgl. H. Siedentopf, 2,a.0., S. 39 f.

Vgl. KG3t, Verwaltungsorganisation der Gemeinden, Teil I, Auf-
gabengliederungsplan, b4, Aufl.,Koln 1967; dies., Verwaltungs-
orgonisation der Kreise, Teil I, Institutionelle Organisation,
Ko8ln 1972,
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2.2.2. Zum eigenen methodischen Vorgehen

Die Uboreicht iiber dio vexschiedouon Syotematisiorungen zeigt, dai
nur iiber eine additivo Auigabousyoicmatik eine miglichst vollrotin-
dige Erfacsung der in den Innenminicterion walirgenomaencn Aufgaben
zu erreichen ist. Unter dicsen Angiitzen sind die Aufgabenglicderungs-
pline der KGSt mit ihrer Einteilung in Aufgabongruppen und Aufgabea-
hauptgruppen am becten als Oricnticrungehilfo fiir die Entwicklung
dor eigencn Aufgabensystematik goeiguet. Unter einer Aufpabeagruppe
ist eino Zusamumenfaccung mohreror in ihrom Inhalt artgleicher oder
artverwandter Aufgaben zu verstohen, deren Zuordnungscinheit die
tragendo Organicoationseinheit int,1) wahrond cine Aufgabenhaupt-
gruppe eine Biindelung mehroror imnerlich zucammnenhidngender Aufga-
bengruppen darutellt.a) Dicge Art der Einteilung lieD cich fiir die
zu entwickelnde Aufgabeniibersicht iiberanehmon. La sie rlo Grundlage
fiir einen Vergleich der Geschdftoverteilung in don Innenovinicterien
dienen sollte, ercchien oo cinnvoll, bei ihrem Aufbau in Begriffa-
bestimmung und Systematik den Organicationo- und Goschiiftovertei-
lungsplinen der Innenressorts zu folgen, ulso die Abteilungs- und
Referatsglioderung und die Art der Aufgabonzuordnung, wie cie in
diecen Plédnen zum Ausdruck kommt, £o weit wie miglich ebzubilden.

Un diccos Ziel ciner strukturellen Angleichung zu erreichen, wurden

nach dein Vorbild der KGSt die Aufgaben der Innenminicterien in Auf-
gabenhauptgruppen, Aufgabengruppen und Einzelaufgaben unterteoilt,
wobei die Bildung der Aufgabenhauptgruppen der joweiligen Abteilungs-
anordnung angepaft wurde, wihreud die Abgrenzung der Aufgabengruppen
sich an der Referatgoeintoilung orientierte.

Weil in den einzeclnen Liandern die Zuordnung der Aufgaben ganz unter-
schiedlich auscieht, war ein Kriterium notwendig, mit descen Hilfe
sich entschoiden liefl, wic dio Syctematik bei mehreren Zuordaungs-
mustern anzulegen war. Hier bot cich das Kriterium der relativ hiu-
figaten Zuordnung an, d.h, dic Aufgaben sollten so systematisiert
worden, daB der Kontext, in dom cie in der Mehrzahl der Fidlle stan-
den, erhalten blieb., Das Verfahren, bei mehrcren Zuordmungsmustern

—rnmarra

1) Bei den KommunalbehSrden ist das Amt die tragende Organisations-
einheit, in der Ministerialverwaltung das Referat.

2) Vgl. KGSt, Verwaltungsorganisation der Kreige, Teil I, a.a.0,.,
S. 31 1.
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dasjenige auszuwihlen, das am hidufigsten auftritt, konnte sowohl bei
der Blindelung von Einzelaufgaben zu Aufgabengruppen als such bei der
Zuordnung voa Aufgabengruppen zu Aufgabenhauptgruppen angewendet wer-
den., Auf diese Weise lieB sich eine Art "Durchschnittsinnenministe-
rium" konstruieren, das alle von den Innenministerien wahrgenommenen
Aufgaben enthielt und das zugleich, da es die am hiufigsten anzutref-
fenden Zuordnungsmuster abbildete, als Bezugspunkt fiir einen Vergleich
der Geschiftsverteilung geeignet erschien. Es handelt sich hier also
nicht um ein Idealmodell, das angibt, wie die Zuordnung zweckmafBiger-
weise aussehen sollte, sondern um eine den bestehenden Organiations-

strukturen angeniherte Aufgabensystematik.

Die Anfertigung einer derartigen Systematik war allerdings mit erheb-

lichen Schwierigkeiten verbunden. Sie setzten bereits bei der Material-

beschaffung ein. Fiir die Erarbeitung der Aufgabeniibersicht standen vom
saarlindischen Innenministerium lediglich der Organisationsplan, vom
baden-wiirttembergischen nur der Organisationsplan und eine inhaltlich
nicht iiber den Organisationsplan hinausgehende Kurzfassung des Ge-
schiftsverteilungsplans zur Verfiigung. Auch lief sich die urspriingliche
Absicht, die zu einem Stichtag giiltigen Organisations- und Gesch&fts-
verteilungspléne aller Innenministerien als Grundlage fiir den Vergleich
zu wihlen, nicht verwirklichen, weil zum Zeitpunkt des ersten Anschrei-~
bens (Januar 1972) sich ein groBer Teil der Pliéne in Uberarbeitung be-
fand und deshalb ihre Fertigstellung abgewartet werden mufte, Insge-
samt gesehen war die zeitliche Streuung aber nicht so grof, als daf
dadurch die Vergleichbarkeit der Pline in Frage gestellt war. Der iiber=-
wiegende Teil der Pléne, die bei der Entwicklung des Aufgabenkatalogs
beriicksichtigt wurden, entstammten der zweiten Hdlfte des Jahres 1971
und der ersten Hilfte des Jahres 1972,

1) Der Erstellung des Aufgabenkatalogs der Innenministerien liegen
folgende Organisations- und Geschiftsverteilungspléne zugrunde:
Bad-W: Organisationsplan und Geschdftsverteilungsplan (Kurzfassung)
vom 1.7.1973; Bay: Orgeanisations- und Geschidftsverteilungsplan vom
1.6,1972; Bln: Organisationsplan vom 1,2.1972, Geschiéftsverteilungs-
plan von 1971; Bre: Organisations- und Geschiftsverteilungsplan von
Oktober 1971; Hbg: Organisationsplan vom 1,1,1971, Geschiéftsvertei-
lungsplan vom 1,5.1971 des Amts fiir Innere Verwaltung und Planung,
das innerhalb der Behdrde fiir Inneres (BfI) die ministeriellen Auf-
gaben wahrnimmt. Spitere tabellarische Aufstellungen sind immer auf
Aiares Amt, nicht auf die gesamte BfI bezogen. Hess: Organisations-
und Geschiftsverteilungsplan vom Juli 1971; Nds: Organisations- und
Geschiiftsverteilungesplan vom 1,71.1977; NRW: Organisations- und Ge-
schiftsverteilungsplan vom 2,11,1972; Rhld-Pf: Organisations- und
Geschiiftsverteilungsplan vom Dezember 19771; Saar: Organisationsplan
vom 10.5.1971; Schl-H: Organisationsplan vom 1.11.1971, Geschaits-
verteilungsplan vom 1,7, 1970,
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Als die Pline vorlagen, war nach einem Weg zu suchen, mit dem
sich in der Aufgabensystematik die angostrebte ctruktureclle An-
gleichiung an die Organisations- und Geschiftsverteilungspline
erreichen liefl, Bei dom Bemiihen, die Bildung der Aufgabengruppen
an die Referatsgliederung anzulechnen, ergab sich die Schwierig-
keit, dal man die Reforate der lnnenminigterien untercinandor we-
der von ihrem Aufgabenumfang - in einigen Lindern dominieren Re-
ferate mit sehr engom Aufgabenfeld, in anderen horrcchen Referate
mit breitgefiicherten Aufpabenspektrum vor - moch von ihrem Zu-
schnitt, d. h. von den ihnen zugewiescnen Aufgaben her verglei-
chen konnte.1) Umn dennoch das beabaichtigte Ziel zu erreichen,
war ein mehrstufipes Verfahren notwendig. Zuniichat wurdea die in

den Organisationsplinen aufgefiihrten Aufgabengebietoz) der Refe-
rate karteimifig erfalt und vermerkt, in welchen Lindern sie in
den Organisationsplinen aufgenommen waren. Da diese Pline stark

in der Exaktheit ihrer Aufgabenauflistung variierten und neben An~
gaben iiber groflere Aufgabenkomplexe auch relativ spezifioche Auf-
gaben auffiihrten, fielen aus der Liste der Aufgabengebiete all jene
Aufgabon wieder heraus, die in den meisten Lindern allenfalls der
Geschiftsverteilungsplan und nur in Ausnahmefiillen auch der Orga-

nisationsplan enthielt.

In einem zweiten Schritt entstand eine Ubersicht, aus der hervor-
ging, welche Einzelaufgaben den aufgelicteten Aufgabengebieten in
den verschiedenen Linderinnenministerien entsprachen, welchem Re-
ferat diese Aufgabengebiete jeweils zugeordnet waren und welche
sonstigen Aufgabengebiete sich in derselben Organicationseinheit
befanden. Anhand dieser Ubersicht lieB sich eine Liste von Einzel-
aufgaben erstellon, wobei sich allerdings das Fehlen einer ein-
heitlichen Terminologie erschwerend auswirkte. In den Geschiifts-
verteilungsplénen wurden z, T. fiir gleiche Sachverhalte vollig

verschiedene Bezoichnungen gewihlt und umgekehrt verbargen sich

1) Vgl. hierzu unten Abschnitt 3.2.1. Die fehlende Vergleichbar-
keit der Referato erklirt auch, warum nicht das Innenministerium
oines bestimmten Landec als Bezugopunkt der Anolyse ausgewdhlt
und gepriift werden konnte, inwieweit die anderen Innenministerien
mit seiner Organisationsstruktur iitereinstimmen., Abgesehen davon
hétte man bei einem derartigen Verfahren nur einen Teil der liber-
haupt in Innenministerion wahrgenommenen Aufgaben beriicksichtigt.

2) Mit Aufgabengebiet ist in diesem Zusammenhang ein Komplex von
Aufgaben gemeint, der jedoch noch nicht Aufgavengruppe in der
hier verwendeten Bedeutung ist.
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hinter denselben Begriffen unterschiedliche Aufgaben. Der Sicher-
heitsbeauftragte z. B. war in einem Ministerium fiir Fragen der Un-
fallverhiitung, im anderen fiir den Geheimschutz 2zustidndig, der
Grundsatzreferent betdtigte sich in einem Ministerium als Ghoot-
writer des Ministers, im anderen als Koordinator der politischen
Planung. In vielen Fillen lieB sich die Bedeutung einer bestimm-
ten Bezeichnung aus dem organisatorischen Kontext der jeweiligen
Aufgaben oder nmit Hilfe der fiir den Bereich einscchlidgigen Gesetze
erschlielen. Eine Reihe weiterer Unklarheiten konnte durch die-

Organisationsreferentenbefragung beseitigt werden.

Schwierigkeiten rosultierten aullerdenm aus der unterschiedlichen
Prizision der Aufgabenbeschreibung in den Geschidftsverteilungs-
plédnen, die in vielen Fidllen keine genaue Erfacsung der Einzel-
aufgeben zulieB. Bei der Erarbeitung der Aufgabensystematik wurde
deshalb eine mittlere Abstraktionsebene angestrebt, die es er-
laubte, sowohl die fein gegliederten Fline als auch die sich iliber-
wiegend mit Globalbezeichnungen begniigenden Pline der vergleichen-

den Analyse zuginglich zu machen.

Al weiterer Schritt schloBR sich die Festlegung der Aufgabengrup-
pen und der ihnen zugeordneten Einzelaufgaben an, Sofern Aufgaben-
gebiete in einzelnen Lindern zu eigenen Unterabteilungen bzw. Grup-
pen zusamnengefafit waren oder in Lindern mit dominierender Grofire-
fera'sstruktur ein eigenes Referat umfaften, konnte dies als An-
haltspunkt fiir die Bildung einer eigenen Aufgabengruppe dienen,
Aufgabengebiete, die nicht ausreichend durch Einzelaufgaben abge-
deckt erochienen und denen in den reisten Lindern kein eigenes Re-
ferat, sondern nur ein Teilreferat enteprach, wurden mit anderen
Aufpcobengebicten zu eciner Aufgabengruppe zusammengefalt bzw. als
Einzclaufgabe in ein anderes Aufgabengebiet integriert. Bei der
Zuordnung der Einzelaufgaben zu den Aufgabengruppen galt das be-
reits skizzierte Hdufigkeitskriterium. In Zweifelsfdllen war also
auszuzihlen, in welchem organisatorischen Kontext sich die jewei-
lige Aufgabe in der lehrzahl der Fidlle befand. Allerdings lieflen
sich die genannten Anhaltspunkte nicht durchgingig anwenden, so

daB im einen oder anderen Fall eine willkiirliche Festlegung statt-
fand., In einer anschlieflenden Durchsicht aller Geschdftsverteilungs-

pline wurde noch einmal iliberpriift, ob die eigene Systematik die
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darin aufgelisteten Aufgaben auch zureichend beriicksichtigte und in

ihr keine wichtigen Bereiche fehlten.

In einem letzten Schritt erfolgte schlieflich die Zuordnung der
Aufgabengruppen zu den Aufgabenhauptgruppen, deren Bildung sich an
der Abteilungsgliederung orientieren sollte. Die Fixierung der Auf-
habenhauptgruppen bereitete keine groferen Schwierigkeiten, da die
Abteilungen der Innenministerien in groben Ziigen vergleichbar wa-
ren.1) Wenn in der Mehrzahl der Fidlle ein Aufgabenkomplex als eige-
ne Abteilung organisiert war, wurde eine entsprechende Aufgaben-
hauptgruppe eingerichtet. Fiir die Zuordnung einer Aufgabengruppe zu
einer Aufgabenhauptgruppe war wiederum das Kriterium der Hiufigkeit
mafgebend.

Auf den Versuch, im Anschluf an die additive Auflistung der Aufga-
ben der Innenministerien eine funktionale Zuordnung vorzunehmen,

ist bewufdt verzichtet worden. Man kinnte beispielsweise die Auf-
gaben danach unterscheiden, ob es sich bei ihrer Erledigung um die
Entwicklung von Programmen, also um programmierende Tdtigkeiten,
oder um den Vollzug vorgegebener Programme handelt, wie es z.B. auf
viele Bereiche der Rechtsaufsicht zutrifft. Eine derartige Klassi-
fizierung wiirde jedoch grofie Vertrautheit mit sﬁmtliéhen in den
Innenressorts zu erledigenden Tdtigkeiten erfordern. AuBerdem fallen
bei einer konikreten Aufgabe h@ufig Programmentwicklung und Programm-
vollzug zusaumen, 60 daB eine funktionale Zuordnung zu der einen

oder anderen Kategorie kaum moglich erscheint.

"Fir die Anlage der gesamten Aufgabensystematik ist ihre Zwecksetzung

bestimmend, als Grundlage fiir einen Organisationsvergleich zu die-
nen. Daher geht die Auflistung stdrker ins Detail, wenn es sich um
Aufgaben handelt, deren organisatorische Verortung sehr variiert.
Sie ist weniger ausfiihrlich bei Aufgaben mit gleichartiger Zuord-
nung oder die nur in einzelnen Landern dem Innenministerium zuge-
wiesen sind. Hier eriibrigt sich eine fiir Vergleichszwecke notwendig
detaillierte Aufgabenbeschreibung, so dafl diese Aufgaben optisch
unterreprdasentiert erscheinen.
Aus Griinden der Vergleichbarkeit fehlen auflerdem ortliche Besonder-
heiten wie etwa die Aufgabe des Lawinenwarndienstes in Bay oder die
des Deichschutzes in Hbg in der Systematik. Gleiches gilt fiir eine
7) Vgl. unten Tabelle 2, 5. 125 ff.
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Reihe von Aufgaben, die mit der besonderen Situation Berlins zusam-
menhingen. Hierzu gehoren z.B. jene Aufgabenbereiche, in denen die
Berliner Senatsverwaltung fir lnneres f{iir das gesamte Bundesgebiet
tdtig wird. Auch die kommunalen Aufgaben, die die senatorischen Be-
horden in den Stadtstaaten neben den Aufgaben mit ministeriellem
Charakter wahrnehmen und die Aufgaben, die im allgemeinen bei den
Regierungspriasidien liegen, jedoch in Lindern ohne Mittelstufe der
Ministerialinstanz zugewiesen sind, wurden allenfalls global, nicht
aber im Detail aufgenommen.1) Schlieflich sind all jene Zustandig-
keiten nicht erfaflt, bei denen es sich um Mitwirkungsrechte handelt,
auch wenn gerade dieser Art von Zustidndigkeit erhebliche Bedeutung
zukommt, weil sie dazu beitrdgt, daB Entscheidungen im Bereich der
Verwaltung i.d.R. Kompromisse zwischen divergierenden Auffassungen
darstellen. In einer Reihe von Geschdftsverteilungsplidnen sind Mit-
wirkungsrechte prinzipiell nicht aufgefiihrt, so daB hier ein Vergleich
ohnehin nicht moglich wdre. Insgesamt gesehen hat die Vermachlidssigung
der genannten Besonderheiten zur Folge, daB durch die Systematisierung
vorhandene Unterschiede in der Aufgabenstruktur der Innenministerien
in gewissem Umfang ausgeglichen werden und damit von vornherein un-

beriicksichtigt bleiben.

2.3. Auflistung der gegenwirtigen Aufgaben

Aufgabenhauptgruppen

O Aufgaben des Ministerbiiros und der zentralen politischen Planung

-2

Querschnittaufgaben (zentrale Aufgaben) des Ministeriums/der
senatorischen Behorde

Verfassung, Recht, Verwaltung

Kommunale Angelegenheiten

Offentliche Sicherheit und Ordnung

Feuerschutz, Katastrophenschutz, zivile Verteidigung
Verfassungsschutz

Bauwesen

[~ BEN BNV N S5 )

Stadtebauforderung, Wohnungs- und Siedlungswesen

9 Vermessungs- und Katasterwesen

10 Raumordnung und Landesplanung

11 StraBen- und Briickenbau

12 Wasserwirtschaft

13 Gesundheitswesen, Veterindrwesen, Lebensmittelhygiene

14 Angelegenheiten der Vertriebenen, Fliichtlinge u.Kriegsgeschddigten
15 Sport

1) Vgl. hierzu ausfilhrlicher unten Abschnitt 4.1.2., S. 216 ff.
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Aufgabengruppen

0 Aufgaben des Ministerbiiros und der zentralen politischen
Planung

0.1 Aufgaben dos Ministerbiiros

0.2 Grundoatzfragen des Innern, Planungsaufgaben

1 Querschnittaufgaben des Ministeriums/der senatorischen Behorde

1.1 Personalangelegenheiten des Ministeriums/der senatori-
schen Behorde und nachgeordneter Behtrden

Recht deo offentlichen Dienstes

Haushalt .

- a2
.
E AN V]

Organication des Ministeriums/der senatorischen Behorde
und der nachgeordneten Behorden und Einrichtungen
Automation

1.5
1.6 Inneror Dienst (Biirodirektion, Zentralbiiro, Hauptbdiiro)

2 Verfasouag, Kecht, Verwaltuang

2.1 Staats- und Verfassungsrecht, allgemeines Verwaltungs-
recht

2 MWahlen uvnd Statistik

.3 Staatsanpgehorigkeits- und Fersonenstandsrecht

4 Feiertagorecht, Lotterie- und Samnlungswesen

5 Justitiarangelegenheiten, Kechtsbereinipung, Sammlung
des landes- und Bundesrechts fir den Geschiiftsbereich

2.6 VWiedergutmachung (Entschidigung fiir NS-Verfolgte)

3 Kommunale Angelegenhciten

3.1 Kommnnalrecht und -aufsicht, kommunale Zusazmenarbeit

3.2 Komaunnles Personal

3,3 Kowmmunales Virtschafts-, Finanz- und Friifungowesen

3,4 Angelegenheiten der kommunalen Gebietsreform

3.5 Aufsicht iiber die Ortsamtsverwaltung/Bezirksverwaltung
(Stadtstaaten)
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4 Uffentliche Sicherheit und Ordnung

4.1

L.5
k.6
L,7
4.8
4.9

5.1
5.2
5.3
Sob

Recht der offentlichen Sicherheit und Ordaung, Tatig-
keitsrecht der Polizei

Auslinderwesen, Pafl-, Ausweis- und Meldewesen
Einzelaufgaben des Sicherheits- und Ordnungsrechts
Organisation, Dienstbetrieb und Einsatz der Vollzugspoli-
zei (Schutzpolizei, Kriminalpolizei, Wasserschutzpolizei
und Bereitschaftspolizei)

Personal der Vollzugspolizei

Wirtschaftliche Angelegenheiten der Vollzugspolizei
Technische Angelegenheiten der Vollzugspolizei
Verkehrsrecht und polizeiliche Verkehrsangelegenheiten

Polizeisanitatswesen

Feuerschutz, Katastropheanschutz, zivile Verteidigung

Feuerschutz
Katastrophenschutz
Zivile Verteidigung

Angelegenheiten der militérischen Verteidigung

6 Verfassungsschutz

7 Bauwesen

7.1
7.2
73
7.4
7.5

Zentrale Aufgaben fiir die Bauverwaltung
Rechtsiragen des Bauwesens

Fragen und Aufgaben im Bereich der Bauaufsicht
Bautechnik

Staatlicher Hochbau

8 Stadtebauforderung, Wohnungs- und Siedlungswesen

8.1

8.2
8.3
8.4
8.5
8.6

Rechtsfragen der Stiddtebauforderung, des Wohnungs-

und Siedlungswesens

Wohnungsbaufirderung

Stadtebauforderung

Haushaltsangelegenheiten im Wohnungsbau

Vermogens- und Schuldenverwaltung im Wohnungsbau
Wohnungswirtschaftliches Priifungswesen, Kapitalbeteili-

gungen des Landes an wohnungswirtschaftlichen Unternehmen
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und Kreditinstituten

Technische Fragen des Wohnungsbaus

9 Vermessungs- und Katasterwcsen

9.1

9.2
9.}

Allgemeine Rechto- und Verwaltungoangelegenheiten des
Vermesgsungs- und Katasterwesens

Landesvermessung und Kartographie
Liegenschaftskataster, Katastervermessung und Kataater-

erneuerung

10 Raumordnung und Landesplanung

11

12

10.1
10.2

10.3

10.4

10.5

Allgemeine Rechts- und Verwaltungsangelegenheiten
Angelegenheiten dea Landesentwicklungs- und Landes=-
raumordnungsplanes

Koordinierung der Raumordnung und Landesplanung mit
verschiedenen Fachplanungen

Aufsicht iiber die Aufstcllung von Regionalpliénen fir
verschiedene Planungsriéume

Umweltschutz, Natur- und Landschaftsechutz

Straflen- und Briickenbau

11.1 Verwaltungs- und Haushaltsangelegenheiten im Strafien~
und Brickenbau

11.2 Strafien- und Wegerecht

11.3 Strallenbau und -~unterhaltung

11.4 StrafBen- und Verkehrsplanung

11.5 Briickenbau

11.6 StraBenverkehrstechnik, Erd- und Deckenbau

11.7 EDV im Strafenbau

Wasserwirtschaft

12.17 Verwaltungs- und Haushaltsangelegenheiten im Bereich
der Wasserwirtschaft

12.2 Wasserrecht

12.3 Wasserwirtschaft und Wasserbau

12.4 Wasserversorgung; Notstandsplanung im Bereich der

Wasserwirtschaft
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12.5 Reinhaltung der Gewiisser, Jewidsserschutz, Abwasser-
beseitigung

12.% Angelegenheiten der Wasserstrafen und liifen

13 Gesundheitswesen, Veterindrwesen, lLebensmittelhygiene

13,17 Rechtsanpelegenheiten des Gesundheitswesens, des Vete-
rinidrwesens und der lLebensmittelhygiene

13.2 Hdumanmedizin

13.3 Veterinirwesen

13.4 Lebensmittelhygiene (einaschlieflich Lebensmittel tie-
riacher Herkunft)

13.5 Arzneimittelwesen
14  Angelegenheiten der Vertriebenen, Fliichtlinge und Kriegs-
geschidigten
14,1 Lastenausgleich
14,2 EingliederuncsmaBnahmen
15 Sport

15.1 Allgemeine Sportangelegenheiten
15.2 Sportforderung und Sportstatten

Einzelaufgaben

O Aufgaben des Ministerbiiros und der zentralen politischen

Planung1)
0.1 Aufgaben dea Ministerbiiros

O.1«1 Presse und Information; Offentlichkeitsarbeit,
Presseauswertung
0.1.2 Persidnliche Auftridge des Ministers (Senators)

C.1.3 Parlamentsangelegenheiten

1) Hierbei handelt es sich um Aufgaben, die in der Mehrzahl der
Falle vicht in Abteilungen eingegliedert, sondern dem Mini-
ster,/Senator direkt zugeordnet sind.
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Kabinetts-(Senats-)angelegenheiten
Ministerkonferenzen

Bundesratsangelegenheiten

Grundsatzfragen des Innern; Planungsaufgaben

C.2.1

0.2.2

Grundsatzfragen der Innenpolitik, Vorbereitung
und Erarbeitung politischer Analysen

Zentrale Planungsaufgaben

Quergschnittaufgaben des Ministeriums/ der senatorischen

Behorde

1.1

1.2

Personalangelegenhciten des Ministeriums/ der senatori-

schen Behdrde und nachgeordneter Behorden

1.1.1

1.1.2
1.1.3
1.1.4
1.1.5
1.1.6

1.1.7

Recht

1.2.1

1.2.2
16243
1.2.4

1.2.5
1.2.6
1.2.7
1.2.8

1.2.9

Einzelpersonalien des Ministeriums/ der senatori=-
schen Behorde und nachgeordneter Behorden
Disziplinarungelegenheiten

Gnadensachen

Perponalplanung

Aus- und Fortbildung

Besoldungs-, Versorgungs-, Vergiitungs- und Lohn-
angelegenheiten der Bediensteten (einschliellich
Beihilfen und Unterstiitzungen)

Soziale Betreuung der Bediensteten (Unfall~,

Wohnungsfiircorge und dgl.)

des offentlichen vienstes

Beamtenrecht (einschlieBlich Laufbahn-, Arbeits-
zeit-, Urlaubsrecht und dgl.)

Disziplinarrecht

Personalvertretungsrecht

Besoldungsrecht (einschlieflich Reisekosten-,
Umzugskostenrecht und dgl.)

Versorgungsrecnt (einschlieflich Nebengebiete)
Gesetze zu Artikel 131 GG

Wiedergutmachung im offentlichen Dienst

Recht der Arbeiter und Angestellten; Arbeits-
und Tarifrecht (einschl. Sozialversicherung)

Angelegenheiten des Landespersonalausschusses
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1.4

1.5
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Haushalt

1.3.1

1.3.2
1.3.3
1.3.4
1.3.5

1.3.6
1.3.7
1.3.8
1.3.9

Aufstellung und Auafiihrung des Haushaltsplanes fir
das Ministerium/die senatorische Jehirde und die
nachgeordneten Behorden

mittelfristige Finanzplanung

Angelegenheiten des dundeshaushalts

Kassen- und Rechnungswesen (Rechnungslegung)
Rechnungspriifung (Priifungsmitteilungen des Bundes-
und Landesrechnungshofes)

Vorpriifung 3undeshaushalt

BaumaBnahmen und Liegenschaftsverwaltung

Reise- und Umzugskosten, Trennungsentschiddigung

Gebiihrenwesen

Organisation des Ministeriums/der senatorischen Behdrde

und der nachgeordneten 3ehcrden und Einrichtungen

1.4.1 Aufstellung des Organisations- und Geschéftsver=-
teilungsplanes des Ministeriums/der senatorischen
Behorde

1.4.2 Priifung der inneren Organisation der nachgeordneten
Behorden und Einrichtungen

1.4.3 Angelegenheiten der funktionalen und territorialen
Verwaltungsreform im staatlichen Bereich

1.4.4 Personalwirtschaft

1.4.5 Angelegenheiten des Stellenplanes und der Arbeits-
(Dienstposten-)bewertung

1.4.6 Organisationsuntersuchungen und -gutachten, Ratio-
nalisierungsmafinahmen (ohne EDV)

1.4,7 Behordliches Vorschlagswesen

1.4,8 Angelegenheiten der Verwaltunsstechnik (Formblatt-
wesen und dgl.)

Automation

1.5.1 Grundsatz- und Rechtsfragen der Automation in der
offentlichen Verwaltung

1.5.2 Rahmenplanung und koordinierungsaufgaben im Be-

reich der elektronischen Datenverarbeitung



1.5.3

1.5.4

1.5.5
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Priifung von Verwaltungsaufgaben auf Moglichkeiten
ihrer EDVemdfligen Boarbeitungj; Mitwirkung an und

Planung und Steuerung von einzelnen Automations-

vorhaben im Geschiiftsbereich

Aufsicht (Fachaufeicht) iliber Anotalten, Amter und
Zentralen, die mit EDV befaflt sind; Mitarbeit in

Kommissionen und Ausschiissen aus dem Bereich der

EDV

Planung und Steuerung des Aufbaus von Datenbanken
und Rechenzentren

1.6 1Innerer Dicnst (Birodirektion, Zentralbiiro, Hauptbiiro)

1.6.1

1.6.2

1.6.3
1.6.4
1.6.5

1.6.6
1.6.7

2 Verfassung,

Gegtaltung des innerbehordlichen Geschiiftsganges

und degs allpgemcinen Dienstbetriebs

Regelung des Raumbedarfs, Unterbringung der ver-
schiedenen Dienststellen; Verwultung und Bewirt-
schaftung dea Dienstgebiudes
Beschaffungsangelegenheiten einschliellich Mate-
rialverwaltung

Geheimschutz im Ministerium, Durchfiihrung der VS-
Anwecisungen

Behordeonselbstschutz

Unfallschutz, Sicherhcitsbeauftragter (§ 719 RVO)
Zentrale Diencte (zentraler Schreibdienst, zentra-
le Vervielfaltigung, zentraler Post-, Zustell-,
Fernsprech- und Fernschreibdienst, Bibliothek,
Fahrbereitschaft und dgl.)

Recht, Verwaltung

2.1 Staats- und Verfassungsrecht, allgemeines Verwaltungs-

recht

2¢161

2.1.2

2.1.3
2.104

Staatorecht, Bundes- und Landesverfassungsrecht,
Einzelfragen des Verfassungsrechts

Allgemeines Verwaltungsrecht und Verwaltungsver-
fahren

Verwaltungsgerichtsbarkeit

Angelegenheiten des Arbeitskreises I der Arbeitc-

gemeinschaft der Innenministerien der Bundesliénder



2.3

2.k

2.1.6
2.7.7

2.1.8
2.1.9
2.1.10
2.1.11
2.1.12

Wahlen

2.2.1
2.2.2
2.2.3
2.2.4
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(Staatsrecht, Verwaltung und Verwaltungsgericht-
barkeit)

Organisation der Landesverwaltung (Einrichtung und
Aufhebung von Behorden des Geschaftsbereiches, Re~
gelung ihrer Aufgaben und Zustidndigkeiten)
Grundsatzfragen des Enteignungsrechts

Beteiligung an einschlidgigen Gesetzesentwiirfen und
Verordnungen und an allgemeinen Rechtsfragen
Internationale Vertridge und Einrichtungen
Staatsgebiet, Grenzangelegenheiten

Hoheitszeichen (Wappen, Flaggen, Siegel)
Innerdeutsche Angelegenheiten

Vertreter des Ministeriums beim Staatsminister

fiir Sundesangelegenheiten in Bonn
und Statistik

Wahlrecht und Durchfiihrung der Wahlen

Recht der Farteien

Presserecht, Massenmedien

Statistik, Aufsicht iiber das Statistische Landes-

amt, Mitarbeit in Ausschiissen fir Statistik

Staatsangehirigkeits- und Personenstandsrecht

2.3.1
2.3.2
2.3.3
2.3.4

Staatsangehorigkeitsrecht und Einbilirgerungen
Personenstandsrecht und Standesamtswesen
Namensrecht

Beglaubigzung und Legalisation von Urkunden (im

internationalen Rechtsverkehr)

Feiertagsrecht, Lotterie- und Sammlungswesen

2.lka1
2.4.2
2.4%.3

2.b.4
2.4,5
2.4.6

2.4.7

Recht zum Schutz der Sonn- und Feiertage
Sammlungswesen

Lotterien, Glicksspiele, Sportwetten, Spielbank=-
wesen

Stiftungsrecht und -aufsicht

Tumultschidenrecht

Titel, Orden, Ehrenzeichen, staatliche Anerken-
nungen

Betreuung von Kriegsgrdbern und verwaisten jJiidi-

schen Friedhéfen
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2.5 Justitiarangelegenheiten, Rechtsbereinigung, Sammlung des

2.6

Landes- und Bundesrechts fiir den Geschiftsbereich

2.5.1

2.5.2

2.5.3

2.5.4

Justitiarangelegenheiten (allgemeine zivilrechtli-
che Angelegenheiten)

Prozeffiihrung, Rechtsstreitigkeiten allgemeiner
Art, Ersatzanspriiche des Staates und gegen den
Staat

Sammlung des Landes~- und Bundesrechts fiir den Ge-
schiftsbereich

Rechts-/Vorschriftenbereinigung

Wiedergutmachung (Entschiidigung fiir NS-Verfolgte)

2.6.1
2.6.2
2,6.3
2.6.4
2.6.5

Haushaltsangelegenheiten

Fachaufsicht iiber das Entschadigun -samt
Befriedigung der Entschédigungsanspriiche
Hirteausgleich

Sammlung von Entscheidungen, Rechtsprechung

3 Kommunale Angelegenheiten

31

3.2

Kommunalrecht und -aufsicht, kommunale Zusammenarbeit

3e1e1
3.1.2
313

3.1.4
3.1.5

3.1.6
3.1.7

Kommunales Verfassungs- und Wahlrecht

Kommunale Gesetzgcbung

Angelegenheiten des Arbeitskreises II1I der Arbeits-
gemeinschaft der Innenministerien der Bundeslander
(Kommunale Angelegenheiten)

Komnunale Namen und Hoheitszeichen

Allgemeine Aufgicht (einschlieflich allgemeiner Auf-
sichtsbeschwerden) iiber die Gemeinden und Gemeinde-
verbinde

Angelegenheiten der kommunalen Spitzenverbinde
Kommunale Zusammenarbeit, Aufsicht iiber die Zweck-

verbidnde, Zweckverbandsrecht

Kommunales Personal

3.21

3.2.2
30203

Beamten- und sonstiges Personalrecht im kommunalen
Bereich
Personalangelegenheiten der kommunalen Bediensteten

Disziplinar- und Gnadenangelegenheiten



3.2.4

3.2.5
3.2.6
3.2.7
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Besoldungs- und Versorgungsfragen einschlieBlich

" Nebengebiete

Stellenpliéne und Stellenbewertung
Aus- und Fortbildungsfragen

Kommunale Ehrungen

3.3 Kommunales Wirtschafts-, Finanz- und Prﬁfungswesen1)

3341
3.3.2

3e3e3
3.3.4

3¢3.5
3.3.6

Aufsicht iiber Gemeinden, Gemeindeverbinde und
Zveckverbiinde auf finanzicllem Gebiet

Kommunales Abgabenrecht (Steuern, Gebiihren, Bei-
tridgo)

Kommunaler Finanz- und Lastenausgleich

Kommunale Forderungsprogramme, Bedarfs- und
Sonderzuweisungen

Answertung der Gemeindefinanzstatistik

Kommunale Einrichtungen, wirtschaftliche Unterneh-
men und Beteiligungen der Gemeinden und Gemeinde=
verbinde

Sparkassenrecht und -aufsicht

Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen, Vermdgens-
und Schuldenverwaltung im kommunalen Bereich
Urtliches und iiberortliches kommunales Priifungs-

wesen

3.3.10 Friifungswesen der kommunalen Wirtschaftsbetriebe

3.4 Angelegenheiten der kommunalen Gebietsreform

3.4,
34,2
3.b4.3
3.4,k
3.4.5

}.l’le

Zinzelne kommunale Gebietsidnderungen

Rechtsfragen im Zusammenhang mit der Gebietsreform
mrarbeitung von ¥linen zur Gebietsreform
Durchfihrung der Gebietsreform

Auswirkungen der Raumordnung und Landesplanung

in kommunalen Bereich

Stadt-Umland-Probleme

1) Diese Aufgabengruppe umfaBt wegen ihrer GrdBe meist zwei Refe~
rate, wobei jedoch die Abgrenzung von einem zum anderen lLand
stark variiert, Aus diesem Grunde erfolgte die Zusammenfassuang
zu einer Aufgabengruppe.
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3.5 Aufsicht iiber die Ortsamtsverwaltung/Bezirksverwaltung

(Stadtstaaten)

3.5.1 Allgemeine Angelegenheiten der Ortsimter/Bezirks=
amter

3.5.2 Organisatorische Jliederung der Ortsimter/rezirks-
dmter; Fragen der Zustdéndigkeitsabgrenzung

3.5¢3 Koordinierung der Arbeit der Ortsiimter/Bezirksamter
und der Zusammenarbeit mit den Fachbehdrden

3.5.4 Vorbereitung und Durchfilhrung der Amtsleiter-vienst-
besprechungen

34545 Zusammenarbeit mit anderen Behorden bei der Bear-
beitung von Bebauungs- und dhnlichen Pldnen

3.5.6 Rechtsfragen im Bereich der Bezirksverwaltung; Be-
zirksverwaltungsgesetz und Verwaltungsanordnungen

fir die Bezirksdmter

4 Uffentliche Sicherheit und Ordnung

4,1 Recht der Sffentlichen Sicherheit und Ordnung, Tdtigkeits-

recht der Polizei

4.1.1 Recht der Gffentlichen Sicherheit und Ordnung; Ge-
setzgebung, Verwaltungsvorschriften, Richtlinien
und Grundsatzfragen im Bereich der offentlichen
Sicherheit und Ordnung

4.1.2 Angelegenheiten des Arbeitskreises II der Arbeits-
gemeinschaft der Innenministerien der Bundeslander
(Uffentliche Sicherheit und Ordnung)

4.,1.3 Amts- und Vollgugshilfe der Polizei

4.1.4 Einzelfragen aus dem Tdtigkeitsrecht der Polizei
4,2 Auslidnderwesen, PaB-, Ausweis- und Meldewesen

4.2.1 Auslidnderrecht und Auslinderangelegenheiten

4,2,2 Ein~- und Auswanderungsangelegenheiten

4.,2.3 Passe, Ausweise

4,2.4 Meldewesen (einschlieflich Erfassung von Wehr-
pflichtigzn)

4,2,5 Strafregister und Fiihrungszeugnisse
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4.3 Einzelauf;aben des Sicherhe1ts~ und Ordnungsrechts

b.3.1
4.3.2.
b,3.3

3.4
4.3.5
4.3.6
L.3.7

Verexnsrecht und Verelnawoaen

Veronmmlnngsrecht und Voreammlunsaweaen
Ordnungawzdrxgkeltenrecht )

Waffenrecht und Soh1eﬁatandangelegenhelten
Sprengstoffrecht .

Munitionswesen und.;boeeitigung

Sonstige Aufgaben des Soscndéfen Sicherheits> und:
Ordnungsrechts: (z.B. gewerbe~, gesundheits-,

lebensmittelrechtliche Angelegenheiten, Gast-:

“stdttenschluBzeiten, Jugendschutz, Liarabekdmpfung,

Obdachlosenaufsicht)

L4 Orkanisatibn;'biéhéibétfieb und Einsatz der Vollzugspoli-

zei (Schutzpolizei, Kr1m1na1pollze1, Hasserachutzpollzei,

Bereztschaitspollze1)1)

b.b.q

.42
L.h.3
hob. b
L.h.s
L.h.6

L.4.7

b8

e —————

Aufsicht ﬁber Aufbau, Personalausetattuns, Aua-
riistung, Dienstbetrieb und Lelatungastand der
Gliederungen der Vollzugspolizei :
Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifungen,
Rationalisgierungsmafinahmen

Aufgicht iiber. Einsatz und Verwendung der Voll-
zugspolizei .
Zusammenarbeit der Polizei mit in- und ausglandi-
schen Behdrden sowie mit Bundeawehr, Bundesgrenz-
schutz und Stationierungsstreitkraften
Lagezentrum (Sofortmeldungen wichtiger Ereignisse)
Notstandsplanung im Bereich der Polizei
Grundsatzfragen und MaBnahmen zur Verbrechensbe-
kampiung und -verhiitung ' '

Blldung von Ermittlungskommissionen

1) Bei den Aufgabengruppen 4.4 bis 4.7 wurde die in verschiede-
nen Lindern anzutreffende Ausgliederung kriminalpolizeilicher
Angelegenheiten nicht vorgenommen, weil darunter die Uber-
sichtlichkeit der Systematik gelitten hdtte. Die einzelnen
Aufgaben miiBten dann jeweils nochmals untergliedert werden,
2.B.: Personalangelegenheiten Kriminalpolizei/Personalangele-
genheiten sonstige Vollzugspolizei.



4.5

h.6
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bub.g
b.bh.10
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Diensatsport

Sammlung der polizeilichen Dienstvorschriften
Psychologischer Dienst (Mitarbeit und Beratung
in allen psychologischen Fragen, vornehmlich des
Polizeivollzugsdienstes und der Feuerwehr, inm
Bereich des Strafenverkehrswesens und in der
Uffentlichkeitsarbeit)

Personal der Vollzugspolizei

4.5.1
h.5.2
b.s.3
L.5.4
h.5.5

4.5.6
h.5.7

Beamten- und sonstiges Personalrecht
Personalplanung

Personalangelegenheiten der Polizeibediensteten
Disziplinar~ und Gnadenangelegenheiten
Besoldungo- und Versorgungsfragen einschliefBlich
Nebengebiete

Aus~ und Fortbildungsfragen

Nachwuchswerbung, Uffentlichkeitsarbeit

Wirtschaftliche Angelegenheiten der Vollzugspolizei

h.6.1

h.6.2

h.6.3
h.6.b
4.6.5
4.6.6

Haushalts~, Kassen- und Rechnungswesen der Voll-
zugspolizei

Rechnungapriifung (Erledigung der Priifungsmittei-
lungen des Landesrechnungshofes)
Stellenplanangelegenheiten

Bau- und Unterkunftsangelegenheiten

Bekleidung und Verpflegung

Angelegenheiten des Wirtschaftsverwaltungsdien-

Btes der Polizei

Technische Angelegenheiten der Vollzugspolizei

ho7.4

h.7.2

l'l?';

hoo.l

Angelegenheiten der Technischen Kommission des
Arbeitskreises II der Arbeitsgemeinschaft der
Innenministerien

Fernmeldewesen (Fernsprech-, Fernschreib-, Funk-
wesen)

Technische Ausriistung (Kraft-, Wasser- und Luft-
fahrzeugwesen, Waffen- und Geritewesen)

EDV im Bereich der Polizei
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4.8 Verkehrsrecht und polizeiliche Verkehrsangelegenheiten

4.8.1
4.8.2
4.8.3
4.8.4

4.8.5
4.8.6

Strallenverkehrsrecht

Verkehrsiiberwachung, -lenkung und -regelung
Polizeiliche Sicherung gefahrlicher Transporte
Verkehrsstrafrecht, Ordnungswidrigkeiten im
StraBenverkehr

Verkehrserziehung, Aufkladrungsaktionen

Verkehrsunfialle, Unfallaufnahme

4.9 Polizeisanitidtswesen

4.9.1
4.9.2
4.9.3

boo.b

Organisation des Polizeisanitidtswesens

Freie Heilfilirsorge der Polizeibeamten
Auswahluntersuchungen von Bewerbern fiir die
Polizei

Arztliche Begutachtung in beamtenrechtlichen

Fragen

5 Feuerschutz, Katastrophenschutz, zivile Verteidigung

5.1 Feuerschutz

S5.1.1
5.1.2
5.1.3

S5.1.4
5.1.5

5.1.6
5.1.7

5.1.8

Feuerschutzrecht, Gesetzgebungs- und Rechtsange-
legenheiten der Feuerwehr
Feuerwehrangelegenheiten (Organisation und
Dienstbetrieb, Ausriistung, Personal)

Aufsicht iiber die Landesfeuerwehrschulen
Feuerwehrehrenzeichen

Vorbeugender Brandschutz (z.B. technische Vor-
schriften zur Brandverhiitung, Brandverhiitungs-
schauen, Beratung von Verbianden und Industrien)
Auswertung von Brand- und Feuerwehrstatistiken
Bewilligung von Zuschiissen und Forderungsmitteln,
Feuerschutzbeihilfen

Mitarbeit in Arbeitsgemeinschaften und Vereini-

gungen im Bereich des Feuerschutzes



5.2 Katastrophenschutz

5.2.1
5.2.2

5.2.3

5.2.4
5.2.5

5.2.6

5.2.7
5.2.8

5.2.9

5.2.10

5.2.11

5.2.12

5.2.13
5.2.14
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1)

Rechtsangelegenheiten des Katastrophenschutzes
Planung, Organisation, Stdrke und Gliederung,
Einsatz und Verwendung der Einheiten des erwei-
terten Katastrophenschutzes

Zusammpenarbeit mit Bundeswehr, Bundesgrenzschutz,
Polizei und den freiwilligen Hilfsorganisationen
Katagtrophcneinsatzleitung

Angelegenhciten des Personals einschlieflich
Rechtsverhiltnisse der Helfer

Auglildung; Aufsicht iber die Katastrophenschutz-
schule des Landes

Ubungen und Planspiele

Bau-, Unterkunfts- und Liegenschaitsangelegen-
heiten

Wirtschaftliche Angelegenheiten des Katastrouphen-
schutzes und der zivilen Verteidigung

Ausriistung des Katastrophenschutzes (auch Ver-
waltung, Unterhaltung und Uberpriifung von Aus-
riistung und Gerit)

Kanmpfmittelrdumung und ~beseitigung

Nuklearer Katastrophenschutz

Rettungcwesen

Angelegenheiten des Roten Kreuzes

5.3 Zivile Verteidigung

5.3.1
5.3.2
5.3.3

5.3.4
535

————

Notstandsrecht
Bundcgsleistungcgesetz
Planung und Koordinierung aller MaBnahmen der

zivilen Verteidigung
Ortsbeschreibung

Aufrechterhaltung der Landesverwaltung im

Spannungs- und Verteidigungsfall

1) Zwischen den Aufgabengruppen 5.2 Katastrophenschutz und 5.3
zivile Verteidigung ergeben sich zahlreiche Uberschueidungen.
Eine gesonderte Auflistung empfiehlt sich aber aus Griinden
der Ubersichtlichkeit, da in einigen Lindern Einzelaufgaben
des Brand- und Katastrophenschutzes zu einem Referat gebiindelt

sind.



S.b

5.3.6
5.3.7

5.3.8

5.3.9

5.3.10
5.3.11
5.3.12
5.3.13
S5.3.14

5.3.15

5.3.16
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Bevilkerungsbewegungen, Aufenthaltsregelung
Selbstschutz einschlieB8lich Behdrden- und Indu-
strieselbstschutz

Schutzbau

Objekterfassung und Objektschutz

Zivile Alarmplanung einschliefilich Fiihrung von
Alarmkalendern

Warn~ und Alarmdienst

Fernmeldewesen

Ubungen und Planspiele im Rahmen der zivilen
Verteidigung

Aus- und Fortbildung im Bereich der zivilen
Verteidigung

Sicherstellung der arztlichen Versorgung: Sani-
tdtsmittelbevorratung, Ausweich- und Hilfskran-
kenhduser

Offentlichkeitsarbeit

Angelegenheiten der militdrischen Verteidigung

Sk

S5.4.2
5.4.3

S.bk.b

5.4.5
5.4.6

5.4.7

5.4.8
5.4.9

S5.4.10

Selte11

Wehrpflicht, ziviler Ersatzdienst, Unabkommlich-
stellung und sonstige Wehrdienstausnahmen
Unterhaltssicherungsrecht

Landbeschaffung fiir Verteidigungszwecke (ein-
schliefflich Fragen des Enteignungsrechts)
Schutzbereiche

Mandverrecht und Manoverwesen
NATO-Truppenstatut, Angelegenheiten der Statio-
rierungasstreitkrifte

Grundsatzfragen und Einzelplanungen der in- und
auslandischen Streitkrafte

Einzelplanungen des Bundesgrenzschutzes
Grundsatzfragen und Einzelplanungen von Waffen-
systemen

Sperr- und Unterbrechungseinrichtungen, Ersatz-
iibergangsstellen

Wahrnehmung ziviler Belange gegeniiber den Streit-

kraften
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S.k.12 Verteidigungalastonvervaltung1)

Verfassungsschutz

In den Fédllen, in denen die Aufgaben eines Landesamtes fiir Ver-

fassungasschutz nicht im Innenministerium selbot wahrgenommen

werden, obliegen den Innenministerien u.a. folgende Aufgaben:

2)

6.1 Aufsicht iiber das Landesamt fiir Verfassungsschutz

6.2 Rechtsfragen des Verfassungsschutzes

6.3 Auswertung von Verfagpungsschutzberichten

6.4 Staatsochutzangelegenheiten

6.5 Koordinierung der Zusammenarbeit aller Behdrden und
Dienststellen in Angelegenheiten des Staats- und Ver-
fapsungsschutzes '

6.6 Positiver Verfassungsschutz (Uffentlichkeitsarbeit)

3)

Bauwesen

1)

2)

3)

Diese Aufgabe ist nur im Innenministerium des Saarlandes ge-
nannt, wo sie der Abteilung B (Staatshoheitsangelegenheiten)
eingegliedert ist, die der Aufgabenhauptgruppe 2 (Verfassung,
Recht, Verwaltung) entspricht. Die hier vorgenommene Zuord-
nung ist zum einen Ergebnis dor Organisationsreferentenbefra-
gung, zum anderen erkldrt sie sich daraus, dafB sich die Ver-
teidigungslastenverwaltung in der eigenen Systematik nur
schwer in der Aufgabenhauptgruppe 2 hitte unterbringen lassen.

Sofern kein eigensténdiges Landesamt fiir Verfassungsschutz
besteht und die entsprechenden Aufgaben daher dem Innenmini-
sterium zugewiesen sind, erfolgt die Geschidftsverteilung nach
besonderem Plan, so daB eine Auflistung dieser Aufgaben nicht
woglich ist,

Bei den Aufgabenhauptgruppen 7 (Bauwesen) und 8 (Stiddtebau-
forderung, Wohnunga~ und Siedlungowesen) gibt es zahlreiche
Uberschneidungen und Abgrenzungsschwierigkeiten. In einigen
Lédndern sind sie daher auch zu einer Abteilung zusammenge-
faBt. Da wit ihrer Erledigung aber in der Mehrzahl der Fille
zwei Abteilungen befalt sind, erfolgte die Bildung von zwei
Aufgabenhauptgruppen.
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1)

7.1 Zentrale Aufgaben fiir die Bauverwaltung

7.1.1 Organisation der Bauverwaltung und innerer Dienst-
betrieb

7+.1.2 Unterbringung und Ausstattung der Baubehdrden

7+.1.3 Beschaffungswesen fiir die Bauverwaltung

7.1.4% Einfiilhrung und Einsatz der EDV im Bereich der
Bauverwaltung

7-1.5 Personalangelegenheiten der Bauverwaltung

7.1.6 Ausbildungsg-, Priifungs- und Fortbildungsangele~
genheiten

7.1.7 Haushaltsangelegenheiten fiir den gesamten Bereich
des Bauwesens

7.1.8 Bauwirtschaftliche Angelegenheiten

7.1.9 Vergabe- und Verdingungswesen
7.2 Rechtsfragen des Bauwesens

7.2.1 Allgemeine und grundsédtzliche Rechtsfragen fiir
den gesamten Bereich des Bauwesens

7.2.2 Stiddtebaurecht

7.2.3 Bodenrecht

7.2.4% Enteignungsrecht und Planungsschéden

7.2.5 Rechtsfragen der Bauordnung und aller zugehdrigen
Vorschriften (Bauaufsichtsrecht, Bauaufsichtsbe-
behorden, Verwaltungsverfahren)

?7.2.6 Bauberufsrecht (Architektengesetz einschlieBlich
Aufsicht lber Architektenkammer, Berufsrecht der
Bauingenieure und Baumeister)

7.2.7 Rechtsfragen des Verdingungswesens

1) Die Bildung dieser Aufgabengruppe beruht auf einer Besonder-
heit des bayerischen und des saarlandischen Innenministeriums.
Als die Aufgabensystematik erstellt wurde, bestand in beiden
Lindern eine ins Innenministerium integrierte oberste Baube-
horde als zentrale Lenkungsinstanz des gesamten staatlichen
Bauwesens. Im Saarland ist die Baubehirde inzwischen aus dem
Innenministerium ausgegliedert und zum Kern eines neuen Mini-
steriums geworden. Die Aufgaben sind hier nur sehr global
aufgefihrt. weil vom saarlédndischen Innenministerium ledig-
lich der Organisationsplan vorlag und deshalb ein detaillier-
ter Vergleich ohnehin entfiel. In der gesamten Systematik
sind die hier aufgelisteten Aufgaben unterreprédsentiert, weil
ihnen im Vergleichszeitraum in Bayern eine ganze Abteilung,
im Saarland eine ganze Unterabteilung entsprach.
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7.3 Fragen und Aufgaben im Bereich der Bauuufsicht1)

7+3.1 Allgemeine technische Fragen der Bauordnung, Bau-
nutzung und Baugestaltung

7.3.2 Bauaufsichtliche Richtlinien fiir Bauwerke und
Rdume besonderer Art und Nutzung

7.3.3 Baubestimmungen auf bauvaufsichtlichen Zweiggebieten

7.3.4 Baulicher Zivilschutz

7.3.5 Einzelentscheidungen in Bauangelegenheiten

?.3.6 Widerspruchsentscheidungen

7+3.7 Zustimmung zu Befreiungen und Abweichungen

7.3.8 Sonstige bauaufsichtliche Zustimmungen und Ge-
nehmigungen (Zustimmungen im Bodenverkehr, Ge-
nehnigung von Ortssatzungen, Typengenehmigungen
u.a.)

7.3.9 Fachaufgicht iiber die unteren Bauaufgichtsbehorden

7+.3.10 Koordinierung der Bauleitplanung und Genehmigung
der Bauleitpldne fiir verschiedene Kreise

7+3.11 Beaschwerden und Eingaben auf dem Gebiet der Bau-

aufsicht
7.4 Bautechnik

7«4.1 (Einheitliche) Technische Baubestimmungen, Bau-
normung

7.4.2 Angeclegenheiten der Bauforschung einschliefilich
Demonotrativ-, Beispiel-, Versuchs- und Vergleichs-
vorhaben

?7.4.3 Zulascung neuer Baustoffe, Bauteile, Bauarten
a) Beton-, Stahlbeton- und Spannbetonbau
b) Kunststoffe
¢) Grundbau, Holz- und Mauerwerksbau
d) Metall-/Stahlbau

7.4.4 Giiteiiberwachung und Giitesicherung der Baustoffe,
Bauteile, Bauarten

1) In dieser Aufgabengruppe sind in geraffter Form auch jene
Einzelaufgaben aufgenommen, die im allgemeinen die Mittel-
behtrde wahrnimmt.



7.4.5

?7.4.6

7.4.7

7.5 Staatlicher Hochbau
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Angelegenheiten der Baustatik, Anerkennung der
Priifingenieure und Priifamter fiir Baustatik
Technische Fragen des Staddtebaus und der Stadte-
bauforderung

Stddtebauliche Forschung einschlieflich Demonstra-
tiv- und Beispielbauvorhaben

1)

8 sStddtebaufdrderung, Wohnungs- und Siedlungswesen

8.1 Rechtsfragen der Stddtebauforderung, des Wohnungs- und

Siedlungswesens

8.1.1 Rechtsfragen des Wohnungsbaus, der Wohnungsbaufsr-
derung und des Wohnungswesens

8.1.2 Rechtsfragen der Stidtebauforderung

8.1.3 Wohnungsgemeinniitzigkeitasrecht

8.1.4 Reichsheimstittenrecht

8.1.5 Kleinsiedlungs- und Kleingartenrecht

8.1.6 Rechtsfragen der Wohnungsaufsicht

8.1.7 Wohnungsbindungsrecht

8.1.8 Wohngeldrecht

8.1.9 Wohnungs-, Miet- und Mietpreisrecht

8.2 Wohnungsbauforderung

8.2.1

8.2.2
8.2.3

Grundsatzfragen der Wohnungsbauférderung und des
Wohnungsbaus
Fachaufsicht iiber Bewilligungsbehdrden

Allgemeines Wohnungsbauprogramm

1) Khnlich wie bei der Aufgabengruppe 7.1 (Zentrale Aufgaben fiir
die Bauverwaltung) handelt es sich hier um eine Besonderheit
der bayerischen und der saarldndischen obersten Baubehorde,
deren Aufgaben in beiden Landern im Vergleichszeitraum durch
eine ganze Abteilung wahrgenommen wurden. Eine Auflistung von
Einzelaufgaben war wegen des fehlenden Geschidftsverteilungs-
plans des saarlidndischen Innenministeriums nicht moglich.
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8.2.4 Sonder- und Schwerpunktprogramme des Landes und
den Bundes; spezifische Forderungs- und Hilfs-
nuBnuhmen1)

8.2.5 Kleinsiedlungs- und Kleingartenwesen

8.2.6 Instandsetzung und Modernisierung des Altbauwohn-
raums

8.2.7 Wohnungsbaustatistik

8.2.8 Fragen der Wohnungsbaufinanzierung und Schliissel
fiir die Verteilung der Gffentlichen Mittel

8.2.9 Staats- und Bundesbiirgschaften fiir den Wohnungs-
bau

8.2.10 Darlehen und Zinsbeihilfen

8.2.11 Steuer-, Gebilhren- und Abgabenverginstigungen

8.2.12 Angelegenheiten der gemeinniitzigen Wohnungsunter=-
noehoen

8.2.13 Angelegenheiten der freien und privaten Wohnungs-

unternehmon

2)

8.3 Stddtebauforderung

8.3.1 Grundsatzfragen der Stddtebauforderung

8.3.2 Forderung stidtebaulicher EntwicklungsmafBnahmen
(Aufstellung von Standortprogrammen, Firderung
neuer Stiédte und Stadtteile)

1)

2)

Diese Aufgebe bann nur in dieser globalen Form beriicksichtigt
werden, weil dic Aucwahl der jeweils in den Geochiiftsvertei-
lungsplénen aufgelicteten Frograrme co verschieden ist, dai
ein Vergleich unmisglich wird. Gleiches gilt fiir 8.2.8 (Frogen
der Vohnungsbanfinanzierung), da die Instrumente und Einrich-
tungen, die pich die Lidnder zur Finanzicrung des Wohnungobaus
geschaffen habeu, den Vergleich im Bereich der Wohnungsbau-
finanzierung erschwecren.

In einigen Lindern sind die den Stddtebou betreffonden Fragen
in einem oder melireren Referateun unter Eingchlul der Stiddte-
baufsrderunpy zusammergefaBt. Da jedoch das, was jeweils unter
dem Begriff Stidteban pubgcumiert wird, sehr verschieden ist
und zudem diegse Einteilung mich mit der hier vorgenommencn
iiberlappen wiirde (Einzelaufgaben von 7.2, 7.3 und 7.4 miilten
neu geordnet werden), fehlt in dieser Systematik eine derar-
tige Zupammenfassung. Die erheblichen Unterschiede in der
Zuordnung der Stiidtebaufirderung begriinden die Bildung einer
eigenen Aufgabengruppe.



8.4

8.5

8.6

8.3.3

8.3.4

8.3.5
8.3.6
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Finanzielle Hilfen fiir gemeindliche Erschliefungs-
maBnahmen

Zentrale Bewirtschaftung der Mittel der Stddtebau-
fﬁrdérung

Forderung stddtebaulicher SanierungsmaBnahmen
Forderung von Tages-, Wochenend- und Feriener-

holungsanlagen

Haushaltsangelegenheiten im Wohnungsbau

8.4.1

8.4.2

8.4.3

8.4.4

Aufstéllung des Haushaltsplans fiir den Wohnungs-
bau

Ausfiihrung und Abwicklung des Haushaltsplanes
(Bewirtschaftung der Forderungsmittel)
HaushaltemiBige Kontrolle der bereitgestellten
und abgerufenen Mittel ‘

Rechnungspriifung (Priifungsmitteilungen des Bundes-
und Landesrechnungshofes)

Vermogens- und Schuldenverwaltung i Wohnungsbau

8.5.1
8.5.2
8.5.3
8.5.4

8.5.5

Grundsatz- und Einzelentscheidungen im Bereich
der Vermogens- und Schuldenverwaltung
Fachaufsicht iiber dié darlehensverwaltenden
Stellen

Uberwachung der von anderen Stellen fiir das Land
treuhdnderisch verwalteten Vermdgen

Verwaltung der Landesbeteiligungen und der vom
Ministerium unmittelbar bewilligten Darlehen

Schuldendienst

Wohnungswirtschaftliches Priifungswesen, Kapitalbeteili-

gungen des Landes an wohnungswirtschaftlichen Unterneh-

men und Kreditinstituten

8.6.1

8.6.2

8.6.3

Priifung der Betidtigung des Landes als Gesell-

schafter

Zulassung von Betreuungs- und Kleinsiedlungstri-
gern
Wirtschaftliche Beurteilung von Wohnungsunter-

nehmen mit Landesbeteiligung
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8.6.4 Priifungsvecon der gemeinniitzigen und dor freien
und privaten ¥Yohnungsunternehnen

8.6.5 Priifung dor Verwaltung von Treuhandverudgen des
Landes bei Orgauen der staatlichen Wohnungsopolitik

8.6.6 Eingchligige Priifungomitteilungen des Landesrech-
nungshofcs

1)

8.7 Technische Fragen des Wohnungobaus

8.7.1 Grundsitzliche tecchnische Fragen, Bestimmungen und
Richtlinien des Wohnungsbaus und der Wohnungsbau-
forderung

8.7.2 Wohnungsbauforschung

8.7.3 Versucho- und Vergleichgbauten, Demonstrativbau-
vorhaben

8.7.4 Baufachliche Priifungeu iw Bereich des Wohnungsbaus

9 Vermesscungo- und KutantcchbonZ)

9.1 Allgemeine Rechts- und Verwaltungoangelegenheiten dec

Vermessungn- und Katasterwesenc

9.1.1 Reualo- und Verwaltungovorscuriften des Vermes-
suwags~ und katastervesens

9.1.2 Orgauisations- und fersonalangelc;culicitea der
Veruessuango=- und Katasterverwaliung

9.1.3 Ausbildungs-, Frifungs=- und Fortbildungcaugelcegen--
hiciten vermessungstechnischer und kartographischexr

Fachikrifve

1) Lein Vergleich dieser Aufgabengruppe wit der Auigabencruprpe
7.4 (Lautcchnik) werden die Uberschneidungen und Abgrenzungs-
scuvicrigkeiten zwischen den Aufgabenbauptgruppen 7 und 8 Le~
gouders deutlich.

dern keine eigene Abteilung bildet, ict o3 hier 2l g
te Aufgabenhauptgruppe aufgencomen. In der Mehrzabl
sind mit der Erledigung dieger Aufgaben zunindest ricl
ferate befafit. Auflerden variiert dort, wo diece Aufgaben in
eine andere Abteilung integriert sind, die Zuordnung co stark,
daB sich kein cindeutiges Zuordnungsmuster feststellen laBt
und daher dic Bildung einer eigeicen Aufgabenhauptgruppe an-
geuessen erscheint.
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9.1.4 Unterbringung und Ausstattung der Vermessungs-
und Katasterbehorden

9.1.5 Haushaltsangelegenheiten der Vermessungs- und
Katasterbehorden

9.1.6 Angolegenheiten der &ffentlich bestellten Ver~
mesgungsingenieure und der vermessungstechnischen
Biiroa

9.1.7 Angeolegenheiten der Arbeitsgemeinschaft der Ver-

messungsverwaltungen der Linder (AdV)
9.2 Landesvermessung und Kartographie

9.2.1 Angeclegenheiten der Landesvermessung (Grundlagen-

. vermessung)

9.2.2 Kartographie, amtliche Kartenwerke

9.2.3 Einfithrung und Einsatz der EDV im Vermessungs-
und Katasterwesen

9.2.4 Einsatz moderner Instrumente und Gerdte

9.3 Liegenschaftckataster, Katastervermessung und Kataster-

erneuerung

9.3.1 Einrichtung und Fiihrung des Liegenschaftskatasters

9.3.2 Katasterneuvermessung und Fortfiihrungsvermessung

9.3.3 Bodenschitzung, Ermittlung von Grundstiickswerten
und Gutachterausschiisae

9.3.4 Verbindung des lLiegenschaftskatasters mit Landes-
planung, Stiidtebau u.a.

9.3.5 Entwicklung und Einfiihrung neuer Arbeits- und
Vermessungoverfahren

9.%3.6 Gebilihren- und Kostenwesen

10 Rauaordnung und Landesplanung
10.1 Allgemeine Rechts- und Verwaltungsangelegenheiten

10.1.1 Rechts- und Verfahrensfragen in Raumordnung und
Landesplanung
10.1.2 Haushaltsangelegenheiten in Raumordnung und Lan-

desplanung
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10.1.3 Verwaltungs- und Organigationsangelegenheiten

der Raumordnung und Landesplanung

10.2 Angelegenheiten des Landesentwicklungas~ und Landesraum-
ordnungsplanes

10.2.1 Grundsatzfragen der Raumordnung und Landespla-
nung

10.2.2 Angelegenheiten des Landesplanungsbeirats

10.2.3 Zusammenarbeit mit anderen Ressorts, mit Bund
und Lindern auf dem Gebiet der Raumordnung und
Landesplanung

10.2.4 Angelegenheiten der Ministerkonferenz fiir Raum-
ordnung einschliefBlich Hauptausschufl und Unter-
ausschiisce

10.2.5 Erfassung und Auswertung von wissenschaftlichen
Erkenntnissen, von Berichten, Statistiken und
Entwicklungstendenzen, die fiir die Raumordnung
und Landesplanung von Bedeutung sind

10.2.6 Raumordnungskataster

10.2.7 Erstellung und Sammlung von Plinen und Karten

10.3 Koordinierung der Raumordnung und Landesplanung mit

folgenden Fachplanungen:

10.3.1 Gewerbliche Hirtséhaft und regionale Forderungs-
programme

>10.3.2 Land- und Forstwirtechaft, landwirtschaftliche
Forderungasprogramne

16.3.3 Landespflege und Erholung

16.3.4 Stiddtebauliche Planungen

16.3.5 Verkehrsplanungen

10.3.6 Krankenhaus- und Schulbauplanung

10.3.7 Pldne der Wasserwirtschaft und Abfallbeseitigung

10.3.8 Standortpline der Bundeswehr, der NATO, des Bun-

desgrenzschutzes und des Zivilschutzes

10.4 Aufsicht iiber die Aufstellung von Regionalplédnen fiir

verschiedene Planungsrﬁune1

1) Eine Auflistung von Einzelaufgaben eriibrigt sich, da Zahl und
Zuschnitt der Planungsréume von Land zu Land variieren.
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10.5 Umweltschutz, Natur- und Landschaftsachutz1)

16.5.1 Grundsatz- und Rechtsfragen des Umweltschutzes

16.5.2 Koordlnlerung des Umweltschutzes 1m Geschaftsbe-
relch des Innenmlnlsterlums/der senatorlschen
Behirde

10.5.3 Mitarbeit in Ausschiissen und Balraten, d1e sich
mit Fragen des Umweltschutzes befussen

16.5.4 Natur- und Landechaftsechutz

10.5.5 Landachaftageataltung v

Strafen- und Brﬁckenbéua)‘ s

11.1 Verwaltungs- und Haushaltsangelegenheiten im Strafien-

und Briickenbau -
11.2 Stralen- und Wegerecht
11.3 StralRenbau und -unterhaifung
11.4 .Straﬂen- und Verkehrsplanung
11.5 Briickenbau
11.6 StraBenverkehrstechnik, Erd- und Deckenbau

11.7 EDV im Strallenbau

Wasserwirtschaft

12.1 Verwaltungs- und Haushaltsangelegenhelten 1m Berelch
g

der Wasserwirtschaft

1.2 Wasserrecht . P

Di+ hier gebildet® Aufgabengruppe gibt es in dieser Form in
ke:nem Ministerium. Es handelt sich um eine:Zusammenfassung von
Au:caben, die nur vereinzelt in den Innenministerien der Linder
wa: rgenoomen werden und deren’ Zuoxdnung zudem stark variiert.

Di-se und die folgende Aufgabenhauptgruppe gab es im Vergleichs-
ze:traum nur in. der obersten Baubehorde: des bayerischen und

de: saarlidndischen Innenministeriums. Inzwischen sind die Auf-
gaien des Stralen- und Briickenbaus und der Wasserwirtschaft im
Sarr an das neugebildete Ministerium fiir Umwelt, Raumordnung

unc Bauwesen abgegeben worden. Negen dea fehlenden Geschiéfts-
verteilungsplans des saarlidndieschen Innenmznlaterlums ist bei
beiden Aufgabenhauptgruppen auf: eine- Auflistung der* Bihzelauf-
gaben vorzxchtet wprden' ; .

T
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12.5

12.6
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Wasserwirtschaft und Wasserbau

Wasserversorgung; Notstandsplanung im Bereich der Was-
sorwirtschaft

Reinhaltung der Gewdsser, Gewisserschutz, Abwasserbe-

seitigung

Angelegenheiten der Wasserstraflen und Hdfen

Gesundheitswegen, Veterindrwesen, Lebensmittelhygiene

13.1 Rechtsangelegenheiten des Gesundheitswesens, des Vete-

13.2

rinirwesens und der Lebensmittelhygiene

13.1.1 Allgemeine Fragen der Gesetzgebung

13.1.2 Recht der Berufe des Gesundheitswesens

13.1.3 Seuchenrecht

13.1.4 Verwahrungsrecht

13.1.5 Rechtsangelegenheiten des Veterinidrwesens

13.1.6 Lebensmittelrecht

13.1.7 Apotheken-, Arzneimittel- und Betdubungsmittel-
recht

13.1.8 Recht der Gifte und der Schiddlingsbekdmpfungs-
mittel

Humanmedizin

13.2.1 Fachfragen und Koordinierung des offentlichen
Gesundheitswesens

13.2.2 Aufgaben, Organisation und Unterbringung der
Gesundheitsdmter und des landgerichtsdrztlichen
Dienstes

13.2.3 Personalangelegenheiten des staatlichen Gesund-
heitswesens und der Landgerichtsirzte

13.2.4 Aus- und Fortbildung des Personals des staat-
lichen Gesundheitswesens

13.2.5 Blutspendewesen

13.2.6 Medizinische Grundsatz- und Einzelfragen

13.2.7 Fachliche Angelegenheiten der Berufe des Ge-

13.2.8

sundheitswegsens (aufler Tierdrzte und Apotheker)
Internationales Gesundheitswesen



13.3

13.4
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13.2.9 Allgemeine Hygiene und Seuchenbekidmpfung

13.2.10 Medizinalstatistik

13.2.11 Medizinische Fragen der zivilen Verteidigung

Veterindrwesen

13.3.1 Angelegenheiten des amtstierdrztlichen Dien-
stes (der Veterinirverwaltung), der staatli-
chen Veterindruntersuchungsanstalten und der
praktizierenden Tieridrzte, soweit sie offent-
liche Aufgaben wahrnehmen

13.3.3 Aus- und Fortbildung der Veterinirbeamten

13.3.4 Bekdmpfung von Tierseuchen, anderen Infektions-
krankheiten und parasitdren Krankheiten

13.3.5 Tierscuchenstatistik

13.3.6 Fachliche Angclegenheiten der Tierdrzte, der
veterinidrmedizinischen Assistenten und des
sonstigen veterinidren Persconals

13.3.7 Tierzucht, Zuchtkrankheiten

13.3.8 Tierschutz

13.3.9 Tierkorperbeseitigung

13.3.10 Tierdrztliche Fragen des Arzneimittelwesens

13.3.11 Tierverkehr im Inland, Ein-, Aus~ und Durch-
fuhr von Tieren und Lebensmitteln tierischer
Herrunit

13.3.12 Malnahmen fiir den Katastrophenschutz

Lebensmittelhygiene (einschlieBRlich Lebensmittel tie-

rischer Herkunft)

13.4.1

13.4.2
13.4.3

13.4.4

13.4.5
13.4.6

Lebensmitteliiberwachung und allgemeine Fragen
des Lebensnmittelwesens

Hygienc der Lebensmittel tierischer Herkunft
Hygiene der Milch und Milcherzeugnisse, Eier
und Eierprodukte

Schlachttier- und Fleischbeschau, Trichinen-
schau

Verbraucherschutz und Verbraucheraufklirung
Ein- und Ausfuhr von Lebensmitteln einschlief-

lich innergemeinschaftlicher Handelsverkehr
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13.4.7 Lebensmitteluntersuchung und Lebensmittelchemie
13.4.8 Aufsicht iiber die chemischen Untersuchungsan-
stalten

13.5 Arzneimittelwesen

13.5.1 Herstellung und Verkehr von Arznei- und Betéu-
bungsmitteln

13.5.2 Gifte und Schddlingsbekiémpfungsmittel

13.5.3 Apotheken

13.5.4 Fachliche Angelegenheiten der Apotheker, der
pharmazeutischen Assistenten und des sonstigen
pharmazeutischen Personals

14 Angelegenheiten der Vertriebenen, Fliichtlinge und Kriegsge-
schﬁdigten1)

14.1 Lastenausgleich

14.1.1 Allgemeine Grundsatz~- und Verwaltungsangelegen-
heiten

14.1.2 Schadensfeststellung

14.1.3 Wihrungsausgleich

14.1.4 Altsparerentschiadigung

1%.1.5 Hauptentschadigung

14.1.6 Statistik

14.1.7 Kriegsschadenrente

14.1.8 Hausratsentschiddigung

14.1.9 Aufbaudarlehen

1) Die Aufgaben des Lastenausgleichs sind nur im saarlandischen
und im baden-wiirttembergischen Innenministerium vertreten, die
Aufgaben der Eingliederung nur in Bad-W. Da von beiden Lindern
lediglich der Organisationsplan vorliegt (die Kurzfassung des
Geschidftsverteilungsplans von Bad-W liefert in Bezug auf die
Einzelaufgaben keine iiber den Organisationsplan hinausgehenden
Informationen), diirfte die Auflistung der Einzelaufgaben er-
hebliche Liicken aufweisen. Den Aufgabengruppen Eingliederungs-
maBnahmen und Lastenausgleich entspricht zwar jeweils eine
eigene Abteilung, sie sind hier jedoch zu einer Aufgabenhaupt-
gruppe vereinigt, weil in Bad-W beide Abteilungen in der
"Hauptabteilung fiir Vertriebene, Fliichtlinge und Kriegsgeschi-
digte" zusammengefaBt sind und weil sich aufgrund der fehlen-
den Unterlagen eine genauere Gruppierung nicht vornehmen lafBt.
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14.1.10 Heimforderung
14.1.11 Ausbildungshilfe

14.2 Eingliederungsmafnahmen

1h.2.1 Allgemeine Verwaltungsangelegenheiten

14.2.2 Landesvertriebenenbeirat

1h.2.3 Kulturangelegenheiten, Vertriebenen- und
Fliichtlingsverbande, Patenschaften

14,2.4 Aufnahme von Vertriebenen und Fliichtlingen

1%4.2.5 Heimatlose Auslinder

14.3.6 Eingliederung in die Landwirtschaft

14.3.7 Eingliederung in selbstdndige Berufe

14.3.8 Landeskreditausschufl

14.3.9 Durchfiihrung des BVFG und des Haftlingshilfe-
gesetzes

15 Sport1)

15.1 Allgemeine Sportangelegenheiten

15.2 Sportforderung und Sportstdtten

1) Da nur das Hamburger ''Amt fiir Innere Verwaltung und Planung"
iiber eine Sportabteilung verfiigt, eriibrigt sich hier eine
Auflistung der Einzelaufgaben.
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2. Vergleiclhende Darstellung der Aufgabenverteilung in den

R . .1
innenministerien )

Das vorliegende hapitel ist deskriptiv angelegt und beschreibt die
Untersuchungsergebnisse aus dem Vergleich der Organisations- und
Geschiftsverteilungspline. Die Darstellung ist auf die einzelnen
Aufgabengruppen und -hauptgruppen bezogen, wihrend die Besonder-
heiten der verschiedenen Innenresscrts in die Organisationsrefe-
rentenbefragung Eingang gefunden hLaben. Die Analyse dieser Lr-
gebnisse und damit die Beantwortung der Frage nach den die Zustin-
digkeitsverteilung beeinflussenden Faktoren bleibt dem folgenden
kapitel vorbehalten, wobei die Auswertung allerdings nicht auf alle
beschriebenen organisatorischen Unteraéhiede und Gemeinsamkeiten
eingehen kann. Nachdem sich aus der Aufgabensystematik entnehmen
lint, fir welche Aufgaben die Lénderinnenminiaﬁerien iberhaupt zu-
sténdig sind, will die Beschreibung Antwort auf folgende Fragen

geben:

~ Welche Aufgaben werden in allen Innenministerien wahrgenommen
und bilden somit ihren Kernbestand?

- Welche Aufgaben gehoren dariiber hinaus haufiger zum Innenmini-
sterium und welche nur in Aumpahmefillen?

- Welche Aufgaben nehmen besonders viel, welche besonders wenig
Haum ein und welche Unterschiede lassen sich im Aufgabenumfang
feststellen?

- Welche Aufgaben werden in verschiedenen Bereichen des Innenmi-
nisteriums bearbeitet, streuen also, und welche treten in ge-
biindelter Form auf?

- Welche Aufgaben weisen einheitliche und welche unterschiedliche
Zuordnungsmuster auf?

- Welche Verinderungen der Aufgabenzuordnung haben innerhalb eines
langeren Zeitraums stattgefunden?

- Bei welchen Aufgaben ist eine Vermehrung, bei welchen eine Ver-

minderung des Arbeitsanfalls gu beobachten?

1) Obwobl dsr Organisatinnavercleich die entsprechenden Senatsver-
waltungen der Stadtstaaten einbezieht, wird aus stilistischen
Griinden meist nur von "den lnnenministerien der Lander' ge-
sprochen. Sofern keine Differenzierungen vorgenomrmen sind, gel-
ten die Untersuchungsergebnisse ebenso fiir die Stadtstaaten,
auch wenn sie nicht ausdriicklich erwahnt werden.
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3.1, Methodische Vorbemerkungen zur Durchfiihrung des Organisations-
vergleichs

Un die gestellten Fragen beantworten zu konnen, war sowohl eine
querschnittliche als auch eine lingsachnittliche Betrachtung des
zur Verfiigung stehenden Untersuchungsmaterials notwendig. Im Mit-
telpunkt stand hierbei die Querschnittanalyse, bei der die Ge-
schéftsverteilung in den Linderinnenministerien anhand von zeit-
lich nur geringfiigig differierenden Organisations- und Geschifts-
verteilungsplinen verglichen wurde, wihrend der Lingsschnittunter-
suchung lediglich eine erginzende Funktion zukam., Die Betrachtung
iiber einen lingeren Zeitraum hinweg anhand von Pldnen #lteren und
neueren Datums erlaubte es, das gewonnene Bild abzurunden und evtl.

notwendige Differenzierungen vorzunehmen.
3.1.1. Zur querschnittlichen Betrachtung

Die Grundlage des Querschnittvergleichs bildete der erstellte Auf-
gabenkatalog, aus dem hervorgeht, welche Aufgaben iiberhaupt in den
Innenministerien der Bundeslidnder wahrgenommen werden. Dieser Auf-
gabenkatalog ist anhand von Organisations- und Geschdftsverteilungs-
plinen erstellt worden, die {iberwiegend aus den Jahren 1971 und 1972
stnmmen.1) so dafl sich auch der Querschnittvergleich auf die orga-
nisatorische Struktur der Innenministerien in dieser Zeit bezieht.
Da sich jedoch, wie noch darzustellen sein vird.Z) in den folgenden
Jahren in den Innenressorts keine gridleren organisatorischen Veran-
derungen vollzogen haben, besitzen die Ergebnisse des Vergleichs
auch fiir die gegenwirtige Struktur der Innenministerien ihre Giiltig-
keit,

Die Querachnittuntersuchung erfolgte im wesentlichen anhand von drei
grofen, nach Einzelaufgaben und Lindern gegliederten tabellarischen
Aufstellungen. Ein Vergleich der Zustindigkeitsverteilung in den

Innenministerien setzte zunachast eine Unteracheidung zwischen ihrem

1) Vgl. oben 5. g5,
2) Vgl., unten die Abachnitte 3.2.1. und 3.5,
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Kernbestand und ihren sonstigen Aufgaben voraus, um feststellen

zu konnen, welche Aufgabenbereiche iiberhaupt fir einen Vergleich
geeignet waren. Antwort auf die Fragen, welche Aufgaben in allen
Innenministerien wahrgenommen werden, welche dariiber hinaus in
einer grileren Zahl von Landern und welche nur vereinzelt ins
Innenministerium ressortieren, lief sich mit Hilfe einer Ubersicht

gewinnen, aus der hervorging, welche Aufgaben in den einzelnen

Bundeslindern zum Innenministerium gehiren. Um die weitere Arbeit

zu erleichtern, wurde dabei zugleich vermerkt, welche Referate die
jeweilige Aufgabe wahrnahmen. Ebenso wie bei der Erarbeitung des
Aufgabenkatalogs wirkte sich hier wie bei den weiteren Auswertun-
gen die Unvollstandigkeit des vorliegenden Materials und die wenig
prizise Aufgabenbeschreibung in einigen Plénen nachteilig aus. Da
eine fehlende Auflistung von Einzelaufgaben ein liinweis darauf
sein kann, daf der betreffende Aufgabenkomplex schwerpunktmifig in
die Zustidndigkeit eines anderen Ministeriums fdllt, mufite bei der
Aufstellung dieser Ubersicht auch die Aufgabenstruktur der iibrigen
Ressorts iiberpriift werden.1

Aufbauend auf dieser Ubersicht wurde eine nach Linderinnenministe-

rien differenzierte Auszihlung der mit den Einzelaufgaben, Aufgaben-
gruppen und Aufgabenhaupigruppen befajten Organjisationseinheiten

durchgefithrt, Die Auszihlung sollte iiber den Umfang der Aufgaben
orientieren und zeigen, welche Besonderheiten die einzelnen Innen-
ministerien in dieser Hinsicht aufweisen, um Ankniipfungspunkte fir
die Befragung der Organisationsreferenten zu finden. So kann z. B.
die Einrichtung eines eigenen Referats fiir eine bestimmte Einzel-
aufgabe ein Indiz fiir die Bedeutung, die man dieser Aufgabe zumift
oder auch ein Hinweis auf personelle Schwierigkeiten sein. Aulerdem
lag dieser Auszihlung die Uberlegung zugrunde, dal man als homogen
betrachtete Aufgaben auch organisatorisch zusammenfassen wird. Die
Ubersicht iiber die Zahl der befadten Organisationseinheiten sollte
also zugleich AufschluB dariiber erbringen, welche Aufgaben iiberwie-
gend als Einheit gesehen und deshalb gebiindelt und welche zumeist
iiber mehrere Referate verstreut bearbeitet werden. Die Vercodung be-
ricksicntigte, wieviele Teilreterate und wieviele Keferate aus-

schlieflich mit der jeweiligen Linzelaufgabe, Aufgabengruppe und

1) Die Ergebnisse sind in Abschnitt 3.3. dargestellt,
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Aufgabenhauptgruppe in den einzelnen Linderinnenministerien be-
fafit sind, ob die beteiligten Referate aich auf eine Abteilung
konzentrieren oder iiber mehrere Abteilungen streuen und ob der
betrachtete Aufgabenkomplex moglicherweise eine ganze Abteilung
oder Gruppe bzw, Unterabteilung umfaft. SchliefBlich war bei der
Vercodung zu beachten, daB relativ unbedeutende Einzelaufgaben
die Ergebnisse fiir die Aufgabengruppen und Aufgabenhauptgruppen
verzerren kionnen, so daB neben der exakten Auszihlung auch eine

1)

um diese Einzelaufgaben bereinigte Auszihlung durchzufiihren war,

Die Ergebnisse einer derartigen Auszihlung besagten zundchst al-
lerdings wenig, weil die Ministerien unterschiedliche Grade struk-
tureller Ausdifferenzierung aufweisena) und insbeasondere die Re-
ferate in ihrem Aufgabenumfang untereinander nicht vergleichbar
sind. Bei Lindern, in denen Referate mit sehr engem Aufgabenfeld
vorherrachen, erbrachte deshalb die Auszidhlung iliber die Zahl der
befaliten Referate im Schnitt hchere Werte als in Lindern, in de-
nen Referate mit breitgefiachertem Aufgabenspektum dominieren. Bei
der Interpretation der Ergebnisse waren diese Unterschiede zu be-
riicksichtigen und folglich die absoluten Zahlen iiber die beteilig-
ten Organisationseinheiten unter diesem Gesichtspunkt zu relati-

vieren.

Bei der dritten tabellarischen Ubersicht ging es um den Problem-

kreis der Aufgabenzuordnung, also um die Erfassung des organisa-

torischen Kontextes, in den die jeweiligen Aufgaben eingegliedert

. sind. Aus der Art der Aufgabenzuweisung, 8o lautete hier die Uber-
legung, ergeben sich moglicherweise Riickaschliisse auf das zugrunde
liegende Aufgabenverstandnis, auf traditionell festliegende Auf-
gabenbereiche und auf politische Einfliisse. Im einzelnen so0llte
die Ubersicht Aufschlufl dariiber erbringen, wo einheitliche und
wo unterschiedliche Zuordnungsmuster bestehen, welche Aufgaben in
fast jedem Land in einem anderen organisatorischen Kontext stehen
und welche Hauptbeziige die Einzelaufgaben und Aufgabengruppen auf-
weisen, Aullerdem waren fiir jedes Land diejenigen Aufgabenbereiche

zu ermitteln, in denen eine andere Art der Aufgabenzuweisung als

1) Ein Auszug aus dieser tabellarischen Aufstellung befindet sich
im Anhang der Arbeit,

2) Vgl. unten Abschnitt 3.2.1.
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der durch die Aufgabensystematik reprisentierte "hdufigste Fall"
der Zuordnung gewahlt wurde, um Ankniipfungspunkte fiir die Befra-

gung der Organisationsreferenten zu erhalten.

Als organisatorischer Kontext galt zunichst das Referat, dem eine
bestimmte Einzelaufgabe zugewiesen ist und weiter die Abteilung,

der dieses Referat zugehtrt. Da jedoch die Referate in den einzel-
nen Innenministerien ganz unterschiedlich geschnitten sind und so-
mit nur in Ausnahmefidllen fiir ein bestimmtes Referat in einem Innen-
ministerium ein vergleichbares in den anderen zu finden ist, konnte
man den niéheren Organisationszusammenhang nur iiber die iibrigen Auf-
gaben bestimmen, die in demselben Referat wie die jeweils betrach-

tete Einzelaufgabe wahrgenommen wurden.

Einfacher lieB sich der durch die Abteilungszuordnung gegebene orga-
nisatorische Kontext untersuchen, weil die Abteilungen der Innenmi-
nisterien zrumindest in Grenzen vergleichbar sind. Das hatte sich be-
reits bei der Entwicklung der Aufgabensystematik gezeigt, deren Ein-
teilung in Aufgabenhauptgruppen an die Abteilungsgliederung in den
Innenministerien angepaft iat.1) Tabelle 2 macht deutlich, welche
Abteilungen in den elf Linderinnenministerien jeweils den einzelnen
Aufgabenhauptgruppen entsprechen.z)

Aus den beschriebenen Uberlegungen ergaben sich im Hinblick auf
die Vercodung der Aufgabenzuordnung folgende Konsequenzen:

Fiir jede Einzelaufgabe multen die im jeweiligen Innenministerium

zum selben Referat gehdrenden Einzelaufgaben und - sofern bestimm-
bar - die dominierende Aufgabengruppe erfalt werden. Aulerdem war
die Art der Abteilung, der das Referat angehdrt, zu vercoden. Wegen
der Entsprechung zwischen Abteilungen und Aufgabenhauptgruppen be-
stand die Moglichkeit, bei der Vercodung der Abteilungszuweisung die
Kennziffer der zugeordneten Aufgabenhauptgruppe zu iibernehmen. Fir
die Erfassung der zum sclben Referat gehdrenden Einzelaufgaben lieBen
sich die Kennziffern der Aufgabensystematik verwenden. Als Zwischen-
schritt, der liberhaupt erst eine Vercodung der Aufgabenzuordnung zu-
liel, war deshalb zundichst eine Neufassung aller in die Querschnitt-

1) Vgl. oben Abschnitt 2.2.2.

2) Aufgabenhauptgruppe O ist in Tabelle 2 nicht aufgenommen, da
fiir sie gerade das Fehlen einer Abteilungszuordnung konstituieren~
des Merkmal ist.
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analyse eingehenden Geschiftsverteilungspline anhand der eigenen
Aufgabensystematik notwendig, Mit Hilfe der so aufbereiteten Ge-
schiftsverteilungspliéne war es moglich, die Kennziffern der iib-
rigen Aufgaben, die zum selben Referat wie die jeweils betrachtete
Einzelaufgabe gehorten, in die Ubersicht iiber die Aufgabenzuord-

nung einzutragen.

Die bisherigen Vercodungsarbeiten bezogen sich auf den organisato-
rischen Kontext der Einzelaufgaben und lieflen noch keine Aussagen
iiber die Aufgabengruppen und Aufgabenhauptgruppen zu. Deshalb war
zundchst eine nach Lindern getrennt durchgefiihrte Zusammenfassung
fiir jede Aufgabengruppe erforderlich., Hierbei wurden alle Abtei-
lungen und Aufgabengruppen aufgelistet, die den organisatorischen
Kontext zu den Einzelaufgaben der jeweils untersuchten Aufgaben-
gruppe bildeten und gleichzeitig eine Differenzierung zwischen
solchen Abteilungen und Aufgabengruppen vorgenommen, die hiufig
und solche die nur vereinzelt zum Organisationszusammenhang der
betrachteten Aufgabengruppe gehdrten. In einem weiteren Schritt
wiederholte sich diese Art der Zusammenfassung auf der Ebene der
Aufgabonhluptgruppen.1

36142+ Zur lﬁngsachnitilichen Betrachtung

In der léngsschnittlichen Betrachtung ging es vor allem um die Her-
ausarbeitung globaler Entwicklungstendenzen, die die Ergebnisse der
Querschnittuntersuchung erginzen und spezifizieren sollten. Die
‘Langsschnittuntersuchung war daher weniger detailliert angelegt.
Sie stiitzte sich auf Organisations- und Geschaftsverteilungspline,
die iiberwiegend aus den Jahrem 1962/63 und 19771 bis 1975 stammen,

1) Ein Auszug aus dieser tabellarischen Aufstellung befindet sich
im Anhang der Arbeit, Die Ergebnisse, die aus der zweiten und
dritten schematischen Ubersicht gewonnen wurden, sind in Ab-
schnitt 3,4, dargestellt.
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wobei die Materiallage fiir die einzelnen Innenministerien un-

terachiedlich aussah.1

Beim Lingesachnittvergleich wurde fiir jedes Innenministerium ge-
sondert die organisatorische Entwicklung im Beobachtungszeitraum
betrachtet, um zu kliren, wo man Abteilungen abgegeben und wo

man neue eingegliedert hatte, wo es zur Bildung von Gruppen bzw.
Unterabteilungen gekommen war und wie sich die Gesamtzahl der Re-
ferate in Relation zur Entwicklung in den iibrigen Innenministerien
verindert hatte. Daraus ergaben sich Hinweiso auf die "Ausdiffe-

renzierungafreudigkeit' der einzelnen Ministerien. Bei den orga-

1) Neben den bereits in Abschnitt 2.2.2, genannten Plinen wurden
folgende Organications- und Geschiiftsverteilungspline der In-
nenninicterien mit in die Untersuchung einbezogen: Bad-W: Ge-
cehiiftsverteilungsplan vom 1. August 1962, Organisationcpline
und Geschifieverteilungspliine (Kurzfassungen) vom 1. Januar
1972, 1. Hai 1674 und Dezember 1975; Bay: Crganisationspline
voil 1. Oktober 1970 und Oktober 1973, Geschdftsverteilungsopléne
vou 1. April 1963, 1. Juni 1973 und 1, Juli 1975; Bln: Organi-
sationspliue von Juni 197¢, Mai 1973, Mirz 1974, Geschiiftaver-
teilungeplan von 19733 Bre: Orgenicationspline vom 15. Juli 1963,
1%, Nowvember 1973 und 1. Lai 1975, Geschiiftsverteilungspline vom
15, Juli 1963, 1. Februar 19724 und 1, Mai 1975; Hesn: Geschafts-
verteilungsplan vom 1. Oktober 1963, Organications- und Geschifto-
verteilungsplan vom 1, Januar 1575; Nds: Organisationspléne vom
15, Cktober 1573 und 1. Dezember 1975, Geschiiftsverteilungspline
von 1962 und von 1. Dezenter 3974 mit Ergdnzung vonm 30. Juni 19753
H2d: Orgenisationspline von 203, Februar 1968, 15. Oktober 1969,
15, Gktober 1371, 1. Oktober 1973, 15. November 1974, 20, Juni
1975, Genchiftsverteilungspline vom 1, September 1963, 1. Ja-
nu~r 4969, 5. Oktober 1969, 15. November 1974; Rhld-Pf: Orga-
nizationcpliine vom 1, Januar 1973 und 1. Juni 1975, Geschiaftsver-
teilungepline von 1963 und vom 1. Januar 1973; Saar: Geschiifts~
verteilungsplan von 1962; Schl-H: Crganisationspléne vom 1. Juni
1993 und 1. Februar 1974 (vorilaufig), Geschiftsverteilungspléne
vorr 1. Hai 1967 und vom 1. Dezember 197k,

Er.tinzend wirden die in den Linder-Teilausgaben befindlichen Or-
ganicationsiibersichten der Reihe Lie Bundesrepublik Deutschland,

Carl Heymanns Verlag, Koln u.a, herangezogen. Folgende Ausgaben

standen zur Verfiigung: Bai-M: April 1965 und 1974/75; Bay: Hov./

Done 196L und 1973/7hk; Bin: Harz/April 1964, Januar 1972, Februar

1976; Tyra: Juni 1964 und Scpt./Okt. 1968; Hbg: Januar 1964, Mirz

1972, April 1975; Hess: November/Dezember 7967 und Dezember 1971;

lids: Mai/duni 1962 und Juli/August 1975; NRW: Mirz/April 1963

tnd Mai/Juni 1971; Rhld-Pf: September 1965, Oktober 1973, Ok-

tober 1975; Sear: 19806/61 und Januar 1972; Schl-H: Februar 1964

und JSeptember 1972, -
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nisatorischen Verinderungen in den Jahren 1972 bis 1974 erfolgte
eine genauere Untersuchung, weil die Miglichkeit bestand, diese
orpanisatorischen Mafinahmen in der im Friihsommer 1974 durchge-
filhirten Organisationsreferentenbefragung zu thenmatisieren unda

nach ihren Ursachen und liintergriinden zu fragen.

Aulerdem liefll sich anhand der vorhandenen Geschiftsverteilungs-
pline, Organisationspline und -iibersichten eine Analyse iiber die
beobachtbaren Entwicklungen in den einzelnen Aufgabenhauptgruppen
durchfiibren, um die wichtigsten Verschiebungen in der Aufgabenzu~-
ordnung herauszuarbeiten und um aus Verinderungen in der Zall der
mit einer Aufgabe befalten Referate Hinweise auf Wachstums- und

Schrumpfungstendenzen zu erhalten.

Querschnitt- und Lingsaschnittanalyse hatten also jeweils eine dop-
pelte Funktion. Zum einen dienten sie als Grundlage fiir eine Be-
schreibung und spitere Ordnung der Aufgaben, zum anderen sollte
die Betrachtung der einzelnen Linderinnenministerien und deren Be-
éonderheiten Ankniipfungspunkte fiir die Organisationsreferentenbe-
fragung liefern,

3,2, Zur Gesamtstruktur der Innenministerien
3421 Zur Abteilungs- und Referatsgliederung

Bevor man die Geschidftsverteilung und damit die Detailstruktur der
Innenministerien vergleicht, sollte man sich zunichst anhand der
Organisationepline einen groben Uberblick iiber die Abteilungs- und
Referatsstruktur der Innenministerien verschaffen, Diese gesamt-
strukturellen Faktoren sind mit einzubeziehen, wenn es um Aussagen
iiber Unfang und organisatorischen Kontext der Aufgaben geht. Daf
die Ergebnisse der Auszihlung der mit den Einzelaufgaben und Auf-
gabengruppen befaliten Organisationseinheiten auch vom Grad der or-
ganisatorischen Ausdifferenzierung im jeweiligen Ministerium ab-
hingen und deshalb entsprechend zu relativieren sind, wurde be-
reits angedeutet, Gleiches gilt prinzipiell auch fiir Aussagen

iiber die Aufgabenzuordnung, denn je grifer die Referate geschnitten

sind, desto breiter ist der organisatorische Kontext einer Einzel-
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aufgabe und desto eher werden sich darin Aufgabenbereiche befinden,

die wenig Beziige zu der betrachteten Einzelaufgabe aufweisen.

Einen Uberblick iiber die Abteilungs- und Referatsstruktur vermittelt
Tabelle 3, die die Zahl der Abteilungen, Unterabteilungen1) und Re-
ferate der einzelnen Linderinnenministerien nach Jahren differen-
ziert auflistet. Daraus ist ersichtlich, daB mit Ausnahme von Bad-W,
Bay und Saar die Zahl der Abteilungen in den Innenministerien sich
von 1971/72 bis 1974/75 nicht verindert hat. In Bad-W ist die Ver-

kleinerung des Ministeriums durch die 1972 erfolgte Abgabe von sechs

Abteilungen an andere Ministerien bedingt. Es handelt sich um die Ab-
teilungen Sozialweésen, Wasserwirtschaft und Wasserrecht, Gesundheits-
wesen, Veterindrwesen, Verkehr, Straflenbau. Da diese Ausgliederung
lediglich eine in anderen Lindern bereits abgeschlossene Entwicklung
nachvollzog, wurden aus Griinden der Vergleichbarkeit fiir die Erar-~
beitung der Aufgabensystematik und den Querschnittvergleich vom ba-
den-wiirttembergischen Innenministerium die Organisations- und Ge-~
schédftsverteilungspléne von 1973 anstelle der Pline von 1972 heran=-
gezogen., In den iibrigen Lindern fanden jeweils die Pliine des an
erster Stelle genannten Jahres Beriicksichtigung. Im Saar beruht die
Abnahme der Abteilungszahl auf der Ausgliederung der Obersten Landes-
baubehdrde, die 1974 zum Kern des neu gebildeten Ministeriums fiir
Unwelt, Raumordnung und Bauwesen wurde. In Bay schlieflich ist die
Zunahme um eine Abteilung darauf zuriickzufilhren, daf das friihere

fiir Verfassungsschutzfragen zustindige Sachgebiet S, das in keine
Abteilung eingegliedert war, siach inzwischen zu einer eigenen Abtei-

lung mit drei Referaten entwickelt hat.

Sieht man von den durch die Abteilungaverschiebungen bedingten Aus-

wirkungen auf die Zahl der Referate ab, so ergeben sich auf dieser

Ebene im hier betrachteten Zeitraum in den meisten Lindern nur ge-
ringfiigige Veridnderungen. Eine starke Zunahme von Referaten kann man
nur in Bay und hier insbesondere in der Obersten Baubehorde sowie in
Hess und voriibergehend auch in Rh1d-Pf verzeichnen. In Schl-H lifit

sich die in der Tabelle ablesbare Abnahme von Basiseinheiten z, T.

1) In den Linderministerien werden die Unterabteilungen vielfach als
Gruppen bezeichnet., Um jedoch keine Verwechslungen mit dem in die-
sem Kapitel hiiufig anzutreffenden Begriff "Gruppe" im Sinne von
Aufgabengruppe aufkommen zu lassen, wird die organisatorische Ebene
zwischen Abteilungen und Referaten durchgingig "Unterabteilung" ge-
nannt.
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Tabelle 3: Ubersicht iiber die Anzahl der Abteilungen, Unter-
abteilungen und Referate der Innenressorts in den
Jahren 1971/72 bis 1974/75

Innen=- Angahl der Anzahl der Anzahl de Durchachnitt-
ressort Jahr [Abteilungen Unterab- Referate ! liche Zahl
von teilungen der keferate
pro Abteilung
1972 15 g ZS 5
1973 9 5 5
Bad-w 1974 9 o Uy 4,9
1975 9 o 45 5
2) 1972 12 (6) .5 (2) 96 (51) 7,5 (8,5)
Bay 1973 12 (6) s (2) 93 (52) 7,8 (8,7)
1975 13 (6) [ 102 (57) 7.8 (9,5)
1972 7 uh 30,) 5
Bln 1973 73) u“) }o“) 5
1974 7 b 31 5,2
1971 53) o 150) 3,8
Bre 1973 5}) o 15‘.) 3'8
1975 5 o 16 Y
1971 6 [ 22 3,7
iog 1975 6 o 20 3.3
1971 6 8 56 9,3
Hess 1973 6 8 64 167
1971 53 0 22,3 5,5
Nds 1973 53) [o} 22") 505
1975 S ¢} 24 6
1972 8§§ zztg 95ﬁg 13,6
NRW 1973 83) 22,3 954) 13,6
1975 8 22 . 95 13,6
1971 823 (o] 38:; S,.4
Rhld-Pf 1973 83) o “5k) 6,4
1975 8 0 4y 6,3
2)
1971 11 (5) 13 (5) 77 (38) 7,0
Saar 1974 6 2 ? 2
1971 83) c 534 7,6
Schl-H 19?3 8 ) v} 51“) 7v}
197k 8’ ° 4 7,0

1) Beriicksichtigt sind nur diejenigen Referate, die in Abteilun-
gen integriert sind.

2) Anzanl der urganisationseinneiten insgesami einschliedlich Cber-
ster Baubehorde; in Klammern Angaben fiir die Oberste Baubehsrde.

3) Einschliefllich einer Abteilung, die die Aufgaben eines Landes-
ants fiir Verfassungsschutz wahroiomt.

4) Ohne Unterabteilungen und Referate der Abteilung, die die Auf-
gaben eines Landesamts fiir Verfassungsschutz wahrnimmt.
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darauf zurlickfiihren, daf Referate aus dem Abteilungsverband heraus-
gelist und in eine der Ministeriumsspitze direkt zugeordnete Pla-
nungsgruppe eingegliedert wurden, so 4afi sie in der Tabelle, die
lediglich die in Abteilungen integrierten Referate beriicksichtigt,

nicht mehr erscheinen.

Vorliufige und noch recht grobe Anhaltspunkte fiir den Grad der struk-
turellen Ausdifferenzierung in den einzelnen Innenministerien liefern
die Spalten iiber die Anzahl der Unterabteilungen und die durchschnitt-
liche Zahl der Referate pro Abteilung. Neben den Stadtstaaten weisen

vor allem die Innenministerien von Bad-W und Nds geringe Durchschnitts-
werte auf, widhrend in less und NRW die Werte besonders hoch liegen.

Die Einfﬁhrung einer zusitzlichen Koordinationsebene in Form einer
Unterabteilung wird man im allgemeinen als Hinweis auf ein erhdhtes

MaB an Ausdifferenzierung werten k6nnen.1) In der Mehrzahl der Innen-
ministerien, ndmlich in Bad-W, Bre, Hbg, Nds, Rhld-Pf und Schl-H

fehlt diese Zwischenebene ganz, in Bay wurde sie inzwischen v&llig,

im Saar weitgehend abgebaut, wihrend sie in Bln, Hess und NRW wei-
terhin besteht. Mit Ausnahme von NRW sind jedoch auch hier Unterab-

teilungen nicht durchgingig in allen Abteilungen anzutreffen.

Die Unterabteilungsbildung léft sich allerdings nur mit Vorsicht als
Indikator fiir die Tendenz zur Ausdifferenzierung verwenden. Zwar nei-
" gen Ministerien, die eine grofile Zahl von Referaten je Abteilung auf-
weisen, zur Ausbildung dieser organisatorischen Zwischenebene. Die
lingerfristige Betrachtung zeigt jedoch, dapf die Einrichtung von Un-
terabteilungen nicht unbedingt aus einer wachsenden Zahl von Basisein-
heiten in den betreffenden Abteilungen resultiert. Das sollen einige
Beispiele verdeutlichen, Im Innenministerium des Saar und von Hess
bestanden Anfang der 6C0er Jahre noch keine Unterabteilungen.z) Ob-

wohl den Organisations- und Geschiftsverteilungsplinen zufolge die

1) Zur Funktion von Unterabteilungen vgl. Helmut Karehnke, Zur Glie-
derung von Bundesministerien in Abteilungen und Unterabteilungen,
in: DOV 1975, S. 228 ff. und Josef Kilble, Die Organisation der
Fihrungszwischenschicht, in: Aktuelle Probleme der Ministerialor-
ganisation, a.a.0.,, S, 182 ff,

2) Eine Ausnahme stellt lediglich die fiir 5ffentliche Sicherheit
und Ordnung zustidndige Abteilung im saarlandischen Innenministerium
dar, die bereits friiher in zwei Unterabteilungen gegliedert war
und diese Struktur auch jetzt nach Aufldsung der Unterabteilungen
in den iibrigen Abteilungen beibehalten hat.
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Zahl der Referate in der Kommunalabteilung des saarlindischen und
der Bauabteilung des hessischen Innenministeriums 1962/63 und 1971
unverindert war und in der Querschnittabteilung des saarlindischen
Innenministeriums sich die Zahl der Basiseinheiten von acht auf
sechs reduzierte, kam es in diesen Abteilungen im hier betrachteten
Zeitraum zur Ausbildung von Unterabteilungen. Auch am bayerischen
Innenministerium 146t sich ablesen, dafl zwischen organisatorischer
Ausdifferenzierung und Unterabteilungsgliederung kein unmittelbarer
Zusammenhang besteht. Zwischen 1573 und 1975 wurden die in den Ab-
teilungen Gesundheitaswesen und Verbraucherschutz und Recht, Planung
und Bautechnik bestehenden Unterabteilungen aufgeldst, obwohl sich
in beiden Abteilungen in dieser Zeit die Zahl der Referate ver-
mohrte.1

In Gegensatz zu den Angaben iiber die durchechnittliche Zahl der Re-
ferate pro Abteilung sagen die absoluten Referatszahlen der einzel-
nen Ministerien zunichst nur wenig iiber den Grad der Ausdifferen-
zierung aus, weil sie sich nicht auf den gleichen Bestand an Auf-
gaben beziehen. Aus diesem Grund soll die Zshl der Basiseinheiten
im Kernbereich verglichen werden. Einen groben Uberblick iiber die
Aufgaben, die alle Innenministerien wahrnehmen, vermittelt die wei-
ter oben vorgestellte Tabelle 2, die die Aufgabenhauptgruppen und
die ihnern entsprechenden Abteilungen in den einzelnen Innenministe-
rien auflistet. Allerdinges kann es sich hier nur um eine vorliéufige
Abgrenzung handeln, die eine erste Orientierung ermdglicht. Die ge-
naue Festlegung des Kernbestandes bleibt dem Abschnitt 3.3.17., vor-
behalten. Aus Tabelle 2 geht hervor, daf sich mit den Aufgasbenhaupt-
gruppen 1 bis 6 praktisch alle Innenressorte befassen. Lediglich
bei den kommunalen Angelegenheiten besteht in den Stadtstaaten eine
Sondersituation, auf die noch einzugehen iat.2) Die folgende Ta-
belle L4 beriicksichtigt allerdings nicht die Organisationseinheiten
des gesamten Kernbestandes, sondern lediglich die der Aufgaben-

1) Wenn man davon ausgeht, dapB der Koordinationsaufwand und damit
das Bediirfnis nach einer hierarchischen Zwischenebene von der
Zahl der Referate abhiingt, bestande bei abnehimender oder kon=-
stanter Referatszahl keine Veranlassung zur Unterabteilungsvii-
dung und umgekehrt bei einer Vermehrung kein Grund zu ihrer Auf-
losung.

2) Vgl. Abschnitt 3.3.1.
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Tabelle 4: Anzahl der Abteilungen, Unterabteilungen und Referate
in den Aufgabenhauptgruppen 1 bis 5 in den Jahren
1971/72 bis 1974/75

Innen- Anzahl Anzahl der Anzahl
ressort Jahr der - Unter~ der
von Abteilungen abteilungen Referate
1972 5 ¢ 22
. 1973 5 v 23
Bad-¥ 197k 5 o 23
1975 5 (v} 24
1972 5 o 29
Bay 1973 5 o 30
1975 5 v 39
1) 1972 4 4 23
Bln 1973 4 4 23
1974 4 4 23
1971 4 g 15
Bre 1973 L o 16
1975 4 (4] 16
1971 5 0 1?7
ibg 1975 5 o 16
1971 5 6 [
Hese 1973 5 6 51
1971 4 (4] 20
Nds 1973 4 (v} 20
1975 4 o 20
1972 5 1% 61
NRW 1973 5 1% 61
1975 5 14 61
1971 5 o 29
Rhld-Pf 1973 5 o 35
1975 5 o 34
1971 5 8 37
Saar 1974 5 2 ?
1971 4 (4] 28
Schl-H 1973 4 (] 27
1974 " o 26

1) Die Aussidhlung schliefit die Abteilung Recht des offentlichen
Dienstes ein, wishrend die beiden Abteilungen, in denea Orga-
nisations- und Automatioasasufgaten fiir die gesamte Berliner
Verwaltung wahrgenommen werden, nicht einbezogen sind.



- 138 -

hauptgruppen 1 bis 5. Die Aufgabenhauptgruppe € bleibt ausgeklam-
mert, weil die einzelnen Linder unterschiedliche Organisationsformen
fiir den Verfamspungsschutz gew:hlt haben und deshalb die Aufgaben,
die die lnnenministerien im Bereich des Verfassungsschutzes wahr-
nehmen, nicht vergleichbar sind., Hinsichtlich des Gradec der Aus-
differnzierung zeigt Tabelle 4 und hier insbesondere die Spalte
{iber die Gesamtzahl der Referate in den Aufgabenhauptgruppen 1 bis
5 das gleiche Bild, das sich bereits bei Betrachtung der Unterab-
teilungsgliederung und der durchschnittlichen Zahl von Referaten

je Abteilung abzeichnete. Nimmt man alle Kriterien zusammen, 80
kenn man die Innenministerien in folgender Weise klassifizieren:
Einen geringen Grad an Ausdifferenzierung weisen das Amt fiir In-
nere Verwaltung und Planung in Hbg, die Behtrde des Senators fiir
Inneres in Bro und die Innsnministerien der Flichenstaaten Bad-W
und Nds auf. Auch die Senatsverws_:ung fiir Inneres von Bln wird
man dieser Kategorie rzurechnen ktnnen, obwohl wegen der Unterabtei-
lungsbildung die Einordnung hier nicht so eindeutig ausfidllt. Im
mittleren Bereich sind die Innenministerien von Bay, Rhld-Pf, Saar
und Schl-E anzusiedeln, und einen hohen Ausdifferenzierungsgrad
gzeigen die Innenministerien von Hess und NRW,

2%.2.2. 2Zur personellen Ausstattung der Innenministerien und ihrer
Basiseinheiten

Der Grad der strukturellen Ausdifferenzierung und damit die Breite
des Aufgabenspektrums in den einzelnen Referaten hingen auch von
der personellen Besetzung der Innenministerien ab, Generell wird
pan annehmen kinnen, daf mit wachsendem Personalbestand sich das
Aufgabenfeld der einzelnen Referate verengt, also ihr Spezialisie-
rungsgrad anateigt.1) Bei der Befragung der Organisationsreferen-
ten waren in einigen Fidllen nur recht vage Auskiinfte iiber die Per-

sonalasusstattung der Ilnnenministerien zu erhalten. Auch eine Aus-

zdhlung anhand der Geschiéftsverteilungspline fithrte zuweiler zu

1) Vgl. allerdings einschriinkend hierzu Abschnitt 4,1.3.
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ungenauen Ergebnissen, weil in einer Reihe von Plinen blol die Ab-
teilungsleiter, Keferatsleiter und deren Mitarbeiter aufgenommen
waren, wihrend eine Auflistung des in der Registratur, im Schreib-

dienst und in anderen ''zuarbeitenden'

Bereichen tiitigen Personaln
fehlte, Zudem lagen vom Saar liberhaunt kein Geschiiftsvertei-
lungsplan, von Hess nur ein Flan ohne Personalangaben vor. Die
folgenden Zahlenhinweise, die lediglich eine Vorstellung iiber die
ungefihre GroBenordnung der Innenministerien vermitteln sollen,
stiitzen sich daher iiberwiegend auf die Haushaltspline der Linder,
die die genauesten Angaben iiber die personelle Ausstattung der

Ministerien enthalten.1

In den Lindern Bln, Nds, R1d-Pf und Schl-H sind die Aufgaben, die
sonst ein nachgeordnetes Landesamt fiir Verfassungsschutz wahrnimmt,
ine Innenministerium integriert, Da die Hauhaltspline zudem in ein-
zelnen Fillen nur die Gesamtausgaben fiir den Verfassungsschutz aus-
weisen, ohne den Personalbestand aufzuschliisseln und in den bisheri-
gen Auszdhlungen die Referate der Verfassungsschutzabteilung ohne-
hin nicht beriicksichtigt worden sind, bleibt bei den folgenden Zah-
lenangaben das im Verfassungsschutz tdtige Personal fiir die genann-
ten Linder ausgeklammert. Unter den Flichenstaaten verfiigen Bay mit
770 Beamten, Angestellten und ArbeiternZ) vor NRW mit knapp 6003>
und Bad-W mit ca, 500 Beschzftigten iiber die groften Innenmini-

1) Allerdings ist nicht in allen Haushaltsplinen eine detaillierte
Aufschliisselung des Personalbestandes der Ministerien zu finden.
Auferdem beziehen in einigen Fillen die Personalangaben auch Be-
schiftigte mit ein, die nicht oder nicht allein fiir das Innenres-
sort tidtig sind, so daB die Ergebnisse der Personalauszihlung an-~
hand der Geschiftsverteilungspline hilfeweise herangezogen werden
mufiten, Die Hinweise beziehen sich meist auf 1974, da in diesem
Jahr die Organisationsreferentenbefragung durchgefiihrt wurde.
Nicht einbezogen &ind Leerstellen, Verfiigungsstellen, beamtete
Hilfskrifte und Personen, die sich noch in der Ausbildung befin-
den.

2) Vgl, Haushaltsplan des Freistastes Bayern fiir die Rechnungsjahre
1973 und 1974, Beamte: LL43Z, Angestellte: 262, Arbeiter 65. Die
Hilfte des Personalbestandes entfillt auf die Oberste Baubehdrde.

3) Diese Zahl wurde anhand des Geschiftsverteilungsplans von 1974 er-
mittelt. Die Angaben im Haushaltsplan schliefllen den Verfassungs-
schutz mit ein, so daf hier auf die Ergebnisse der eigenen Aus-
2ihlung zuriickgegriffen werden mufite.

4) Vgl. Staatshaushaltungsplan von Daden-Wiirttemberg fiir 1974. Be-
amte: 315, Angestellte: 175, Arbeiter: 15,
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sterien, Es folgen die Innenminimterien der Linder Heas,1) Nds,a)

SaarB) und Schl-n,h) deren Personalbestand zwischen 350 und 410
liegt, Rhld-Pf bildet mit etwa 240 Beamten, Angestellten und Ar-
beitern5 das %leinste Innenministerium unter den Flichenstaaten.

Bei Einbeziehung des Personals in den Verfassungsschutzabteilungen
wiirde sich allerdings die Reihenfolge verschieben und das nord-
rhein-westfilische, gefolgt vom bayerischen, schleswig-holsteini-
schen und baden-wiirttembergischen Innenministerium an der Spitze
liegen. Unter den Stadtstaaten bildet die Berliner Senatsverwal-

tung fiir Inneres mit ca. 460 Beschiftigten das grifte Innenressort.s)
Kleiner sind das Hamburger Amt fiir Innere Verwaltung und Planung”
und die Behirde des Senators fiir Inneres in Bre mit ca. 100 Per-

1) Vgl. Haushaltsplan des Landes Hessen fiir die Haushaltsjahre
1973 und 1974, Beamte: 173, Angestellte: 2037, Arbeiter 40,

2) Vgl. Haushalteplan des Landes Niedersachsen 1974, Eeamte: 237,
Angestellte: 114, Arbeiter: 19.

3) Nach Abgabe der Obersten Landesbaubehirde. Vgl. Haushaltsplan
des Saarlandes fiir das Rechnungsjahr 1974, Beamte: 167, Ange-
stellte: 170, Arbeiter: 8. Fiir die Oberste Landesbaubehdrde
waren 1974 234 weitere Beschiftigte ausgewiesen.

L) Anhand des Geschiiftsverteilungsplans von 1974 l&Bt sich eine Be-
schi&ftigtenzahl von ca. 350 ermitteln. Da die Angaben im Haus-
haltsplan den Verfassungsschutz mit einbeziehen, multe hier auf
die Ergebnisse der eigenen Auszihlung zuriickgegriffen werden.

5) Vgl. Haushaltspline des Landes Rheinland-Pfalz fiir die Haushalts-
jahre 1974 und 1975, Beamte: 133, Angestellte: 88, Arbeiter: 16,

6) Diese Zahl bezieht sich auf den Personalbestand der im Organisa-
tionsplan ausgewiesenen Abteilungen (ohne Verfassungsschutzabtei-
lung) und ldBt des Personal der Betriebskrankenkasse und der Verwal-
tungsakademie unberiicksichtigt, das im Haushaltsplan ebenfalls bei
der Senatsverwaltung fiir Inneres ausgewiesen ist. Hierbei handelt
es8 s8ich jedoch um nachgeordnete Einrichtungen. Da in den neueren
Plinen eine Auflistung des Personals nach Abteilungen fehlt, wurde
auf den Haushaltsplan von Berlim fiir das Rechnungsjahr 1972 zuriick-
gerriffen, Die Auszihiung der Beschiftigten anhand des Geschifts-
vercilungspline von 1973 erbringt das gleiche Ergebnis.

7) Der Haushaltsplan der Freien und Hansestadt Hamburg fiir das Haus-
haltsjahr 1974 weist im Einzelplan & Innere Verwaltung und &ffentli-
sche Sicherheit unter dem Kapitel 8000 Allgemeine Verwaltung insge-
sznt 337 und unter dem rapitel 8200 Sportant insgesamt 23 Beante,
Angestellte und Arbeiter aus. Ds die Auszihlung anhand des Ge-
schiifteverteilungsplans lediglich einen Personalbestand von gut
273 Beschiftigten erbringt, ist anzunehmen, da® diese beiden Ka-~
pitel nicht nur die im Amt fiir Innere Verwaltung und Planung ti-
tigen lersonen beriicksichtigen,
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1
sonen.

Aue der Relation zwischen dem Personalbestand und der aus Tabelle
3 ablesbaren Zahl der Referate in den einzelnen Innenministerien

argeben sich Anhal tspunkte iiber die jeweilige personelle Grofle der

Referateg)Allerdings erscheint eine Berechnung von Durchschnitts-
werten aus meheren Griinden wenig sinnvoll. Einmal beriicksichtipt
Tabelle 2 nur die in Abteilungen integrierten Referate, so daf

alle Basiseinheiten ohne Abteilungszuordnung nicht aufgenommen sind.
AuRerdem gibt es eine groBe 2ahl von Mitarbeitern, die keinem Refe-~
rat angehoren. Hierzu zidhlen die Sekretdrinnen der Ministeriums-
epitze und der Abteilungsleiter, die Krifte der zentralen Schreib-
biiros und vielfach auch das mit Registraturaufgaben befaBte Perso-
nal. Die Angaben iiber die Zahl der Beschdftigten beziehen sich je-
doch jeweils auf das ganze Ministerium und nicht nur auf Referats-
mitglieder. AuBerdem wiirden wegen der Grofenunterschiede der Refe-
rate innerhalb eines Ministeriums derartige Durchschnittswerte ohne-
hin wenig aussagen.

Genauere Auskunft iiber die Zahl der Mitarbeiter in den einzelnen
Referaten gibt Tabelle S. Die Auszdhlung, die nur die in Abtei-
lungen eingegliederten Referate beriicksichtigt, erfolgteanhand der
jeweils letzten verfiigharen Geschiftsverteilungspliéne, wobei wegen
unzureichender Unterlagen die Innenministerien von Hess und vom
Saar nicht einbezogen werden konnten. Der Auszihlung fiir das baye-~
rische Innenministerium liegt der Plan von 1973 zugrunde, weil der
vorhandene Plan von 1975 nur Angaben iiber die Referatsleiter und
ihre Stellvertreter enthilt, wihrend Angaben iiber die weiteren Mit-
arbeiter in den Referaten fehlen.

In einer Reihe von Innenministerien gehdren zuweilen Personen gleich-
zeitig mehreren Referaten an. Das gilt fiir die Lénder Bad-W, Bay, NRW
und Rhld-Pf. In den iibrigen Lindern kommt dagegen eine solche lehr-
fachunterstellung desselben Mitarbeiters &duBerst selten vor. Auch

1) Diese Zahl wurde anhand dee Geschiiftsverteilungsplans von 197k
ermittelt, da der Haushaltsplan Freie Hansestadt Bremen 1974 nur
die Gesamtsummen fiir die Beziige der Beamten, die Vergiitungen der
Angestellten und die Ldhne der Arbeiter ausweist. Rechnet man noch
das im Geschiéftsverteilungsplan ebenfalls ausgewiesene Personal
im Zentrallager des Zivilschutzes und in der Katastrophenschutz-
schule hinzu, kommt man in Bre auf ungefdhr 150 Personen.

2) Zu diesem Problemkreis vgl. oben S. 51 f und S. 56 f.
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dann, wenn jemand einem Referat nur mit der Hulfte oder einem
Drittel seiner Arbeitskraft zur Verfiigung steht, galt er in der
Ausziihlung als Angehdriger des jeweils betrachteten Referats und
wurde voll mitgeziihlt. Dadurch erscheinen Referate von Ministerien,
in denen Zuordnungen derselben Mitarbeiter zu mehreren Referaten
gehiuft auftreten, durchschnittlich personell stiirker besetzt zu
sein als sie es tatsichlich sind, was bei der Interpretation von
Tabelle 5 mit zu beriicksichtigen ist. Bei vielen Referaten, die
2,8, als Drei-Mann-Referate gezihlt worden sind, handelt es sich

in den genannten Lindern faktisch um Zwei-Mann-Referate, die noch

eine gewisse Unterstiitzung durch eine weitere Person erhalten.

In Tabelle 5 sind neben den absoluten Hiufigkeiten je Referats-
griBenklasse auch die entsprechenden v.H.-Werte aufgelistet. Zwar
ist die Berechnung von Prozentzahlen bezogen auf eine Gesamthdufig-
keit von 16, 22 oder 24 HuBerst problematisch, so daB diese Zahlen
nicht iiberinterpretiert werden diirfen, sie wurden jedoch in die Ta-

belle aufgenommen, um iiberhaupt eine Vergleichabasis zu haben.

Wenn man davon ausgeht, daB Referate mit einer Mitarbeiterzahl von
bis zu drei Personen als Kleinreferate anzusehen sind,1) kann man
zumindest im Innenministerium von NRW und von Rhld-Pf von einer do-
minierenden Kleinreferatsstruktur sprechen, denn in beiden Lindern
gehdren iiber die Hilfte der Referate zu dieser Kategorie. Noch deut~
licher wird diese Klassifizierung, wenn man den Berriff des Kleinre-
ferats auf eine Referatsgrofe von bis zu vier Personen ausdehnt, was
legitim erscheint, da in den Inneministerien dieser Linder Doppel-
unterstellungen von Mitarbeitern keine Seltenheit sind und somit in
einem Teil der Vier~Mann-Referate nicht alle Mitarbeiter auaschlief-
lich diesen Referaten zugewiesen sind. In diesem Fall sind vier Finf-
tel der Referate der Innenministerien von NRW und Rhld-P{ als Klein-

referate einzustufen. Z&hlt man zusdtzlich die Vier-Mann-Referate

1) Die Frage, bis zu welcher Personenzahl ein Referat als Kleinre-
ferat zu bezeichnen ist, lift sich nicht eindeutig beantworten.
Bisherige Zahlenangaben beziehen sich nur auf Bundesministerien.
H. Karehnke, Zur Einteilung in Referate und andere Grundeinheiten
in Ministerien, DVBl 1973, S.337 grenzt des Ein- und Zwei-Mann-
Referat als Kleinstreferat vom Kleinreferat mit drei bis fiinf Per-
sonen ab. M, Lepper, Die Basiseinheit in der Organisation der Fi-
nisterien, in: Organisation der Ministerien des Bundes und der
Lander, a.a.0., S. 133 bezeichnet Zwei- und Drei-Mann-Referate
als Rleinreferate.
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zur Kategorie der Kleinreferate, fallen aulerdem iiber die Hilfte
der Referate der BehOrde des Senators fiir Inneres in Bre und des
bayerischen Innenministeriums, das ebenfalls einc keihe von Mehr-
fachzuweisungen von Mitarbeitern aufweist, in diese Gruppe, so dait
man auch in diesen Lindern von einer vorherrschenden Kleinreferatio-
struktur sprechen kann.1) Dagegen fehlen in den Innenressorts von
Bln und Nds Basiseinneiten der beschriebenen Grofienordnuny fast
vollig. LiABt man den Typus des Grofireferats bei eincr Mitarbeiter-
zahl von acht Personen beginnen.é) so gehoren in diesen Linacrn

liber die Hilfte der Referate in diese Kategorie,

Zusammenfassend kann man die Innenministerien nach dem vornerrschen=
den Referatstypus ganz grob folgendermallen klassifizieren:

In Bay, Bre, NRW und Rhld-Pf iiberwiegen Kleinreferate, wobei in den
beiden letztgenannten Lindern diese Referatsstruktur besonders aus-
gepriagt ist. AuBerdem wird man aucn das Innenministerium von Hess
dieser Gruppe zurachnen mﬁssen.s) Urigekehrt dominieren in der Je~-
natsverwaltung flir Inneres in 31ln und im niedersdchsischen Inren-
ministerium Grofireferate, widhreni man die Ubrigen Innenministerien
keinem der beiden Typern zuordnen kann.

Auch wenn die Innenministerien insgesamt gesenen zu dem einen oder
anderen Referatstypus tendieren, ist erkennbar, dall bestimmte Auf-
gabenbereiche in Referaten mit geringer Mitgliederzahl organisiert
sind, wdhrend in anderen Aufgabenbereichen GrofRreferate vorherrschen.
Der jeweilige Referatstypus ndngt demnach mit der Art der 2zu erle-

digenden Aufgaben zusammen. So werden in fast allen Innenministe-

1) Wirde man, wie H, Karehnke, Zur Einteilung in Referate ...,
: a.a.0., S. 837 den Begriff des Kleinreferats auf Basiseinheiten
bis zu fiinf Personen ausdehnen, miiBte man die Innenressorts aller
Lander mit Ausnahme von Bln und Nds zu dieser Kategorie zZhlen.
Damit wiirde man jedoch die zwischen den Innenministerien bestehen-
den Unterschiede in der Referatsgrdle 2zu sehr einebnen.

2) Nach H. Karehnke, Zur Einteilung in Referate ..., a.a.C., S. 337
weisen Grofireferate meist mehr als etwa acht keferatsangehodrige
auf. Da diese Klassifizierung jedoch auf Bundesministerien bezo-
gen ist und die Referate in den Landesressorts im Durchschnitt
kleiner sind, (vgl. Organisation der Ministerien des Bundes und

" der linder, a.82.0., 3. 147) wird man in diesem Fall bereits Ba-
siseinheiten mit acht Angehdrigen zu den Grofireferaten rechnen
konnen.

3) Das ergibt sich aus der Urganisationsreferentenbefragung, aufer-
dem deutet die Relation von Gesamtmitarbeiterzahl und Zahl der
Referote diesen Sachverhalt an,

4) Vgl. hierzu insbesondere M. Lepper, Uberlegungen zur Grundorga-
nisation in der Ministerialverwaltung, a.8.0., 5. 112 ff.
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rien der iiberwiegende Teil der Querschnittaufgaben, niamlich die Per-
sonal-, Haushalts- und Organisationsangelegenheiten und der innere
Dienst in Groflreferaten bearbeitet. Gleiches gilt fiir diejenigen ke-
ferate, die fir Personalangelegenheiten und fiir Organisation, Dienst-
betrieb und Einsatz der Vollzugspolizei zustadndig sind. Es handelt
sich hierbei um Aufpabenbereiche, in denen in erheblichem Umfang
Verwaltungstitigkeiten anfallen. Dagegen dominieren im Bereich der
bisher nicht beriicksichtigten Aufgabenhauptgruppe O, also bei den
Aufgaben des Ministerbiiros und der zentralen politischen Flanung,
i.d.R. Kleinreferate. Auch bei reinen Rechtsreferaten, in denen vor-
wiegend Rechtsaufsicht ausgeiibt wird, scheinen Referate mit geringer
personeller Besetzung die angemessene Organisationsform zu sein.
Schliefllich sind hdufig Kleinreferate in jenen Aufgabenbereichen

zu finden, die nur von Fachkridften mit spezieller beruflicher Vor-
bildung und Erfahrung wie z.B. von Medizinern, Chemikern oder Bau-
ingenieuren bearbeitet werden kSnnen. Bei der Analyse der die Ge~
schaftsverteilung beeinflussenden Faktoren ist auf diese Unterschie-

de in der ReferatsgroBe zuriickzukommen.
3«3+ Zur Ressortzuordnung der Aufgaben

Dies Teilkapitel will Antwort auf die Fragen geben, welche Aufgaben
in allen Innenministerien wahrgenommen werden und somit ihren Kern-
bestand bilden, welche dariiber hinaus haufiger und welche nur in
Ausnahmefidllen zum Innenministerium gehdren. Daher sind jetzt die
einzelnen Aufgabenhauptgruppen und Aufgabengruppen kurz unter dem
Aspekt zu betrachten, ob sie iiberall ins Innenministerium ressor-
tieren oder nicht und wo sie ggf. sonst zugeordnet sind. Tabelle 6
faBt die wichtigsten Ergebnisse zusammen.q) Dariiber hinaus sind je-

doch einige Ergdnzungen und Erkldrungen notwendig.
3.3+1+ Die Aufgaben im Kernbereich

.Bei der Untersuchung der Gesamtstruktur der Innenministerien ist

die Aufgabenhauptgruppe O Aufgaben des Ministerbiiros und der zentra-

len politischen Planung bisher vernachlidssigt worden. Die Aufgaben-

gruppe 0.1 Aufgaben des Ministerbiiros ist in allen Innenressorts

vertreten. Es handelt sich hierbei um Hilfstidtigkeiten spezieller

1) Die Anlage der Tabelle stiitzt sich auf die neuesten Linder-Teil-
ausgaben der Reihe Die Bundesrepublik Deutschland, Carl Heymanns
Verlag, Koln u.a. und auf PR-Materialien der Landesregierungen.
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Art fiir die Leitung und um ¢ie Sicherstellun; zentraler Verbindun-
gen nach aulden, um Aufgaber. also, die auch in jedem anderen Mi-
nisterium zu erledigen sind.f Lediglich in Blrp fehlen die Parla-
ments- und Bundesrateangelegenheiten in Geschiftaverteilungsplan,
weil mar mie nicht zentral gebiindelt, sondern cen jeweils zusthin-
digen Fachabteilungen zugewiesen hat. Dagegen ist die hufgaben-
gruppe C.2 Grundsatzfragen des Innern, Planungsaufgeben, bei der

es um eine iiber die Fachplanungen hinausgehende und =ie koordinierende
politische Planung geht, nicht in allen Innenressorte verankert., Das
gilt fiir Bad-W, NRW und iz Vergleichszeitraum auch fiir Bre und das
Saar. In diezenbeiden Lindern hat man inzwischen derartige Koordi-
nierungsstellen eingerichtet,

Die Aufgabenhauptgruppe * Querschnittaufgaben des Hiniateriumg‘der
senatorischen Behirde faBt diejenigen Aufgaben zusammen, die an an-
derer Stelle als "Eigenverwaltung" bezeichnet worden sind.Z) die sich
also auf die Verwaltung selbst beziehen und deren Erledigung Voraus-
setzung ist, damit Leistungen nach auflen erbracht werden kSnnen.B)
Insofern handelt es sich hier ebenso wie bei den Aufgaben des Mini-
sterbliros (zumindest bei den Aufgabengruppen 1.1 Personalangelegen-
heiten, 1.3 Haushalt, 1.4 Organisation und 1.6 innerer Dienst) um
Titigkeiten, die alle Ministerien erfiillen miissen.

Eine besondere Situation besteht in den Stadtstaaten, in denen ein
Teil der Querschnittaufgaben fiir die gesamte Verwaltung zentralisiert
ist. In Bln ist innerhalb der Senateverwaltung fiir Inneres eine Ab-
teilung vorhanden, in der Fragen der allgemeinen Verwaltungsorgani-
sation und -rationalisierung, Personalbedarfs- und Stellenplanange-
legenheiten bearbeitet, Organisationsuntersuchungen durchgefiihrt und
-gutachten erstellt werden. Aulerdem gibt es eine weitere Abteilung,
der die Flanung und Koordination der elektronischen Datenverarbei-
tung obliegt, wobei die genannten Aufgaben jeweils auf die gesanmte

1) Vgl. auch Frido Wagener, Die Organisation der Fihrung in Ministe-
rie:. in: Aktuelle Probleme der Ministerialorganisation, a.a.0.,
S. 45 1,

2) Vgl. oben S. 3k,

3) Vgl. auch Eugen Pusif, Institutionelle Titigkeiten: Organisstion,
Fersonal, Finanzen und Haushalt, in: Aktuelle Probleme der Mini=-
sterialorganisation, a.a.0., S. 247 ff,
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Rerliner Vervaltung vezogen sind, Bre verfiigt mit der Senatskom-
mission fiir dns Personalvesen iiber eine Institution,in der eine
KReihe von Quersclinittaufgaben zentralisiert sind.1) Der Bepriff
hezeichnet sovohl eine iommission von Senatoren als auch den il:ir

zur Verfiigung stehenden behidrdenunterbau. Die Senntshkommission fiir
dns ersonalwesen als Behirde ist oherste Fersoncldienststelle und
Ziir die Durchfiihrung von FPersonalizafuahmen, fiir Aus- und FortlLil-
éunzs- und fiir Dienstrechtsirager zustiindig, sie hat aber auch Or-
ganisationsaufgaben wie Dienstpostenbewertung und Arbeitsplatz-
iiberpriifungen zu erledigen und Personalhaushalt und Stellenpline
sowie Prolbleme der Verwaltungsvereinfachung und Dirorationalisierung
zu bearbeiten. Fesonders ausgeprigt ist die Zentralisation von Quer-
schnittaufgaben in Hbg. Das Senatsamt fiir den Verwaltungsdienst,

das unmittelbar dem Senat untersteht und in das Organisationsanct

und das Personalamt gegliedert ist, hat ein breites Spektrum von Auf-
gaben.2 Neben Organisationsangelegenheiten grundsitzlicher Art ein-
schlieflich Zustindigkeitsfragen gehSren Automationsprobleme, Perso-
nalbedarfsermittlungen und -planungen fir die verschiedenen Fachbe-
horden, das offentliche Dienstrecht, Ausbildungs-, Fortbildungs- unc
Nachvuchsfragen sowie die Durchfiihrung der Ernennung und Entlassung
von Zeamten zu seinem Zustindigkeitsbereich. Lin grofler Teil der in
der Aufgabenhauptgruppe 1 zusammengefaBten Aufgaben ist also in Hbg
auf das Senatsamt fiir den Verwaltungsdienst iibergegzangen oder wird

zumindest unter Mitwirkung dieser Behorde bearbeitet.

Eine derartige Zentralisierung von Organisations- und Personzlange-
legenheiten hat bisher in den Flichenstaaten nicht stattgefunden. Le-
diglich die Besoldunge-, Versorgungs-, Vergiitungs- und Lohnangelegen-
heiten der Bediensteten bearbeiten in einigen Liindern zentrale imter,
Zwar besteht in Eess das Landespersonalamt mit testimmten ressort-

iibergreifenden Aufgaben, das ir Bereich des Personalvesens Grundsitze

1) Zu den Aufgaben dieser Senatskonmmission vgl, im einzelnen Ekke-
hard limann, Die Organisation des Personalwesens in der Hiniste-
rialverwaltung von Bund und Lindern, Schriften zur Verwaltungs-
lehre Heft 15, 116ln u.a. 1975, S, 66 ff,

2) Vgl. hierzu im einzelnen Ulrich Becicer, Das strukturelle Instru-
rentarium der Regierung und Verwaltungsfiihrung der Freien und
Hansestadt Hamburg, in: Die Verwaltung 196¢, 5, 213 ff. und
348 ££, und E, Nimann, a.2.0., 5. 50 £2,
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zu entwickeln und Untersuchungen anzustellen hat und dem die Durch-
fiihrung des Personalausgleichs und der Personallenkung in der Lan-
desverwaltung auf Weisung der Landesregierung obliegt.1) seine son-
stigen Funktionen decken sich jedoch teilweise mit denen der Landes-
personalausschiisse in den iibrigen Lindern. Das Landespersonalant
schrinkt also nicht die Personalhoheit der liinisterien ein und 1int
sich deshalb mit den zentralen Zinrichtungen in den Stadtstaaten

nicht vergleichen. Die Aufgabengruppe 1.1 Personalangelegenheiter

ist daher ebenso wie in den ilibrigen Flichenstaaten auch im hessischen
Innenministerium voll vertreten, mit Ausnahme der Personalplanung, fiir

die in diesem Land der Finanzminister zustindig ist.

1.2 Recht des offentlichen Dienstes gehtrt nur in Bln, Hess, Rnld-?f,
Saar und Schl-H durchgidngig zum Innenressort. In Bay bearbeitet das
Finanzministerium diese Aufgaben, in Bre und Hbg die bereits beschrie-
benen zentralen Senatsbehtren. In Bad~W, Nds und NRW besteht eine ge-
teilte Zustiéndigkeit, weil hier der Finanzminister fiir das Besoldungs-,
Versorgungs- und Tarifrecht zustindig ist, wihrend die librigen Auf-
gaben zum Innenministerium ressortieren, Die Geschiftsstelle des Lan-
despersonalausschusees ist in den meisten Landern beim Innenministe-
rium eingerichtet. Eine Ausnahme bilden lediglich Bad-W und Bay, wo
diese Aufgabe die Behdrde des Ministerprisidenten wahrnimmt, und die
Stadtstaaten Bre und Hbg.

Die in Aufgabengruppe 1.3 Haushalt aufgelisteten Einzelaufgaben sind
mit Ausnahme der Aufgaben Vorpriifung Bundeshaushalt und Gebilhrenwesen
in allen Geschiiftsverteilungsplinen der Innenministerien aufgenommen.
Gleiches gilt auth fiir 1.4 Organisation des Ministeriums/der senato-
rischen Behdrde und der nachgeordneten Behtrden und Einrichtungen,
wenn man von der besonderen Situation in den Stadtstaaten absieht,
die ja eine Reihe von Organisationsaufgaben fiir alle Ressorts zentra-
lisiert haben. Ebenso ist 1.6 innerer Dienst in allen Innenministe-
rien vertreten. Dagegen erfordert die Aufgabengruppe 1.5 Automation
eine differenziertere Betrachtung. Zwar erwdhnen alle Geschdftsver-
teilungspliéne die eine oder andere Einzelaufgabe aus dem Bereich der
EDV, es ist jedoch danach zu unterscheiden, ob dem Innenministerium
eine Koordinationsfunktion in Automationsfragen fiir alle Ressorts zu-

£i11lt oder ob es nur Fragen, die die Innenverwaitung betreffen, be-

S ——————

1) Vgl. E, Niimann, a,a.0., S. 73 ff.
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arbeitet. Fir die Koordinierung auf und zwischen den verschiedenen
Ebenen1) sind in den einzélnen Liindern unterschiedlicihe Orcanisa-
tionsformnen pewlihlt worden.a) Ir stactlichen Lereich hat man hiufig,
Aussechiisse gebildet, in dene: Vertreter aller Hessorts mitarbeiten,
wobei die Verortung dieser Koordinatienseinrichtungen unterschicd-
liclk: geregelt ist. In Bad-W liept die Federfiinhrung flir den loordi-
nationsausschul beinm Finanzministeriur, und #¥hnlich ist auch i

Szar der Finanzpinister Planungs- und roordinctionsctelle in LiV-
angelecenheiten. In less verden diese Aufgaber durch die Staats!anz-
lei wahrpgenommen, in Hbg durch Aas Senatsamt fiir den Verwaltungs-
dienst (OUrpanisationsamt) und in Bre durch die Senatskommission fiir
das Fersonalwesen. In Pln, HNds, KRW,RL1l3-Pf und Schl-} haben die In-
nenressorts eine im einzelnen recht unterschiedliche Koordinations-
aufgahe filir Fragen der Automation. Die Zerliner Senatsverwaltung

fiir Inneres plant und koordiniert die EDV ir der gesamten Berliner
Verwaltung und fithrt auch die hierfiir erforderlichen Organisations-
untersuchungen durch. Xoordinationsaufgaben geringeren Umfangs nek-
men die lInnenressorts von Nds und Schl-X wahr. Das niedersichsische
Innenministerium hat die Federfithrung fiir den interministeriellen
Arbeitskreis der EDV, in Schl-E ist die Automationskommission des
Landes fiir die Koordination zustdndig. Ihr Vorsitzender ist der Or-
ganisationsreferent im Innenministerium, dem auch die Geschéfts-
fihrung obliegt.B) In Rhld-Pf 1#8t sich die Bedeutung des Innenmini-
steriums in Automationsangelegenheiten daran ablesen, daB der Leiter
des Landesrechenzentrumé zugleich Automationsreferent in diesem Res-
sort ist., Eine umfassende Koordinierungsfunktion in Automationsfragen
besitzt das Innenministerium in NRW, wo die Unterabteilung ADV fiir
die Abstimmung der Automationsangelegenheiten im Bereich der Innen-
verwaltung, zwischen den Ressorts und zwischen dem Land und der Ver-

waltung des Bundes und der rommunen sorgt.

1) Auf Ressortebene und auf kommunaler Ebene, zwischen Land und
Bund und lLand und Hommunalverwaltung.

2) Vgl. Sonderarbeitskreis der Stindigen Konferenz der Innenminister
der Linder, Neuordnung der staatlichen Mittelinstanz (Mittelin-
stanzbericht), 1572, S, 41,

%) Vgl. Der Innenminister des Landes Schleswig-Holstein - Organisa-
tionsreferat - (Hrsg.), EDV-Kecht., Sammiung der wesentlichen Vor-
schriften auf dem Sektor der elelitronischen Datenverarbeitung in
Schleswig-Holstein, 1973, S, 4,
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Bei den in Aufgabenhauptgruppe 2 Verfassung, Recht, Verwaltung zu-

sanmengefalten Aufgaben geht es lberviegend um die Lisung rechtli-
cher Fragen, die im grofien und ganzen in allen Innenressorts bear-
beitet werden. Line genauere Betrachtung zeigt, dal in der Aufra-
bengruppe 2.1 Staats- und Verfassungsrecht, allgemeines Verwzltun:-s-
recht eine Reihe von Einzelaufgeben aufgenommen &ind, die nicht oder
nicht mehr iiberall im Innenministerium bearbeitet werden. Hierzu ge-
horen die Verwaltungsgerichtsbarkeit, die heute zumeist zum Justiz-
ministerium ressortiert, die nur im Geschiftsverteilungsplan des
nordrhein=westfdlischen und des schleswig-holsteinischen Innennini-
ministeriursgenannte Zustindigkeit fiir internationale Vertriage und
Einrichtungen, die z.T, auch in den Geschiftsbereich der Staats- bzw.
Senatskanzleien fallenden Hoheitszeichen, die Zustiéndigkeit fiir in-
nerdeutsche Angelegenheiten und der nur im Geschaftsverteilungsplan
des bayerischen Innenministeriums ausgewiesene und mit einem eigenen
Referat ausgestattete Vertreter des Ministeriums beim Staatsminister

fiir Bundesangelegenheiten in Bonn.

Ein einheitlicheres Bild bietet die Aufgabengruppe 2.2 Wahlen und
Statistik. Untersshiede ergeben sich lediglich daraus, dal das Sta-
tistische Landesamt nicht iiberall zum Innenministerium ressortiert,
sondern in Bad-W dem Finanzministerium und in Hess und im Saar der
Staatskanzlei untersteht. In diesen Lindern befassen sich die Innen-
ministerien nur mit den die Innenverwaltung betreffenden statisti-
schen Fragen.

VWiahrend einzelne Aufgaben der Gruppe 2.4 Feiertagsrecht, Lotterie-
und Sammlungswesen zuweilen auch in anderen Ressorts bearbeitet wer-
den, ist 2.3 Staatsangehorigkeitsrecht und Personenstandsrecht in
allen Innenministerien in vollem Unfang vorhanden. Das gleiche gilt
fiir 2.5 Justitiarangelegenheiten, Rechtsbereinigung, Sammlung des
Landes- und Bundesrechts fiir den Geschiftsbereich, sofern man hier
die Stadtstaaten auller Betracht laft. Bei den Aufgaben Sammlung des
Landes- und Bundesrechts fiir den Geschiftsbreich und Rechts-/Vor-
schriftenbereinigung werden die’Innenniniaterien allerdings nur
guarbeitend titig, weil die Hauptzustindigkeit hierfiir an anderer
Stelle, meist im Justizressort,liegt, Bei 2.6 Wiedergutmachung da-
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gegen handelt es sich um eine Aufgabengruppe, die nur in Bln, Nds
und NRW im Innenressort wahrgenommen wird, ansonsten aber zum Fi-
nanzministerium bzw. zum Hinisterium fiir Arbeit und Soziales und

in Bad-¥W zum Justi=zminiater reassortiert,

Dei Betrachtung der Aufgabenhauptgruppe 2 kommunale Angelepgenheiten

ist zwischen den Fliichenstaaten und den Stadtstaaten zu differenzie-
ren. Da in den Stadtstaaten staatliche und kommunale Ibene zusammen-
fzllen und die Senatsbehdrden neben staatlichen auch gemeindliche
hufgaben bearbeiten, entfillt hier eine Kommunalaufsicht in der in
den Flichenstaaten iiblichen Form.1)Stattdessen iiben die Behdrden der
Senatoren fiir Inneres eine - im einzelnen recht unterschiedlich ge-
artete - Aufsicht iiber die Verwaltungen der Stadtteile aus.z) Die
damit verbundenen Aufgaben sind in Aufgabengruppe 3,5 Aufsicht iiber
die Ortsamtsverwaltung/Bezirksverwaltung zusammengefafBt und nur in
den Stadtstaaten anzutreffen,

1) Vgl. Art. 4 Abs. 1 der Verfassung der Freien und Hansestadt Ham-
burg und Art. 3 Abs, 2 der Berliner Verfassung. Eine besondere Si-
tuation besteht in Bre. Nach Art. 143 der lLandesverfassung der
Freien Hansestadt Bremen bilden die Stadt Bremen und die Stadt Bre-
merhaven je fiir sich eine Gemeinde des bremischen Staates, wobei
gem. Art. 147 der Senat eine auf die GesetzmilBigkeit der Verwaltung
beschrinkte Aufsicht iiber die Gemeinden fiihrt., Ein Teil der unter
der Aufgabengruppe 3.1 Kommunalrecht und ~aufsicht, kommunale Zu-
sammenarbeit aufgelisteten Einzelaufgaben ist daher auch im Ge~
schdftsverteilungsplan des Senators fiir Inneres in Bre ausgewiesen.
Allerdings fallen auch in Bre staatliche und gemeindliche Aufgaben
in den Senatsbehdrden zusammen, weil nach Art, 148 der Senat zu-
gleich gesetzliches Organ der Stadtgemeinde Bremen ist.

2) In Bin stehen unterhalb der Haupt(Senats-)verwaltung die Bezirks-
verwaltungen., Die Bezirke sind zwar keine selbstindigen Gebiets-
kdrperschaften wie die Gemeinden, besitzen jedoch einen rel, grofen
Grad an Autonomie. Ihre gemeindedhnliche Ausgestaltung ZuBert sich
z.8. in der Unterscheidung zwischen bezirkseigenen Angelegenheiten
und iibertragenen Vorbehaltsaufgaben (vgl., die bei Gemeinden iibliche
Unterscheidung zwischen eigenem und iibertragenem Wirkungskreis).
Die Senatsverwaltung hat lediglich bei den iibertracenen Vorbe-
haltsaufgaben eine Fachaufsicht, widhrend sie bei bezirkseige-
nen Angelegenheiten nur eine lockere Bezirksaufsicht
(Rechtsaufsicht) ausiibt. (Vgl. die Verfassung von Berlin und das
Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland mit ergianzenden Dokumen-
ten, hrsg. von der Landeszentrale fiir politische Bildungsarbeit
Berlin, 9. Aufl. 1975, S5.15 ff.). Dagegen uuterstehen die 7 Hambur-
ger Bezirksiémter voll der Fachaufsicht der verschiedenen Fachres-
sorts, Die Behtrde fiir Inneres iibt zusitzlich die Dienstaufsicht
aus. (Vgl, Karl Kalff, Die Bezirksverwaltung, in: Hamburg. Die
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Sieht man von der besonderen Situation in den Stadtstaaten abt, so
werden die in der Aufgabenhauptgruppe * kommunale Angelegenheitern
zusanmengefaliten Aufgaben bis ~uf venige Ausnahmen in allen Innen-
ressorts erledigt. Zu diesen Aumahmen :;ehlren die der Aufgabengruppe
3.7 kommunaolrecht und -aufsicht, komnunale LusSammenarbeit zugeord-
neten Angelegenheiten der kommunalen GSpitzenverbinde, die nicht in
allen Geschiftsverteilungsplinen der Innenninisterien ausgewiesen
sind, und die Zustadndigkeit fiir Frogen der kommunalen Zusammenarbeit
und der Zweckverbinde, fiir die in KR. die Bezirksregierungen die
hochste Aufsichtsebene bilden. Aullerdem ressortiert nicht in allen
Lindern die Aufgabengruppe 3.3 kommunalesvirtschafts-, Finanz- und
Priifungswesen allein ins Innenministerium, In NRV besteht eine ge-
meinsame Zustdndigkeit mit dem Finanzministerium, in Bad-W und Bay
liegt die Zusténdigkeit fiir den kommunalen Finanz- und Lastenaus-
gleich schwerpunktmiBig beim Finanzminister, und iiber die Sparkassen
fiilhrt neben dem Innenminister zuweilen auch der Wirtschaftsminister
die Aufsicht., Die Aufgabengruppe 3.4 Angelegenheiten der kommunalen
Gebietsreform schlieflich ist nicht mehr in allen Innenministerien
in vollem Umfang vertreten, weil die Gebietsreform in einigen Lin-

dern bereits in der Hauptsache abgeschlossen ist.

Bei den bisher besprochenen Aufgabenhauptgruppen gehdrten nicht alle
Einzelaufgaben durchgiéngig zum Innenressort, sondern in dem einen
oder anderen Fall war ein anderes Ressort zustindig oder mitzustan-
dig bgw., waren Querschnittaufgaben an zentrale Einrichtungen abge-
geben, Dagegen lassen sich innerhalb der Aufgabenhauptgruppe L4 §f-
fentliche Sicherheit und Ordnung fast keine alternativen Ressortzu-

noch

2) Freie und Henmestadt, Organimation und Struktur des Stadtstaates,
hrsg. von Paul O, Vogel, Hamburg 1972, S. 61 ff,). Gewisser-
maBen als Untergliederung der Bezirksiimter 8ind in einigen
Stadtteilen von Hbg Ortsimter eingerichtet worden, die ebenso
wie die Bremer Ortsimter der ortsnahen Verwaltung dienen. An-
sonsten sind die Bremer und Hamburger Ortsamter nur bedingt
vergleichbar, weil in Bre keine Unterteilung des Stadtgebiets
in Bezirke vorgenommen worden ist. Die Ortsimter in Bre be-
stehen nur in den Aufenbezirken, nicht im Kern der Stadt, Es
handelt aich um Aullenstcllen der bremischen Fachbehdrden, woo
bei die Dienstaufsicht beim Senator fiir Inneres liegt. (Vgl.
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland und Landesver-
fassung der Freien Hansestadt Bremen, hrsg. von der Landeszen-
trale fiir politische Bildung in Zusammenarbeit mit der Verwal-
tung der Bremischen Biirgerschaft, 1974, S. 99).
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ordnungzen fentstellen.1) Wenn dennoch nicht alle Linzelaufpchen
dieser Aufgabenhauptsiruppe in den Geschiiftsverteilunpgspliinen der
Innenninisterien genannt sind, hat dies in der llauptsache folrende
frinde:

- l'anchiial handelt es Bicli urm eine mangelnde Genauighkeit der IMline.
So £ind z.5. die Aufgabenpruppen L, 1 Xecht der &ffentlichen CZi-
cherheit und Ordnung, Titigkeiterecht der Polizei, 4.4 Organisa-
tion, Dienstbetrieb und Einsatz der Vollzugspolizei, 4,8 Ver-
leiirsrecht und polizeiliche Verkehrsangelerenheiten und L,& Po-
lizeisanitiitsvesen in einiren Geschiiftaverteilungsplinen nicl:it
veiter speziliziert., Gleiches gilt fiir den hiiufizer anzutreffen-
den und nicht niher priizicierten Begriff "besonderes Pclizei-
recht", der Teilbereiche der Aufgnbengruppen 4,2 Auslinderwesen,
Yab-, Ausweis- und licldewesen und %.2 Einzelaufgaben des Sicher-
heits-und Urdnungserechts abdeckt.

« In anderen Féllen liegt die betreffende Aufgabe nicht im Innen-
ministerium, sondern im nachgeordneten Eereich, Das gilt z,3, fiir
die beiden der Aufgabengruppe 4.4 zugeordneten Einzelaufgaben Bil-
dung von Ermittlungskommistionen und psychologischer Dienst. Fiir
die erste Aufgabe sind iiberwiegend die landeskriminalimter zu-
stindiz, die zweite ist nur im Geschiftsverteilungsplan des Bre-
mer Innensenators ausgewiesen und zwischenzeitlich wieder weit-
gehend eingescnrinkt. E&s handelt sich um eine beratende Titigleit
fir den Polizeivollrzugsdienst, also nicht um eine Aufgabe mini-
sterieller Art,

- Schliefllich gibt ee Aufgeben, die noch nicht in allen Lindern
wahrgenommen bzw, noch nicht zu konkreten Zustindigkeiten aus-
formuliert worden sind., Liierunter fallen die lachwuchswerbdbung
und die EDV-Angelegenheiten im Bereich der Polizei, aber auch
die Aufgabe, fiir einen schnellen Zugriff auf Meldungen iiber wich-
tige Ereignisse zu sorgen. Die bereits eingerichteten oder im
Entstehen begriffenen lLagezentren tragen diesem Bedarf Rechnung.

Mit Ausnahme der Aufgabengruppe S.L Angelegenheiten der milithri-
schen Verteidigung, deren Ressortzuordnung uneinheitlich aussieht,

bietet die Aufgabenhauptgruppe 5 Feuerschutz, latastrophenschutz,
givile Verteidigung ein dhnliches Bild wie die Aufgabenhauptgruppe

b, Die in den Gruppen 5.1 Feuerschutz, 5.2 Xatastrophenschutz und
5.3 zivile Verteidigung zusammengefaflten Einzelaufgaben gehdren bis
auf wenige Ausnahmen imcer zum Zustiéndigkeitsbereich des Innenmi-
nisteriums, Fehlt die eine oder andere der aufgelisteten Aufgaben

in den Geschiftsverteilungsplinen der Innenministerien, ldBt sich

1) Eine Ausnahme bilden lediglich die der Sammelkategorie b4,3 zu-
geordneten Zinzelaufgaben Ordnungswidrigkeitenrecht und sonstige
Aufgaben des besonderen Sicherheits- und Ordnungsrechts.
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dies auch hier auf die bereits genannten Griinde - Ungenauigkeit der
Pildne, Auslagerung der Aufgaben, (noch) nicht ausformulierte Zu-
stdndigkeit - zuriickzufijhren. Eine gewisse Ungenauigkeit der Ge-
schdftsverteilungsplane kann ihre Ursache u.U. in dem Bediirfnis
nach Geheimhaltung haben. Insbesondere bei den Angelegenheiten der
zivilen Verteidigung hat man zuweilen auf eine detaillierte Be-
schreibung der Einzelaufgaben verzichtet. Das gilt insbesondere

fiir Bln, was sich aus der besonderen Situation dieser Stadt er-
klért. Die Abgabe von Aufgaben an nach- oder nebengeordnete Be-
horden laft sich z.B. in Bay und Schl-H verfolgen, wo ein Landes-
ant flir Brand- und Katastrophenschutz bzw. ein dem Innenministe-
rium zugeordnetes Amt fiir Zivilverteidigung und Katastrophenab-
vehr1) besteht. Zu den Aufgaben, die sich noch nicht iiberall zu
Zustdndigkeiten verfestigt haben, gehdoren die Katastropheneinsatz-
leitunga) und die Uffentlichkeitsarbeit im Bereich des Katastrophen-
schutzes und der zivilen Verteidigung. Die wenigen Ausnahmen in den
Aufgabengruppen 5.1, 5.2 und 5.3, bei denen hé@ufig auch eine Zuord-
nung zu einem anderen Bessort - dem Sozialministerium - besteht
bzw. die Zustdndigkeit zwischen Innenministerium und Sozialmini-~
sterium gespalten ist, sind die Einzelaufgaben Rettungswesen, An-
gelegenheiten des Roten Kreuzes und Sicherstellung der drztlichen

Versorgung im Rahmen der zivilen Verteidigung.

Bei Aufgabenhauptgruppe 6, dem Verfassungsschutz, ist danach zu

unterscheiden, ob ein dem Innenressort nachgeordnetes Landesamt

fir Verfassungsschutz besteht oder ob die entsprechenden Aufgaben
im Ministerium wahrgenommen werden. Die Innenministerien von Bad-W,
Bay, Hess und Saar fiihren lediglich die Aufsicht iiber die nachge-
ordneten Amter und bearbeiten damit zusammenhingende Fragen. In
Bln, Nds, NRW, Rhld-Pf und Schl-H sind die Landesamter fiir Ver-
fassungsschutz bzw. ihre Aufgaben ins Innenressort eingegliedert.
Ahnlich sieht es in Hbg aus, wo das Landesamt fiir Verfassungsschutz
zur Behorde fiir Inneres gehdrt. In Bre gibt es sowohl ein dem In-

nenressort nachgeordnetes Landesamt fiir Verfass ngsschutz als auch

1) Zur Konstruktion zugeordneter Amter in Schl-H vgl. unten S. 218,

2) In Hess z.B. fehlte zum Zeitpunkt der Organisationsreferentenbe-
fragung noch die gesetzliche Grundlage fiir eine Katastrophenein-
satzleitung des Innenministeriums, was nicht ausschlieBt, daB sie
im Bedarfsfall demnnoch durch das Innenministerium wahrgenommen
wird.
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eine aus einem Referat bestehende Stastsschutzabteilung in der Be-
hérde des Senators fiir Inneres, wobei zwischen dem Leiter der Stoats-
schutzabteilung uni dem Leiter des Landesants fiir Verfassungsschutz
Personalunion besteht, Eine Besonderheit stellt der positive Verfas-
sungsschutz dar, bei dem es vor allem darum geht, die Cffentlich-
keit iiber die Aufgaben des Verfassungsschutzes aufzukliiren und fiir
seine Arbeit Verstindnis zu schaffen. Diese Aufgabe wurde urspriing-
lich nur in Hess wahrgenommen, inzwischen gibt es auch im bayeri-

schen Innenministerium ein entsprechendes Referat.1
2.3.2. Zu den sonstigen Aufgaben der Innenministerien

it den bLisher behandelten Aufgabenhauptgruppen befassen sich alle
Innenressorts. Die Wahrnehmung durch andere Ressorte oder zentrale
Einrichtungen ist hier die Ausnahme und nur bei bestimmten Einzel-
aufgaben zu beobachten. Dagegen fallen die folgenden Aufgabenhaupt-
gruppen nicht mehr iiberall in die Zustidndigkeit der Innenministe-

rien, sondern variieren in der Ressortzuordnung.

Die Aufgabenhauptgruppe 7 Bauwesen ressortiert, wenn auch nicht
{iberall in vollem Umfang, in den Lindern Bad-V, Bay, Hess, NRW und
Schl-H ins Innenministerium. In den Stadtstaaten bestehen eigene Se-
natsbehdrden fiir das Bauwesen. In Nds teilen sich der Sozialminister
und der Minister fiir Wirtschaft und Verkehr, der fiir den staatlichen
Hochbau zustindig ist, die Bauaufgaben. In Rhld-Pf ist das Finanz-
pinisterium Oberste Baubehitrde, und im Saar hat das Innenministe-
rium, zu dem bis 1974 die Oberste Landesbaubehtrde mit den Aufgaben-~
hauptgruppen 7, 8, 10, 11 und 12 gehdrte, diesen Aufgabenkomplex

an das neu gebildete Ministerium fiir Umwelt, Raumordnung und Bau-

wesen abgegeben.

In den Lindern, in denen das Bauwesen wenigstens teilweise in die
Zustindigkeit des Innenministeriums fdllt, ergibt sich fiir die ein-
gzelnen Aufgabengruppen folgendes Bild: Die unter 7.7 zusammenge-

1) Inwieweit in den Lindern, in denen der Verfassungsschutr ins In-
nenministerium eingegliedert ist, auch diese Art von Uffentlich-
keitsarbeit geleistet wird, lift sich anhand der zur Verfiigung
stehenden Unterlagen nicht feststellen, da die Geschiftavertei-
lungspline der Verfassungsschutzabteilungen der Geheimhaltung
unterliegen,
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fafiten zentralen Aufgaben fiir die Bauverwaltunz und die Aufgaben-
gruppe 7.5 staatlicher HochbLau gehdren nur in Bay zum Innenministe-
rium. In Dad-V, less, NRV und Schl-H ist hierfiir der Finanzminister
zustindig. 7.2 Rechtsfragen des Bauvesens und 7.4 Bautechnik bear-
beiten dagegen alle fiinf augenblicklich beirachteten Innenressorts.
Das gilt auch fiir 7.3 Fragen und Aufgaben im bereich der 3auauf-
sicht. Da in dieser Aufgabengruppe jedoch eine Reihe von Einzelauf-
gaben aufgenommen sind, die in die Zustindigkeit der Bezirksregie-
rungen fasllen, 5ind die aufgelisteten Aufgaben wegen der dort feh-
lenden liittelinstanz in vollem Umfang nur im Innenressort von Schl-H
vorhanden,

Ebenso wie das Bauwesen ressortiert auch die Aufgabenhauptgruppe &

Stidtebaufdrderung, Wohnungs- und Siedlungswesen nur in Bad-W, Bay,

Hess, NRW und Schl-H ins Innenministerium. In diesen Lindern sincd

die Aufgabengruppen 8.1 Rechtsfragen der StidtebaufSrderung, des
Wohnungs- und Siedlungswesens und 5.2 Wohnungsbaufdrderung mit Aus-
nahme der Einzelaufgaben Fachaufsicht iiber die Bewilligungsbehdrden
und Angelegenheiten der freien und privaten Wohnungsunternehmen voll-
stdndig in den zur Verfiigung stehenden Geschdftsverteilungsplinen auf-
gelistet, Anders sieht es bei der Aufgabengrupﬁe 8.3 Stddtebauforde-
rung aus, Eine Darstellungder Einzelaufgaben fehlt im Geschaftsver-
teilungsplan des bayerischen Innenministeriums, die iibrigen Pline
weisen diese Aufgaben mehr oder weniger vollstiéndig aus. Auch 8.k
Haushaltsangelegenheiten sind in allen hier betrachteten Fillen ge-
nannt, ohne immer detailliert aufgeschliisselt gu sein, Auf die Auf-
,gabengruppen 8,5 Vermogens- und Schuldenverwaltung im Wohnungsbau

und 8.6 wohnungawirtschaftliches Priifungswesen, Kapitalbeteiligungen
des Landes an wohnungsyirtschaftlichen Unternehmen und Kreditinsti-
tuten finden sich nur im Geschéftsverteilungsplan des Innenministe~
riums von NRW und Schl-H Hinweise. 8.7 technische Fragen des Vohnungs-
baus schliefllich, obwohl nur in den Plinen des bayerischen, hessi-
schen und nordrhein-westfdlischen Innenministeriums ausgewiesen, diirf-
ten auch zum Aufgaﬁenbestand des schleswig-holsteinischen Innenres-
sorts gehdren und hier in Zusammenhang mit 7.4 Bautechnik bearbeitet

werden.1

1) Uber das Innenministerium von Bad-W lassen sich keine Aussagen
machen, weil hier der Geschiiftsverteilungsplan fehlt.
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Die Aufgabenhauptgrunpe 9 Vermessungg; und Katasterwesen ist in

fiinf Lindern, niémlich in Bad-V, Nds, NRW, Rh1ld-Pf und Schl-il dem

Innenninisterium zugeordnet, idie vorhandenen teschiftsverteilunys-~
pline weisen die in Jdieser Aufgabenhoupigrurpe aufgelisteten Linzel-
cufgaben fast vollstindig aus., Lediglieh in Sehl-ii, wo das entsnrre-
cliende lieferat vom Direktor des lLandesvermessunpgsamtes geleitet wirc,

btegniigt sich der Flan mit globaleren Angaben.

Sehcren Bauwesen, Stiddtebaufisrderung, Wohnungs- und Siedlungsvesen

und das Vermessungs- und iatasterwesen zumindest in den Fliichenstazaten
noch mehrheitlien zum Innenressort, so trifft dies auf die folgenden
hufgabenhauptgruppen nicht mehr zu. Aufgabenhauptgruppe 10 Raumordnung
und Landesplanung wird nur in den Lindern Bad-W, Nds und Schl-E im In-

nenministerium bearbeitet, wobei in Schl-H der Ministerprisident als
Landesplanungsbehdrde fir die Schlulzeichnung der Fline zustindig ist.
Soweit aus den vorhandenen Unterlagen ersichtlich, erledigen die ge-
nannten Innenministerien die Aufgzbengruppen 10,1 allgemeine Rechts-
und Verwaltungsangelegenheiten, 10,2 Angelegenheiten des Landesent-
wicklungs- und Landesraumordnungsplans, 10,3 Koordinierung der Raum-
ordnung und Landesvlanung mit verschiedenen Fachplanungen und 10.L
Aufsicht iliber die Aufstellung von Regionalplinen fiir verschiedene
Planungsriume in vollem Umfang. Dagegen faBt die Aufgabengruppe 10.5
Umweltschutz, Natur- und Landschaftsschutz als Residualkategorie eine
Reihe von verwandtmn Aufgaben zusammen, deren Zustindigkeit schwer-
punktméBig in einem anderen Ressort liegt oder die nur in dem einen
oder anderen Fall zum Innenressort gehdren, wie etwa die Landschafts-
gestaltung in Bay und der Natur- und Landechaftsechutz in Bre. Fir
die Gesamtkoordination des Umweltschutzes z.B. ist im Gegensatz zum
Bund in allen Lindern nicht das Innenministerium zustidndig, sondern
das Landwirtschaftsministerium oder die Ziir Arbeit, Gesundheit und
Soziales rustindigen kessorts oder aber neue, mit Bezug auf den Um-
weltschutz gebildete Ministerien. Die Innenressorts befassen sich da-
her nur mit Umweltschutzfragen, die den eigenen Gesch&éftsbereich be-
treffen, ohne dal in allen Geschiftsverteilungsplinen eine fiir die
Koordination zustiZndige Stelle benannt ist. Hauptsiichlich nehmen die

Yommunal- und Bauabteilungen derartige loordinierungsaufgaben wahr.
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Die Aufgabenhauptgruppen 11 Straflen- und Briickenbau und 12 Wasser-

wirtschaft ressortieren heute nur noch in Bay iy g Innenministeriur.

Auch 132 Gesundheitswesen, Veteriniirwesen, Lebensmittelhyriene ce-

hOrt nur noch in Bay in vollem Umfang zum Innenressort. Mit Aus-
nahme von Rhld-P{, wo diese beiden Aufgabengruppen im Iunenministe-
rium wahrgenommen werden, ist in den iibrigen Flichenstaaten fiir
13.3 Veterinirwesen und 13.% Lebensmittelhypiene das Landuwirt-
schaftsministerium und fiir die Gruppern 73.2 Humanmedizin und 72.%
Arzneimittelwesen das Sozialministerium zustindig. In den Stacdt-

staaten bestehen fiir das Gesundheitswesen eigene kessorts.

Auch bei den beiden letzten in der Aufgabensystematik aufgenormenen

Aufgabenhauptgruppen 14 Anpelegenheiten der Vertriebenen, Fliicht-

linge und Kriegsgeschidigten und 15 §22££ stellt die Zuordnung zun
Innenressort die Ausnahme dar. 14,71 Lastenausgleich ressortiert nur
in Bad-W und im Saar zum Innenminister, ansonsten meist zum Finanz-
ninister oder gum Arbeits- und Sozialminister, 14.2 Eingliederungs-
mafinahmen bearbeitet allein in Bad-W das Innenressort, in den ibri-
gen Lindern fast durchweg das Sozialministerium, 15 Sport schliel-
lich ist lediglich in lbg im Innenressort verortet. Uber die Zuord-
nung in den iibrigen Lindern gibtt Tabelle 6 Auskunft.

Der Uberblick iiber die Ressortzugehdrigkeit der Aufgabenhauptgruppen
06 bis 15 ldRt zusammen’assend folgende grobe Klassifizierung des Auf-

gabenbestandes der Innenministerien zu:

- Sieht man davon ab, daB sich eine Kommunalaufsicht in der in der
Flichenstaaten iiblichen Form in den Stadtstaaten eriibrigt und 1lilt
aulerdem die Mitzustindigkeit anderer Reasorts und Behirden bei be-
stimmten Aufgabenpgruppen insbesondere im Querschnittbereich und die
iberwiegend zu anderen Ministerien ressortierende Aufgabengruppe
2.6 Wiedergutmachung auller Betracht, so bilden die Aufgabenhaupt-
gruppen O bis € den Kernbestand der Innenressorts. Da die Aufgaben-
hauptgruppen 0 und 1 weitgehend auf die Verwaltung selbst bezogen
sind und es in den Aufgabenheuptgruppen 4,5 und 6 im wesentlichen
um Fragen der inneren Sicherheit geht, kann man dzs innenministe-
rium im Kern als Verwaltungsrecnts-, Komnuneiaufsichts- und Sicher-
heitsministerium betrachten.
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- Die Aufgobenhauptgruppen 7, & und ? ressortieren zumindest in
der liehrzahl der Fliichenstanten ins Innenninisterium, wobei des
fiilr das auwesen nicht im vollenm Umfang, sondern nur fiir die Auf-
gabengrunpen 7.2 Lechtsfragen des bruvesens, 7.7 Fragen und Aufl-
gaben im Bereich der Bauaufsicht und 7. Bautechnil gilt, Su dic-
Ber erweiterten Aufgatenbestand der Innenninisterien li'fit sich
evtl. noch die Aufgabenhauptgruppe 10 Raumordnung und Landespla-
nung zihlen, die derzeit in drei Fliichenstaaten zum Innenniriste-
rium gehirt, zumal auch in Rhld-P[ Uberlegungen vorhanden sind,
Aiesen Aufgabeni:omplex aus der Stantskanzlei ins Innenministeriun
zu verlegen. Seit der Abgabe des Gesundheitswesens ist hier die
Abteilung 7 nicht belegt und wird fiir eine mogliche Ubernahme
dieser Aufgaben offengehalten., Die Aufgabenhauptgruppen 7 bis 10,
die zahlreiche Beziehungen zueinander aufweisen,1 kenn man als

Lauaufgaben im weiteren Sinne betrachten,

- 3ei den Aufgabenhauptgruppen 11 bis 1% schliefllich stellt die Ju-
ordnung zum Inneaministerium die Ausnahme dar, da sie in wllen
Umfang jeweils nur in einem der Linder im Innenressort waihrgenom-
men werden.

3.4, Gemeinsamkeiten und Unterschiede der Aufgabenorganisation

hus der Ubersicht ‘iber die Ressortzuordnung der Aufgaben lift sich
entnehmen, welche Aufgaben in welchen Lindern in die Zustindigkeit
der Innenministerien fallen und welche Aufgaben fiir einen Organi-
sationsvergleich geeignet erscheinen. Der Vergleich wird sich im
wesentlichen auf den Kernbereich erstrecker und dariiber hinaus noch
die Bauaufgaten im weiteren Sinne mit einbeziehen, Fiir jene Aufga-
benhauptgruppen, die in vollem Umfang in nur jeweils einem lnnenres-
sort wahrgenommen werden, eriibrigt sich die Erarbeitung von Gemein-

samkeiten und Unterschieden der Aufgabenorganisation.

Die innerorganisatorische Aufgabenverteilung ist, wie bereits dar-

gestellt,Z) unter zwei Aspekten untersucht worden. leben einer Aus-

1) In den Stadtstaaten und im Bund konkretisiert sich dieser innere
Zusanmeniiang in einer eigenen kessortbildung.

Z) Vgl. oben Abschnitt 3.1.7.
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gidhlung der beteiligten heferate und Abteilungen je Einzelaufgabe,
Aufgatengruppe und Aufgabenhraupigruppe erfolgte eine Analyse ihrer
organisatorischen Zuordnurg. Eine nach Lénderinnenministerien auf-
geschliisselte Prasentation der Ergebnisse, die die Auszihlung iiber
die Zahl der beteiligten Organisationseinheiten erbracht hat, 1§Bt1)
8ich allerdingé nur noch fiir die Aufgabenhauptgruppen durchfiihren.
Bereits auf der Ebene der Aufgabengruppen wiirde die Darstellung des
Zahlernmaterials zu umfangreiche und damit unibersichtliche Tabellen
erbringen. Gleiches gilt fiir zusammenfassende Ubersichten iiber den
organisatorischen Kontext der Aufgaben in den einzelnen Innenres-
sorts, wobei hier allerdings bereits auf der Ebene der Aufgaben-
hauptgruppen die Uniiberschaubarkeit einaetzt.2

Aus diesen Griinden sind die Ergebnisse der Referats- und Abteilungs-
ausziéhlung und der Untersuchung iiber die Aufgabenzuordnung fiir den
Kernbereich kurz in verbaler Form in Tabelle 8 zusammengefafit, wobei
die aus Tabelle 7 ablesbaren Resultate eingearbeitet vurden.B) In
Tabelle 7 geben die Zahl der mit einer Aufgabenhauptgruppe befaften
Abteilungen und die Differenz zwischen der Gesamtzahl und der Zahl
der ausschlieflich mit der jeweiligen Aufgabenhauptgruppe befafiten
Referate Hinweise auf das Maf an organisatorischer Geschlossenheit
einer Aufgabenhauptgruppe. Allerdings ist bei der Interpretation
dieser Tabelle zu beriicksichtigen, daB sich die Auszihlung fiir die
Innenministerien von Bad-¥ und vom Saar auf den jeweiligen Organi-
sationsplan und auf Auskiinfte der Organisationsreferenten stiitzt.
Einzelaufgaben, deren Zuordnung sich auf diese Weise nicht ermit-
teln lieB, sind in der Tabelle nicht beriicksichtigt. Eine genauere
Auszihlung anhand detaillierter Geschiftsverteilungspléne wiirde ver-~
mutlich bei der Gesamtzahl der beteiligten Organisationseinheiten
hthere Werte erbringen und den Eindruck starker organisatorischer
Biindelung mindern, den die Aufgabenhauptgruppen in beiden Ministe-
rien vermitteln., Auferdem darf nicht iibersehen werden, daf auf der
Ebene der Aufgabenhauptgruppen durch den Prozel der Zusammenfassung

1) Vgl. Tabelle 7.

2) Das verdeutlichen die Ausziige aus den tabellarischen Aufstellun-
gen im Anhang der Arbeit.

3) Vgl. in Tabelle 8 die Spalte iiber die Zahl der beteiligten Orga-
nisationseinheiten,
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bereits zahlreicke im Bereich der Aufgabengruppen und Einzelauf-
gaben noch beobachtbare Unterschiede verloren gegangen oder zumin-
dest eingeebnet worden sind, so daf in dieser Tabelle die Unter-
schiede nicht mehr so deutlich erscheinen wie bei einer ‘ausfiikr-
lichen Betrachtung.

Tabelle & beriickeichtigt lediglich die Aufgabengruppen und Aufga-
tenhauptgruppen, 18t also die Einzelaufgaben auBer Betracht. Um
R ist
die Beschreibung vereinheitlicht, Die Spalte, die die Ergebnisse
der Auszidhlung liber die Zahl der beteiligten Organisationseinhei-
ten zusammenfaflt, geht auf folgende Aspekte ein:

eine spidtere Klassifizierung der Aufgaben zu erleichtern,

- Unterschiede im Umfang der Aufgaben. Als Anhaltspunkt dient die
Zahl der ausschlieflich mit der betreffenden Aufgabengruppe oder
-hauptgruppe befafiten Organisationseinheiten, wobei zu beriicksich-
tigen ist, daB die Ministerien unterschiedliche Grade organisato-
rischer Ausdifferenzierung aufveisen.z) Man wird beispielsweise
den Umfang einer Aufgabengruppe als einheitlich bezeichnen kin-
nen, wenn sie in Innenressorts mit geringer Ausdifferenzierung
nur Teil eines Referates ist, in Innenressorts mit starker Aus-
differenzierung zwei Referate und in der Mehrzahl der Fille ein
Referat umfaBt. Allerdings lassen sich nicht immer Aussagen iiber
Gemeinsamkeiten und Unterschiede im Aufgabenumfang machen, ins-
besondere dann nicht, wenn die Aufgabengruppe oder -hauptgruppe

eine geringe organisatorische Geschlossenheit aufweist.

- AusmaB der organisatorischen Streuung. Hierbei geht es um die
Frage, ob die Aufgaben organisatorisch zusammengefaft sind oder
an verschiedenen Stellen des Ministeriums bearbeitet werden, also
streuen, Als Indikatoren gelten die Zahl der beteiligten Abtei-
lungen und die Differenz zwischen der Gesamtzahl und der Zahl
der ausschlieflich mit der betreffenden Aufgabengruppe oder

~hauptgruppe befaften Referate.B)

1) Vgl. Abschnitt 3,6.
2) Vgl. oben Abschnitt 3.2.1.
3) Vgl. Ausfilhrungen zu Tabelle 7.
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Zusammenfassung der Ergebnisse iiber die innerorganisa-

torische Aufgabenverteilung in den Innenressorts fiir
die Aufgabenhauptgruppen O bis 6

Untersuchungs- Zahl der beteiligten organisatorische
Organisationsein- Zuordnung
Aufgaben heiten
G Aufgaben des Mi- |Aufgaben weitgehend uneinheitlich

nisterbiiros und
der zentralen po-
litischen Planung

Gs1 Aufgaben des Mi-
nisterbiiros

.2 Grundsatzfragen
des Innern, Pla-
nungsaufgaben

1 Querschnittauf-
gaben des Mini-
steriums/der se-
natorischen Be-
horde

1.1.Personalangele-
genheiten

1.2 Recht des Gffent-
lichen Dienstes

1,3 Haushalt

1.4 Organisation des
Ministeriums/
der senatorischen
Behorde

1.5 Automation

organisatorisch ge-
bilindelt

Unfang unterschied-
lich;
Streuung gering

Umfang einheitlich;
keine Streuung

grofle Unterschiede
im Umfang; Streuung
vorhanden; neben
Kernabteilung wei-
tere Abteilungen be-
teiligt

Unfang unterschiedlich;
gevisse Streuung vor-
handen

Umfang unterschiedlich;
Streuung gering

Unfang einheitlich;
Streuung gering

Unfang: abgesehen von
Stadtstaaten weit-
gehend einheitlich;
Streuung vorhanden

Unmfang unterschiedlich;
keine Streuung

mehrheitlich ohne
Abteilungszuord-
nung, einzelne Auf-
gaben in einigen
Lindern in 2 ein-
gegliedert

unterschiedlich;
entweder ohne Ab-
teilungszuordnung
oder FEingliederung
in 1, zuweilen auch
in 2

Zuordnung iiberwie-
gend 2zu 1, dariiber
hinaus auch zu 2

Zuordnung immer
zu 1; Hauptbeziige
1.2 und 1.4

Zuordnung meist zu
1, in Ausnahmefal-
len zu 2; in Bln
eigene Abteilung

Zuordnung immer
zu 1

Zuordnung zu 1,
einzelne Aufgaben
in Ausnahmefédllen
zu 2.
Hauptbeziige: 1.5,
1.6, 1.1

Zuordnung iiberwie-
gend zu 1, haufig

-

auch zu @
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Tabelle &, Forts, 1

N~

untersuchungs-
zuginge
Aufgaten R

T~

Zahl der beteiligten
Organicationsein-~
heiten

organisatorische
Zuordnung,

1.6

2.2

2.3

2.b

2.5

2.6

Innerer Dienst

Verfassung, Recht,
Verwaltung

Staats- und Ver-
fassungsarecht,
allgemeines Ver-
waltungsrecht

Wahlen und Stati-
stik

Staatsangehdorig-
keits- und Ferso-
nenstandsrecht

Feiertagsrecht,
Lotterie- und
Sammlungsweaen

Justitiarangelegen-
heiten, Rechtsbve-
reinigung, Sammlung
des Landes- und
Bundesrechts fir
den Geschiftsbe-
reich

Wiedergutmachung

Kommunale Angele-
genheiten

Umfang einheitlich;
grofie Streuung

Streuung vorhanden;
neben hernabteilun-
gen weitere Abtei-
lungen beteiligt

grofle Streuung

sehr grofle Streuung

Umfang einheitlich;
Streuung gering

starke Streuung, da
Residualkategorie

starke Streuung

Unfang einheitlich;
keine Streuung

in allen Lindern
Biindelung der Auf-
gaben in einer Ab-
teilung

Zuordnung zu i,
einzelne Aufgaben
in Ausnahmefillen
zu anderen Abtei-
lungen

Zuordnung liberwie-
gend zu 2; weitere
beteiligte Abtei-
lungen sind 4 und

1; bei einer Reihe
von Aufgaben aschwan-
kende Zuordnung
zwischen 2 und b

Zuordnung zu 2;
einzelne Aufgaben
in Ausnahmefillen
zu 1

Zuordnung zu 2j
Teile der Aufgaben-
gruppe zuweilen
auch in 1;
Hauptbeziige: 2.1,
1. b

mit Ausnahme von
Schl-H immer zu 2

Zuordnung variiert
meist zwischen
2 und &4

Zuordnung zu 2, ein-
zelne Aufgaben auch
zu 1; Hauptbeziige:
1.1 und 2.1

Zuordnung zu 2 oder
zu 1

immer Zuordnung zu 3
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Tabelle 8, Forts. 2

Untersuchungs- Zahl der beteiligten organisatorische
zugange Organisationsein- Zuordnung
Aufgaben heiten
3+1 Kenmunalrocht und |Umfang einheitlich; Zuordnung zu 3,

-aufsicht, kommu-
nale Zusammenar-
beit

3.2 Kommunales Perso-

nal

3.3 Kommunales Wirt-

schafts-, Finanz-
und Priifungswesen

3.4 Angelegenheiten

3.5

4,1

“.2

b3

b4

b5

der kommunalen
Gebietocreforn

Aufsicht iiber

Ortﬁmts-/ﬂezirkg-
verwaltung

Offentliche Si-
cherheit und
Ordnung

Recht der offent-
lichen Sicherheit
und Ordnung, Ta-
tigkeitsrecht der
Folizei

Auslinderweson,
Paf-, Ausweis- und
Meldewesen

Einzelaufgaben des
Sicherheits- und
Ordnungsrechts

Organisation,
Dienstbetrieb und
Einsatz der Voll-
zugspolizei

Personal der
Vollzugspolizei

Streuung gering

Unmfang einheitlich;
keine Streuung

Unfang einheitlich;
schr geringe
Streuung

Umfang unterschied-
lich; Streuung ge-
ring .

Unmfang unterschied-
lich; keine
Streuung

Streuung vorhanden,
neben Kernabteilung
meist eine weitere

Abteilung beteiligt

Unfang meist cin-
heitlich, Streuung
nur in Auenahmefél-
len vorhanden

Unfang einheitlich;
Streuung nur in Aus-
nahmefidllen vorhanden

starke Streuung, da
Recidualkategorie

Streuung davon abhién-
gig, ob organisato-
risch zwiechen Krimi-
nal- und Schutzpoli-
zei unterschieden wird
oder nicht

Streuung davon abhin-~
gig, ob organisato-
risch zwiachen Krimi-
nal- und Schutzpoli-
zel unterschieden
wird oder nicht

keine weiteren Be-
ziige

Zuordnung zu 3

Zuordnung zu 3; keine
weiteren Beziige er-
kennbar

Zuordnung zu 3,
Hauptbezug: 3.1

Zuordnung unterschied-
lich

iberwiegend Zuordnung
zu 4, einzelne Aufga-
ben und Aufgabengrup-~
pen zuweilen auch in
anderen Abteilungen,
meist in 2

bis auf Ausnahnen Zu-
ordnung zu k4; Beziige
zu den vollzugspoli-
zeilichen Angelegen-
heiten

Zuordnung iiberwiegend
zu 4, zuweilen zu 2,
Beziige zu 4.3

Zuordnung variiert
zwigchen 4 und 2

Zuordnung zu 4, in Bln
gemeinsame Bearbeitung
mit den Feuerwehrange-
legenheiten; Hauptbe-

ziige: 4.5, U6, L.7

Zuordnung zu L; in Bln
gemeinsame Bearbeitung
nit den Feuerwehrange-
legenheiten; Hauptbe-

zlige: li.l" “.6. Lfc?
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Tabelle {, Forts. 7

Untersuchungs-
zuginge

Aufpzbern

Zahl der beteiligten
Organisationseinheiten

organisatorischie
Suordnung

L, Wirtschaftliclhe

Anselerenheiten der

Vollzugsnpolizei

4,7 Technische Angele-

genheiten der Voll-

zugspolizei

L,l Verxzehrsrecht und
polizeiliche Ver-
kehrsangelegenhei-
ten

4,9 Polizeisanitéts-
wesen

5 Feuerschutz, Kata-

strophensachutz, zi-

vile Verteidigung

5.1 Feuerschutz

5.2 Katastrophenschutz

S.3 Zivile Verteidigung

S..4 Angelegenheiten
der milit&rischen
Verteidigung

€ Verfassungsschutz

Unfang einheitlich;
geringe Streuung

Umfang einheitlich;
geringe Gtreuung

Unfang einheitlich;
geringe Streuung

Unfang unterschied-
lich; geringe
Streuung

in einer Reihe von
Lindern organisato-
risch gebiindelt, in
anderen nicht

Streuung unterschied-~
lich, in einigen In-
nenressorts organisa=-
torische Biindelung,
in anderen nicht

Streuung vorhanden

Streuung vorhanden

Umfang einheitlich;
Streuung vorhanden

nur im Ausnahmefall
Streuung. Wenn die
Aufgaben eines Lan-
desamts fiir Verfas-
sungsschutz im In-
nenninisterium wahr-
genommen werden,

sind sie in einer Ab-
teilung zusammenge-
fant

Zuordnung zu 4, le-
zige, soweit vorhan-
den, zu 4.7

Zuordnung zu &,
Beziige, soveit
vorhanden, zu 4.0

2uordnung zu 4j
Beziige, soweit vor-
handen, zu den iibri-
gen vollzugspolizei-
lichen Angelegenhei-
ten

Zuordnung zu 4, Be-
ziige zu 4,6 und b, &

sofern keine eigene
Abteilung besteht,
Beziige zu 3, 4 und 2

Zuordnung iiberwiegend
zu 5, zuweilen auch
zu 3 und 4; Hauptbe-
zug: 5.2

Zuordnung liberwie-
gend zu 5, in Aus-
nahmefzllen zu 4 und
2; Hauptbezug: 5.3,
zuweilen auch 5.1

Zuordnung iiberwie-
gend zu 5, in Aus-
nehmefdllen zu 4 und
2; Hauptbezug: 5.2

Zuordnung iiberwie-
gend zu 5, in Aus-
nahmefillen zu 2 und

unterschiedliche Ar-
ten der Zuordnung,
sofern das Innenres-
sort in diesem Be-
reich nur Aufsichts-
funktionen ausiibt
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Die Spalte iiber die Aufgabenzuordnung beschreibt die Art des orgn-
nisatorischen Kontextes der Aufgabengruppen und -hauptgruppen und
verweist auf Gemeinsamkeiten und Unterschiede in der Aufgabenzu-
ordnung. Dabei wird bei dieser zusammenfassenden Darstellung dic
bei der Vercodung verwendete Symbolik benutzt. So besagt z.B, '"iu-
ordnung iliberwiegend zu 2", daf die Einzelaufgaben der jeweiligen
Aufgabengruppe oder -hauptgruppe in den meisten Innenressorts in
einer der Aufgabenhauptgruppe 2 Verfassung, Recht, Verwaltung ent-
sprechenden Abteilung ' verortet sind, und der Vermerk "Hauptbezug
4,4" deutet an, dah die Einzelaufgaben der betreffenden Aufgaben-
gruppe, sofern keine eigene Organisationseinheit hierfiir besteht,
iiberwiegend Referaten angehdren, in denen auflerdem noch Aufgaben
der Aufgabengruppe 4,4 Organisation, Dienstbetrieb und Einsatz der
Vollzugspolizei bearbeitet werden.

Die folgende Darstellung konkretisiert die in Tabelle 8 nur stich-
wortartig genannten Ergebnisse und bringt Ergénzungen fiir die Ebene
der Einzelaufgaben, wobei es vor allem darum geht zu zeigen, welche
Einzelaufgaben ein von der iibrigen Aufgabengruppe abweichendes Zu-
ordnungsmuster aufweisen und damit zur Streuung der gesamten Aufga-
bengruppe und -hauptgruppe beitragen. Aulerdem behandelt sie kurz
die Aufgabenorganisation der iiber den Kernbereich hinausgehenden
Aufgaben, Da der Querschnittvergleich hauptsichlich anhand von Ge-
schiaftsverteilungsplinen aus den Jahren 1971 und 1972 erfolgte, 2)
beziehen sich die in den Tabellen ? und 8 zusammengestellten Ergeb-
nisse streng genommen nur auf diese Zeit. In der Darstellung wird
jedoch jeweils darauf hingewiesen, wenn sich seit 1971/72 organisa-

torische Wandlungen vollzogen haben.
3.4,1, Aufgabenorganisation im Kernbereich
Unm eine gewisse Transparenz der Beschreibung zu erreichen, orien-

tiert sich die vergleichende Darstellung der innerorganisatorischen

Aufgabenverteilung ebenso wie bereits die Behandlung der Ressortzu-

1) Vgl. oben Tabelle 2.
2) Vgl. oben S. 85
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ordnung der Aufgaben an der durch die Aufgabensystematik vorgege-
benen Reihenfolge. Die Aufgabenhauptgruppe O Aufgaben des Minister-

biiros_und der zentralen politischen Planung faBt diejenigen Aufpaben

zusammen, die in der Mehrzahl der Fidlle keine Abteilungszuordnung
aufweisen, also der Ministeriumsspitze direkt zugeordnet sind. Bei
6.1 Aufgaben des Ministerbiiros umfassen die Presseangelegenheiten
und die personlichen Auftrige des Ministers i.d.R. je ein eigenes
Referat mit Ausnahme von NRW, wo drei Referate fiir Offentlichkeits-
arbeit zur Verfiigung stehen. Die iibrigen Aufgaben sind meist Teil
eines Referats, Uneinheitlicher sieht das Bild der Aufgabenzuord-
nung aus. Mit Ausnahme vom Hamburger Amt fiir Innere Verwaltung und
Planung, wo alle in der Aufgabenhauptgruppe O gebiindelten Aufgaben
der fiir Verfassung, Recht, Verwaltung zustindigen Abteilung angehd-
ren,1) sind der persdnliche Referent iiberall und auch der Pressere-
ferent fast durchgingig direkt bei der Leitung angebunden, wihrend
die iibrigen Aufgaben dieser Aufgabengruppe in einigen Lindern von
der der Aufgabenhauptgruppe 2 entsprechenden Abteilung und in Nds
von der Querschnittabteilung bearbeitet werder. Allerdings besteht
in diesen Fdllen zuweilen auf personellem Wege eine Verkniipfung
nach "oben'", indem die Referenten fiir diese in Abteilungen einge-
gliederten Aufgaben iiber andere Funktionen an der Ministeriumsspitze
verortet sind.a) Auch die Aufgabengruppe 0.2 Grundsatzfragen des
Innern, Planungsaufgaben weist unterschiedliche Zuordnungsmuster
auf, Ebenso hdufig wie ihre Anbindung an die Spitze des Ministe-
riums kann man ihre Eingliederung in eine Abteilung, meist die
Querschnittabteilung, antreffen.

1) Innerhalb der Behdrde fiir Inneres hat das Amt fiir Innere Ver-
waltung und Planung den Charakter eines Fiihrungsstabs., Daher er-
scheint es nicht notwendig, bestimmte Aufgaben herauszunehmen
und noch naher beim Innensenator zu verorten.

2) Im nordrhein-westfilischen Innenministerium sind beispielsweise
die Angelegenheiten des Landtags, des Kabinetts und der Innen-
ministerkonferenz als Referat in die Abteilung I Verfassung, Ver-
waltung, Datenverarbeitung, Vermessung eingegliedert, wobei der
Leiter dieses Referats zugleich persdnlicher Referent ist. In
Bay und Nds bestehen idhnliche Konstruktionen.
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Die in Aufgabenhauptgruppe 1 Querschnittaufgaben des Ministeriums/

der senatorischen Behirde zusammengefaRten Aufgaben nehmen nicht

alle Innenressorts in vollem Umfang wahr, weil z,T. Zustindigkei-
ten an zentrale Behidrden abgegeben worden sind (Personal- und Or-
ganisationsangelegenheiten in den Stadtstaaten; Besoldungs-, Ver-
sorgungse-, Verglitungs- und lohnangelegenheiten der Bediensteten),
in anderen Ressorts bearbeitet werden (Recht des Sffentlichen

Dienstes) oder der Aufgabenbereich unterschiedlich weit ausfillt
(Automationsangelegenheiten).1) Daraus erkliren sich die Un-

terschiede in der Zahl der mit diesen Aufgaben befaRBten Referate.Z)

Fiir 1.1 Personalangelegenheiten bestehen zumeist zwei oder mehr
Kernreferate, dariiber hinaus sind jedoch weitere Referate beteiligt.
In einer Reihe von Lindern umfassen die Aus- und Fortbildungsange-
legenheiten bereits ein eigenes Referat. Die in dieser Aufgaben-
gruppe zu beobachtende Streuung ldft sich u.a. darauf zuriickfiihren,
dap fiir die Disziplinarangelegenheiten zuweilen eigene Prozefrefe-
rate oder Referate zustidndig &sind, die Teile der Aufgabengruppe

1.2 Recht des ¢ffentlichen Dienstes bearbeiten und daR die Persoral-
planung, aber auch die Bearbeitung von Aus- und Fortbildungsfragen
2.T. in Zusammenhang mit der Wahrnehmung einzelner Organisations-
aufgaben (Stellenplanangelegenheiten, Personalwirtschaft) erfolgt.

142 Recht des Gffentlichen Dienstes ressortiert nicht in allen Lin-
der in vollem Umfang ins Innenministerium, so daB die Zahl der aus-
schlieflich mit dieser Aufgabengruppe befaBten Referate unterschied-
lich aussieht., Das Sffentliche Dienstrecht zeigt eine starke orga-
nisatorische Biindelung und ist meist der Querschnittabteilung zuge-
ordnet. Eine Ausnahme bilden die Innenressorts von Bln, Schl-H und
Rhld-Pf. In Bln besteht eine eigene Abteilung, die sich mit diesen
Aufgaben befaBt, in Schl-H bearbeitet die fiir Verfassungs-, Rechts-
und Verwaltungsfragen zustsndige Abteilung diese Aufgaben, und im
rheinland-pfdlzischen Innenministerium gibt es sowohl in der Quer-
schnittabteilung als auch in der der Aufgabenhauptgruppe 2 entspre-
chenden Abteilung ein Referat, das sich mit beamtenrechtlichen

Fragen beschdftigt.

1) Vgl. oben Abschnitt 3.3.1,
2) Vgl. Tabelle 7.
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Eine weitgehend homogene Aufgabengruppe stellt die meist aus einem
Referat bestehende Aufgabengruppe 1.3 Haushalt dar, lediglich die
Bearbeitung der Reise- und Umzugskosten erfolgt manchmal in Zueam-
menhang mit den Personalangelegenheiten, und im Einzelfall sind
auch die BaumaBnahmen und das Gebiihrenwesen anders zugeordnet. Da
es sich um einen organisatorisch gebiindelten Aufgabenkomplex han-
delt, lassen sich keine Beziige zu anderen Aufgabengruppen fest-
stellen. Die Haushaltsangelegenheiten sind regelmiBig in die Quer-
schnittabteilung eingegliedert.

Sieht man von den Stadtstaaten ab, zeigen die Ergebnisse aus der
Auszighlung iiber die mit der Aufgabengruppe 1.4 Organisation des
Ministeriums/der senatorischen Behtrde befaften Organisationsein-~
heiten keine auffallenden Unterschiede. Meist sind neben einem Kern-
referat weitere Referate mit einbezogen. Nur das ohnehin stark aus-
differenzierte Innenressort von NRW verfiigt iiber drei Organisations-
referate, Eine gewisse Streuung in dieser Aufgabehgruppe 148t sich
vor allem auf die Einzelaufgaben Personalwirtschaft und Angelegen-
heiten des Stellenplans und der Arbeits-(Dienstposten-)bewertung
zuriickfiihren, die gelegentlich in Zusammenhang mit Personalangele-~
genheiten wahrgenommen werden, Die Angelegenheiten der funktionalen
und territorialen Verwaltungsreform und das behordliche Vorschlag-
wesen bearbeitet in Einzelfidllen die fiir Verfassung, Recht, Verwal-
tung zustidndige Abteilung, wihrend die restlichen Aufgaben immer
der Querschnittabteilung eingegliedert sind. Insgesamt gesehen ist
das Organisationsreferat in den verschiedenen Innenressorts recht
‘unterschiedlich geschnitten, Manchmal gehdren die Aufgabengruppen
1.5 Automation und/oder 1,6 innerer Dienst zum selben Referat, und
auch die hier der Aufgabengruppe 2.1 zugeordnete Einzelaufgabe Or-
ganisation der Landesverwaltung erledigt zuweilen das Organisatons-
referat.

Die 2ahl der Organisationseinheiten, die sich mit der Aufgaben-
gruppe 1.5 Automation befassen, hiéngt davon ab, in welchem Umfang
die Innenministerien in diesem Bereich ressortiibergreifende Koordi-
nationsaufgaben wahrnehmen. In Bln steht fiir diese Aufgaben eine
eigene Abteilung zur Verfiigung, in NRW eine eigene Unterabteilung
mit vier Referaten. Wo dem Innenministerium allein die EDV-Ange-
legenheiten der Imenverwaltung unterstehen, bendtigen diese Auf-
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gaben meist kein eigenes ﬁeferat, sondern sie sind heufig den Or-
ganisationsaufgaben zugeordnet. Mehrheitlich gehdren die Automa-
tionsangelegenheiten zwar der Querschnittabteilung an, in vier
Lindern sind sie jedoch im Bereich Verfassung, Recht, Verwaltung
angesiedelt.,

Bei 1.6 innerer Dienst handelt es sich um eine relativ schwer ab-
grenzbare Aufgabengruppe. Ein Teil der Einzelaufgaben ist regel-
miRig in einem Referat der Querschnittabteilung zusammengefafit,
wihrend die iibrigen in anderen Organisationseinheiten, u,U. auch
in anderen Abteilungen bearbeitet werden, Das gilt insbesondere
fiir die Beschaffungsangelegenheiten, den Geheimschutz und den Be-
hordenselbstschutz.

Die der Aufgabenhauptgruppe 2 Verfassung, Recht, Verwaltung ent-

sprechenden Abteilungen haben meist den Charakter einer Grundsatz-
abteilung. Aus Tabelle 7 ist ersichtlich, daR diese Aufgabenhaupt-
gruppe eine vergleichsweise geringe organisatorische Zusammenfas-
sung aufweist. Allerdings trifft das nicht auf alle ihr angehdren-
den Aufgabengruppen in gleichem MaRe zu. Eine geringe organisato-
rische Biindelung zeigt auf den ersten Blick 2.1 Staats- und Ver-
fassungsrecht, allgemeines Verwaltungsrecht. Dies ist vor allem
auf die dieser Gruppe zugeordneten Einzelaufgaben: Organisation der
Landesverweltung, Enteignungsrecht, Hoheitszeichen (Wappen, Flag-
gen, Siegel) und innerdeutsche Angelegenheiten zuriickzufiihren.
Fragen, die mit der Organisation der Landesverwaltung zusammen-
hiéingen wie die Einrichtung und Aufhebung von Behtrden des Geschdfts-~
bereiche und die Regelung ihrer Zustandigkeiten, gehdren in manchen
Innenressorts zu den Aufgaben der Organisationsreferate. Das Ent-
eignungsrecht steht in einigen Fdllen in Zusammenhang mit Aufgaten
aus der Gruppe 5.4 Angelegenheiten der militérischen Verteidigung,
wihrend sich fiir die Aufgeben Hoheitszeichen und innerdeutsche An-
gelegenheiten keine Zuordnungsmuster angeben lassen, da ihr orga-
nisatorischer Kontext zu stark variiert. Die iibrigen Aufgaben die-

ser Gruppe &sind dagegen i.d.R. zusammengefait.
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Die Einzelaufgaben von 2.2 Wahlen und Statistik hat man nur in den
Stadtstaaten Bln und Bre organisatorisch gebiindelt, wie es auch

die Verwaltungsgliederungspline der KGSt vorsehen.1) In den Innen-
ressorts der iibrigen Linder sind jeweils unterschiedliche Teile

der Aufgabengruppe in einem Referat zusammengefafit, wihrend der

Rest der Aufgaben anderen Basiseinheiten zugehtrt. Das Wahlrecht

und die Durchfiihrung der Wahlen liegen in einigen Fdllen in Refe-
raten, die Teile der Aufgabengruppe 2,7 Staats- und Verfassungs-
recht, allgemeines Verwaltungsrecht bearbeiten., Gleiches gilt fiir
das Parteienrecht und das Presserecht. Das Presserecht wird im Saar
zusdtzlich, in Bre ausschlieflich im Bereich Sicherheit und Ordnung
wahrgenommen, Die statistischen Angelegenheiten fallen in einigen
Léndern in die Zustidndigkeit des Organisationsreferats, insbesondere
dann, wenn die Aufsicht iiber daes Statistische Landesamt bei einem an-
deren Ressort liegt. Im Innenministerium von Schl-H bestand im Ver-
gleichszeitraum ein eigenes Statistikreferat, das inzwischen aufge-
108t worden ist. Seine Aufgaben hat das Gesetzgebungsreferat iiber-
nommen. Betrachtet man die Aufgabenzuordnung insgesamt, so dominiert
die Eingliederung in die fiir Verfassung, Recht, Verwaltung zustén-~
digen Abteilungen, Teile der Aufgabengruppe sind jedoch in einer
Reihe von Landern den Querschnittabteilungen zugewiesen.

Sowohl von der Zahl der beteiligten Referate als auch von der 2Zu-
ordnung her wirkt die Aufgabengruppe 2.3 Staatsangehorigkeits- und
Personenstandsrecht wesentlich einheitlicher. Meist ist sie Teil
eines Referats, in Ausnahmefidllen umfaft sie ein eigenes Referat.
‘Lediglich die Einzelaufgaben Staatsangehdrigkeitsrecht und Ein-
biirgerungen und Beglaubigung und Legalisation von Urkunden befin-
den sich in jeweils zwei Fdllen in anderen Referaten. Wiahrend im
Vergleichszeitraum das Staatsangehdrigkeits- und Personenstands-
recht in Schl-H noch Bestandteil der fiir Sicherheit und Ordnung zu-
stéindigen Abteilung war, bilden heute einheitlich die Verfassungs-,
Rechts- und Verwaltungsaufgaben den organisatorischen Kontext.

Die Aufgabengruppe 2.4 TFeiertagsrecht, lLotterie- und Sammlungs-
wesen stellt eine Residualkategorie dar, in der Aufgaben mit stark

variierender Zuordnung zusammengefaft sind, was ein erhebliches MaR

1) Vgl. z.B, KGSt, Verwaltungsorganisation der Kreise, a.a.O.,
S. 139,
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an Streuung zu Folge hat. Zwar iiberwiegt jeweils die Eingliederung
in den Bereich Verfassung, Recht, Verwaltung, sehr hiufig sind diese
Aufgaben jedoch auch bei den Sicherheits- und Ordnungsaufgaben an-
gesiedelt, Die Einzelaufgaben Titel, Orden, Lkhrenzeichen bearbeiten
ebenso oft die Querschnittabteilungen wie die mit Verfassungs-,

Rechts- und Verwaltungsfragen befaften Abteilungen.

Auch die Gruppe 2.5 Justitiarangelegenheiten, Rechtsbereinigung,
Sammlung des Landes- und Bundesrechts fiir den Geschiftsbereich

bietet ein wenig homogenes Bild., In den einzelnen Innenressorts

sind jeweils nur Teile dieser Aufgabengruppe in einer Organisations-
einheit zusammengefaft, so daB eine gewisse Streuung besteht. In ei-
nigen Lindern hat man die Justitiar- und ProzeRBangelegenheiten mit
den Personalangelegenheiten organisatorisch verkniipft und folglich
der Querschnittabteilung zugeordnet, widhrend ansonsten alle Aufgaben
zum Bereich Verfassung, Recht, Verwaltung gehdren. Die Aufgaben Samm-
lung des Landes- und Bundesrechts fiir den Geschaftsbereich und Rechts~/
Vorschriftenbereinigung weisen in einigen Fiallen Beziige zur Aufgaben-
gruppe 2.1 Staats- und Verfassungsrecht, allgemeines Verwaltungsrecht
auf,

Bei 2.6 Wiedergutmachung handelt es sich, soweit sie iiberhaupt ins

Innenministerium ressortiert, um eine geschlossene Aufgabengruppe.

Die Zuordnung sieht allerdings unterschiedlich aus. In Bln und Nds

nehmen diese Aufgaben die fiir Verfassung, Recht, Verwaltung zustén-
digen Abteilungen wahr, in NRW die Querschnittabteilung.

Im Gegensatz zu den bisher behandelten Aufgabenhauptgruppen besitzen
die kommunalen Angelegenheiten, wie sich aus Tabelle 7 ablesen lift,
einen hohen Grad an organisatorischer Geschlossenheit. In keinem Land
besteht eine Streuung iiber mehrere Abteilungen. Diesen homogenen Ein-
druck, den die gesamte Aufgabenhauptgruppe macht, vermitteln im groflen
und ganzen auch die einzelnen Aufgabengruppen. Die Aufgaben der
Gruppe 3.1 Kommunalrecht und -aufsicht, kommunale Zusammenarbeit
konzentrieren sich meist in einem Referat. Eine geringfiigige Streu-
ung entsteht durch die Einzelaufgaben; allgemeine Aufsicht und kom-
munale Zusammenarveit, Aufsicnt liber die Zweckverbinde, Zweckver-
bandsrecht, die in jeweils zwei Fidllen eine abweichende organisato-

rische Zuordnung aufweisen. Noch geachlossener ist die Gruppe 3.2
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kommunales Personal, die zumeist ein eigenes Referat umfaft und
nicht streut. Auch 3,3 kommunales Wirtschafts-, Finanz- und Prii-
fungswesen stellt eine organisatorisch weitgehend geschlossene Auf-
gabengruppe dar, wenn man davon absieht, daB das Finanzministerium
in einigen Lindern fiir einzelne Aufgaben zustiindig ist oder eine
Mitzustdndigkeit dieses Ressorts besteht. Lediglich in Ausnahme-
fdllen sind einzelne Aufgaben in einen anderen Kontext eingeglie-
dert. Bei 3.4 Angelegenheiten der kommunalen Gebietsreform 1lift
sich an der Zahl der ausschlieflich mit dieser Aufgabengruppe be-
falten Referate die unterschiedliche Ausdifferenzierungsfreudig-
keit der einzelnen Ministerien erkennen, Im Innenressort von Hess
standen im Vergleichszeitraum fiir die Erarbeitung der Plane zur
Gebietereform fiinf Referate, in NRW drei Referate zur Verfiigung,
wiahrend sich die iibrigen Lander, in denen eine derartige Reform
vorbereitet wurde, zumeist mit einem Referat begniigten., Einzelne
Aufgaben dieser Gruppe gehdren zuweilen den fiir die Aufgabengruppe
3.1 Kommunalrecht und -aufsicht, kommunale Zusammenarbeit zustén-
digen Referaten an, Diese Referate sind meist auch fiir die nach
einem vorlaufigen Abschlufl der Gebietasreform verbleibenden Aufga-
ben zustidndig, bei denen es nicht zuletzt um die Abwicklung von
Prozessen geht, die sich aus dieser Reform ergeben. Insgesamt ge-
sehen bilden die Angelegenheiten der kommunalen Gebietsreform eine
weitgehend geschlossene Aufgabengruppe, von der einzelne Aufgaben

manchmal in einem anderen organisatorischen Kontext stehen,

Die lediglich in den Innenressorts der Stadtstaaten ausgeiibte Auf-
‘Bicht liber die Ortsamtsverwaltung/Bezirksverwaltung zeigt sowohl

im Aufgabenumfang als auch in der Zuordnung Unterschiede, die mit
der jeweiligen Gestaltung der Bezirksebene bzw. Ortsamtsebene zu-
sammenhéngen.1) In Bln, wo die Hauptverwaltung bei den bezirkseige-
nen Angelegenheiten nur eine lockere Bezirksaufsicht hat und die
Bezirke eine gemeindezhnliche Autonomie besitzen, liegt diese Auf-
gabe bei dem Referat, das fiir Staats- und Verfassungsrecht und
allgemeines Verwaltungsrecht zustdndig ist. Da in Bre und Hbg die

Behorden des Senators fiir Inneres neben der Aufsicht iiber die

1) Vgl. oben Abschnitt 3.3.1.
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fachlich einschliigigen Bereiche die Dienstaufsicht iiber die Orts-
amter bzw. Bezirksimter wahrnehmen, haben sie eine umfassenderc
Aufsichtsfunktion, die auch in der ’ahl der beteiligten Referate
ihren Ausdruck findet. Im Hamburger Amt fiir Tnnere Verwaltung

und Planung besteht eine eigene Abteilung mit drei Referaten, der
die Aufsicht liber die Bezirksverwaltung obliegt, in Bre ist ein
Referat fiir Angelegenheiten der Ortsamtsverwaltung eingerichtet
worden, Diese Unterschiede in der ZahlAder beteiligten Referate
sind einmal darauf zuriickzufiihren, daf in Hbg die Personal- und
Organisationsaufgaben fiir die Bezirksverwaltung in diece Abtei-
lung eingegliedert sind, wihrend sie in Bre durch die entspre-
chenden Referate der Querschnittabteilung wahrgenommen wercen.

Zum anderen diirfte in Bre der Aufgabenanfall geringer sein, weil
die Ortsamter nicht fliachendeckend, sondern nur in den AuBenbe-
zirken eingerichtet sind, wahrend in Hbg das gesamte Stadtgebiet
in Bezirke eingeteilt ist., Das Bremer Referat fiir Ortsamtsange-
legenheiten gehirte friilher zur Abteilung Staats- und Verwaltungs-
recht, Kommunalangelegenheiten., Seitdem als neue Zustiandigkeit

die Aufsicht iiber die Amter fiir Beiratsangelegenheiten hinzugekom-
men ist, bei der es sich um eine stark offentlichkeitsbezogene Auf-
gabe handelt, hat man dieses Referat aus dem Abteilungsverband her-

ausgelost und der Spitze direkt zugeordnet.

Die Aufgabenhauptgruppe 4 tffentliche Sicherheit und Ordnung be-

sitzt einen geringeren Grad an organisatorischer Geschlossenheit
als die kommunalen Angelegenheiten.1) Zwar ist der iiberwiegende

Teil der Aufgaben jeweils in einer Abteilung gebiindelt, einzelne
Aufgaben und Aufgabengruppen gehdren jedoch zuweilen anderen Ab-

teilungen, meist dem Bereich Verfassung, Recht, Verwaltung, an.

Die Aufgabengruppe 4.1 Recht der Sffentlichen Sicherheit urd Ord-
nung, Tatigkeitsrecht der Polizei umfafit in den meisten Innenres-
sorts lediglich ein Teilreferat und wird gemeinsam mi* irgendwel-

chen Polizeivollzugsangelegenheiten bearbeitet. Eine Ausnahme

1) Vgl. Tabelle 7,



183 —

stellt die Finzelaufgabe Recht der Sffentlichen Sicherheit und
Ordnung dar; die in NRW und jetzt (jedoch noch nicht im Vergleichs-
zeitraum) auch in Sehl-H zu der der Aufgatenhauptgruppe 2 entsprechen-
den Abteilung gehrort.

Auch die Aufgabengruppe 4.2 Auslinderwesen, PaB-, Ausweis- und
Meldewesen bildet in der Mehrzahl der Falle ein Teilreferat in der
fiir Sicherheit und Ordnung zust@ndigen Abteilung. Allerdings ist in
NRW, Hbg und neuerdings auch in Schl-H1) die gesamte Aufgabengruppe
dem Bereich Verfassung, Recht, Verwaltung eingegliedert, in Bay le-
diglich die Aufgaben Auslanderrecht und Auslénderangelegenheiten,

in Hess nur die Auswanderungsangelegenheiten,

Die Aufgabengruppe 4.3 Einzelaufgaben des Sicherheits- und Ordnungs-
rechts stellt &hnlich wie 2.4 Feiertagsrecht, Lotterie- und Sammlungs-
wesen eine Residualkategorie dar. Sie fafRt diejenigen Aufgaben zusam-
men, die zwar iiberall oder in der Mehrzahl der Innenressorts der fiir
Sicherheit und Ordnung zustandigen Abteilung angehdren, jedoch auf-
grund der variierenden Zuordaung keine eindeutigen Beziige erkennen
lassen. Insofern bedingt bereits die Konstruktion dieser CGruppe eine
starke Streuung. Die Aufgaten Vereinsrecht und Vereinswesen, Versamm-
lungsrecht und Versammlungswesen und Ordnungswidrigkeitenrecht sind
fast ebenso haufig im Bereicn Verfassung, Recht, Verwaltung wie im
Bereich 6ffentliche Sicherheit und Ordnung anzutreffen, wobei das
Vereinswesen in Bln und Nds, das Versammlunzswesen nur in Bln in
beiden Bereichen bearbeitet wird. Bei den iibrigen Aufgaben dieser
Gruppe besteht zumindest im Vergleichszeitraum eine einheitliche Zu~

ordnung zu den der Aufgabenhauptgruppe U4 entsprechenden Abteilungen.

Bei den Aufgabengruppen 4,4 Organisation, Dienstbetrieb und Einsatz
der Vollzugspolizei und 4,5 Personal der Vollzugsnolizei hingt die
Zahl cder insgesamt beteiligten Referate und damit awvch die zu teobhach-

tende Streuung mit davon ab, ob eine organisatorische Differenzierung

1) Im Vergleichszeitraum gehorten die Aufgabengruppen 4.2 und 4,3
im schleswig-holsteinischen Innenministerium noch zum Bereich
gffentliche Sicherheit und Ordnung.
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zwischen kriminalpolizeilichen und sonstigen vollzugspolizeilichen
Aufgaben erfolgt oder nicht. Fir Ressorts, die die kriminalpolizei-
lichen Angelegenheiten in gesonderten Organisationseinheiten bear-
beiten, wie es in Hbg,1 Hess, Nds und NRW der Fall ist, erbringt
die Auszdhlung zwangsldufig hohere Werte, Aufgaben wie etwa die Auf-
sicht iiber Behdrdenaufbau, Personalousstattung, Dienstbetrieb und
Leistungsstand, iliber Einsatz und Verwendung der Polizei oder auch
die Personalangelegenheiten der Polizeibediensteten werden in
diesen Landern haufig getrennt nach schutzpolizeilichen und krimi-
nalpolizeilichen Aspekten bearbeitet, wahrend die Aufgabensystema-
tik diese Unterscheidung nicht vornimmt, Bei beiden Aufgabengruppen
ist auch in den Ressortse, die nicht organisatorisch zwischen krimi-
nalpolizeilichen und schutzpolizeilichen Angelegenheiten trennen,
eine gewisse Streuung zu beobachten, wobei meist ein Kernreferat
besteht und jeweils die eine oder andere Aufgabe eine andere or-
ganisatorische Zuordnung aufweist, Die Einzelaufgaben beider Grup-
pen gehoren fast ausnahmslos zu den fiir offentliche Sicherheit und
Ordnung zustandigen Abteilungen., Beziige lassen sich hauptsdchlich
zu solchen Aufgabengruppen erkennen, die ebenfalls vollzugspolizei-
liche Angelegenheiten betreffen. Eine Besonderheit in der Gruppe
L,4 vildete im Vergleichszeitraum der mit einem eigenen Referat
ausgestattete psychologische Dienst in Bre., Das Referat ist inzwi-
schen allerdings aufgeldst, seine Aufgaben werden jetzt nur noch
nebenamtlich wahrgenommen. Die der Gruppe 4.5 zugeordneten Aus-
und Fortbildungsfragen haben sich in einigen Liandern bereits zu
einem eigenen Referat verseibstandigt. Fiir die zur selben Gruppe
gehorende Aufgabe Nachwuchswerbung, Offentlichkeitsarbeit hat man
in Schl-H in den letzten Jahren ein eigenes Referat eingerichtet,
das im Vergleichszeitraum noch nicht bestand. In den Geschaftsver-
teilungsplanen der iibrigen Ressorts ist diese Aufgabe entweder
iiberhaupt nicht genannt oder bei einem anderen Referat mit ausge-

wiesen.

1) Im Hamburger Amt fiir Innere Verwaltung und Planung wurden im
Vergleichszeitraum die Angelegenheiten der uniformierten Polizei
und der Kriminalpolizei in verschiedenen Referaten bearbeitet,
wihrend jetzt die vollzugspolizeilichen Angelegenheiten wieder
zu einem Referat zusammengefaflt sind.
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Die Aufgabengruppen 4.6 wirtscﬁuftliche Angelegenheiten der Voll-
zugspolizei und 4,7 technische Angelegenheiten der Vollzugspolizei
unfassen meist ein eigenes Referat oder Teilreferat, das der fiir
offentliche Sicherheit und UrAnung zustiandigen Ahteilung anpehirt.
Nur in den Innenbehdrden von Bre und Hbg liegt die Zustandipkeit
fir die wirtschaftlichen Angelegenheiten ganz oder teilweise in
der Querschnittabteilung. Eine &hnliche organisatorische Geschlos-
senheit weisen auch 4,8 Verkehrsrecht und polizeiliche Verkehrsan-
gelegenheiten und 4,9 Polizeisanititswesen auf. Fiir das Polizeisa-
nitdtswesen steht allerdings nur im Innenministerium von Nds, NRW
und vom Saar ein eigenes Referat zur Verfiigung, widhrend es in den
iibrigen Lindern in Zusammenhang mit den Aufgabengruppen 4,6 wirt-
schaftliche Angelegenheiten und 4.4 Organisation, Dienstbetrieb

und Finsatz der Volizugspolizei bearbeitet wird.

Aus Tabelle 7 1ldRt sich entnehmen, daB die Aufgabenhauptgruppe S

Feuerschutz, Katastrophenschutz, zivile Verteidigung in einigen

Innenressorts eine starke organisatorische Biindelung aufweist,
wahrend in anderen die Aufgaben iiber mehrere Abteilungen streuen.
Diese Unterschiede sind teilweise auf die verschiedenen Zuordnungs-
muster in der Aufgabengruppe 5.1 Feuerschutz zuriickzufithren, Im
Vergleichszeitraum gehorten diese Aufgaben in Rad-W zur Bauabtei-
lung, in Bre und Bln zur Abteilung Offentliche Sicherheit und Ord-
nung, wobei 2u beriicksichtigen iat, da in Bln die Aufgabenhaupt-
gruppen 4 und 5 in dieser Abteilung zusammengefaBt sind. In Nas,
Schl-H und im Saar bearbeiten die Kommunalabteilungen die Feuer-
schutzangelegenheiten, und nur in Bay, Hbg, Hess, NRW und Rhld-Pf
waren sie in den Jahren 1971/72 mit dem Katastrophenschutz ugd
In

ungefahr der Hdlfte der Innenressorts stellt der Feuerschutz eine

der zivilen Verteidigung zu einer Abteilung zusammengefaﬁt.1

geschlossene Gruppe dar, die in einem Referat gebiindelt ist, wih-
rend in Bay, Hbg, NRW und Rhld-Pf eine organisatorische Verkniipfung
mit Aufgaben des Katastrophenschutzes, in Bln mit den Polizeiange-

legenheiten besteht.

1) Inzwischen ist in Bad-W und in Bre der Feuerschutz dem Aufgaben-
bereich Katastrophenschutz, zivile Verteidigung eingegliedert
worden,
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Die Aufgabengruppen 5.2 Katastrophenschutz und 5.3 zivile Vertei-
digung gehoren in den meisten Innenressorts zu einer der Aufgaben-
hauptgruppe 5 entsprechenden Abteilung. Lediglich in Bin, Nds und
Schl-H, wo man keine derartigen Abteilungen eingerichtet hat, sind
diese Aufgaben der Abteilung Offentliche Sicherheit und Ordnunr
(Bln, Schl-H) bzw. dem Bereich Verfassung, Kecht, Verwaltung (Nd&)
eingegliedert. Mit jeder der beiden Aufgabengruppen befassen sick
meist ein oder mehrere Kernreferate, dariiber hinaus besteht jedoch
eine gewisse Streuung, weil ein jeweils unterschiedlich gearteter
Teil der einen Aufgabengruppe mit Teilen der anderen Aufgabengruppe
organisatorisch verkniipft ist, so dal sich von der Organisations-
struktur her keine klare Trennungslinie zwischen Aufgaben des Ka-
tastrophenschutzes und der zivilen Verteidigung ergibt, Zu den Auf-
gaben, die in Ausnahmeféllen eine andere Abteilungszuordnung auf-
weisen, gehoren das Notstandsrecht und das Bundesleistungsgesetz,
die in Hess bzw, Schl-H im Bereich Verfassung, Recht, Verwaltung
angesiedelt sind. In einigen lnnenministerien wird das Bundeslei-
stungsgesetz auch in Referaten bearbeitet, die fiir Teile der Auf-
gabengruppe S.4 Angelegenheiten der militiarischen Verteidigung zu-
standig sind.

Fiir die Angelegenheiten der militarischen Verteidigung steht, so-
weit sie zum Innenministerium ressortieren, meist ein eigenes Re-
ferat zur Verfiigung, wobei jeweils einzelne Aufgaben anderen Refe-
raten zugehdren. lnsgesamt gesehen iiberwiegt die Verortung bei den
mit Feuerschutz, Katastrophenschutz und ziviler Verteidigung be-
faBten Abteilungen. Abweichend hiervon sind im Innenministerium
von Hess die vorhandenen Aufgaben der Querschnittabteilung, in dem
von Nds und Schl-H dem Bereich Verfassung, Recht, Verwaltung zuge-
ordnet.,

Unterschiedliche organisatorische Regelungen bestehen fiir die Aufga-

benhauptgruppe 6 Verfassungsschutz. Sofern die Aufgaben, fiir die

sonst ein nachgeordnetes Landesamt fiir Verfassungsschutz zustandig
ist, im Innenressort selbst wahrgenommen werden, sind sie regelmiafig

in einer eigernen Abteilung organiciert., Ist das lanenministerium le-
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diglich fiir die Aufsicht iiber das Landesamt und damit zusammenhiin-
gende Fragen zustandig, befaft sich meist nur ein Referat oder ein
Teilreferat mit diesen Aufgaben, wobei die Zuordnung unterschied-
lich aussieht, In Bad-¥ gehdren diece Aufgahen zu einem Referat

der Abteilung Offentliche Sicherheit und Ordnung, im Saar nimmt

sie der Minister bzw, sein Vertreter wahr., In Bay war hierfiir im
Vergleichszeitraum ein dem Hautabteilungsleiter unmittelbar unter-
stelltes Sachgebiet S1) zustdndig, wihrend jetzt eine andere Orga-
nisationsform hesteh+, Die Bremer Losung ist bereits obenz) beschrie-
ben worden. In Hess, wo man zwischen den nachrichtendienstlichen Auf-
gaben des Verfassungsschutzes und den polizeilichen Aufgaben des
Staatsschutzes trennt, sind die Aufsicht iiber das Landesamt fiir Ver-
fassungsschutz und die damit verbundenen Rechtsfragen im Bereich Ver-
fassung, Recht, Verwaltung angesiedelt, weghrend die Angelegenheiten
des Staatsschutzes in die Zustandigkeit der Abteilung Offentliche
Sicherheit und Ordnung fallen. Der als Offentlichkeitsarbeit ver~
standene positive Verfassungsschutz gehdrt hier zum Ministerbiiro.

3.4,2, Die organisatorische Gestaltung der iibrigen Aufgabenbereiche

Im Gegensatz zu den bisher behandelten Aufgabenhauptgruppen, fiir

die tis auf wenige Ausnahmen iiberall das Innenministerium zustén-
dig ist, weisen die folgenden Aufgabenhauptgruppen unterschiedliche
Ressortzuordnungen auf. Eine vergleichende Betrachtung der inneror-
ganisatorischen Aufgabenverteilung in den Innenministerien laft sich
daher fiir diese Aufgabenbereiche nur noch in beschranktem Umfang
durchfiihren. Auscsagen iiber den Grad der organisatorischen Biindelung
von Aufgaben und iiber Gemeinsamkeiten und Unterschiede ihrer Zuord-
nung gelten nur, soweit sie ins Innenministerium ressortieren. Uber
ikhre organisatorische Behandlung in anderen Ministerien ist damit

nichts gesagt.

Die in der Aufgabenhauptgruppe 7 Bauwesen zusammengefafBten Aufgaben
gehoren nur noch in Bay, im Vergleichszeitraum auch im Saar in vol-

lem Umfang zum Innenministerium, denn fiir die Aufgabengruppen 7.1

1) Im bayerischen Innenministerium werden die Referate als Sachge-
biete bezeichnet.

2) Vgl. S. 160 1.
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zentrale Aufgaben fiir die Bauverwaltung und 7.5 staatlicher Hochbau
cind const andere Minioterien zustandig. Die Aufgabengruppen 7,0
Rechtsiragen des Bauwesens, 7.3 Fragen und Aufgaben im Bereich der
Bauaufsicht und 7.4 Bautechnik, die auch in Bad-W, Hess, NRW und
Schl-H ins Innenministerium ressortieren, weisen unterschiedliche
Grade organicatorisccher Biindelung auf. Insgesamt gesehen wirken
Rechisiragen dea Bauwesens, vor allem aber Bautechnik als sehr ce-
gchloccene Auigabengruppen. 7.3 Fragen und Aufgaben im Bereich der
Bauaufsicht hat man in einigen Innenressorts organisatorisch gebin-
delt, in anderea bLesteht ein gewisoes Mal an Streuung. Soweit die
in der fuigobenhaupigiruppe 7 Dauwescen zusammengefailten Aufgaven im
Inaeaninisterium wahrgenommen werden, gehoren sie fast durchgingig
der Bauabteilung an.

In Bad-¥ und in lleos sind die Bauaufgaben mit cer Aufgalenhaupt-

Abteilung zucamneagefalBt, widhrend die Imnearescorts von Bay, NRW

und Schl-ll diece Aufgabea in eiuner eigeacn Abteiluag bearbeitcn.

In less hat maa fiir diese Aufgaben eine eigene Unterabteilung ein-
gerichiet, die gleiche Regelung galt im Vergleichezeitraum auch fiir
das saarlidndische Inneaministerium. Aber auch dort, wo eine eigene
Abtellungso- oder Unterabteilungsbildung erfolgt ist, weist diesce
'Aufgabenhuuptgruppe ein gewisses Mal an Streuung auf.1 Fir die
einzelnen Aufgaboangruppen ergibt sich ein unterschiedliches Bild.
Bei 8.1 Rochtsfraogen der Stddtebaufsrderung, des Wohnungs- und
Siedlungswesens handelt es sich dort, wo im Innenministerium eine
oberste Baubehdrde besteht oder bestand, um eine geschlossene Auf-
gabengruppe, wihrend in den anderen Innenressorts bei vorhandenen
Kernreferaten eine gewisse Strcuung zu beobachten ist. 8.2 Wohnungs-
bauforderung bildet eine groBe Aufgabengruppe, die in fast allen hier
betrachteton Fillen mehrere Kernreferate umfaBt, dariiber hinaus sind
jedoch regelmaflig weitere Referate mit einbezogen. Insbesondere die
Einzelaufgabe Sonder- und Schwerpunktprogramme des Landes und des
Bundes, spezifische Forderungs- und Hilfsmaflnahmen zeigt ein groBles
Maf an Strouung, da sich durch die Ubertragung von Zustandigkeiten
fiir bestinnte Einzelprogramme noch niecht vollstidndig ausgelactete
Referate auffiillen lassen. Bei der Aufgabengruppe 8.3 Stiddtebau-

1) Vgl. Tabelle 7,
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foirderung fehlt zumindest im Vergleichszeitraum in den Innenminicte-
rien von Bay und Hess eine orpanisatorische Zvrammenfassnng unter
diesem Aspekt, so dal hier keine Kernreferate vorharden sind und
die Aufgaben sich iiber verschiedene Orgenieationseinheiten ver-
teilen. Dapgegen konzentrieren sich in NKW diese Aafpabren in einer
Unterabteilung und in Schl-H in einem Referat. Anch die orpanisato-
rische Anbindung weist Unterschiede auf. In Bay werden Fragen der
Stadtebauforderung sowohl im Bereich dea Bauwesens als auch des
Wohnungs- und Siedlungswesens behandelt, in iess nimmt die fiir Rau-
angelegenheiten zustandige Unterabteilung diese Aufgaben wahr. In
NRW bildet die Stddtebauforderung eine lUnterabteilung der Kommunal-
abteilung, und in Schl-H erfolgte die Zuordnung zum Wobnungs- und
Siedlungswesen.

Bei den Aufgabvengruppen 8.4 Haushaltsangelegenheiten im Wohnungs-
bau, 8.5 Vermogens- und Schuldenverweltung im Wohnungsbau und 8,6
wohnungswirtschaftliches Priifungswesen geht es um die finanzielle
Abwicklung der Wohnungsbauprogramme, In NRW steht fiir jede dieser
Aufgabengruppen ein eigenes Referat zur Verfiigung, in Schl-H sind
sie in einem Referet zusuumengefalt. Dagegen fehlt in den iibrigen
hier betrachteten Innenressorts diese organisatorische Verselb-
stdndigung. Die Haushaltsangelegenheiten werden hier gemeinsam mit
8.2 Wohnungsbauforderung bzw. in der Querschnittabteilung bearbei-
tet, wihrend die Aufgabengruppen 8.5 und 8.6 gar nicht gesondert
in den Geschaftsverteilungsplinen erwihnt sind. Gleiches gilt fiir
8.7 technische Fragen des Wohnungsbaus, fiir die nur in den Innen-~
ressorts von Bay und NRW eine eigene Organisationseinheit besteht
und die ansonsten in Referate der Aufgabengruppen 8.2 Wohnungsbau-

forderung und 7.4 Bautechnik integriert sind.

Die Auszahlung iiber die Zahl der beteiligten Organisationseinheiten

deutet fiir die Aufgabenhauptgruppe 9 Vermessungs- und Katasterwesen

insgesamt und fiir die ihr zugeordneten Aufgabengruppen ein grofles
MaR an organisatorischer Geechlossenheit an, d.h. die Abgrenzung

stimmt zwischen den einzelnen Ministerien in groben Ziigen iiberein,
Lediglich in Schl-H wirkt diese Aufgabenhauptgruppe weniger stark
gebiindelt, weil fiir die Organisations- und Personalangelegenheiten

der Vermessungs- und Katasterverwaltung die Querschnittabteilung
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zustindig ist. Uneinheitlicher sieht die organisatorische Veror-
tung aus. In Rhld-Pf besteht fiir diese Aufgaben eine eigene Abtei-
Jung, in Bad-W, Nds und NRW gehoren sie zum Bereich Verfassung,

Recht, Verwaltung und in Schl-H zur Rauabteilung.

huch 10 Raumordnung und Landesplanung bildet, wenn man die ale

Sammelkategorie konstruierte Aufgabengruppe 10,5 Umweltschutz, Na-
tur- und Landschaftsschutz aufler Betracht la(lt, eine organisatorisch
geschlossene Aufgabenhauptgruppe. Das gilt im grofen und ganzen eben-
so fir die einzelnen Aufgabengruppen, wenn man davon absieht, daB
Einzelauigaben der Gruppe 10.3 Koordinierung der Raumordnung und
Landesplanung mit verschiedenen Fachplanungen in Schl-H zur Auffiil-
lung von Referaten dienen. Die Unterschiede in der Ausdifferenzie-
rungsfreudigkeit der einzelnen Innenressorts lassen sich anhand die-
ser Aufgabenhauptgruppe deutlich erkennen: In Bad-W und Schl-H um-
fassen diese Aufgaben eine eigene Abteilung mit fiinf bzw, neun Re-
feraten, in Nds sind sie in einem Referat der Kommunalabteilung ge-
bindelt. Im saarlandischen Innenressort standen im Vergleichszeit-
raum fiinf Referate der Abteilung Landesplanung und Stadtebau fiir

diese Aufgabenhauptgruppe zur Verfiigung.

Die Aufgabenhauptgruppen 11 bis 15 ressortieren nur noch in Aus-
nohmefdllen zum Innenministerium, so dal sie fiir einen Vergleich
der innerorganisatorischen Aufgabenverteilung entfallen. Die Auf-

gabenhauptgruppen 11 StraBen~ und Briickenbau und 12 Wasserwirtschaft

waren im Vergleichszeitraum im bayerischen Innenministerium mit je-
weils einer Unterabteilung ausgestattet. Die Aufgabenhauptgruppe

13 Gesundheitswesen, Veterindrwesen, Lebensmittelhygiene, die nur

in Bay in vollem Umfang zum Innenministerium ressortiert, nimmt hier
eine eigene Abteilung ein, wobei fiir die Personalangelegenheiten

und die Aus- und Fortbildungsangelegenheiten des staatlichen Gesund-
heits- und Veterinidrwesens die Querschnittabteilung zustiandig ist.
Im rheinland-pfidlzischen Innenministerium, das lediglich die Auf-
gabengruppen 13,3 Veterindrwesen und 13.4 Lebensmittelhygiene und
die damit in Zusammenhang stehenden Einzelaufgaben der Gruppe 13.1
Rechtsangelegenheiten des Gesundheitswesens und der Lebensmittel-
hygiene wahrnimmt, besteht fiir diese Aufgaben ebenfalls eine eigene

Abteilung., Fiir die Aufgabenhauptgruppe 14 Angelegenheiten der Ver-
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triebenen, Fliichtlinge und Kriegsgesctidigten sind im Taden-
wiirttemtergiscnen Innenministerium je eire Arteilung fiir den
lastenansrleich und dic Eingliederungemalnabmen auspewieseii.
Sie sind in der Hauptabteilung fiir Vertriebtene, Fliiichtlinge

und Kriegsgeschidipgte zusammengefaBt, Mit Aurnahme vem Saar,

in dessen Innenministerium erenfalls eine lastenausgleichseab-
teilung besteht, ressortieren in den librigen Iindern diese Auf-
gaben zu anderen Ministerien. 15 §£9§£ schlieflich, der nur in
Hbg in die Zustiéndigkeit des Innenressorts féllt, ist hier in

einer eigenen Abteilung organisiert.

3.5, Entwicklungstendenzen in einzelnen Aufgabentereichen

Die léngsschnittliche Betrachtung ging von folgenden Fragen aus:

- Welche Veranderungen der Aufgatrenzuordnung haben innerhalb eines
lingeren Zeitraums stattgefunden?
- Bei welchen Aufgaben ist eine Vermehrung, bei welchen eine Ver-

minderung des Arteitsanfalls zu beobachten?

Verdnderungen in der Zahl der mit einer Aufgabe befafiten Organisa-
tionseinheiten gelten im folgenden als Anhaltspunkt fiir die Aufgaben-
entwicklung., Verschiebungen im Arbeitsanfall werden also nur dann er-
faft, wenn sie mit einer Bildung neuer oder einem Abbau vorhandener
Referate verkniipft sind. Der Beobachtungszeitraum ist durch die der
Untersuchung zugrunde liegenden Organisations- und Geschdftsvertei-
lungspline, die iiberwiegend aus den Jahren 1962/63 und 1971 bis 1975
stammen, abgesteckt. Die Darstellung der Ergebnisse orientiert sich
ebenso wie bei den beiden vorangegangenen Teilkapiteln an der Reihen-
folge der Aufgabensystematik.

3.5.1. Entwicklungen im Kernbereich

Bei der Aufgabenhauptgruppe O Aufgaben des Ministerbiiros und der zen-

tralen politischen Planung haben sich im hier betrachteten Zeitraum

erhebliche Verinderungen vollzogen. Anfang der 60er Jahre bestand
das Ministerbiiro meist nur aus dem personlichen Referenten und dem

Pressereferat, wobei zuweilen die Uffentlichkeitsarbeit durch den per-

1) Vgl. oben &. 85
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sonlichen Referenten mit erledigt wurde. Die Koppelung dieser Autgea-
ben in einer Hwaid Lesteht heute in keinem Innenministerium mehr.

Die Iarlaments-, Kabinetts- und Bundesratsangelegeniiciten wurden
dagegen Uberwiegend inneriiall, der fir Verfassuig, Keent, Verwaltunp
zustandigen Abteilungen wahrgenommen und erst im Laufe der seit in
den meisten Landern dem Minister direkt zugeorduct. Insgesamt jre-
selien haben die Anbindung urspringlich in Abteilungen eingeglieder-
ter Autgaben an die Minisieriumsspitze und "Zellteilungen”, also

die Herauslisung von Aufraben aus bestehenden keferaten und ihre
Verselbstindigung zu eigenen Crganisationceinheiten, zu einer “er-
mehrung der in diesem Bereich angesiedelten Referate gefilhri., In

den letzten Jahren zeichnet sich die Tendenz ab, diese Organisa-
tionseinheiten stdrker miteinander zu verklammern, wotei in eini-
gen Lindern die Flanungsaufgaben in diesen "Organisationsvertund"
einbezogen werden. Als Beispiele seien die Stabsstelle beim Ber-
liner Senator fiir lnneres, die die Auigabengruppe 0,1 und C.2 be-
arbeitet, die "Filhrungshilfen" im baverischen und der Planungs-

stab im schleswig-holsteinisciien Innenreescort genannt. In der Gruppe
der Fihrungshilfen im bayerischen lnnenministerium sind Presse- und
Informationsangelegenheiten, Kabinetts- und Landtagsangelegenheiten,
Angelegenheiten der Ministerkonierenzen und Planungs- und Grundsatz-
fragen zusanmeingeiaBt, ler Planungsstab im schleswig-holsteinischen
lnnenministerium bestand zunidchst als Flanungsgruppe ohne Abteilungs-
zuordnung, die nach einem Wechsel des Gruppenleiters dem Bereich Ver-
tassung, Kecht, Verwaltung zugewiecen wurde und aullerdem die 2Zustin-
digkeit fiir die Landtags- und Kabinettsangelegenheiten erhielt, In-
zwischen hat man diesen Aufgabenkomplex erneut aus dem Abteilungs-
vervand herausgelist und zu einem aus drei Keferaten bestehenden
Flanungsstab erweitert,dem jetzt auch die friher der Querschnitt-
abteilung zugeordneten lresseangelegenheiten eingegliedert sind.
Uuwohl der persinliche KReferent nicht zum Planungsstab gchort, te-
steht eine Verklammerung zwischen beiden Bereichen, da der persdn-

liche Referent Vertreter des Pressereferenten ist,

Die aufbauvorganisatorische Verankerung der Auigabvengruppe 0.2 Grund-
satzfragen des Innern, Planungsaufgaben ist erst in jingerer Zeit
und nicht in allen lnnenministerien erfolgt, In dlteren Organisa-
tions- und Ueschiftsverteilungsplinen fehlen Hinweise auf diese Auf-

gaben, Als bisher letztes Bundesland hat bre beim Senator fiir Inneres
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das Referat eines Planungsbeauftragten einperichtet, das erstmals

im Organisationsplan von 1975 ausgewiesen ist.

Eine der Aufgabenhauptgruppe 1 Querschnittaufgaben dec Ministeriums/

der senatorischen Behorde entsprechende Zentralabteilung hat sich

in einigen Innenressorts erst im Beobachtungsozeitraum entwickelt.
Anfang der 60er Jahre bestanden im bayerischen, nordrhein-westfi-
lischen und im rheinland-pfilzischen Innenministerium reine Per-
eonalabteilungen, wihrend die ibrigen Querschnittaufgaben wie Haus-
halt, Organisation und innerer Dienst an anderer Stelle wahrgenom-
men wurden. In Bay erhielt sich diese Organisationsform bis 1972,
in NRW bis 1971, In diesen Jahren erfolgte in beiden Lindern eine
Strukturreform des gesamten Innenministeriums, die mit einer Neuab-
grenzung der Geschiftsbereiche der Ressorts einherging. Im nieder-
sdchsischen Innenministerium waren am Anfang des Beobachtungszeit-
raums die Aufgabenhauptgruppen 1 Querschnittaufgaben und 2 Verfas-
sung, Recht, Verwaltung noch nicht organisatorisch geschieden, son-
dern in einer Abteilung zusammengefaBt, aus der sich spiater die Ab-
teilung Allgemeine Angelegenheiten und die Verwaltungsabteilung ent-
wickelten,

Die Zahl der mit der Aufgabengruppe 1.1 Personalangelegenheiten be-
faften Referate hat sich in einigen Innenressorts im Beobachtungs-
zeitraum vermindert, was sich auf eine teilweise Delegation der Per-
sonalsachbearbeitung fiir die nachgeordneten Behdrden und auf eine
gewisse Entlastung in Besoldungs-, Verglitungs- und Lohnangelegen-~
heiten durch die Einrichtung zentraler Amter, die diese Aufgaben be-
arbeiten, zuriickfilhren 1l#A8t. Gegenlaufig zu dieser Entwicklung be=-
steht bei den Aus- und Fortbildungsangelegenheiten die Tendenz zur
organisatorischen Verselbsténdigung.

Bei der Aufgabengruppe 1.2 Recht des &ffentlichen Dienstes haben sich
in Hess, Rhld~-Pf und Schl-H einige Ressortverschiebungen ergeben.
Wihrend diese Aufgaben hier friiher ganz oder teilweise in die Zustén-
digkeit des Finanzministers fielen, werden sie jetzt von den Innen-
ressorts allein bearbeitet, was zu einer Vermehrung der mit diesen

Aufgaben befafiten Referate fiihrte.
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Im Gepgensatz zu den Personal- und Haushaltsangelegenheiten, die be-
reits zu Beginn dec Beobachtungszeitraums iiberall iiber eigenc ke-
ferate verfipgten, waren die Organisationsangelegenheiten in Linzel-
fillen noch mit anderen Querschnittaufpaben zusammengefafit, Inzwi-
schen haben sich in allen Innenressorts die Organisationsaufraben
organisatorisch verselbstandigt. Neu sind im Beobachtungszeitraum
die Automationsangelegenheiten hinzugekommen, bei denen sich die

Tendent 2ur Ausweitung abzeichnet.

Sieht man von der Aufgabengruppe 2.6 Wiedergutmachung ab, so haben
sich innerhalb der Abteilungen, die der Aufgabenhauntgrupve 2 Verfas-

sung, Recht, Verwaltung entsprechen, im Beobachtungszeitraum wenig Ver-

dnderungen vollzogen, Fir die Verwaltungsgerichtsbarkeit, die frither
iiberwiegend ins lnnenministerium ressortierte, sind heute in den
meisten Liandern die Justizministerien zustandig. Verschiebungen der
Aufgabenzuordnung innerhalb des Innenministeriums kann man bei den
innerdeutschen Angelegenheiten und bei einigen Ordnungsaufgaben be-
obachten., Im bayerischen und im niedersiachsischen Innenressort ge-
horten die innerdeutschen Angelegenheiten frither zu einer der Auf-
gabenhauptgruppe 2 entsprechenden Abteilung, wdhrend sie jetzt in
Bay im Bereich Sicherheit und Ordnung und in Nds in dem fiir Kabi-
netts-, Bundesrats- und Parlamentsangelegenheiten zustindigen Refe-
rat angesiedelt sind. In Bad-W wechselte die Zustindigkeit fiir diese
Aufgabe vom Organisationsreferat ins Referat Wahlen und Abstimmungen,
Staatsrecht, Im schleswig-holsteinischen lnnenministerium haben die
in den Aufgalbengruppen 2.3 Staatsangehdrigkeits- und Personenstands-
recht, 2.4 Feiertagsrecht, Lotterie- und Sammlungswesen, 4.2 Aus-
lianderwesen, PaB-, Ausweis- und Meldewesen und 4.3 Einzelaufgaben
des Sicherheits- und Ordnungsrechts zusammengefafiten Einzelaufgaben
mehrfach die Zuordnung gewechselt., 1963 bildeten fiir diese Aufgaben
die Verfassungs-, Rechts- und Verwaltungsfragen den organisatori-
schen Kontext. In den Organisations- und Geschdftsverteilungseplanen
von 1971 sind sie in der Abteilung Uffentliche Sicherheit und Ordnung

ausgewiesen, und seit 1974 besteht wiederum die friihere Regelung.

Umfangreichere Veranderungen haben sich bei der Aufgabengruppre 2.6
Wiedergutmachung vollzogen. Anfang der 60er Jahre gehorten diese

Aufgaben nicht nur in Bln, Nds und NRW, sondern auch in Hess und
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Schl-H zum Innenressort, wobei sie in Bln, Hess und NRW noch eine
eigene Abteilung, in Nds ein eigenes Referat umfafiten., Mit der Vers
minderung des Arbeitsanfells ging eine Reduzierung der mit Fntechi-
digungsfragen befafiten Organisationseinheiten einher, Die verblie-
benen Aufgaben wurden in andere Abteilungen oder auch in andere

Ressorts eingegliedert.

Bereits die Untersuchung von Gemeinsamkeiten und Unterschieden in
der Aufgabenorganisation hatte gezeigt, daf die Aufgabenhauptgruppe 3

kommunale Angelegenheiten sehr geschlossen wirkt. Die léngerfristige

Betrachtung bestdtigt diesen Eindruck. In allen Innenministerien haben
sich im Beobachtungszeitraum in der Kommunalabteilung nur sehr ge-
ringe Verdnderungen vollzogen, wobei allenfalls gewisse Verschiebun-
gen zwischen den Referaten dieser Abteilung aufgetreten sind. Anfang
der 60er Jahre gehorte in den .meisten Innenressorts der Feuerschutz
zur Kommunalabteilung, wdhrend er heute iiberwiegend dem Katastrophen-
schutz und der zivilen Verteidigung zugeordnet ist. Als léngerfristig
neuer und tendenziell befristeter Aufgabenkomnlex &ind die Angelegen-~
heiten der kommunalen Gebietsreform hinzugekommen. An dieser Aufga-
bengruppe zeigt sich, daf in Lindern, wo die "Organisationspolitik"
des Ministeriums dahin tendiert, die Zahl der Referate nicht zu
verdndern, Umstrukturierungen in den vorhandenen Referaten erfolgen,
um Kapazitdten fiir die neuen Aufgaben zu schaffen und sie dadurch
organisatorisch aufzufangen, In Ldndern, wo nicht in dieser Weise
gegengesteuert wird, entstanden zusitzliche Referate zur Erfiillung

-dieser Aufgaben, die z,T. schon wieder aufgelost worden s&ind.

Innerhaldb der Abteilungen, die fiir die Aufgabenhauntgruppe L4 &f-
fentliche Sicherheit und Ordnung zustindig sind, hahen im Beobach-

tungszeitraum nicht nur gewisse Verschiebungen zwischen den Refe-
raten, sondern auch einige Ausdifferenzierungen, insbesondere bei
den vollzugspolizeilichen Angelegenheiten, stattgefunden. Eine or-
ganisatorische Verselbstidndigung von Aufgabenbereichen ist vor al-
lem bei den Fragen der polizeilichen Aus- und Fortbildung und bei
den polizeilichen Verkehrsangelegenheiten erfolgt. Gleiches gilt
auch fiir die kriminalpolizeilichen Aufgaben, die man in einer Reihe
von Innenressorts aus den iibrigen vollzugspolizeilichen Angelegen~

heiten herausloste und eigenen Referaten zuwies., In den letzten
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Jahren sind in einer Reihe von Innenressorts lLagezentren oder
Meldekopfe entstanden, die einen schnellen Yupriff auf Meldun-

gen iiber wichtipge kreignisse rewihrleisten sollen. Da diese la-
gezentren sich in hestehende Referate einfiigten, hat ihre Einrich-
tung nicht zur insgesamt zu beobiachtenden Ausdifferenzierune bei-

getragen.

In einzelnen Innenressorts lassen sich bestimmte Sonderentwick-
lungen feststellen. Auf die Verschiehunpen tei den Aufgabengruvpnen
L,2 Auslinderwesen, Paf-, Ausweis- und Meldewesen und 4,3 Einzel-
aufgaben des Sicherheits- und Ordnungsrechts, die sich im schles-
wig-holsteinischen Innenministerium vollzogen, wurde bereits ein-
gegangen., Auflerdem haben sich hier die im Innenministerium wahrge-
nommenen polizeilichen Aufgaben durch die Einrichtung von zwei zvu-
geordneten Amtern, dem Schutzpolizeiamt und dem Kriminalpolizeiamt,
vermindert. Im baden-wiirttembergiscken und im niedersdchsischen In-
nenministerium gehdrten zu Beginn des Beobachtungszeitraums auch
die Angelegenheiten des Katastrophenschutzes und der zivilen Ver-
teidigung zum Bereich Sffentliche Sicherheit und Ordnung, wadhrend
heute im Gegensatz zu friiher in Bln und Schl-H diese Art der Zu-
ordnung besteht. In Bln schlieBlich gab es in den 6C0er Jahren ne-
ben dem Senator fiir Inneres auch einen Senator fiir Sicherheit und
Ordnung, dem die Polizei und der Verfassungsschutz unterstanden.
Die Aufgabenhauptgruppe offentliche Sicherheit und Ordnung fiel
damals also gar nicht in die Zustindigkeit des Senators fiir In-

neres.,

Bei der Aufgabenhauptgruppe 5 Feuerschutz, Katastrovhenschutz, 2zi-

vile Verteidigung ist in den meisten Lindern erst im Beobachtungs-

zeitraum die organisatorische Zusammenfassung zu einer Abteilung
erfolgt. Zwar bestanden bereits Anfang der 60er Jahre in den Innen-
ressorts von Bay, Rre, Hess, NRW, Rhld-Pf, Saar und Schl~H eigene
Abteilungen, die fiir den Katastrophenschutz und die zivile Vertei-
digung zustidndig waren, der Feuerschutz war jedoch mit Ausnahme

von Bay noch nicht in diese Abteilung integriert. Die Entwicklung

der einzelnen Aufgabengruppen sieht folgen-dermalen aus:

Den Feuerschutr bearbeitete friiher auch in Hess und NRW die Kommu-
nalabteilung, wiihrend das heute nur noch fiir Nds, Saar und Schl-H

pilt. In Bag-W war bis Anfanp der 73er Jahre die Ranabteilung fiir
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den Brandschutz zustindig, in Bre die Abteilung (ffentliche Sicher-
heit und Ordnung. Fir das rheinland-pfilzische Innenministerium
weist der Organisationsplan von 1965 ein in einer eigenen Abtei-
lung organisiertes Landesamt fiir Brandschutz aus. In Bln schliefi-
lich unterstand in den 60er Jahren die Feuerwehr nicht dem Senator
fir Inneres, sondern dem Senator fiir Verkehr und Betriebe, Heute
ist der Feuerschutz bis auf die bereits genannten Ausnahmen Nds,
Saar und Schl-H in eine der Aufgabenhauptgruppe 5 entsprechende
Abteilung eingegliedert, widhrend man in Bln die Aufgabenhauptgrup-

pen 4 und 5 zu einer Abteilung zusammengefafBt hat.

Zu Beginn des Beobachtungszeitraums gehdrte der Katastrophenschutz
und die zivile Verteidigung in den Innenressorts, die keine eigene
Abteilung fiir diese Aufgaben eingerichtet hatten, zum Bereich Sffent-
liche Sicherheit und Orédnung. Das gilt auch fiir Bln, wo diese Auf-
gaben in die Zustidndigkeit des Senators fiir Sicherheit und Ordnung
fielen. In Nds, wo es nicht zur Ausbildung einer der Aufgabenhaupt-
gruppe S5 entsprechenden Abteilung gekommen ist, haben sich die Ange-
legenheiten des Katastrophenschutzes und der zivilen Verteidigung
nach der Trennung von Zentral- und Verwaltungsabteilung aus der Ab-
teilung Offentliche Sicherheit und Ordnung in die Verwaltungsabtei-
lung verlagert. Im schleswig-holsteinischen Innenressort, in dem
frijher eine eigene Atteilung fiir den ¥atastrophenschutz und die zi-
vile Verteidigung bestand, reduzierten sich mit dem Entstehen des zu-
geordneten Amts fiir Zivilverteidigung und Katastrophenabwehr die im
Ministerium anfallenden Aufgaben. Die verbleibenden zwei Referate,
die inzwischen zu einem Referat zusammengefaBt sind, wanderten in
die Abteilung fiir 6ffentliche Sicherheit und Ordnung. Insgesamt las-
sen sich im Beobachtungszeitraum zahlreiche Umgestaltungen zumin-
dest verbaler Art und mit Ausnahme vom saarlindischen Innenministe-
rium, wo der Vergleich der Organisationspline von 1962 und 1971 auf
einen starken Ausdifferenzierungsprozel verweist,1 die Tendenz zur
Verminderung der mit diesen Aufgaben befafiten Organisationseinheiten
feststellen. In den letzten Jahren sind allerdings kaum noch Verdn-

derungen eingetreten. In einigen Innenressorts ist lediglich als

1) Dieser nur im saarléndischen Innenministerium zu beobachtende Aus~
differenzierungsprozeBl 1ift sich vermutlich darauf zuriickfiihren,
daB in diesem Land die Mittelinstanz fehlt.
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zusiitzliche Aufpabe im Bereich des Katastrophenschutzes das Ket-

tungswesen hinzugekommen,

Bei der Aufgabengruppe Angelegenheiten der militirischen Vertei-
digung, die nicht in allen Lindern in vollem Umfang ins Innenmi-
nisterium ressortiert und auch beim Vergleich zwischen den Innen-
ressorts unterschiedliche Zuordnungen anfweist, sind bei langerfri-
stiger Betrachtung einige Verschiebungen in der Abteilungszuordnung
zu beobachten. Im Gegensatz zu heute, wo die Angelegenheiten des
Feuerschutzes, des Katastrophenschutzes und der zivilen Verteidi-
gung den organisatorischen Kontext bilden, waren im baden-wiirttem-
bergischen Innenministerium diese Aufgaben friiher in die der Auf-
gabenhauptgruppe 2 entsprechende Abteilung eingebunden. In Rhld-Pf
bestand Anfang der 60er Jahre dieselbe Zuordnung, zwischenzeitlich
ressortierten diese Aufgaben zur Staatskanzlei, und nun sind sie
erneut im Innenministerium, jetzt im Bereich Feuerschutz, Kata-
strophenschutz, zivile Verteidigung angesiedelt. Im niedersichsi-
schen Innenministerium haben sich die Angelegenheiten der milita-
rischen Verteidigung ebenso wie die Aufgaben des Katastrophen-
schutzes und der zivilen Verteidigung nach der organisatorischen
Trennung der Aufgabenhauptgruppen 1 und 2 aus der Abteilung Offent-
liche Sicherheit und Ordnung in die Verwaltungsabteilung verlagert.
Die nur im Saar dem Innenministerium zugeordnete Verteidigungslasten-
verwaltung war Anfang der 60er Jahre in die fiir den Katastrophen-
schutz und die zivile Verteidigung zustdndige Abteilung eingeglie-
dert, wiahrend sie jetzt der Staatshoheitsabteilung angehidrt.

Uber die Entwicklungstendenzen in der Aufgabenhauptgruppe 6 Ver-
fassungsschutz lassen sich nur wenige Aussagen machen, weil in den
Fdllen, in denen das Innenministerium die Aufgaben eines Landesamts
fiir Verfassungsschutz wahrnimmt, die Referatsgliederung und Geschidfts-
verteilung der entsprechenden Abteilungen nicht vorliegen. Unter den
Innenressorts, die lediglich die Aufsicht iiber das Landesamt fiir Ver-
fassungsschutz fithren und damit zusammenhingend~ Fragen bearbeiten,
sind nur in Bay eine Reihe wichtiger Verinderungen festzustellen.

Bis 1972 gab es hier ein dem Ministerialdirektor direkt unterstell-
tes Sachgebiet S, das neben der Aufsicht iiber das lLandesamt fiir Ver-

fassungsschutz eine Reihe weiterer im Zeitablauf wechselnder Aufgaben
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erledigte. 1973 hatte sich dieses Sachgebiet zu einer aus zwei
Referaten bestehenden Gruppe erweitert. Der Geschiiftaverteilunps-
plan von 1975 schlieBlich weist fiir diesen Aufgrabenbereich eine
eigene Abteilung aus, wohei als drittes Referat der positive Ver-
fassungsschutz hinzugekommen ist. Hier hat also innerhalb einer
kurzen Zeitspanne ein erleblicher Ausdifferenzierungsprozell statt-

gefunden.
3.5.2, Entwicklungen in den iibrigen Aufgahenbereichen

Im Gegensatz zu den bisher behandelten Aufgabenhauptgruppen, bei
denen sich Verdnderungen in der Zuordnung fast ausschlieflich in-
nerhalb des Innenministeriums vollzogen, sind bei den folgenden
Aufgabenhauptgruppen auch Verschiebungen in der Ressortzuordnung
festzustellen, Das gilt z.B. fiir 7 Bauwesen, das in den meisten
Iindern nicht in einem Ressort gebiindelt ist, und fiir 8 Stddtebau-

forderung, Wohnungs- und Siedlungswesen. Beide Aufgabenhauptgrup-

pen ressortieren heute in Bad-W, Bay, Hess, NRW und Schl-H ganz
oder teilseise ins innenministerium. Wdhrend in Bad-W, Bay1) und
Hess diese Regelung bereits Anfang der 60er Jahre hestand, gehor-
ten in NRW diese Aufgabenhauptgruppen noch zum Ministerium fiir Lan-
desplanung, Wohnungsbau und offentliche Arbeiten und in Schl-H zum
Ministerium fiir Arbeit, Soziales und Vertriebene, In NRW erfolgte
1971 eine Neuabgrenzung der Geschédftsbereiche zwischen den Res-
sorts, die mit einer Aufldsung des Ministeriums fiir Landesplanung,
Wohnungsbau und Sffentliche Arbeiten und der Eingliederung der bei-
.den Abteilungen Bauaufsicht, Bautechnik, Bau- und Bodenrecht und
Wohnungs- und Siedlungswesen ins Innenministerium einherging. Die
nterabteilung Stddrebaufsrderung hatte man bereits einige Jahre
vorher in der Kommunalabteilung eingerichtet. In Schl-H wechselte
zundchst das Bauwesen und erst spiter (1971) die Aufgabenhaupt-
gruppe Stiddtebauforderung, Wohnungs- und Siedlungsesen m Innen-
ministerium iiber, In Bad-W erfolgte im Beobachtungszeitraum die Zu-
sammenfassung des Bauwesens und des Wohnungs- und Siedlungswesens

zu einer Abteilung, in Bay trat eine Reihe von Umorganisationen

1) In Bay hat die Zuordnung der Obersten Baubehdrde zum Innenmini-
sterium eine lange Tradition, die weit ins 19, Jahrhundert zu-
riickreicht, Vgl, Projektgruppe beim Bayerischen Staatsministe-
rium des Innern, Reform des Bayerischen Staatsministeriums des
Innern, Miinchen 1970, S, U4 f,
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im Zusanmenhany mit einer Gesamtreform des Innenministeriums ein,
und in lest wurde die Abteilung Bau-, Wohnungs- und Siedlungswesen
in die Unterabteilung Stiddtebau und Bauwesen und die lnterabteilune
Wohnungrswesen untergliedert, Auflerdem lassen sich in diesem Innen-
recsurt in den letzien Jahren einige Umstrukturierungen mit dem “iel
einer utirkeren organisatorischen Zusammenfassung der die Stidtebhau-
turderung Leireffenden Aufgaben feststellen., Besonders deutlich kann
man die "Wanderungsbewegungen'" des lauwesens, der Stidtebaufdrderunc
md des Wohnungs- und Siedlungswesens im Saar verfolren. Anfarg Ader
60er Jahre ressortierten diese Auigaben ins Ministerium fir cffent-
liche Arbeiten und Wohnungsbau., Mit der Auflicuns dieses Ministeriums
wechcelten diese Autgabenhauptgruppen ins Innenministerium iiber, das
die Oberste Landesbaubehtrde 1974 an das neu gebildete Ministerium

fiir Umwelt, Raumordnung und Bauwesen abgab,

In den Landera Bad-W, Nds, Khld-Pf und Schl-K gehdrt 9 Vermessungs-
und Katasierwesen ceit Beginn des Beobachtungszeitraums zum Innen-
ressort., ln NKW gelangte erst mit Auflosung des Ministeriums fiir
Landesplanung, Wohnungsbau und 6ffentliche Arbeiten diese Aufgaben=~
hauptigruppe ins Innenministerium. Ressortinterne Verschiebungen las-
sen sich im hier betrachteten Zeitraum in Bad-W und in Schl-H fest-
stellen. Im baden~wurttembergischen Innenministerium bildete das
Vernessungs- und Katasterwesen frilher eine eigene Abteilung, die
dain zu einem Keferat zusammengeiaBlt und in die fiir Verfassung,
lecht, Verwaltuug zustiandige Abteilung eingegliedert wurde, widhrend
in Schl-H eine Verlagerung von der der Aufgabenhauptgruppe 2 ent-
sprecheilden Abteilung zur Bauabteilung erfolgte. Mit Ausnahme von
Schl-H vollzog sich in allen hier betrachteten Innenressorts eine
Vermehrung der mit den Vermessungs- und Katasteraufgaben befafiter
Organisationseinheiten. Dieser Ausdifferenzierungsprozef betrifft
insbesondere die EDV-Angelegenheiten in diesem Bereich, die sich

in mehreren Fidllen allein oder mit anderen Aufgaben als Referat ver-

selbstandigt haben.

Die Aufgabenhauptgruppe 10 Raumordnurg und landesplanung, die friiher

auch in Hess und zwischenzeitlich im Saar zum Innenministerium res-
sortierte, ist jetzt nur noch in Bad-W, Nds und Schl-H in dieses Mi-
nisterium eingegliedert. Anfang der 60er Jahre bearbeitetediese Auf-

gaben in Schl-H die Staatskanzlei, Demgegeniiber ist heute ~war der
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Ministerprisident weiterhin oberste Planungsbehorde, die Aufgaben-
erledigung liegt jedoch im wesentlichen beim Innenressort. Wo fiir
die Raumordnung und landesplanung da~ Innenministerium zustindig
ist, lassen sich langfristig nur wen-~cVerdnderungen beobachten,

die dann meist im Zuvsammenhang mit einer Neuabgrenzung von Planungs-

raumen stenen.

Wihrend die Zuordnung der Aufgabenhauptgruppen 11 StraBen- und Briicken—

bau und 12 Wasserwirtschaft zum Innenressort bereits im Beobachtungs-

zeitraum die Ausnahme darstellte - 1972 erfolgte ihre Ausgliederung
aus dem baden-wiirttembergischen, 1974 aus dem saarldndischen Innen-
ministerium, und gegenwdrtig ressortieren sie nur noch in Bay als

Teil der Obersten Baubehdrde ins Innenministerium -~ gehdrten zumin-

dest Teiltereiche der Aufgabenhauptgruppe 13 Gesundheitswesen, Vete-

rindrwesen, lebensmittelhygiene in dieser Zeit noch vielfach zu die-

sem Ressort. Das baden-wiirttembergische Innenministerium gab die Ab-
teilungen Gesundheitswesen und Veterinidrwesen 1972 im Zuge einer Ver-
kleinerung des gesamten Innenressorts ab. In NRW, Rhld-Pf und Schl-H
erfolgte im Beobachtungszeitraum die Ausgliederung der Aufgabengrup-
pen 13,2 Humanmedizin und 13.5 Arzneimittelwesen, wobei die Abgabe
des Gesundheitswesens in NRW mit der Eingliederung des Bauwesens,
des Wohnungs- und Siedlungswesens und des Vermessungs- und Kataster-
wesens, in Schl-H mit der Eingliederung der Aufgabenhauptgruppe
Stddtebauforderung, Wohnungs- und Siedlungswesen verkniipft war, Ver-
blieben ist die Aufgabenhauptgruppe 13 in vollem Umfang im bayeri-
schen und mit den Aufgabengruppen 13.3 Veteriniirwesen und 13.4 Le-

bensmittelhygiene im rheinland-pfdlzischen Innenministerium.

Fiir 14 Angelegenheiten der Vertriebenen, Fliichtlinge und Kriersge-

schidigten entstanden nach dem Krieg in vielen Lindern zundchst
eigene Ministerien, die nach und nach wieder aufgeldst und deren
verbleibende Aufgaben anderen Ministerien zugeordnet wurden. Es
handelt sich hier um eine Aufgabenhauptgruppe mit schrumpfender Ten-
denz, was sich am Beispiel des baden-wiirttembergischen Innenministe-
riums ablesen 1iBt., Hier umfaBite die Hauptabteilung fiir Vertriebene,
Fliichtlinge und Kriegsgeschddigte 1962 noch 5 Ahteilungen, wiahrend
sie jetzt nur mehr aus zwei Abteilungen besteht. In den letzten Jah-

ren hat sick die Abteilung Eingliederung um ein Referat verkleinert.
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Aufler in Bad-W gehorten im Beobachtungszeitraum auch in Hess die
hngelegenheiten der Vertriebenen, Fliichtlinge nnd Kriegspgeschii-
dipten zum Innenministerium, wo sie 1963 in einer Hauptabteilung
mit zwei Ahteilungen organisiert waren. Inzwischen sind diese JAYE B

ruaben hier als Abteilung ins Sozialminsisterium intesriert.

Die Aufgabenhaupntgrunoe 15 Snort schliedlich, die nur in Hbe im in-
nenressort wahrgenommen wird, war Anfang der GOer Jahre noch nicht
in eine Fachbehirde eingegliedert, sondern das Svortamt war organi -
satorisch selbstdndig und unterstand einem eigenen Senator. linter
den sonstigen Aufgaben, die in dem einen oder anderen Fall im Ke-
obarhtungszeitraum in die Zustidndigkeit des Innenministeriums fielen,
jedoch bereits bei Erstellung der Aufgabensystematik eine andere ore
ganisatorische Zuordnung aufwiesen und deshalb nicht in den Aufgaben-
katalog aufgenommen wurden, sind das Sozialwesen und die Verkehrsan-
gelegenheiten zu nennen. Das Sozialwesen ressortierte bis Anfang der
70er Jahre in Bad-W und Bay ins Innenministerium, die Verkehrsange-
legenheiten gehdrten bis 1972 zum baden-wiirttembergischen Innenres-
sort, wo sie mit der StraRenbauabteilung zu einer Hauptabteilung
zusammengefalt waren. lnzwischen sind diese beiden Abteilungen un-
ter Auflosung der Hauptahteilung ins Wirtschaftsministerium iiberge-
wechselt,

Uberblickt man die Entwicklung in dem hier betrachteten Zeitraum,
ldft sich eine gewisse Angleichung der Aufgabenstruktur und in den
Lindern Bad-W, Bay, Hess, Rhld-Pf und Saar auch eine Verkleinerung
der Innenministerien feststellen, Diese Verschiebungen in der Res-
sortabgrenzung dauerten bis Anfang der 7Cer Jahre an. Seit 1972
haben sich mit Ausnahme vom Saar die Geschidftsbereiche der Innenmi-
nisterien kaum veridndert. Auch innerhalb der Innenressorts sind, ab-
gesehen von einigen Ausdifferenzierungen, nur geringfiigige Umge-

staltungen im organisatorischen Aufvav zu verzeichnen.
3.6, Ordnung der Aufgaben nach den untersuchten Merkmalen

Die hisherige Beschreibung der Aufgaten und ihrer organisatorischen
Rehandlung hat sich in der querschnittlichen Untersuchung an den Merk-
malen Umfang, Grad der organisatorischen Streuung und Zuordnung orien~

tiert, in der liangsschnittlichen Betrachtung ist sie auf Verinderun-
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gen im Umfang und in der Zuordnung der Aufgaben eingegangen, In
einer kurzen Zusammenfassung sind nun die Aufgaben der Innenmini-
sterien nach diesen Merkmalen zu ordnen, wobei sich allerdinpgs nicht
siimtliche Aufgaben nach allen untersuchten Merkmalsdimensionen las-
sifizieren lassen. Dieser Schritt scll die spitere Analyse de~ die
Geschiiftsverteilung beeinflussenden Momente, insbesondere des Fak-

tors Aufgabenstruktur, erleichtern.

Als Kriterium zur Bestimmung des Aufgabenumfangs palt die Zahl der
Kernreferate. Dies Kriterium versagt allerdings bei Aufgabengruppen
mit starker organisatorischer Streuung, die meist keine Kernrefe-
rate aufweisen, Sofern sich der Aufgahenumfang bestimmen 1ldRt, deu-
ten Unterschiede auf der Ebene der Aufgabengruppen und -hauptgrup-
ren darauf hin, dal es sich entweder um gqualitativ verschiedene Auf-
gaben handelt, die Aufgaben schwerpunktmifiig an anderer Stelle wahr-
genommen werden bzw., andere Behdrden ebenfalls zustidndig sind oder
die verschiedenen Innenressorts eine ungleiche "Organisationspolitik"
betreiben, Wenn beispielsweise die Bezirksaufsicht in Bln lediglich
ein Teilreferat, in Hog dagegen eine ganze Abteilung umfaft, ist
dies auf die Verschiedenartigkeit der Aufgaben zuriickzufiihren. Im
Bereich der Querschnittaufgaben hidngen die Unterschiede in der Zahl
der Kernreferate damit zusammen, daB diese Aufgaben teilweise zen-
trale Behdrden oder auch andere Kessorts bearbeiten oder daf Aufga-
ben fiir andere Ressorts miterledigt werden, Die hiufigste Ursache
fiir Abweichungen in der Zahl der Kernreferate liegt in einer unein-
heitlichen Organisationspolitik. Am Beispiel der kommunalen Gebiets-
reform liefl sich die gegensidtzliche Ausdifferenzierungsfreudigkeit
des niedersidchsischen Innenministeriums auf der einen und des hes=
sichen und nordrhein-westfdlischen auf der anderen Seite feststel-
len. Gleiches gilt fiir die Aufgabenhauptgruppen Vermessungs~ und
Katasterwesen und Raumordnung und Landesplanung, die in einigen In-
nenressorts nur mit ein oder zwei Referaten, in anderen mit einer

eigenen Abteilung ausgestattet sind.

Worauf die Unterschiede auf der Ebene der Einzelaufgaben wie etws
die Einrichtung eigener Referate fiir bestimmte Einzelaufgaben oder
Mehrfachzuweisungen derselben Aufgaben zuriickzufiihren sind, 1ldft
sich durch einen Vergleich der Organisations- und Geschiftsvertei-

lungspliéne allein ohne Kenntnis der je spezifischen Bedingungen
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des jeweiligen Innenressorts nicht beantworten., Diese Resonderhes -
ten waren deshalb in der Orpganisationsreferentenbefragung zu thema-

tisieren,

Die Restimmung der organisatorischen Streuung orientierte sich an
der Zuhl der beteiligten Avteilungen und der Differenz »wischen

“esartzahl und Zahl der ausschlieflich mit der betreffenden Auf-
gubengruppe oder -hauntgruppe befaBten Referate. Unter diesem As-
vekt ging die Beschreibung der Aufgabenorganisation darauf ein, ob
ein Aufgabenbereich generell organisatorisch zusammengefaBt ist,
ob er nur in einer Reihe von Liandern gebiindelt wird oder ob all-

gemein ein erhebliches Mal an Streuung besteht.

7u den Aufgaben, die organisatorisch meist als Einheit behandelt
werden, gehort ein grofler Teil der Aufgaben, die traditionell zum
Innenministerium ressortieren., Besonders stark ist die Biindelung
in der Aufgabenhauptgrurpe 3 kommunale Angelegenheiten und in ei-
nigen Bereichen der Aufgabenhauptgruopen 2 und 4, z.B. bei 2.2
Staatsangehidrigkeits~ und Personenstandsrecht und bei 4,2 Auslin-
derwesen, Pafi-, Ausweis- und Meldewesen. Weniger ausgeprigt ist
sie auf den ersten Blick bei den vollzugspolizeilichen Angelegen-
heiten (die Aufgabengruppen 4.4 bis 4.9), da die Abgrenzung inner=-
halb dieses Aufgabenkomplexes teilweise nach unterschiedlichen Ge-
sichtspunkten erfolgt. Betrachtet man jedoch die vollzugspolizei=-
lichen Angelegenheiten als Ganzes, so weisen auch sie eine geringe
Streuung auf. Bei den Aufgabengruppen und -hauptgruppen, die nicht
zum Kernbestand zihlen, 1dRt sich vor allem dort, wo technische Be=-
ziige vorhanden sind, weitgehende lUbereinstimmung zwischen den In-
nenressoris in der organisatorischen Abgrenzung der Bereiche fest-
ciellen. Als Beispiele seien die Aufgabengruppen 1.5 Automation
und 7.4 Bautechnik und die Auigabenhauptgruppe 9 Vermessungs- und

Katasterwesen genannt.

Eine gewicce Sireuung besteht dagegen bei solchen Auigabengrupper,
die zwar im Kern organisatorisch gebundelt sind, durch die Einbe-
ziehung von Aufgaben mit Mehrfachbeziigen jedoch weniger geschlos=-

sen erscheinen. Hierzu gehdren die Querschnittaufgaben 7.1 Per-
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sonalangelegenheiten,1) 1.4 Organisation,z) 1,6 innerer Diensts)
und die Aufgabengruppe 2.1 Staats- und Verfassungsrecht, allge-
meines Verwaltungsrecht , Eine erhebliche Streuunp weiren so)che
hufgabengruppen auf, die Einzelaufgaben mit stark variierender
Zuordnung zusammenfassen. In diesen Fillen ist die fehlende orga-
nisatorische Einheitlichkeit bereits durch die Konstruktion der
Aufgabengruppe angelegt. Hierzu zihlen die Aufgabengruppen 2.4
Feiertagsrecht, Lotterie- und Sammlungswesen, 4.3 Finzelaufgaben
des Sicherheits- und Ordnungsrechts, 2.2 Wahlen und Statistik

und 2.5 Justitiarangelegenheiten, Rechtsbereinigung, Sammlung

des Landes- und Bundesrechts fiir den Geschiftsbereich. Eine Reihe
von Einzelaufgaben, die diesen Aufgabengruppen zugeordnet sind,
lassen sich dadurch charakterisieren, daB sie als unangenehm gel=-
ten und keine Profilierungsmdglichkeiten bieten, so daB kein Re-

ferat sie gern iibernimmt.

Eine unterschiedliche Biindelung zeigen schlieflich die Aufgaben-
hauptgruppe 5 Feuerschutz, Katastrophenschutz, zivile Verteidi-
gung und die Aufgabengruppe 8.3 Stiddtebaufdrderung. Diese Aufga-
ben werden in einigen Innenressorts organisatorisch als Einheit be-

handelt, wdhrend in anderen eine derartige Zusammenfassung fehlt.

Die Untersuchung der Aufgabenzuordnung erfolgte unter zwei Aspek-

ten, dem der Ressortzugehdrigkeit und dem der innerorganisatori-
schen Aufgabenverortung, wobei als organisatorischer Kontext der
jeweilige Referats- und Abteilungszusammenhang galt. Die Darstel-
Jdung der Aufgabenzuordnung innerhalb der Innenministerien unter-
schied zwischen Aufgaben mit einheitlichem und mit variierendem

organisatorischen Kontext. Ein grofer Teil der Aufgaben, die tradi-

1) Die Streuung resultiert aus den Einzelaufgaben Disziplinarange-
legenheiten, Fersonalplanung, Aus- und Fortbildungsangelegen-
heiten,

2) Die Einzelaufgaben Personalwirtschaft, Stellenplan, Verwaltungs-
reform verursachen hier die Streunung.

3) Die Streuung ist durch die Einzelaufgaben Beschaffungsangelegen-
heiten, Geheimschutz, Behdrdenselbstschutz bedingt.

L) Diese Gruppe streut aufgrund der Finzelaufgaben Organisation
der Landesverwaltung, Enteignungerecht, Hoheitszeichen, inner-
deutsche Angelegenheiten,
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tionell ins Innenministerium‘ressortieren und einen hohen Grad an
organisatorischer Blindelung aufweisen, ist auch unter den Aufgaben

mit gleichartiger organisatorischer Zuordnung zu finden, Hierzu ge-
horen die kommunalen Angelegenheiten, Sektoren der Aufgabenhauptgruppe
Verfassung, Recht, Verwaltung wie das Staatsangehorigkeits- und Per-
sonenstandsrecht und der Kern der Aufgabengruppe 2.1 Staats- und Ver-
fassungsrecht, allgemeines Verwaltungsrecht, auRerdem weite Rereiche
aus der Aufgabenhauptgruppe 4, insbesondere die vollzugspolizeilichen
Angelegenheiten. Auch die mei&ten Querschnittaufgaben weisen eine ein-
heitliche Zuordnung auf. Das gilt zumindest fiir den Kern der Personal-,
Haushalts- und Organisationsangelegenheiten und des inneren Dienstes.
Einzelne Aufgaben dieser Aufgabengruppen wie z,B, die Personalplanung,
die Personalwirtschaft, die Stellenplanangelegenheiten oder der Ge-
heimschutz werden zwar zuweilen in einem anderen als dem durch die
Aufgabensystematik vorgegebenen Zusammenhang bearbeitet, sie sind je-
doch bis auf wenige Ausnahmen iiberall in eine der Aufgabenhauptgruppe

1 entsprechende Abteilung eingegliedert.

Bei Untersuchung der Aufgaben mit ungleicher Zuordnung lassen sich
mehrere Gruppen unterscheiden. Die nihere Betrachtung zeigt, daf Auf-
gaben mit variierender Ressortzuordnung auch eine uneinheitliche in-
nerorganisatorische Verortung aufweisen, sofern man die in eigenen Ab-
teilungen organisierten Aufgabenhauptgruppen aufier Betracht ldéRt. Hier-
2u gehoren die Wiedergutmachung, das Vermessungs- und Katasterwesen
und die Aufsicht iiber das Statistische Landesamt oder auch die Einzel-
aufgaben Hoheitszeichen, Titel, Orden, Ehrenzeichen, innerdeutsche An-
gelegenheiten und Betreuung der Kriegsgridber und der verwaisten jiidi-
schen‘Friedhafe. Bei diesen Aufgaben kann man davon ausgehen, daf sie
zu den iibrigen Aufgaben der Innenministerien nur schwache Beziige auf-
weisen, so daB hier die Zuordnung nicht durch den "Sachzusammenhang"

vorgegeben ist und Uberlegungen anderer Art wirksam werden kdnnen.

Unterschiedliche Zuordnungsmuster bestehen ebenso bei solchen Aufga-
ben, die starke Beziige zu mehreren Aufgabenbereichen der Innenmini-
sterien besitzen. Hierunter fallen eine Reihe von Einzelaufgaben aus
dem Querschnittbereich. Personalwirtechaft und Angelegenheiten des
Stellenplans und der Arbeits-(Dienstposten-)bewertunssind mit den Per-
sonalangelegenheiten aber auch mit den Organisationsaufgaben verfloch-

ten. Die Reise- und Umzugskostenangelegenheiten lassen sich ebenso



—207 -

im Haushalts- wie im Personalreferat verorten, Fragen der Verwal-
tungsreform und der Organisation der landesverwaltung miissen sowoh}
unter dem Gesichtspunkt organisatorischer Zweckmifigkeit als auch
unter dem Aspekt ihrer rechtlichen Umsetzung gesehen werden. Rei
zahlreichen Aufgaben besteht gleichzeitig zu den Spharen offenti-

che Sicherheit und Ordnung und Verfassung, Recht, Verwaltung ein
enger Zusammenhang, was sich zuweilen darin dokumentiert, dab ein-
zelne dieser Aufgaben in einigen Innenressorts beiden Bereichen
zugeordnet sind. Beispiele hierfiir sind das Presserecht, das Feier-
tagsrecht, das Lotterie- und Sammlungswesen, das Vereinsrecht und
Vereinswesen, das Versammlungsrecht und Versammlungswesen, das Ord-
nungswidrigkeitenrecht und die Aufgabengruppe 4.2 Auslinderwesen,
Paf-, Ausweis- und Meldewesen. Eine derartige Mehrdimensionalitit
weist auch die Aufgabenhauptgruppe 5, insbesondere der Feuerschutz,
auf, Da die Einrichtung und Unterhaltung der Feuerwehren Aufgaben

der Gemeinden sind, kann man den Feuerschutz der Kommunalabteilung
eingliedern. Dominiert die Perspektive des vorbeugenden Brandschutzes,
erfolgt die Verortung in der Bauabteilung. Wer dagegen den Feuerschutz
als Teil des erweiterten Katastrophenschutzes sieht und entsprechend
zuordnen will, wird seine Zusammenfassung mit den Angelegenheiten

des Katastrophenschutzes und der zivilen Verteidigung anstreben.

Uneinheitlich sieht auch die organisatorische Einbindung neu entstan-
dener oder neu formulierter Aufgaben aus. Das gilt z,B, fiir die Auf-
gabengruppe Grundsatzfragen des Innern, Planungsaufgaben und fiir die
Automationsangelegenheiten, Sowohl die Form als auch die Verortung
d;r ressortiibergreifenden Koordination in diesem Bereich variiert
von Land zu Land. Ahnliches gilt, ohne das hier im einzelnen belegt
zu haben, fiir die Raumordnung und Landesplanung. Als weiteres Bei-
spiel 1#Bt sich der Umweltschutz heranziehen, auch wenn die Innen-
ministerien der Linder mit diesen Aufgaben nur peripher befaflit sind.
Fiir die Gesamtkoordination sind entweder die Landwirtschaftaministe-
rien verantwortlich oder die fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales
zustidndigen Ressorts oder aber neue, mit Bezug auf den Umweltschutz
gebildete Ministerien. Als diese neuen Aufgaben entstanden, fehlte
es an Vorbildern fiir ihre organisatorische Anbindung, so daf sich

unterschiedliche Zuordnungsmuster entwickelten, In einigen Fdllen
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sind diese Aufgaben dort ve}ortet, wo die jeweiligen Probleme 7u-
erst auftauchten, So hat sich z.,B, in einigen Lindern die Zustin-
digkeit fiir die Gesamtkoordination in Fragen der Automation aus

der Aufsicht iiber das Statistische lLandesamt entwickelt, denn re-
rade im Bereich der Statistik, wo es um die Verarbeitung pgrofer
Zahlenmengen geht, kamen EDV-Anlagen schon friih zum Finsatz. J/hn-
lich ist zumindest in Hess die Planungsabteilung in der Staatskanz-

lei aus der Aufsicht iiher das Statistische Landesamt entstanden.

SchlieRlich konnen unterschiedlichen organisatorischen Lisuneen
unterschiedliche 7weckmidRigkeitsiiberlegungen zugrunde liegen. Wenn
es beispielsweise um die Frage geht, ob die Parlaments-, Kabinetts«
und Bundesratsangelegenheiten und die Aufgaben der zentralen poli-
tischen Planung der Ministeriumsspitze direkt zugeordnet oder in
eine Abteilung eingegliedert werden sollen, diirften derartige Er-

wdgungen auch eine Rolle spielen,

Die langsschnittliche Fetrachtung untersuchte Entwicklungen im Um-
fang und in der Zuordnung der Aufgaben. Zwischen beiden Merkmalen
besteht ein gewisser Zusammenhang, weil ausgeprigte Verschiebungen

im Umfang auch die Aufgabenzuordnung beeinflussen. Die Betrachtung
der Veranderungen im Aufgabenumfanpg wiahrend des Zeitraumes von
1962/63 bis 1974/75 zeigt, daB eine Vermehrung der Organisations-
einheiten hauptsidchlich bei den Aufgaben des Ministerbiiros, den Voll-

zugspolizeiangelegenheiten und im Vermessungs- und Katasterwesen
stattgefunden hat und als neue Aufgaben die Automationsangelegen-
heiten und die Aufgaben der zentralen politischen Planung hinzuge-
kommen sind. Da eine Theorie &ffentlicher Aufgaben noch aussteht,
fehlt es an Kriterien fiir eine Uberpriifung und einen mdglichen Abbau
von Aufgaben, die die 5ffentliche Hand libernommen hat.1) Eine Ver-
minderung von Aufgaben lifit sich deshalb nur selten auf ein Schwinden
von Aufgaben zuriickfiihren, Das ist lediglich bei tendenziell befri-
steten und bei zeitbedingten Aufgaben wie etwa der kommunalen Gebiets-~
reform und den Wiedergutmachungsangelegenheiten und den Angelegenhei-
ten der Vertriebenen, Fliichtlinge und Kriegsgeschidigten der Fall.
Sofern Aufgaben der Innenministerien abnehmen, sind sie i. d. R.

an andere Stellen, sei es im Rahmen einer Fupktionalreform an nache-
geordneten Behidrden, sei es im Zuge einer Nevabgrenzung der Geschifts-

bereiche an andere Ressorts, abgegeben worden.

1) Vgl, oben S, 28 f,
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Verschiebungen in der Aufgsbenzuordnung traten in diesem Zeitraum

sowohl ressortintern als auch zwischen den Ministerien auf, wobei
die Verdnderungen der Ressortzuordnung nur die nicht zum Kernbe-
reich gehSrenden Aufgaben betreffen. Beotachtet man die Verschie-
bungen, die sich innerhalb der Innenministerien in der Aufgahenzu-
ordnung vollzogen haben, wird deutlich, daR der Teil des Kernbe-
standes, fiir den ein grolles MaR an organisatorischer Biindelung und
Einheitlichkeit des organisatorischen Kontextes kennzeichnend ist,
auch langfristig kaum Veridnderungen unterliegt. Das gilt insbeson-
dere fiir die kommunalen Angelegenheiten, aber auch fiir Teile der
Aufgabenhauptgruppe Verfassung, Recht, Verwaltung1) und fir die voll-
zugspolizeilichen Angelegenheiten, Im Bereich der Polizei haben zwar
im Zusammenhang mit einer Ausweitung der Aufgaben gewisse Umstruktu-
rierungen stattgefunden, sie haber. die Zuordnung dieses Aufgaben-

komplexes insgesamt jedoch nicht beeinflufit.

Fiir die meisten Aufgaben, deren organisatorischer Kontext sich im
Becbachtungszeitraum verdnderte, ist kennzeichnend, daf sie auch ge-
genwidrtig in ihrer Zuordnung variieren. Es handelt sich also um Auf-
gaben, die entweder nur schwache Beziige zu den iibrigen Aufgaben der
Innenministerien aufweisen oder bei denen ausgepridgte Zusammenhinge
zu mehreren Bereichen bestehen. Bei zahlreichen Aufgaben ist die
Richtung, in der die Aufgabenverschiebung abliduft, nicht eindeutig
zu erkennen, wie die "Wanderungsbewegungen" der Aufgabengruppen 2.3
Staatsangehdrigkeits- und Personenstandsrecht, 2.4 Feiertagsrecht,
Lotterie- und Sammlungswesen, 4.2 Auslinderwesen, PaB-, Ausweis-
und Meldewesen und 4,3 Einzelaufgaben des Sicherheits- und Ordnungs-
rechts in Schl-H und der innerdeutschen Angelegenheiten in éad-w,
Bay und Nds zeigen. In einigen Bereichen sind die Veridnderungspro-
zesse jedochr in der gleichen Richtung verlaufen. Hierzu gehort das
Ministerbiiro, dem heute mehrheitlich auch die Parlaments-, Kabi-
netts- und Bundesratsangelegenheiten angehdren, der Bereich der
Querschnittaufgaber, die friker in einigen lLindern noch nicht in

einer Abteilung zutanmengefalt waren,und die Aufgabenhauptgruppe

1) Vor allem fiir die Aufgabengruppe 2.3 Staatsangehtrigkeits- und
Fersonenstandarecht (mit Ausnahme von Schl-H) und den Kern der
k:fpatengruppe ¢.1 Staats- und Verfassungsrecht, allgemeines
Verwaltungsrecht.



- 210 -

Feuerschutz, Katastrophenschutz, zivile Verteidigung, bei der erst
im Beobachtungszeitraum in der Mehrzahl der Lander eine organisa-
torische Pindelung erfolgte. In diesen Bereichen wurden also ent-
weder vorhandene Zuordnung:nuster weitgehend durch neue abgeldst,
oder bereits vorhandene 7uoridnungsmuster setzten sich allgemein

durch,
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L, Der ProzeR der Geschidftsverteilung

4,1, Zur Vergleichbarkeit der Rahmenbedingungen

Im Anschluf an den Vergleich der Geschdftsverteilung in den In-
nenministerien ist nun zu untersuchen, wodurch die Abgrenzung
und Zuordnung der Aufgaben im einzelnen beeinfluBt wird. Dies
Teilkapitel will priifen, welche Auswirkungen die jeweiligen Rah-
menbedingungen, insbesondere die unterschiedlichen rechtlichen
Vorgaben, der jeweilige Verwaltungsaufbau und die uneinheitliche

GrdBe der Bundesldnder, auf die Geschidftsverteilung haben.

4,1.1. Die Mitwirkungsmoglichkeiten des Parlaments bei der Ab-
grenzung der Ressorts und der Festlegung ihrer Geschdfts-

bereiche

Der theoretische Teil der Arbeit hatte vorlaufig vier Dimensio-

nen eingefilhrt, nach denen sich die moglichen Determinanten der
Geschdftsverteilung einteilen lassen und zwischen rechtlichen,
durch die jeweilige Aufgabenstruktur bedingten, politischen und
personellen Einfluffaktoren unterschieden. Bei der Frage nach der
Bedeutung der rechtlichen Vorgaben fiir die Ressortabgrenzung war
davon auszugehen, daB heute ein Handlungszusammenhang zwischen
Parlamentsmehrheit und Regierung besteht. Diese Uberlegung fiihrte
zu der Hypothese, daB die Abgrenzung der Ressorts und die Festle-
gung ihrer Geschiftsbereiche prinzipiell zwischen den politischen
Gruppierungen, d. h. den Parteifliigeln, den Koalitionspartnern, den
Regierungsmitgliedern ausgehandelt werden kdnnen, unabhdngig davon,
ob und in welcher Form der Gesetzgeber hieran zu beteiligen ist.

In diesem Abschnitt sollen zur Uberpriifung der Hypothese die recht-
lichen Bestimmungen, die fiir die Errichtung der Ressorts und fiir
die Bestimmung ihrer Zustidndigkeiten in den einzelnen Ldndern be-
stehen, untersucht und mit den Verdnderungen in den Geschdftsbe-

reichen der Innenressorts verglichen werden.

Wie sich die Ressortbildung und die Aufgabenverteilung zwischen
den Ressorts zu vollziehen hat, legen die Landesverfassungen und

erginzende Bestimmungen fest. Gesetzliche Regelungen iiber die
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Zohl der Minister bzw. Senatoren bootehea in den Stadtstaanten und
in Bay; in Day und kbg iot dariiber hinauo auch die Art dor Recgorts
vorgeschriobea. Die Dorliner Verfnncung1) bogronzt die Zahl doxr
Conatoron auf hiuchsteas 15, die Dromor und die Hamburger Verian-
cung soiuon vor, dal die Zahl dor Senatsmitglieder durch Uegetz

beatinat uird.d)

AuBordon sind in Lbg inm Gegetz ifiver Verwaitungobohsrdea die Fache-
bouurdea, die oich mit dea Hinigtorica dor Fldclcasinatea vergloi-
choa losgon, wit ibror Bozeiclhmung fostgolegt.B) Von diccea Faca=-
behorden cind die Scnatsidnmter zu uanterscheiden, die mit der Durch-
fihrung von Vorwaltungnaufgabon, die der Scnat sich vorbehalten
hat, boauftragt cind.u) Eine Featlegung dor Recocorts hat auca die
bayericche Verfacouag vorgoaomz:ionS s jedoch gleichzeitig dio HKig-
lichlkoit zu Andexrungea und Ergénzungen oingorﬁunt.b) Inogosant ge-
sohoa sind dio Vorochriften fiber dio Zahl dor Roosorts bzw, dor
Senatoron cehr weit gofafit, Abor auch in don Lindora, in donen die
Art dor Fachbohdrden bzw., Ministericn goootzlich fixiort ist, bo-
stoht fiur die Verhandlungopartner ein broiter Spieclraum. Dean mit
der Gonoralbezeichnung cind zwar dioc Aufgaben dor Rossorts in gro-
ben Zigea umricaon, jedoch micht im Detail festgelegt. Die geaaue
Geschdftoverteilung bleibt der jeweiligen Regierung liberlassen.

1) Art. 40 Abas. 2.

2) Vgl. Art. 1G7 Abs., 1 der Dremer Vorfassung und das hiorzu er-
lascene Gocetz uber die Mitgliederzohl des Senats von 22. Dez.
1959 egovio Art. 33 Abs. 2 dor Hamvu.gor Verfagsung und das Se-
natggesetz von 8.2,1971, das mindeatens 10 und hdchstens 15 Se-
natoioa vorgioht.

3) Die geltonde Faooung dieoes Gosetzos neant 11 Fachbehrden.

L) vgl. Dierk Jescon, Die Behtrden, in: Hamburg. Die Freie und
Hongestadt, hrog. von F,0, Vogel, Hamburg 1972, S. 53 £, und
U. Bocker, @.a.0., S, 217 £,

5) Art. 49 Abo. 1 cieht die Recsorts Inneres, Juctiz, Unterricht
und Kultus, Fivanzoa, Wirtcchaft, Leadwirtschaft uad Forctenm,
Arbeit uwad sozinle Fursorge und Verkehrsangolegonheiten, Post-
und Tolegraphonwecoa vor.

6) Nach Art. 49 Abo. 3 kann die Zahl der Coschiftsboreiche auf
Vorschlag des Minioterpricidenten durch BeschluB des Landtogs
erhtht odor vormindert wordea. Dorartige Andorungea sind mit
der Vorschmolzunpg dos Wirtschaftoresoorts mit doo Minigterium
fiir Verkohreangologenheiten, Post- und Telegraphenwesen und mit
der Schaffung deo Ministeriums fiir Landesentwicklung und Unm-
weltfragen erfolgt.
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Die Mitwirlung dec Parlaments an der Festlegung der Geschifts-

bereiche der Xessortis ist in den einzelnen Liéndern unterschied-
lich geregelt. Die formal weitreichendste Beteiligung bestecht in
Bin, wo das Abgeordnetenhaus auf Vorschlag des Regierenden Biirger-
meisters iiber Zahl unéd Abgrenzung der Geschédftsbereiche ‘neschlieﬁt‘..‘l
In den uibrigen Lidndern einigt sich die Regierung iiber die Zuvei-
sung cer Geschiadfte auf die einzelnen Geschﬁftobereiche.a) In Bad-¥,
Hess und Rhld-Pf ist dabei ein gewisses Mitwirkungsrecht des Par-
lenents vorgeschen, ¢éa die Beschliisse iiber die Zustindigkeit der
einzelnen Minister der Zustimmung des Parlaments bediirfen (Bad-N)
bzv. den Tarlanent bekennt zu machen und anf sein Verlangea hin

zn #ndera oder anRer Krafi zu setzen sind (Hess, Ph1d-PZ), Die
hessische und rheinlend-pfalzische Verfasoung eathalten aunferden
den einmschrinkenden Zusatz, dal die Regierung iiber die Znsténdig-
keit ¢e~ einzelnen MNinigter nur beschliceRen kann, wenn dariiber
nicht gesetzliche Vorschriftea getroffen sind, Sofern derertige
Zustindigkeitsgesetze bestehen, fithrt das in der Praxis dazu, daf
sich die Regierung itiber die Neuabgrenzung der CGeschdfisbereciche
einigt mmd denn die entsnrechenden Gesetze zur Anderung der Zu-
sténdipkeiten einleitet. So traten beispielsveice nach der Kahi-
nettemeunbildung unter Albert Osswald, der im Oktober 1959 hessi-
scher Ministerprisident wurde, im MdTz 1970 ein Gesetz wumd eine

3)

Verordnuag zur Anderung von Zustindigkeiten cder Minister in Kraft.

M indirektes Mitwirkungsrecht an der Festlepgung der Geschifto-

bereiche der Peseorts kenmn man die Beteiliguag des Pnrlamentn em

1
der Pegiervnpgnhildong interpretieren,') dic nit Ausmehme von NIDW

und Schl-ll in allen Landesverfacsungen vorgeschea igte In dea Stadt-

staaten werden die Senatorea von der Biirgerschaft bzu, éem Ahgeord-

1) Vgl. Art. 43 Abs. 4 der Berliner Verfassung.

2) Vgl. die Verfassungen von Bad-W (Art. k5 Abs. 3), Bay (Art. 53),
Bre (Avt. 120), Fnhg (Art. L2 Ahs. 1), Fess (Art. 104 Abs. 2),
Nas (Art, 28 Abs. 2), En1d-Pf (Art. 98 Abs, 2).

3) Vgl. Fuhr-Pfeil, Hessische Verfassungs- und Verwaltungsgesetze
(Gesetzessammlung).

4) So z.D, Helmut Kaja, Ministerialverfassung und Grundgesetz,
ASR 1964, S. kGG,
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netenhaus gewiihlt, in Bln auf Vorschlag des Regieronden Birgor-
noistorn.1) In doa Liéndern Bad-H,a) Bay.B) Boou.u).ﬂdn,S) Rhla-Pf
7 vorlangon die Verfassungen eine Bestitigung der Regie-
rung durch das Farlamoat.

6)

und Saar

Dor Rahmon, innorhalb dossoon sich die Gesochiiftsverteilung zwisochen
dos Rossorts vollzioht, und die dem Gosotzgober in diegen Fragea
oingordunten Hitwirlkungeorochte ochon alco in don einzolnon Lindern
rocht untorschiodlich auvo. Formal am voitroicheandaten cind dio Bo-
toiligungcrochto des Parlanmoats in Blu, da das Abgoordnctconhaus
dio Soaatoreoa wihlt und tiber ihre Zahl und Gosshiéftoboreiche beo-
schlioOt. Es folgen Bad-¥, Hecs und Rald-Pf, wo das Parlament die
Rogiorung und dio Zustindigl:oiten dor Minicter besotidtigon mufl bzw.
eino Andorung der Gesochiftsvertoilung vorlongon kann, und dic Lén-
der Ebg und Bay, in doneca die Errichtung nouer und die Aufléoung
vorhaadenor Rocosorts durch dea Gecetzgobor erfolgon mufl. In Ere,
Nds uad Saar kann das Farlamoat alleafells indirekt liber ceino
Betoiligung aa dor Regicrungobildung auf die Featlegung der Go-
schidftcboroiche oinwirken, wihreond dio nordrhein-wostfiilische und
die schlesuwig~holsteinicche Verfassung selbst diese Moglichkeiten
nicht vorsechon.

Stellt man dienen abresinfton Mitwirkungsrechten des Farlaments

die bereits in Abgchnitt 3.5. angedcutoten Verschiobunpen in der
Abprenzuns der Innenrecsorts in den Jahren 1962/63 bis 1974/75

~eoniiber, ergibt oich folgondes Bild: Von den Lindern, in deonen

die Beteiliguagsrochte des Parlaments stirker ausgobaut sind, hat
sich der Geschiéftoboreich des Innenressorts in Bad-W, Bln und Hess
erheblich veriandert, wdhrend in Rhld-Pf und Bay Verschiebungen ge-

1) Vgl. Art. 41 Abs. 2 der Berliner Verfaosung, Art. 107 der Bre-
meyr Vorfaccuag und Art. 34 Abs., 1 der Hamburger Verfassuag.

2) Art. L5 Avo. 3,

3) Art. 45, Zuoticmung zur Ernennung und Eatlassung von Ministern
und Stoatocokretiren.

L) Art. 101 Abo. 4, Aussprache des Vertrauens durch das Parlament.
5) Art. 20 Abs. 3,

6) Art. 98 Avs. 2.

7) Art. 89.



-215 -

) So gehorten in Bln zeit-

ringeren Unfangs eingetreten sind.1
weise die zum Kernbestand der Innenressorts gerechneten Aufgaben
Polizeiangelegeuheiten, Verfaasungsaschutz, Xatastrophenschutz und
zivile Verteidigung nicht zur Senatsverwaltung fiir Inneres, son-
dern zum Scnator fiir Sicherheit und Ordnung. Auch die Feuerwehr
gelangte erat im Beobachtungszeitraum in die Zustindigkeit des
Innensenators. In Bad-W und Hess erfolgte in dieser Zeit eine er-
hebliche Verkleinerung des Innenressorts. Das baden~wiirttembergi-
sche Innenministerium gab sechs Abteilungen ab. In Hess ging die
Zustiindigkeit fiir Raumordnung und Landesplanung, Wiedergutmachung,
Angelegenheiten der Vertriebenen, Fliichtlinge und Kriegsgeschii-
digten, Sportwesen und Gemeinschaftshiéuser an andere Ressorts iiber,
Dagegen Verlor das rheinland-pfdlzische Innenministerium im Beobach-
tungszeitraum nur die Zustindigkeit fiir das Gesundheitswesen und
das bayerische Innenressort die Zustindigkeit fiir das Sozialwesen

und fiir Einzelaufgaben aus dem Bereich des Umweltschutzes.

Unter den lLindern, in denen das Parlament keine oder allenfalls
indirekte Mitwirkungsrechte an der Verteilung der Geschifte auf

die Ressorts besitzt, lassen sich in Bre und Nde im Beobachtungs-
zeitrsum praktisch iiberhaupt keine Verdnderungen in der Abgrenzung
des Innenressorts feststellen. Dagegen haben sich in NRW, im Saar
und in Schl-E eine Reihe von Verschiebungen vollzogen. Im Saar
stehen sie mit der Eingliederung und erneuten Abgabe der obersten
Landesbaubehdrde in Zusammenhang, in NRW ergeben sie sich aus dem
Verlust der Gesundheitsabteilung und der Hereinnahme des Bauwesens,
der Stidtebaufdrderung, des Wohnungs- und Siedlungswesens und des
Vermessungs- und Katasterwesens., Das schleswig-holsteinische In-
nenrsssort schlieBlich hat im Beobachtungszeitraum neben dem Ge-
sundheitswesen auch die Zustindigkeit fiir die Wiedergutmachung ab-
gegeben und fiir das Bauwesen, die StidtebesufGrderung, das Wohnungs-

und Siedlungswesen und fiir die Raumordnung hinzubekommen.

1) Hbg soll hierbei aufier Betracht bleiben, weil die Behdrde
fiir Inneres erst im Beobachtungszeitraum (1962) durch die
Zusammenfassung von mehreren Senatsimtern, der Polizeibe-
horde und Teilen anderer Behdrden gebildet wurde. Vgl.

U. Becker, a,n.0., S. 218,
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Die Gegeniiberstellung von Mitwirkungsmiglichkeiten des Parlaments
an der Geschaftsverteilung zwischen den Resscorts in den einzelnen
Lindern auf der einen und den beobachteten Verinderungen in der Ab-
grenzung der Innenressorts auf der anderen Seite verdeutlicht, daB
derartige Verschiebungen micht dadurch beeinfluBit werden, wie die
Beteiligungsrechte des Parlaments jeweils geregelt sind. Bei feh-
lenden oder stark eingeschrankten Mitwirkungsmiglichkeiten treten
keine gehduften Verinderungen im Aufgabenbereich der Innenmini-
sterien auf, und umgekehrt wirkt die Einbeziehung des Landtags in
diesen Prozef nicht als Schranke gegen Ressortveridnderungen. Diese
Ergebnisse stimmen mit der Hypothese iiberein, wonach die Abgrenzung
der Ressorts und die Festlegung ihrer Geschiiftsbereiche prinzipiell
zwischen don relevanten politischen Gruppierungen ausgehandelt wer-
den kénnen, unabhiangig davon, ob und in welcher Form der Gesetz-
geber hierbei zu beteiligen ist,

Lk,1.2, Linder ohne Mittelinstanz und Stadtstaaten

Bei einer Untersuchung der Geschiaftsverteilung in den Innenmini-
sterien wird man davon ausgehen wiissen, daf der unterschiedliche
Verwaltungsaufbau in den Lindern auch eine unterschiedliche Auf-
gabenstruktur in den Spitzenbehdrden zur Folge hat. So sind die
Innenressorts der Fldchenstaaten und der Stadtstaaten nur begrenzt
vergleichbar, weil in Bln, Bre und Hbg staatliche und kommunale
Institutionen nicht unterschiocden werden. Unter den Fliachenstaaten
bilden die kleinsten Linder Schl-H und Saar eine Sondergruppe, da
hier, ebenso wie in den Stadtstaaten, die Verwaltungsebene der
staatlichen Mittelinstanz fehlt., Allerdings bleibt ein Teil der
vorhandenen Unterschiede beim Vergleich der Geschiéftsverteilung
von vornherein ausgeklammert. Bei der Erstellung der Aufgabensy-
stematik sind némlich die kommunalen Aufgaben, die die Behidrden
der Senatoren in den Stadtstaaten neben den Aufgaben mit ministe-
riellem Charakter wahrnehmen, und die Aufgaben, die im allgemeinen
bei der Bezirksregierung liegen, jedoch in Lindern ohne Mittel-
stufe der Ministerialinstanz zugewiesen sind, allenfalls global
berlicksichtigt vorden,1) damit sich die Untersuchung auf die ver-
gleichsgeeigneten Aufgaben konzentrieren kann.

1) Vgl. oben S. 880
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Die staatlichca Behirdea dor sllgemainca Vervelteag in der Hittele
inntrnm werdea in dea cinzolnca Lindern watecrschicdlich bezoich-
not (Rogierung, Regicrungopriicidium, Regicrungoprécidcat, Bozirks-
regicrung), vas sich jedoch mnicht auf sachliche Uaterscaicde zu-
riickfiihrea 153t.1) Ea handolt cich uam Einhoitobchdrdea, in denca
eina Vieclzahl von Aufpoben zucaraengofaht ict, woboi die Fachaufe
sicht bei decx jewoiligen Minigteriua liegt, in deoucea Zustidndigkoit
die betroffcado Aufrabe fidllt, wihreand die Dicactzufcicht (2%153-
In

dor Dickuccion um die Frejae, ob dicss Bohbrdca keibehelticn werdcea

geine Bchordenzufoicht) durch div Inacnainicterica crfolgt.

solleca oder rnicht, epiclt dzu Argumont der Einheit der Vorwaltung
eina grof2 Eolloe. Ihrea Bofilirwortcrn zufolge luBt sich dieses Prin-
zip nur dana vorwirklichea, wean untcrhaldb der mach fachlichen Ga-
sichtopunktca geglicdortea Ministerialcbene, in dor jcdes Ministe-
riun fir cinen btogrenztea Lufgabenbereich iw geazen Bundesland zu-
standig ict, uwad oberhalb dor Lckalebena cine crgonicatoricchs Eline
delung dcr verschicdenea Verwvaltuagcoczwoeige in eincer Zeatralbehords
erfolst, die fir einen rdumlich begronzten Bercich eino umfassondo
Zusténdigkeit bccitzt.j) Allerdings cind auch dort, wo Bozirks-
regicrungen cingerichtot sind, cine EReihe von Verwaltungszuweigea
nicht in dicge Luadalung mit cinbezogcea. Aulosrdea ist das Prinzip
der Eizheit der Verwaltuag durch dio Existenz vorschiedener, in

den c¢inzelnen Lindern unterschiedlich geartoter Sonderbehdrdon

o )
durchbrochca,

"Eino Stufeafolge in dor Form Zentralbohdrden - Mittelbehdrdea -
Lokalbehdrdea geht von der Grundvorstollung &us, dall don Behtrden

der Unterstufe die eigentliche und unmitteolbare Verwaltungsfiihrung

1) Vgl. litteclinctaacbericht, S, 19.

2) Zu dca Beogriffen Dienst~ und Facheaufeicht in diesem Zuccmmen~
keng v3l. Hittclinstoazberieht, S. 18 f, wad Iriedrich Fonk,
L.c Dehords des Repgiervngopricideaten, Ccariftonreihe der
Hochocaule Spoycer Ld. 36, Borlin 1967, S. 123 ff.

3) Vgl. =.B, Nittolinstanzbericht ; F, Fonk, &.8.0.; Wilhelm Lo-
ccheldor, Organication und Zusctadadigkeitecordaung in dea Lane
dera untor becoaderer Berlickoichiigung dor stuatlichea Mittel-
ingtonz, in: Verwaltungoarchiv 1957, S. 37 - 60.

L) Vgl., Th. Ellwein, Regierungssystenm, &.8.0., S. 361,
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envertraut ist, die sic cigcnvercntwortlich und nach Halzabo der
von ihnen zu beachtenden Gesetze, Richtlinien und Anordnuagen bo-
troiben, daB dio DBehdrden dor Mittolstufe die Verwaltuagociiihrung
leaken, die Aufoicht augiiben, dic Rechtcaittelinctcaz darstollea
cowie fur die iborSrtlichea, regicnalea Aufgebea zustindig cind,
uind dafl dio Zeairalbehirdea jewoils fiur ilbrca CGoochiiftcboreich
Cocetzgebuagchilfe loicten, durch dio Eatuicklung von Zielvor-
cicllungea fiir dio Veorwaliuagotitigizeit und dureh dea Erlch eat-
cprecihcador allgemeinor Rechitovorschriften die Gocautverwaltuag
leaken und cchlieBlich die zontrale Aufsicht durchiihrea, gruad-
edtzlich aber keoine Intccheidung im Einzolfall trcffcn".1) Fealt
vio im Saar und in Schl-l dio Mittclinctanz, hat dies zur Folge,
dafl die meistca ihrer Aufgaben von den Minicterien uiterlodigt
werdea miicoea. Zieht can dio hdufig anzutroffeads Untorscheidung
voa Leglerwigs- uad Vervaltungsfunkiien hcrcm2 , mub mza Qic Auf-
gabea der Mittclinctanz dor Verwaltungsfunktion zuordacn. Daa
Fehlen diccor Zwicchencbeno Lewirkt aslco, daf sich in den Ministe-
ricn dio Kelatica von Regicrungs- und Vcrwgltungsaufgabon ZUu un~

gunston der Kegiorungoaufgaben vcrcchiebt.’)

Um die lMinigterien ven diccea zusitzlichen Verwaltungzaufgaben zu
cntlasien, hat man in Schl-H bectimmte Aufgabengiuppen in Forn
eigencer Lieastctcllen aus cdem Ministerium ausgeglicdert. Dicae
Yzugeordacten smier" sind als oberste Landecbeohdrden den Minicic-
rici in der Rwmjordaung gleichgestellt. Es handclt eich also nicht
wie ctwa Lei L:udecimtcrit um cine den Ministerien nachgeordaete
Vcrwnltungciucianz.u) Leim lnnenminicterium hat man droi Amter
dicoer Art, das Kriminalpolizeiamt, das Schutzpolizeicot und das

Ant fiir Zivilverteidigung und Katastrophenabwehr geschaffen.

1) F. Fonk, a.a.C., S. 57.

2) Vil. Irojekigruppe beim Bayerischea Stancteministerium des
Innern, o,2,0,, 5. 12 f. Hier sind Regierunpgs- und Verwal-
tungsfunktion joweils durch bestimmte Tatigkeiten uwschrieben.

3) Vgl. Mittelinstanzbericht, S. 8 f.
4) Vgl, Mittelinstanzbericht, S. 9 f.
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Eine genaue Untersuchung, wie sich das Fehlen der Mittelinstanz

auf die Geschidftsverteilung in den Innenministerien auswirkt, laft
sich nicat durchfiihren, weil der Geschidftsverteilungsplah des saar-
lindischen Innenressorts nicht vorliegt. Soweit ersichtlick, weichen
jedoch die Innenministerien von Schl~-H uné vom Saarin der organi-
satorischen Zuordnung der untersuchten Einzelaufgaben und Aufgaben-
gruppen kaum von denen der iibrigen Linder ab, Lediglich in Ausnah-
mefdllen verdndern sich aufgrund des vermehrten Anfalls von Verwal-
tungsaufgaben die Beziige der Aufgaben. So sind z.B. im Saar und in
Schl-B1 die Justitiar- und Prozefangelegenheiten nicht im Bereich
Verfassung, Recht, Verwaltung, sondern in der Querschnittabteilung
bei den Personalangelegenheiten verortet, denn aufgrund der um-
fangreichen Personalsachbearbeitung, die die Innenressorts dieser
Ldnder wahrzunehmen haben, fallen hier Prozesse hauptsidchlich in
diesem Bereich an. Auch die Bildung eines eigenen Referats fiir Ent-
eignungsfragen und verwandte Rechtsgebiete ist vermutlich darauf
zurlickzufithren, daf die Innenministerien vom Saar und von Schl-H

in diesem Bereich in erheblichem Umfang Aufgaben durchfiihren miis-
sen, die in anderen Lindern die Mittelbehdrden wahrnehmen.

Was die Entlastung durch sonstige nachgeordnete Behtrden, insbe~
sondere durch Landesdmter und obere Sonderbehﬁrdeg?) betrifft, las-

sen sich die Innenressorts weitgehend vergleichen,3 auch wenn z.7T.
unterschiedliche Organisationsformen gewzhlt wurden. Eine wichtige
Ausnahme stellen die Verfassungsschutzaufgaben dar, die, wie bereits
dargestellt, teilweise in einer Abteilung des Innenministeriums und

teilweise in nachgeordneten Landesdmtern erledigt werden.

1) Das gleiche gilt fiir den Berliner Senator fiir Inneres.
2) Zur Begriffshestimmung vgl. Mittelinstanztericht, S, 3.
3) Vgl. die entsprechende Ubersicht im Mittelinstamzbericht, S. 37.

4) Beispielsweise bestehen in Nds nicht, wie in den iibrigen Lindern,
eigenstindige Landesimter fiir Statistik, fiir Vermessung und fiir
Versorgungsangelegenheiten, sondern diese Aufgaben sind zusammen
mit weiteren Aufgaben im Landesverwaltungsant zusammengefafit.

Die Unterschiede in der Organisation der Polizei lassen sich z.7T.
darauf zurtickfilhren, daB in einigen Lindern bis vor wenigen Jahren
noch kommunale Polizeien vorhanden waren.
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Noben den Fliéchenstaaten ohne Mittelinstanz bilden die Stadtstnaten
die zweite gesondert zu betrachtende Gruppe. Da die lnstitutionen
von Bln, Bre und Hbg staatliche und gemoindliche Aufgaben zugleich
wahrnehmon, fehlt hier die in den Flachenstaaten iibliche Hierarchie
von Zentralbehdrden, Mittelbehtrden und Lokalbehirden. Allerdings
ist auch in den Stadtotaaten durch die Bildung von Eezirken mit
entsprechender Verwaltung (Bln, Hbg) und die Einrichtung von Orts-
dmtern (Bre, Hbg) eine Abstufung erfolgt, was eine gewicse, im ein-
zelnen unterschicdlich geartete Entlaotung der Senatovervaltungen1)
von sothen Aufgaben bedingt, die sonst die Lokalbehirden wahr-
nehmen.a Die fehlende Trcnnung von staatlicher und gemeindlicher
Tdtigkeit bewirkt, dal Planung und Vollzug, Regierung und Verwal-
tung noch stdrker miteinander verbunden sind als in den Flédchen-

staaten.

Im Vergleich zu den Fliichenstaaten besitzen Bln, Bre und Ebg mchr
Rescorts, so dal die einzelnen Geschiftasbereiche einen kleincren
Zugchnitt aufweisen. Ihre Innenrescorts sind, von geringfiigigen
Ausnahmen abgesenen, nur fiir die als Kernmbercich bezeichneten Auf-
gaben zustundig. Diese Unterschiede riihren daher, daf sich die
Stadtstaaten weniger an der Resmortverteilung in den Flichenstaaten

3)

und starker an der Ressortverteilung einer Grofstadt orientieren.

Zu don organisatorischen Besonderheiten der Stadtstaaten gehort,

dal sie einen Teil der Querschnittaufgaben fiir die geocamte Verwal~
tung zentralisiert haben, In Bre und hbg gilt das fiir den Bereich
der Organisations- und Personalangelegenheiten, in Bln nur fiir die
Organinationsnufgabon.u) Es taucht caher die Frage auf, warum eine
derartige die kesgortgrenzen iiberwindende Zusammenfassung von Crga=-
nications- und Terconalangelegenheiten lediglich in den Stadtstaaten

erfolst ist, da;egen in den Flachenstaaten bisher nicht stattgefunden

1) In Bre und Hbg werden sie als FachbehGrden bezeichnet.

2) Vgl. oven S5, “37

3) Vgl., Th. Ellwein, Regierungasystem, a.a.U., S. 339 f. Zur
Referato-(Dezernats-)eintcilung in Stiddten verschiedener

Grslenklassen vgl., die Lbersicht bei R,~R, Grauhan, Politische
Verwaltung, a.8.0., S, 206 ff,

4) Vgl, S, 152 f.
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) Zum einen be-
stehen in einem Stadtstaat wegen seiner kommunalen Aufgaber keine

hat und auch nicht durchsetzbar zu sein sc‘neint.1

s0 strengen Ressortgrenzen wie in den Fléchenstaaten.a) Zum anderen
sind die Senatsverwaltungen (Fachbehorden) mit der iibrigen Verwaltung
eng verkniipft, wihrend sich die Ministerialebene gegeniiber den nach-
geordneten Ebenen in einer exponierten Position befindet. Diese Son-
derstellung der Ministerien und ihrer Leiter wird z.B. durcrt das In-
stitut der Hiniaterverantvortlichkeit3) und durch die Gewdkrung von
Ministerialzulagen an bestimmte Beschdftigungsgruppen unterstrichen.
Rir beides gibt es keine Entsprechung in den Stadtstaaten. Es ist an-
zunehmen, daB diese horizontale und vertikale Verklammerung der Ver-
waltung in den Stadtstaaten die Zusammenarbeit in Personal- und Orga-
nisationsfregen erleichtert,

4,1.3, EinfluB der OrganisationsgrisfBe

Will man die Einfliisse auf die Geschiéftaverteilung der Innenressorts
analysieren, ist neben den Vorgaben, die sich aus dem jeweiligen Ver-
waltungsaufbau und den gesetzlichen Bestimmungen beziiglich Ressort-
abgrenzung und Aufgabenverteilung zwischen den Ressorts ergeben, auch
die unterschiedliche GriBe der Innenministerien als Rahmenbedingung
einzubeziehen, die vor allem mit der BevSlkerungszahl in den einzel-
nen Bundesldndern in Zusammenhang steht,

1) Einer der Befragten antwortete auf die Frage, ob die Personal-
aufgaben fiir alle Ministerien in einer Behdrde zentralisiert
seien: "Nein, das wiirde bei uns Mord und Totschlag geben'',

2) Vgl. U, Becker, a.a.0., S. 219,

3) In einer Reihe von Landesverfassungen ist ausdriicklich festge-
legt, daB jeder Minister seinen Geschdftsbereich selbstindig
und unter eigener Verantwortung gegeniiber dem lLandtag leitet.

4) Dieser Zusammenhang ist eindeutig. Ordnet man die Bundeslénder
(ausgenommen die lénder ohne Mittelinstanz und die Stadtstaaten,
die wegen ihres hoheren Anteils an Verwaltungsaufgaben vergleichs-
weise mehr Beschiftigte aufweisen) nach ihrer BevtlkerungsgroBSe
und die Innenministerien (ohne Verfassungsschutzabteilung) nach
ihrem Personalbestand, ergibt die Berechnung der Spearmanschen
Rangkorrelation einen Korrelationskoeffizienten von 0,89. Be-
zieht man die Verfassungsschutzabteilungen mit ein, betrigt
der Korrelationskoeffizient sogar 1.



—-222 —

Nimmt man den Persconalbestand als MaBstab fiir die Gr5fe, ergibt
sich folgende grobe Klaasifizierung:1) Bad-W, Bay und NRW ver-
fiigen {iber vergleichsweise groBe, die Linder Hess, Nds, Rhld-Pf,
Saar und Schl-H iibor kleine lnnenministerien., Unter den Stadtstaa-
ten verlauft die Trennungslinie zwicchen der Berliner Senatsver-
waltung fiir Inneres auf der einen und dem Hamburger Amt fiir Innere
Verwaltung und Planung und der Behitrde des Senators fiir Inneres in

Bre auf der anderen Seite.a)

Der Zusammenhang von Grife und verschiedenen Strukturmorkmalen der
Organisation ist hdufig unteraucht worden und hat teilweise wider-
spriichliche Ergebnisse erbracht?)Dabei wurde beispielsweibe ana-
lysiert, inwioweit sich die Grifle einer Organisation auf den Grad
der Formalisierung, der Komplexitat, der Spezialisierung und Zentra-
lisierung auswirkt. Mehrere Unterasuchungen haben gezeigt, dal die
Zahl der Untereinhoiten und der Hierarchieebenen, also der Grad

der Ausdifferenzierung, mit der Organipationogrole wichst. Die

eigenen Untersuchungoergebnisse lassen allerdings nur schwache Be-~
ziige zwischen de)r personellen Grofle eines Ministeriums und dem Grad
der Ausdifferenz:erung erkennen. Vergleicht man die Klassifizierung
der Innenministerien nach dem Grad ihrer strukturellen Ausdifferen-
zierung, die anhund der Merkmale Unterabteilungsbildung, durch-
schnittliche Zah) von Referaten je Abteilung und Gesamtzahl der Re-
ferate in den Aui'gabenhauptgruppen 1 bis 5 vorgenommen wurde,k)

mit der eben erfolgten Klassifizierung nach ihrer Gesamtgrofe und
nach der personel.len Ausstattung der Reforato.s) wird deutlich, dag

1) Dio Verfassunisschutzabteilungen bleiben unberiicksichtigt.
2) Vgl. oben S. 139 ff.

%) Vgl. Richard H, Hall, J. Eugene Haas, Norman J. Johnson, Organi-
zational Size, Complexity and Formalization, in: ASR 32 (1967),
5., 903 - 912; Marshall W, Meyer, Size and the Structure of Or-
ganizations: A Causal Analysis, in: ASR 37 (1972), S. 434 - LLG;
A, Kieser, a.,u,0,, S. 244 ff, und die in diesen Aufsiétzen vor-
handenen Literaturhinweise.

L) Vgl., oben Abschnitt 3.2.1,: Geringer Ausdifferenzierungsgrad
in Bad-W, Bln, Bre, Hbg, Nds, mittlere strukturelle Ausdiffe-
renzierung in Bay, Rhld-Pf, Saar, Schl~H, hoher Ausdifferen-
zierungsgrad in Heas und NRW,

5) Vgl. oben Abschnitt 3.2.2.: Uberwiegend GrofBreferate in Bln
und Nds, mittlere personelle Besetzung der Referate in Bad-W,
Hbg, Saar, Schl-H, iiberwiegend Kleinreferate in Bay, Bre, Hess,
NRW und Rhld-Pf.
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der Finfluf der Gesamtgrofe auf die strukturelle Ausdifferenzie-
rvung iiberlagert und z.T. aufgehoben wird durch die Wirkung des

im jeweiligen Innenressort vorherrschenden Peferatstypus. Infolge-
dessen weicen z.B. ein kleines Innenministerium wie das hessische
aufgrund seiner dominierenden Kleinreferatsstruktur einen hohen
wund grofle Innenressorts wie die von Bad-W und BIn, in denen mitta
lere und groBe Referate iiberwiegen, einen geringen Grad an struk-

tureller Ausdifferenzierung auf.,

Dagegen zeigen sich eher Anhaltepunkte dafiir, daf die GroBe des
Ministeriums Auswirkungen auf das Verhdltnis von Zentralabteilung
und Fachabteilungen hat.1) Allerdings ist hierbei zu beriicksich-
tigen, daf wegen der geringen Zahl von untersuchten Ministerien

keine gesicherten Aussagen {iber derartige Zusammenhiinge mtglich
sind, Die Analyse der Organisations- und Geschiéftsverteilungspline
deutet darauf hin, daB in kleinen Organisationen stidrker die Ten-
denz testeht, die Querschnittaufgaben in der Zentralabteilung zu-
semmenzufassen, wihrend in grofen Ministerien Personal-, Orgeni-
sations- und Haushaltsangelegenheiten in erheblichem Umfang in den
Fachahteilungen verbleiben und die Querschnittabteilung lediglich
Ceneralreferate fiir diese Aufgaben anbietet. In groBlen Innenres-
sorts wie denen von Bad-W und NRW bestehen in den mcisten Fachab-
teilungen eigene Peferate fiir allgemeine Angelegenheiten, Orpgani-
sations-, Personal- und Haushaltsfragen, in den kleinen Ressorts
werden dagegen diese Anfgaben z.T. gar nicht gesondert aufgefithrt
bzw. in anderen Referaten miterledigt.

Untersucht man den EinfluB der OrganisationsgréRe auf die Bezie-
hvnpgen zwischen Zentral- und Fachabteilungen, mul man allerdings
das zur CGrunne der grnfien Innenressorts gezihlte bayerische Imnen-
ministeriuvm gesondert schen, Bei néherer Betrachtung erweist es
sich nénlich als eine Art Doppelministerium. Die beiden Hauptebe
teilvnpen Allpgemaine Innere Verwaltvng und Staatshanverwaltung -
Oherste Banhchirds weicen jeweils eine eigene Zentralabteilung
auf, sind personell ungefidhr gleich stark besetzt und raumlich
voneinander getrennt, Die Eigenstiéndiskeit der Obersten Baube-

1) Vgl, auch die Hinweise von A. Kieser, a.a.0., S. 2h6.
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hdrde dokumentiert sich nicht zuletzt darin, dabB ihr Personal~ und
Sachhaushalt in einem eigenen Teilplan gesondert ausgewiesen ist.
Unter der Perspektive des Verhdltnisses von Querschnitt- und Fach-
abteilungen kann man also das bayerische Innenministerium praktisch
mit zwei relativ kleinen Ministerien gleichsetzen. Entsprechend be-
steht auch hier, wie in anderen kleinen Ministerien, die Neigung

zu einer moglichst weitreichenden Zusammenfassung von Querschnitt-
aufgaben, was sich z. B, daran ablesen ldfit, daB die Personalange-
legenheiten im Bereich des Gesundheits- und Veterindrwesens nicht
in der entsprechenden Fachabteilung, sondern in der Zentralabtei-

lung erledigt werden.

Bei Betrachtung des Zusammenhanges von OrganisationsgriBe und Zen-
tralisationsneigung fdllt auf, daB nur in den Innenministerien der
Lander Bad-W und NRW, also in den beiden grofien Imnenressorts, bis-
her keine Zusammenfassung der jeweiligen politischen Planungen an
einer Stelle erfolgt. Wenn man davon ausgeht, deB die Einrichtung
von Planungseinheiten ein zusdtzliches Element der Zentralisation
darstellt, deutet auch dieses Ergebnis darauf hin, daB sich grole

Organisationen besser Zentralisationsbestrebungen entziehen kdnnen.

Was sich anhand der Organisations- und Geschdftsverteilungspline
abzeichnet, stiitzen und ergidnzen die Ergebnisse der Organisations-
referentenbefragung, in der auch die Beziehungen zwischen Querschnitt-
und Fachabteilungen thematisiert wurden.1) Auf die Frage, ob man alle
Querschnittaufgaben in einer Zentralabteilung zusammenfassen oder
gewisse Querschnittaufgaben in den Fachabteilungen belassen solle,
antworteten die Organisationsreferenten der kleinen Innenministerien
fast durchgehend, daB zwar eine vdllige Zentralisierung wegen des
engen Zusammenhangs von Fachaufgaben mit Fragen des Personals, des
Haushalts und der Organisation nicht durchzufiihren, dal aber eine
derartige Zusammenfassung so weit wie mdglich anzustreben sei. Da-
gegen schlossen die Befragten der groBeren Ressorts unter Hinweis
auf die GriBe ihres Ministeriums die Mdglichkeit einer starken Biin-
delung von Querschnittaufgaben von vornherein aus. Die Moglichkeiten
der Querschnittabteilung, auf die Fachabteilungen Einfluf zu nehmen,

1) Vgl. den Frageleitfaden im Anhang dieser Arbeit.
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hingen nit-dauvon ab, inwiewoit die jewailigea personellen, haus-
heltoniBigén und organicatoricchen Fragon in doa Fachabteilungen
colbat oder in dor Zentralabtoilung bearbeitet wordon., Diher deu-
tcn die Antworten auf die Frage, ob die Zoentralabteilung in die
Fachabteilungen "hineinregierca! konns, in die gleiche Richtung.
In Cogensatz 2zu cen Bofragten der grolarcen Minicterien meinten
die Orgonigaticasrcferenten dar kleineren Hiuser in dan meicten
Fillen, dxf derartiga Einwirkungschancea bestehen, odor gar, wie
ec eincr der Defragtea formulierte, daB das Hineinregieren '"der

Sinn eincr Quorcchnittebteilung" ssi.

Die Fragen nach dca Beziehungea zwicchen Zentral- und Fachabtei-
lungeca beriiaren einen Aspekt der innorbehtrdlichca Machtotruktur.
Prinzipiell kasa ran daven ausgchen, daB sich die Fachabteilun-
gen un cincea hohea Crad za Autonomio bewmithen uad defl die Zentral-
abtcilungen versuchea, dicean Bestrebungen gegcnzuctouorn.1) Die
Befvagungcorobniccy lacsen Vermuten, daf} mit zunehmendor Grife
e¢ines linicteriums die bachtstellung der einzelnen Abteilungen
uni ikrer Ieiter widchot und es fiir die Zentralabteiluag cchwie-
riger wird und von ihren Hitarbeitern ein erhdhtes Mafl aa persdn-
lichena Eagangenent erfordort, diesa Autcnomicbestrebungen ab-
zublocken. 3y igt anzunchmen, dafl die jeweilige Machtposition der
Facl.nhtoilungen nicht nur das Verhdltais zur Quercchnittabteilung
beeinflufit, sonderan sich auch auf die Beziehungen zur loitung des
Hauscs auswirkt., VWenn ran davon aucgeht, dal regelmidBige gemein-
sema Abteilungcleiterbecprechungen nicht nur der Berichterstattung

2)

und dzn Iaforrmationsauctausch dienea, sondcrn auch ein Instru-
ment darstellen, um eine einheitliche Linie fiir das Hous festzu-
legsn und die Teilrchmer auf diess Linie zu verpflichten, co ist
in diccenm Zucommenhizng auffallend, daf in grofien Inncaressorts
wie d¢ncn von Lad-V und NRV derartige Besprechungen mnicht oder
allenfalls Y"hei Bedarf" stattfinden. In den anderea Innenressorts

beruft der Staatssckretir oder auch der Rossortchef regelmiiflig Ab-

1) Das ergibt sich nicht nur aus der Befragung der Organisations-
rcferenten, sondern deutet auch dor von R, Mayntz u.a. vorge-
legte Bericht Progremmontwicklung in der Ministerialorganisation,
a.a.0,, an,

2) Zum Thema Abteilungsleiterbesprechungen vgl. Josef Kilble, Die

Grgarisation der Fiinrungszwischeneschicht, in: Aktuelle Probleme
der Ministerialorganisation, &.a.0., S. 194 f.
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teilungsleiterkonferenzen ein, und wo sie im Ausnahmefall nicht
institutionalisiert sind, hat man fiir die einzelnen Abteilungslei-
ter feste Tage fiir Riicksprachen mit der Leitung des Hauses einge-
richtet.

Neben dem Grad der Ausdifferenzierung und dem Verhiltnis von Zen-
tral- und Fachabteilungen stellt die Personenabhingigkeit ein drit-

tes Strukturmerkmal dar, das im Zusammenhang mit der Organisations-
grofle kurz zu behandeln ist. Die Ergebnisse lassen vermuten, daB in
kleinen Organisationen die Geschdftsverteilung in stirkerem Male
durch die jeweiligen fachlichen Qualifikationen der Mitarbeiter vor-
gegeben ist als in grolen Organisationen. Als Indiz hierfiir kann gel-
ten, daB in kleinen Innenressorts manchmal bei der Versetzung von
Mitarbeitern in andere Referate auch ein Teil ihrer friiheren Aufga-
ben mit in das neue Referat wandert. Ebenso weisen bestimmte Arten
der Aufgabenzuordnung in diese Richtung. So werden beispielsweise
beim Bremer Senator fiir Inneres die Justitiarangelegenheiten und die
Prozellvertretung durch einen Referenten der Abteilung ziviler Be-
volkerungsschutz, Feuerschutz wahrgenommen, weil diese Aufgaben einen
Juristen erfordern, aber in der Abteilung Allgemeine Verwaltung, wo
diese Aufgaben organisatorisch verortet sind, kein Jurist vorhanden
ist. In kleinen Organisationen ist der Personenkreis, der fiir die
Erledigung bestimmter Aufgaben in Frage kommt, vergleichsweise be-
grenzt, was auch die Moglichkeiten der Aufgabenzuordnung einschriénkt.

4,2, Die Beteiligten des Prozesses

’Organisationsstrukturen und speziell Geschdftsverteilungspline las-
sen sich auch als Resultat kollektiver Entscheidungsprozesse betrach-
ten, die in viele Teilprozesse zerfallen.1 Dies Teilkapitel will sich
negher mit den Beteiligten dieses Prozesses und ihren EinfluBmdglich=-
keiten befassen. Da die vorliegende Untersuchung ohne zusidtzliche
personelle Hilfe durchgefiihrt werden muBte, kann von den vielen an
diesem Prozef teilnehmenden Personen und Gruppen lediglich eine
Aktionseinheit ni#her untersucht werden. Die Studie setzt deshalbd

1) Vgl. oben Abschnitt 1.4,3., S. 65 f.
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vei der formal zustdndigen Einheit, dem Organisationsreferat, an.
Die folgende Darstellung stiitzt sich vor allem auf die Ergebnisse
dzr Befrapgung der Organisatinnsreferenten, so daB deren Perspektive

und Probleme im Vordergrund stehen.

4,2.1. Zielsetzung und Durchfiihrung der Organisationsreferentenbe-

fragung

Mit der Befragung der Organisationsreferenten in den einzelnen In-
nenressorts der Linder waren zwei Absichten verkniipft. Zum einen ging
es darum, eine Reihe von Sachfragen abzukldren, um die Darstellung in
Kapitel 3 und in Abschnitt 4.1, besser abzusichern. Diese Sachfragen
drehten sich um Einzelheiten des jeweiligen Geschiftsverteilungsnlans
und waren vor allem dann besonders zahlreich, wenn der Geschdéftsver-
teilungsplan des betreffenden Innenministeriums nicht vorlag oder nur
grobe Kategorien aufwies., Hierbei war fiir jedes Land ein gesonderter
Fragenkatalog zu entwickeln. Auferdem befaRten sich verschiedene Fra-
gen mit der Stellung des Innenressorts zu den iibrigen Ressorts und

zu den nachgeordneten Behdrden sowie mit der Rechtslage bezliglich der
Ressortabgrenzung. Die Fragenkomplexe I und IV1 beziehen sich auf

diese Problemkreise.

Die Hauptintention der Organisationsreferentenbefragung bestand da-
rin, AufschluB iiber den ProzeB der Geschdftsverteilung zu erhalten
und zu ermitteln, wer in diesen Prozed einbezogen ist, welche Vor-
gaben dabei zu beriicksichtigen sind und welche Uberlegungen in Or-
ganisationsentscheidungen dieser Art einflieBen. Der grifte Teil des
Frageleitfadens, nimlich die Fragenkomplexe II, III, V und VI sind
dieser Fragestellung gewidmet. Der Fragenkomplex VI, der auf die un-
terschiedlichen Organisationsstrukturen in den einzelnen Innenmini-
sterien eingeht, erforderte wiederum fiir jedes Land einen eigenen
Fragenkatalog. Er baute auf einer fiir jedes Innenressort getrennt
durchgefilhrten Auswertung der Organisations- und Geschiftsverteilungs-
pline auf, um auf die jeweiligen organisatorischen Besonderheiten
Bezug nehmen zu kdnnen. Die Teilkapitel 4,2, und 4.3, fassen die Er-

gebnisse der Interviews zu diesem Fragenkreis zusammen.

S ————————

1) Vgl. den Frageleitfaden im Anhang.
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Da die Untersuchung explorgtiven Charakter hatte und nicht voa
einem detaillierien Lypothesenset ausging, bestand der Frageleit-
fadea fast ausschiieBlich aus offenea Fragen. Er bildete die Grund-
lage fiir die im Mai/Juni 1974 durchgefiilbrte Organisationsreferen-
teabefragung. Weil in libg die Organisationsaufgaben fiir die gesamte
Vervaltung in erheblichem Unfang inm Organisationsant des Senatsants
fiir den Verwaltungsdienst zusammengefalt sind, fand hier das Inter-
view nickt im Amt fir Inonere Verwaltung uand Flanung, sondern im Or-
ganigationcamt statt. Im bayerischen Innenministerium, wo die Zu=-
sténdigkeit fiir Fragen der Geschéftsverteilung und der inneren Or-
ganisation in verschiedcnen Referaten liegt, waren zwei Befragungen
erforderliche In dea nmeisten Fallen verliefen die Interviews, die
mit Tonband aufgeczeichmet wurden, ohne Anwesenheit Dritter. Ledig-
lich in Arei Fidllen zogen die Beiragten weitere Teilnehmer hinzu,
Die Gegprichsdauer variierte zwischen 1 1/2 und 4 Stunden. Im Durch-
schaitt beivug sie gut 2 1/2 Stuaden. Zu Beginn erhielten die Be-~
fragien einen Zettel, der sie iliber die sechs Themenbereiche infore
mierte, Die Form des Gesprachs liel es zu, Unklarheiten oder neu
auftauchenden Froblemen nachzugehen, auf den Einzelfall nicht pas-
scnde Fragen auszulassen und Fragen, die nicht genau verstanden wur-
den, ggf. prédziser zu wiederholen.

Wenn man burokratische Organisationen mit Hilfe von Interviews un-
tersucht, ist zu beachten, dal die Befragten AuBonstehenden ein
bestizmtes Bild "ilire:r Behrde vermitteln vollen.1) Zu diesem Bild
gehort beispielsveice, daf die Beschiftigten grundsitzlich iiber-
lastet sind, wodurch Antworten auf die Frage nach der personellen
Flexibilitdt von vornherein eine bestimmte Richtung erhielten, Des-
gleichen gab man Kompetenzkonflikte nur ungern zu, Auch auf Fragen,
die sich mit personellen und poiitischen Einfliissen auf die Ge-
schiéftsverteilung befaBten, kamen meist nur verklausulierte Ant~
worten., In einigen Fdllen ergaben sich im Anschlufl an das Interview
weiterfilhrende Gesprache, die eine Reihe zusitzlicher Informationen

erbrachten., Sie erlaubten es aullerdem, eine gewisse Korrektur an

1)Vgl, auch Horst Bosetzky, Die "kameradschaftliche Biirokratie
und die Grenzen der wissenschaftlichen Untersuchung von Be-
horden, in: Die Verwaltung 1971, S. 325 - 335.
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dem im Interview vermittelten Bild vorzunehmen. Wegen der Form
der Interviews und der geringen Zahl von Befragten ist die Dar-
stellung der Ergebniscse qualitativ angelegt.

4,2,2. EinfluBmsglichkeiten der Organisationsreferenten in Fragen
der Geschdftaverteilung

Der vorliegende Abschnitt soll jene Aspekte der innerbehtrdlichen
Machtstruktur herausarbeiten, die fiilr den Prozcf der Geschiéftsver-
teilung von Bedeutung sind. Im Mittelpunkt der Betrachtung stehen
dabei die Organisationsrcferenten, weil Geschidftsverteilungsfragen
zumindest von der offiziellen Aufgabenbeschreibung her in ihre Zu-
stindigkeit fallen. Die Darstellung will insbesondere Antwort auf

folgende Fragen geben:

- Wer wirkt an Entscheidungen iiber Fragen der Geschdftsverteilung
hauptsidachlich mit?

~ Wodurch ist der fktionsradius des Organisationsreferenten be-
grenzt?

- Velche Rohmenbedingungen vergroBern oder verkleinern die Ein-

fluBnovglichkeitea der Organisationsreferenten?

Fragea der Geschidftsverteilung und der Aufbauorganisation generell
werden i.d.K. iiber mehrere hierarchische Ebenen hinweg ausgehandelt.

Die Knuntheteilizten dieses Prozesses sind der Organisationsrefe-

rent wiad sein Abteilunpgsleiter auf der einen Seite, der Leiter der
betroffeaon Fachabteilung, ggf. such der Untorabteilungcleiter und
evtl. Gar L2iter des Referatc, zu dem das zur Debatte stehende Auf-
gobengebiet gehdrt, auf dor anderen Seite, Sofern euf diecen Ebenen
keins Einigunpg erzielt werden kann bzw, Organisationscentscheidungen
gréterea Umfanse, z.B, die Bildung cines ncues Referats,anstehen,
eriolgt die Eiischaltung der nichsthdheren Ebcne, Dabei handelt es
sich eatweder um den Vertreter des Ministers, der i.d.R. den Titel
eines Staatsceiiretidrs fiilhrt, oder, venn zwischen den Abteilungs-
lcitern und den Staatssekretir eine weitere hicrarchische Ebenc be-
steht, um einen Ministerialdircktor mit den Aufgaben eineos Amts-

chefs 12 Vereinfachend lassen sich die Bestrebungen der Fachabtei-

1) Vgl., hierzu im einzelnen Tabelle 9, S, 257.f.
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lungen und ihrer Referate dadurch charakterisieren, daB sie auf
Ausweitung, zumindest jedoch auf Wahrung und Absicherung des je-
weiligen Organisationsbestandes gerichtet sind und daB sie bei
Verlust von Aufgaben an Restzustidndigkeiten festzuhalten ver-
suchen, wihrend umgekehrt die Bemilhungen der Zentralabteilung
darauf zielen, einem Anwachsen des Personalbestandes und einmer
Vermehrung von Urganisationseinheiten gegenzusteuern und Bereiche
zu finden, in denen moglicherweise ein Abbau von Personal cdurch-
setzbar erscheint.

Die kontinuierliche Beobachtung der entsprechenden Umweltsektoren
hat zur Folge, daB die Fachabteilungen neu entstehende Aufgaven
zuerst erkennen. Ebenso kinnen sie als erste abschétzen, wo per-
sonelle Engpasse auftreten., Die Initiative zu Veranderungen in
der Geschidftsverteilung, z.B. zur Verortung neu entstehender Auf-
gaben, zur Zusammenfassung von Aufgaben in einer eigenen Organi-
sationseinheit oder zur Erweiterung der personellen Kapazititen
eines Referats gehen daher i.d.R. von den Fachabteilungen aus.
"Der AnstoB kommt aus den Abteilungen, dort wo die Sache akut
wird und erkannt wird."

"Im wesentlichen geht die Initiative von den einzelnen Abteilun-
gen aus,"

"Die iiberwiegende Mehrzahl der Fille geht auf die Abteilungsleiter
zuriick. Sie kommen und sagen, da ist jetzt dieses Gesetz, da haben
vir das und das zu tun, ich stelle mir vor, daB das da und da er-

ledigt wird."

"Im wesentlichén wird das aber doch von den Abteilungen selbst ge-~
macht. Sie bringen Vorschlage, wie sie im Einzelfall arbeiten wol-
len."

Der Handlungsspielraum des Organisationsreferenten liéBt sich durch
die ihm gesetzten Grenzen umschreiben. Ebenso wie aus der Unter-
suchung im Bereich der Bundesministerien1 ergibt sich auch aus der
eigenen Befragung, daB die Abteilungsleiter die Hauptgegenspieler
des Organisationsreferenten sind und mogliche Aktivititen seines
Referats dort ihre Schranken finden, wo sie auf die andersgeartete
Interessenstruktur der Fachabteilungen stofien,

1) Vgl. R, Mayntz u.a., Programmentwicklung in der Ministerialor-
genisation, a.a.0., S, 261 ff,
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"Die EinfluBzdglichkeiten des Organisationsreferenten hiingen in
erster Linie von der Person des Betreffenden ab, zum zweiten von
den starken Persomlichkeiten, die ihm als Widersacher gegeniiber-
stehen. Das sind in erster Linie wieder die Herren auf der Abtei-~
lungsleiterebene. Denn die haben cas Hauptinteresse an der Organi-
sation und an ihrer Veridnderung, wihrend das auf der Ebene dariiber
und darunter nicht so stark ist."

"Selbstverstindlich 1i8t sich das nicht machen ohne die zustindi-
gen Leiter der Fachbereiche. Mit denen wmiissen sie iibereinkommen."

"Ich habe einmal konkrete Vorschliige gemacht...., aber ich habe mir
nur groBen Arger mit den Abteilungsleitern eingehandelt. Deshalb
machen wir aus reiner Okonomie zunichst einmal das, wo wir taktisch
leichter durchkommen, und das ist der nachgeordnete Bereich."

Der Aktionsradius des Organisationsreferenten ist auch dadurch ein-
geengt, dal er bereits eine bestimmte Organisationsstruktur vor-
findet, die sich allenfalls weiterentwickeln, aber nicht von Grund
auf neu gestalten laBt. Das gilt auch fiir die Geschidftsverteilung,
die zwar laufend Korrekturen unterliegt, bei denem es sich jedoch
meist nur um geringfiigige Verdnderungen handelt. Der jeweilige Ge-
schiftsverteilungsplan erscheint daher als Momentaufnahme eines
kontinwierlich fortlaufenden Prozesses.

"Wenn man so eine Aufgabe bekommt, besteht ja i.d.R. eine Organi-
sation schon, und demn ist es natiirlich ganz schver, die jetzt
einfach auf den Kop? stellen zu wollen ... Es bleibt einem eipgent-
lich nur die Mdoglichkeit zu versuchen, die kleinen Unebenheiten
darin mit der Zeit auszumerzen ..., Wenn Sie in ein altes Haus ein-

ziehen, denn konnen Sie nicht aus einem Dreifamilienhaus einen
Bungalow machen,"

"Jeder von uns hat aber ein Innenministerium vorgefunden, denn das
gibt es ja viel liénger als uns selber."

“Aber meinem Gefiihl nach ist der Geschiftsverteilungsplan doch sehr
gevachsen., Es wird einfach blof immer wieder wejitergefeilt und wei-
teriiberlegt."”

Weitere Restriktionen stellen Vorgaben politischer und personeller
Art dar, Da diese Aspekte der Geaschiftsverteilung jedoch an ande-
rer Stelle ausfiihrlich behandelt ver¢en.1 sollen sie hier zundchst
lusgeklannert bleiben.

Dariiber hinaus haben alle, die innerhalb eines Ministeriums an
Organisations- und Geschéftsverteilungsfragen mitwirken, bestimmte
von auflen gesetzte Beschridnkungen zu beachten. In Bre beispiels-
weise mufl die Bildung neuer Referate mit der Geschidftskommission

1) Vgl. unten die Abschnitte 4,3.2. und 4,3,3,
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des Senats abgesprochen werden, die auch cie Organisations- und
Geschiiftsverteilungspline genehmigt., In Sckl-l ist fir die Schaf-
fung eines neuen Referats oder einer neuer Abteilung ein Kabinetts-
beschluf erforderlich, und im Saar ist die Zinrichtung neuer Abtei-
lungen an die Zustimmung des Kabinetts gebunden.1) In Bad-¥W schlieB-
lich machte in den 6Cer Jahren der Landtaz dem Innenministerium die
zwingende Auflage, bei gleichbleibendem Aufgabenbestand die Zahl der
Abteilungen zu vermindern, was eine Reduzierung der Abteilungen von
23 auf 15 zur Folge hatte. Aber auch in den anderen Lindern kSnnen
die Ministerien nicht ohne weiteres neue Urganisationseinheiten
schaffen, weil damit i.d.R. personelle Ausweitungen und Stellenan-
hebungen verbunden sind, fiir die zumindest dann, wenn keine ent-
sprechenden Stellen mehr verfiigbar sind, erst iiber den Haushalts-
plan die Grundlage geschaffen werden muf.

SchlieBlich sind die einzelnen Ministerien auch dadurch gebunden,
daB sie bei ihrer organisatorischen Gestaltung im Gleichklang mit
den iibrigen Ministerien desselben Landes verfahren miissen. Hinsicht-
lich der Gesamtstruktur enthalten die vorhandenen Gemeinsamen Ge-
schidftsordnungen (GGO) der Ministerien und die entsprechenden Vor-
schiriften zwar meist nur sehr vage Formulierungen, die einen brei-
ten Spielraum offenlassen. Sie schreiben lediglich vor, dad die Mi-
nisterien in Abteilungen und Referate zu gliedern sind und lassen
in einer Reihe von Lindern bei Bedarf die Bildung von Unterabtei-
lupgen bzw,. Gruppen zu, Nur in NRW gilt die Gruppenbildung als Re-
geli‘all.2 Faktisch weisen jedoch die einzelnen Ministerien eines
Landes in ibrer Gesamtstruktur, z.B. hinsichtlich der personellen
GroBe der Referate, der Bildung von Unterabteilungen und der Ver-
ortung der Aufgaben des Ministerbiiros erhebliche Ubereinstimmungen
auf, Auch bei neu auftauchenden organisatorischen Problemen, die

alle Ministerien betreffen, versucht man durch Konferenzen auf der

1) Vgl., § 12 Abs. 2 Geschiftsordnung der Eegierung des Saarlandes.

2) Vgl. fiir Bay: § 2 Mustergeschidftsordnung der Staatsministerien;
fiir Bln: § 8 GGO I; fiir Hess: § 2 Abs, 1 GGO; fiir Nds: § b4 GGO I;
fiir NRW: § 4 Abs, 1 GGO; fir Saar § 12 Abs. 2 Geschiftsordnung -
der Regierung des Saarlandes; fiir Schl-}i: § 5 Abs. 1 GGC.
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Ebene der Staatssekretidre und der Organisationsreferenten oder
durch dhnliche Koordinationseinrichtungen 2zu einheitlichen Lt~
sungen zu koumen.

Insgesamt gesehen verfiigen die Organisationsreferenten also nur
iiber ein relativ begrenztes Handlungsfeld. Die Aufgaben ihres Re-
ferats im ProzeB der Geschidftsverteilung sind zundchst eher ver-
waltender Art. Die laufenden Verinderungen werden hier registriert
und die Plane entsprechend fortgeschrieben. Die wirksamste Moglich-
keit, eigene Vorstellungen bei Fragen der Geschiéftsverteilung wie
auch bei anderen organisatorischen Mafinahmen durchzusetzen, stellt
das Instrument der Mitzeichnung dar. Allerdings haben die Inter-
views gezeigt, daB die Organisationsreferenten durchaus nicht, wie
e8 eine Reihe von Geschdftsordnungen vcrschreiben.1) bei allen MaB-
nahmen beteiligt werden, die organisatorische Auswirkungen haben.
Wihrend sich der Organisationsreferent dort, wo seine Mitzeichnung
erforderlich ist, in einer relativ giinstigen Verhandlungsposition
befindet, kann er im Rahmen von Konferenzem und Sitzungen und iiber
Gutachten und Stellungnahmen lediglich Vorschlidge unterbreiten,
wobei es von den jeweiligen Adressaten abhingt, inwieweit sie diese
Anregungen aufgreifen.

Organisatorische Mafnahmen groferen Umfangs wie z.B., die Aufldsung
eines Referats lassen sich im eigenen Haus allenfalls bei genauer
Kenntnis der faktischen internen Strukturen und Prozesse und mit
viol taktischem Geschick durchsetzenm;  zu dem nicht zuletzt die Wahl
des richtigen Zeitpunktsa) und eine gute Zusammenarbeit mit dem
Personalreferenten gehtren. Dagegen bestehen im nachgeordneten Be-

reich grdBere EinfluBnaglichkeiten.B) Hier sehen eine Reihe der

1) Vgl. fiir Bad-¥: Dienstordnung fiir die Staatsbehdrden in Raden-
Wiirttemberg, Nr. 122; fiir Bay: § 16 Mustergeschdftsordnung der
Staatsministerien; fiir Hess: § 20 Abs. 2 GGO; fiir NRW: § 6
Abs. 2 GGO.

2) Uberhaupt scheint ein Merkmal konkreter Organisationsarbeit da-
rin zu bestehen, Konzeptionen auf Vorrat zu entwickeln und auf
eine passende Gelegenheit fiir ihre Durchsetzung zu warten.

3) Auf die Bitte, den eigenen EinfluB auf die organisatorische Ge-
staltung des Ministeriums einzustufen, nahmen einige der Be-
fragten eine zusidtzliche Einstufung fiir ihren EinfluB im nach-
geordneten Bereich vor, die stets hoher ausfiel.
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Organisationsreferenten den Schwerpunkt ihrer Titigkeit, wobei zu-
weilen deutlich wird, dal die Konzentration auf Organisationspro-
bleme der nachgeordneten Behdrden auch deshalb erfolgt, weil sich

hier die eigenen Vorstellungen eher einbringen lassen.

fus dea lnterviews gert hervor, daB den Befragten hauptsdchlich
Frobieme bei der Durchsetzung ihrer Vorschlige entstehen, was die

Frage aufwirft, weliche Bahmenbedingungen die EinfluBmoglichkeiten

des Organisatiqgﬁreierenten erweitern oder verengen, Zu den in die-

sem Zusamwenh&ng untersuchten Rahmenbedingungen gehcoren der Zuschnitt
des Organisationsreferats, das direkte Vortragsrecht des Organisa-
tionsreferenten bei der Leitung des Hauses und die Verortung seines
Referats sowie die Unterstiitzung durch die Leitung des Hauses.

Beim Vergleich der Geschaftsverteilung hatte sich ergeben, daf die
Organisationsreferate in den einzelnen Innenministerien recht un-
terschiedlich geschnitten sind,1 was z,T. auf die Entstehungsge-
schichte dieser Referate zuriickzufiihren ist. Wie die Lingsschnitt-
betrachtung gezeigt hat, verselbstiéndigten sich in einzelnen Innen-
ministerien die Organisationsaufgaben erst im Beobachtungszeitraum
zu einem eigenen Referat.a Die Bildung dieser Referate erfolgte
durch Abziehen von Zuystdndigkeiten aus vorhandenen Referaten, wo-
bei manche Auigaben, die eigentlich zur Organisation gehdren, in
den Ursprungsreferaten verblieben, Infolgedessen sind die fiir eine
wirkungsvolle Gestaltung des innerbehdrdlichen Organisationsaufbaus
und -ablaufs erforderlichen Zustandigkeiten auf verschiedene Or-
ganisationseinheiten verteilt. Das gilt z.B. fiir Fragen der Ge-
schidftsverteilung und fiir die in diesem Zusammenhang wichtigen Zu-
standigkeiten fiir Organisationsuntersuchungen, fiir Stellenbedarfs-
angelegenheiten und fiir Arbeitsplatzbewertungen. Aufierdem nimmt
das Organisationsreferat vielfach eine Reihe von Aufgaben wahr,
die nur schwache oder gar keine Beziige zu den iibrigen Organi-
sationsaufgaben aufweisen und die seine Kapazitdten zusdtzlich

belesten.B) Hierzu gehoren insbesondere Teile des inneren Dienstes

1) Vgl. oben S. 176.
2) Vgl. oben S, 19%,

3) Vgl. auch R.Mayntz u,.a., Programmentwicklung in der Ministerial-
organisation, a.a.0., S, 266,
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und solche Aufgaben, die beim Geschiéftsverteilungsvergleich nicht
zuletzt deshalb eine stark variierende Zuordnung aufwiesen, weil
kein Referat sie gern iibernimmt. Beispiele hierfiir sind die Zu-
stédndigkeiten fiir Titel, Orden, Ehrenzeichen und fiir Wappen, Flag-
gen und Siegel.

In den Interviews wurde auch die Verortung des Organisationsrefe-~
rats und in diesem Zusammenhang das in einigen Geschdftsordnungen
verankerte Recht des Organisationsreferenten angesprochen, direkt
beim Staatssekretir bzw. Ministerialdirektor vortragen zu konnen.
Alle Befragten zogen die gegenwirtige Lisung, d. h. eine Einbindung
des Organisationsreferats in die Zentralabteilung, einer direkten
Unterstellung unter Staatssekretir oder Ministerialdirektor vor,
weil sie keine Vermehrung der Stabsstellen wiinschten bzw. in einer
derartigen Mafnahme keine Verbesserung ihrer EinflufBmdglichkeiten
sahen, sondern vielmehr befiirchteten, von den Informationen der
Linie abgeschnitten zu sein. Diese Antworten sind auch auf dem
Hintergrunc der allgemein vorhandenen Spannungen zwischen Stab und
Linie zu sehen, die sich in der Befragung zuweilen in einer nega-
tiven Beurteilung von nicht in die Linie integrierten Planungsein-
heiten Euﬁerten.1 Einer der Befragten verwies darauf, daf die Ein-
gliederung seines Referats in die Zentralabteilung seine Durchset-
zungschancen sogar verbessern wiirde, weil er im Konfliktfall zu-

sitzlich die Unterstiitzung seines Abteilungsleiters hEtte.Z)

Unterschiedlich fallt hingegen die Bewertung des unmittelbaren Vor-
tragsrechts aua.B) Diese Regelung gibt dem Organisationsreferenten

die Moglichkeit, sich in den Fdllen, in denen seine Anregungen und

1) Zunm Problem Stab und Linie vgl. M. Irle, Macht und Entscheidungen
in Organisationen. Studie gegen das Linie-Stab-Prinzip, Frank-
furt 1971 und Klaus Dammann, Stidbe, Intendantur- und Dacheinhei=-
ten, K8ln u. a. 1969.

2) Die Ergebnisse von R. Mayntz u. a., Programmentwicklung in der
Ministerialorganisation, a.a.0., S, 266, weisen in die gleiche
Richtung.

3) In den Stadtstaaten eriibrigte sich die Frage nach dem Immediat-
vortragsrecht, weil in Bre und Bln die Organisationsreferenten
zugleich Leiter der Zentralabteilung sind und in Hbg die Befra-
gung nicht in der Behdrde fiir Inneres, sondern im Senatsamt fiir
den Verwaltungsdienst durchgefiihrt wurde.
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Vorschlége nicht oder nicht ausreichend beachtet werden, direkt

an den Staatssekretir bzw, an den Ministerialdirektor zu wenden,

um dort seine Auffassung zu vertreten.1 Ein solches Vorsprache-
recht kann vor allem in jenen Fillen wichtig sein, in denen der
Organisationsreferent und der Leiter der Zentralabteilung zu einem
Problem unterschiedliche Auffassungen vertreten, der Organisations-
referent also nicht die Unterstiitzung seines Abteilungsleiters hat.
Prinzipiell kann man davon ausgehen, dafl diejenigen Organisations-
referenten, die ein Immediatvortragsrecht besitzen, die damit ver-
bundenen EinfluBotglichkeiten &duBerst skeptisch beurteilen, wiahrend
die Gruppe ohne institutionalisiertes Vortragsrecht diese Chancen
hoher einschdtzt und dechalb bestrebt ist, dieses Recht geschdfts-
ordnungsmidfig zu verankern, Die Befragung zeigte allerdings, da8
einem derart aucformulierten Recht in der Praxis wenig Bedeutung
zukommt. I.d.H. wenden sich auch die Organisationsreferenten ohne
institutionalisiertes Vortragsrecht an den Staatssekretir oder Mi-
nisterialdirektor, und gegen den Willen seines Abteilungsleiters
wird selbst ein Organisationsreferent mit ausdriicklich festgelegtem
Vortragsrecht nicht zur Leitung des Hauses gehen. Man rechnet sich
aus, dafB es in dieser Situation fast aussichtslos ist, die eigenen
Vorschlidge durchzusetzen. AuBerdem lduft man Gefahr, durch einen
Konfliktfall dieser Art die generelle Unterstiitzung des eigenen Ab-
teilungsleiters zu verlieren, auf die man im taglichen Geschdft an-
gewiesen ist.

Wenn auch die formalisierten Zugangswege zur Spitze des Hauses wenig
iber die faktische Stellung des Organisationsreferenten und seinen
EinfluB aussagen, so hangen doch die Chancen, bestimmte organisato-
rische Vorstellungen durchzusetzen, in starkem Mafle davon ab, in-
wieweit es ihm gelingt, neben der Hilfe des eigenen Abteilungslei-
ters auch die Unterstiitzung der Leitung, d.h. des Staatssekretirs
und/oder des zustindigen Ministerialdirektors zu erlungen.2

"Eine Portion Mut gehort dazu, viel Durchsetzungsvermigen und - wenn
es irgendwie geht - die Riickendeckung bei der Leitung des Hauses. Wenn

1) Zum Zeitpunkt der Befragung bestanden derartige Regelungen in
Bad-¥ (Dienstordnung fiir die Staatsbehdrdem, Nr. 22), Hess
(§ 206 Abs. 3 GGO), Schl-B (§ 2 Abs. 1 GGO) und beim Bund
(6 7 Avs. 5 GGO I),

2) Zum gleichen Ergebnis kommt die Untersuchung von R. Mayntz u.a.,
Programmentwicklung in der Ministerialorganisation, a.a.0., S. 262 ff,
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er versteht, der Spitze klar zu machen, daB es in ihrem Interesse
ist, cdad es Fihrungsaufgaben sind, die hier fir sie erledigt wer-
den, und sie ihn dann unterstiitzen, dann hat er eigentlich die
wichtigsten Voraussetzungen, um ein guter Organisationsreferent
2u sein, "

"Das hingt auch von der Stellung des Organisationsreferenten in-
nerhalb der Abteilung und zur politischen Fiihrung ab."

"Heine Stellung steht und f#llt mit meinem Verhidltnis zum Staats-
sekretdr. Wenn ich beim Staatssekretiar ankomme mit meinen Vorschlid-
gen, dann geht's."

"Es jist so: Jch persdnlich habe einen ganz guten Draht zum Staats-
sekretir, der ja fiir die Organisation im ganzen Haus zustandig ist.”

Dagegen iat die Arveitskraft des Ministers insbesondere in grofen
Ressorts i.d.R. so stark durch Aktivititen "aufer Haus" absorbiert,
dal fiir die Beschiftigung mit innerorganisatorischen Problemen wenig

Raum bleidbt uné von hier her nicht viel Hilfe zu erwarten ist.

4,2,3. Grundlagen aufbauorganisatorischer Entscheidungen

Die Uberpriifung der Weberschen Rationalitidtskriterien und der Prin-
zipien, die von der Organisationstheorie, der Verwaltungspraxis und
der Planungstheorie formuliert worden sind, ergab, dafl sich aus ihnen
im Hinblick auf die Verteilung von Zustindigkeiten keine eindeutigen
Fandlungsanweisungen entnebhmen lassen, sondern daB man mit ihrer Hilfe
eine Vielzahl von Zustindigkeitsregelungen begriinden kann, Dieser Ab-
schnitt soll daher untersuchen, woran sich aufbanorganisatorische
Entscheidungen faktisch orientieren, d.h. welche tlberlegungen bei der
Verteilung von Aufgaben und bei der Bildung und dem Zuschnitt von Or-
ganisationseinheiten eine Rolle spielen und worauf sich die jeweili-
gen Entscheidungen stiitzen, um dann im folgenden Kapitel die ein-
gangs gestellte Frage nach der Rationalitdt von Organisationsstruk-

turen erneut aufgreifen zu konnen.

Die Ursachen wvon Verinderungen in der Geschiéftsverteilung kdnnen
ganz unterschiedlicher Art sein. Sie entstehen im Rahmen der konti-

auierlichen Arbeit an der bestehenden Organisationsstruktur, wobei
geplante Umstrukturierungen hiufig dann realisiert werden, wenn per-
sorelle .nderungen eintreten, was sich anhand einiger Beispiele
illustrieren 1iBt. Im schleswig-holsteinischen Innenministerium

wurde das Statistikreferat, das der Direktor des Statistischen Lan-



— 238 —

desamtes geleitet hatte, nach dem Tode des Direktors aufgelsst
und die Aufgaben anderen Referaten zugewiesen, weil man es als
organisatorisch ungliickliche Lésung empfand, daB derjenige, der
zu beaufsichtigen war, zugleich die Aufsicht fiihrte. Ebenso fillt
hier die Zusammenfassung der beiden mit Katastrophenschutz und
ziviler Verteidigung befafiten Referate, von denen eines vom Lei=-
ter des Amtes fiir Zivilverteidigung und Katastrophenabwehr be-
treut wurde, mit einem Leitungswechsel in diesem Amt zusammen.

In der Behdrde des Bremer Senators fiir Inneres ldste man nach dem
Ausscheiden des betreffenden Referatsleiters, der zugleich Schu-
lungsaufgaben an der Landespolizeischule wahrgenommen hatte, das
Referat "Psychologischer Dienst'" auf und verortete die entspre-
chende Stelle bei der Landespolizeischule, weil sich herausge-
stellt hatte, daB die reinen Schulungsaufgaben erheblich umfang-
reicher waren als die fiir das Innenressort geleistete Beratungsti-
tigkeit.

Dagegen wirkt sich die Einfiihrung neuer Arbeitstechniken relativ
wenig auf die Aufgabenorganisation im Ministerialbereich aus, wie
sich am Beispiel der Automation ablesen liB3t. Der zunehmende Ein-
satz elektronischer Datenverarbeitungsanlagen hat hauptsidchlich
organisatorische Verinderungen im nachgeordneten Bereich hervor-
gerufen, Die Ministerialebene ist davon nur insoweit betroffen,

als sie die automatisierbaren Aufgaben, insbesondere im Besoldungs-
und Versorgungsbereich nicht mehr selbst bearbeitet, sondern an
entsprechende Amter abgegeben hat,

Die haufigste Ursache fiir Umorganisationen stellen nach Auskunft
der befragten Organisationsreferenten Veridnderungen der Aufgaben
dar, was allerdings auch damit zusammenhdngen mag, dal man hierin
einen legitimen Anlaf sieht, schon linger geplante, aber bisher

nicht durchsetzbare Neuerungen vorzunehmen. Veridnderungen in der
Aufgabenstruktur treten in verschiedener Form auf, wobei es sich

i,d.R. um eine Vermehrung von Aufgaben handelt.1) Das Aufgaben-

1) Zu den seltenen Fillen einer Abnahme von Aufgaben vgl, oben S, 208.
Auferdem sind auch dadurch Verinderungen mdglich, daB vorhandene
Aufgaben neu definiert und interpretiert werden.
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wachstum kann durch neue Aufgaben verursacht sein, die zumeist
vorhandene ergidnzen, wihrend die Entstehung vollig neuer Aufgaben
wie etwa der Automations- und Planungsangelegenheiten die Ausnahme
darstellt. Manchmal ist eine Zunahme von Aufgaben auch durch ein
rein quantitatives Wachstum bedingt. So fijhrte beispielsweise die
Verstaatlichung der letzten kommunalen Polizeien zu einem erhdh-
ten Arbeitsanfall in der Ministerialinstanz. Oder bereits beste-
hende Aufgaben erfahren eine Intensivierung, wie es z.B. bei den
Aus- und Fortbildungsangelegenheiten und in manchen Bereichen der

Offentlichkeitsarbeit zu beobachten ist.

Welche organisatorischen Reaktionen lassen sich nun in den Mini-

sterien bei einer Vermehrung von Aufgaben feststellen? Wenn abzu-

sehen ist, daB es sich lediglich um eine kurzfristige Zunahme des
Arbeitsanfalls handelt, hemiiht man sich zumeist um einen hausin-
ternen Kapazititsausgleich oder man versucht, sich mit einer vor-
iibergehenden Abordnung aus einer anderen Behdorde zu behelfen., Bei
Aufgabenvermehrungen, die léngerfristig wirksam sind, lassen sich
dagegen unterschiedliche Reaktionsmuster feststellen, wobei man
vereinfachend zwischen einer restriktiven und einer freiziigigen
Organisationspolitik unterscheiden kann. Das restriktive Reaktions-
muster ist hauptsdchlich in den Innenministerien jener Linder anzu-
treffen, die keine ausgepriagte Kleinreferatsstruktur besitzen und in
vielen Referaten nicht nur einen, sondern mehrere Beamte des hohe-
ren Dienstes beschaftigen., Weniger restriktiv verfahren die Innen-
ministerien mit dominierender Kleinreferatsstruktur, in denen in
den meisten Referaten nur ein Beamter des hcoheren Dienstes anzu-
treffen ist. Auf quantitatives Aufgabenwachstum reagiert die erste
Gruppe hdchstens mit einer Personalausweitung in bestehenden Refe-
raten; neue Aufgaben ordnet sie i.d.R. bereits bestehenden Refe-
raten zu, Der Grundsatz, die Bildung neuer Organisationseinheiten
nach Moglichkeit zu vermeiden, gilt in diesen Ministeriem insbe-
sondere cann, wenn es sich um tendenziell befristete Aufgaben ban-
delt, wie sich am Beispiel der komnmunalen Gebietrefora ablesen

1 .
1liRt. ) Pagegen neigt man in der Gruppe mit freiziigiger Organisa-

1) Vgl., oben S, 181,
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tionspolitik dazu, bei vermehrten Aufgaben neue Referate einzu-
richten und zwar auch dann, wenn es sich nicht um Daueraufgaben
handelt. AuBerdem kommt es hier im Gegensatz zu den restriktiv
verfahrenden Ministerien zuweilen vor, dal man Referate fiir Aui-
gaben bildet, die bisher schon wahrgenommer wurden, denen man
jedoch auf diese Weise ein besonderes Gewicht und erhthte Auf-
merksamkeit zukommen lassen will.

Die angedeuteten Unterschiede in der Reaktion auf neue Aufgaten

zeigen, daB die Auffassungen iiber die zweckmiBige Grofie von Or-

genisationseinheiten erheblich variieren. Bezeichnenderweise, und

das verdeutlicht die Vagheit der in der Organisationstheorie for-
mulierten Prinzipien, wurde sowohl in Ministerien mit vorherrschen-
der Grofreferats- gls auch bei iiberwiegender Kleinreferatsstruktur
als Grundsatz genannt, daB Referate weder zu groB und damit "un-
iiberschaubar" noch zu klein sein diirften, wobei nach der einen Auf-
fassung Referate bereits dann als zu klein gelten, wenn die Vertre-
tung des Referatsleiters nicht referatsintern erfolgen kann, wih-
rend sie es nach der anderen Auffassung erst dann sind, wenn ein
Beanter mehrere Referate leitet. Den geschilderten Organisations-
politiken, die hier modellartig einander gegeniibergestellt wurden,
liegen unterschiedliche Vorstellungen zugrunde, was Grundlage fiir
den Zuschnitt eines Referats sein soll. ldealtypisch lassen sie
sich folgendermafen beschreiben: In Ministerien, in denen keine
ausgepragte Klginreferatsstruktur vorhanden ist, falt man ein als
zusammenhiéingend betrachtetes Aufgabengebiet in einem Referat zu-
sammen und stattet es mit dem erforderlichen Personal aus, was

zur Folge hat, daR die Referate in ihrer GrioBe erheblich vari-
ieren. In der anderen Gruppe geht man davon aus, daB ein Referat
eine "Ackernahrung" darstellt, d.h. im Prinzip so geschnitten sein
s0ll, daB es einen Beamten des hdheren Dienstes voll auslastet,

Bei ministerieller Tidtigkeit bedeutet das i.d.R., daB er nickt

mehr als drei Mitarbeiter hat. Die personelle Besetzung ist da-

her in diesen Ministerien einheitlicher, Lediglich Referate, in
denen viele Verwaltungsaufgaben anfallen, wie es z,B., in der Quer-
schnittabteilung der Fall ist, weisen auch in diesen Ministerien

einen hdheren Personalbestand auf,
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ficht nur die Grundsidtze iiber die optimale GrdBe von Organisa-

tionseinheiten, scndern ebenso die Kriterien, nach denen sich Auf-

gaben einander zuordnen lassen, zeichnen sich durch ein erhebli-

ches Mafl an Unbestimmtheit aus, Das verdeutlicht auch die Organi-
sationsreferentenbefragung. Die Frage der Zuordnung stellt sich
hauptsdchlich dann, wenn neue Aufgaben hinzukommen oder wenn vor-
handene Aufgaben so stark schrumpfen, daf fiir sie die Beibehal-
tung einer eigenen Abteilung oder eines eigenen Referats nicht
mehr gerechtfertigt erscheint. Sofern die nen hinzukommenden Auf-
gaben bereits vorhandene erginzen, bereitet die Zuordnung keine
Schwierigkeiten. Ganz neue Aufgaben oder schrumpfende Aufgaben,
die zu den iibrigen Aufgaben des Ministeriums keine ansgeprigten
Beziige anfweisen, gliedert man hiufig dort ein, wo noch freie Ka-
pazitdten vorhanden sind. Dahinter_ steht das Bestreben, méglichst
ausgewogene Organisationseinheiten zu schaffen. Da es sich bei den
Verfassungs-, ilcchts- und Verwaltungsaufgaben um eine relativ kleine
Aufgabenhauvntgruppe handelt, wiren die entsprechenden Abteilungen
ohne die Hereinnahme weiterer Aufgaben zumeist nicht voll ausge-
lastet. Sie dienen deshalb hiufig als Semmelstelle fiir Aufgaben
dieser Art. Die zuweilen anzutreffende Zuordnung des Vermessungs-
und Katasterwesens, der Automationsfragen oder auch der Wiedergut-
machungsangelegenheiten zu den Verfassungs-, Rechts- und Verwal-
tungsaufgaben erkldrt sich aus dem Bemithen um Ausgewogenheit der
Abteilungen. Die gleiche Uberlegung diirfte im saarlindischen In-
nenministerium eine Rolle gespielt haben, als man die Verteidigunga-
lastenverwaltung aus der anwachsenden Abteilung Zivilschutz, zivile
Verteidigung herausnahm und in die der Aufgabenhauptgruppe 2 ent-
sprechende Staatshoheitsabteilung eingliederte. Der Bereich Ver-
fassung, Recht, Verwaltung bietet sich noch aus einem weiteren
Grund als Auffangbecken fiir Aufgaben an, die sich anderweitig
schver zuordnen lassen. Diese Aufgabenhauptgruppe faBt Aufgaben
ait stark juristischer Prigung zusammen. Da die meisten Aufgaben
neben anderen Beziigen auch eine rechtliche Komponente aufweisen,
kann man zu diesem Aufgabentereich in jedem Fall einen Zusammenhang
herstellen.
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Neben dem Gesichtspunkt, einigermaBen gleichgewichtige Organisa-
tionseinheiten zu schaffen, sind die sonstigen genannten Anhalts-
punkte fir die Biindelung von Aufgaben sehr allgemein gehalten.

Man soll “zusammenfassen, was eng zusammenhingt", "Aufgaben sinn-
voll zusammenfassen", “moglichst viel Artverwandtes zusammen-
fassen', und im iibrigen"Transparenz' und "so wenig Uberschnei-
dungen wie moglich" anstreben. Zu den am hidufigsten erwidhnten Kri-
terien gehdren Sachzusammenhang und Koordinationsaufwand, Dabei
bleibt jedoch weiterhin ungeklirt, auf welche Weise sich der grofite
Sachzusammenhang ermitteln 1:iiRt bzw. welche Art der Zuordnung je-
weils den geringsten Bedarf an Koordination erfordert. I.d.R.
versucht man bei Entscheidungen iiber Geschidftsverteilungsfragen

zu Losungen zu kommen, die einen Kompromifl darstellen zwischen dem
Bemilhen um Ausgewogenheit der Organisationseinheiten und um mog-
lichst geringen Koordinationsaufwand.

Zuweilen kommt es vor, dafl die Eingliederung neuer Aufgaben als
ungesteuerter Prozel verlduft, insbesondere dann, wenn es sich um
Aufgaben handelt, die bereits vorhandene ergiénzen., Die hdufig anzu-
treffende Wendung, daB eine Aufgabe sich dort "angesiedelt' habe,
deutet darauf hin, daB die Zuordnung weitgehend unkontrolliert ver-
laufen ist. Die in Frage kommenden Fachreferate greifen von sich
aus die neuen Aufgaben auf, ohne daf sich die Zentralabteilung ein-
schaltet, und erst die im Rahmen einer Neuauflage des Geschaftsver-
teilungsplans erforderliche Bestandsaufnahme lift erkennen, wer
diese Aufgaben bearbeitet. Wenn sich die neuen Aufgaben auf mehrere
Organisationseinheiten verteilt haben, gelingt es nicht immer, nach-
triglich eine Korrektur vorzunehmen und eine Konzentrierung auf ein
oder zwei Referate zu erreichea, In anderen Fillen nimmt man zu-
nichet eine bestimmte Verteilung neuer Aufgaben vor, in der Praxis
spielt sich jedoch eine mdglicherweise giinstigere Zuordnung ein,
und der Geschaftsverteilungsplan paBt sich schlieflich dieser fak-~
tischen Aufgabenverteilung an.

Die Initiative zu Veranderungen in der Geschiftsverteilung, so hatte
die Untersuchung der EinfluBmdglichkeiten der Organisationsreferen-
ten gezeigt,geht meist von den Fachabteilungen aus. Lierbei steht
die 2-Abteilung vor dem Dilemma, dal sie bei der Lésung dieser Fra-

gen einerseits auf die Hilfe der Fachabteilungen angewiesen ist,
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weil hior die genauen Konntnicss iiber den Arbeiteablauf und den
mit einer Aufgabe verbundenen Arboitsaufwand vorhanden £ind, die
Voraucscotzung fiir eine "richtigo" Zuordnung der Aufgabon und ihre
angemcssone Personalausstattung eind. Andorerceits mufll sie oténdig
ein gowicses Mifltraueon wahren, daB dicsa Initiativen nicht nur
fachlich motiviert sind, sondern ihnen euch Uborlecgungon anderer
Art, intbesondcre Bofdrdorungswiinsche, zugrunde liegen. In dieser
Situation wiren vor allem goziclte Organisationsuntercuchungen ein

geeignotos Mittel, die jewailigon Forderungen zu iiberpriifen.

Verschiedeno Geschiftsordnungcn eathalten Regelungen iibor die Mog-
lichkeiten dco Organiscationcrcferenten zur Durchfilhrung von Orga-

nisationsuntereuchungen, In den maisten Fillen ist bei eolchen MaB-

1)

nahmen vorher der zugtindige Abteilungsleiter zu unterrichten.

Organisatorische Uberpriifungen fallen hauptsichlich an

- bei Weggang eines Mitarbeiters
- bei neuen Personalanforderungen der Fachabteilungen

- bei neuen Aufgaben.

Wenn e¢ine Stelle frei wird, mufl vielfach das Organisationsreferat
zur lNotwendigkeit einer Wiedorbccetzung Stellung nehmen, In diccem
Fall léft sich priifen, ob von der Aufgabencntwicklung her gocehen
die betroffende Organisationceinheit noch notwendig ist und ob sich
fiir die Aufgaben eine andere giinctigere Zuordnung znbiotet. Melden
die Fachabteilungen Mehrbedarf, kann man untercuchen, ob aufgrund
des Arbeiteanfalls die Forderungen berechtigt sind, und be:i reuen
Aufgaben wird man zunidchst nach Moglichkeitea suchen, diese Aufga-

ben durch einen hausinternen Kapazititsausgloich aufzufangen.

Sofcrn Organicationsuntersuchungen nicht von Stellen auflerhalb der
jeweiligen Behorde mucgehen wie den Landesrechnungshdfen oder Em-
tern, dic Organirationsfragen zentral fiir dio gesante Verwaltung
bearbeiten, finden derartige Uberpriifungen also nur dann statt,
wenn sich Verdnderungen ergeben oder Personalforderungen geotellt

werden. Eine regelmiflige Analyse, ob Aufgaben evtl. zu reichlich

1) Vgl, fiir Bad-W: Dienstordnung fiir die Staatsbehtrden, Nr. 122,
kbs, 5; fiir Bay: § 16 Abs, 2 Mustergeschiéftsordaung der Staats-
ministerien; fiir Hess: § 20 Abs. 2 GGO (ohne Hinweis auf die
Notwendigkeit, den zustindigen Abteilungsleiter zu unterrichten);
fiir NRW¥: § 6 Abs., 3 GGO.
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besetzt oder ungiinstig verteilt und Arbeitsabliufe unrationell ge~
staltet sind, entf&dllt dagegen, weil sich bei derartigen Geschifts-
priifungen erhebliche Schwierigkeiten auftun. Zum einen reicht die
persvneile Besetzung der Organisationsreferate nicht aus, ur in-
groferex Unfang Untersuchungen durchzufiihren. Zum anderen 1iB3t sich
das bisher entwickelte Untersuchungsinstrumentarium nur schwer im
Hinisterialvereich einsetzen, sondern es ist hauptsiichlich fiir Or-
ganisationen geeignet, in demen vergleichbare und sich stindig wie-
derholende Arbeitsginge anfallen, die jedoch nur einen geringen Teil
der ministeriellen Tdtigkeit ausmachen. SchlieBlich scheitern Orga-
nisationsuntersuchungen vielfach am Widerstand der betroffenen Fach-
abteilungen bzw. werden iliberhaupt nicht begonnen, weil von vorn-
herein wenig Aussichten bestehen, die aus der Untersuchung sich er-
gebenden SchluBfolgerungen auch durchzusetzen.

Aufgrund dieser Schwierigkeiten finden organisatorische Uberprii-
fungen im Hinisterium selten statt. Die Untersuchungen konzen-
trieren sich stattdessen hauptsichlich auf die nachgeordneten Be-
hdrden, insbesondere auf die Regierungsprisidien, und auch die mei-
sten Beispiele fiir geplante oder durchgefiihrte Projekte, die die
Befragten nannten, stammten aus diesem Bereich.

Organisatorische Mafnahmen stiitzem sich aber nicht nur auf diese
systematisch gewonnenen Mosaiksteine, sondern auch auf eher zufzl-
lige Informationen, wie man sie im Rahmen mon privaten und halb-
privaten Gesprichen erhidlt und fir die nicht zuletzt die Kantine
einen wichtigen Umschlagplatz bildet. Wichtigste Grundlage fiir die
tdgliche Arbeit des Organisationsreferenten ist jedoch i.d.R.

seine bisherige Tdtigkeit in der offentlichen Verwaltung. Fast alle
Befragten, von der Vorbildung her bis auf wenige Ausnahmen Juristen,
haben schon viele Behdrden durchlaufen und Aveh inunerhalb des Mini-
steriums an mehreren Stellen gearbeitet, so dafB sie mit einem gro-

)

. 1
Ben Teil der zu regelnden Aufgaben und ihrem Ablauf vertraut sind.

1) "Gute Kenntnisse der Verwaltung' wurden deshalb von den meisten
Befragten als wichtige Voraussetzung genannt, die ein Organisa-
tionsreferent fiir seine Tdtigkeit mitbringen muf,
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L4,%. Analyse der einzelnen EinflufRfaktoren

Ausrehend von der Uberlegung, daB die Aufbvauorganisation im Ministe-
riclbereich fiir Einwirkungen der verschiedensten Art offen ist, sind
im theoretischen Teil dieser Arbeit vier Einflufdimensionen entwickelt
worden, deren Bedeutung jetzt niher zu untersuchen ist.1 In diese
Analyse gchen neben den Ergebnissen der Organisationsreferentenbe-
fragung die bereits dargestellten Resultate des Geschdftsverteilungs-

vergleichs ein, auf die hier kurz zuriickzukommen ist.
4,3.1. Zum Faktor Art und Struktur der Aufgaben

Bei der Frage, inwieweit Art und Struktur der zu organisierenden Auf-
gaben ihre Abgrenzung und Zuordnung beeinflussen, war zwischen Ord-
nungs- und Leistungsverwaltung unterschieden und dabei die Hypothese

formuliert worden, daB jene Bereiche, die zu den Ordnungsaufgsben ge-

horen, im Lindervergleich eine einheitliche organisatorische Behand-
lung aufweisen., Hiervon wird man immer dann sprechen konnen, wenn
Aufgaben organisatorisch gebiindelt und einheitlich zugeordnet sind
und im Zeitablauf nur wenige Verdnderungen in ihrer Zuordnung auf=-
treten.2 Nach diesen Kriterien liegt insbesondere bei der Aufgaben-
hauptgruppe 3 kommunale Angel egenheiten, dem Kern der Aufgabengruppe
2.1 Staats- und Verfassungsrecht, allgemeines Verwaltungsrecht, der
Aufgabengruppe 2.3 Staatsangehdrigkeits- und PersonenstandsrechtB)
und den vollzugspolizeilichen Angelegenheitenk eine einheitliche
organisatorische Behandlung vor. Es handelt sich hierbei um Aufga-
ben, die traditionell zum Bestand der Innenressorts gehdren, was
nicht bedeutet, daB nicht auch andere Zuordnungsmdglichkeiten denk-
bar sind. Die Komrunalaufsicht z. B. stellt zum groBen Teil eine
Finanzaufsicht iiber die Kommunen dar, so daB sich fiir diesen Auf-

gabenkomplex moglicherweise auch eine Anbindung ans Finanzministerium

1) Vgl. oben Abschnitt 1.5., S. 67 ff.
2) Zu den Merkmalen vgl. oben Abschnitt 3.6., S. 202 ff.

%) Sofern man hier die im schleswig-holsteinischen Innenministerium
vorgenommenen Verschiebungen auBer Betracht laft.

4) Abgesehen von Bln, wo es frilher einen eigenen Senator fiir Si-
cherheit und Ordnung gab, dem die Polizei unterstand.



— 246 —

anbieten wiirde. Gewisse Mitzustdndigkeiten, die das Finanzressort
in einzelnen Lindern in Fragen des kommunalen Wirtschafts-, Finanz-

und Priifungswesens besitzt, weisen in diese Richtung.

Rechnet man den gesamten Kernbestand der Innenministerien mit Aus-
nahme der Aufgabenhauptgruppen 0 und 1, die weitgehend auf die Ver-
waltung selbst bezogen sind, zur Ordnungsverwaltung, wird deutlich,
daB nur ein Teil der Ordnungsaufgaben einer einheitlichen organi-
satorischen Behandlung unterliegt. Die Aufgabenhauptgruppen 5 und 6,
also der Feuerschutz, der Katastrophenschutz, die zivile Verteidi-
gung und der Verfassungsschutz sowie die Aufgabengruppen 2.4 Feier-
tagsrecht, Lotterie~ und Sammlungswesen, 4.2 Auslénderwesen, Paf-,
Ausweis- und Meldewesen, 4,3 Einzelaufgaben des Sicherheits- und
Ordnungsrechts und jene Teile der Aufgabengruppe 4.1 Recht der of=-
fentlichen Sicherheit und Ordnung, Tdtigkeitsrecht der Polizei, die
nicht auf die Polizei bezogen sind, entsprechen nicht sdmtlichen
genannten Kriterien. Alle diese Aufgaben variieren in der Zuordnung.
Feuerschutz, Katastrophenschutz und zivile Verteidigung sind teils in
einer eigenen Abteilung zusammengefaBt, teils auf die Kommunalabtei-
lung und die Abteilung o6ffentliche Sicherheit und Ordnung oder auch
die Abteilung Veriassung, Recht, Verwaltung verteilt. Die Verfas-
sungsschutzangelegenheiten bearbeitet entweder ein nachgeordnetes
Landesamt oder eine Abteilung des Innenministeriume, und bei den Auf-
gabengruppen 2.4, 4.2, 4,3 und den genannten Teilen von 4.1 schwankt
die Zuordnung zwischen den Bereichen &ffentliche Sicherheit und Ord-
nung und Verfassung, Recht, Verwaltung. Auch sind einige der Aufga=-
ben in verschiedenen Innenressorts nicht organisatorisch gebiindelt,
wie etwa die Aufgabenhauptgruppe 5 und die "Sammelkatego‘rien" Feier-
tagsrecht, Lotterie- und Sammlungswesen und Einzelaufgaben des Si-
cherheits- und Ordnungsrechts. SchlieBlich haben verschiedene Auf-
gaben im Beobachtungszeitraum in einzelnen Innenressorts ihre orga-
nisatorische Anbindung gewechselt. Das gilt in einer Reihe von Lin-
dern fiir die Aufgabenhauptgruppe Feuerschutz, Katastrophenschutz,
zivile Verteidigung und in Schl-H fiir die Aufgabengruppen 2.4, 4.2
und 4,3, Diese Verinderungen in der Aufgabenzuordnung deuten darauf
hin, daf auch bei den traditionellen Ordnungsaufgaben sich die Inter~
pretationen verschieben und Akzente anders gesetzt werden konnen.
Die Hypothese iiber die einheitliche organisatorische Behandlung der
Ordnungsaufgeben léRt sich also nicht fir alle Ordnungsaufgaben
aufrecht erhalten.
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Die uneinheitlichen Zuordnungsmuster haben unterschiedliche Ursa-
chen. Bei den verschiedenartigen Organisationsformen des Verfassungs-
schutzes spielen politische Uverlegungen mit eine Rolle.1) Die Un-~
terschiede in der Zuordnung der Aufgabengruppen Feiertagsrecht, Lot-
terie- und Sammlungswesen, Auslinderwesen, Paf-, Ausweis- und Melde-
wesen, Einzelaufgaben des Sicherheits- und Ordnungsrechts lassen
sich 2z.T. darauf zuriickfithren, daB einzelne Linder unter dem Ein-
flul der Besatzungsmichte eine strenge Trennung zwischen Polizei-
behirden und sonstigen Ordnungsbehirden vorgenommen haben, wohei

die Polizei einen genau umschriebenen Aufgabenkreis besitzt, des-
sen Abgrenzung allerdings von Land zu Land vnriiert.z) Diese strenge
Trennung reicht teilweise bis in die Aufgabenverteilung der Innen-
ministerien hinein und dufert sich darin, daB die der Aufgebenhaupt-
gruppe L entsprechenden Abteilungen nur fiir die Angelegenheiten der
Polizei und die von den Polizeibehdrden wahrgenommenen Aufgaben zu=-
standig aind.B) Andere Linder haben nach dem zweiten Weltkrieg von
vornherein an einer einheitlichen Polizeiverwaltung festgehalten
oder 8sie spiter wieder eingefiihrt, so daB hier eine Trennung in Po-
lizei- und Ordnungsbehirden entfidllt. In diesen Lindern verfiigt die
fiir 8ffentliche Sicherheit und Ordnung zustiéndige Abteilung oft iiber
einen umfassenderen Aufgabenbestand.

Der divergierenden Zuordnung des Feuerschutzes, Katastrophenschutzes
und der zivilen Verteidigung liegen unterschiedliche {berlegungen
zugrunde. So ist die Entscheidung, den aus der kommunalen Selbstver-
waltung hervorgegangenen Brandschutz in der Kommunalabteilung zu be-
lassen und nicht mit dem Katastrophenaschutz und der zivilen Vertei-
digung zusarmenzufassen, meist politisch motiviert. Oder man lehnt
aus organisatorischen Erwigungen die Einrichtung einer eigenen Ah-
teilung fiir diesen Aufgabenkomplex ab, so daB diese Aufgaben in an-

deren Abteilungen miterledigt werden miissen.

1) Vgl. hierzu Abschnitt L4,3,2.

2) Vgl. Karl Heinrich Friauf, Polizei- und Ordnungsrecht, in:
Ingo von Miinch (lirsg,.), Besonderes Verwaltungsrecht, 3. Aufl.,
Frankfurt/M. 1970, S. 141 €f; S,154 f.

3) Im Abschnitt 4,3.4, wird auf diesen Gesichtspunkt zuriickzukom-
men sein.
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Eine weitere, an der Unterscheidung von Ordnungs- und Leistungs-

verwaltung ankniipfende Hypothese besagte, daBl Aufgaben, die der

Daseinsvorsorge dienen oder die ordnende und leistende Elemente

zugleich aufweisen, im Lindervergleich untersehiedliche Zuordnungs-

muster zeigen. Zu den Aufgaben, die ganz oder teilweise zur Lei-
stungsverwaltung zu rechnen sind, gehdren die Aufgabenhauptgruppen
7 bis 15, also das Bauwesen, die Stadtebaufdrderung, das Wohnungs-
und Siedlungswesen, das Vermessungs- und Katasterwesen, die Raum-
ordnung und Landesplanung, der Straflen- und Briickenbau, die Wascer=-
wirtschaft, das Gesundheitswesen, Veterinirwesen und die Lebens-
mittelhygiene, die Angelegenheiten der Vertriebenen, Fliichtlinge
und Kriegsgeschidigten und der Sport, auBerdem die Aufgabengruppe
2.6 Wiedergutmachung. Wie aus Tabelle 6 hervorgeht, besteht bei
diesen Aufgaben eine recht unterschiedliche Ressortzuordnung. Auch
die Verortung innerhalb des Innenministeriums ist bei den Aufgaben-
hauptgruppen 7, 8, 9 und 10, bei demen noch in beschriénktem Umfang
ein Vergleich der innerorganisatorischen Aufgabenverteilung mtglich
ist, und bei der Aufgabengruppe 2.6 uneinheitlich geregelt. Bauwe-
sen, Stadtebauforderung, Wohnungs- und Siedlungswesen hat man ent-
weder in zwei Abteilungen organisiert oder zu einer zusammengefaft.
Die Stadtebauforderung ist teils dem Wohnungs~ und Siedlungswesen,
teils dem Bauwesen und in einem Fall der Kommunalabteilung zuge-
ordnet., Das Vermessungs- und Katasterwesen, das allerdings, zumin-
dest was die Katasterverwaltung betrifft, unter die Rubrik Ord-
nungsverwaltung fiallt, gehort entweder zum Bereich Verfassung, Recht,
Verwaltung oder zur Bauabteilung, sofern es nicht eine eigene Abtei-
lung bildet, Bei der Raumordnung und Landesplanung kann man sowohl
die Organisation in einer eigenen Abteilung als auch die Koppelung
mit den Kommunalangelegenheiten und dem Stidtebau antreffen, und die
Wiedergutmachungsangelegenheiten hat man entweder in die Querschnitt-
abteilung oder in die der Aufgabenhauptgruppe 2 entsprechende Abtei-

lung eingegliedert.,

Die lingsschnittliche Betrachtung unterstreicht den Eindruck un-
einheitlicher Zuordnung fiir die genannten Aufgabenhauptgruppen.1

1) Vgl. oben Abschnitt 3.5.2.
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Bei samtlichen nicht zum Kernbestand der Innenministerien zdhlen-
den Aufgaben haben sich im Beobachtungszeitraum in dem einen oder
snderen Land Veridnderungen in der Ressortzuordnung ergehben. Insge-
samt stimmen die skizzierten Ergebnisse mit der Hypothese iiber die
unterschiedliche Organisation von Aufgaben, die ganz oder teilweise

zur Leistungsverwaltung zu rechnen sind, iiberein,

Nach einer dritten Hypothese iiher den Zusammenhang von Art und
Struktur der Aufgahben und ihrer organisatorischen Behandlung muf

das Prinzip der festen Kompetenzen vor allem bei Planungsaufgaben

zu Schwierigkeiten in der Geachaftsverteilung fiihren. Dahinter
steht die !lberlegung, dal gerade Planungsaufgaben einen relativ
diffusen Charakter haben, eine Vielzahl von Beziigen aufweisen, die
jedoch nicht von vornherein zu bestimmen, sondern erst im Planungs-
prozell zu pridzisieren sind und daB sie deshalb ein teamartiges Zu-
sammenarbeiten von Mitarbeitern ohne jeweils klar abgegrenzten Auf-

gaben- und Verantwortungskreis erfordern.

Bei der Befragung stellte sich heraus, daB zwischen befristeten
Planungsaufgaben und Dauerplanungen zu unterscheiden ist. Fiir
zeitlich terminierte Vorhaben, die mit der Vorlage eines Plans
oder alternativer Vorschliige enden sollen, setzt man i. d. R. Pro-
jektgruppen ein, wobei ihre innere Strukturierung, insbesondere
die Stellung und Befugnisse des Leiters, auch von der Art der je-
weiligen Aufgaben abhéngen.1) Ein Kernproblem der Projektgruppen

1) In der Diskussion um den Einsatz von Projektgruppen geht man
meist davon aus, daB hier die Grupvenmitglieder gleichberech-
tigt zusammenarbeiten und keine interne Abstufung erfolgt. Die
Frage, inwieweit sich auas der Zusammenarbeit von Personen mit
unterschiedlichem Dienstrang Schwierigkeiten ergeben, zielte
auf Frobleme der gruppeninternen Hierarchiebildung. Die Antwor-
ten fielen sehr unterschiedlich aus. Ein Teil der Befragten meinte,
daB Probleme dieser Art iiberhaupt nicht auftauchten, andere hiel-
ten die Schwierigxkeiten fir Bso gravierend, dal sie erst bei abge-
schaltetem Tonband bereit waren, dariiber zu sprechen. Zur Dis-
kussion um den Einsatz von Projektgruppen vgl. E. Laux, Nicht-
hierarchische Organisationsformen in den Ministerien, in: Ak-
tuslle Probleme der Ministerialorganisation, a.a.0., S. 336 {f;
Projektgruppe - Gruppe auf Zeit. Thesen zur Diskussion in der
Arbeitsgruppe IV, in: Organisation der Ministerien des Bundes
und der Ldnder, a.a,0,, S, 157 ff.
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liegt darin, dal ihre Mitglieder fiir diese Aufgaben zumeist nicht
freigestellt sind, sondern ihre Projektmitarbeit zusiitzlich zu
ihrer sonstigen Tidtigkeit erledigen miissen. Allenfalls erfolgt eine
gewisse Entlastung von Routinearbeiten,

"Das Hauptproblem ist, dafl wir die Leute in aller Regel nicht frei-

stellen konnen, dafl sie das also neben ihrer sonstigen Arbeit machen
miissen. Das ist eine enorme Belastung."

"Wir haben den Fall, dafl Leute voll in einer Arbeitsgruppe einge-
setzt werden, allenfalls bei den Hilfskriften und dann auch nur auf
sehr begrenzte Zeit. In der Regel muf das neben dem normalen Ar-
beitsprogramm verkraftet werden, Es ist hidufig die reine Theorie,
wenn man sagt, mit 10 % Deiner Arbeitskraft wirst Du einer Arbeits-
gruppe zugewiesen. Sondern man weist einfach der Arbeitsgruppe zu,
und der Betreffende mufl sehen, wie er das verkraftet."

"V5llig freigestellt, das gibt es bei uns iiberhaupt nicht,"

"Es ist schwer, Mitarbeiter fiir bestimmte Projekte vollig rauszu-
ziehen. Durch die laufende Arbeit ist man an sich kaum in der Lage,
sich von seinem Arbeitsgebiet vollig zu losen und dann mal fiir eine
bestimmte Dauer sich einfach nur einer besonderen Aufgabe zu widmen,"

Hinzu kommt, daB insbesondere fiir Projektgrurren gute Mitarbeiter er-
forderlich sind. Gerade sie haben aber meist ohnehin schon reichlich
zu tun, so daB sie fiir die Gruppenarbeit besonders wenig Zeit er-

iibrigen konnen.

Da die Projektgruppe i.d.R, lediglich Vorschliége zu entwickeln hat,
iiber deren Annahme oder Ablehnung andere Stellen beschliefen, kommt
innerhalb der Gruppe der Frage der Zustindigkeit keine so groQe
Bedeutung zu. Verantwortung fir den Projektvorschlag beinhaltet
hier nicht Zustandigkeit fiir die Entscheidung iliber seine Durch-
filhrung. Auch fiir das einzelne Gruppenmitglied ist die Kompetenz-
problematik meist zweitrangig, da es fest in ein Referat eingeglie-
dert ist, in dem es iiber einen abgegrenzten Zustindigkeitsbereich

verfiigt und in dem der Schwerpunkt seiner Tdtigkeit liegt.

Dagegen scheinen Zustdndigkeitsprobleme, insbesondere bei ressort-
iibergreifenden Projektgruppen, vor allem in den Bereichen aufzu-
tauchen, die die Gruppenmitglieder stellen und wo man erwartet, daf
sie die Interescen der Bie entsendenden Organisationseinheiten ver-
treten., Die Ergebnisse lassen vermuten, dafll die in der Diskussion
iiber Projektgruppen zumeist akzeptierte Forderung, ihre Mitglie~
der an keine Weisungen zu binden, sich schwer in die Praxis um-

setzen laft,
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"Es gibt mitunter Diskustionen iiber Zustidndigleiten. Ich mdchte

mal so segen, weniger in der Gruppe, denn dort arbeitet man und

hat koine Zoit, grofl iiber eolche Dinge nachzudenken, £ondern mchr
in den Bereichcn, die dic Mitarbeitci stcllen, Dickusscionen dari-
ber, wie weit darf der einzelnoe etwas sagen, wio veit darf der an-
dore dus nicht ... E5 komat euch darauf &1, wo die Gruppe aufge-
héngt wird, Wenn wir hier im Orgenicotionsrcferat cine Gruppe fiir
den Kultusbereich aufpehéngt kricgen, dann wird natiirlich vom Kul-
tusministerium gefregt: 'Wie kommt das Innenministerium dazu, in
unscre Zustindigkeiten einzubrechen bzw. wo ict die Rechtsgrundlage
fiilr diese Zustidndigkciten'’s Und es wird als nicht mdglich angeschen,
dafl etwa Mitarbeiter des Innenministeriums in Ausschufisitzungen der
Kultucministerkonferenz gehen und dort diskutieren. Zumindest macht
das erhobliche Schwierigkoiten."

Ganz anders sehen die Probleme dort aus, wo Planuncen als Daueranf-

£abe zu organisieren sind, wio es z.B., bei der lLondesplanung cder
in Grundsatzreferaten mit dem Charakter von Sucheinheiten fiir Be-
diirfnisse der sozialen Unwelt der Full ist. Gerade in diesen Be-
reichen lascen sich Aufgaben nur schwer voneinander abgrenzen und
zu Arbeitsplitzen blindeln, Vor allem in den Lindern, die bereits
zur Dienstpostenbewertung libergegangen sind, treten diese Abgren-
zungoproblene besonders deutlich zutage, denn ihre Einfiihrung
bringt es mit sich, dab das Prinzip der festen Kompetenzen er-
neut an Bedoutung gewinnt. Die Dienstpostenbewertung lidBt sich
ndmlich nur dann zur Geltung bringen, wenn dic¢ Tatigkeiten und
Anforderungen des einzelnen Arbeiteplatzes von vornhorein klar
umschrieben sind. Damit ist aber z.B., die Mdglichkeit ausgeschlos-
sen, einen Aufgabenkomplex dem Referat als ganzem zuzuweisen und
die Aufgabenverteilung intern vornehmen 2zu lasscon, was Teamarbeit

erleichtern wiirde.

Den Ergebnissen zufolge ist also die Hypothese dahingehend zu mo-
difizieren, daBR dazs Prinzip der festean Kompetenzen vor allem dort
zu Schwierigkeiten in der Geschdftsverteilung filhrt, wo es um die

Crgenisation von kontinuierlich anfallenden Flanungsaufgaben geht.
4,3.2, Politische Einfliisse
Der Nachweis, dafl die Organisationsstruktur, d.h., die Abgrenzung

und Zuordnung von Aufgaben im Ministerialbereich auch politisch

geprigt ist, gestaltete sich u.a. deshalb schwierig, weil Fragen
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in dieser Richtung zumindest bei einem Teil der Befragten auf Wider-
stinde stieflen., Auflerdem sind konkrete organisatorische Lisungen
meigt Ergebrnis einer Vielzahl von Einwirkuagen, so dafl sich die Be-

deutung einer Einflufart schwer isolieren liBt.

Politische Einfliisse treten in unteraschiedlicher Form und Intensi-
tdt auf., Die Einfiihrung einer politiaschen Einflufdimension ging von

der Uberlegung aus, daB insbesondere bei der Abgrenzung der LReassortis

politische Einwirkungen eine wichtige Rolle apielen und dal sich dea-
hald aus den bestehenden Unterachieden im Aufgabenbestand der Innen-
ministerien und aus Veridnderungen in ihren Geschidftsbereichen An-
haltspunkte fiir politische Einfliisse ergeben., Wie die Gegeniiberstel-
lung von Mitwirkungsrechten des Parlaments an der Geachaftavertei-
lung zwischen den Ressorts in den einzelnen Lindern und den Verénde-
rungen in der Abgrenzung der Innenressorts im Beobachtungszeitraum
geigte, sind derartige Verschiebungen nicht von der jeweiligen Rege-
lung der Beteiligungsrechte des Parlaments beeinflult. Daraus lief
sich die SchluBfolgerung ziehen, daB die Abgrenzung der Ressorts und
die Festlegung ihrer Geaschéftsbereiche prinzipiell zwiachen den re-
levanten Gruppierungen ausgehandelt werden kinnen, unabhingig davon,
ob und in welcher Form der Gesetzgeber hierbei zu beteiligen iat.1

Grundsdtzlich kann man davon ausgehen, dafl BehGrden bestrebt sind,
ihre Zustindigkeit auszudehnen und sich dagegen wehren, Kompeten-
zen zu verlieren. "Daf Minister diesem Phinomen in besonderem Male
unterliegen und eine Abgabe von Zustandigkeiten regelmsaflig als Pre-
stigeverlust empfinden, mag im Hinblick auf die verbreitete Klassi-
fizierung eines Ministers nach der Grofe seines Ministeriums ver-
stindlich orschoinen?z>Verkloinornnsen von Ministerien oder als not-
wendig erachtete Verinderungen in der Geschiftaverteilung zwischen
den Reasorts lassen sich insbesondere dann schwer durchsetzen, wenn
Koalitionsregierungen bestehen. In Bad-W beispielaweise konnten sich
die achon lingere Zeit bestehenden Tendenzen zur Verkleinerung des
Innenminiasteriums und damit zur Angleichung von GrolRe und Gewicht
der einzelnen Ministerien erst 1972 durchsetzen, als die grofRe Koali-

tion ihr Ende fand, die CDU allein weiterregierte und somit auch das

1) Vgl. oben Abschnitt 4,1.1,
2) H. Kaja, n,a.0.,, S. 427.



—-253 -

bisher von einem SPD-Minister geleitete Innenministerium von der

CDU iibernommen vurde.1

Sofern Verschiebungen in der Aufgabenverteilung zwischen denm Ressorts
eintreten oder gar ein neues Minicterium gebildet wird, liift sich be-
cbachten, éad die Minicterien, die Aufgaben abtreten miissen, an be-
stirmten Restznstiindigkeiten festhalten, die ihnen noch gewisse Ein-
flufmisglichkeiten auf ciece Aufgeben sichern. So bliebh beispiels-
weige in Bad-W bei der Abgnbe der V-rkehrsabteilung ans Wirtschafts-
ministerium das Referat Strafenverkehr im Innenministerium, das nun
der Pbteilung !'ffentliche Sicherheit angehtrt. Dis bavericsche Innen-
ministerivm, das eine Reihe von Zustdndigkeiten an das neu gebildete
M. nisterium fiir Landesentwickluvng und Unweltfragen einbiifte, behielt
das Referat L-ndschoftsgestaltung, das jetzt, mangels anderer Beziige,
der Zontralatteilung der Obersten Baubehdrde zugeordnet ist. Im Er-
gebnis fiithrt diese Politik der Besitzstandwahrung zu einer Verviel-
fachung won 2Zustindigkeiten, Bo @al bei einer bestimmten Frage je-
weils mehrere M nisterien zu beteiligen sind und die MSglichkeiten
fi'v Komnetenzkonflikte wachsen. Ausgepriigter als bei den Lcndesmi-
nisterien ist diese Vorgehenaweise allerdings anf der Fbene der Bun-
desainisterien. Ein besonders markantes Beisviel hierfiir bildet das
Bundeszinisterium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit, bei dessen
Intstehung der betroffenen Ministeriem, insbesondere dem Wirtschafts-
pizisterive und dem Auswirtigen Amt, kaum 2Justindigkeiten im Bereich

)
der Entwicklurgsnnlitik genomnen uurden.2

Da Unterschiede und Verinderungen im Aufgabenbestand der Innenmini-
sterien 21s Ainkniipfungspunkt fiir eine Untersuchung méglicher poli-
tig~her Einfliisse auf die Ressortabgrenzung gewihlt wurden, ging es
hierbei hruptsichlich um die Zuordnung der Aufgahenhauntsrunnen ?7
tir 15, die nicht generell ins Innenministerium ressortieren und

die auch im Zcitahlauf ihre Ressortzuordnung gewechselt haben. Bei
dicsen Aufgrberhauptgrupren lasgen sich unterschiedliche Zuordaungs-
mester sarklich mativieren, Die Raumardnung und Li'ndesnlanung bei-

spielsweise kenn man =it guten Griinden in dem Ministerium ansiedeln,

1) Vgl. Alfred Katz, Politische Verwaltungsfiihrung in den Bundes-
iindern, Berlin 1975, S. 141 1.

2) Vel., hierzu ausfithrlich Jiirgen Dennert, Entwicklungshilfe ge-
nlant naer verwsltet?, Bielefeld 106f,
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zu dem das Bauwesen ressortiert oder auch in der fiir die Koordina-
tion der Ressortplanungen zustandigen Staatskanzlei, Fiir die Zu-
ordnung des Strafllen- und Briickenbaus bietet sich ebenso das fiir
den Verkehr wie das fiir das Bauwesen zustdndige Ressort an. Die
konkrete Zuordnung ergibt sich dann meist aus einem Zusammenwirken
unterschiedlicher Uberlegungen und Motive., So konnen hierbei die
Interessenschwerpunkte der Minister und Staatssekretidre eine Rolle
spielen.1) Als man beispielsweise 1971 in NRW die Auflosung des
Ministeriums fiir Landesplanung, Wohnungsbau und cffentliche Arbei-
ten, des frilheren Ministeriums fiir Wiederaufbau, beschlofl, wirkten
sich bei der Eingliederung des Bauwesens, des Wohnungs- und Sied-
lungswesens und des Vermessungs- und Katasterwesens ins Innenmini-
sterium auch die Interessen des damaligen Innenministers Weyer aus,
der in den Jahren 1954 bis 1956 das Ministerium fiir Wiederaufbau
geleitet hatte. Ahnliche Griinde spielten in Schl-H beim Ubergang
dieser Aufgabenhauptgruppen vom Sozialministerium ins Innenmini-
sterium eine Rolle.

Generell kann man davon ausgehen, daf bei einer Neuabgrenzung der
Geschdftsbereiche der Ressorts vor allem diejenigen Aufgaben unm-
stritten sind, die publikumswirksam sind oder die Einflufmogliche
keiten auch auf andere Ressorts sichern. So kann man sich beispiels-
weise mit der Zustandigkeit fiir das Bauwesen und die Stddtebaufdr-
derung, das Wohnungs- und Siedlungswesen - zwei Aufgabenhauptgrup-
fen, deren Ressortzugehdrigkeit im Beobachtungszeitraum hiufig ge-
wechselt hat -~ nicht nur in der Uffentlichkeit profilieren, sondern
man besitzt damit zugleich erhebliche EinfluBmoglichkeiten auf Raum-
ordnung und Landesplanung, selbst wenn die Zustandigkeit hierfiir an
anderer Stelle liegt.

In einzelnen Fdllen lidBt sich eine unterschiedliche Ressortzuord-

nung auch darauf zuriickfiihrer, daB der Prozel der Ausgliederung

1) Diesen Aspekt hitte man auch im Zusammenhang mit den personel-
len Einfliissen behandeln konnen. Die hier vorgenommene Zuord-
nung entspricht jedoch dem in den Ministerien iiblichen Sprach-
gebrauch, wonach die jeweiligen Interessenschwerpunkte der Lei-
tung politische Vorgaben darstellen.
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von Aufgaben aus dem Innenministerium unterschiedlich weit fort-
geschritten ist.1) Das gilt z.B. fiir die nur noch in Bay ins In-
nenministerium ressortierenden Angelegenheiten der Humunmedizin
und des Arzneimittelwesens, fiir die sonst die Sozimlminister oder

eigene Gesundheitsressorts zustdndig sind,

Nicht nur die Abgrenzung der Ressorts, auch die interne organisa-
torische Gestaltung der Ministerien ist durch politische Einfliisse
gepridgt. So bilden politische Vorgaben eine wichtige Grenze, die
den Handlungsspielraum des Organisationsreferenten einengen. Vor
allem in Bereichen, die in der Uffentlichkeit ein starkes Interesse

genieflen oder in denen der Minister einen Schwerpunkt seiner Tatig-
keit sieht, besitzt die Zentralabteilung nur wenig Einflufmdglich-

keiten.

",.. Andererseits, wenn eine Abteilung gerade den politischen Schein-
werfer drauf hat und der Minister damit brillieren will, dann hat

die Abteilung momentan einen stédrkeren Stand gegeniiber der Zentral=-
abteilung und kann etwa Personalwiinsche oder Organisationswiinsche
leichter durchsetzen ... Da heifit es: iibergeordnete landespolitische
Gesichtspunkte, Nun ja. Das ist Sache des Ministers, das abzuwiigen,"

"Der eine Minister fiilhlt sich in erster Linie als Polizeiminister
und bringt dort sehr viel Innovation ein. Der andere betrachtet sich
als Wohnungsbauminister, so daB er in der entsprechenden Abteilung
etwas macht., Der dritte betrachtet sich als EDV-Minister."

"Wissen Sie, es gibt Referate, die einen Aufgabenumfang haben, der
von aufilen bestimmt wird, und es gibt Referate, die haben einen Auf-
gabenumfang, der davon abhdangig ist, wieviel Arbeit sich der Refe-
rent macht, Diese Entscheidung ist, man kann beinahe sagen, eine
politische Entscheidung. Es ist die Entscheidung, daB man diesen
Bereichen ein besonderes Gewicht verleihen will, sie besonders for-
cieren will und daB man einen Referenten speziell fiir diese Fragen
freistellt, der sich dann bitte so viel Arbeit wie moglich machen
mSchte. Das iast die Uberlegung gewesen. Die Aufgaben haben bisher
immer schon bestanden und sind bisher immer wahrgenommen worden,
aber nach Meinung unseres Ministers in zu geringem Umfang. Das
heifit, er hat von sich aus dafiir gesorgt, daB das Arbeitsvolumen
zunahm, Und wegen der Zunahme wurde eine eigene Organisationsein-
heit geschaffen.™

Ein weiterer politisch gepriégter Bereich, der dem Einflufl der Zen-
tralabteilung praktisch vollig entzogen ist, stellen das Minister-

biiro bzw, entsprechende Einrichtungen wie iiberhaupt die gesamte

1) Vgl. oben Abschnitt 2.1.



— 256 —

1)

"Chefebene' dar.

vorging, hat das Ministerbiiro im Beobachtungszeitraum fast iiberall

Wie aus der lingsschnittlichen Betrachtung her-

durch Zellteilungen und durch die Hereinnahme urspriinglich in Ab-
teilungen integrierter Aufgaben eine Ausweitung erfahren.Z) Hinter
dieser generell zu beobachtenden VergroBerung des personlichen Sta-
bes diirfte nicht zuletzt das Bemithen um grdfiere Unabhingigkeit von
der Linie stehen. Wenn die Hypothese zutrifft, wonach politische
Einwirkungen im Sinne parteipolitischer EinfluBnahme vor allem auf
der "Chefebene'" zum Tragen kommen, miiBte in den Fillen, in denen
die Leitung des Hauses an einen Minister anderer Parteizugehdrig-
keit ilibergeht, ein Personalaustausch in diesem Bereich zu beocbach-
ten sein, Allerdings hat im untersuchten Zeitraum nur in Bad-¥,
Hess und Nds ein Leitungswechsel dieser Art stattgefunden, der auch
jeweils mit einem Personalaustausch im Ministerbliro bzw. in den
entsprechenden Einrichtungen einherging. In den anderen Lindern
blieb bei einem Ministerwechsel das Innenressort in der Hand der-

selben Partei.

Die Bedeutung politischer Einfliisse auf die Gestaltung der "Chef-
ebene' 14At sich besonders deutlich am Beispiel des baden-wiirttem-
bergischen Innenministeriums nachvollziehen. Die sogenannte Zentral-
stelle, der insbesondere die Koordination der Landtags-, Bundesrats-
und Kabinettsangelegenheiten obliegt und die demnach einen grofien
Teil der Aufgaben wahrnimmt, die in anderen Lindern beim Minister-
biiro liegen, entstand zu der Zeit, als in Bad-W noch die groBie Koa-
lition regierte, die CDU also in Stuttgart mit einer Partei koalie-
ren muBlite, zu der sie in Bonn in Opposition stand. In dieser Situa-
tion kam der neugebildeten ZentralstelleB) vor allem die Aufgabe zu,
die sich auf Bundesrats~, Landtags- und Kabinettsebene anbahnenden
Konflikte vorzukliren und nach Moglichkeit zu entschirfen,

In den gleichen Zeitraum fzllt auch die Einrichtung einer zweiten
Ministerialdirektorenstelle, Damals unterstand das baden-wiirttem-
bergische Innenressort einem SPD-Minister, der jedoch den der CDU

angehorenden Ministerialdirektor nicht ablosen konnte, weil zu der

1) Zum folgenden vgl, Tabelle 9.
2) Vgl. oben S. 192.

3) 2Zur Einrichtung der Zentralstellen in den baden-wiirttembergischen
Ministerien vgl. A, Katz, a.,a.0., S. 181 ff,
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Zeit in Bad-W die Ministerialdirektoren noch keine politischen Be-
amten waren., Als Ausweg bot sich die Schaffung einer zweiten Mi-

nisterialdirektorenstelle an, die sich dann mit einem Mann eigener
Wahl besetzen lief, Als wiederum ein CDU-Minister die Leitung des
inzwischen verkleinerten Innenressorts iibernahm, wurden die Funk~

tionen der Ministerialdirektoren teilweise ausgetauscht.

Neben der "Chefebene'" bildet der Verfassungsschutz einen stark po-

litisch gefdrbten Bereich, wie sich an den unterschiedlichen Or-
gunisationsformen und Zuordnungsmustern ablesen ldBt. Obwohl es
sich bei der nachrichtendienstlichen Titigkeit des Verfassungs-
schutzes nicht um ministerielle Aufgaben handelt, werden sie in
einer Reihe vor Lindern in einer Abteilung des Innenministeriums
tearbeitet. Einter der Entscheidung, fiir diese Aufgaben kein nach-
geordnetes Landesamt einzurichten, kann im Einzelfall eine prinzi-
rielle Abneigung gegen Behorden dieser Art stehen, vor allem aher
besitzt das Innenmirnisterium in Angelegenheiten des Verfassungs-
scrutzes einen wesentlich grofleren EinfluB, wenn es diese Aufgaben
gelbst wahrnimmt und nicht einem nachgeordneten Landesamt iiherl&Bt.
Bei Weisungen des Bundesamts fiir Verfassungsschutz ist beispiels-
weise das Innenministerium auf diese Weise automatisch eingeschal-
tet, wihrend sonst diese Weisungen direkt an die Landessdmter gehen
k¥nnen, Abter auch wo das Innenministerium in Verfassungsschutzenge-
legenheiten lediglich Aufsichtefunktionen ausiibt, sind diese Auf-
gahen nicht einheitlick verortet. Man trifft sowohl die Einglie-
derung in den Eereich Verfassung, Recht, Verwaltung als auch in

die Abteilung Sicherheit und Ordnung an. Ir Finzelfall hat sich
diece Aufgahren der Minister vorbehalten, oder es ist sogar eine
eipene Aufsichtsatteilung hierfiir eingerichtet worden. Diese ver-
schiedenen Tuordnungsmuster deuten auf eine unterschiedliche Inter-

pretation und politische Bewertung dieser Aufgaben hin.

Von einer politischen I:igung der Organisationsstrukturen kann man
schlieflich auck dort sprechen, wo die jeweiligen Fntscheidungen

durch die Ricrsichtrnahme auf bestimmte Gruppierungen und auf Pre-

etigegesicr.i:-unkte mit beeinflulit sind, Derartige Prestigegesichts-

punkte £ind inshesondere dann zu beachten, wenn eine Behtrde ihre
Selbstindigkeit verliert und einer anderen Behtrde eingegliedert

wird, So fdllt beispielsweise aul, dal das Hamburger Sportamt,
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das vor allem die Sportstiétten zu betreuen hat, aus dem Rahmen des
als Steuerungs- und Koordinierungsinstamz komzipiertem Amts fiir
Innere Verwaltung und Planung herausfallt. lDie holhe Verortung wird
jedoch verstandlich, wenn man beriicksichtigt, daBl das Sportamt friiher
einem eigenen Senator unterstand. Ein ahnlicher Vorgang lifit sich in
Bad-W nachvollziehen. Als das Verkehrsministerium und das Fliichtlings-
ministerium aufgeldst und ihre Aufgaben dem lnnenministerium zuge-
ordnet wurden, hat man diese alten Ministerien noch als "Hauptabtei-
lung fiir Verkehr und StraBenbau" und "Hauptabteilung fiir Vertriebene,
Flichtlinge und Kriegsgeschidigte' weiterbestehen lassen. Die Fliicht-
lingsverwaltung erhielt auBerdem einen eigenen Staatssekretir mit Ka-
binettsrang, der zwischenzeitlich seinen Sitz im Staatsministerium
hatte, jetzt aber wieder dem Innenministerium zugeordnet worden ist.
Dafl bei der Einrichtung dieser Hauptabteilungen vor allem politische
Riicksichten eine wichtige Rolle spielten, ldfit sich auch daran ab-
lesen, dal die Hauptabteilung Verkehr und Straflenbau inzwischen mit
dem Ubergang dieser Aufgaben ins Wirtschaftsministerium aufgelist
worden ist.

L.3.3. Einfliisase persomeller Art

Die Bedeutung personeller Vorgaben fiir die Geachiéftsverteilung, die
bisher schon mehrfach anklang, ist mun ausfiihrlicher zu behandeln.
Da sich bei Durchaicht der Geschiftaverteilungspline personelle Ein-
wirkungen zwar hdufig vermuten, aber micht genau nachweisen lieflen,
muBte sich die Untersuchung dieser EinfluBldimension vor allem auf die
Ausvertung der Interviews stiitzen. Allerdings stieflen Fragen, die
sich mit diesem Problemkreis befaliten, ebenso wie Fragen nach dem
politischen Faktor zumindest bei einem Teil der Befragten auf deut-
liche Vorbehalte, da Webers Prinzip der Personenungebundenheit des
Amtes moch allgemein anerkannt wird und personelle Einfliisse auf die
Geachiftsverteilung als Veratofl gegen dieses Prinzip gelten, die man
deahaldb nur ungern eingesteht.

Aus der Untersuchung im Bereich der Bundesministerien geht hervor,

dafl Organisationsentacheidungen, imsbesondere die Schaffung neuer
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Heferate, vielfach personalwirtaschaftlich motiviert aind.1) Das-

selbe gilt, wenn auch in abgeschwichter Form, fiir die lnnenmini-
sterien der lLénder. Dieser Zusammenhang erklirt sich daraus, dab
der Status als Keferatsleiter, "das als erreichbar angesehene be-
rufsziel des hoheren Dienstes"e) nur dann zu erlangen ist, wenn
eine entsprechende Ilanstelle frei ist., Das hat zur Folge, dal von
seiten der Fachabteilungen ein starker Druck zur organisatorischen
Ausdifferenzierung besteht bzw, ein Abbau von Organisationseinhei-
ten auch bei schrumpfenden Aufgaben auf erhebliche Widerstande
stofit, So versucht man vielfach bei Referaten, deren Existenz bve-
droht ist, durch Aneignung zusitzlicher Aufgaben den Bestand die-
ser Organisationseinheiten abzusicherm. Auch fHllt auf, dal gerade
Referate mit geringem Aufgabenbestand in den Geschadftsverteilungs-

plinen oft eine sehr detaillierte Aufgabenbeschreibung aufweisen.3

Abgesehen von jenen Ministerien, die sich bemiihen, jedem Beamten
des htheren Dienstes ein eigenes Referat zu geben, sind die Refe-
ratsleiter zumeist als Regierungsdirektoren (Besoldungsgruppe A 15)
oder als Ministerialriite (Besoldungsgruppe A 16 oder B 3) einge-
stuft, )wobei fiir die Bewertung der Stellen der jeweilige perso-
nelle Unterbau ein wichtiges Kriterium daratellt.5 Die Bindung
der Karrierechancen an die Personalausstattung trigt dazu bei, dal
Personal auch dann angefordert wird, wenn es nicht unbedingt erfor-
derlich ist, und sie erschwert den Abdbau freier personeller Kapa-
zitaten,

1) Vgl. R. Mayntz u.a., Programmentwicklung in der Ministerialorga-
nisation, a.a.0,, S. 259 ff,

2) M, Lepper, Uberlegungen zur Grundorganisation in der Ministerial-
verwaltung, a.a.C,, S. 111,

2) Darauf verwies auch einer der Befragten: "Im iibrigen gibt es die
allzu extensive Darstellung dort, wo man Sorge hat, dall sonst
entdeckt wird, daf nicht mehr viel los ist."

L) I, d. R. esind die Referatsleiter Ministerialrite, in Ministerien
mit GroBRreferaten zuweilen auch Leitende Ministerialrate. Im
Saar und in Schl-H werden die Referate manchmal noch von Regie-
rungsriten und Oberregierungsriaten geleitet.

5) Die Koppelung von Besoldungseinstufung und personellem Unterbau
konkretisiert sich z.B., im Bundesbesoldungsgenmetz,
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"Das Problem der Hortung von Kapazitidt liegt in der Bewertung der
Stellen., Je mehr Untergebene einer hat, desto schneller wird er be-
férdert. Decwegen ist das Problem, er hortet Leute auch dann, wenn
er sie gar nicht Bo notwendig braucht."

Die Koppelung von Besoldungseinstufung und personellem Unterbau ist
kein Spezifikum der Referatsebene, sondern gilt ebenso fiir die ibri-
gen hierarchischen Ebenen, Unterabteilungsleiter werden i.d.R. bes-
ser besoldet als Referatsleiter, Leiter groller Abteilungen weisen
eine hchere Besoldungsstufe auf als Leiter kleiner Abteilungen. Zu-
mindest in den Liéndern, in denen die Geschidftsordnungen der Mini-
sterien die Gruppenbildung nicht als Regelfell vorsehen, lidfit sich
die Einfilhrung der Unterabteilungen darauf zuriickfithren, daf man
eine zusdtzliche Aufstiegsmoglichkeit schaffen wollte.

"Die Gruppenleiter sind seinerzeit entstanden aus besoldungsmifigen
Grinden., Es war ihre Hauptaufgabe, daB sie sich auf diese Weise her-
ausheben sollten von den anderen. Damals ging es noch um die Gruppe

A 16, eine Besoldungsgruppe, die es unterhalb der Abteilungsleiter-
eben nicht gab,"

AuBerdem konnte durch die Einrichtung der Unterabteilungen eine Dif-
ferenzierung auf der Abteilungsleiterebene vorgenommen werden, denn
die Existenz einer hierarchischen Zwischenebene gilt allgemein als
Kriterium fiir die GroBe einer Abteilung. Daf Unterabteilungen nicht
aufgrund organisatorischer Notwendigkeiten entstanden sind, ergab
bereits die ldngerfristige Betrachtung der Basiss(:ruk(:ur.‘I Hier-
bei zeigte sich, daB eine Unterabteilungsbildung selbst bei konstan=-
ter oder gar abnehmender Zahl von Referaten und eine Auflosung von
Unterabteilungen auch bei einem Anwachsen der Referatszahl erfolgte.
Uberdies sind in einigen Fillen relativ wenig homogene Unterabtei-
lungen gebildet worden, so dall die angestrebte Vorkoordination un-
terhalb der Abteilungsleiterebene sich ohnehin kaum durchfilhren l&dfit.
Schlieflich deuten auch die Versuche, die Funktionen des Unterabtei-
lungsleiters von denen des Referatsleiters und des Abteilungslei-
ters abzugrenzen, darauf hin, daB die Unterabteilungen ihre Existenz
vornehmlich becoldungsmifigen Uberlegungen und nicht organisatori-

schen Notwendigkeiten verdanken.

1) Vgl. oben S. 135 f,
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"Es ist sehr schwierig zu sagen, welche Aufgaben die Gruppenleiter
neben den Abteilungsleitern und den Referatsleitern noch haben ...
Bei der Neuordnung des Zeichnungsrechts sind wir darauf gekommen,
daf der Gruppenleiter praktisch nur eine Aufgabe hat, dal er ent-
scheiden s0ll bei divergierenden Auffassungen seiner Gruppe, soweit
es nicht eine Abteilungsangelegenheit ist,"

"Bei bestimmten Aufgaben muB man fragen, gehen sie nicht iiber die
Entscheidungsbefugnis des Referatsleiters hinaus? Aber ist es nicht
zu hoch geschlossen, wenn man sie bis zum Abteilungsleiter gibt?"

"Wenn man die Gruppemn auflSsen wiirde, wiirde die Koordinierungsarbeit
des Abteilungsleiters zunehmen, Sie bedeuten also eine gewisse Ent-
lastung fiir die Abteilungsleiter.”

Da die Unterabteilungsleiter i.d.R., zusidtzlich ein eigenes Referat
betreuen, in dem der Schwerpunkt ihrer Tdtigkeit liegt, sind die Auf-
gaben, die sie in ihrer Eigenschaft als Unterabteilungsleiter wahr-

nehmen, rmeist sekundidrer Natur,

Die vorausgegangenen Uberlegungen lassen sich dahingehend zusammen-
fassen, daB aus der Bindung der Beforderungsmdglicriciten an bestimmte
formale Voraussetzungen und aus den beschriebenen Kriterien fiir die
Bewertung von Stellen der Druck entsteht, die Organisationsstruktur

so umzugestalten, daB gilinstige Voraussetzungen fiir Befdrderungen
vorhanden sind. Allerdings ist anzunehmen, daB in Ministerien, die
nicht, wie die Innenressorts, iiber einen Verwaltungsunterbau mit at-
traktiven Posten als Ausweichmoglichkeiten verfiigen, dieser Druck

noch wesentlich stirker ist.1)

Die Refragung ergab, daB organisatorische Verinderungen hiufig in
Zusammenhang mit personellen Verdnderungen erfolgen., So ist es bei-
spielsweise moglich, daB ein Mann das Ministerium verlift, der auf
seinem Gebiet Hervorragendes geleistet hat und nicht durch einen
anderen ersetzt werden kann, so dal seine Aufgaben auf mehrere Per-
sonen verteilt werden niissen. Oder es kann sein, daR jemand geht,
dér schon vor seinem Ausscheiden nicht mehr voll arbeitsfahig ist
und sein Pssten nicht wieder selbstindig besetzt werden mufl, In
vielen Fillen sind personelle Verdanderungen Anlal, bereits langer

geplante organisatorische MaBnahmen auch durchzufilhren. Sie lassen

1) Vgl., R. Mayntz u.a., Programmentwicklung in der Ministerialor=-
ganisation, a.a.0., S, 260,
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sich in dieser Situation leichter verwirklichen, weil sich die be-
troffenen Beschéftigten zumeist dagegen wehren, vertraute Aufgaben
abzugeben und andere zu iibernehmen, AuBlerdem stehen hdufig Vor-
schriften diemstrechtlicher und haushaltsrechtlicher Art organisa-
torischen Verdnderungen entgegen, So kann man beispielsweise nicht
einfach ein Referat auflésen und den bisherigen Referatsleiter,
meist im Rang eines Ministerialrats, einem anderen Referat als Hilfs-
referenten zuweisen. Organisatorische Mafnahmen sind um Bo schwieri-~
ger durchzufiihren, je hdher die Besoldungsstufe der davon Betroffe-
nen ist und je weniger gleichwertige Stellen zur Verfiigung stehen,
auf die man diese Personen umsetzen kann, Deshalb wartet man gerade
in diesen Fdllen meist den natiirlichen Altersabgang ab, ehe man or-
ganisatorische Veridnderungen vornimmt.

Beim Organisationsvergleich hatte sich herausgestellt, daf die
einzelnen Innenministerien mnicht in gleicher Weise auf eine Auf-
gabenvermehrung reagieren und daf man idealtypisch zwischen einer
restriktiven und einer freiziigigen Organisationspolitik unterschei-
den kann.1) Eine unterschiedliche Neigung zu organisatorischer Aus-
differenzierung bedeutet zugleich eine unterschiedliche Bereitschaft,
auf die Statuswiinsche der Mitarbeiter einzugehen. Die ausdifferen-~
zierungsfreudigen Ministerien weisen moglichst vielen (im Extrem-
fall allen) Mitarbeitern des hdheren Dienstes ein eigenes Referat
zu, wihrend die restriktiv verfahrenden Ministerien nur einer ver-
gleichsweise kleinen Gruppe den Status des Referatsleiters gewidh~
ren, Ministerien, die die Statuswiinsche ihrer Mitarbeiter weitgehend
beriicksichtigen, stehen vor dem Problem, hiéufig eng zusammenhiéngende
Aufgabenbereiche zerschneiden zu miissen, um die notwendige Zahl von
Referaten zu erhalten, Umgekehrt haben die restriktiv verfahrenden
Ministerien zuweilen mit der Unzufriedenheit der sogenannten Hilfs-

referenten zu kidmpfen, die nicht sténdig diesen Status behalten vollen.Z)

1) Vgl. oben S. 239 f.

2) Die Terminologie ist nicht einheitlich. In Ministerien mit domi~
nierender Kleinreferatsstruktur und im Bereich der Bundesmini-
sterien werden die Beamten des hiheren Dienstes, die nicht die
Funktionen eines Referatsleiters haben, als Hilfsreferenten be-
zeichnet, wihrend sie in Ministerien, in denen der Typus des
Grofreferats vorherrscht, die Bezeichnung Referent tragen. Da-
gegen ist die Bezeichnung Referent in Ministerien, in denen
Kleinreferate iiberwiegen, dem Referatsleiter vorbehalten.
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Auf diesem Hintergrund sind auch die Uberlegungen zum Gruppenrefe-
rat zu sehen. DNer Stau der Hilfsreferenten inshesondere im Be-
reich der Bundesministerien hat zur Suche nach neuen Modellen fiir
die Bnsisorganisation beigetragen. Mit dem Gruppenreferat kann mnn
fiir einen Teil der Hilfsrefercnten eine Statusverbesserung errei-
c¢hen, indem m~n sie zu Gruppenreferenten macht. Gerade die perso-
nalpolitischen Probleme, die hinter der Entwicklunpg dieses Modells
stehen, diirften allerdings dazu beitragen, dal im Ergebnis die Zahl
der Referate vermehrt wird, man sie in Gruppenrefernte umbenennt
und mit der Eimrichtung vor Gruppenleitern nicht nur eine zusitz-
liche Koordinationsebene, sondern auch eine weitere Aufstiegsmig-
lichkeit schafft, so daB im Ergebnis eine Anniherung an die Unter-
abteilungsstruktur herkommlichen Stils erfolgt.1)

Die Betrachtung der personellen Ausstattung der Referate hatte er-
geben, daf Kleinreferate hiufig in jenen Aufgnabenbereichen zu fin-
den sind, die pur von Fachleuten mit spezieller berunflicher Vor-
bildung und Erfahrung bearbeitet werden kdnnen, die also von aufien
herangezogen werden miissen und die sich leichter gewinnen lessen,
wenn sie den Status eines Referatsleiters erhalten, Bei der Zuwei-
sung eigener Referate an Spezialisten spielt noch eine weitere thher-
legung eine Rolle: Ihre Einbindung in ein anderes Referat wiirde zu-
gleich bedeuten, daB sie den Weisungen eines Referatsleiters unter-
liegen, der i, d. R. von der jeweiligen Materie ohnehin wenig ver-

steht und ihnen daher auch kaum etwas sagen kann.

Die Organisationsstruktur der Ministerien ist nicht nur insoweit
personenbezogen, ale Uberlegungen personalwirtschaftlicher Art und
die Statuswiinsche der Beschiéftigten bei der Bildung und Beibehal-~
tung von Organisationseinheiten eine Rolle spielen, sondern im Ein-

zelfall sind auch die Besonderheiten bestimmter Personen, z.B. ihre

unterschiedliche Leistungsfihigkeit, bei der Aufgabenverteilung

zu beriicksichtigen.

"Wenn Sie irgendwo einen schwachen Mann haben und Sie geben ihm nach
rein objektiver Uberlegung den gleichen Aufgabenumfang, dann ist der
schwache Mann iiberbelastet und der gute geht spazieren. Also, so ein
bifichen Riicksicht muBl man darauf nehmen. Man muBl das dann nach der je-
weiligen personlichen Arbeitskapazitit vielleicht ein biBchen modi-
fizieren,"

1) Zum Gruppenreferat vgl. oben S, 52 f. Wo man bisher auf Bundes-
ebene Gruppenreferate eingefiilhrt hat, werden die Gruppenleiter
hoher besoldet nls ein normaler Referent. Vgl. Eberhard Moths,
Monika Wulf-Mathis, Des Biirgers teure Diener, Karlsruhe 1973,
S. 54,
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"Natiirlich kann ich Ihnen genau sagen, wo Luft in der Organisation
ist. Aber das sind z.T. personenbezogene Dinge. Wenn da irgendwo
ein 63jshriger Beamter sitzt, der halt nicht mehr so ganz kann,
aber 30 Jahre lang seinen Laden tip-top bewdltigt hat, dann kann
ich ihn nicht ip den letzten zwei Jahren seiner Dienstzeit irgendwo
hin zuriickversetzen, zu einer Regierung oder so. Oder wenn ein Be-
amter einen Herzinfarkt gehabt hat, kamn ich ihn nicht sofort wie-
der voll belasten. Da muBl ich mir etwas einfallen lassen. Entweder
ich schneide die Aufgaben anders oder ich muB ihm einen weiteren
Mitarbeiter geben oder irgendwas.™

Zuvweilen ist es auch notwendig, einem schiwerigen oder politiech
einfluBreichen Mann ein eigenes Referat zu geben.

"Es wird dann auch noch, und ich meine, daf sollte man bei organi-
satorischen Uberlegungen nie aufer Betracht lassen, personelle Ur-
sachen haben kitnnen., Dal man also sagt, es muB eine bestimmte Per-
son ein selbstiéndiges Referat bekommen, weil sie aus verschiedenen
Griinden das haben muB, entweder weil sie so stark ist oder weil es
Reibereien gibt, wenn sie eingeordnet wird. Das sollte man nicht
verkennen, Auch solche Dinge sind 2.T. sogar notwendig, um einen
reibungslosen Verwaltungsablauf zu gewidhrleisten."

Manchmal kann es vorkommen, daf jemand mit einem eigenen Referat
auszustatten ist, der sich hauptsidchlich mit anderen Aufgaben, 2z.B.
parteipolitischer oder koordinierender Art befafit. In diesen Fidl-
len wird man die Referate so schneiden, dafl der faktische Arbeits-
anfall gering imt und das Referat evtl. nur pro forma besteht.
""Wissen Sie, wenn Sie irgendwo 'Grundsatzfragen des ...’ finden,
dann seien Sie miftrauisch, Das ist i.d.R. eine Leertaste. Da
wird i.d.R. ein Posten fiir jemanden geschneidert, der mit ande-
ren Dingen beschidftigt ist."

Bisher wurde lediglich untersucht, inwieweit die im Organisations=-
und Geschidftsverteilungsplan festgelegte Organisationasstruktur per-
sonenbezogen gestaltet ist. Dariiber hinaus darf man jedoch nicht
vergessen, daB auch diese formal festgelegte Aufgaben- und Kompe-
tenzverteilung wiederum durch personelle Einfliisse Modifikationen
erfihrt, ein Aspekt, den auch einige Organisationsreferenten be-
tonen,

"Man muf erst einmel herauskriegen, wer nun wirklich entscheidet.
Das ist gar nicht immer der Referatsleiter oder der Abteilungslei-
ter oder so. Da ist oft ein Mitarbeiter der zweiten oder dritten
Stufe hintendran, der die wirklichen Entscheidungen trifft, weil

er Personlichkeit hat und sich eben engagiert und weil er eben
mehr arbeitet als die anderen."
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"Dafl es bei Referaten, die eng zusammenarbeiten, durchaus Akzente
geben kann, je nach dem, ob jetzt auf dem einen Stuhl ein erfah-
rener Mann sitzt, der das seit langem macht und auf dem anderen
Stvhl ein junger, der deshalb den anderen viel um Rat fragt uwad
der dann faktisch da die Finger mit drin hat, das hiingt von den
personellen Gegebenheiten ab."

"Was sie nicht konnen, ist natiirlich widerspiegeln, inwieweit der
einzelne im Geschiéftsverteilungsplan ausgewiesene Bearbeiter die
Aufgabea ausfiillt und inwieweit sich in evtl. nicht ausgefiillten
Bereicn andero Organisationseinheiten Zustindigkeiten ancignen,eee
sei es aus dem Bestreben, menr EinfluB zu bekommen, sei es aus der
Notwendigkeit, daB die Aufgabe erfiillt werden muB und von einer
Stelle erfiillt werden mul, die irgendwie am Rande angelagert ist,
Das ist veitgehend eine Frage der Persdnlichkeit, der Auslastung
des einzelnen Reforats, auch des Aufgabengebiets, des Aufgaben-
charckters selbst. Wenn jemand Offentlichkeitsarbeit hat, der sich
dafuir nicht eignet, dann wird er sich zuriickziehen und Randpereiche
anderen iiberlassen. Wenn jemand besonders kontaktfreudig ist, wird
er vielleicht iiber andere Zustindigkeitem hinweg auch noch etwas
sagen."

4.3.4. Einfliisse durch die Gesetzgebung

Mit der Darstellung des Weberschen Biirokratiemodells auf dem Hinter-
grund des deutcchen Rechtastaatdenkense war der Versuch unternommen
worden zu klédren, warum die Sffentliche Verwaltung traditionell als
ein rechtlich geformtes Gebilde gilt. Hieran kmiipfte sich die Frage
nach dem faktischen EinfluB von Parlament und Gesetzgebung auf die
Zustdndigkeitsverteilung, die zwei Aspekte aufwies. Zum einen war
zu untersuchen, ob der Gesetzgeber an der Aufgabenverteilung ZWi-
Echen den Ressorts beteiligt ist und welche Auswirkungen sich da-
raus ergeben, Dabei stellte sich heraus, daB das Parlament zwar in
einer Reihe von Lidndern unterschiedlich weitreichende Mitwirkungs-
noglichkeiten an der Festlegung der Geschiftsbereiche der Ressorts
besitzt, dal jedoch kein Zusammenhang zwischen den jeweiligen Be-
teiligungsrechten und dem AusmaB der beobachteten Veranderungen im

Aufgabenbestand der Innenministerien festzustellen war.1)

Peim zweiten bisher noch nicht behandelten Aspekt geht es um den
EinfluB von Parlament und Gesetzgebung auf die Zustindigkeitsver-
teilung innerhalb der Ministerien. Widhrend das Parlament in einigen

—————

1) Vgi. oben Abschnitt 4,1.1.



—~ 268 —

Lindern bei der Festlegung der Geaschiftsbereiche noch gewisse zu-
mindest formale Mitwirkungsmglichkeiten besitzt, ist die Zustin-
digkeitsverteilung innerhalb der Ministerien dem Zugriff des Ge-
setzgebers praktisch vollig entzogen.1 Dennoch kaun man in manchen
Bereichen von einem EinfluB der Gesetzgebung auf die Zustindigkeits-
verteiluug sprechen, der allerdings eher indirekter Art ist. Geametze
konnen namlich fur Aufgaben einen bestimmten Bezugasrahmen schaffen,
der dann auch ihre ressortinterne Zuordnung mitprigt. Einige Bei=~
spiele sollen diesen Zusammenhang verdeutlichen.

Der Organisationsvergleich hatte gezeigt, dafl die Aufgabengruppen
Feiertagsrecht, Lotterie- und Sammlungswesen, Auslanderwesen, Pafl-,
Ausweis- und Meldewesen, Einzelaufgaben des Sicherheits- und Ord-
nungsrechts in einigen lLindern dem Bereich Verfassung, Recht, Ver-
waltung, in enderen Lindern dem Bersich Sicherheit und Ordnung ein-
gegliedert sind. Wie bereits dargeetellt,z) lassen sich diese Unter-
schiede z,T, darauf zuriickfilhren, daB einige Linder eine Trennung
von Polizei- und Ordnungsbehorden vornehmen, wihrend in anderen
Lindern eine einheitliche Polizeiverwaltung besteht. Die variierende
Zuordnung hingt aber auch damit zusammen, daf der Kreis von Aufga-
ben, der der Polizei vorbehalten ist, von Land zu Land unterschied-
lich aussieht. In Hess beispielsweise sind PaB-, Ausweis- und Aus-
lédnderwesen sowie die Lirmbekimpfung den Polizeibehdrden iibertragen,
wihrend diese Aufgaben in NRW bei den Ordnungabehorden liegen.s)
Entsprechend gehidren diese Aufgaben im hessischen Innenministerium
zur Abteilung Uffentliche Sicherheit, im nordrhein-westfilischen

zum Bereich Verfassung, Recht, Verwaltung. Der durch das Gesetz ge-
schaffene Kontext spiegelt sich also in der Zuordnung dieser Auf-
gaben wider.

1) Der Fall, daB das Parlament einem HMinisterium die Auflage erteilt,
die Zahl der Abteilungen zu reduzieren, wie es in Bad-W geaschehen
ist, stellt die Ausnahme dar., Zwar kann es iiber die Haushalts-
gesetzgebung auf die personelle und sachliche Ausstattung der Mi-
nisterien einwirken, dies wird man jedoch micht als Moglichkeit
zur Einflufnahme auf die Geaschiéftsverteilung bewerten konnen,

2) Yzl, chen &, 247,

3) Vgl, § 62 Abs. 1 des hessischen Gesetzes iiber die Gffentliche
Sicherheit und Ordnung in Verbindung mit der VO iiber die Zuwei-
sung von Aufgaben der Gefahrenabwehr an die allgemeinen Polirei-
behdrden vom 18. Juli 1972; & 16 Abs. 1 des nordrhein-westfiili-
schen Polizeigesetres.
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Fin weiteres Beispiel dafiir, daB Aufgaben durch Gesetze einen be-
stimmten Bezugsrahmen erhalten, der sich dann auch in der Organi-
sation niederschlidgt, bilden der Feuerschutz, der Katastrophenschutz
und die zivile Verteidigung. Aus der lingsschnittlichen Betrachtung
ging hervor, daR bei dieser Aufgabenhautpgruppe in den meisten Lin-
dern erst im Beobachtungszeitraum eine organisatorische Biindelung
eintrat, da der Feuerschutz friiher i.d.R. zu einer anderen Abtei-
lung als der Katastrophenschutz und die zivile Verteidigung ge-
htrte. Mit dem Gesetz iiber die Erweiterung des Katastrophenschutzes
von 1968, das die Grundlage fiir eine Zusammenarbeit simtlicher Ein-
heiten und Einrichtungen des Katastrophenschutzes auch im Verteidi-
gungsfall schaffen sollte, fand eine stdrkere Anbindung des Feuer-
schutzes an die iibrigen Katastrophenschutzaufgaben statt. Entspre-
chend ging in den folgenden Jahren in einer Reihe von Innenressorts
die Zustdndigkeit fiir den Feuerschutz auf die Abteilung Katastrophen~
schutz und zivile Verteidigung iiber.

Schlieflich 1iBt sich auch im Bereich der Stddtebaufdrderung ein Zu-
sammenhang von Gesetzgebung und Aufgabenorganisation feststellem.
Die Aufgaben der Stadtebaufdrderung, also die Unterstiitzung stéddte-
baulicher Entwicklungs- und Banierungsmafnahmen, wurden auch schon
vor dem 1971 erlassenen Stidtebaufirderungsgesetz wahrgenommen, sie
erfuhren jedoch durch dieses Gesetz eine Intersivierung. Das hatte
zur Folge, daB sich bei diesen Aufgaben, die frilher an anderen Stel-
len nebenher bearbeitet wurden, nach und nach eine organisatorische
Biindelung vollzog, die sich allerdings noch nicht iiberall durchge-
setzt hat. Auch hier ist also durch das Gesetz ein DBezugsrahmen ge-
schaffen worden, der dann die Zuordnung der Aufgaben mit beeinfluBt
hat,
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5. Zur Rationelitit ministerieller Organisationsstrukturen

Die Untersuchung ging von der Frage aus, wie Zustindigkeitsrege-
lungen in der Ministerialverwaltung zustande kommen und durch
vwelche Einfliisse die formale Organisation in diesem Bereich ge-
priagt ist. Dieser Uberpriifung lag die Absicht zugrunde, sich mit
der Annahme auseinanderzusetzen, formale Strukturen seien ratio-
nal oder zumindest der Intention nach rational gestaltet. Zur Be-
stimmung der Rationalitdt einer formalen Organisation wurden drei
Bezugspunkte herausgearbeitet:

- die Funktionsadiquanz der Strukturen im Hinblick auf die der Or-
ganisation gesetzten Ziele und die von ihr zu erbringenden Lei-
stungen,

- die Umwelterfordernisse,

- das Verfahren, nach dem formale Strukturen zustande kommen.

Die folgenden Abschnitte sollen die Ergebnisse und Schlufifolge-

rungen der Untersuchung unter diesen drei Aspekten zusammenfassen.

5.1, Z2ur Funktionsadiquanz der Aufbauorganisation im Ministerial-
bereich

Wie die Durchsicht der einschliigigen Literatur gezeigt hat, stellt
der unterlegte Rationalitidétsbegriff zumeist auf die Beziehungen
gvischen der formalen Struktur einer Organisation und ikren Zielen
und zu erstellenden Leistungen ab. Unter dieser Perspektive hat
pan sich hauptsichlich um die Herausarbeitung von Kriterien be-
niiht, die angeben, wie eine Organisation zweckmifligerweise ge-
staltet sein soll. Sofern die Ansitze dieser Kategorie empirisach
orientiert sind, handelt es sich i. d. R, um Defizitanalysen mit
darauf aufbauenden Empfehlungen zur Verbesserung der vorhandenen
Strukturen. Im folgenden ist noch einmal kurz auf die Unbestimmt-
heit der entwickelten Kriterien und die sich daraus ergebenden
Konsequenzen fiir die Aufgabenorganisation in den Ministerien ein-
zugehen. Auflerdem sollen die Ergebnisse von Schwachstellenanalysen
im Miniseterialbereich skizziert und die erarbeiteten Reformvor-
schliige kritisch durchleuchtet werden.,
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Die Uberpriifung der Weberschen Rationelitidtskriterien und der
Prinzipien, die Organisationslehre, Planungstheorie und Verwal-
tungspraxis entwickelt haben, ergab, daB sich mit ihrer Hilfe eine
Vielzahl von Zustindigkeiteregelungen begriinden 1liift und daf sie
wegen ihrer Vagheit und Widerspriichlichkeit fiir konkrete organi-
satorische Malnahmen zumeist nur Orientierungshilfe leisten. Die
Resultate der Organisationsreferentenbefragung bestitigten diesen
Befund. So zeigten sich in den Vorstellungen iiber die zweckmiBige
GrofRe von Basiseinheiten erhebliche Differenzen.1) Idealtypisch
konnte man zwei Positionen einander gegeniiberstellen, was als
Grundlage fiir den Zuschnitt eines Referats diemen s0oll., Die eine
Gruppe faflit ein als zusammenhingend betrachtetes Aufgabengebiet
in einem Referat zusarmen und stattet es mit dem erforderlichen
Personal aus, was zur Folge hat, daBd die Referate in ihrer Griofe
erheblich variieren und zusitzliche Organisationseinheiten hoch-
stens dann eingerichtet werden, wenn das Ministerium ganz neue Auf-
gaben iibernimmt, Nach der anderen Auffassung soll ein Referat im
Prinzip so geschnitten sein, daR es einen Beamten des hoheren
Dienstes voll auslastet, Diese Vorstellung herrscht in Ministe-
rien @it dominierender Kleinreferatsstruktur vor umd fithrt dazu,
dafl man bei vermehrtem Arbeitsanfall eher bereit ist, neue Refe-
rate zu schaffen,

Auch die im der Befragung genannten Kriteriem fiir die Aufgabenzu-
ordnung zeichnen &ich durch ein erhebliches Mafl an Unbestimmtheit
aus, "Ausgevogenheit der Organisationseinheiten', "Sachzusarmmen-
hang" vnd "Minimierung des Koordinationsaufwandes'" gehirten zu
den eam hiufigsten genarnten lLeitliniem fiir die Biindelung vom Auf-
gaben.z) Die Offerheit dieser und é#hnlicher Kriterien wirkt sich
jedoch nicht in allen Bereichen in gleicher Weise ans, Wie dem
anhand der Merkmale "Aufgabenumfang", 'organisatorische Streuung",
"Aufgobenzuordnung", '"Veridnderungen im Aufgabenumfang! und ''Ver-

u3)

trderungen in der Aufgabenzunrdnung durchgefiixrten Organisa-

tionsvergleich der Innenministerien zu entnehmen war, unterliegt

1) Zum folgenden vgl. oben S. 239 f,
2) Vgl. oben S, 241 £,
3) Vgl. oben S. 167, 174, 191,
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ein grofer Teil der Ordnungsaufgaben einer gleichartigen organi-
satorischen Behandlung. Bei den kommunalen Angelegenheiten, dem
Kern der Aufgabengruppe Staats- und Verfassungsrecht, allgemei-

nes Verwaltungsrecht, dem Staatsangehtrigkeits- und Personen-
standsrecht und den vollzugspolizeilichen Angelegenheiten haben
sich einheitliche Zuordnungsmuster eingespielt, die auch im Zeit-
ablauf kaum Veranderungen aufweisen., Auflerdem zeichnen sich diese
Aufgaben durch ein groBes MaB an organisatorischer Biindelung aus.1
Die Unbestimmtheit der Organisationsprinzipien auflert sich vor al-
lem bei solchen Aufgaben, die der Daseinsvorsorge dienen oder die
ordnende und leistende Aespekte zugleich aufweisen. Hierbei be-
stehen bei der Ressortzuordnung und ebenso bei der Verortung inner-
hald des Innenministeriums erhebliche Unterschiede, Zudem zeigt die
léngerfristige Betrachtung, daf diese Aufgaben in dem einen oder
anderen Land die Ressortzugehdrigkeit gewechselt haben.z) Auch Auf-
gaben, die neu entstanden oder neu formuliert worden sind umd bei
denen es an Vorbilderm fiir ihre organisatorische Einbindung fehlt,
vie es z.B., bei den Aufgaben der zentralen politischen Planung,

den Automationsamgelegenheiten oder dem Umweltschutz der Fall ist,
differieren in ihrer Znordnung.3

Unter den Ansitzen, die sich mit der zweckmiaBligen Gestaltung von
Verwaltungsstrukturen befaft habem, hat insbesondere Webers Biiro-
kratiemodell erhebliche Bedeutung erlangt und ist deshaldb ausfiihr-
licher behandelt worden. Die Analyse ergab, dal es zwar als aufgaben-
unabbiéngig konzipiert ist, daf es jedoch vor allem auf routinisierte,
repititive Aufgaben bezogen und als Instrument legaler Herrschafts-
ausiibung an der kontinuierlichen Durchfithrung von Regeln orientiert
iat.u)
tungszveige, die vorwiegend ordnend und umverteilend tdtig sind,

Diese Merkmale gelten im grolen und ganzen fiir jene Verwal-

z.T. auch fiir die Orgamisationsverwvaltung, so daf eine nach dem
Weberschen Idealtypus gestaltete Organisation in diesen Bereichen

noch am ehesten in dem von ihm gemeinten Sinn rational ist. Auf

1) Vgl. obem S, 245,

2) Vgl., obem S. 248 f,

3) Vgl. oben S. 207.

4) Vgl. oben Abschmnitt 1.2.3.
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eine ganze Reihe von Ministerialaufgaben treffen diese Charakte-
ristika allerdings nicht zu. Dennoch entenricht zumindest die Auf-
bauorganisation der Miniaterien1) in ihren Grundziigen dem Biiro-
kratiemodell., Das verdeutlichen die Organisationspline, in denen
sich das Prinzip des Instanzenzuges in der Gliederung in "'Chef-
ebene', Abteilungen, Unterabteilungen und Referate widerspiegelt,
und die Geschéftsverteilungsplidne, in denen das Prinzip der festen
Kompetenzen seinen Ausdruck findet. Die Kritik, die in den letzten
Jahren an der Ministerialorganisation geiibt wurde, léfit sich da-
hingehend zusammenfassen, daB sie zwar die kontinuierliche Erle-
digung klar definierter und in ihrem Ablauf festgelegter Aufgaben
gewihrleistet, daf sie dagegen fiir die Bearbeitung komplexer Auf-
gaben und fiir Bereiche mit planendem und programmierendem Charak-
ter nur bedingt geeignet ist. Die Reformvorschliége stellen deshald
zumeist die bestehende Struktur nicht grundsidtzlich in Frage, son-
dern sehen im allgemeinen nur Modifikationen und Ergiinzungen der
Basisstruktur vor, durch die das hierarchische Prinzip und das
Prinzip der festen Kompetenzen in Teilbereichen in ihren Auswir-~
kungen abgemildert oder zeitweise gidnzlich ausgeschaltet werden
sollen.

Sieht men von den Vorschligen zum Ausbau der leitungsbene &b, so

drehen sich die aufbauorganisatorischen Uberlegungenz) bauptsdch-

1) In der Ablauforganisation wird nur noch teilweise nach den We-
berscren Prinzipien verfahren. So sind beisnielsweise neben den
vertikalen Beziigen die horigzontalen Informations- und Kommmi-
kationswege voll etabliert, was sich am Institut der Mitzeich-
nung ahlesen ldAt. Donach beteiligt bei einem Fntw:irf der feder-
filtrende Leferent andere etenfalls betroffene Referenten, die da-
bei als Vertreter irres jeweilicen Arbeitsnenietes ouftreten,
und hnlt sich inre Mit-eichainng ein, Die Ahstimmmng erfolgt also
zunidchst euf der Referentenehene, und die Einschaltung der niichst-
hireren Ihene findet erst dwmn statt, wenn Konflikte auf der un-
teren Ebene nicht bereinigt werden kinnen. Zur Kritik en diesem
Muster der 'negativen Koordination" vgl. Reimut Jockimsen, Zum
Anfbheu und Aucbai eines integrierten Anfgohemnlanungosvstems und
Konrdinationsdystems der Bindesregierung, in: Volker Eonge, Giin-
ter Schmieg (lirsg.), Politische Flanupng in Theorie und Praxis,
Minchen 1971, S, 186 f.

2) Die Mehrzahl der Vorschlidge ist auf die Ablauforganisation ge-
richtet, wobei insbesondere die Einfiihrung neuer Rihrungstech-
niken in der Dickussion einen breiten Rauam einnimmt. Vgl, die
Zusamzenstellung der Leformvorschliige bei E, Laux, Eignung der
herkomzlichen Organication der Ministerien zur Eriiillunsz ihrer
Aufguben, in: Organisation dor Miaisterien des Bundes und der

Lander, ﬂo‘oOu. S, 29 ff,
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lich um die Referatsgrifie und um die Eimfiihrung von Projektgrup-
pen.1) Dem liegt der Gedanke zugrunde, dafl micht jeder Typ von
Busiseinheit fiir alle Aufgnben gleichermsalen geeignet ist, son-
dern dafl je nach Art der Aufgaben unterschiedliche Modelle vor-
zuziehen sind. Fur kleinere Aufgabenbereiche, die sich relativ
klar abgrenzen lassen, will man auch weiterhin am bisher domi-
nierenden Typus dee Kleinreferats festhalten. Bei komplexen Auf-
gaben, die sich nur mit Schwierigkeiten weiter unterteilen las-
sen, und in Bereichen, die Grundsatzcharakter haben und bei denen
die Programmentwicklung im Vordergrund steht, strebt man dagegen
grofere Basiseinheiten an, sofern man nicht einer VergroBerung
von Referaten prinzipiell den Vorzug gibt.a) Fir zeitlich be-
fristete Aufgaben, die abteilungs- und ressortiibergreifenden Cha-
rakter haben, wird zumeist die Projektgruppe als angemessene Or-
ganisationsform empfohlen.

Ale wesentliche Vorteile grilerer Basiseinheiten gegeniiber dem

bisher dominierenden Kleinreferatstypus gelten insbesondere:

- Verbesserung der Programmentwicklung (grofere Einheiten er-
weitern die Informationsverarbeitungskapazitéit, vermeiden iso-
liertes Spezialistentum und schaffen giinstigere Voraussetzun-~
gen fiir Teamarbeit),

1) Vgl., oben S. 51 f. Zum folgenden vgl. insbesondere M, Lepper,
Uberlegungen zur Grundorganisation in der Ministerialver-
waltung, a.a.0.} ders,, Die Basiseinheit in der Organisation
der Ministerien, a.a2.0.; H., Karehnke, Zur Eintellung in Refe-
rate und andere Grundeinheiten in Bundesministerien, a.a.0.}
Mayntz/Scharpf, Vorschlige zur Reform der Ministerialorganisa-
tion, 2,8.0,, Bodo A, Baars, Strukturmodelle fir die cffent-
liche Verwaltung, Schriften zur Verwaltungslehre, Heft 13,
Kéln u.a. 1973; Nevil Johnson, Die Organisation der Operatio-

2)

nal Sections (Fachbereiche bzw. Referate) in zentralen Ministe-
rien, in: Aktuelle Probleme der Miniaterialorganisation, a.a,0,.,
S. 115 -~ 141; Bernd Becker, Aufgabentyp und Organisationsstruk-
tuz von Verwaltungsbehorden, in: Die Verwaltung 1976, S. 273 -
29 1

Diese Tendenz ist bei Mayntz und Scharpf, Vorschlige zur Reform
der Ministerialorgamisation, a.a.0., 5, 208 vorhanden, auch
wenn sie die Einrichtumg von Grofireferstem zunichet pur Sfir
die programmentwicklungsintensiven Arbeitsbereiche vorschla-
gen.
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- Vermeidung von Reibungsverlusten und Reduzierung des referats-
iihergreifenden Koordinierungsbedarfs,

- hihere Flexibilitidt der Arbeitasorganisation (flexibler Personal-
einsatz erlaubt Ausgleich von Arbeitsspitzen und Verlagerung von
Arbeitsschwerpunkten; das Stellvertreterproblem 1liift sich refe-
ratsintern losen),

~ Miglichkeit der Freistellung von Mitarbeitern fiir Projektgruppen,

- Verbesserungen im Status des Hilfsreferenten,

Aus der eigenen Befragung ergeben sich gewisse Anhaltspunkte fiir
eine hchere Flexibilitit der Arbeitsorganisation in Ministerien,

in denen mittlere und grole Referate iiberwiegen., Fiir diese Annahme
spricht, daB ein Ausgleich von Kapazitiiten zuneist nur referatsin-
tern erfolgt, wihrend dies Verfahren iiber Referatsgrenzen hinweg
recht selten praktiziert wird. Auch lédflt die Untersuchung den

SehluB zu, daf das Vertretungsproblem in Ministerien mit grifieren
Basiseinheiten weniger Schwierigkeiten bereitet als in Ressorts mit
dopinierender Kleinreferatsstruktur., Allerdings sind dieser refe-
ratsinternen Anpassungsfihigkeit dadurch Grenzen gesetzt, dal GroB-
referate zur Bildung von Teilreferaten neigen, Aus den Geschiifts-
verteilungsnlidnen kann man entnehmen, dafl in Referaten mit mehreren
Referenten nicht nur eine Abgrenzung der Aufgabenbereiche zwischen
den Referenten erfolgt, sondern i. d. R, auch die Sachbearbeiter

den eirzelnen Referenten zngeordnet sind und damit nicht der Orga-
nisetionseinheit insgesamt zur Verfiigung stehen. Infolgedessen tritt
miglicherweise an die Stelle des verminderten Redarfs an referats-
iibergreifender Koordination ein Mehrbedarf an referatsinterner Koor-

dination.

Will men atschidtzen, welche Verbesserungen Referatsvergrifierungen,
eei es in der Form des Gruppen- oder des Gvoﬂreferat5,1 faktisch
bringen kinnen, muB man beriicksichtigen, dafl Referate nicht nur
Einheiten zur Erledigung von Aufgaben sind, sondern ihre Existenz
auch zur Absicherung von Karrierechancen und zur Erreichung ven
Statuazielen dient und daf zwischen der Gehaltsstufe und dem je-
veilxgen personellen Unterbau ein Zusammenhang bestent.” 2) Es ist

Acher anzunehmsn, daf innerbalb eines vergriilerten Referats die

1) Zn den einzelnen Modellen vgl., oben S, 51 f,
2) Vgl. oben Abachnitt 4,3,.3.
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Beamten des hoheren Dienstes bemiiht sind, sich einen referatsihn-
lichen Bereich mit entsprechender Personalausstattung abzusichern,
es aloo innerhalb dieser vergrolerten Lkinheiten zur Einrichtung
von Untereinlheiten kommt. Das Modell des Gruppenreferats sieht
eine solche Untergliederung auch vor, indem es Hilfsreferenten,
Sachbearbeiter und Hilfssachbearbeiter den einzelnen Gruppenrefe-
reuten zuordnet.1)Nach dem von Mayntz und Scharpf vorgeschlagenen
Grofreferat, das nicht zwischen Referenten und Hilfsreferenten
unterscheidet, mollen dagegen die Sachbearbeiter prinzipiell den
Referatsleitern unterstehen.2 Da jedoch der Status eines Refe-
renten innerhalb eines Groflreferats bisher weniger deutlich um-
schrieben ist als der eines Referenten mit eigenem Referat, lult
sich vermuten, daB in einem Groflreferat die einzelnen Referenten
iiber ihren Zustidndigkeitsbereich besonders eifersiichtig wachen,
mithin einen Teil ihrer Statusunsicherheit iiber Kompetenzkon-
flikte ableiten, s0o dal es zu vermelbrten intermen Reibereien kommt.
Mit der Vergriferung der Keferate wiirde sich also miglicherweise
das Hilfsreferentenproblem mildern, jedoch gleichzeitig ein neues
Referentenproblem entstehen, Auf diesem Hintergrund sind die Chan-
cen skeptisch zu beurteilen, iiber eine Vergroferung von Organisa-
tionseinheiten die fiir Programmentwicklungen selbst von ihrem Kri-
tikernB) fiir notwendig erachtete Teamarbeit zu erleichtern, denn
der Teamgedanke vertrigt sich pnicht mit einer Strategie, die auf

Absicherung des eigenen Zustiindigkeitsbereichs angelegt ist.

Grofe Referate sollen auBerdem giinstige Bedingungen fiir die Ein-
setzung von Projektgruppen schaffen., Die insgesamt flexiblere Ar-
beitsorganisation, so lautet hier die Uberlegung, erlaubt es, Mit-
arbeiter zeitweise fiir derartige Gruppen freizustellen, Nach der
Orgapisationsreferentenbefragung scheint die Bildung von Projekt-
gruppen allerdings vor allem von der Bereitschaft abzuhiingen,
diese Form der Arbeitsorganisation auch zu praktizieren, wihrend
ein Zusammenhang zum jeweils vorherrschenden Referatstypus nicht
erkennbar ist.

1) Vgl. M. Lepper, Uberlegungen zur Grundorganisation in der
Ministerialverwaltung, a.a.0., S. 117,

2) Vgl., Mayntz/Scharpf, Vorschliige zur Reform der Ministerial-
verwaltung, a,a.,0.,, S. 209,

3) Vgl. M. Lepper, Teams in der offentlichen Verwaltung, in:
Die Verwaltung 1972, S. 141 - 172,
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Prinzipiell 1#ft sich zwischen Projektgruppen unterscheiden, deren
Mitglieder v&llig von ihren monstigen Aufgaben entbunden mind, und
Projektgruppen wit nebenamtlich tiétigen Hitgliedern.1) In allen
untersuchten Ministerien, auch in denen mit dominierender Grofire-
feratsstruktur, kann man bisher lediglich den zweiten Typus an-
treffen.Z) Damit ist zugleich eines der zentralen Probleme von
Projektgruppenarbeit im Ministerialbereich angesprochen. Da die
Arbeit in der Projektgruppe i. d. R. neben den sonstigen Aufgaben
erledigt werden muf, bedeutet sie fiir den Betreffenden eine zusdtz-
liche Belastung., Das mindert nicht nur die Bereitschaft, in derar-
tigen Gruppen iiberhaupt mitzuarbeiten, sonderm fiihrt, sofern nicht
gerade die "abkdmmlichsten" PersonenB) fiir die Projektgruppenar-
beit ausgewdhlt wurden, leicht zu zeitlichen Verzdgerungen, wenn
einzelne Mitglieder wegen dringender anderer Ternine an den Sitzun-

gen nicht teilnehmen konnen.

Die vorausgegangenen {berlegungen zeigen, daB mit einer Vergrofe-
rung von Organisationseinheiten allein wenig gewonnen ist, sondern
dal die aufbauorganisatorischema Maflnahmen ir eine umfassende Reform-
strategie eingebettet sein mﬁsson.s) Neben einer veriénderten Per-
sonalpolitik und -fithrung, die bei Auswahl, Einsatz und Beforderun-
gen von Mitarbeitern stidrkeres Gewicht auf ihre Kooperationsfihig-
keit legt, ist vor allem eine Reform des 6ffemtlichen Dienstrechts,

1) Vgl. E. Laux, Nicht-hierarchische Organisationsformen in den Mi-
nisterien, a,a.0., S. 338,

2) Vgl. oben S. 250.

3) Awhdieses Auswahlkriterium spielt bei der Emtsendung von Mit-
arbeitern in Projektgruppen durchaus eine Rolle, Vgl. R. Mayntz
W.a., Programmentwicklung in der Ministerialorgamisation, a.a.O.,
S, 321,

4) Weitere kritische Punkte der Projektgruppenarbeit bilden die Ver-
suche der Herkunftseinheiten, iiber tatsichliche oder vermeintliche
Weisungen Einfluf auf die Arbeitsergebnisse der Gruppe zu nehmen
und das in der Befragung nicht naher untersuchte Problem der Ver-
ortung von Projektgruppen. Die einschligige Diskussion laft sich
dahingehend zusammenfassen, dal eine hohe Aufhiéngung (mindestens
Abteilungsleiterebene, miglichst Ressortleitung) anzustreben ist,
um die Realisierungsmoglichkeiten des Projektvorschlags zu er-
hchen., Vgl. E.A, Baars, a.8.0,, S. 69; Organisation der Ministe-
rien des Bundes und der Lander, a.a.,0., S, 157 ff.; R, Mayntz u.a.,
Programmentwicklung in der Ministerialorgsmisation, a.a.0., S. 322 f.

5) Darauf verweisen auch B.A. Baars, 8,8.0., S. 53 und R. Mayntz u.a.,
Programmentwicklung in der Ministerialorganisation, a.a.0., S. 317

U }26‘
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insbesondere eine lockerung des engen Zusammenhangs von Organi-
sations- und Besoldungsstruktur erforderlich. Solange bei der Be-
wertung von Stellen die Zahl der Untergebenen ein wichtiges Kri-
terium darstellt, miissen die Beschiftigten schom aus Griindenm ih-
rer Karriereabsicherung sich um einen eigenen personellen Unter-
bau bemiihen, Kapazitat horten, bei tatsichlichem oder vermeint-
lichem Aufgabenwachstum Personalmehrbedarf meldem und auf die

Bildung neuer Organisationseinheiten drangen.
5.2, Organisationsstruktur und Umwelterfordernisse

Der Ansatz von Luhmann, der die Umwelt von Organisationen und von
sozialen Systemen schlechthin zum Bezugspunkt der Analyse ihrer
Strukturen macht, lieB die SchluBfolgerung zu, daB formale Struk-~
turen durch ganz verschiedenartige Anforderungen gepridgt sind,

also nicht nur auf die zu erbringenden Leistungen abstellen diirfen,
sondern auch den Erfordernissen der Umwelt Rechnung tragen mﬁssen.1
Mit der Frage nach den Einfliissen, die die formale Organisation im
Ministerialbereich bestimmen, besog die vorliegende Untersuchung
diesen Aspekt mit ein,

Die nihere Betrachtung zeigte, daf die Aufbauorganisation der Mi-
nisterien in besonderem Mafe fiir Umwelteinfliisse offen ist, weil
gerade bei ministeriellen Aufgaben das Kriterium des Sachzusammen-
hangs meist mehrere Zuordnungsmdglichkeiten offen 1ld3t und weil
die Ministerien im Gegensatz zu den Behorden der Mittel- und Un-
terstufe nicht iiber Rahmengliederungspliane, Mustergeaschiftsvertei-
lungspline und dhnliche Orientierungshilfen verrﬁgen.z) Auferdem
ist in diesem Bereich die Bedeutung von Vorgaben durch Parlament
und Gesetzgebung im Vergleich zu den nachgeordneten Behdrden ge-
ring zu veramschlagen., Aus der Gegeniiberstellung von Mitwirkungs-
rechten des Parlaments an der QGeschiftsverteilung zwischen den Res-
sorts in den einzelnem Lindern und den Verinderungen in der Ab-
grenzung der Innenressorts im Beobachtungszeitraum ging hervor,

dal derartige Verschiebungen nicht von der jeweiligen Regelung

1) Vgl. oben S. 8.
2) Vgl, oben S. 68.
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der Beteiligungsrechte des Parlaments beeinfluft sind, was die
Schluffolgerung zuliel, daR die Abgrenzung der Ressorts und die
Fcstlegung ihrer Geschiéiftsbereiche prinzipiell zwischen den re-
levanten Gruppierungen ausgehandelt werden konnen, unabhiingig
davon, ob und in welcher Form der Gesetzgeber hierbei zu betei-
ligen ist.1) Im Gegensatz zur Aufgabenzuordnung zwischen den Res-
sorts ist die Geschiftsverteilung innerhalb eines Ministeriums
den Zugriff des Parlaments praktisch v5llig entzogen. In manchen
Bereichen kann man allerdings von einem indirektem EinfluB der
Gesetzgebung auf die innerbehtrdliche Zustindigkeitsverteilung
sprechen, denn in einigen Fillen liel sich nachweisen, daB Ge-
setze fiir Aufgaben einen bestimmten Bezugsrahmen schaffen, der

dann auch ihre ressortinterne Verortung nitpragt.a)

Unter den vier untersuchten EinflufBarten,die die Zusténdigkeits-
verteilung im Ministerialbereich bestimmen - rechtliche, durch

die jeweilige Aufgabenstruktur bedingte, politische und perso-
nelle Einfliisse -, erhalten die politischen und personellen De-
terminanten ihren Stellenwert erat dann, wenn man die formalen
Strukturen einer Organisation nicht allein auf ihre Zwecksetzun-
gen, sondern auch auf die jeweiligen Unwelterfordernisse bezieht.s)
¥ihrend in der HZlteren Organisationslehre fiir Einfliisse dieser Art
kein Platz ist bzw, eine Beriicksichtigung derertiger Gesichts-
punkte den aufgestellten Prinzipiem widerspricht, wird im folgen-
den zu zeigen sein, daB eine formale Struktur, die sich nur an
organisationsinternen Rationalitdtskriterien orientiert, zum Schei-

1) Vgl. oben Abschnitt 4.1,1,
2) Vgl. oben Abachmitt L4.3.4.

3) Demit ist angedeutet, daB in Anlehnung an luhmann die Mitglie-
der einer Organisation zu ihrer Umwelt gerechnet werden. "So-
zialsysteme bostehen nicht aus konkreten Persomen mit Leib und
Seele, sondern aus konkreten Handlungen, Personen sind ...
tktinnssvsteme eigener Art, die durch einzelne landlunzem ir
veraschiedsie Sozialsysteme hineingeflochten sind, als System
jedoch eulierhaldb des jeweiligen Sozialsyctems stehen. Alle
Pergonen, auch die Mitglieder, sind doher fiir das Sozialsysteam
Unwelt."” (N, Luhmann, Funktvionen und Folgen iormaier Organisa-
tion, a.a.0., 5. 25)
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1)

tern verurteilt ist,

Wie aus der Untersuchung hervorgeht, sind sowohl die Abgrenzung
der Ressorts als auch die behordeninterne Geschiftsverteilung
durch Einfliisse politischer Art geprigt. Als Anhaltspunkte fiir
politische Einwirkungen bei der Ressortabgrenzung galten die
zwischen den Lindern bestebenden Unterschiede im Zuschnitt der
Innenressorts und langerfristig zu beobachtende Verinderungen
ihrer Geschaftsbereiche. Allerdings lieBen sich durch einen Ver-
gleich, der lediglich die Innenministerien einbezieht, nur ein
Teil der bei Ressortabgrenzungen wirksem werdenden politiachen
Einfliisse erfassen, Insbesondere die Einwirkungen von Interes-
sengruppen fallen bei einem Ressort, das nicht zu den "Klientel-

ministerien" gehdrt, weniger stark ims Gevicht.2

ber Ressortbildung und -abgrenzung erfolg: sowchl eine Festle-
gung von Prioritidten und eine Vorstrukturierung der Aufgaben-
wahrnehmung, -bewertung und -erledigung als auch eine regierungs-
interne Hachtverteilung.s) Insofern ist die Geschiftsverteilung
gzwischen den Ministerien zwangsliufig ein politischer Vorgang,

der sich nicht allein nach Gesichtspunkten administrativer Zweck-
miBigkeit durchfiihren lift, sondern unterschiedlichen Rationali-
titskriterien zu gehorchen hat. So kann es durchaus "rational"
sein, beil der Abgrenzung der Ressorts die Interessenschwerpunkte
der zukiinftigen Minister zu beachten, am Zuschnitt stark ungleich-
gewichtiger Ressorts keine Anderungen vorznnehnen,k) als iiber-
fliissig erachtete Ressorts beizubehalten oder zusidtzliche Minister-
posten zu schaffen,s) venn sich auf andere Weise die Unterstiitzung
des Koalitionspartners oder bestimmter Gruppierungen innerhalb der
Regierungspartei, die Anspruch auf angemessene Beriicksichtigung

bei der lMmterverteilung erheben, nicht sicherstellen lifit.

1) Vgl. H. Siedentcpf, Ressortzuschnitt als Gegenstand der ver-
gleichenden Verwaltungswissenschaft, in: D.e Verwaltung 1976,
S. 2. Siedentopf bezieht sich nur auf den Aspekt der Kessort-
abgrenzung, seine Uberlegungen lassen sich aber ebenso auf die
behordeninterne Geschiiftsverteilung iubertragen.

2) Vgl. oben S. 72 f,

3) Vgl. oben S. 5 f,

4) Vgl. oben S. 252 ff.

5) Vgl. die von K. v, Beyme, a,n,0, aufgelisteten Beispiele.,
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Derartige politische Rationalitiitskriterien bestimmen ebenso die
behdrdeninterne Geschiiftsverteilung, denn auch die Zuordnung von
Aufgaben innerhaldb eines Ressorts ist nicht nur ein Prozefl der
Arbeitsorganisation, sondern zugleich Schwerpunktbildung und
Verteilung von Macht und Einflufchancen., Der Organisationsver-
gleich der Innenministerien liel ganz verschiedenartige politi-
sche Einfliisse erkennen. Politischen Einwirkungen unterliegt ins-
besondere die sogenannte Chefebene, dariiber hinaus kann man in
all jenen Bereichen, die in der {ffentlichkeit ein starkes Inte-
resse genielen, in denen der Minister einen Schwerpunkt seiner
Titigkeit sieht und in denen auf bestimmte Gruppierungen und auf
Prestigegesichtspunkte Riicksicht zu nehmen ist, von einer poli-
tischen Pridgung der Organisationsstrukturen aprechen.1) Auch
hierbei wird deutlich, daf Umweltanforderungen u.U. zu organisa-
torischen Lisungen fiihren, die im Widerspruch zu administrativen
Rationalitdtskriterien stehen. Wenn die Leitung eines Ressorts

an einen Minister anderer Parteizugehorigkeit iibergeht, ist es
moglicherweise nicht zu umgehen, nicht nur das Personal des Mi-
nisterbiiros auszuwechseln, sondern auch dort, wo sich Personalum-
setzungen nicht durchfiihren lassen, zusitzliche Stellen zu schaf-
fen, um sie mit Leuten eigener Wahl besetzen zu kannen.z) Insbe-
sondere in Fidllen, in denen ein Ressort schon lange in der Hand
derselben Partei ist, sind solche Mafnahmen zuweilen notwendig,
damit der neue Minister ausreichend EinfluB auf die Behtrde er-
hélt., Ebenso machen zuweilen die Auflosung von Ressorts und die
Integration ihrer Aufgaben in andere Ministerien organisatorische

Zugestindnisse notwendig, um dem Widerstand der betroffenen Be-

1) Vgl. oben S. 255 ff.

2) In diesem Zusammenhang kommt dem Vorschlag won Biirbel Stein-
kemper, Klassische und politische Biirokraten in der Bundes-
republik Deutschland, Ksln u,a. 1974, S. 104 f,, Bedeutung
zu, den Kreis der politischen Beamten auf alle mit politi-
schen Funktionen betrauten Spitzenkrifte in der Verwaltung
auszudehnen. Ohne auf die sonstigen Implikationen eines sol-
chen Verfahrens einzugehen (eine gegensitzliche Position neh-
men z,B. Sontheimer/Bleek, 2.8.0., S, 106 ff. ein), hiitte
es zumindest den Vorteil, daB bei einem Rcgierungswechsel
nicht zusiitzliche Stellen geschaffen werden miissen, um sie
mit Leuten eigener Wuhl besetzen oder um ausgetauschtes Per-
sonal angemessen unterbringen zu konnen.
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schiiftigten und der Verbinde und Gruppieruungen vorzubeugen, die
durch eine solche Mafinahme ihre Interessenwahrnehmung gefiahrdet
sehen. Einen gewissen Ausgleich fiir die verlorene Autonomie kann
die Zubilligung einer Sonderstellung bedeuten, die z.B. in einer
hohen organisatorischen Verortung, in der Zusemmenfassung der
eingegliederten Aufgabengebiete zu einer Hauptabteilung oder in
der Ausstattung mit einem eigenen Staatscekretdr ihren Ausdruck
findet.1 Derartigen organisatorischen lisungen liegen demmnach
haufig Kationalitdtskriterien zugrumde, die nicht weniger zwingend
sind als biirokratische ZweckmiBigkeitsiiberlegungen,

Ebenso wenig wie politische lassen sich personelle Rationalitdts-
kriterien in die dltere Urganisationslehre einordnen., Das Weber-
sche Kriterium der Personenungebundenheit des Amtes beispiels-
weise schlielt eine Orientierung der Aufgabenorganisation an den
Jevweiligen Fihigkeiten der Beschiftigten ausdriicklich aus, Die
folgenden Uberlegungen sollen verdeutlichen, dafl eine Orgamisa-
tion in ihrer Struktur zwangslaufig auf personelle Vorgaben Riick-
sicht nehmen mufB, um funktionsfzhig zu sein,

"In der dlteren, am Zweck/Mittel-Schema orientierten Organisa-
tionslehre waren Personalfragen durchweg als sekundidr behandelt
worden, als Mittel zum Zweck (mit einer zeremoniellen Verbeugung
vor dem unantastbaren Wert der Personlichkeit), Die Wahl von Per-
sonen sollte sich nach den Aufgaben richten, nicht umgekehrt die
Wahl von Aufgaben nach den Personen. Man ging davon aus, dal der
Arbeitsmarkt immer im Uberschufl Personal anbieten kﬁnne."Z)Ge-
rade die Beschiftigten der sffentlichen Verwaltung sind jedoch

auf Dauer eingestellt, also nicht einfach austauschbar, so dal
Stellen i, d., R. nur dann frei werden, wenn Personen auf einen an-
deren, meist hGher dotierten Posten iibervechseln kinnen oder wenn
sie die Altersgrenze erreichen. Bezeichnenderweise erbrachte die
Untersuchung das Resultat, daB man mit organisatorischen Umstruk-
turierungen hiufig wartet, bis sich aufgrund personeller Veran-
derungen eine giinstige Situation fiir ihre Durchsetzung ergibt.3

1) Vgl. oben S. 259 f.

2) N. luhmann, Reform des offentlichen Dienstes: Zum Problem ihrer
Probleme, in: ders., Politische Planung. Aufsiitze zur Soziologie
von Politik und Verwaltumg, Opladen 1971, S. 209.

3) Vgl. oben S, 263 f.



Die Personalpolitik stellt mithin kein flexibel handhabbares In-
strument dar; erwiinschte Umschichtungen, etwa in der Qualifika-
tion der Mitarbeiler, lassen sich hier allenfalls langfristig er-
reichen. Im Vergleich hierzu kann man bei der Zustindigkeitsver-
teilung beweglicher verfahren, insbesondere, wenn es sich um Auf-

gaben handelt, bei denen sich mehrere Zuordnungsmuster anbieten.

Da die Verwaltung einerseits langfristig an ihre Beschidftigten ge-
bunden ist und andererseits Personal der jeweils gewiinschten Quali-
fikation nicht einfach verfiigbar ist, muB die Zustindigkeitsver-
teilung notwendigerweise auf die vorhandenen Mitarbeiter abstel-
len und ihre spezifischen Fihigkeiten, ihre unterschiedliche Lei-
stungsfihigkeit und Personlichkeitsstruktur beriicksichtigen. Die-
ser Tmetand wirkt sich um so stidrker aus, je knapper der perso-
nelle Spielraum ist. Zumindest deuten die Ergebnisse des Organi-
sationsvergleichs darauf hin, da8 in kleinen Ministerien die Ge-
schiftsverteilung in stérkerem MaBe personenbezogen gestaltet ist

als in grofien Reasortu.1)

Die personelle Prigung organisatorischer Strukturen resultiert
auferdem aus der engen Bindung des Status und der BefUrderungs-
aussichten der Beschiiftigten an die jeweilige Organisationsstruk-
tur. Da die Leitung eines eigenen Referats als das erstrebte Be-
rufsziel des hiheren Dienstes giltz) und keine Organisation aus
Criinden der Arbeitsmotivation die Status- und Befdrderungawiinsche
ihrer Mitglieder villig vernachléssigen kann, besteht zuweilen
der Zwang, neue Referate gu schaffen, auch wenn es vom Aufgaben-
unfang her nicht erforderlich wire,und Referate mit schrumpfen-
dem Arbeitsanfall, deren verbliebene Aufgaben in andere Referate
integriert werden ktnnten, beizubehalten. Der Vergleich hatte ge-
zeigt, daB insbesondere Kleinreferate in jenen Bereichen anzutref-
fen sind, die nur von Fachleuten mit spezieller beruflicher Vor-
bildung und Erfahrung bearbeitet werden kinnen. Diese von aullen
anzuwerbenden Personen lassen sich leichter gewinnen, wenn man
ibnen den Status eines Referatsleiters in Aussicht stellt.B) In-

1) Vgl. oben S, 226,
2) Vgl. oben S. 261.
3) Vgl. oben S, 265.
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sofern kann men von einer Personenabhiangigkeit der Organisations-
struktur nicht nur in Bezug auf die eigenen Mitglieder, sondern
auch im Hinblick auf zu rekrutierendes Personal sprechen.

Die verschiedenen Beispiele veramschaulichen, daB eine politische
und personelle Priigung von Organisationsstrukturen nicht nur un-
vermeidlich, sondern 2.T. sogar notwendig ist, um die Funktions-
fihigkeit der Organisation sicherzustellen. Bei Organisationsent-
scheidungen sind also neben verwaltungsinternen ZweckmifBigkeits-
gesichtspunkten auch Rationalititskriterien zu beachten, die durch
die Umwelt der Organisation gesetzt sind., Zwischen beiden Arten
von Rationalitédtskriterien besteht ein Spannungsverhidltnis, d.h.
die Beriicksichtigung personeller und politischer Gesichtspunkte
fiihrt zuweilen zur Verletzung administrativer Prinzipien. Der Or-
ganisationsvergleich und die Befragung der Organisationsreferenten
lieBen erkennen, daB man bei Organisationsentscheidungen zwar die
Vorgaben einbezieht, die durch die Einbindung der Ministerialver-
waltung in das politische System und durch die Wiinsche, Fihigkei-
ten und Besonderheiten des vorhandenen oder zu rekrutierenden Per-
sonals gesetzt sind, daB man ein solches Verfahren jedoch nur um-
gern eingesteht., Wihrend die klassischen Organisationsprinzipien
trotz ihrer Unbestimmtheit allgemein als verbindlich gelten, er-
scheint eine Orientierung an politischen und personellen Rationa-
litidtekriterien noch immer als beinahe illegitim.

Die vorausgegangenen Uberlegungen stecken den Rahmen fiir die Be-
urteilung der Rationalitidt ministerieller Organisationsstrukturen
ab, Danach bedeutet fiir sich betrachtet die Beachtung politischer
und personeller Vorgaben keine Gefihrdung der Rationalitit einer
formalen Organisation; sie ist vielmehr Voraussetzung fiir die
Funktionsfihigkeit des biirokratischen Apparates. Lediglich das
AuspmafB, in dem politische und personelle Einfliisse die Struktur
einer Organisation bestimmen, stellen ihre Rationalitit in Frage.
So kann beispielsweise die Handlungsfihigkeit eines Ressorts da-
runter leiden, wenn aufgrund politischer Riicksichtnahmen der Fiih-
rungsbereich in solchem Unfang ausgebout wird, dal es zur Ausbildung
weiterer hierarchischer Ebenen kommt und zeitliche Verzogerungen

und gegenseitige Blockierungen die Folge sind oder wenn die Pa-
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tronageabsichten fiir die iibrigen Angehorigen des Ministeriums
derart deutlich sind, dafl die zusiitzlich eingeschleusten Pcrso-
nen nach Miglichkeit von den Informationen ebgeschnitten werden.
khnlich ist die Praxis zu bewerten, bei der Abgabe von Aufgaben
an andere Ressorts an bestimmten Restzustindigkeiten festzuhal -
ten, um sich noch gewisse EinfluBmoglichkeiten auf die abgetre-
tenen Aufgaben zu eichern.1) Diese Politik der Besitzstandwah-
rung geht mit einer Vervielfiltigung von Zustindigkeiten einher
und vermehrt den Bedarf an Koordination, so dafll auch bei Fragen
von vergleichsweise untergeordneter Bedeutung mehrere Ministe-
rien und u.U, das Kabinett befaft werden miissen.

Organisatorische Malnahmen, etwa die Bildung eines Referats,
einer Unterabteilung oder gar eines Ressorts, stellen hidufig
einen KompromiB dar zwischen administrativen ZweckmiiBigkeitser-
wigungen und politischen und personellen Riicksichtnahmen., Solche
als Ubergangslosung gedachten Regelungen werden allerdings zu-
meist auch dann beibehalten, wenn die politischen und personellen
Voraussetzungen, die zu diesem Kompromif gefiihrt haben, lingst
entfallen sind. Die Gefahr solcher Kompromisse besteht mithin in
ihrer Tendenz, sich zu verfestigen, so daB sie spiéter nur noch
schwer revidierbar sind.

5.3+ Zur BRationalitidt des Verfahrens: Organisationsentscheidungen
und behSrdeninterne Machtstruktur

Als dritter Bezugspunkt zur Bestimmung der Rationalitdt von for-
malen Organisationen galt das Verfahren, nach dem ihre Strukturen
zustande kommen., Dem lag die Uberlegung zugrunde, daf dieser Vor-
gang mit dariiber entscheidet, inwieweit sich eine formale Struktur
herausbilden kann, die im Hinblick auf die zu erstellenden Leistun-
gen funktionsadiquat angelegt ist und in welcher Weise die Umwelt-

2
erfordernisse auf die Aufbauorganisation durchschlagen, )

1) Vgl. oben S. 253,
2) Vgl. oben S. 8.
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Mit dieser Betrachtungsweise riickten die Prozesse, die schlief-
lich in bestimmte Organisationsentscheidungen einmiinden, in den
Mittelpunkt des interesses, kntscheidungen iiber O:rganisations-
und Geschiéftsverteilungsfragen sind Resultate kollektiver Ent-
scheidungsprozesse, als deren Hauptbeteiligte sich auf der einen
Scite der Organisationsreferent und sein Abteilungsleiter, auf
der anderen Seite der Leiter der betroffenen Fachabteilung, ggf.
auch der jeweilige Unterabteilungsleiter und Referenmt, identi-
fizieren liefen. Erst wenn es zwischen diesen Parteien zu keiner
Einigung kommt, erfolgt die Einschaltung der nichsthcheren Ebene.
Die Befragung machte deutlich, daf Zentralabteilung und Fachab-
teilungen bei den amstehenden organisatorischen Fragen hiaufig
konfligierende Ziele verfolgen. Allgemein lassen sich die Bestre-
bungen der Fachabteilungen dahingehend charakterisieren, dal sie
auf Autonomie und auf Ausweitung und Absicherung des eigenen Or-
ganisationsbestandes gerichtet sind, wihrend es umgekehrt Auf-
gebe der Zentralabteilung ist, einem Anwachsen des Personalbe-
standes und einer Vermehrung von Organisationseinheiten gegenzu-
steuern und nach Bereichen zu suchen, in denen ein Personalabbau

durchsetzbar erscheint.1)

Wenn es um die Rationalitidt des Verfahrens geht, nach dem formale
Strukturen zustande kommen, sind zwei Aspekte genauer zu untersu-
chen, Hierzu gehdren die Informationen, auf denen organisatorische
Entscheidungen aufbauen; aufierdem stellen die Chancen der Verwirk-
lichung von als notwendig oder wiinschenswert betrachteten organi-
satorischen Mafnahmen ein wichtiges Kriterium fiir die Bestimmung
der Rationalitdt des Verfahrens dar. Da man davon ausgehen kaann,
daB die Zielvorstellungen der Fachabteilungen z.T. durch ''ego-
istische” Motive geprigt sind und insofern die "objektivere' In-
teressenvertretung bei der Zentralabteilung liegt, stellte die
Untersuchung auf die Perspektive der Zentralabteilung, insbeson-

dere auf die des Organisationsreferenten ab.

1) Vgl. oben 5. 229 f.
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Um obschiitzen zu kinnen, welche Informntionen dem Organisations-
referenten zugiinglich sind und welche Moglichkeiten er besitzt,
bei. organisatorischen MaBnahmen eigene Vorstellungen durchzu-
setzen, sind kurz die Ergebnisse iiber die organisationsinternc
Machtstruktur, inshesondere iiber das Verhiiltnis von Zentralabtei-

lung und Fachabteilungen zusammenzufassen.

Insgesamt gesehen zeigte die Untersuchung, daB sich die Fachabtei-
lungen gegeniiber der Zentralabteilung in einer starken Position be-
finden, wobei die Befragungsergebnisse darauf hindeuten, dafl sich

mit zunehmender Grofle eines Ministeriums dieses Machtungleichge-
wicht noch mehr zu Lasten der Zentralabteilung veruchiebt.1) Die
vorteilhafte Stellung, die die Fachabteilungen besitzen, ldBt sich
z2.B., daran ablesen, daB Initiativen zu Verinderungen in der Ge-
schiftsverteilung i. d. R. von den Fachabteilungen auugehen,z) dad
die Zuordnung neuer Aufgaben manchmal ohne Einschaltung der Zentral-
abteilung vor sich geht und dort erst nachtridglich registriert vird3)
und daB der Organisationsreferent zuweilen in Fragen mit organisa-
torischen Auswirkungen iiberhaupt nicht beteiligt wird, so daB ihm
die Msglichkeit genommen ist, ihm nicht vertretbar erscheinende IS~
sungen auf dem Wege der Mitzeichnung zu blockieren.

In der konkreten Organisationsarbeit steht der Organisationsrefe-

rent wie iiberhaupt die gesamte Zentralabteilung vor einem gewissen
Dilerra, Einerseits ist er auf die Zusammenarbeit mit den Fachab-
teilungen angewiesen, weil sie die genauem Kenntnisse iiber die Ar-
beitsabldufe und den mit einer Aufgabe verbundenen Arbeitsaufwand

besitzen, die Voraussetzung fiir eine angemessene Aufgabenvertei-

lung vnd Persnnalausstattung sind, Andererseits muf er damit rech-
nen, daf die ihn vermittelten Informationen auch durch perscnliche
Motive verzerrt sind, Angesichts dieser Schwierigkeiten wiren Orga-
nisationsuntersuchungen ein geeignetes Instrument, sich die notwen-

digen Informetionen selbst zu beschaffen., Auz der Befragung ging al-

1) Vgl. oten S, 223 ff,

2) Vgl. oben S. 230,

3) Vgl. cben S. 242,

4) Zum folgenden vgl. oben S, 243 f,

ro N
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lerdings hervor, daf solche Uberpriifungen recht selten stattfin-
den, Abgesehen von den hidufig unzureichenden Kapazitdten des Or-
ganisationsreferats, seiner Belastung mit organisationsfremden
Aufgaben und der zuweilen fehlenden Zustandigkeit fiir Mafnahmen die-
ser Art 1)sind die Moglichkeiten hierzu wiederum durch die be-
stehende Machtstruktur begrenzt. Wie sich bei den Interviews
herausstellte, scheitern derartige Untersuchungen oft am Wider-
stand der betroffenen Fachabteilungen. Da nach den Geschiaftsord-
nungen in den meisten Féllen vor derartigen Malnahmen der zustin-
dige Abteilungsleiter zu informieren ist, lassen sich die zu er-
wvartenden Widerstinde auch nicht von vornherein durch taktisches
Geschick unterlaufen. Vielfach werden Geschiftspriifungen iiber-
haupt nicht in Betracht gezogen, weil man davon ausgeht, dad sich
die daraus ergebenden Schlufifolgerungen ohnehin nicht umsetzen
lassen. Aus diesen Griinden erfolgen Organisationsuntersuchungen
allenfalls dann, wenn sich Verinderungen durch den Weggang eines
Mitarbeiters ergeben oder wenn neue Personalforderungen seitens
der Fachabteilungen gestellt werden. Infolge dieses weitgehenden
Verzichts auf systematische Informationssammlung ist der Organi-
sationsreferent bei seinen Entscheidungen, zumindest soweit sie
das Ministerium betreffen, 2) in erheblichem Umfang auf zufiéllige
Informationen und auf die Kenntnisse angewiesen, die er sich wih-
rend seiner Verwaltungspraxis erwvorben hat.

Angesichts des geschilderten Machtdefizits stehen dem Organisa-
tionsreferenten zwei Wege offem, bei Organisationsentscheidungen
seinen Vorstellungen ein stirkeres Gewicht gu verleihen. Zum einen
besteht die Moglichkeit, in Auseinandersetzungen mit den Fachab-
teilungen seine eigene Position zu stiirken, indem er sich die Un-
terstiitzung des Amtschefs sichert. Inwieweit es ihm gelingt, diese
Riickendeckung zu erlangen, hingt weitgehend von seinem personli-
chen Geschick ab, nicht von formalisierten Zugangswegen zur Lei-

1) Vgl. oben S. 23k,

2) Im nachgeordneten Bereich sieht die Situation giinstiger aus,
da hier hiaufiger Organisationsuntersuchungen durchgefiihrt wer-
den. Insgesamt schiitzten die Organisationsreferenten hier auch
ihrekEinfluﬁnaslichkoiten hcher ein. Vgl. oben S. 233 f. und
S. 24k,
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tung des Haumes, wie etwa dem Immedintvortragsrocht.q) Der zweite
Weg besteht darin, durch taktisches Geachick die bestehende Macht-
struktur zu iberspielen, was sich jedoch nur bei genauer Kemntnis
der faktischen internen Strukturen und Pro:zesse und bei guter Zu-

"
sammenarbeit mit dem Fersonalreferenten erreichen laBt.L)

Wenn man davon ausgeht, daR sich die Rationalitiit des Verfahrens,
nach dem Organisationastrukturen zustande kommen, formal anhand
der Kriterien Informationsbasis von Organisationsentscheidungen
und Umsetzungsmiglichkeiten notwendiger oder wiinschenswerter or-
ganisatorischer Malnahmen bestimmen liBt und dabei der Zentralab-
teilung das Primat einrdumt, so deuten die Ergebnisse auf einige
Rationalitdtsdefizite hin, Aufgrund der gegebenen Machtverhiltnisse
konnen die Fachabteilungen einen grofen Teil ihrer Zielvorstellun-
gen bei den jeweiligen Organisationsentscheidungen einbringen. Sie
bestimmen dariiber, welche Informationen die Zentralabteilung iiber-
haupt erhilt und welche Realisierungschancen von dieser Seite ini-
tiierte organisatorische Mafnahmen besitzen. Da aus der Sicht der
Zentralabteilung Organisationsuntersuchungen in den meisten Fidllen
ohnehin zwecklos erscheinen, finden auch keine regelmifigen Uber-
priifungen statt, ob Aufgaber evtl, zu reichlich besetzt oder un-
glinstig verteilt und Arbeitsablidufe unrationell gestaltet sind.

1) Vgl. oben S. 236 f.

2) Vgl. oben S, 233, Diese behdrdeninterne Machtverteilung diirfte
mit dazu beitragen, daB organisatorische Verinderungen griBe-
ren Unfangs meist nicht vor den Ministerien, sondern von auflen
eingeleitet werden oder zumindest zusitzlicher Unterstiitzung
von aullen bediirfen, Bezeichnenderweimse geht die im baden-wiirt-
tembergischen Innenministerium bei gleichbleibendem Aufgaben-
testand vorgenommena Reduzierung der Zahl der Abteiluneen von

3 auf 75 auf eine zwingende Auflage des Landtags zurick, Hiu-
fig sind Neuabgrenzungen der Geachiftshereiche der Ressorts
Anlal, interne Umstrukturierunzen in den betreffenden Ministe-
rien vorzunehmen. Zuweilen basieren grioflere organiasatorische
V.rinderungen auf Gutachten, die an externe Beratungsgruppen
in Auftrag gegeben wurden bzw. in Zusammenarbeit mit externen
Stellen entstanden sind., Msglicherweise haben derartige Gutach-
ten nehen einer tesseren Fundierung organisatoriascher Malnah-
men nuch die Funktion, behdrdeninterne Widerstiinde gegen Ver-
underungen ebzubauen,
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Das hat zur Folge, daB zuweilen Aufgaben, die auslaufen oder
zumindest schrumpfen konnten, in vollem Umfang weitergefiihrt
werden, da das Personal selbst fiir seine Weiterbeschiaftigung
sorgt. "Auch wenn die betreffende Gesetzesreform o.i. lingst
vorbei ist, wird hdufig in den Referaten weitergearbeitet,
z.B. an einer 27, Ergianzungsnovelle, bei der nie genau ge-
prift worden ist, ob sie wirklich politisch oder ressourcen-
miiBig zu verantworten iet."”

Insgesant gesehen verstirken die aufgezeigten Verfahrensdefi-
zite die ohnehin bestehenden Restriktionen, so daB selbst die
v Handlungsspielriume, die politische, personelle und dienst-
rechtliche Vorgaben noch offen lassen, nicht ausgeschopft wer-
den.

1) R, Jochimsen, Zum Aufbau und Ausbau eines integrierten Auf-
gabenplanungssystens und Koordinationssystems der Bundesre-
gierung, a.2.0., S. 199,
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2. Frageleitfaden der Organisationsreferentenbefragung
Land:
Dauer des Interviews:

Formaler Status des Befragten:

Themenbereiche zum Informationsgesprich:

I. Verstidndnisfragen zum Geschdftsverteilungsplan und zur

Geschdftsverteilung allgemein
II. Entwicklungstendenzen der Sffentlichen Verwaltung
III. Fragen zur Organisation des Ministeriums

IV, Fragen zur Stellung des Innenressorts im Verwaltungs-

aufbau
V. Fragen zum Tdtigkeitefeld des Organisationsreferenten

VI, Fragen zur unterschiedlichen Organisationsstruktur der

einzelnen Innenministerien der Linder

(Zu Beginn des Gespichs wird den Befragten ein Zettel iiber-

reicht, der sie iiber die seche Themenbereiche informiert.)

Frageleitfaden:

I, Verstindnisfragen zum Geschiftsverteilungsplan und zur
Geschdftsverteilung allgemein

~ Klidrung von Bedeutung und Inhalt einzelner im Geschafts-

verteilungsplan genannter Aufgaben.

- KlHrung der Ressortzugehdrigkeit von Aufgaben, die in
der Mehrzahl der Fdlle, jedoch nicht in dem betreffenden
Land, dem Innenministerium zugewiesen sind und deren Zu-
ordnung anhand der zur Verfiigung stehenden Materialien
nicht bestimmt werden konnte.

(I. fiir jedes Land gesonderter Fragenkatalog)



II.

1.

2‘
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Entwicklungstendenzen der ffentlichen Verwaltung

Eine der wichtigsten Organisationcaufgaben ist es, das vor=
handene - meist knappe - Personal mdglichst giinstip einzu-
setzen. Kann man davon auspchen, daB der Personalbestand
des Innenministeriume ungefihr konstant bleiben wird oder

muB man mit einer Personalausweitung rechnen?

Gibt es iiberhaupt Kriterien, mit deren Hilfe man die Per-

sonalentwicklung abschitzen kann?

(Wenn mit einer Personalausweitung gerechnet wird:) Kann
man das generell fiir alle Bereiche sagen oder mufl man da

differnzieren?

In welchen Bereichen hat eine Personalausweitung stattge-

funden?

Gibt es Aufgabenbereiche, in denen die Zahl der Beaschif-
tigten abnimmt?

Wie entstehen eigentlich Veriinderungen im Aufgabenbestand?

Werden die Aufgaben von aulen dem Ministerium zugewiesen
oder veridindern sich schon vorhandene Aufgaben in quantita-
tiver oder qualitativer Hinsicht?

Lassen sich irgendwelche generellen Trends angeben, die
die Aufgabenentwicklung beeinflussen?

In welcher Weise 16sen Sie das Problem organisatorisch,
wenn bestimmte Aufgaben des Innenministeriums zunehmen
oder wenn Aufgaben an Bedeutung verlieren und ihr Umfang
schrumpft?

¥Wo und in welchen Bereichen wird die elektronische Daten-

verarbeitung bereits eingesetzt?

Ergeben sich aus der Anwendung der elektronischen Datenver~
arbeitung auch organisatorische Konsequenzen fiir das Mini-

sterium?



II11.

1.

2.

3.

6.

7.
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Fragen zur Organisation des Ministeriums

Kdnnen Sie mir sagen, wieviele Beschiftigte Ihr Haus derzeit

besitzt?

Wohl in allen Behdrden tritt dae Problem auf, daf zeitweise
ein Referat den Arbveitsanfall nicht bewdltigen kann, wihrend
in einem anderen Referat evtl. noch Kapazitdten frei sind.
Besteht in einem solchen Fall die Mtglichkeit, Mitarbeiter
aus dem nicht voll ausgelasteten Referat dem arbeitsiiberla-
steten Referat zuzuweisen?

(Wenn ja:)

Was treten dabei fiir Probleme auf?

Besteht die Mdglichkeit, Mitarbeiter zeitweise in referats-
iibergreifenden Planungs- oder Projektgruppen zu entsenden
oder 13B8t das die personelle Situation in den Referaten nicht

zu?

Verlangen Ihrer Meinung nach unterschiedliche Aufgaber wie
etwa Planungs- oder Routineaufgaben auch eine unterschied-

liche organisatorische Behandlung?

Mein Organisationsvergleich der Innenministerien stiitzt sich
auf eine Auswertung von Geaschiftsverteilungspldnen. Welche Be-

deutung hat iiberhaupt der Geschdftsverteilungsplan?

Inwieweit spiegelt Ihrer Meinung nach der Geschidftsverteilungs-
plan die tatsichliche Struktur des Ministeriums wider?

Worauf sollte man bei der Aufstellung eines Geschiftsvertei-

lungsplans besonders achten?
Gibt es irgendwelche Faustregeln, an die man sich halten kann?

Gibt es Bereiche, in denen sich die Geschiftsverteilung be-

sonders schwierig gestaltet?

Wie geht man eigentlich bei der Erstellung eines Geschiafta-

verteilungsplans vor?

Inwieweit haben die Mitarbeiter innerhaldb gewisser Grenzen

die Mgglichkeit, bei der Festlegung ihrer Aufgaben mitzuwirken?
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9.

16.

1,
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Die offentliche Verwaltuns stellt, wenn man von gewissen Mo-
difikationen einmal absieht, eine hierarchisch strukturierte
Orpanisation dar. Ist unter diesen Bedingungen iiberhaupt

Gruppenarbeit maglich?

Haben Sie schon konkrete Erfahrungen mit der Gruppenarbeit?
(Wenn ja:)

In welchen Aufgabenbereichen?

Welche Probleme sind dabei aufgetaucht?

Haben sich Schwierigkeiten daraus ergeben, dal Personen mit
unterachiedlichem Dienatrang gleichberechtigt zusammenarbei-

ten mufiten?

(Wenn noch keine Erfahrungen mit der Gruppenarbeit vorliegen:)
Was sehen Sie als den wichtigsten Einwand gegen einen derarti-

gen Versuch an?

Wenn man sich entscheiden miiflte, worin wiirden Sie die wich-
tigste Funktion des Referatsleiters sehen: Soll er sich im
wesentlichen auf die Koordination der referatsinternen Arbeit
beschrinken und die Zusammenarbeit mit den {ibrigen Referaten
gevihrleisten oder sollte er auch ein bestimmtes Aufgabenge-
biet bearbeiten?

Sollte der Stellvertreter des Referatsleiters dem eigenen
Referat angehdren oder sollte diese Aufgabe der Leiter eines

anderen Referats iibernehmen?
Was sind die Hauptfunktionen des Abteilungsleiters?

(Sofern Unterabteilungen vorhanden sind:)
Welche Aufgaben hat der Unterabteilungsleiter?

Welche Mechanismen bestehen, um mogliche auftretende Kompe-
tenzkonflikte zwischen verschiedenen Referaten Ihres Hauses
zu beseitigen?

VWie werden beispielsweise neu hinzukommende Aufgaben verteilt?
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13-

14,

15.

16.

IV,

1.

2.

3.
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Welche allgemeinen Koordinationsmechanismen bestehen in Ihrem
Ministerium?

Welche Rolle spielt der sogenannte kleine Dienstweg?
Gibt es Abteilungsleiterkonferenzen oder Fiihrungskonferenzen?
Was sind die wichtigsten Aufgaben derartiger Besprechungen?

In jeder Groforganisation gibt es bestimmte Informationspro-
bleme. Wie sieht das zentrale Informationsproblem in Ihrem
Hause aus?

Erscheint es Ihnen glinstiger, simtliche Querachnittaufgaben
eines Ministeriums in einer Zentralabteilung zusammenzufassen
oder sollte man gewisse Querschnittaufgaben in den Fachabtei-
lungen belassen?

Invieweit kann die Zentralabteilung in die Fachabteilungen
*hineinregieren"?

Bei welchen Aufgaben eracheint ihrer Meinung nach generell

eine Zentralisation sinnvoll?

Bei welchen Aufgaben ist eine dezentrale Lisung vorzuziehen?

Fragen zur Stellung des Innenressorts im Verwaltungsaufbau

Gibt es irgendwelche gesetzlichen Bestimmungen, die Zahl und
Art der Ministerien festlegen, und wo sind sie, sofern solche

Bestimmungen bestehen, versffentlicht?

Welche Querschnittaufgaben iibernimmt das Innenministerium

fiir den gesamten Regierungsbereich?

Sind irgendwelche Aufgaben an zentrale Behdrden, die bestimmte
Querschnittaufgaben fiir alle Ministerien wahrnehmen, abgegeben
worden?

(Sofern Behtrden bestehen, die Querschnittaufgaben fiir den ge-
samten Regierungsbereich wahrnehmen:)

Bedeutet die Abgabe dieser Aufgaben eher eine Entlastung oder
eher eine Einachridnkung der Kompetenzen des Ministeriums?
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Durch welche Koordinationsmechanismen wird die Zusammenarbeit

mit den anderen Ministerien geregelt?

Gibt es eine Gemeinsame Geschéftsordnung der Ministerien

und eine Geschiéftsordnung der Landesregierung?

Worin sehen Sie die zentralen Funktionen des lnnenministe-

riums gegeniiber seinen nachgeordneten Behdrden?

Sollten die Funktionen des Ministeriums im wesentlichen auf
Planung, Koordination und Kontrolle beschrinkt werden und alle

Durchfilhrungsaufgeben an die nachgeordneten Behtrden abgegeben

werden oder sollte sich das Miniaterium bestimmte Durchfithrungs-

aufgaben vorbehalten?

Pragen zum Tdtigkeitsfeld des Organisators

Im Laufe der letzten Jahre haben eine Reihe von Umorganisa-
tionen stattgefunden. (fuflistung einiger organisatorischer
Verinderungen, die in dem betreffenden Innenressort in den
letzten Jahren erfolgten.) Auas welchen Griinden hat man diese

Veriinderungen vorgenommen?

Haben in der letzten Zeit irgendwelche weiteren Umorganisa-
tionen stattgefunden?

Welche Umstrukturierungen sind in der niichaten Zeit geplant?

Wo sollte Ihrer Meinung nach etwas an der Organisation ge-

indert werden?

Was ist die hdufigate Ursache fiir Neuregelungen der Geschdfts~
verteilung?

Verden bestimmte organisatorische Probleme an Sie herange-
tragen, bei denen man Sie bittet, als Gutachter titig zu

werden?

Welche Rolle spielen

- eigene Beobachtungen

~ informelle Gespriche

- Organisationsuntersuchungen

bei der Lsung von Organisationsproblemen ?
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Bei Organisationsfragen sind auch die jeweiligen personellen
Gegebenheiten zu beriicksichtigen. Welchen Stellenwert nimmt
bei den jeweils gefundenen LEsungen nach Ihrer Einschitzung

die Beriicksichtigung personeller Fragen ein?

Was sind die wichtigsten Fdhigkeiten und Kenntnisse, die e¢in

Organisationsreferent besitzen sollte?
Darf ich fragen, welche Ausbildung fie haben?

Ist es eher Aufgabe des Organisationsreferenten, hier und da
korrigierend einzugreifen und nur zu helfen, wenn irgendwelche
Probleme und Engpiasse auftauchen, oder sollte er die Organi-

sationsstrukturen von sich aus aktiv gestalten?

Sollte man den Organisationsreferenten evtl. wegen der Be-
deutung, die seiner Arbeit fiir das gesamte Ressort zukommt,
der Leitung direkt zuordnen oder sollte man ihn lieber in der

Zentralabteilung belassen?
Haben Sie direktes Vortragsrecht bei der Leitung des Hauses?

Zu welchen Beratungen, Sitzungen und Konferenzen im Hause

werden Sie hinzugezogen?

Wie wiirden Sie subjektiv Ihre Einflubmtglichkeiten auf die
organisatorische Gestaltung Ihres Hauses einschitzen, wenn
Ihnen eine Skala von 1 bis 5 zur Verfiigung steht, wobei 1
einen sehr grofien Einfluf bedeutet, wdhrend die Zahl 5 da-
rauf hindeutet, dal keine EinfluBmdglichkeiten vorhanden
sind?

1 2 3 L 5

starker kein
Einflup Einfluf



-299 -

VI, Fragen zur unterschiedlichen Organisationsatruktur der

einzelnen Innenministerien der Lander

- Fragen, die sich auf Unterschiede in der Zuordnung von

Einzelaufgaben und Aufgabengruppen beziechen

- Fragen zu jenen Einzelaufgaben und Aufgabengruppen, bei
denen sich astarke Abweichungen in der Zahl der mit ihrer

Erledigung befafiten Organisationseinheiten ergeben haben.

(VI. fiir jedes Land gesonderter Fragenkatalog)

Gesamteindruck des Interviewsa:

Generelle Bereitschaft des Interviewten, Fragen zu beantworten.
Welche Fragen wurden ungern beantwortet?

Welche Fragen wurden nicht genau verstanden und miissen ggf.
pridziser gestellt werden?

Ungefihree Alter des Befragten:

Sonstige Eindriicke:
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Code zur tabellarischen Aufstellung iiber die Zahl der mit den Ein-

2elaufgaben, Aufgabengruppen und Aufgabenhauptgruppen befafiten Or-

ganisationgeinheiten

1, 2, 3y «es

(1), (2)y «u.

~

- .
Ty 2, ees

-

ORC N

Ohne Klammerzusatz: Zahl der mit der Auf-

gabe bLefaliten Referate.

In runden Klammern: Zahl der mit der Auf-

gabe befafiten Abteilungen.

In eckigen Klgmmern: Zahl der Referate, die
ausschlieBlich mit der betreffenden Aufgabe
befaft sind.

In spitzen Klammern: Zahl der Abteilungen,
die ausschliefBlich mit der betreffenden
Aufgabe befaflt sind.

Eingekreist: Zahl der Unterabteilungen, die
ausschliefllich mit der betreffenden Aufgabe
befallt sind.

unkorrigiertel korrigierte

Streuung § Streuung
2 ! 1
1
|
!
3 , 0
!
(2) i (%)

2 Referate sind mit der Aufgabe befafit, der
iiberwiegende Teil der Aufgabe befindet gich

jedoch in einem Referat.

3 Referate sind mit der betreffenden Aufga-

be befaflt, davon eines ganz.

2 Abteilungen sind an der Erledigung der
Aufgabe beteiligt, iiberwiegend jedoch nur

eine Abteilung.

Die Aufgabe wird im Innenressort nicht wahr-

genommen.

Die Aufgabe mufite im Innenressort wahrgenom-
men werden, ist jedoch im Geschaftsvertei-

lungsplan nicht ausgewiesen.

Keine oder nur ungenaue Angaben moglich, da
der Geachdftsverteilungasplan fehlt oder zu
wenig detailliert ist.



4. Auszug aus der tabellirischen Aufstellung Gber den organisatorischen Kontext der Aufgaben
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Code zur tabellarischen Aufstelluns iiber den organisatorischen

Kontext der Aufgnben

str. streuend

<2.2 Teile der Aufgabengruppe 2.2 werden in derselben Urgani-
sationseinheit wie die betrachtete Aufgabe wahrgenommen.

E.Z.ﬂ Das ganze Referat ist mit der betrachteten Aufgabe be-
falt.

- Die Aufgabe wird im Innenressort nicht wahrgenommen.

x Die Aufgabe miifte im Innenressort wahrgenommen werden,

ist jedoch im Gesch@ftsverteilungsplan nicht ausge-

wiesen.

? Keine oder nur ungenaue Angaben mdglich, da der Ge-
schdftsverteilungsplan fehlt oder zu wenig detailliert

ist,

Fiir Binzelaufgaben gilt:

1 2 ?
11 2.4 |
2.1.2 |
2,77 | 270
2.2.21 € IV
IIT § 2.2.3 | etr.)
2.5.3 |
<6
5.3.1

I Abteilung, der die betrachtete Aufgabe angehort.
II Dominierende Aufgabengruppe des Referats.
III Sonstige Einzelaufgaben im selben Referat.
IV Aufgabengruppen und Aufgabenteilgruppen, die sich im eelben
Referat befinden. :
Bei der Vercodung der Abteilungszuweising wird die Kennziffer der
zugeordneten Aufgabenhauptgruppe iibernommen (vgl. Tabelle 2,
S, 125 ff.).
Die Vercodung der Aufgabengruppen und Einzelaufgaben richtet sich

nach den Kennziffern der Aufgabensystematik (vgl. S. 90 ff.).

In der rechten oberen Ecke ist entsprechend dem jeweiligen Organi-
sationsplan die Kennziffer des Referats angegeben, dem die Einzel-

aufpabe angehirt.



- 305 -

Fiir Zusammenfassungen auf der Ebene der Aufgabengruppen und -haupt-

gruppen gilt:

I 2 o1 I1I
f20 |

. <6 3y
ER AN

I Die wichtigste(n) mit der betrachteten Aufgabengruppe bzw. Auf-
gabenhauptgruppe befafBte(n) Abteilung(en).

II Die wichtigsten beteiligten Aufgaben(teil)gruppen.
III Sonstige befaBte Abteilungen.

IV Sonstige befaBte Aufgaben(teil)gruppen.
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Summary

Problem and theoretical assumptions

The study is discussing the problem of rationality in respect

to formal organizations taking the distribution of tasks in

the Ministeries of the Interior in the "Linder" of the Federal
Republic of Germany as an example. Especially there are analyzed
the procedures leading to the concrete distribution of responsi-
bilities and the factors shaping the formal organization in this
part of ministerial administration. Three points of reference
served to define the rationality of a formal organization: the
adequacy of the structures with regard to the aims set for the
organization and the performance expected of it; the systemic
rationality, here the environmental requirements of an organiza-
tion become the focal point of interest; and the rationality of the

procedurc by which formal structures are established.

A review of various theoretical approaches in the field of socio-
logy, industrial management, and political sciences has shown that
the principles of organization developed suv far do not offer any pre-
cise instructions with respect to the segregation and combination

of tasks, but because of their vagueness and inconsistency account
for a multitude of ways for establishing responsibilities in the
public administration. In addition a thorough study of these theore-
tical approaches resulted in the finding that in most cases they
render the empirical analysis of formal structures more difficult
because they either consist of normative rules or because the ana-
lysis of such structures seems to be a priori superfluous within

their frame of reference.

The lack of theoretical background did not permit basing the study
on a set of detailed hypotheses and allowed only the formulation
of a number of relatively unspecified hypotheses. Four dimensions
which permitted to classify the possible determinants of the dis-
tribution of responsibilities in a ministry were introduced as an
analytical aid instead, distinguishing (a) legal, (b) task-condi-

tioned, (c) political, and (d) personncl-related factors of influence.
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Method of procedure

The study compares the organizational structure of the Ministries
of the Interior in the "Ldnder" of the Federal Republic of Germany
and is based on an analysis of the plans for the organization and
assignment of responsibilities in the years 1962/63 and 1971 to
1975. These plans, given all the tasks performed in the Ministe-
ries of the Interior, were systematically registered with a sche-
matic system being so designed as to portray as far as possible
the organizational structure of divisions and sections and the
way of assigning tasks in the Ministries of the Interior. In
addition to the comparison of the overall structure, i.e. the
organization in divisions and sections and the staffing of the
departments and their basic operating units, the organization of

tasks was compared in detail using the following criteria:

-~ scope of the tasks considered,

- gsegregation and/or administrative combination of tasks,
- organizational assignment of tasks,

- changes in the scope of tasks,

- changes in the assignment of tasks.

The analysis of the plans for the organization and assignment of
regponsibilities was followed by'intervievs with the chiefs of
tae organizational sections in the departments concerned. In view
of the explorative character of the study, the interview guide

corsisted almost exclusively of openend questions.

t o

itn regarz to the fcour dimensions of influence investigzated, the
results of tne study reveal that the forral orgzanization on the
mizisterial level cepends to a much lesser <Zegree on lezal require-
zents and on the siructure of the tasks cozcerned than previously
assudned, whereas the influence of politica: and personnel-related
facters is of a much greater importance than justified according

tc the generally accepted principles of organizationm.
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The idea of public administration and its organizational structure
being chiefly determined by legislation and by the structure of
its tasks can be attributed to the prevailing concept of rationali-
ty which is based solely on the relation between the structure of
an organization and its purposes. The study showed, however, that
the actual rights of participation on the part of the parliament
in the assignment of responsibilities to the various departments
have no influence on any stated changes in the delimitation of the
Ministries of the Interior. As far as the distributiomn of respon-
sibilities within a Ministry is concerned, which ia generally held
to be a mattér of administration, the influence of legislation can
be considered to be only indirect at the most. In some cases it
could be proved that laws provide a certain frame of reference
which also has a bearing on the assignment of tasks within the
department.

Concerning the structure of the tasks, the study revealed that
uniform administrative procedures have been developed and are
functioning smoothly for most of the tasks dealing with public
order and security traditionally belonging to the Ministries of
the Interior, but that tasks, dealing with “Daseinsvorsorge"
(public services and utilities) or tasks having aspects of order
as well as aspects of a service character at the same time show
a considerable variance in the assignment to a specific depart-
ment as well as in the assignment within a ministry. Considerable
differences also exist in the assignment of tasks which are either
entirely new or whose definition has been revised amd for which
no pattern exist that could be followed with respect to their

administrative tie-in.

The significance of political and personnel-reiazed influence on
the organizational structure of the department was investigated
under the aspect of environmental requirements. The comparison
of organizational structures indicated a variety of political
influences. Political influences make themselves felt especially

on the "top level"; in addition, political factors affect the
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organizational structures in all areas attracting a great deal
of public interest, areas wnich the Minister considers a focal
point of his activies, and areas in which certain groupings and

aspects of prestige must te taxen into account.

The personnel-related deterzination of organizational structures
results mainly from the fact that the status and chances of pro-
motion of the employees are closely linked to the organizational
structure concerned. Moreover, the assignment of responsibilities
is determined by considerations of the individual capabilities

of the staff, the differences in their efficiency and personality

structures.

The results of the study permit us to conclude that such a poli-
ticalvlnd personnel-related influence on organizational structures
is not only inevitable, but in part even necessary in order to
ensure the functional capability of an organization. Decisions
affecting an organization, therefore, must always consider criteria
of internal administrative expediency as well as other criteria

of rationality given by the environment of the organization. These

different criteria are in a relation of tenmsion.

The procedure by which the structure of an organization is esta-
blished was considered the third point of reference for determining
the rationality of a formal organization. Under this aspect the
study first investigated who takes part in the decision process

of assigning responsibilities, what leeway the chief of the orga-
nizational section has in the process of assigning responsibili-
ties and which external conditions enlarge or restrict his scope

of influence. Secondly, an analysis was made as to what consi-
derations play a part in the distribution of tasks and in the
establishment and delimitation of administrative units and as to

what information is used to back up decisions.

In the course of the study it became apparent that the intramural

power structure, in particular the relations between the output-
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oriented divieions and the central division in which cross-
cutting management and service functions for the whole depart-
ment are centralized, are of great importance with respect to
the quality of decisions affecting the organization. The heacs
of the output-oriented divigions as a rule possess a preponde-
rance of power vis-a-vis the central division which permits them
to enforce their own ideas in cases of conflict. It is largely
up to them to determine what information is provided to the cen-
tral division or what information it can obtain and what chances
of realization administrative measures initiated by the central
division have. This results in a further restriction of the
leeway of action with reference to decisions affecting the or-
ganization which is already limited by political, personnel-related
and civil service law factors.

Based on the results of this study, a critical analysis is finally
made of the proposals for a reform of the ministerial organiza-
tional structure presently under discussion.



