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A TKEgxt

DH
DH*

DIF

dn’

div’konz

LI
div’KoNzEPT

.9
d LV Kontext

L)
dZV strong

Berticksichtigung gegenldufiger Effekte (SIZE)
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1 (1992) und [5) (2009) A STRI <A STRH <A STRH] <A STRIV

Im Umfang zweitkleinste Strukturreform (von insgesamt vier
betrachteten Reformen) in einem beliebigen Land im Zeitraum
zwischen #; (1992) und 7, (2009): A STR; <A STRy; <A STRy; <
A STRyy

Im Umfang zweitstdrkste Strukturreform (von insgesamt vier be-
trachteten Reformen) in einem beliebigen Land im Zeitraum zwi-
schen # (1992) und £, (2009) A STR; <A STRy <A STRyj; <

A STRyy

Im Umfang stérkste Strukturreform (von insgesamt vier betrach-

teten Reformen) in einem beliebigen Land im Zeitraum zwischen
h (1992) und #, (2009) A STR; <A STRy <A STRip <A STRyy

Verianderung der externen Transaktionskosten (gegeniiber dem
Status quo bzw. zwischen zwei Zeitpunkten t; und t,)

Verianderung der internen Transaktionskosten (gegeniiber dem
Status quo bzw. zwischen zwei Zeitpunkten t; und t,)

Differenzhypothese

Aufgrund von empirischen Befunden reformulierte Differenz-
hypothese

Differenzierung des Organisationsbestandes — infolgedessen Ver-
groBerung bzw. Erhohung des Organisationsbestandes (OE), der

Verwaltungsebenen (VE) und/oder der Verwaltungszweige (VZ)
durch horizontale (HD) und vertikale Differenzierung (VD)

Begrenzte bzw. nicht mehrheitliche oder iiberwiegende Divergenz

Begrenzte bzw. nicht mehrheitliche oder iiberwiegende konzeptio-
nelle (Reform-)Divergenz

Begrenzte bzw. nicht mehrheitliche oder {iberwiegende konzeptab-
héngige Divergenz

Begrenzte bzw. nicht mehrheitliche oder iiberwiegende kontextab-
héngige Divergenz in der Verwaltungsentwicklung

Begrenzte bzw. nicht mehrheitliche oder iiberwiegende Divergenz,
jedoch mit erheblicher bzw. starker Auspragung
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DIV

D IVKontext

D I\]konz

DIVkonzept

D IVstrong

DIV

MKontext

DIVion-

MKONZEPT

GBL.
GH
Garw

GWw

HA
HD

Erweiterte, mehrheitliche oder iiberwiegende Divergenz bzw.
abnehmende Konvergenz

Erweiterte, mehrheitliche oder iiberwiegende kontextabhingige
Divergenz in der Verwaltungsentwicklung

Erweiterte, mehrheitliche oder iiberwiegende konzeptionelle
(Reform-) Divergenz bzw. abnehmende konzeptionelle
(Reform-)Konvergenz

Erweiterte, mehrheitliche oder iiberwiegende konzeptabhéngige
Divergenz

Erweiterte, mehrheitliche oder iiberwiegende Divergenz bzw.
abnehmende Konvergenz mit erheblicher bzw. starker Auspragung

Vollstindige Divergenz

Vollstindige oder dauerhafte kontextabhéngige Divergenz in der
Verwaltungsentwicklung

Vollstindige konzeptionelle (Reform-)Divergenz
Vollstindige konzeptabhingige Divergenz

Vollstindige konzeptionelle Divergenz mit erheblicher bzw. star-
ker Auspriagung

Absolute Divergenz
Absolute Divergenz mit erheblicher bzw. starker Auspragung

Durchschnitt bzw. arithmetisches Mittel iiber eine definierte An-
zahl von Fillen

Daseinsvorsorge bzw. Verwaltung der Daseinsvorsorge
Einwohner

Externe und nicht 1. e. S. (re-)ogranisationsabhéngige Faktoren
und Ursachen fiir Personalverdnderungen

Gesetzesblatt
Generalhypothese

Gruppenwert als aufsummierte Auspridgungen einer anhand be-
stimmter Merkmale definierten Menge von Léndern

Gesamtwert als aufsummierte Auspragungen der dreizehn Fla-
chenldnder

Hauptaufgaben (AV, AO, DV, JU, KU, SO, SOZ)

Horizontale Differenzierung des Organisationsbestandes — infol-
gedessen Erhohung des Organisationsbestandes unter Beibehal-
tung der gegebenen Verwaltungsebenen (X OE,;; < Z OE;, und
2 VE;; =2 VE;»)
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HI

HS
i,j

iideal

ID

IKT
IN

10

IQR
IQI{I-HI

JU
k

kIII

KH
KLR
KoR

Kom

Horizontale Integration des Organisationsbestandes — infolgedes-
sen Verringerung des Organisationsbestandes unter Beibehaltung
der gegebenen Verwaltungsebenen (£ OE,; > X OE,, und

2 VE;; =2 VE;»)

Hochschulen (in der Regel als K6R)
Beliebige Fille, Zeitpunkte, Faktoren oder Werte

Idealer, weil theoretisch begriindeter, aber nicht notwendiger
Weise empirisch vorhandener Wert in einer Dimension

Interne Differenzierung der Binnenorganisation ohne Veridnde-
rung der dufleren Organisationsstrukturen

Informations- und Kommunikationstechnik

Integration des Organisationsbestandes — infolgedessen Verringe-
rung des Organisationsbestandes (OE), der Verwaltungsebenen
(VE) und/oder der Verwaltungszweige (VZ) durch horizontale
(HI) und vertikale Integration (VI)

Interne Optimierung durch Konzentration der Binnenorganisation
ohne Verdnderung der duleren Organisationsstrukturen

Interquartilsabstand der betrachteten Daten bzw. Verteilung

Spannbreite des ersten bis dritten Quartils der betrachteten Daten
bzw. Verteilung

Justiz bzw. Justizverwaltung

Konzeptfaktor als multiplikative Verstiarkung der zielgeméfBen
Reformfelder HI und VI (HI CIN C A ORGy; VICIN C

A ORGyygyr) als Operationalisierung der Leitbilder der konsequen-
ten Zwei- und konzentrierten Dreistufigkeit

Konzeptfaktor zur Verstiarkung des zielgeméfBen Reformfeldes VI
als Operationalisierung des Leitbildes der konsequenten Zweistu-
figkeit

Konzeptfaktor zur Verstiarkung des zielgeméBen Reformfeldes HI
als Operationalisierung des Leitbildes der konzentrierten Dreistu-
figkeit

Kostenhohe/-volumen bzw. Kostenstruktur
Konvergenzhypothese

Kosten- und Leistungsrechnung
Korperschaft des 6ffentlichen Rechts

Kommunale Gebietskdrperschaften einschlieBlich der Organisati-

onsbestandteile interkommunaler Zusammenarbeit (IKZ) und der

verselbstindigten Verwaltungsteile in 6ffentlich- oder privatrecht-
licher Rechtsform
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konv’

konv’ konz

9
konV’ srong

KONV

KONVkonz

KONVstrong

KONV
KONVionz
KONV trong

KONV
Mstrang
KONZEPT

KONZEPT zig1

KONZEPTy
KONZEPT

Korc

KU

Land

Land mb

LdB

Begrenzte bzw. nicht mehrheitliche oder {iberwiegende Konver-
genz

Begrenzte bzw. nicht mehrheitliche oder iiberwiegende konzeptio-
nelle (Reform-)Konvergenz

Begrenzte bzw. nicht mehrheitliche oder iiberwiegende konzeptio-
nelle Konvergenz mit erheblicher bzw. starker Auspragung

Erweiterte, mehrheitliche oder iiberwiegende Konvergenz bzw.
abnehmende Divergenz

Erweiterte, mehrheitliche oder iiberwiegende konzeptionelle
(Reform-) Konvergenz bzw. abnehmende konzeptionelle
(Reform-)Divergenz

Erweiterte, mehrheitliche oder iiberwiegende Konvergenz bzw.
abnehmende Divergenz mit erheblicher bzw. starker Ausprigung

Vollstindige Konvergenz

Vollstindige konzeptionelle (Reform-)Konvergenz

Vollstindige Konvergenz mit erheblicher bzw. starker Auspragung
Absolute Konvergenz

Absolute Konvergenz mit erheblicher bzw. starker Auspragung
Idealtypische Reformkonzepte bzw. Leitbilder

Idealtypische Reformkonzepte bzw. Leitbilder, die auf eine im
Rahmen der aktuellen Reformbewegung zielgemédfe Reorganisa-
tion der unmittelbaren Landesverwaltung zielen

Reformkonzept der konsequenten Zweistufigkeit
Reformkonzept der konzentrierten Dreistufigkeit
Organisationsabhéngige Kosten

Kultusverwaltung i. w. S. bzw. Verwaltung von Kultus-, Kultur
und Wissenschaft

Behorden oder Einrichtungen als Organe der unmittelbaren Lan-
desverwaltung

Behorden oder Einrichtungen als Organe der mittelbaren Landes-
verwaltung 1. e. S. — nach dem Landesrecht geschaffene und/oder
unter Aufsicht des Landes stehende, aber von der Rechtsperson
des Landes verschiedene und nicht der kommunalen Selbstver-
waltung (Kom) zugehorige Verwaltungs- und Organisationsein-
heiten

Landesbetrieb nach § 26 LHO bzw. gegebener Bestand an Lan-
desbetrieben
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LDB

LeH
LH

LM
LO

LP

LP (1), ..., (n)
LP (i)n

LP (i)

LP (i)1_n
LU

LUP

LVerf.
LVG/LVwG
LZ

m

MAX

MB

MED
MED"
MED"

MIN

MW

NBG

Umwandlung in bzw. Griindung eines Landesbetriebs nach § 26
LHO — infolgedessen keine Verringerung des Organisationsbe-
standes unter Beibehaltung der gegebenen Verwaltungsebenen
(Beh;—~LdB; und 2 OE;| =X OE;, und X VE;| =2 VE;»,)

Umwandlung eines bestehenden Landesbetriebs nach § 26 LHO
in eine reguldre Behorde (Beh) — infolgedessen keine Verringe-
rung des Organisationsbestandes unter Beibehaltung der gegebe-
nen Verwaltungsebenen (LdB,—Beh; und 2 OE;; = Z OE;, und Z
VE;; =2 VE;»)

Lernhypothese

Leithypothese: Die Konzentration der dufleren Behorden- bzw.
Organisationsstrukturen bildet nicht nur eine ausreichende Vor-
aussetzung fiir die Reduzierung von Personal bildet, sondern be-
einflusst diese Verringerung je nach ihrer Intensitét auch positiv.

Oberste Landesbehdrden bzw. Ministerien (inkl. Staatskanzleien)
Landesoberbehdrden

Legislaturperiode(n)

Nummer aufeinander folgender Legislaturperioden (1 bis n)
Startpunkt einer beliebigen Legislaturperiode i

Endpunkt einer beliebigen Legislaturperiode i

Dauer einer beliebigen Legislaturperiode i

Untere Landesbehoren und Einrichtungen

Landesbehoérden und Einrichtungen der Polizei
Landesverfassung

Landesverwaltungsgesetz

Zentrale Landesdmter und Einrichtungen

Merkmal

Maximalwert mdglicher Auspriagungen in einer Dimension
Landesmittelbehorden

Medianwert einer Verteilung

Oberhalb des Medianwertes einer Verteilung

Unterhalb des Medianwertes einer Verteilung

Minimalwert moglicher Auspragungen in einer Dimension
Arithmetischer Mittel- bzw. Durchschnittswert

Niedersidchsisches Beamtengesetz
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NPM
NRW
NSM

OE

ORG

ORGplaut

ORGAuﬂJau

OR(}Beh

OR(}Beh*

ORGKom

OR(}Land

OR(}Land mb

ORGmb Vw

ORGvs
ov

124

New Public Management

Nordrhein-Westfalen

Neues Steuerungsmodell

Definierte Anzahl von Fillen

Alle Fille einer definierten Menge oder Grundgesamtheit

Organisationseinheit und/oder organartige Einrichtung bzw. Zahl
von Organisationseinheiten und/oder organartigen Einrichtungen

Gesamthafte Organisation zu einem gegebenen Zeitpunkt

Ablauforganisation zu einem gegebenen Zeitpunkt, bestehend aus
internen Prozessen und Verfahren sowie der zwischenbehordli-
chen Kooperation und Koordination

Autfbauorganisation zu einem gegebenen Zeitpunkt, bestehend
aus der Binnen- (BO) und duBeren Organisation/-struktur (STR)

Organisationsbestandteile bzw. Behdrden der unmittelbaren
Staats- bzw. Landesverwaltung

Organisationsbestandteile bzw. Behdrden der unmittelbaren
Staats- bzw. Landesverwaltung ohne die Bereiche Polizei, Ge-
richtsbarkeit, Hochschulen und Schulen

Organisationsbestandteile bzw. Behdrden der kommunalen
Selbstverwaltung — kommunale Gebietskorperschaften einschliel3-
lich der Organisationsbestandteile interkommunaler Zusammen-
arbeit (IKZ) und der verselbstindigten Verwaltungsteile in 6ffent-
lich- oder privatrechtlicher Rechtsform

Organisationsbestandteile bzw. Behdrden der unmittelbaren
Staats- bzw. Landesverwaltung

Organisationsbestandteile bzw. Behdrden der mittelbaren Lan-
desverwaltung i. e. S. (ohne ORGkom)

Organisationsbestandteile bzw. Behorden der mittelbaren Staats-
bzw. Landesverwaltung i. w. S. (ORGrang mb und ORGgom)

Verselbstindigte Organisationsbestandteile

Ordnungs- bzw. Eingriffsverwaltung (Sonder- und allgemeine
Sicherheits- und Ordnungsverwaltung)

Ahnlichkeit

A = B bedeutet, dass A eine hinreichende Bedingung fiir B ist
(materielle Implikation). A ist zudem eine notwendige Bedingung
fiir B, wenn zugleich B = A gilt.
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VA

P Beh

P Beh*

PhH
PK
PKEx

PKvar

P Kom

P Land

P Land mb

Pmb Vw

POT

A < B bedeutet, dass A eine notwendig Bedingung fiir B ist, da
A = B und B = A gilt (wechselseitig hinreichende Bedingun-

gen).

[und]: Die Aussage "A A B" ist genau dann wahr bzw. zutreffend,
wenn die Aussagen "A" und "B" beide wahr sind; in allen anderen
Fillen ist sie falsch.

[oder]: Die Aussage "A v B" ist genau dann wahr bzw. zutref-
fend, wenn "A" oder "B" oder beide wahr sind; sind beide falsch,
ist auch die Aussage falsch.

[und/oder]: Die Aussage "A v A B" ist genau dann wahr bzw. zu-
treffend, wenn sowoh! "A" als auch "B" wahr sein kénnen; sind
beide falsch, ist auch die Aussage falsch.

Personalbestand und -verteilung zu einem gegebenen Zeitpunkt

Personalbestand der Behorden und Einrichtungen als Organe der
unmittelbaren Landesverwaltung

Personalbestand der Behorden und Einrichtungen als Organe der
unmittelbaren Landesverwaltung ohne die Bereiche Polizei, Ge-
richtsbarkeit, Hochschulen und Schulen

Phasenhypothese
Organisationsabhédngige Produktionskosten

Organisationsabhédngige Bereitschafts- bzw. Fixkosten einer Pro-
duktion

Organisationsabhéngige und variable Produktionskosten

Personalbestand der Kommunen (einschlieBlich Gemeinde- und
Zweckverbédnde) zu einem gegebenen Zeitpunkt

Personalbestand der unmittelbaren Landesverwaltung zu einem
gegebenen Zeitpunkt

Personalbestand der (sonstigen) mittelbaren Landesverwaltung i.
e. S. (unter Landesaufsicht stehende Stiftungen, Korperschaften

und Anstalten des 6ffentlichen Rechts) ohne kommunale Selbst-
verwaltung (Pxom)

Personalbestand der gesamten mittelbaren Landesverwaltung i. w.
S. (unter Landesaufsicht stehende Stiftungen, Korperschaften und
Anstalten des O0ffentlichen Rechts — P and mb — Sowie die kommu-
nale Selbstverwaltung — Pxom)

Im Status quo bzw. zu einem beliebigen Zeitpunkt # vorhandenes
Reformpotenzial in einem Reformfeld oder einer Modernisie-
rungsdimension bezogen auf einen definieren Benchmark (BM)
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PRIV o tfentlich

PROB

P Summe

Pvs

RANGE
REORG

RH
RfH

ireal

RPh

SCALE™""

SCOPE™*

SIZE™*

SO
SOZ

Ustand

Einrichtungen und Organisationseinheiten in privater Rechtsform
mit maBBgeblichem Anteil und/oder beherrschendem Einfluss 6f-
fentlicher Verwaltungstrager

Wahrscheinlichkeit einer Strukturverdnderung bzw. kontextuelle
Voraussetzungen fiir ihre baldige/kiinftige Realisierung

Gesamter Personalbestand der unmittelbaren und mittelbaren
Landesverwaltung: Psymme = Prand + Prand mb + Pkom

Personalstand rechtlich verselbstdndigter landesunmittelbarer
Organisationseinheiten (ASR, StoR, K6R)

Spannbreite bzw. Range der betrachteten Daten bzw. Verteilung

ReorganisationsmafBnahmen bzw. -formen (z. B. vertikale Inte-
gration oder betriebliche Reorganisation)

Reformhypothese

Rangfolgenhypothese

Realer, weil empirisch vorhandener Wert in einer Dimension
Reformphasen

Schulen als nicht- oder teilrechtsfdhige Anstalten des 6ffentlichen
Rechts

Skaleneffekt als Reorganisationswirkung (Xreorc) aufgrund einer
verminderten oder erh6hten Anzahl von Organisationseinheiten
(A OE), wodurch die organisationsabhéngigen Fixkosten (PKgix)
im Rahmen gréBerer Einheiten sinken (SCALE") oder vice versa
(SCALE")

Verbundeffekt als Reorganisationswirkung (Xreorg) aufgrund
einer verminderten oder erhdhten Anzahl von Organisationsein-
heiten (A OE), wodurch die organisationsabhidngigen variablen

Produktionskosten (PKyar) im Rahmen groferer Einheiten sinken
(SCOPE) oder vice versa (SCOPE")

Reorganisationseffekt (xreorg) aufgrund einer verminderten oder
erhohten Anzahl von Organisationseinheiten (A OE), wodurch die
organisationsabhédngigen internen Transaktionskosten (TKint)

im Rahmen groBerer Einheiten steigen (SIZE") oder vice versa
(SIZE") — gegenldufiger Effekt zu COORD, SCALE, SCOPE und
STEER

Sonderordnung bzw. Sonderordnungsverwaltung
Sozialverwaltung (einschlieBlich Arbeit)
Status quo zum Ausgangszeitpunkt to

Standardisierter Wert in einer Dimension: iy,s = (i — MIN) /
(MAX — MIN)
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STABW
STEER ™"

StH
StoR
STR
p)

2 OFE;

2 OEl P-gew

2 OEl P+I-gew

SW

by by b
H—bh

TK

TKexr

TKmnr

UNV

VERL

VD

VE
VI

Standardabweichung der betrachteten Daten bzw. Verteilung

Reorganisationseffekt (xreorg) aufgrund einer verminderten oder
erhéhten Anzahl von Organisationseinheiten (A OE), wodurch der
hierarchische zwischenbehdrdliche Steuerungsaufwand zwischen
zwei Ebenen bzw. Instanzen und die damit verbundenen externen
Transaktionskosten (TKgxr) sinken (STEER") bzw. steigen
(STEER")

Strategiehypothese

Stiftung des 6ffentlichen Rechts

AuBere Behordenstruktur zu einem gegebenen Zeitpunkt
Summe

Summe der Organisationseinheiten der Behordenkategorie i

Summe der Organisationseinheiten der Behdrdenkategorie i, die
anhand ihres durchschnittlichen Personalanteils gewichtet wurden

Summe der Organisationseinheiten der Behdrdenkategorie i, die
anhand ihres durchschnittlichen Personalanteils und geméaB ihrer
institutionellen Eigenart gewichtet wurden

Schwellenwert, der eine erhebliche von einer nur verminderten
oder normalen Verwaltungsentwicklung abgrenzt

Aufeinander folgende Zeitpunkte 1, 2, ..., 7, ..., n

Zeitraum zwischen den definierten Zeitpunkten ¢, und #,
Transaktionskosten

Externe bzw. interorganisatorische Transaktionskosten
Interne bzw. innerorganisatorische Transaktionskosten
Unverédnderte Verteilung (weder Konvergenz noch Divergenz)

Verlagerung von Aufgaben und zugehdrigem Personal im 6ffent-
lichen Sektor, also zwischen verschiedenen Verwaltungstragern,

Gebietskorperschaften und gebietskorperschaftlichen Ebenen so-
wie zwischen der unmittelbaren und mittelbaren Verwaltung

Vertikale Differenzierung des Organisationsbestandes — infolge-
dessen Erhohung des Organisationsbestandes unter Beibehaltung
der gegebenen Verwaltungsebenen (£ OE,; <X OE;, und

2 VE;; <Z VE;»)

Verwaltungsebene

Vertikale Integration des Organisationsbestandes — infolgedessen
Verringerung des Organisationsbestandes unter Beibehaltung der
gegebenen Verwaltungsebenen (£ OE,; > 2 OE;, und 2 VE; | >
2 VE;»)
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VRG
VS

VZ

VZiomB_)LU

VZim_yu

VZA

X

XREORG

ZH
ZIEL

ZwWE

Verwaltungsstruktur-Reformgesetz (Baden-Wiirttemberg)

Rechtliche Verselbstidndigung von Einrichtungen der 6ffentlichen
Verwaltung (z. B. als AGR, StoR, K6R)

Integration bislang rechtlich selbstidndiger Einrichtungen (z. B. als
AOR, St6R, K6R) in die unmittelbare Staatsverwaltung

Verwaltungsstrang bzw. -zweig als organisatorisch abgrenzbare
und bis hin zu den nach auen abschlieBenden Zusténdigkeiten
durchgehende Weisungs- und Verantwortungskette

Verwaltungsstriange aufgrund unterer Behorden, die einer oberen
oder mittleren Behorden nachgeordnet sind

Verwaltungsstriange aufgrund unterer Behorden, die einer ober-
sten Behorde nachgeordnet sind

Vollzeitstellendquivalente

Unabhéngige Variable

Materielle bzw. personalwirksame Reorganisationseffekte
Abhéngige Variable

Zeithypothesen

Kennzeichnung eines Sachverhalts, eines Elements oder eines
Vorgangs als zielgemiB i. S. des fiir die untersuchte Reformphase
angenommenen Zielkonsenses

Zwischenebene der Verwaltung zwischen Ministerial- (LM) und
unterer Verwaltungsebene (LU), bestehend aus zentralen (LZ),
oberen (LO) und mittleren Landesbehdrden (MB)
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1 Einleitung

1.1 Anlass: Reformdynamik in den Bundeslindern

Die Geschichte der Verwaltung ist eine Geschichte ihrer bestindigen Verdnde-
rung. Dies gilt seit jeher und dem Grunde nach fiir alle Ebenen des 6ffentlichen
Gemeinwesens (Jeserich/Pohl/Unruh 1987; Koselleck 1989; Siedentopf 2007;
Wagener 1969). Ungeachtet der Vielfalt moglicher Ansédtze und Handlungsberei-
che', lassen sich entsprechende Entwicklungen insbesondere an der duBeren Ge-
stalt der Verwaltung nachvollziehen (Ellwein 1993a und 1997). Sie sind Ausdruck
der Fiille, des Orts und der Reichweite staatlicher Aufgabenwahrnehmung. Ihre
Verianderung wiederum markiert im Zeitablauf die Ablosung alter Leitbilder und
die Einfiihrung neuer Grundsdtze 6ffentlichen Handelns. Ein Beispiel dafiir bietet
der Ubergang vom Territorial- zum Realprinzip. Letzteres prigt seit dem 19.
Jahrhundert die oberste Regierungs- und Ministerialorganisation (Becker 1989;
Ellwein 1997; Hesse 1999a, 199b; Koselleck 1989). Es folgt dem Anspruch, ge-
sellschaftliche Belange und 6konomische Erfordernisse insgesamt, also jenseits
regionaler Interessen zu bearbeiten, mithin staatliches Handeln zu vereinheitli-
chen. Bis in die 1970er Jahre hinein verband sich damit eine thematisch ausge-
richtete Differenzierung administrativer Strukturen. Sie kulminierte in einer hau-
fig als Planungseuphorie gekennzeichneten Phase, die einem gleichsam kyberneti-
schen Steuerungsverstindnis folgend staatliches Handeln fiir jeden gesellschaftli-
chen Bereich und jedes relevante Subsystem abzubilden suchte.

Seit den 1980er Jahren unterliegt die 6ffentliche Verwaltung nunmehr einer ande-
ren, freilich nicht weniger umfassenden Modernisierung, die erneut ihre Struktu-
ren und Handlungsmuster erfasst. Dies schliefit unter den Schlagwortern New
Public Management und Schlanker bzw. Aktivierender Staat ideologische Umori-
entierungen ein (Banner 1991, 2001; Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Hes-
se 2004b, 2007f; KGSt 2007a; Konig/Reichard 2007; Reichard 1994; Reiners
2008e; Schedler/Proeller 2003). Schwerpunkte bilden im deutschen Kontext die
Kommunen sowie seit Ende der 1990er Jahre in zunehmendem Maf3e auch die
Linder (Bogumil/Ebinger 2008; Hesse 2004b, 2007f; Reiners 2008¢). AuBerlich
betrachtet will man Staatsvereinfachung (Ellwein/Hesse 1997a, 1997b), materiell
vor allem eine Staatsentlastung mit dem Ziel haushalterischer Konsolidierung
erreichen (ebd.; Bogumil/Ebinger 2008). Bemerkenswert ist dabei die Intensitét
der Prozesse, die von einer ,,in der Geschichte der Bundesrepublik durchaus un-
gewohnlichen Reformbereitschaft zeugen (Reiners 2008e: 25). Hinzutreten die
Kontinuitdt der Handlungsansitze sowie der Gleichklang ihrer Ziele und Begriin-

! Vgl. dazu u. a. Behrens 2003; Benz/Fiichtner 2001; Bohne 2006; Bulling 1975; Heckmann
2007; Hesse 1987; Kommission Neue Fiihrungsstruktur Baden-Wiirttemberg1985; Konig/
Fiichtner 2000; Hill 2004; Kropp 2004; Reinermann 2003; Ruge 2005; Unruh 2002;
Voigt/Walkenhaus 2006; Wegener 2001.



dungen, und zwar unabhéngig von der parteipolitischen Orientierung ihrer Urheber.
Dies belegt ein Uberblick zu entsprechenden Passagen in Regierungserklirungen
auf Lénderebene seit der Wiedervereinigung. Er liest sich wie die Chronik einer

unverindert aktuellen Reformbewegung:*

Wir werden die offentliche Verwaltung sukzessive effektiver machen.

Schleswig-holsteinischer Ministerpriasident Bjorn Engholm, 03.06.1992

Es miissen die innerhalb der gesamten Landesverwaltung vorhandenen Ra-
tionalisierungs- und Privatisierungspotenziale ausgeschopft werden.

Saarlandischer Ministerpréasident Oskar Lafontaine, 23.11.1994

Der Staat muss seiner Verantwortung gerecht werden, ohne immer neue Be-
horden zu schaffen. Bis zum Ende dieser Legislaturperiode werden alle Be-
reiche der Landesverwaltung aufgabenkritisch iiberpriift und in vielen Berei-
chen wird die Umstellung auf neue Arbeitsformen schon abgeschlossen sein.

Nordrhein-westfalischer Ministerpréisident Johannes Rau, 19.09.1995

Regierung und Verwaltung miissen auf ihre wichtigsten Aufgaben zuriickge-
fiihrt, Aufgaben- und Finanzverantwortung miissen stdrker zusammenge-
bracht werden. Konzentration bedeutet, durch intelligente Vernetzung neue
Handlungsspielrdume zu gewinnen und neue Aufgaben schneller und zielge-
nauer erledigen zu kénnen.

Nordrhein-westfilischer Ministerprisident Wolfgang Clement, 17.06.1998

Die Verwaltungsreform bleibt Aufgabe aller Ministerien, aller nachgeordne-
ten Behorden, aller Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Staatsmodernisierung
und Verwaltungsreform sind nicht Selbstzweck. Sie sind ein Gebot prakti-
scher Vernunft.

Niedersichsischer Ministerpriasident Gerhard Glogowski, 18.10.1998

Nur wirklich nachgewiesener Biindelungsbedarf in einigen wichtigen Pla-
nungsfragen rechtfertigt einige wenige schlanke zentrale Behorden.

Hessischer Ministerpriasident Roland Koch, 22.04.1999

Wir miissen uns auf die Kernaufgaben konzentrieren. Einer dieser Schritte ist
die Abschaffung der Bezirksregierungen. Dass tiberall alles Mogliche neben-
einander her, parallel und regional verteilt wird, konnen wir fiir die Zukunft
nicht mehr aufrechterhalten.

Niedersichsischer Ministerpriasident Christian Wulff, 04.03.2003

Die Geschichte des Landes Baden-Wiirttemberg ist auch eine Geschichte der
Verwaltungsreformen. Wir brauchen nicht nur eine spezialisierte Verwaltung,
sondern auch eine Verwaltung, die in Zusammenhdngen denkt, integrierte
Entscheidungen trifft und das Ganze im Auge hat. Der Staat selbst, unser
Land muss von dieser Reform profitieren. Wir setzen auf schlankere, besser
vernetzte Strukturen.

Baden-wiirttembergischer Ministerprisident Erwin Teufel, 07.05.2003

Zitiert nach den Protokollen und Drucksachen der Landtage unter www.parlamentsspiegel.de.
Der besseren Lesbarkeit halber wird dabei auf die Setzung von Auslassungszeichen verzichtet
und finden sich weiter voneinander entfernte Textpassagen im Zusammenhang dargestellt.
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Um das Land finanziell wieder handlungsfihig zu machen, braucht es tief-
greifende Reformen. Dazu gehéren auch strukturelle Verdnderungen des
Verwaltungsaufbaus. Die Radikalitiit unserer Reformansatzes beschreibt das
Ausmaf; der Handlungsnotwendigkeiten.

Niedersachsischer Minister fiir Inneres und Sport Uwe Schiinemann, 23.06.2004

Die Konkurrenz in den anderen Bundesldndern schldft nicht. Wir miissen un-
sere Verwaltung noch besser darauf einstellen.

Sachsischer Ministerprisident Stanislaw Tillich, 18.06.2008

Vielfach belegt und diskutiert (Bogumil/Ebinger 2008; Hesse/Gotz 2003, 2004a;
Jock 2008; Reiners 2008e) findet sich an diesem Befund wenig Neues. Die be-
nannte Reformdynamik ist weithin anerkannt und erfordert an sich keine weiter-
gehende Befassung. Gleichwohl ist auffillig, dass trotz aller Beitrdge und werten-
den Einschitzungen (Bogumil/Kottmann 2006 und Hesse 2004a, 2007f als Bei-
spiele) die empirische Aufarbeitung hinter der Reichweite entsprechender Aussa-
gen und den daraus fiir die Verwaltungspraxis abgeleiteten Konsequenzen zu-
riickbleibt. Genau hier setzt die vorliegende Untersuchung an. Im Mittelpunkt
steht das Vorhaben, die Organisationsstrukturen der unmittelbaren Landesverwal-
tungen und ihre Entwicklung in den vergangenen zwei Jahrzehnten vollstindig zu
erfassen und miteinander zu vergleichen. Wie noch zu zeigen sein wird, besteht
fiir diese explizite Reformphase (Bogumil/Ebinger 2008; Brenski/Liebig 2004,
2007; Hesse 2007f; Jock 2008) unveridndert Forschungsbedarf (vgl. Kap. 1.3). Er
betrifft nicht nur die empirische Aufbereitung des Gegenstands, sondern vor allem
seine systematische Durchdringung. Auf der Basis einer solcherart erweiterten
Empirie soll es moglich werden, die Verdnderung der duBerlichen Staatlichkeit
komparativ zu beschreiben und ihre zielgemdBen Effekte zu iiberpriifen. Um die
Vergleichbarkeit der Untersuchungseinheiten zu gewihrleisten (vgl. Kap. 1.4),
beschrinkt sich der Autor dabei auf die Gesamtheit der Flichenldnder und ihre
staatlichen Einrichtungen im Bereich der klassischen Kernverwaltung.



1.2 Fragestellung: Intensitit, Verldufe und Ressourceneffekte von Verwal-
tungsstrukturreformen

Die vorliegende Untersuchung beabsichtigt ein vertieftes Verstindnis einer Re-
formbewegung, die die jliingere Verwaltungsentwicklung in Deutschland prégt. Thr
Umfang dhnelt verwaltungshistorisch betrachtet jener Phase, die in den 1960er
und 1970er Jahre auf der staatlichen und kommunalen Ebene zu einschneidenden
Strukturverdnderungen fiihrte (Ellwein 1993b, 1997; Jeserich/Pohl/Unruh 1987;
Thieme/Prillwitz 1981). Wiahrend allerdings vor vierzig Jahren auch eine verbes-
serte Handlungs- und Planungsfahigkeit die Konzentration und VergréBerung der
Organisationseinheiten nahe legte (Becker 1989: 895ff.; Bogumil/Jann 2005:
1911f.; Wagener 1969), waren zuletzt vor allem fiskalische Motive mafigeblich.
Im Vordergrund stand dabei das Bestreben, die Staatsausgaben und den Personal-
einsatz durch eine schlankere Behordenorganisation zu reduzieren (Adam/Bauer/
Knill 2008; Bogumil/Ebinger 2008; Jann/Wegrich/Tiessen 2007; Kuhlmann 2009).
Inwieweit diese Ziele mit Hilfe und aufgrund strukturvereinfachender Reformen
auf der Ebene ganzer Behorden und Einrichtungen erreicht wurden, sie also in
diesem Sinne effektive Politiken darstellen, bildet das {ibergreifende Erkenntnisin-
teresse der Arbeit. Die systematische Erfassung und Beschreibung der realen Ver-
anderungsprozesse liefert dafiir den empirischen und konzeptionellen Unterbau.

Konkret beinhaltet die Fragestellung zwei Aspekte: Zunidchst geht es um das
»Was“ bzw. den Umfang, die Intensitdt und den Verlauf der Strukturreformen in
den Léndern seit Beginn der 1990er Jahre. Wie bereits angesprochen, vollzogen
sie sich vor allem im Bereich der unmittelbaren Staatsorganisation, weshalb der
Autor die Analyse auf diesen Bereich und die hierin strukturell vergleichbaren
Flichenlinder beschriinkt. Ihre komparative Beschreibung soll die Uberpriifung
von Annahmen und Erkenntnissen ermoglichen, die den Fortschritt und das Re-
formvolumen in einzelnen Fillen, die Gesamtentwicklung der Linder sowie die
Bewertung von Leitbildern und Konzepten zum Gegenstand haben.

Hinzutritt die Frage, ob sich der im gleichen Zeitraum beobachtbare Personalab-
bau als abhéngige Variable in der Hauptsache auf Strukturreformen zuriickfiihren
ldsst, mithin ein (re-)organisationsabhidngiges Phinomen darstellt, oder aber ande-
re Faktoren und Erklidrungsansdtze einbezogen werden miissen. Dem entspricht
die (Leit-)Hypothese LH, dass die Konzentration der duBleren Behorden- bzw.
Organisationsstrukturen nicht nur eine ausreichende Voraussetzung fiir die Redu-
zierung von Personal bildet, sondern diese Verringerung je nach Art und Intensitét
threr MaBBnahmen auch positiv beeinflusst. Beides miisste sich i. S. eines ursichli-
chen Zusammenhangs bzw. Mechanismus nachvollziehbar aus organisationstheo-
retischen Uberlegungen und den gewiihlten Reformkonzepten herleiten lassen und
diirfte durch die verfiigbare Empirie nicht grundlegend widerlegt werden. Wire
indes Letzteres der Fall, miissten andere Zusammenhinge und Faktoren identifi-
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ziert und die politische Effektivitdt i. S. des von Staatspraxis und Verwaltungsfor-
schung behaupteten Ziels einer Haushaltsentlastung hinterfragt werden.’

Leithypothese (LH): Die Reorganisation der Verwaltung (A ORG) und die Kon-
zentration der dufleren Behordenstrukturen (A STR) als
Teil einer zielgemifien Reorganisation i. e. S. (A STR C
A ORG) bilden bei unverindertem Aufgabenbestand nicht
nur eine ausreichende Voraussetzung fiir die Reduzierung
von Personal (A P bzw. A"P), sondern korrespondieren auch
mit Art und Intensitéit ihrer MaBinahmen. Es besteht folg-
lich ein positiver und konzeptioneller Zusammenhang zwi-
schen A ORG bzw. A STR und AP bzw. A™P.

Mit der gewihlten Fragestellung und ihren zwei Hauptaspekten verbindet sich
eine Reihe von Annahmen und Einschrinkungen. Diese ergeben sich zunichst aus
der Konzentration auf Verwaltungsreformen (bzw. Verwaltungsreformpolitik)
und deren Durchsetzung bzw. Handlungserfolg. So grenzt sich eine Betrachtung
von Reformen, definiert als bewusste und zielorientierte Verdnderung des Status
quo, gegen jene Entwicklungen ab, die zufdllig aus dem Zusammenspiel unter-
schiedlicher Handlungen oder Impulse entstehen, jedoch keiner im Prozess iso-
lierbaren intentionalen Entscheidung zuzuordnen sind (vgl. Kap. 2.2.1). Inhaltlich
wird das Untersuchungsfeld durch die ausschlieliche Bezugnahme auf Struktur-
reformen in der unmittelbaren Verwaltung der Flachenlidnder eingegrenzt (vgl.
Kap. 1.4). Diese Auswahl verdankt sich zum einen dem Vorteil einer zwar auf-
wendig, aber nach einheitlichen Kriterien zu erhebenden Empirie. Zum anderen
besteht hierfiir iiber lingere Zeitrdume hinweg eine konstante Reformorientierung,
die auf die horizontale und vertikale Vereinfachung der Staatsorganisation abzielt
und fiir alle i. S. eines Most Similar System Designs untereinander &hnlichen
(Flachen-)Lander gilt (vgl. Kap. 2.3). Hinzutritt die materielle Bedeutung von
Organisationsreformen auf Linderebene, die dort (anders als in den Kommunen)
das wesentliche Aktionsfeld der Verwaltungspolitik darstellten (vgl. dazu Kap.
2.2.2und 2.2.4).

Indem die Arbeit nach den Personalwirkungen bzw. dem durch Organisationsreformen er-
moglichten Personalabbau fragt, greift sie zur Bemessung der Haushaltsentlastung auf einen
Indikator zuriick, der die erzielte Kostensenkung bzw. Effizienzsteigerung nicht vollstdndig
abzubilden vermag. Letzteres wére nur mdglich, wenn die Gesamtausgaben und deren Ent-
wicklung erfasst wiirden. Allerdings erscheint die gewidhlte Vorgehensweise vertretbar, da
gerade auf der Ebene der Landesverwaltung der Personaleinsatz die weitaus wichtigste Aus-
gabekategorie darstellt und deshalb die Kostenstruktur des 6ffentlichen Dienstes in diesem
Bereich addquat dokumentiert (vgl. Kap. 2.4.1). Dariiber hinaus lassen sich aufgrund unter-
schiedlicher Buchungsroutinen am ehesten Personal- und Stellenzahlen eindeutig einer be-
stimmten Organisationseinheit als aufgaben- und tétigkeitsbezogener Aufwand zuordnen
(Hesse/Gotz 2008f). Schlielich konnen die gleichzeitig anfallenden Sach- und Gemeinkosten
einer Stelle ndherungsweise auch liber Vergleichswerte ermittelt werden, wie sie etwa regel-
miBig die KGSt im Rahmen von Personalkostentabellen und den durchschnittlichen Kosten
eines Arbeitsplatzes berechnet (KGSt 2007b).
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SchlieBlich verzichtet der Autor auf eine normative Bewertung der betrachteten
Reformen. Er fragt bewusst nicht danach, ob eine Verdnderung gut oder sinnvoll
gewesen ist, sondern lediglich, inwieweit sie in ihrer Art, ihrem Umfang und ihren
personellen Ressourceneffekten dem zuvor propagierten Ziel einer groBtmogli-
chen strukturellen Vereinfachung sowie der Reduktion von Ausgaben und Perso-
nal entsprach. Insoweit nimmt die Untersuchung eine empirische Uberpriifung
vor, macht sich indes die betrachteten Ziele und Vorginge nicht zu eigen. Diese
Feststellung mag irritieren, erscheint aber umso notwendiger, als die verwal-
tungswissenschaftliche Forschung in Deutschland unveréndert stark durch praxeo-
logische und préskriptive Arbeiten geprédgt ist. Die bekannteste Richtung folgt
dabei dem Leitbild des New Public Managements und seiner deutschen Spielart,
dem Neuen Steuerungsmodell. Integrale Bestandteile dieser Konzepte bilden u. a.
die vertikale und horizontale Vereinfachung von Organisationsstrukturen wie im
Ubrigen auch die Verselbstindigung von Verwaltungseinheiten (Albertshauser
2002; Banner 1991, 2001 und 2003; Bogumil/Kottmann 2006; Gonzales-Varas
2002; Hesse 2004b, 2007f; KGSt 2007a; Reichard 1994; Reiners 2007; Sched-
ler/Proeller 2003).

Der Autor hinterfragt also keine Reformkonzepte, sondern beschreibt ihre Umset-
zung und analysiert innerhalb ihrer eigenen Modernisierungslogik die Zielerrei-
chung. Damit stoft eine Verallgemeinerung der im Rahmen dieser Untersuchung
erwartbaren Ergebnisse an enge Grenzen. Entsprechende Erkenntnisse beziehen
sich zuallererst auf die Gruppe der deutschen Flichenlidnder, auf ihre Funktion im
gegebenen verwaltungsfoderalen System der Bundesrepublik Deutschland und auf
die Wirkung von Strukturreformen in einer bestimmten Phase (seit der Wieder-
vereinigung). Nur unter Berlicksichtigung dieser spezifischen Perspektive sind
Riickschliisse auf generelle Eigenschaften von Reorganisationsprozessen moglich,
sofern diese auch in einem anderen Kontext zu einem wirtschaftlicheren Ressour-
cen- und Personaleinsatz fiihren sollen. Gleichwohl geben Erkenntnisse zur Ab-
héngigkeit der Hohe (re-)organisationsabhingiger Synergieeffekte von politischen
Setzungen und vom gewéhlten Systemdesign Hinweise auf Zusammenhédnge, die
ebenso in einem anderen Rahmen die Zielerreichung von Reformen konditionie-
ren konnen und daher generell Beachtung verdienen.



1.3 Forschungsstand: Ertrag der vergleichenden und praxeologischen
Verwaltungsforschung

Entgegen den bereits seit den 1960er Jahren vorliegenden und theoretisch fundier-
teren Arbeiten zur Verwaltungs- und Organisationsentwicklung® beherrschten in
den letzten Jahren praxeologische sowie instrumentell und préskriptiv ausgerich-
tete Untersuchungen den verwaltungswissenschaftlichen Diskurs (Reichard 2008:
56ff.).” Im Mittelpunkt stand dabei der New Public Management-Ansatz (NPM),
der auch in seiner deutschen Ausprigung als Neues Steuerungs-Modell (NSM) in
der Regel kein differenziertes Forschungsprogramm im herkdmmlichen Sinne
verfolgte, sondern vor allem das Plddoyer fiir eine bestimmte andere Form offent-
licher Administration und deren Beschreibung enthielt, mithin eine spezifische
Defizitanalyse als allgemein akzeptiert voraussetzte (Banner 1991, 2001 und 2003;
Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Hood/Peter 2004; Naschold/Bogumil
2000; Reichard 1994; Stefan 2001).° Jenseits der zeitbezogenen und ideologischen
Griinde fiir die Kon-junktur dieser Sichtweise macht sich inzwischen ein Wandel
bemerkbar hin zu weniger programmatischen als vielmehr kontext-, prozess- und
wirkungsanalytischen Fragestellungen:

*  Unmittelbare Ankniipfungspunkte bietet dabei die Performanzforschung (Bo-
gumil/Jann 2005; Kuhlmann/Bogumil/Wollmann 2004; Schedler/Proeller
2003; Wollmann 2000), die u. a. darauf abhebt, ex ante angenommene Wir-
kungen und die von Verwaltungsreformen proklamierte Zielerreichung zu
iiberpriifen. Da dies den von Bauer als ,,Throuput-Output-Nexus“ (Bauer
2008) bezeichneten Bogen von auslésenden Problemen {iber hierauf folgende
Handlungen bis hin zu dem dadurch erzeugten output der Verwaltungsent-
wicklung spannt, verbindet sich damit ein sehr anspruchsvolles und weit ver-
zweigtes Forschungsprogramm.

* Dem stehen politikwissenschaftliche und im Wesentlichen institutionentheore-
tisch angeleitete Ansdtze gegeniiber, die den Gegenstand und Gang einer Ge-

Beispielhaft verwiesen wird hierzu auf Luhmann (1966) und Becker (1989) als Vertreter
systemtheoretischer Zugénge sowie auf Niskanen (1971), Scharpf (1997) und
Mayntz/Scharpf (1995) als Exponenten institutionendkonomischer und akteursbezogener An-
sdtze. Hinzutreten in den vergangenen Jahren solche Arbeiten, die in verstirktem MaBe Go-
vernance-Konzepte zur Analyse und Erkldrung von administrativen Verdnderungsprozessen
heranziehen (Benz 2006; Blatter 2006; Konig/Adam 2005; Schuppert 2005).

Reichard benennt im Zuge der letzten 20 Jahre und hinsichtlich ihres Fokus auf die Konzep-
tion von Managementsystemen und -instrumenten folgende thematische Schwerpunkte: ,.(...)
tools and techniques for managerial functions, e.g. for planning, decision-making, steering
and coordination, and supervision or overview; restructuring of public sector organizations:
efficiency efforts of different structural variants, improvement of business processes; better
utilization of public resources, particulary regarding financial resources, human resources, or
information resources; efficient methods of production and distribution of public goods and
services* (2008: 58).

Vgl. auch: Biermann 2008; Bogumil/Jann 2009; Bogumil/Jann/Nullmeier 2006; Boguslaw-
ski/Goeble/Kling 1998; Bull 2005; Jann u. a. 2004; Kegelmann 2007; KGSt 2007a; K6-

nig/Reichard 2007; Ministerium fiir Wissenschaft, Forschung und Kultur des Landes Bran-
denburg 2002.



nese in den Blick nehmen (Barzelay/Gallego 2006; Knill 1999; Reiners
2008e) und aus der empirischen Kenntnis heraus ihre Trends und Griinde zu
dokumentieren suchen (Bezes 2007; Bogumil/Ebinger 2008; Bogumil/Grohs/
Kuhlmann/Ohm 2007). Ahnliches gilt fiir policy-analytische und empirisch-
vergleichende (Kickert 2008; Kuhlmann 2009; Pollitt/Bouckaert 2004), i. T.
auch quantitative Arbeiten (Adam/Bauer/Knill 2008; Meinert 2006).

Vereinfach ausgedriickt geht es diesen neueren Ansdtzen neben dem ,,Was* nun
auch vermehrt um das ,, Warum* und ,, Wie* von Verwaltungspolitik. Hinzutritt
der Ertrag einer zielgerichteten Organisationsentwicklung auf der Basis einer
verbreiterten Empirie. Unabhidngig von der Systematisierung unterschiedlicher
Reformfelder (vgl. dazu Kap. 2.3) besteht dabei ein groBes Maf3 an Ubereinstim-
mung hinsichtlich der als erstrebenswert und infolgedessen auch positiv gekenn-
zeichneten Ziele von Reformen (Reichard 2008; vgl. auch Kap. 2.3.1). Danach
soll Verwaltung unter Wahrung normativer und demokratischer Minima effektiver
und vor allem effizienter werden. Als wesentliche Voraussetzung dafiir erachtet
man die Vereinfachung von Abldufen und Strukturen sowie die Ergebnisverant-
wortung handelnder Akteure. Insoweit wirkt auch in diesen Arbeiten das NPM-
Programm fort, wenngleich sich die analytischen und methodischen Schwerpunk-
te verlagert haben (Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Déhler 2007; Jann/
Wegrich/Tiessen 2007; Kuhlmann 2009; Reiners 2008e).

Ausgehend von diesem Forschungsrahmen stellt sich fiir die vorliegende Arbeit
die Frage, welcher Erkenntnisstand mit Blick auf die Organisationsentwicklung
der Bundesldnder und ihre Ressourceneffekte bislang erreicht wurde. Wie in Kap.
1.2 geht es dabei nicht nur um qualitative und fallspezifische Betrachtungen, son-
dern vor allem um die Mdglichkeit einer quantifizierenden Komparatistik und
Analyse (vgl. dazu Kap. 1.4). Angesprochen sind somit drei Aspekte:

* zuerst der methodische State of the Art im Kontext vorherrschender verwal-
tungswissenschaftlicher Disziplinen,

* ferner die Anwendung auf Organisationsstrukturen und ihre reformhafte Ver-
dnderung sowie

* schlieBlich die Untersuchung ihrer materiellen Effekte.

Erdrtert werden hierzu generelle wie auch filir den engeren Bereich der deutschen
(Flachen-)Lander und fiir Ressourcenwirkungen vorliegende Arbeiten.

Wendet man sich zunédchst den wichtigsten Forschungs- und Methodenansdtzen
der Verwaltungswissenschaft im internationalen (Hood 1991; Kickert 2008; Pe-
ters/Pierre 2001, 2003; Pollitt/Bouckaert 2004)7 und im deutschen Kontext zu
(Benz/Siedentopf/Sommermann 2004; Bogumil/Jann/Null-meier 2006; Reichard

7 Vgl. dazu auch Ackroyd/Kirkpatrick/Walker 2007; Banon i Martinez/Alonso 2002 und 2003;
Bovarid/Russell 2007; Brans 2003; Cole/Glyn 2005; Greve 2006; Han 2009; Hansen 2005;
Hesse 2006¢, 2006d, 2007¢; Hesse/Benz 1990; Hesse/Lane/Nichikawa 2007; Hill 2007 und
2009; Laking/Norman 2007; Loffler 1996; Rhodes 1999.



2008), so dominieren — unabhdngig vom jeweiligen Anlass und Gegenstand —
qualitativ ausgerichtete Untersuchungen. Dies gilt insbesondere fiir den kontinen-
tal- und mitteleuropéischen Raum. Ursache dafiir ist neben der Komplexitdt, Kon-
textprdgung und Pfadabhdngigkeit von Verwaltung (Schnapp 2004: 34{f.) vor
allem die im deutschen Zusammenhang bestimmende Rolle rechts- und i. w. S.
staatswissenschaftlicher Arbeiten. Sie legen ihrem Herkommen nach ein besonde-
res Gewicht auf deskriptive und deduktive Analysen, die die normativ-
institutionelle Qualitdt von Staat und Verwaltung adressieren. Hinzutreten, einer
Differenzierung von Reichard folgend, ,,pragmatischere Varianten einer nur i. T.
juristisch gepridgten Verwaltungslehre, soziologisch und politikwissenschaftlich
angeleitete Untersuchungen sowie der Bereich einer Offentlichen Betriebswirt-
schaftslehre und eines (neueren) Public Management (2008: 51ff.). Auch fiir sie
gilt indes, dass eine deduktive und qualitativ-interpretierende Herangehensweise
im Vordergrund steht, wohingegen der hinsichtlich der Fallzahl und Systematisie-
rung erweiterte Vergleich auf der Basis quantitativer Daten die Ausnahme bildet.
Letzteres findet sich vor allem im Bereich deskriptiver Ansdtze, dient aber auch
dort der Veranschaulichung und Dokumentation, weniger als empirisch-
analytische Grundlage (Becker 1989; Miller 1995; Wagener 1969).

Daneben rekurrieren am ehesten betriebswirtschaftlich und finanzwissenschaftlich
orientierte Untersuchungen auf systematische Daten und ihre Analyse, um zu-
meist praxeologische und evaluative Fragestellungen zu bearbeiten (Eichhorn
2003; Korthals 2008; Seitz 2007a, 2007b). Im Rahmen der vom Autor gewéhlten
policy-analytischen Perspektive besteht jedoch genau hier eine wichtige Fehlstel-
le, da sich entsprechende Untersuchungen bislang vor allem auf {ibergreifende
Abhandlungen (Bogumil/Ebinger 2008) sowie auf fall- und politikfeldspezifische
Beitrage erstrecken (Kuhlmann 2009). Systematische Analysen zur Entwicklung
von Verwaltung, zum Gewicht einzelner Reformfaktoren und zur Erklarungskraft
theoretischer Ansétze sind demgegeniiber erkennbar in der Minderheit (Adam/
Bauer/Knill 2008; Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Schnapp 2004). Ursach-
lich dafiir diirften auch das Fehlen groBer einheitlicher Fallgruppen, die geringe
Vergleichbarkeit einzelner Systeme sowie die Schwierigkeit sein, komplexe Phé-
nomene soweit zu operationalisieren, dass sie empirischen Tests zugédnglich wer-
den. Insoweit also die vorliegende Arbeit eine Kategorisierung, Operationalisie-
rung, Messung und beschreibende Analyse des engen Bereichs der unmittelbaren
Staatsverwaltung der deutschen Flidchenldnder vornimmt, beabsichtigt der Autor
damit auch einen generischen Beitrag zur aktuellen verwaltungswissenschaftli-
chen Diskussion und Methodik. Er soll zum einen die differenzierte Systematisie-
rung von Organisationsstrukturen (Becker 1989; Laegreid/Rolland/ Roness/Agot-
nes 2003; Miller 1995) und auf dieser Basis die Uberpriifung konkurrierender
Erklarungsansétze und Thesen zum institutionellen Wandel von Verwaltung un-
terstiitzen (Bogumil/Ebinger 2008; Kuhlmann 2009; Reiners 2008e).



Im enger gefassten Bereich der administrativen Organisations- und Reformanaly-
se sind politikwissenschaftliche, institutionentheoretische und dem Public Mana-
gement zuzurechnende Ansitze stirker vertreten (Benz/Siedentopf/Sommermann
2004; Bogumil/Jann/Nullmeier 2006; Ddhler 2007; Grotz 2007; Kuhlmann 2009;
Reichard 2008; Reiners 2008e). Eine weitere Differenzierung bietet sich hier ent-
lang des Zwecks und Anlasses der Forschung an. Hinzutritt erneut die Unter-
scheidung nach qualitativen und quantitativen Arbeiten. Ersteres nimmt vor allem
auf den groflen Bestand praxeologisch ausgerichteter Untersuchungen Bezug, die
neben der kommerziellen Beratung vielfach auch dem akademischen Bereich ent-
stammeng, und grenzt sie zu den i. e. S. wissenschaftlichen Arbeiten ab, die keiner
offentlichen Auftragstellung folgen. Eine weitergehende Differenzierung kann mit
Blick auf eher deskriptive und stérker analytisch geprigte Untersuchungen vorge-
nommen werden. Demgegeniiber bietet sich fiir die Dichotomie aus qualitativ-
interpretierenden und quantitativ-vergleichenden Ansdtzen (Schnapp 2004: 34)
eine gewisse Abstufung an, sofern es im Rahmen praxeologischer wie akademi-
scher Abhandlungen zu einem kombinierten Methodeneinsatz kommt, der etwa
mit Blick auf die empirisch grundierte Systematisierung iiber Fallstudien und de-
skriptive Vergleiche weniger Fille hinausgeht, jedoch noch keine substantiellere
Datenanalyse beinhaltet. In Abb. 1.3-1 wird diese Gliederung des Forschungs-
stands in Form einer Neun-Felder-Matrix mit Beispielen und aus dem Literatur-
studium abgeleiteten Schwerpunkten veranschaulicht.

Abbildung 1.3-1: Forschungsstand zur administrativen Organisationsentwicklung

Zweck/ . .y
Wissenschaftlich (i. e. S.)
Anlass .
Praxeologisch
darunter darunter
Methodik deskriptiv = analytisch
Quantitativ o0 ® o0 o
(Beispiele) (OECD, UNPAN, (Lzgreid u. a., (Leegreid u. a.) (Lewis)
Seitz) Lewis)
Kombiniert 000 o0 o0 o
(Beispiele) (OECD, UNPAN, (Miller, Jann u. a., (Miller) (Janp u.a,
Bauer u. a.) Meinert, Bogumil u. a.) Meinert)
Qualitativ o0 AL e0e ooo
(Beispiele) (UNPAN, (Kuhlmann, (Jock, Brenski) |  (Kuhlmann)
Bogumil, Hesse) Jock, Brenski)

Eigene Darstellung.

¥ Beispielhaft zu nennen sind hier neben der Verwaltungshochschule in Speyer, die Ruhr-

Universitdt Bochum (Lehrstuhl Bogumil), die Universitit Potsdam (u. a. Lehrstuhl Jann) so-
wie das Internationale Institut fiir Staats- und Europawissenschaften in Berlin.
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Ersichtlich wird, dass die Forschung zur Organisationsentwicklung iéiberwiegend
qualitativ und dabei vielfach deskriptiv ausgerichtet ist (Brenski/Liebig 2004,
2007; Hesse/Gotz 2003, 2004a; Jock 2008; Miller 1995). Dies gilt im Ubrigen
auch fiir die stirker analytisch ausgerichteten Arbeiten, die den institutionellen
Wandel und Reformpolitiken adressieren (Grotz 2007; Kuhlmann 2009; Reiners
2008e). Damit werden weder die Substanz noch der Erkenntniswert der betreffen-
den Untersuchungen in Abrede gestellt. Wesentlich scheint vielmehr der erkenn-
bare Mangel an hinreichend differenzierten Daten, um die Analyse in systema-
tisch quantifizierter Form iiber kleine Fallgruppen hinaus auszudehnen (Schnapp
2004). So ist die notwendige Kategorisierung, Operationalisierung und Erhebung
von vergleichsfihigen Daten jenseits der Angaben zum Ressourcenverbrauch, die
von den amtlichen Statistiken abgedeckt werden (Statistische Landesdmter; Desta-
tis; Eurostat; OECD; UNPAN; ILO), nach wie vor unterausgeprdgt. Ausnahmen
bilden hier am ehesten internationale Surveys und Studien des UN Public Admi-
nistration Programmes UNPAN’ und der OECD'’. Einen #hnlichen Anspruch
verfolgt in Fortsetzung vorangegangener und anderer Indikatorsysteme das SGI-
Projekt der Bertelsmannstiftung (Sustainable Governance Indicators 2009). Erneut
stehen aber hier ebenfalls keine i. e. S. organisatorischen, sondern soziodkonomi-
sche, nachhaltigkeitsbezogene, fiskalische und funktionale Gesichtspunkte im

Vordergrund."'

Einen Behelf bildet deshalb der oben angesprochene Ansatz kombinierter Studien,
die die empirische Basis um Statistiken erweitern (Bauer/Bogumil/Knill/Ebinger/
Krapf/ReiBBig 2007; Jann/Wegrich/Tiessen 2007; Meinert 2006; Miller 1995) oder
sogar flir Teilfragen quantitative Analysen vorlegen (Bogumil/Grohs/Kuhlmann/

UNPAN legt regelmiBig eine Vielzahl von Untersuchungen zu spezifischen Fragestellungen
vor (insbesondere die sog. World Public Sector Reports; vgl. http://www.unpan.org/DPADM/
ProductsServices/WorldPublicSectorReport/tabid/645/language/en-US/Default.aspx;  Abruf:
20.03.2011) und unterhilt eine wissensbasierte Datenbank mit vergleichbaren Informationen
zu Regulationen, Institutionen und Ressourcen des 6ffentlichen Sektors in den Mitgliedstaa-
ten (United Nations Public Administratin Country Studies — UNPACS (vgl. www.unpan.org/
unpacs; Abruf: 20.03.2011). Hinzutreten &hnlich strukturierte Landerprofile (sog. Public Ad-
ministration country profiles; vgl. http:// www.unpan.org/DPADM/ProductsServices/ Thema-
ticPortals/PublicAdministrationCountryProfiles/tabid/677/Default.aspx; Abruf: 20.03.2011).

Die OECD verbffentlicht fiir den Bereich Public Governance ebenfalls eine grofle Vielfalt
von Statistiken, Indikatoren und vertiefenden Studien (vgl. http://www.oecd.org/topic/0.3699,

fiskalische und haushaltspolitische Beziige, hinzutreten Fragen des regulatorischen Manage-
ments. In der Minderheit befinden sich dagegen auch hier differenzierte Untersuchungen zur
Struktur und zum Vergleich des offentlichen Sektors in den Mitgliedsstaaten (vgl. dazu
http://browse. oecdbookshop.org/oecd/pdfs/browseit/4202111E.PDF; Abruf: 20.03.2011).

Vgl. dazu die Berichte und Projektdarstellungen unter http://www.sgi-network.org (Abruf:
20.03.2011) sowie die Methodik und das zugrunde liegenden Codebuch unter http://www.sgi-
network.org/pdf/ SGI09_Codebook.pdf (Abruf: 20.03.2011).

11



Ohm 2007)."* Auch diese Vorgehensweise erfiillt indes noch nicht den Anspruch
einer quantifizierenden Analyse, wie sie zum Beispiel Schnapp mit seiner Unter-
suchung zum administrativen Teilbereich von Ministerialbiirokratien in westli-
chen Demokratien vorgelegt hat (2004). Schnapp betrachtet darin die Art und
Weise der ministeriellen Einflussnahme sowie ihr Potenzial zur Pragung politi-
scher Entscheidungsprozesse (ebd.: 19). Die Daten speisen sich aus verschiedenen
qualitativen und quantitativen Informationen, die im Hinblick auf die GroRe von
Ministerialapparaten und Regierungen auch organisatorische Aspekte aufgreifen
(ebd.: 31 und 129).

Weitere Ankniipfungspunkte flir die quantifizierte Beschreibung und Analyse von
Organisationsstrukturen und ihrer Entwicklung sind ebenfalls nur in geringer
Zahl vorhanden. Ein Ansatz dafiir bietet die vor allem von Lewis vorangetriebene
Forschung zum Lebenszyklus von Behorden bzw. Agenturen (Agency Terminati-
on; Lewis 2002 und 2004), die Adam, Bauer und Knill fiir den deutschen Kontext
aufgegriffen haben (2008). Die Fragestellung entsprechender Arbeiten richtet sich
insbesondere auf die politischen Griinde des Auf- und Abbaus von Verwaltung, so
etwa mit Blick auf haushalterische Zwénge, Koalitionsrichtungen oder Regie-
rungswechsel (Adam/Bauer/Knill 2008; Lewis 2002; Lewis 2004). Zugrunde liegt
dem jeweils eine Erfassung von Organisationsbestinden, die Adam, Bauer und
Knill fiir den deutschen Kontext auf der Basis amtlicher Kompendien (OECKL)
eigenhdndig vorgenommen haben. Dem verwaltungspolitischen Schwerpunkt
folgend betrifft das aber zunéchst und vor allem die absolute Zahl von Organisati-
onseinheiten und ihre Bestandsverdnderung als von Rahmenbedingungen, Ak-
teurskonstellationen und Entscheidungen abhingige Variable. Nicht beinhaltet
sind dagegen differenzierte Erhebungen zu Aufgaben und Zustindigkeiten sowie
zu Behordentypen und deren Gewicht bzw. Qualitét. Gleiches gilt fiir die Konzep-
te und den Fokus von Strukturreformen.

Hierfiir finden sich im nationalen wie im internationalen Zusammenhang nur we-
nige Beispiele. Konzeptionell und empirisch weitergehend sind dabei die in Nor-
wegen generierten Daten und darauf autbauende Untersuchungen zur éffentlichen
Organisationsentwicklung (vgl. Nordiske Organisasjonsstudier; www.rokkan.uni.
No; Abruf: 20.03.2011). So haben Lagreid u. a. 2003 eine umfassende empirische
Studie zur strukturellen Anatomie des norwegischen Staates als Langsschnittver-
gleich der Jahre 1947 bis 2003 vorgelegt (Lagreid/Rolland/Roness/Agotnes 2003).
Darin systematisieren sie Bestdnde und Verdanderungen (ebd.: 20ff.) und beschrei-

ben charakteristische Trends aktueller Modernisierungsbewegungen (Verti-
cal/Horizontal Specialization/De-Specialization; ebd.: 8f. und 25ff.). Vergleich-

In dem benannten Beitrag von Bogumil u. a. wird die Bilanz von zehn Jahren Neues Steue-
rungsmodell in verschiedenen Themenbereichen quantitativ untersetzt, hinsichtlich der Er-
folgsfaktoren von entsprechenden Reformen sogar statistisch analysiert. Die Basis hierfiir bil-
den Umfragen unter Kommunalpolitikern (ebd.: 97{f.).
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bare Arbeiten liegen indes fiir den deutschen Kontext nicht vor. Wie bereits weiter
oben angesprochen lieferten Wagener (1969) und Becker (1989) zu einem friihe-
ren Zeitpunkt diverse Uberblicksdarstellungen zum Bestand von Bundes- und
Landesbehorden, allerdings wurde dieser Ansatz nicht gesamthaft weiterverfolgt.
Auch bei Miller (1995) finden sich nur vereinzelte und zeitbezogene Aufstellun-
gen. Unter neueren Untersuchungen ist auf die bereits benannte Analyse von
Adam, Bauer und Knill zum Ausmaf und zu den Ursachen des Organisationsab-
baus in der unmittelbaren Bundesverwaltung (2008) zu verweisen, jedoch mit den
gleichfalls formulierten Einschrinkungen hinsichtlich der Spezifizierung und des
Detailgrads komparativ nutzbarer Daten. Hinzukommt wie bei Laegreid u. a.
(2003), dass die entsprechenden Betrachtungen nur auf einen Fall und auf Zeitrei-
henanalysen beschridnkt sind und auch darin im Wesentlichen deskriptiv verblei-
ben. Hiervon weicht lediglich die Arbeit von Meinert (2006) ab, der die Funktio-
nalitit der Rechts- und Organisationsform von Landesbetrieben nach § 26 LHO
nicht nur quantitativ, sondern auch falliibergreifend im Vergleich der Bundeslén-
der untersucht. Allerdings lassen sich davon ausgehend ebenfalls nur beschrinkte,
auf den Gegenstand selbst bezogene Aussagen treffen. Eine Einordnung und Ge-
wichtung des entsprechenden Reformansatzes im Rahmen einer weiter gefassten
Agenda von Strukturreformen, wie sie Lagreid u. a. (2003) fiir den norwegischen
bieten, verbindet sich damit nicht.

Sofern bereits die systematische und quantifizierte Beschreibung der Organisati-
onsentwicklung des offentlichen Sektors im allgemeinen und der deutschen Ge-
bietskorperschaften im besonderen erheblichen Forschungsbedarf erkennen ldsst,
gilt dies erst recht fiir die Analyse von Ressourceneffekten. Im internationalen
Kontext ist hier zwar erneut auf Studien und Untersuchungen von UNPAN und
OECD zu verweisen, doch fehlt ihnen die Verkniipfung zu detaillierten MaB3nah-
men. Fiir die Bundesrepublik werden einem solchen Anspruch am ehesten die
Arbeiten von Seitz gerecht (2007a und 2007b), der in verschiedenen Bundeslén-
dern die Einsparpotenziale von Gebietsreformen auf der kommunalen Kreisstufe
statistisch berechnet hat und sich dabei auf einen Vergleich der iiber 300 deut-
schen Landkreise stiitzt. In seine Modelle gehen verschiedene Variablen ein, die
neben der Grofe einer Gebietskdrperschaft auch verwaltungsstrukturelle, sozio-
o6konomische und demographische Aspekte abbilden. Einen weiteren Ansatz hier-
fiir bieten betriebs- und organisationswirtschaftlich ausgerichtete Analysen, die
allerdings anstelle falliibergreifender Datenbestinde ortliche Erhebungen und
quantifizierte Annahmen vorsehen (Hesse/G6tz 2009; Junghans 2010; Korthals
2008). Indes liegen vergleichbare Untersuchungen fiir die Bundeslédnder und deren
zunehmende Reformanstrengungen nicht vor. Nur in Einzelfdllen und erneut auf
Annahmen gestiitzt wurden Reformvorschldge auf ihre finanziellen Auswirkun-
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gen hin untersucht (Eichhorn 2003) und entsprechende Prognosen fiir die von den

Landesregierungen vorgelegten Gesetzentwiirfe erstellt.””

In der Zusammenfassung lasst sich insoweit ein dreifacher Forschungsbedarf
ausweisen, auf den die vorliegende Arbeit Bezug zu nehmen sucht. Dies betrifft
zundchst die generelle Unterreprisentanz quantifizierter Darstellungen und Ana-
lysen administrativer Gegebenheiten und Prozesse. Wie oben dargelegt bestehen
hierzu allgemeine, vor allem fiskalisch ausgerichtete Datenbestéinde. Auch werden
in Fallstudien oder im Rahmen von Indikatorsystemen Performanz- und konzep-
tuelle Parameter abgebildet. Die Ausnahme hingegen bilden systematische, ge-
samthafte und komparativ nutzbare Datenbestinde zur Verfasstheit und differen-
zierten Entwicklung der Verwaltungsorganisation. Dies beriihrt den zweiten
Aspekt der hiesigen Untersuchung, der auf die quantifizierte Darstellung der
Verwaltungsentwicklung abhebt und dabei den Anspruch einer zwischen mehre-
ren Fillen vergleichenden Analyse verfolgt. Schlie8lich finden sich auch zu einem
wesentlichen Motiv und Ziel der Modernisierungspolitiken, ndmlich ihrer fiskali-
schen und effizienzorientierten Ausrichtung, nur wenige Abhandlungen, die eine
substantielle Beurteilung von Anlass und Wirkung der Reorganisationsprozesse
gestatten. Die vorliegende Arbeit wendet sich diesen Gesichtspunkten zu und ver-
sucht fiir das Beispiel der deutschen Flachenldnder sowohl methodisch als auch
inhaltlich einen Beitrag zur empirischen Untersetzung der organisationswissen-
schaftlichen und verwaltungspolitischen Forschung zu leisten.

Vgl. hierzu die Darstellungen der haushalterischen Auswirkungen und Einsparvorgaben in
den Begriindungen der Reformkonzepte und Gesetzentwiirfe in Baden-Wiirttemberg, Bran-
denburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen und Schleswig-Holstein: Landtag Ba-
den-Wiirttemberg 2004; Ministerium des Innern des Landes Brandenburg 2000; Finanzmini-
sterium/Innenministerium Mecklenburg-Vorpommern 2004; Finanzministerium Niedersach-
sen 2003; Landesregierung Schleswig-Holstein 1999; Gesetz zur Reform der Verwaltungs-
struktur, zur Justizreform und zur Erweiterung des kommunalen Handlungsspielraums (Ver-
waltungsstruktur-Reformgesetz — VRG) v. 01.07.2004 (Entwurf und Begriindung des Innen-
ministeriums Baden-Wiirttemberg); Niedersdchsischer Landtag (15. Wahlperiode), Gesetz zur
Modernisierung der Verwaltung in Niedersachsen, Drs. 15/1121 (Entwurf, Begriindung und
Gesetzesfolgenabschitzung der Landesregierung).
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1.4 Forschungsdesign und Untersuchungsaufbau: Komparativer Ansatz
mit erweiterter Empirie

Untersuchungsdesign und Methodik der vorliegenden Arbeit orientieren sich an
dem in Kap. 1.3 dokumentierten Forschungsbedarf. Dies gilt zundchst empirisch,
also mit Blick auf die erhofften Daten und Erkenntnisse zur realen Entwicklung
von Verwaltungsstrukturen im Vergleich. Hinzutritt allerdings auch eine konzep-
tionelle Erweiterung verwaltungswissenschaftlicher Zuginge. Wie Bauer (2008)
und Schnapp (2004, 2006) hervorheben, besteht hier die Notwendigkeit neben
beschreibenden und priskriptiven Ansétzen verstirkt komparative und (wirkungs-)
analytische Perspektiven sowie das dafiir erforderliche Instrumentarium zu eta-
blieren. Damit wird kein Gegensatz zu einer qualitativ ausgerichteten und mit
Fallstudien operierenden Forschung bezweckt. Vielmehr geht es um eine empiri-
sche Ergiinzung traditioneller Zugéinge, die aus einer anderen Perspektive bisheri-
ge Erkenntnisse iiberpriift und ggf. arrondiert (Kritzinger/Michalowitz 2008; Lu-
stick 1996; Schnapp 2004).

Im Mittelpunkt der Untersuchung steht deshalb der quantifizierende Vergleich von
Verwaltungsstrukturen und ihrer reformhaften Entwicklung. Zugrunde liegen dem
eigens erhobene und je nach Erkenntnisinteresse und Fragestellung in unter-
schiedlicher Form zusammengestellte Daten. Sie erlauben ein exploratives Vor-
gehen und auf einem mittleren Analyseniveau die Formulierung von Erkenntnis-
sen, die fiir mehr als einen Fall Geltung beanspruchen kénnen. Nachfolgend sol-
len zunéchst

* der Untersuchungsansatz, seine Logik und die Bausteine des Forschungsde-
signs (Kap. 1.4.1),

* die Auswahl der untersuchten Félle und die angewandte Vergleichsperspekti-
ve (Kap. 1.4.2),

* die Analyseebenen in Abhdngigkeit von der verwandten Empirie und ihren
Daten sowie die Begriindung des gewéhlten Vorgehens im Lichte wesentlicher
Einwande und Probleme quantitativer Methoden (Kap. 1.4.3)

erlidutert werden. Ein Uberblick iiber die Gliederung und den Aufbau der Untersu-
chung beschlieft dieses Kapitel (Kap. 1.4.4).

1.4.1 Untersuchungsansatz und Logik des Forschungsdesigns

Wie eingangs benannt wihlt der Autor fiir die Bearbeitung seiner Fragestellung
die Methode des quantifizierenden Vergleichs. Im verwaltungswissenschaftlichen
Kontext positioniert er sich damit zwischen der unverdndert dominanten Richtung
qualitativer Fallstudien und Vergleiche auf der einen sowie rein statistischen Un-
tersuchungen auf der anderen Seite. Gegeniiber Ersteren besteht der Wert vor al-
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lem darin, dass iiber die Kategorisierung und Standardisierung von Systemeigen-
schaften Aussagen zu einer groBeren Zahl von Fillen mdglich werden. Dies wie-
derum befordert die Suche nach gesetzesartigen Zusammenhéngen und erscheint
auch i. S. einer gegeniiber quantitativen Ansitzen skeptischen Haltung angemes-
sen. Denn gerade wenn die Singularitit, Komplexitdt und Umweltabhidngigkeit
politischer und administrativer Systeme tatsdchlich nur fallspezifische Betrach-
tungen mit hoher Detailtiefe zulassen sollten (Lehmbruch 1987; Dohler/Manow
1995; Scharpf 2000), wiirde sich das Fehlen iibergreifender Merkmale, Interde-
pendenzen und Kausalititen am glaubwiirdigsten anhand jener Methode belegen
lassen, die aufgrund ihres Forschungsansatzes deren Existenz am stirksten vor-
aussetzt.

Gleichwohl verzichtet der Autor auf komplexere statistische Methoden, da die
insgesamt nach wie vor geringe Fallzahl der 13 deutschen Flachenlidnder zu Fehl-
schliissen fithren kann. Stattdessen konzentriert er sich auf deskriptive Betrach-
tungen und Vergleichsdarstellungen, die unmittelbare Zusammenhénge verdeutli-
chen oder bisherige Annahmen widerlegen. Insofern versteht sich die Untersu-
chung als Zwischenschritt vor einer moglicherweise weitergehenden quantitativen
Forschung und beschrinkt sich auf ein exploratives und beschreibendes Vorge-
hen. Dies beinhaltet (soweit anhand deskriptiver Verfahren méglich) die Uberprii-
fung und ggf. auch die Falsifizierung in der Literatur vorhandener Thesen und
Feststellungen, erhebt aber noch nicht den Anspruch auf die Formulierung einer
eigenstidndigen Theorie zur Entwicklung von Landesverwaltungen und zu ihren

moglichen Personaleffekten.

Ungeachtet dessen l4uft auch diese Untersuchung Gefahr, aufgrund der Nutzung
einer quantifizierten Empirie systematische Fehler zu begehen und unerkannte
einseitige Pragungen (bias) nicht hinreichend zu berticksichtigen. Hinsichtlich der
Qualitit und Vollstindigkeit der Daten wurden mittels einheitlicher Quellen und
durch die begriindete Ersetzung fehlender durch typische Werte notwendige MaR3-
nahmen ergriffen, um die empirische Basis abzusichern (vgl. dazu im Einzelnen
Kap. 3.1.1, 3.1.2 und das Codebuch im Anhang). Mit Blick auf die Vermeidung
fehlgeleiteter Ergebnisse bedarf es allerdings auch einer erweiterten Perspektive,
die die Spezifika offentlicher Verwaltung jenseits ihrer 1. S. der Fragestellung
erfassten Merkmale beriicksichtigt. Dies erfolgt im Rahmen einer ergidnzenden
Uberpriifung und Kontrolle von Phinomenen, die i. S. der untersuchten Zusam-

menhinge auffillig bzw. nicht hinreichend erklérlich scheinen.'*

Dem Forschungsstand entsprechend bezweckt die vorliegende Untersuchung eine
zweifache Liickenschliefung. Zunichst geht es um die Fahigkeit, Organisations-
strukturen und das thnen zugeordnete Personal systematisch und in quantifizierter

14 . v, q- . . . . . .
Diese zusitzliche Betrachtungsweise wird weiter unten noch einmal im Kontext unterschied-

licher Forschungsansitze aufgegriffen und begriindet.
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Form miteinander zu vergleichen."” Die Kategorisierung des Behdrdenbestandes
wie auch ihre jederzeit tiberpriifbare und wiederholbare Erfassung iiber lingere
Zeitrdume hinweg stellt deshalb den ersten und wesentlichen Ertrag der hiesigen
Arbeit dar. Nur auf dieser Grundlage und ihrer Exploration werden weitere, analy-
tisch angeleitete Betrachtungen moglich. Hierzu zdhlen die inhaltliche Uberprii-
fung sowie ggf. die Bestitigung, Modifikation oder Zuriickweisung der in der
Staatspraxis und Wissenschaft diskutierten Einschidtzungen zu den in den vergan-
genen 20 Jahren durchgefiihrten Verwaltungsstrukturreformen. Dies wiederum
umfasst Fragestellungen, die einen beschreibenden Nachvollzug realer und mess-
barer Entwicklungen erfordern und sich bereits auf dieser Ebene den in Politik
und Schrifttum vorfindbaren Aussagen gegeniiberstellen lassen (deskriptive Ana-
lyse — vgl. Kap. 3). Hinzutreten wirkungsanalytische Betrachtungen, die den enger
gefassten Zusammenhang zwischen Organisations- und Personalverdnderungen in
den Blick nehmen und im Lichte verbreiteter Annahmen tiberpriifen (vgl. Kap. 4).
Der letzte Untersuchungsschritt nutzt die gebildete Empirie und die Analyseer-
gebnisse, um anhand differenzierter Benchmarks Prognosemoglichkeiten und da-
mit eine mogliche praktische Anwendung quantifizierender Verwaltungsverglei-
che zu dokumentieren (vgl. Kap. 5).

1.4.2 Fallauswahl und Vergleichsperspektive

Als Empirie verwendet der Autor die unmittelbare Landesverwaltung der deut-
schen Flachenldnder seit der Widervereinigung. Den genannten Bereich grenzt er
noch einmal weiter ein, indem er Schulen und Hochschulen, Polizeibehorden so-
wie Organe der Rechtspflege von der Untersuchung ausnimmt. Diese Auswahl
resultiert unmittelbar aus der Fragestellung, die sich auf eine spezifische Fall-
gruppe bezieht und fiir sie de facto eine Totalerhebung vorsieht. Erkldrungsbe-
diirftig bleibt dabei die dreifache Beschrinkung auf die unmittelbare Verwaltung
unter Ausschluss bestimmter Bereiche, auf die Flichenldnder und auf den be-
nannten Zeitraum. Alle drei Aspekte finden sich im Folgenden erldutert. Ferner
wird eine erweiterte Ubertragbarkeit der Ergebnisse zwar nicht beansprucht (vgl.
Kap. 1.2), doch konnen einzelne Erkenntnisse aus dem deskriptiven und analyti-
schen Teil durchaus Hinweise fiir die Untersuchung anderer Verwaltungssysteme
geben. Insofern erscheint es angemessen, auch die Eignung der gliedstaatlichen
Ebene fiir Vergleichsbetrachtungen noch einmal vorab zu begriinden.

Die Ldnder stellen im deutschen Verwaltungsfoderalismus die zentrale Vollzugs-
ebene der exekutiven Staatsgewalt dar (Becker 1989: 173ff.; Feuchte 1987:
1244f.; Hesse/Ellwein 2004: 107ff.; Hildebrandt/Wolf 2008; Maurer 1997: 524;

> Warum dies fiir die Gruppe der deutschen Flichenlinder und ihre Kernverwaltungen moglich

ist, erldutert der Autor im folgenden Abschnitt.
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Wahl 1987: 209f.). Thr Aufgabenspektrum beriihrt jenseits der Auflenpolitik und
Landesverteidigung alle wesentlichen Bereiche offentlicher Téatigkeit. Soweit es
der vorliegenden Arbeit vor allem auch um die Verbindung zwischen Organisati-
ons- und Personalverdnderungen geht, bilden die Lander somit einen an Masse
und Vielfalt geeigneten Untersuchungsgegenstand, um entsprechende Zusam-
menhénge differenziert zu tiberpriifen. Der Vergleichbarkeit im Sinne eines Most
Similar System Design kommt dabei entgegen, dass das deutsche Regierungssy-
stem seinem Herkommen und institutionellem Rahmen nach sowie mit Blick auf
die hohe Zahl identischer Zustiindigkeiten eine systemische Ahnlichkeit der Lin-
der bedingt.'® Zugleich verfiigen sie aufgrund ihres Staatscharakters {iber organi-
satorische Autonomie, die ihnen fiir gegebene Aufgaben eine grofle Freiheit bei
der institutionellen Ausgestaltung vollziehender Organe einrdumt (Maurer 1997:
525). Hieraus ergeben sich jene verwaltungs- und organisationspolitischen Unter-
schiede, die bei gleichen Ausgangsbedingungen zu spezifischen Konsequenzen
fiihren, mithin eine hinreichende Vielfalt in der verwaltungsfoderalen Einheit ge-
wihrleisten (Wahl 1987: 213)."” SchlieBlich spricht fiir die Lander auch das Vor-
liegen einer relativ einheitlichen und gesicherten Daten- und Informationsbasis,
die in Kap. 3.1.1 vorgestellt wird.

Die Beschrankung auf die unmittelbare Verwaltung folgt ebenfalls einer kompara-
tiven Logik. Die staatlichen Behorden und Einrichtungen i. e. S. unterliegen in
jedem Land vollstindig dessen verwaltungspolitischer Gestaltungsmacht. Zu-
gleich bestimmen diverse Bundesgesetze, welche Aufgaben durch eigene Organe
und welche durch beauftragte mittelbare Verwaltungen wahrgenommen werden
konnen.'® Dies alles fithrt zu einem im Kern identischen Grundbestand an Aufga-

Wesentliche Griinde fiir die benannte Ahnlichkeit ergeben sich zuniichst aus der deutschen
Verwaltungsgeschichte und der Rolle der Lénder als ,,Verwaltungsstaaten® (Hesse/Ellwein
2004: 107f.). Dabei reichen die Entwicklungslinien der heutigen Gestalt und Gliederung der
Landeradministrationen weit in das 19. Jahrhundert zuriick. Hinzutritt die im Grundgesetz
vorgenommene einheitliche Verteilung der aufgabengebundenen Verwaltungskompetenzen,
die den Vollzug prinzipiell den Landern zuweist (Art. 30 GG) und dies auch fiir einen we-
sentlichen Bereich der bundesgesetzlich zu regelnden Aufgaben verfiigt (Art. 84 und 85 GG).
Jenseits eigener und selbst bestimmter Aufgaben der Lénder kann der Bund hierfiir gesetzli-
che Regelungen iiber Organisation, Zustandigkeit und Verfahren treffen. Von dieser Mog-
lichkeit hat er trotz diverser Zustindigkeitslockerungen in den vergangenen 60 Jahren viel-
fach Gebrauch gemacht und damit die duflere Gestalt der Landerverwaltungen nachhaltig ge-
prigt. Die systemische Ahnlichkeit der Linder verdankt sich also vor allem einem einheitli-
chen verwaltungsfoderalem Rahmen und dem Erfordernis, vertikal (gegeniiber dem Bund)
und horizontal (gegeniiber den anderen Landern) fiir beauftragtes und gemeinsames Handeln
anschlussfahig zu bleiben.

Wabhl spricht in diesem Kontext von einer ,,bemerkenswerten Ahnlichkeit®, die sich weniger
im Detail als vielmehr strukturell aus der Verwendung ,,organisatorischer Grundeinheiten* als
Bausteine der Landerverwaltungen ergeben. Demnach unterscheiden sich die einzelnen Lan-
der zwar ,,(...) im zahlenméBigen Gebrauch der einzelnen Bausteine (und erhalten dadurch ein
eigenes Verwaltungsprofil), sie ordnen aber die Bausteine zu einem iibereinstimmenden or-
ganisatorischen Grundgefiige.” (1987: 213).

Als Beispiel sei hierfiir der Sozialbereich i. w. S. genannt. Sowohl in der Jugendhilfe als auch
im Bereich der Arbeits- und Sozialverwaltung (etwa dem SGB II) hat der Bundesgesetzgeber
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ben und Behorden. Hierfiir wiederum lassen sich in einem klar definierten Bereich

bestimmte Vorgidnge und vermutete Wirkungen isolieren.

Allgemein bildende und sonderpdidagogische Schulen, Polizeibehorden sowie Ge-
richte und Staatsanwaltschaften werden zwar im Rahmen der Datenerhebung als
Teile der unmittelbaren Verwaltung erfasst, bleiben jedoch in der eigentlichen
Untersuchung unberiicksichtigt. Das Gleiche gilt fiir die Hochschulen, soweit sie
nicht ohnehin als eigenstindige Korperschaften oder Stiftungen der mittelbaren
Verwaltung zuzurechnen sind. Diese Einschriankung liegt erneut in der Fragestel-
lung und ihrem Fokus auf jene klassisch biirokratischen Organisationsbereiche
begriindet, in denen es als Ausfluss einer ubiquitidren Biirokratiekritik in den ver-
gangenen Jahren zu erheblichen Organisations- und Personalverdnderungen kam
(Bogumil/Ebinger 2008; Hesse 2004a, 2007f; Hesse/Gotz 2003, 2004a;
Jann/Wegrich/Tiessen 2007; Reiners 2008e¢). Hierbei leuchtet die Ausklammerung
der Gerichte und Staatsanwaltschaften schon aus staatstheoretischen Griinden ein,
da sie nicht der Exekutive, sondern der Judikative und damit einer anderen Staats-
gewalt angehdren. Im Fall der Schulen (einschlieBlich der Lehrerschaft)'® und der
Polizei mag dies hingegen zunichst irritieren, da es sich jeweils um zahlenméBig
auBerordentlich personalstarke Aufgabenfelder der Lander handelt. Auch kam es
im Polizeibereich in nahezu allen Léndern in den vergangenen Jahren zu Struktur-
reformen — teilweise sogar mehrfach. Dennoch weisen der Bildungs- und Sicher-
heitssektor Besonderheiten auf, die eine gemeinsame Betrachtung zusammen mit
der sonstigen Verwaltung nicht sachgerecht erscheinen lassen. So gelten beide
Sektoren als wesentliche Gestaltungsfelder einer eigenstindigen Landespolitik
(Bertelsmann-Stiftung 2007; Hepp 2006; Pritorius 2006; Wolf 2008). Dement-
sprechend waren Strukturreformen hier immer auch inhaltlich motiviert und folg-
ten nicht im gleichen MaBle dem primir interessierenden Modernisierungsziel ei-
ner Staatsvereinfachung und Ausgabenreduzierung (vgl. Kap. 2.3.1 und 2.3.2).%
So konnen im Untersuchungszeitraum personalwirtschaftliche Effizienzrenditen
einbehalten und ggf. politisch gewollte Ausstattungsverbesserungen vorgenom-
men worden sein, womit sich beide Bereiche den Messkonzepten der Arbeit ent-
ziehen. Hinzukommt, dass die Polizeibehorden vertikal eine differenziertere Glie-

die Mdglichkeiten die Lander, Kommunen und andere Verwaltungstridger an der Aufgaben-
wahrnehmung zu beteiligen, dem Grundsatz nach und in einer Reihe von Einzelfragen vorbe-
stimmt.

Ausgeklammert bleiben im Rahmen dieser Untersuchung nur die Schulen (mit dem Lehrper-
sonal, den Hausmeistereien und den Sekretariaten) als in der Regel nicht oder teilrechtsfahige
Anstalten des 6ffentlichen Rechts. Demgegeniiber finden die Schulaufsichtsbehdrden als Teil
staatlicher Kernfunktionen und als Gegenstand struktureller Organisationsreformen im hier

betrachteten Sinne durchaus Beriicksichtigung.

20 . . . .
Exemplarisch und im Gegensatz zu den hier ausgenommenen Bereichen der Schulen und

Hochschulen, der Polizei sowie der Gerichte sei in diesem Zusammenhang auf die Umwelt-
verwaltung verwiesen. Diese war im Rahmen der hier untersuchten Reformphase ein wichti-
ger Gegenstand institutioneller Vereinfachung, die ganz wesentlich dem Primat eines vermin-
derten Ressourceneinsatzes folgte (Bauer u. a. 2007).
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derung als die anderen Organisationseinheiten der unmittelbaren Staatsverwaltung
aufweisen und sich deshalb nicht direkt in das in Kap. 3.1.2 vorgestellte Kategori-
ensystem integrieren lassen. Im Fall der Schulen ist aulerdem zu beriicksichtigen,
dass eine Aufteilung der inneren und &uBeren Trigerschaft zwischen Staat und
Kommunen vorliegt. Danach stellen und unterhalten Stidte, Gemeinden und Krei-
se die benoétigten Gebdude und Liegenschaften sowie Hausmeistereien und Schul-
sekretariate, wihrend die Linder das piddagogische Personal beschéftigen und
beaufsichtigen. Strukturreformen greifen hier also immer auch in die mittelbare
Staats- bzw. in die Kommunalverwaltung ein, die wiederum aufBlerhalb des im
Rahmen dieser Untersuchung betrachteten Bereichs liegt.

Der Autor klammert schlieBlich auch die Landtage und Landesrechnungshéfe
(einschlieflich nachgeordneter Rechnungsidmter) aus, obgleich beide im unmittel-
baren Staatshaushalt verortet werden. Im ersten Fall begriindet sich dies mit der
Zuordnung des Landtags und seiner Organisation zur legislativen und damit zu
einer von der Exekutive verschiedenen Staatsgewalt. Nur im Fall der Zuordnung
von Beauftragten (etwa fiir Datenschutz oder Frauenangelegenheiten), die in an-
deren Léndern bei Exekutivorganen (zumeist Ministerien) angesiedelt sind, erfasst
der Autor solche Einrichtungen als normale unmittelbare Verwaltungsorgane. Die
Rechnungshoéfe wiederum besitzen keine eigene Rechtspersonlichkeit, allerdings
garantieren ihnen die einschldgigen Landesregelungen eine im Vollzug ihrer Auf-
gaben weitestgehende Unabhéngigkeit. Sie sollen Verwaltung {berpriifen und
kontrollieren und sind ihr deshalb funktional nicht gleich zu setzen.

Wie bereits angesprochen, bleiben neben den o. g. Kategorien (Organe der
Rechtspflege, Schulen/Hochschulen, Polizei, Landtage, Rechnungshéfe) vor allem
auch mittelbare Verwaltungen, also insbesondere Kommunen sowie verselbstdn-
digte Korperschaften, Stiftungen und Anstalten des 6ffentlichen Rechts, unbe-
riicksichtigt.”’ Zwar unterliegen diese Aufgaben- und Verwaltungstriger ebenfalls
dem jeweiligen Landesorganisationsrecht, verfligen aber (anders als staatliche
Behorden) iiber eine eigenstdndige Organisations- und Personalgewalt. Ihr Einbe-
zug wiirde die beabsichtigte Ahnlichkeit der Fille schmilern, da die an sich ho-
mogenen institutionellen Kontextbedingungen der unmittelbaren Verwaltung mit
der Verschiedenheit landesrechtlicher Vorgaben und der Vielfalt dezentraler Ent-

2l Hinzutreten ebenfalls als Teil der mittelbaren Verwaltung privatrechtlich verfasste Organisa-

tionseinheiten (GmbHs, Aktiengesellschaften u. 4. m.), an denen die 6ffentliche Hand betei-
ligt ist. Dieser Bereich hat insbesondere im kommunalen Sektor ein hohes und sogar zuneh-
mendes Gewicht, betrifft dort allerdings vor allem Aufgaben der Daseinsvorsorge und weni-
ger jene administrativ-vollzichenden Zustindigkeiten, die den Schwerpunkt der Tétigkeit
staatlicher Behorden bilden. Demgegeniiber weisen die Beteiligungen der Lander einen eher
geringen Umfang auf, der im Zuge der Reformpolitiken der letzten beiden Jahrzehnte eher
verringert, denn substantiell erweitert wurde. Auch deshalb erscheint der Einbezug nicht er-
forderlich, zumal die hierfiir notwendigen Daten in Gestalt der Beteiligungsberichte der Lan-
der nicht in gleicher Qualitdt und Tiefe fiir die letzten Jahre und Jahrzehnte vorliegen, wie sie
im weiteren Verlauf auf der Basis der Haushaltspléne und Staatshandbiicher genutzt werden (vgl.
Kap. 3.1.1).
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scheidungen im mittelbaren Bereich multipliziert werden miissten. Obgleich es im
Untersuchungszeitraum zu Aufgabenverlagerungen auf Kommunen und andere
verselbststindigte Einheiten kam (sog. Funktionalreformen — vgl. dazu 2.2.2),
mithin der Aufgabenbestand staatlicher Kernverwaltungen heute durchaus diffe-
riert”, beeintrichtigt das die Vergleichbarkeit weniger stark als es eine gesamt-
hafte Betrachtung der unmittelbaren und mittelbaren Staatsverwaltung zur Folge
hitte. Hinzutritt die begrenzte Reichweite von Funktionalreformen, die ihre Ver-
nachlissigung ebenfalls vertretbar erscheinen ldsst (Albertshauser 2002; Gonza-
les-Varas 2002). So entsprachen Funktionalreformen immer auch dem tibergrei-
fenden Modernisierungsziel einer institutionellen Konzentration und Vereinfa-
chung, hatten also instrumentellen Charakter im Rahmen der hier zugrunde geleg-
ten Reformorientierungen (vgl. Kap. 2.3.1 und 2.3.2). Ferner blieb ihr personeller
Umfang meist begrenzt, fiihrte insbesondere nicht zu einer grundsétzlichen Ver-
dnderung der Personalgewichte zulasten der mittelbaren Verwaltung und wurde
im Ubrigen durch die sehr viel weitergehenden Personaleinsparungen und Aus-
gliederungen der Kommunen iiberkompensiert (Kap. 3.2.2). Sollte dennoch in
einzelnen Lindern und Perioden eine Verschiebung zwischen beiden Bereichen
GroBenordnungen annehmen, die die Bewertung des Reformfortschritts oder den
Zusammenhang zwischen Organisations- und Personalverdnderungen wesentlich
beeinflussen, wird dem (entsprechend der eingangs erlduterten Forschungslogik) im
Zuge der beschreibenden und analytisch nachvollziehenden Untersuchungsteile
Rechnung getragen (vgl. Kap. 3.2 und 4.3).

Folglich bedingt die Ausgrenzung der mittelbaren Verwaltung zwar eine gewisse
Unschirfe, sichert aber zugleich die erwiinschte Basis vergleichsfihiger Untersu-
chungseinheiten. Dies gilt umso mehr, als die komparativen Betrachtungen dieser
Arbeit keinen direkten Ausstattungsbezug zwischen zwei Féllen zu einem be-
stimmten Zeitpunkt herstellen, sondern Prozesse und deren Konsequenzen dahin-
gehend vergleichen, ob Intensitdt und konzeptionelle Ausgestaltung von Refor-
men bestimmte Effekte nach sich ziehen (vgl. Abb. 1.4-1). Folglich geht es bei
der Fallauswahl darum, Bereiche herauszugreifen, die sich in allen Léndern sy-

22 zur Veranschaulichung verweist der Autor auf das nordrhein-westfilische Beispiel der hohe-

ren Gemeindeverbinde, die in Gestalt der Landschaftsverbdnde sowohl im Bereich der Sozi-
alverwaltung als auch im Kulturbereich (Denkmalpflege als Beispiel) Aufgaben wahrnehmen,
die in den meisten anderen Léndern staatlichen Einrichtungen zugewiesen sind. Einen weite-
ren Fall bildet die GMSH, eine schleswig-holsteinische Anstalt des 6ffentlichen Rechts, die
als mittelbare Verwaltung die staatliche Liegenschafts- und Baubetreuung sowie Teile des

Vergabe- und Einkaufswesens verantwortet.

2 Als Beispiel wird auf den Fall Nordrhein-Westfalen verwiesen. Hier kam es u. a. durch die

Verlagerung des Bundesstraenbaus von den Landschaftsverbdnden zum Land zu Verstaatli-
chungen, die quantitativ im Zeitablauf eine Erhéhung des Anteils der unmittelbaren Landes-
verwaltung nach sich zogen, ohne dass dem ein realer 6ffentlicher Aufgaben- und Personal-
zuwachs entsprochen hitte; vgl. dazu Zweites Gesetz zur Modernisierung von Regierung und
Verwaltung in Nordrhein-Westfalen (Zweites Modernisierungsgesetz — 2. ModernG) vom
09.05.2000 (GVOBI. 2000, S. 461) sowie das von Hesse im Vorfeld erstellte Gutachten zur
Regierungs- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen (Hesse 1999b).

21



stematisch dhneln. Unabhingig von der 6ffentlichen Aufgaben- und Personalver-
teilung gilt das aus den o. g. Griinden vor allem fiir die unmittelbare Verwaltung.
Auch deshalb konzentriert sich die Untersuchung allein auf den Kreis der Fld-
chenldnder und nimmt Berlin, Bremen und Hamburg aus, da in den drei Stadtstaa-
ten die notwendige Trennung zwischen der unmittelbaren Staatsverwaltung einer-
seits und den kommunalen bzw. mittelbaren Zustindigkeiten andererseits nicht

moglich ist.

Die Erhebung entsprechender Daten fiir die Periode zwischen der Wiedervereini-
gung und 2009 rechtfertigt sich zum einen mit der nach 1990 méglichen Hinzu-
nahme der fiinf neuen Bundes- und Flachenlédnder. Zum anderen fillt dieser Zeit-
raum mit einer seitdem andauernden Phase mehr oder minder eingreifender Struk-
turreformen zusammen (vgl. Kap. 2.2.4). Sie waren zwar Anfang und Mitte der
1990er Jahre im Durchschnitt geringer ausgeprégt, besaflen aber durchaus unter-
schiedliche Intensitit und lassen im Langsschnitt differente Modernisierungsstra-
tegien erkennen. Demnach erfasst die ausgewéhlte Periode eine in sich konsisten-
te und iiber den Zeitraum hinweg groflere Zahl unterschiedlich gelagerter Fille.
Fiir jeden einzelnen von ihnen werden Riickschliisse auf vermutete Wirkungszu-

sammenhénge zwischen Organisations- und Personalverdnderungen moglich.

Abbildung 1.4-1: Fallbildung und Vergleichsperspektive

1992 2009
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Die Fallbildung selbst erfolgt als Differenz iiber definierte Zeitrdume, mit der
Reformen und ihre Ergebnisse, jedoch keine absoluten Ausstattungsniveaus zu
einem bestimmten Zeitpunkt gemessen und miteinander verglichen werden (vgl.
Abb. 1.4-1). Hierbei operiert der Autor in der Hauptsache auf der Basis von Be-
obachtungen, die die Jahre 1992 und 2009 als Referenzpunkte heranziehen, also
pro Land einen Fall tiber die gesamte Phase bilden und in der Summe zu 13 Féllen
gelangen. Der Periodenbeginn trigt dem Umstand Rechnung, dass die neuen Lén-
der erst seit ca. 1992 funktionsfahige und den westdeutschen Gegebenheiten ver-
gleichbare Strukturen in der unmittelbaren Staatsverwaltung besitzen (Hesse
1999a, 2000a und 2001; Wollmann 1997). Mit der Erhebung bis 2009 wird es
moglich, neueste und sehr weitgehende Entwicklungen aufgrund gréBerer Refor-
men in Baden-Wiirttemberg (2005), Niedersachsen (2005) und Sachsen (2008)
vollstindig einzubeziehen.

Hinzutritt die Uberlegung, dass jedes Land in den vergangenen 20 Jahren be-
stimmte verwaltungspolitische Grundsitze verfolgte, die sich aber hdufig erst in
einem mittel- und lingerfristigen Kontext verwirklichen lieBen.** Die Differenz-
bildung iiber einen weiter gefassten Zeitraum deckt solche Entwicklungslinien ab
und konzentriert sich auf den gesamthaften Effekt differenzierter Organisations-
verdnderungen. Zugleich fallen hier externe Effekte und Pfadabhdngigkeiten we-
niger stark ins Gewicht, was zumindest potenziell der Fall wére, sofern man die
gleichfalls fiir einzelne Legislaturperioden erhobenen Daten anhand der jeweili-
gen Differenzwerte zu kurzfristigeren Féllen zusammenstellen wiirde. Um dabei
dem Risiko systematischer Fehleinschdtzungen zu begegnen, werden entsprechen-
de Daten spéter nur versuchsweise und additiv genutzt und vor allem fiir die Dar-
stellung von Entwicklungsverliufen in Lingsschnittbetrachtungen eingesetzt.*’

1.4.3 Analyseebene in Abhiingigkeit von der verwandten Empirie und Dis-
kussion der quantitativen Methode

Dem Erkenntnisinteresse und der gewihlten Vergleichsperspektive folgend han-
delt es sich bei der eigens fiir diese Arbeit erhobenen Empirie um quantifizierbare
Daten. Sie bestehen aus standardisierten Informationen tiber die duflere Struktur
und personelle Ressourcenausstattung der unmittelbaren Landerverwaltungen zu

2 Dies gilt insbesondere auch fiir die Umsetzung von Personalkiirzungen, die unter den Bedin-

gungen des 6ffentlichen Dienstrechts und aufgrund des Verzichts auf betriebsbedingte Kiin-
digungen nur iiber natiirliche Fluktuation und interne Versetzungen realisiert werden kénnen
und sich deshalb erst zeitversetzt zum Beschluss einer Bestandsédnderung realisieren lassen
(vgl. Kap. 2.4.1 und 4.1.1).

Gleichwohl erscheint die differenzierte Daten-Erfassung fiir die Anfangs- und Endpunkte von
Legislaturperioden sinnvoll, um die angesprochenen Langsschnittbetrachtungen zu ermogli-
chen und um fiir andere Untersuchungen eine empirische Basis bereit zu stellen (sieche hierzu
auch Konig 2010b).
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einem jeweils gegebenen Zeitpunkt. Gemessen an einem fritheren Status quo (an-
te) bilden sie das Resultat von Verdnderungsprozessen ab, beschreiben diese aber
nicht selbst. Weder einzelne Vorgénge (etwa die Auflosung oder Fusion von Be-
horden) noch deren verwaltungspolitisches Zustandekommen (Urheber, Abléufe,
Entscheidungsabliufe usw.) werden betrachtet.”® Somit bewegt sich die Untersu-
chung auf einem mittleren Betrachtungs- und Analyseniveau, das nicht das indivi-
duelle Verhalten, sondern die aggregierten Ergebnisse institutioneller Entwick-
lungen in den Blick nimmt.

Im Einzelnen beinhalten die Rohdaten quantitative Angaben zur Zahl und zum
Personal von Behdrden und Einrichtungen. Letzteres wird anhand von Vollzeit-
planstellen (sog. Vollzeitstellendiquivalenten — VZA; vgl. Kap. 2.4.1, 3.1.1 und
4.1.1) zusammen mit der Organisationsstruktur einheitlich, also fiir jedes Land
anhand der Haushaltspldane erhoben; hinzutreten qualitative Informationen, die als
Nominalkategorien die institutionellen Eigenschaften von Organisationseinheiten
und den Inhalt ihrer Aufgaben betreffen (vgl. Kap. 3.1.1). Beidem liegen differen-
zierte Codierungsschemata mit eineindeutigen Zuordnungskriterien zugrunde
(vgl. Kap. 3.1.2 und Anhang).

Diese Rohdaten werden fiir die Operationalisierung abhdngiger wie unabhdngi-
ger Variablen herangezogen. Der Autor gelangt dabei im Ergebnis zu intervall-
skalierten Daten. Wie bereits im vorangegangenen Abschnitt angesprochen geht
die skalierte Quantifizierung aus der zwischen zwei Zeitpunkten vorgenommenen
Differenzbetrachtung hervor. Sie hebt auf das Mal3 einer Reform bzw. ihren Er-
trag ab und verwendet deshalb fiir alle Schritte jenseits der bloen Deskription
relationale Werte, die das Resultat von Entwicklungen als Anteile am gegebenen
Ausgangsniveau darstellen. Der materielle Umfang bzw. die Intensitdt und das
Ergebnis organisatorischer Verdnderungen richten sich dabei nach dem Delta der
Behordenzahl und des zugehorigen Personals. Hinzutritt die wechselseitige Ge-
wichtung aufgrund der angenommenen Bedeutung, die die personelle Grof3e einer
Einrichtung fiir die Bewertung der sie betreffenden Verédnderungen besitzt; Glei-
ches gilt fiir ihre institutionelle Stellung. Die drei sich daraus ergebenden Mess-
konzepte (absolut, personell und institutionell gewichtete Verdnderungen) werden
spéter noch einmal differenziert erlautert (vgl. Kap. 3.1.4). Sie finden im empiri-
schen (vgl. Kap. 3.2 und 3.3) wie im analytischen Teil (vgl. Kap. 4 und 5) additiv
bzw. alternativ Verwendung, da sowohl ihr Einsatz als auch ihre Interpretation
von bestimmten organisationstheoretischen und verwaltungspolitischen Annah-
men abhédngen (vgl. Kap. 2.3 und 2.4).

2 Allerdings lieBen sich auch solche Vorginge, wie sie z. B. Adam/Bauer/Knill (2008) und
Lewis (2002) untersuchen, mit Hilfe von Migrationsbetrachtungen iiber mehrere Legislatur-
perioden hinweg anhand der erhobenen Daten identifizieren und zihlen.
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Dariiber hinaus nutzt der Autor die Rohdaten, um bestimmte Systemeigenschaften,
die Konzeptorientierung von Reformen und ihre jeweilige Bedeutung im Ver-
gleich der Fldchenlinder zu messen. Dies wird dadurch moglich, dass bei der
Erfassung nicht nur die Behorden- und Personalanzahlen beriicksichtigt, sondern
auch solche Organisations- und Aufgabentypen ausgewiesen werden, die institu-
tionelle Charakteristika (vgl. Kap. 2.1) und darauf bezogene Ziele der untersuch-
ten Reformen (vgl. Kap. 2.3) beschreiben. Wesentliche Merkmale wie der Zentra-
lisierungsgrad oder die betriebliche Orientierung einer gegebenen Landesverwal-
tung lassen sich auf dieser Basis ebenso operationalisieren wie die von der Ver-
waltungspolitik verfolgten Leitbilder und Konzepte (vgl. Kap. 3.1.4). Schlielich
vermittelt die Summe der in den Léndern zwischen der Wiedervereinigung und
dem Jahr 2009 vollzogenen Verdnderungen einen Eindruck davon, wie sich die
dullere Staatlichkeit im Bereich der unmittelbaren Verwaltung insgesamt entwic-
kelt hat (vgl. Kap. 3.2.1) und erlaubt im Abgleich damit eine Einschitzung, wel-
ches Land zu welchem Zeitpunkt in der untersuchten Reformperiode wann und in
welcher Form mehr oder minder aktiv gewesen ist (vgl. Kap. 3.2 und 3.3.3). Die
in Kap. 3.2 vorgenommene Léngsschnittbetrachtung zieht somit die Gesamtent-
wicklung als externen MaBstab heran, um die Dynamik und Aktivitit der Linder
jenseits der in der Literatur meist auf qualitativen und Fallstudien beruhenden
Einschétzungen zu beurteilen.

Die Verwendung quantitativer bzw. quantifizierender Vergleiche setzt die Mog-
lichkeit voraus, Untersuchungseinheiten im Hinblick auf wesentliche ihrer Merk-
male als gleichwertig behandeln zu konnen. Im Hintergrund steht die Annahme,
dass ihre Eigenschaften und Entwicklung bestimmten GesetzmiBigkeiten folgen.
Dem ldsst sich die in der Verwaltungs- und Politikwissenschaft verbreitete Ein-
schitzung entgegen halten, dass gerade Ldnder und gesamte Verwaltungssysteme
Jeweils fiir sich genommen komplexe, kontext- und pfadabhdngige Gebilde darstel-
len, die nur als Einzelfélle angemessen untersucht werden konnen. Somit erfordert
jeder Vergleich den differenzierten Einbezug von Spezifika, eine breite Palette an
Kriterien, ihre detaillierte Darstellung und Erérterung sowie letztlich die Verwen-
dung qualitativer Methoden, da ein addquates Differenzierungsniveau mit Hilfe
standardisierter Informationen auf der Basis quantitativer Daten nicht erreicht
werden kann.

Ohne die zugrunde liegende Diskussion hier im Detail nachzuzeichnen (vgl. dazu
insbesondere Schnapp 2004: 34ff. und 2006: 3271f.), scheint es doch geboten, die
im Rahmen der hiesigen Untersuchung angewandte Methode gegeniiber mogli-
chen Einwdnden zu begriinden und ihren Anspruch als additive Erkenntnismdg-
lichkeit zu verdeutlichen. Dabei ist es keineswegs notwendig, hinsichtlich der
Wahl quantifizierender Betrachtungen mit dem mdglichen Fehlen von und der
Suche nach geeigneten Theorien zu argumentieren (ebd.; Jann 2006). Vielmehr
reicht es als Begriindung aus, dass ebenso qualitativ orientierte Arbeiten verall-
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gemeinernde Aussagen formulieren und Typologien aufstellen (Bogumil/Ebinger
2008; Hesse 2007f; Hesse/Gotz 2003, 2004a), dabei héufig selbst den Bedarf an
systematischem Wissen und einer zugehdrigen Empirie thematisieren®’ und
grundsitzlich jede explorative Vorgehensweise vorhandenes Wissen und dessen
Zustandekommen nicht in Frage stellt, sondern seinem Anspruch nach erginzt
und insofern im besten Fall erweitert.

Ungeachtet dessen kommt dem hier gewdhlten Untersuchungsansatz die schon
weiter oben begriindete Ahnlichkeit der Flichenlinder und die ihrer unmittelba-
ren Staatsverwaltungen entgegen. Diese Empirie beinhaltet eine gro3ere Zahl von
Féllen, als sie zum Beispiel bei der gesamthaften Betrachtung weniger National-
staaten zur Verfligung steht (Grotz 2007; Kuhlmann 2009). Demnach erlauben sie
wenigstens fiir thren speziellen subnationalen Bereich des deutschen Verwal-
tungsfoderalismus wesentlich eher quantifizierende Betrachtungen. Dariiber hin-
aus besteht die von Schnapp genannte Moglichkeit (2004: 37), standardisierte
Informationen mit fallspezifischem Wissen zu iiberpriifen, um damit identifizierte
Besonderheiten zu verdeutlichen und Abweichungen von einer erwarteten Regel
zu erkldren. Soweit erforderlich, sieht die vorliegende Arbeit eine solche zweite,
nachvollziehende oder auch qualitative Untersuchungslinie vor (vgl. Kap. 4.3).

Dementsprechend erhebt der Autor keinen Anspruch auf eine notwendige und
richtige Perspektive, sondern sucht eine konzeptionelle und methodische Liicke zu
schlieffen, wodurch neue Blickwinkel er6ffnet und im Ergebnis mehr Wissen er-
moglicht wird. So ldsst sich zeigen, dass anhand der gewéhlten Vorgehensweise
die Reformbilanzen einzelner Lander hoher oder zumindest anders zu bewerten
sind als im Schrifttum gemeinhin iiblich (vgl. Kap. 3.2 bis 3.4). Das wiederum
heiBt nicht zwangsldufig, dass bisherige Annahmen und Thesen falsch sein miis-
sen, sondern verweist lediglich auf einen erweiterten Forschungs- und Begriin-
dungsbedarf, um die hiesigen Befunde auf der Basis traditioneller Ansétze befrie-

digend zu erkléren.

Unabhéngig von der somit als begriindet angenommenen Verwendung quantifi-
zierender Vergleiche bedarf es im Rahmen des Forschungsdesigns hinreichender
Vorkehrungen, um méglichen Aquivalenzproblemen zu begegnen, die erneut aus
der Komplexitdt der Untersuchungseinheiten resultieren konnen. Zwar geht der
Autor — wie oben dargelegt — davon aus, dass die betrachteten Félle grundsitzlich
eine hohe und hinldngliche Kontext- und Systeméhnlichkeit besitzen, kann dies
allerdings nicht automatisch fiir die in jedem Land erhobenen Daten voraussetzen.
Probleme entstehen hier insbesondere aus der unterschiedlichen Darstellungsform
des eingesetzten und den Behorden zugeordneten Personals (vgl. Kap. 3.1.1).

27 Vgl. hierzu beispielhaft die von Hesse vorgetragene Forderung nach einer Strukturberichter-

stattung der deutschen Flachenlédnder (2007b), die seinen Vorstellungen nach zundchst einen
systematischen Vergleich der Aufbauorganisation im Bereich der unmittelbaren Landerver-
waltungen beinhalten miisste, wie ihn die vorliegende Arbeit vornimmt.
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Hinzutreten individuelle Verfahrensweisen im Rahmen von Beschéftigungsabbau
sowie jeweils ldnderspezifische Definitionen der offiziell verwandten institutio-
nellen Organisationsbezeichnungen (vgl. Kap. 2.4.1 und 3.1.2). Ohne darauf be-
zogene Uberpriifungen und Validierungen wiirden diese Faktoren tatséichlich jene
Einzigartigkeit von Fillen bedingen, die allenfalls einen schematisch-qualitativen
Vergleich rechtfertigen. Der Autor greift deshalb in den dreizehn Flachenlédndern
auf identische Quellen (Haushaltspline und Angaben der von den Landesregie-
rungen herausgegebenen Staatshandbiicher) und einheitliche Messeinheiten (Voll-
zeitstellendquivalente) fiir die Gewinnung von Rohdaten zuriick (vgl. Kap. 3.1.1).
Ferner gleicht er sie mit den Ergebnissen der anhand bundeseinheitlicher Rege-
lungen erstellten Personalstatistik des Statistischen Bundesamtes ab (vgl. ebd.,
Abb. 3.1.1-3) und verwendet fiir die Kategorisierung einzelner Behdrden ein l4n-
deriibergreifend eineindeutiges Codierungsschema (vgl. Kap. 3.1.2 und Anhang).
Zuletzt bietet auch die weiter oben erlduterte Vergleichsperspektive die Gewéhr
(vgl. Abb. 1.4-1), dass keine absoluten Zahlen, sondern zum einen nur unver-
wechselbar feststellbare Systemeigenschaften und zum anderen das Ausmalf} von
Entwicklungen miteinander verglichen werden. Dies soll verhindern, dass bei
nicht dquivalenten Datengrundlagen entsprechende Werte unmittelbar zueinander
in Bezug gesetzt werden. Stattdessen kommt es lediglich zum Vergleich relationa-
ler Verdnderungen, von denen wesentlich eher angenommen werden kann, dass
sie analog zu beurteilen sind, selbst wenn die zugrunde liegenden Erhebungen
methodische Unterschiede aufweisen.

1.4.4 Untersuchungsaufbau

Die Gliederung der Arbeit folgt dem oben erlduterten Forschungsdesign und bein-
haltet fiinf aufeinander aufbauende Teile:

* In Kap. 2 konkretisiert der Autor den empirischen Gegenstand und erldutert
den theoretischen Rahmen seiner Untersuchung. Dies beinhaltet zunichst eine
Auseinandersetzung mit den rechtlichen, institutionellen und materiellen
Grundlagen der Aufbauorganisation offentlicher Verwaltung auf der Ebene
der deutschen Lénder (Kap. 2.1). Hieran schlie3t sich die Einordnung von
Strukturverdnderungen als Handlungsfeld der Verwaltungs- bzw. Organisati-
onspolitik sowie die Klidrung ihrer Relevanz als staatliche Modernisierungslei-
stung an (Kap. 2.2), bevor die damit verfolgten Ziele, zugehdrige Reformkon-
zepte und ihre Bewertung im verwaltungswissenschaftlichen Kontext disku-
tiert werden (Kap. 2.3). Als theoretische Basis des wirkungsanalytischen Teils
der Arbeit stellt der Autor verschiedene Erkldrungsansitze fiir die organisati-
onsabhédngige Verminderung des Ressourcen- und Personaleinsatzes vor und
entwickelt ein kategoriales Schema fiir die Unterscheidung dieser Faktoren
von anderen (exogenen) Ursachen, die ebenfalls zu einem Beschaftigungsab-
bau im 6ffentlichen Sektor fiihren konnen (Kap. 2.4).

27



Die vergleichende Darstellung der Strukturentwicklung der staatlichen Kern-
verwaltungen steht im Mittelpunkt von Kap. 3. Hierzu bedarf es in einem er-
sten Schritt der Erlduterung der fiir die Erhebung quantifizierbarer Daten not-
wendigen Quellen und Kategorien sowie der Operationalisierung wesentlicher
Systemeigenschaften und ihrer Verdanderungen (Kap. 3.1). In einem Léngs-
schnittvergleich werden darauthin Entwicklungslinien der Verwaltungspolitik
und ihre Ergebnisse seit der Wiedervereinigung nachgezeichnet, soweit sie die
Gestaltung der staatlichen Aufbauorganisation betrafen; als externer Mal3stab
dient dabei die tliber alle Linder aufsummierte Strukturentwicklung (Kap. 3.2).
Ein Querschnittsvergleich der aggregierten Verdnderungen seit Anfang der
1990er Jahre soll dann Auskunft dariiber geben, inwieweit die Linder im be-
trachteten Zeitraum strukturell konvergieren, welche strukturellen Effekte be-
stimmte Kontexte und Konzeptorientierungen zur Folge hatten und welche
Rangfolge sich zwischen Landern im Hinblick auf die Intensitdt und Stéirke
der durchgefiihrten Reformen ergibt (Kap. 3.3). Eine Zusammenfassung dieser
Betrachtungen fiihrt zu ersten grundlegenden Einschidtzungen, die sowohl das
Reformpotenzial als auch die institutionell bedingte Reformféhigkeit der ein-
zelnen Léander betreffen (Kap. 3.4).

In Kap. 4 wendet sich der Autor dem wirkungsanalytischen Teil seiner Unter-
suchung und dabei der Frage zu, ob eine Konzentration der Verwaltungsstruk-
turen nachvollziehbarer Weise zu einem Personalabbau fiihrt und dieser von
der Intensitit der organisatorischen Verdnderungen abhédngig ist. Die konzep-
tionelle Basis bildet die Operationalisierung organisationsabhédngiger Ressour-
cenwirkungen in Form von Skalen- und Verbundeffekten, instanzlicher Ver-
einfachung und interner wie betrieblicher Reorganisation (Kap. 4.1). Die Re-
levanz dieser Wirkungstypen wird einzeln und kombiniert mittels der in Kap.
3 vorgestellten Empirie anhand quantitativer Daten iiberpriift; im Fokus steht
dabei die Identifikation eines sichtbaren Zusammenhangs zwischen Organisa-
tions- und Personalabbau (Kap. 4.2). Daran schlieft sich der analytische
Nachvollzug der Befunde an, der neben niveau- und konzeptabhingigen Ef-
fekten vor allem auf die vertiefte Betrachtung jener Outlier abhebt, die anhand
der quantitativ abgebildeten Zusammenhéinge nicht erkldrt werden konnen
(Kap. 4.3). Auch hier sucht ein Zwischenfazit die wesentlichen Ergebnisse zu
umreillen, wobei der Differenz zwischen organisationsabhéngigen Effekten
und politischen Setzungen besondere Bedeutung zukommt (Kap. 4.4).

Im letzten Teil (Kap. 5) sucht der Autor die Ergebnisse seiner Untersuchung
zu summieren. Dabei geht es ihm neben einer groben Schitzung jener materi-
ellen Effekte, die aufgrund kiinftig denkbarer Reformen moglich sind, insbe-
sondere darum, Perspektiven fiir weitere Forschungsfragen aufzuzeigen, die
mit der von ihm zur Verfiigung gestellten Empirie nicht mehr nur im Rahmen
von Fallstudien und qualitativ, sondern (zusétzlich) auch anhand quantifizie-
render und groBerer Vergleiche bearbeitet werden konnen.
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2 Untersuchungsgegenstand und theoretischer Rahmen

2.1 Grundlagen: Offentliche Verwaltung als Organisationsstruktur

Die systematische und quantifizierte Untersuchung von Organisationsstrukturen
erfordert zundchst die Definition ihrer wesentlichen Prinzipien und Bausteine.
Wie in Kap. 1.4 erldutert ist diesbeziiglich fiir den Bereich der Flachenldnder und
ihre unmittelbare Staatsverwaltung von einer hohen Ahnlichkeit auszugehen, was
wiederum den Ansatz eines Most Similar System Designs rechtfertigt. Nachfol-
gend wird der solcherart vergleichsfdhige Rahmen im Hinblick auf seine institu-
tionellen Grundlagen umrissen (Kap. 2.1.1), bevor duBlere Gestaltungsmerkmale
anhand der Prozesse vertikaler und horizontaler Differenzierung beschrieben wer-
den (Kap. 2.1.2). Dies schlieft jeweils die Definition konstituierender Begrifflich-
keiten ein. Als weitere Kennzeichen von Organisation im weiteren wie im engeren
biirokratischen Sinne geht der Autor auf die Zuordnung von Aufgaben und Res-
sourcen ein, die das Handlungsprogramm und die eingesetzten Mittel der jeweili-
gen Titigkeit und Funktion betreffen (Kap. 2.1.3). SchlieBlich werden die be-
schriebenen Strukturelemente der 6ffentlichen Organisation als Basis der im wei-
teren Untersuchungsverlauf vorzunehmenden Quantifizierung formalisiert (Kap.
2.1.4). Dies dient insbesondere der spiteren Abgrenzung unterschiedlicher Re-
formmaBnahmen (vgl. Kap. 2.3 und 3) und multipler Ressourceneffekte (vgl. Kap.
2.4 und 4).

2.1.1 Grundbegriffe, institutionelle Prinzipien und Bausteine

Verwaltung tritt dem Betrachter und Adressaten staatlichen Handelns durch 6f-
fentliche Bedienstete und Behorden gegentiber. Sie bilden das Werkzeug bzw. den
mit Personal und Sachmitteln ausgestatteten Apparat, um die vielféltigen, der
Verwaltung zugewiesenen Aufgaben zu erfiillen (Mauerer 1997: 490). Gemeinhin
bezeichnet man diesen Komplex als Verwaltungsorganisation (ebd.; Becker 1989:
1901f.; Hesse/Ellwein 2004: 314; Miller 1995: 23ft.). Dabei findet der Begriff als
Gegenstand wie auch als Prozess in zahlreichen Zusammenhidngen Anwendung
(Becker 190ff.; Schreydgg 2003: 4ff.; Wohe: 112ff.). Im Sinne einer Zustandsbe-
trachtung 6ffentlicher Verwaltung kennzeichnet Becker die Organisation als ,, so-
ziales Gebilde“, dem ,,deutliche Zwecke, Funktionen und Grenzen zu ihrer Ar-
beitsumwelt” (1989: 190) zu eigen sind. Insofern sei eine konkrete Verwaltung
eines konkreten Staates eine konkrete Organisation mit bestimmten Zwecken,
Funktionen und bestimmten Grenzen zu ihrer Arbeitsumwelt und mit bestimmten
grundsétzlichen Arrangements im Innern (ebd.). Als iibergreifende Kategorie ver-
steht er diese Definition als ,,institutionellen Organisationsbegriff*, der sich auf
die Verwaltungsorganisation ,,im groen und ganzen* (ebd.: 191) richtet, mithin
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die duBlere Verfasstheit als Rahmen zugewiesener Ressourcen, interner Strukturen
und Abldufe adressiert. Demgegeniiber bezieht sich die Organisationsstruktur
(oder die instrumentale Organisation) auf die innere Organisation von durch die
institutionelle Organisation ausgewiesenen Produktionseinheiten (ebd.: 192). Die-
se Begriffssystematik leuchtet vor dem Hintergrund des von Becker gewihlten
systemtheoretischen Zugangs zur gesamthaften Beschreibung und Analyse von
Verwaltung ein (ebd.: 98ff.). In ihrer heutigen Verwendung fiihrt sie jedoch zu
Missverstidndnissen, da Verwaltungs- bzw. offentliche Organisationsstrukturen
regelméfBig mit der duBeren und institutionellen Gestalt von Behdrden und Ein-
richtungen sowie ihren Trigern gleichgesetzt werden, welcher der innere Aufbau,
Abldufe und die Ausstattung mit Ressourcen gegeniiber stehen (Bogumil/Ebinger
2008; Ellwein 1993a, 1994, 1997; Hesse/Ellwein 2004; Hesse/Gotz 2003, 2004a;
Miller 1995; Reiners 2008e).

Eine andere, dem aktuellen Sprachgebrauch nédher stehende Perspektive bietet im
Vergleich dazu die Betriebswirtschaftlehre und ihr Organisationsverstdindnis.
Nicht zuletzt aufgrund der Dominanz manageralistischer Ansdtze hat sie sich in
der wissenschaftlichen und praxeologischen Analyse von Verwaltung sehr stark
etabliert (vgl. Kap. 2.2.2). Sie fiihrt den funktionalen bzw. instrumentalen Zweck
von Organisation mit einer Unterscheidung zwischen statischen und prozessualen
wie handlungsbezogenen Aspekten zusammen (Brede 2001; Woéhe 2008: 112ff).
Demnach fasst Organisation ,,(...) das Bemiihen der Unternehmensleitung, den
komplexen Prozess betrieblicher Leistungserstellung und Leistungsverwertung so
zu strukturieren, dass die Effizienzverluste auf der Ausfiihrungsebene minimiert
werden® (ebd.: 113). In Abgrenzung zur situativen Disposition als Einzelfallent-
scheidung beinhaltet sie generelle Regelungen fiir vergleichbare oder absehbare
Erfordernisse (ebd.: 114), soll also eine ldngerfristig stabile Ordnung fiir definierte
arbeitsteilige Produktions- und Leistungsprozesse bieten. So gesehen beinhaltet
Organisation als Vorgang des Ordnens wie auch in Gestalt ihres institutionellen
Resultats die Integration von Vorgéngen, die ansonsten aufwendiger und teurer
bzw. weniger effektiv und effizient separat durch einzelne Einheiten oder Perso-
nen erledigt und abgestimmt werden miissten. Die Differenz zwischen kurz- und
langerfristigen Ordnungsentscheidungen setzt sich in der Unterscheidung von
Aufbau- und Ablauforganisation fort (ebd.: 115): Demnach basiert Erstere auf
dauerhaften Regelungen der Beziehungen zwischen Personen, Abteilungen und
Betriebsmitteln, wobei die Trennung zwischen Innen und Auf3en, die bei Becker
ein konstitutives Begriffsmerkmal bildet (s. 0.), in den Hintergrund tritt, da einer-
seits das Unternehmen als definierte Grundeinheit der Betriebwirtschaftslehre
feststeht und andererseits die Grenzen zwischen innerer und duferer Differenzie-
rung abstrakt gesehen beliebig sind bzw. vom Standpunkt des Betrachters abhin-
gen. Demgegeniiber werden als Ablauforganisation jene Festlegungen verstanden,
die auf kurz- bis mittelfristigen Entscheidungen der mittleren und unteren Fiih-
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rungsebene zur zeitlichen und rdumlichen Strukturierung von Arbeitsabldufen
beruhen und die zuvor geschaffene Aufbauorganisation zur Grundlage haben

(Wéhe 2008: 115).

Abbildung 2.1.1-1: Begriffssystematik der institutionellen Verwaltungsorganisation

Innere
Verwaltungsorganisation
(Innenverhiltnis)

AuBere
Verwaltungsorganisation
(AuBenverhiltnis)

Aufbauorganisation
(Verwaltungsstruktur)

Hierarchische Ordnung und
ortliche wie sachliche
Gliederung zur dauerhaften
Regelung von Rechten und
Pflichten integrierter
Organisationseinheiten

(betriebs- und behordeninterne
Aufteilung in Leitungs- und
Arbeitsebenen sowie in Abteilun-
gen, Referaten, Stabsstellen und
Niederlassungen — abgebildet
z. B. in Organisations- und
Geschiftsverteilungsplénen)

Hierarchische Ordnung und
ortliche wie sachliche
Abgrenzung zur dauerhaf-
ten Regelung von Rechten
und Pflichten separater
Organisationseinheiten

(einzelne Verwaltungstriger
und Gebietskorperschaften
sowie Behorden und
Einrichtungen einschlieBlich
ihrer institutionell normierten
Autonomiegrade und
institutionellen Beziehungen)

Ablauforganisation
(Verwaltungsprozesse)

Regelungen zur zeitlichen,

rdumlichen und personellen

Festlegung von intraorgani-

sationalen Arbeitsablaufen
und Verfahren

(Geschéftsordnung, interne
Steuerung und Kontrolle,
Arbeits- und Prozessketten,
Ressourcenbewirtschaftung,
Verwaltungshandeln und
Verwaltungsverfahren)

(gesetzliche bzw. verfahrensrecht-

Regelungen und Modi
der interorganisationalen
Koordination separater
Organisationseinheiten

liche Regelungen zum Zusam-
menwirken von Behorden, zwi-
schenbehordliche Interaktion
mittels koordinationsrechtlicher
Verwaltungsvertrdge, Steuerung
und Aufsicht hierarchisch geglie-
derter Behordenstrange)

Eigene Darstellung.

Interessant an dieser Betrachtungsweise sind vor allem zwei Dinge: So bildet die
dufere strukturierende Dimension von Organisation nicht nur eine gesonderte
Kategorie, sondern erhélt prdgenden Charakter fiir den Vollzug und Verfahren.
Dies erhértet die in der aktuellen Verwaltungsdiskussion erérterte Bedeutung von
Strukturen als konstitutives Element 6ffentlichen Handelns (vgl. Kap. 2.2.2) und
rechtfertigt begriffssystematisch die in dieser Untersuchung gewéhlte Perspektive
und ihren Gegenstand. Dariiber hinaus wird ein systematischer Zusammenhang
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zwischen Abldufen einerseits und zustandsbezogenen Ordnungsmustern anderer-
seits hergestellt. Demnach bildet ein beliebiges AuBeres die organisatorische oder
institutionelle (s. Becker 1989: 190ff.) Hiille von darin zusammengefassten Ele-
menten und Prozessen, die in der Koordination zwischen Organisationseinheiten
auf der Strukturebene ihre Entsprechung finden. Zur Abgrenzung und Definition
des fiir die vorliegende Arbeit mafigeblichen Organisationsbegriffs stiitzt sich der
Autor auf diese Systematik und verbindet sie mit dem im aktuellen Diskurs vor-
herrschenden Sprachgebrauch. Im Ergebnis fiihrt das zu einer Vier-Felder-Matrix,
die die Verwaltungsorganisation als duBleren und inneren sowie als aufbau- und
ablaufbezogenen Gegenstand begreift (vgl. Abb. 2.1.1-1). Zusammengenommen
beschreibt dieses Schema die institutionelle Organisation i. e. S. als mehr oder
minder langfristige und statische Ordnung von Elementen, die sich nach auflen zu
threr Umwelt hin abgrenzen lassen. Thre im offentlichen Bereich wesentlichen
Prinzipien und Bausteine werden weiter unten beschrieben, bevor auf einer Meta-
ebene charakteristische Gliederungs- und Entwicklungsmuster Beriicksichtigung
finden (vgl. Kap. 2.1.2). Demgegeniiber wendet sich Kap. 2.1.3 einer zusétzlichen
Dimension von Organisation zu, ndmlich ihrer Ausstattung mit bestimmten
Zwecken und Aufgaben sowie mit Ressourcen bzw. Personal- und Sachmitteln.
Diese einbezogen spricht der Autor hier wie im Folgenden auch von Organisation
i. w. §., sofern der Begriff nicht nur die institutionellen Strukturen, sondern zu-

sdtzlich ihren materiellen Gehalt erfassen soll.

Primérer Bezugspunkt der hiesigen Untersuchung ist die dufere Aufbauorganisa-
tion bzw. Verwaltungsstruktur (vgl. Kap. 3), verbunden mit ihren Ressourcen-
merkmalen und materiellen Reorganisationseffekten sowie die Bedeutung und
Wirkung von inter- und intraorganisationalen Koordinationserfordernissen (vgl.
dazu Kap. 2.4 und 4). Die kleinste zu betrachtende Entitdt stellt dabei die Organi-
sations- bzw. Verwaltungseinheit dar, verstanden als nach auBlen zur Umwelt hin
abgegrenzter und mit Personal- und Sachmitteln ausgestatteter Zweckzusammen-
hang. Die entsprechende Grenzziehung erfolgt durch Entscheidungen des hoheit-
lichen Verwaltungstragers und stellt insofern eine definitorische Setzung dar. Auf
die begriffliche Unterscheidung von Verwaltungstragern, Organisationseinheiten
bzw. Einrichtungen und Behorden kommt der Autor weiter unten zuriick.

Zuvor gilt es, die Herkunft und den Inhalt der in Abb. 2.1.1-1 benannten Hierar-
chien und Regelungen zu bestimmen, die das organisatorische Gefiige im Innen-
wie im Auflenverhéltnis pragen. Jenseits funktionaler Erfordernisse der Arbeitstei-
lung und Steuerung zwischen integrierten und untereinander zu koordinierenden
Einheiten (Becker 1989: 194ff.; Mayntz/Scharpf 1995; Schreyogg 2003; Wohe
2008) resultieren diese aus spezifisch dffentlichen normativen Prinzipien. Hierzu
zahlen im deutschen Kontext das Demokratieprinzip, das Rechtsstaatlichkeits-
und Gewaltenteilungsprinzip, das Bundesstaatsprinzip und das Verfassungsprin-
zip der kommunalen Selbstverwaltung sowie das Prinzip der parlamentarischen
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Verantwortung der Regierung (Becker 1989: 160ff.; Maurer 1997). Soziologisch
und institutionentheoretisch kénnen diese Programmierungen der Verwaltung zwar
gleichfalls evolutionir und damit letztlich funktional begriindet werden, doch be-
sitzen sie im Rahmen der hier untersuchten Organisation der deutschen Lénder
einen eigenstindigen Stellenwert, der z. B. unter Effektivitits- und Effizienzge-
sichtspunkten wiinschbare Organisationsvereinfachungen nicht gestattet bzw. er-
schwert. So sind als Ausfluss von Hoheitsrechten des Souverdns und der notwen-
digen Riickkopplung zu demokratisch gewdhlten Korperschaften liickenlose Legi-
timationsketten unverzichtbar, die fiir die duflere Struktur von Verwaltung Steue-
rungs- und Kontrollbeziige bedingen. Hinzutreten Kohiirenz- und Aquivalenzer-
fordernisse an Verwaltung innerhalb eines zusammenhéngenden Staatsverbandes.

Beides bildet sich im Organisationsprogramm der 6ffentlichen Verwaltung vor
allem durch klare und eindeutige Verantwortungszumessungen in Gestalt sachli-
cher und ortlicher Zustindigkeiten einer Verwaltungseinheit und Dienststelle ab.
Hinzutritt der bis zur demokratisch gewéhlten Vertretungskorperschaft reichende
Verantwortungszusammenhang, der iiber innen- und zwischenbehordliche Auf-
sichtsformen gewéhrleistet wird. Hieraus wiederum ergeben sich im Binnen- wie
im Aufenverhiltnis Hierarchien, die im vertikalen Staats- und Verwaltungsaufbau
separater Organisationseinheiten als /nstanzen bezeichnet werden. Dabei kann als
oberste Instanz jene Ebene und Verwaltungseinheit gelten, die unmittelbar der
Vertretungskorperschaft gegeniiber verantwortlich ist, wohingegen alle nachge-
ordneten Einheiten den Legitimations- und Verantwortungsstrang bis zur ,,letzten*
bzw. untersten vollziehenden Einheit fortsetzen. Funktional lassen sich vier korre-
spondierende Aufsichtsformen unterscheiden (Eichhorn 1991: 223, 281, 692;
Maurer 1997; Miller 1992: 32f.; vgl. auch Abb. 2.1.1-2):

* Die Dienstaufsicht richtet sich auf die unmittelbaren Beziige zwischen vorge-
setzten und nachgeordneten Behdrden und Amtstrigern im Rahmen des per-
sonalrechtlichen Innenverhéltnisses zwischen Bedienstetem und 6ffentlichem
Dienstherren und betrifft vor allem das dienstliche Verhalten.

* Demgegeniiber bezieht sich die Organ- oder Behordenaufsicht auf die innere
Ordnung, den allgemeinen Geschéftsbetrieb und die inhaltliche Art und Weise
sowie die Wirtschaftlichkeit und ZweckmiBigkeit der Aufgabenerledigung.
Zwischen Organisationseinheiten im oben definierten Sinne findet sie nur in-
soweit statt, als es sich bei ithnen um Organe eines Verwaltungstréigers han-
delt, die in einem Uber- und Unterordnungsverhiltnis zueinander stehen.

* Die Fachaufsicht erstreckt sich auf die rechtlich richtige und fachlich zweck-
mifBige Aufgabenerfiillung anderer Behorden und Verwaltungseinheiten und
beinhaltet ein diesbeziigliches Weisungsrecht. Sie ist zwischen Stellen dessel-
ben Verwaltungs- bzw. Rechtstragers moglich, auf entsprechender gesetzli-
cher Grundlage aber auch zwischen den Organen unterschiedlicher Verwal-
tungstrager, wenn eine solche Angelegenheit im Auftrag bzw. im iibertrage-
nen Wirkungskreis ausgefiihrt wird.
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* SchlieBlich ist die Rechtsaufsicht anzusprechen, die sich auf die Kontrolle und
Nachpriifung der RechtméBigkeit des Verwaltungshandelns anderer Organisa-
tionseinheiten und Behorden erstreckt, jedoch keine inhaltlichen Weisungen
gestattet. Von Belang ist sie vor allem im Verhéltnis zwischen Behorden der
unmittelbaren Staats- und mittelbaren Selbstverwaltung.

Abbildung 2.1.1-2: Aufsichtsgefiige in der offentlichen Verwaltung

Verwaltungstriger A

; Organ A,

H |
¢ Organaufsicht vV Rechts- und Fachaufsicht
; Organ A;

T
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Rechtsaufsicht 3 :

Dienstaufsicht

Fachaufsicht
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Verwaltungstriiger B

i Organ B,

)
1, Organaufsicht vV Rechts- und Fachaufsicht

; Organ B;

Dienstaufsicht

Eigene Darstellung.

Die aufgrund und mit Hilfe dieser Beziige geordneten Bausteine der dufseren
Verwaltungsorganisation differenzieren den Staat bzw. die 6ffentliche Hand im
weitesten Sinne. Grundlegend sind dabei die Verwaltungstrdger als Subjekte bzw.
Tréger von Aufgaben sowie der damit verbundenen Rechte und Pflichten (Maurer
1997: 490f.; Miller 1995: 23ff.). Sie besitzen eine eigene Rechtspersonlichkeit
und sind rechtsfahig, konnen also Zuordnungssubjekt von Rechtsnormen und da-
mit Trager von Rechten und Pflichten sein (ebd.). Im nationalen und bundesdeut-
schen Kontext ist der origindre und insofern auch bedeutendste Verwaltungstrdger
der Staat, also der Bund sowie die 16 Bundesldnder, womit in Deutschland insge-
samt 17 staatliche Verwaltungstriager existieren. Sie besitzen die Eigenschaften
juristischer Personen des 6ffentlichen Rechts. Jeder Staat stellt dabei fiir sich ge-
nommen eine Organisation im engeren institutionellen wie auch im weiteren Sin-
ne dar (s. 0.). Alle ihm direkt angehdrigen Organisationsbestandteile werden als
Teil der unmittelbaren Staats- bzw. Landesverwaltung ausgewiesen. Dies wieder-
um betrifft eine Vielzahl von einzelnen Organisationseinheiten, wie sie weiter
oben definiert wurden. Dabei gilt fiir den Anwendungsbereich dieser Arbeit, dass
jeder Staat zumindest eine Organisationseinheit darstellen muss, in der Praxis
jedoch zumeist mehrere hundert davon ausgebildet hat.
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Aufgrund von Bundes- oder Landesrecht sowie durch privatrechtliche Entschei-
dungen konnen dariiber hinaus weitere Verwaltungstriger geschaffen werden,
was in erheblichem Umfang erfolgt ist. Die Gesamtheit dieser zusétzlichen Ver-
waltungstrager wird als mittelbare Staats- bzw. Landesverwaltung oder verselb-
standigte Verwaltungseinheiten bezeichnet. Auch sie reprisentieren jeweils zu-
mindest eine Verwaltung, kénnen aber nach Mal3gabe ihrer Errichtungsakte eben-
so mehrere Organisationseinheiten im oben definierten Sinne ausbilden. Typen
der mittelbaren Verwaltung sind Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des
offentlichen Rechts. Hinzutreten jene privatrechtlichen verfassten juristischen
Personen, an denen Triger der unmittelbaren und mittelbaren Staatsverwaltung
beteiligt sind (GmbHs und Aktionsgesellschaften als Beispiele) oder denen sie
angehdren (etwa Vereine). Als sinnvolles Kriterium zur Abgrenzung gegeniiber
dem privaten Sektor als solchen kann dabei das Vorhandensein eines bestimmen-
den Einflusses der offentlichen Triger gelten, kraft dessen sie die Tatigkeit der
betreffenden Organisationen in ihrem Sinne prigen konnen. Bei privatrechtlich
verfassten Unternehmen diirfte sich das im Regelfall mit einer wenigstens hilfti-
gen Beteiligung und bei mitgliedschaftlich verfassten Einrichtungen mit entspre-
chenden Stimmrechten verbinden. Hinzutritt als weiterer (Sonder-)Fall das Institut
des beliehenen Unternehmers, womit der Staat einer privaten Person oder einem
Unternehmen o6ffentliche Aufgaben tibertrdgt und sie zugleich mit hoheitlichen
Rechten und Pflichten ausstattet. Ein Beispiel hierfiir sind offentlich bestellte
Vermessungsingenieure.

Materiell bedeutsamer sind indes die angesprochenen, nach dem dJffentlichen
Recht errichteten Verwaltungstrdger. Sie lassen sich wie folgt charakterisieren:

* Korperschaften des offentlichen Rechts (KOR) sind rechtsfahige und mitglied-
schaftlich organisierte Verbéinde, die 6ffentliche Aufgaben erfiillen. Typische
K6R sind Universitdten oder Kammern. Eine Sonderform der Korperschaft
bilden die Kommunen, da siec neben dem Verbandscharakter iiber eine Ge-
bietshoheit und einen erweiterten, den Bediirfnissen der ortlichen Gemein-
schaft verpflichteten Aufgabenkreis verfiigen und eine direkte demokratische
Legitimation ihrer Entscheidungen aufweisen. Die allen mittelbaren Trégern,
also auch den unten genannten Anstalten und Stiftungen zukommende Selbst-
verwaltungsfahigkeit im Rahmen der vom Staat erlassenen Gesetze lisst sich
mit Blick auf den besonderen Status der kommunalen Gebietskdrperschaften
durch deren Kennzeichnung als territoriale im Vergleich zur funktionalen oder
standischen Selbstverwaltung konkretisieren.'

* Anstalten des offentlichen Rechts (AOR) repridsentieren organisatorisch ver-
selbstéindigte und rechtsfahige Einrichtungen, die mit einem Bestand an Sach-
und Personalmitteln zur Erfiillung der ihnen zugewiesenen Aufgaben ausge-

Der kommunalen bzw. territorialen Selbstverwaltung sind auch jene Korperschaften, Anstal-
ten und Stiftungen des 6ffentlichen und Unternehmen oder Organisationsformen des Privat-
rechts zuzurechnen, die von Kommunen gebildet bzw. von ihnen beherrscht werden (Zweck-
verbinde, Verwaltungsgemeinschaften und kommunale Anstalten als Beispiele).
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stattet sind.” Ublicherweise wird diese Organisationsform zur Erfiillung staat-
licher Leistungsfunktionen fiir einen mehr oder minder eng definierten Nut-
zerkreis verwandt und kann in gewisser Weise als 6ffentliche GmbH verstan-
den werden, da auch hier mit Gewihrstrdgern, Stimmrechten und Verwal-
tungsorganen unternehmensverwandte Organe und Institute vorhanden sind,
wenngleich es sich dabei unveridndert nicht um eine verbandlich oder mit-
gliedschaftlich verfasste Organisation handelt.

Stiftungen des offentlichen Rechts (StoR) stellen gleichfalls rechtfahige Orga-
nisationen dar, die sich allerdings anders als Korperschaften nicht tiber ihre
Mitglieder und deren Verbandscharakter und im Gegensatz zu den Anstalten
ebenso wenig iiber Nutzer und die unternehmerische Betriebstitigkeit, son-
dern zuvorderst iiber eine im Stiftungsakt anerkannte Vermdgensmasse und
deren Begiinstigte definieren. Diesen Ressourcenbestand setzen St6R zur Er-
fiillung der ihnen zugewiesenen Aufgaben ein.

Abb. 2.1.1-3 liefert einen Uberblick zu den Verwaltungstrigern im deutschen Re-

gierungs- und Verwaltungssystem einschlielich der Kennzeichnung ihrer Rechts-

personlichkeiten.

Abbildung 2.1.1-3: Ubersicht iiber die Verwaltungstriger

Rechtsfahige
Person

Juristische Natiirliche
Person Person
des offentlichen des Privatrechts
Rechts (GmbH, AG usw.)
Staat Sonstige mit hoheitlichen
juristische Befugnissen
Personen
Bund Lander

Kommunen Kérperschaften Anstalten Stiftungen Beliehene

Organe der Organe der Organe der komm. Organ der Organe der Organe der

Bundesverwaltung Landerverwaltung Selbstverwaltung Korperschaften Anstalten Stiftungen

Unmittelbare Staatsverwaltung Mittelbare Staatsverwaltung

Eigene Darstellung nach Maurer (1997: 495).

Als Kriterium fiir die Einstufung als A6R wird hier - im Gegensatz zu anderen Autoren (etwa
Miller 1995: 26) — die Rechtsfdhigkeit als zwingende Eigenschaft definiert. Dies geschieht
vor allem auch deshalb, um fiir alle nachfolgenden Schritte der deskriptiven und wirkungsbe-
zogenen Analyse eindeutige Abgrenzungen zu erhalten. Nicht- oder teilrechtsfahige Anstalten
werden indes sdmtlich der unmittelbaren Staats- bzw. Landesverwaltung zugerechnet.
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Verwaltungstriager sind diejenigen Rechtssubjekte, denen Aufgaben, Rechte und
Pflichten sowie die erforderlichen Ressourcen zugewiesen sind, um offentliche
Verwaltung zu vollziehen (Becker: 221ff.; Miller 1995: 28; Mauerer 1997: 4971Y).
Als in ihrer iiberwiegenden Mehrheit juristische Personen sind sie allerdings nicht
selbst dazu in der Lage, konkrete Handlungen vorzuehmen, sondern bedienen sich
dazu entsprechender Werkzeuge. Diese werden fiir den Verwaltungstriager titig,
womit all ihr Handeln ihm zugerechnet wird. In der Rechtslehre wurde hierfiir der
Begriff des Organs und — insoweit es sich dabei um Menschen handelt, die die
betreffenden Aufgaben und Verrichtungen ausfiihren — der des Organwalters
entwickelt. Bildlich gesprochen kann der Verwaltungstriager mit der Identitét, Per-
sonlichkeit und dem gesamten Kdorper eines Menschen gleich gesetzt werden, der
eine konkrete Tatigkeit (etwa das Verfassen eines Briefes) mit einem bestimmten
Organ (nidmlich seiner Hand) verrichtet. Im Verwaltungskontext stehen unter-
schiedliche Instrumente zur Verfligung, die solche Organfunktionen wahrnehmen.

Fiir den Gebrauch der hiesigen Untersuchung geht es dabei vor allem um rechtlich
geschaffene, aber fiir sich genommen um nicht rechtsfihige und keiner eigenen
Rechtsperséonlichkeit ausgestattete Einrichtungen (Maurer 1997: 497). Sie setzt
der Autor im Rahmen der vorliegenden Arbeit mit der Grundentitéit der Organisa-
tions- bzw. Verwatungseinheit gleich, die damit den kleinsten Baustein der dufse-
ren Verwaltungsstruktur bildet. Funktional und in ihrer rechtlich-institutionellen
Ausgestaltung gibt es verschiedene Formen solcher organartigen Einrichtungen.
Dabei ist der Begriff der Einrichtung im Organisationsrecht und administrativen
Sprachgebrauch vielfach bereits durch eine bestimmte Art bzw. Untergruppe von
Einheiten besetzt, wird also nicht zwingend als Oberbegriff fiir jene Organisati-
onsform verwandt, die sich zunichst und vor allem dadurch auszeichnet, dass sie
eine Organfunktion bzw. Aufgabe fiir ihren Verwaltungstriger wahrnimmt.” Fiir
die vorliegende Untersuchung gilt es daher, eine klare Systematik der im Verwal-
tungskontext verwandten Begrifflichkeiten zu formulieren. Sie geht davon aus,
dass die Einrichtung im allgemeinen Sinne den grundlegenden und iibergreifen-
den Begriff des dufSeren Organisationsaufbaus der unmittelbaren Staatsverwal-
tung darstellt. Das heif3t, dass in diesem Rahmen jede nach auflen hin abgrenzba-
re, mit einem Zweck und erforderlichen Mitteln ausgestattete Organisationseinheit
zugleich eine organartige Einrichtung im o. g. Sinne représentiert.

So unterscheidet das nordrhein-westfélische Landesorganisationsgesetz Einrichtungen expli-
zit von Behorden und Landesbetrieben (§ 14 Abs. 1 LOG NW): , Einrichtungen des Landes,
insbesondere Institute, Archive, Untersuchungsanstalten, Schulen, Ausbildungsstitten, For-
schungsanstalten und zentrale Forschungseinrichtungen, Kuranstalten und sonstige nicht-
rechtsfihige 6ffentliche Anstalten, die einen eigenen Bestand an Personal und sachlichen Mit-
teln haben, werden — vorbehaltlich der besonderen hierfiir geltenden Vorschriften — von den
obersten Landesbehorden im Rahmen ihres Geschéftsbereichs errichtet. Die obersten Landes-
behorden konnen ihre Dienst- oder Fachaufsicht auf nachgeordnete Behorden iibertragen.
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Weiter zu differenzieren sind solche Einrichtungen anhand ihres Aufgaben- und

Tatigkeitsprofils:

Dabei spielt im allgemeinen und juristischen Sprachgebrauch die Behorde die
bedeutendste Rolle. Sie zeichnet aus, dass sie ,,(...) zur hoheitlichen Durchfiih-
rung konkreter VerwaltungsmaBnahmen im AuBenverhiltnis berufen ist*
(Maurer 1997: 503). Das Bundesverfassungsgericht traf dazu 1959 im Zu-
sammenhang der verfassungsrechtlichen Priifung des Gesetzes zur Errichtung
einer Stiftung PreuBischer Kulturbesitz und zur Ubertragung von Vermdgens-
werten des ehemaligen Landes Preuflen auf diese Stiftung folgende Definition:
,Lunter einer Behorde versteht man im allgemeinen eine in den Organismus
der Staatsverwaltung eingeordnete, organisatorische Einheit von Personen und
sachlichen Mitteln, die mit einer gewissen Selbstindigkeit ausgestattet dazu
berufen ist, unter 6ffentlicher Autoritdt fiir die Erreichung der Zwecke des
Staates oder von ihm geforderter Zwecke tétig zu sein“ (BVerfGE 10, 20). Als
Kern dieser Formulierungen ist das hoheitliche Tatigwerden als Organ der
unmittelbaren oder mittelbaren Staatsverwaltung anzusehen, was insbesondere
das Erlassen von Verwaltungsakten oder den Abschluss von Verwaltungsver-
tragen umfasst. Im allgemeinen und im Fachrecht finden sich entsprechende
Zuordnungen, die die Zustdndigkeit von Organisationseinheiten als Behorden
1. S. der jeweiligen Rechtsmaterie festlegen (etwa von staatlichen Umweltdm-
tern als Wasserbehorden). Soweit das aber nur die funktionelle Eigenschatft ei-
ner Behdrde umschreibt, ist das in der Organisationsrealitidt noch nicht mit
dem Ausweis einer eigenen Verwaltungseinheit verbunden. Letzterer ndmlich
konnen mehrere Behordenfunktionen iibertragen werden, was zum Beispiel
bei Mittelinstanzen wie den Bezirksregierungen der Fall ist. Als sog. Biinde-
lungsbehorden ist ihr Organisationscharakter unabhéngig von der Zahl ihrer
behordlichen Aufgaben zu sehen. So bildet eine Bezirksregierung eine konkre-
te Einrichtung und nimmt zugleich die Aufgaben mehrerer Behorden im funk-
tionellen Sinne wahr. Folglich ist das Vorliegen einer Behorde phdnomenolo-
gisch nicht zwangsldufig mit ihrer Identitdt als eigene Organisationseinheit
gleichzusetzen.*

Ein weiterer (organartiger) Einrichtungstypus ist die Einrichtung im speziellen
Sinne, wie sie zum Beispiel in § 14 Abs. 1 LOG NW beschrieben wird (s. o0.).
Eine andere hierfiir gebrauchliche Bezeichnung bildet die nicht- oder teil-
rechtsfiahige Anstalt (Becker 1989: 239). Im Normalfall geht man davon aus,
dass diese Einheiten nicht primér hoheitlich titig werden, sondern ,,der sekun-
dédr dekonzentrierten Verwaltung, also der leistenden oder schlichten Verwal-
tung* zuzurechnen sind (Becker 1989: 232). Im brandenburgischen Organisa-
tionsgesetz wird dieses Funktionsprofil etwas konkreter gefasst. Demnach sind
Einrichtungen des Landes ,,(...) rechtlich unselbststindige, organisatorisch ab-
gesonderte Teile der Landesverwaltung. Thre Tatigkeit ist vorrangig auf die
Unterstiitzung der Behorden im Land ausgerichtet. Sie konnen auch hoheitli-
che Aufgaben wahrnehmen und aufgrund des § 9 fiir zustindig erklart wer-
den* (§ 13 LOG Bbg). Fiir den Kontext der hiesigen Untersuchung ist dabei

Wihrend einige Autoren und Betrachter (so z. B. Becker 1989: 233) den Behordenbegriff
gleichlautend mit dem einer duBerlich abgrenzbaren Organisationseinheit verwenden, er-
scheint es dem Autor realitdtsndher und sinnvoller, zundchst vom funktionellen anstelle des

institutionellen, als eigene Verwaltungseinheit kenntlich gemachten Behordenbegriffs auszu-
gehen (Maurer 1997: 503ff.).
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wesentlich, dass definitionsgemall und realiter eine entsprechend ausgewiese-
ne Einrichtung immer auch eine eigene Organisationseinheit innerhalb der
unmittelbaren Landesverwaltung darstellt. Ungeachtet dessen sind, wie die
Setzung des § 13 LOG Bbg zeigt, die Begriffe Behorde und Einrichtung nicht
immer trennscharf zu verwenden. Dies zieht sich bis in die Bezeichnung kon-
kreter Verwaltungseinheiten hinein, wie u. a. Ellwein und Hesse bei ihren ver-
schiedenen Untersuchung zur Regierungs- und Verwaltungsorganisation in
mehreren Bundesldndern festgestellt haben (Ellwein/Hesse 1997b; Hesse:
1999b). Deshalb spricht der Autor hier und im Folgenden meist von Behorden
und Einrichtungen, womit er zum einen die Identitdt als Organisationseinhei-
ten, zum anderen den Einschluss beider Organisationsformen kenntlich ma-
chen will.

* Hinzutritt ein drittes als Verwaltungs- bzw. Organisationseinheit anzuspre-
chendes Institut, ndmlich der in allen Landern gleichlautend definierte Lan-
desbetrieb nach § 26 LHO. Demnach haben entsprechende Einrichtungen ei-
nen Wirtschaftsplan aufzustellen, wenn ein Wirtschaften nach Einnahmen und
Ausgaben des Haushaltsplans nicht zweckméBig erscheint. Der entsprechende
Wirtschaftsplan oder eine Ubersicht iiber den Wirtschaftsplan ist dem Haus-
haltsplan des Verwaltungstrigers als Anlage beizufiigen oder in die Erldute-
rungen aufzunehmen. Dabei sind im Haushaltsplan nur die Zufiihrungen oder
die Ablieferungen zu veranschlagen. Planstellen werden nach Besoldungs-
gruppen und Amtsbezeichnungen im Haushaltsplan ausgebracht. Das damit
verbundene Funktionsprofil fassen die Landesorganisationsgesetze von Nord-
rhein-Westfalen und Brandenburg erneut etwas konkreter. Landesbetriebe sind
demnach rechtlich unselbststindige, organisatorisch abgesonderte Teile der
Landesverwaltung, die iiberwiegend offentlichen Zwecken dienende wirt-
schaftliche Tatigkeiten erfiillen und auch hoheitliche Aufgaben wahrnehmen
konnen (§ 14 LOG Bbg). Thre Tatigkeit ist erwerbswirtschaftlich oder zumin-
dest auf Kostendeckung ausgerichtet (§ 14a LOG NW). Mit Blick auf die hier
verwandten Definitionen sind Landesbetriebe also nicht nur immer auch Or-
ganisationseinheiten, sondern qualitativ von Behdrden oder den Einrichtungen
im speziellen Sinne dadurch zu unterscheiden, dass ihnen ein besonderes be-
triebliches Geprige gegeben wird. Dieses wirkt sich im Binnenverhiltnis
durch andere Formen des Wirtschaftens und der Rechnungslegung aus. Inten-
diert sind zudem erhohte Freiheits- und Flexibilititsgrade, ohne dass diese Be-
triebe den Bereich der unmittelbaren Landesverwaltung zu verlassen. Sie stel-
len somit eine Sonder- bzw. spezielle Handlungs- und Rechtsform organarti-
ger Einrichtungen des jeweiligen Verwaltungstrigers dar. Unbeschadet dessen
konnen ihnen — wie in § 14 des brandenburgischen Landesorganisationsgeset-
zes ausgefiihrt — behordliche Aufgaben {ibertragen werden, sofern diese mit
threm primér wirtschaftlichem Aufgabenfokus in Verbindung stehen oder man
sie sogar selbst als erwerbswirtschaftlich bzw. auf Kostendeckung ausgerich-
tete Tatigkeiten begreift. Wie die spétere empirische Betrachtung in Kap. 3
zeigt, kam es in den letzten Jahren zu einer erheblichen Ausweitung dieser
Organisationsform, was notwendiger Weise die fiir gangbar gehaltenen An-
wendungsbereiche einschlieft (Meinert 2006).

Die vorangegangenen Ausfiihrungen gehen davon aus, dass ein Verwaltungstrager
eigene Organe ausbildet und Einrichtungen, Behdrden und Landesbetriebe errich-
tet. Dies muss allerdings nicht zwingend der Fall sein. So kdnnen Verwaltungen
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sich untereinander oder Dritte mit ihren Aufgaben beaufiragen, womit diese zu-
mindest auf der ausfiihrenden Ebene quasi zu neuen Organen werden. Entschei-
dend ist dabei das Vorliegen einer Weisungsbefugnis des Auftraggebers gegen-
iiber dem Auftragnehmer. Insbesondere soweit entsprechende Verhéltnisse im
offentlichen Bereich durch Gesetz, Verordnung oder Vertrag begriindet werden,
spricht der Autor hier und im Folgenden auch von Auftragsverwaltung, die zwi-
schen dem Staat und der funktionalen oder stédndischen, vor allem aber in Bezug
auf die kommunale Selbstverwaltung zum Tragen kommt und von den weisungs-
freien Selbstverwaltungs- oder eigenen Aufgaben zu unterscheiden ist. Fiir den
Zusammenhang der vorliegenden Arbeit ist dabei erneut die organisationsprakti-
sche Seite von Bedeutung. Sofern etwa Funktionen einer Behdrde auf einen ande-
ren Verwaltungstrager und dessen Organe zur Erledigung nach Weisung iibertra-
gen werden, nimmt dieser die Aufgaben durch eigenes Personal und mit eigenen
Sachmitteln im Rahmen bzw. nach Mallgabe ergangener Weisungen eigenverant-
wortlich wahr. Er ist deshalb nicht im direkten Sinne der unmittelbaren Verwal-
tung zuzurechnen, sondern reprdsentiert eine beauftragte andere Verwaltung.
Hieraus erschlieft sich der Terminus Auftragsverwaltung. Bei der Betrachtung
von Organisationseinheiten der unmittelbaren Landesverwaltung im hier relevan-
ten Sinne bleiben solcherart beauftragte Einrichtungen unbeachtet.

Eine andere Option stellt demgegeniiber die Organleihe dar. Mit ihr findet funk-
tional gesehen zunichst ebenfalls eine Beauftragung statt, da Personal und Res-
sourcen eines anderen Verwaltungstragers dafiir eingesetzt werden, eigene Auf-
gaben bzw. die des Beauftragenden durch andere wahrnehmen zu lassen. Aller-
dings geht sie liber das im Rahmen der Auftragsverwaltung kennzeichnende Wei-
sungsmerkmal hinaus, indem die beauftragte Stelle wihrend der Aufgabenerledi-
gung die Eigenschaft eines fremden Organs annimmt. Maurer flihrt dazu aus:
,»Das ausgeliehene Organ ist, soweit die Inanspruchnahme reicht, nicht nur funk-
tionell, sondern auch organisatorisch dem ausleihenden Verwaltungstrager zuge-
ordnet. Es ist also teilweise Organ dieses Verwaltungstriagers und hat sonach eine
Doppelstellung, wenngleich das Schwergewicht bei ,,seinem* Verwaltungstrager
liegt. Die Folge ist, dass das ausgeliehene Organ den Weisungen des ausleihenden
Verwaltungstriagers unterworfen ist und dass seine Entscheidungen und Handlun-
gen diesem unmittelbar zugerechnet werden, was insbesondere fiir die Haftung
und fiir die verwaltungsgerichtliche Klare von Bedeutung ist“ (Maurer 1997:
510f.). Dementsprechend werden Félle der Organleihe hier und im Folgenden so
gewertet, dass aus Sicht des Verwaltungstragers ihm auch die durch ihn geliehe-
nen Organe als Verwaltungs- bzw. Organisationseinheiten zugerechnet werden.
Als das gebriuchlichste Beispiel ist hierbei auf die Landkreise und die in einigen
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Landern genutzte Regelung der Organleihe zu verweisen, wobei die entsprechen-
den Kommunen als untere staatliche Verwaltungsbehorden unmittelbar in Dienst
genommen werden. Zu den entsprechenden Aufgaben zihlt zum Beispiel die Auf-
sicht iiber die kreisangehdrigen Kommunen.

Abbildung 2.1.1-4: Organisationseinheiten im institutionellen Gefiige der dffent-
lichen Verwaltung

Verwaltungstriger i
mit n organartigen Einrichtungen OE (X OE = n)

OE il Nach auflen hin abgrenzbare Organisationseinheit mit

(z. B. Staatliches Amt fiir Umwelt und Natur) vollziehender Behordenfunktion (Behorde = OE)
OE i Nach auflen hin abgrenzbare Organisationseinheit als

(z. B. Studieninstitut der Verwaltung) innengerichtete Einrichtung i. e. S. (Einrichtung = OE)
OE in_1 Nach aufien hin abgrenzbare Organisationseinheit als
(z. B. Landesbetrieb fiir Forstwirtschaft nach § 26 LHO) ertragsorientierte Wirtschaftsbetrieb (LdB = OE)

OE in Nach aufen hin abgrenzbare Organisationseinheit als

(z. B. Bezirksregierung) Biindelungsbehoérde (Summe der Behorden = OE)

Eigene Darstellung.

Zusammengefasst repriasentieren Organisations- bzw. Verwaltungseinheiten die
kleinsten und konstitutiven Bausteine der dufleren strukturellen Verwaltungsorga-
nisation. Auf solche organartigen Einrichtungen greifen insbesondere die staatli-
chen Verwaltungstriger, also der Bund und die Lénder, zur Wahrnehmung kon-
kreter Aufgaben zuriick. Sie treten in institutioneller Perspektive als nach auflen
hin abgrenzbare Aufgaben- und Ressourcenkomplexe auf. Hierzu zédhlen stets
Einrichtungen bzw. nicht- oder teilrechtsfahigen Anstalten im speziellen Sinne,
Landesbetriebe und von anderen Tragern unmittelbar in Anspruch genommene
Organe, nicht jedoch automatisch auch jede Behdrde, da sie in funktioneller Per-
spektive keine eigene Organisationseinheit beinhalten muss, sondern gemeinsam
mit mehreren anderen Behordenfunktionen einer einzigen Einrichtung zugeordnet
sein kann. Diese Begriffssystematik findet sich Abb. 2.1.1-4 grafisch veranschau-
licht. Sofern im weiteren Verlauf von Behorden und Einrichtungen (und/oder
Landesbetrieben) die Rede ist, geht der Autor im Regelfall davon aus, dass es sich
jeweils um eigene Organisationseinheiten handelt, schlieft damit aber nicht aus,
dass einzelne Einrichtungen — etwa die Regierungsprasidien und Bezirksregierun-
gen — mehrere Behorden im funktionellen Sinne umfassen konnen.
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2.1.2 Vertikale und horizontale Differenzierung

Die in Kap. 2.1.1 beschriebenen Bausteine der dufleren Verwaltungsorganisation
finden sich in der Staatspraxis nicht beliebig, sondern bestimmten Mustern fol-
gend zu einem institutionellen Ganzen zusammengefiigt. Zugrunde liegen Ent-
wicklungs- und Strukturprinzipien, die wiederum auf spezifische Rationalititen
zurilickzufiihren sind. Die von jeher, zumindest aber seit dem 18. Jahrhundert we-
sentlichen Grundsétze bilden dabei das Territorial- und Realprinzip. Sie konstitu-
ieren rdumliche bzw. inhaltliche Unterscheidungsmerkmale, nach denen Sachan-
gelgenheiten und Beziige der Staatstdtigkeit auf mehrere Organisationseinheiten
verteilt und zwischen diesen abgegrenzt werden. Stdrker aus der Sicht vollziehen-
der Verwaltung betrachtet tritt als Gliederungssystem etablierter Institutionen ihre
horizontale und vertikale Differenzierung hinzu (Becker 1989: 193). Das Gegen-
stiick hierzu bilden die horiztonale und die vertikale Integration. Ausgehend von
der Annahme und Erkenntnis, dass die Summe aller 6ffentlichen Aufgaben und
der damit verbundenen Funktionen nicht von einer einzigen Stelle (oder einem
einzigen Organ; vgl. Kap 2.1.1) wahrgenommen werden konnen und deshalb von
dieser delegiert bzw. dezentralisiert oder dekonzentriert werden miissen’, ermdg-
licht eine solche (zundchst abstrakte) Perspektive die gesamthafte Einordnung
aller Organisationsmuster der unmittelbaren und mittelbaren Staatsverwaltung.

Im Mittelpunkt von Differenzierungs- und Integrationsprozessen steht dem Er-
kenntnisinteresse der hiesigen Untersuchung folgend die Organisation bzw. ihre
Entwicklung, genauer gesagt eine systemische Typologie der zugehdrigen Orga-
nisations- und Verwaltungseinheiten. Nicht zuletzt als Resultat der Erfordernisse
von Arbeitsteilung und Steuerung sowie im Hinblick auf die im vorangegangenen
Kapitel angesprochenen normativen Staatsprinzipien sind Hierarchien fiir die
Ausdifferenzierung 6ffentlicher Organisationen konstitutiv (vgl. Kap. 2.1.1, Abb.
2.2.1-1, sowie ferner: Becker 1989: 193ff.; Wohe 2008: 112ff.). Sie représentieren
das vertikale Gliederungsprinzip und zeichnen sich durch Uber- und Unterord-
nungsverhéltnisse sowie korrespondierende Steuerungs- und Aufsichtsbeziige aus,
die insbesondere die gesetzlich gebotenen Legitimationsketten aufrecht erhalten
(vgl. Kap. 2.1.1, Abb. 2.1.1-2). Sie stehen damit fiir ein stetiges Koordinationser-
fordernis unterschiedlicher Verwaltungsebenen, die im formalen Verfahrens- und
Aufsichtssinne als Instanzen bezeichnet werden. Im bundesdeutschen Kontext
resultiert vertikale Differenzierung zunichst aus dem Bundesstaatsprinzip, das
zwel Ebenen, den Bund und die Léander, etabliert. Dariiber hinaus hat sich auf

Seiten des Bundes und der Lander eine bis zu vierstufige Untergliederung heraus-

Zur Unterscheidung von Dezentralisation und Dekonzentration bzw. Zentralisation und Kon-
zentration vgl. beispielhaft Becker 1989: 193ff. Fiir den Bereich der vorliegenden Untersu-
chung beschrinkt sich der Autor weitgehend auf das Begriffspaar der Differenzierung und In-
tegration (vgl. dazu Kap. 2.3 und insbesondere Kap. 2.3.2).
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gebildet, deren Ebenen zumeist als Oberste, obere, mittlere und untere Stufen der
Verwaltung gekennzeichnet werden (Becker: 200ff.; Maurer 1997: 525ff.; Miller
1995: 202ff.; Wahl 1987: 208ff). Hinzutreten in den Flichenldndern die Gebiets-
korperschaften der kommunalen Selbstverwaltung als mittelbare Staatsorganisati-
on, die gleichfalls ein mehrfach gegliedertes System aufweisen (vgl. dazu Hes-
se/Gotz 2003 2003, 2004a und Kap. 3.1.2.1, Abb. 3.1.2-2).

Die in der Verwaltungswissenschaft wie auch im weiteren Untersuchungsverlauf
wichtigen Begriffe der Zwei- und Dreistufigkeit von Verwaltung leiten sich aus
der vorgenannten Unterscheidung zwischen obersten bzw. oberen und zentralen
Einrichtungen auf der einen (ersten) und den dezentralen Einheiten auf der ande-
ren (letzten) Ebene ab. Bestehen nur diese beiden Instanzen, spricht man gemein-
hin von zweistufiger Verwaltung. Diese erfordert allerdings nicht auf beiden Ni-
veaus ausschlieBlich und unmittelbar staatliche Organe, sondern kann nach unten
hin — also auf der zweiten Stufe — ebenso in Gestalt kommunaler Auftragsverwal-
tung abgebildet werden. Dreistufigkeit hingegen verlangt, dass es zwischen den
obersten und zentralen, mithin landesweit zustdndigen Verwaltungseinheiten ei-
nerseits sowie den unteren Behdrden und Einrichtungen andererseits zumindest
eine weitere instanzlich nach- und iibergeordnete mittlere Organisationsebene
geben muss. Auf die entsprechenden Begrifflichkeiten und trennscharfen Defini-
tionen geht der Autor im Detail in Kap. 3.1.2.1 ein.

Abbildung 2.1.2-1: Vertikale Differenzierung im Verwaltungsstaat

Oberste Bundesbehorden

Bund Obere Bundesbehorden

(et Wt a) Bundesmittelbehorden ‘

Untere Bundesbehorden ‘

L
Auftragsverwaltung V ¢ mit Rechts- und Fachaufsicht

Oberste Landesbehorden :|
Land Obere Landesbehdrden (zentrale Amter ohne Unterbau) Staats- und
; Verwaltungs-
(al) cozalinssze) Mittlere Landesbehorden ebenen
|: Untere Landesbehorden
L
Auftragsverwaltung V ¢ mit Rechts- und Fachaufsicht
| Hohere Kommunalverbande
Kommunen I Landkreise
(als einzelne | : Kreisfreie
S ostriige Untere Kommunalverbande . . .
Verwaltungstrager) Einheits- Stidte

I

gemeinden

Verbandsangehorige Gemeinden |

Eigene Darstellung.
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Bezugspunkte der auf diese Weise zunichst vertikal betrachteten Differenzierung
bilden im foderalen System die einzelnen Staatsebenen, die entweder durch das
biindische Prinzip (Bund und Lénder) oder durch die zusdtzliche Aufgliederung
ortlicher Hoheiten in Gestalt der Kommunen nach Art. 28 Abs. 2 GG von Verfas-
sungswegen vorgegeben sind. Zugleich findet sich darin die raumorientierte Un-
terscheidung zwischen oOrtlichen bzw. lokalen und tiberortlichen bzw. regionalen
Belangen wieder. Im dekonzentrierten System staatlicher Verwaltungstriger ent-
spricht dem die o. g. Abfolge der obersten und oberen Behorden als zentrale, der
mittleren Behorden als regionale sowie der unteren Behorden und Einrichtungen
als ortliche bzw. lokale Verwaltungsorgane. Schlielich beschreibt diese Hierar-
chie den notwendigen Anfang und das gleichfalls erforderliche Ende vertikaler
Verantwortungs- und Arbeitsteilung, indem oberste Ebenen bzw. Instanzen die
Leitung des jeweiligen Verwaltungstrigers beinhalten und sein Handeln gegen-
tiber dem demokratisch gewdhlten Souverdn verantworten, wohingegen untere
Einheiten die ,,letzten*, nach auflen hin vom gesellschaftlichen Umfeld und von
nichtstaatlichen Adressaten unterscheidbaren Vollzugsorgane repréisentieren. In
Abb. 2.1.2-1 findet sich das System vertikaler Differenzierung im bundesdeut-
schen Verwaltungssystem zusammenfassend veranschaulicht.

Die vertikale Differenzierung der staatlichen Organisation wird durch horizontale
Gliederungspinzipien ergénzt. Sie zeichnen sich im wechselseitigen Verhéltnis
und bezogen auf die vertikale Systematik dadurch aus, dass sie jeweils auf einer
der oben beschriebenen Hierarchieebenen zur Anwendung kommen. Zwischen
den dort jeweils angesiedelten Organisationseinheiten besteht im Regelfall kein
Uber- und Unterordnungsverhiltnis, womit Koordination vor allem vertraglich
und kooperativ sowie iiber vorab definierte Verfahren und Schrittfolgen gewéhr-
leistet wird. Die zentralen Merkmale einer horizontalen Differenzierung hat der
Autor bereits eingangs mit dem Territorial- und dem Realprinzip angesprochen.
Geschichtlich kann Ersteres als originédr betrachtet werden, sofern die staatliche
Organisation im weitesten Sinne und somit ihr konstitutiver Gebietsbezug als
Ausgangspunkt der Betrachtung dienen. Verwaltungskompetenzen verteilen sich
demnach entlang ortlicher Zustindigkeiten und gegeneinander abgegrenzter Ver-
waltungsrdume. Vor allem die Notwendigkeit ressourceneffizienter Betriebsgro-
Ben setzt dabei der immer weiter gehenden Dezentralisierung und Verkleinerung
entsprechender Distrikte Grenzen. Auch deshalb, ebenso aber mit Blick auf die
Gewdibhrleistung eines einheitlichen oder zumindest &dhnlichen Vollzugs lie und
lasst sich Arbeitsteilung nicht ausschlieBlich rdumlich organisieren. Hinzutritt die
inhaltliche Dimension einer oder mehrerer Tatigkeiten, die zum Beispiel fiir einen
bestimmten Raum oder Bezirk nicht nur bei einer Biindelungs-, sondern bei meh-
reren verschiedenen Fachbehorden liegen. Am sichtbarsten bildet sich dieses Re-
alprinzip an der Spitze der Verwaltung in Form der Regierungs- und Ministerial-
verwaltung ab. Sie wird meist ausschlieSlich nach Aufgaben organisiert und glie-
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dert in Gestalt von Ressorts oder Geschiftsbereichen die ihnen nachgeordneten
Verwaltungseinheiten. Als Orientierungsrahmen dient hierfiir normalerweise eine
Differenzierung von bis zu 30 Regierungsaufgaben (vgl. dazu exemplarisch: Hes-
se 1999b: 48ff. und 51). Sie sind allgemein gebrauchlich, unterliegen aber zeithi-
storischen Wandlungen, die der Entwicklung 6ffentlicher und staatlicher Aufga-
ben folgen (ebd.; Ellwein 1993a, 1993b, 1997; Ellwein/Hesse 1997b). Eine hier-
von losgeldste abstrakt-systematisierende Kategorisierung inhaltlich begriindeter
Organisationsdifferenzierungen ist in verschiedener Form denkbar und muss an
dieser Stelle nicht im Detail diskutiert werden. Erneut und bis heute reprisentativ
sind dafiir die von Becker aufgefiihrten Merkmale, zu denen u. a. Zielgruppen,
Lebenslagen sowie Entscheidungs- und Vollzugstypen zdhlen (1989: 198f.). We-
sentlich erscheint vielmehr das Prinzip der angesprochenen Differenzierung, das
inhaltlich-funktional und nicht hierarchisch oder territorial verursacht ist.

Abbildung 2.1.2-2: Horizontale Differenzierung im Verwaltungsstaat

Unmittelbare Staatsverwaltung Mittelbare Staatsverwaltung

Institutionelle Differenzierung (Schaffung neuer landesunmittelbater Verwaltungstriger)

A
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Aufgabenbestand (n Aufgaben) }
Inhaltliche und Funktionale Differenzierung (Realprinzip)
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Eigene Darstellung.

In Abb. 2.1.2-2 finden sich auch die Dimensionen horizontaler Organisationsdif-
ferenzierung dargestellt. Dabei fiihrt in der Logik die inhaltliche und funktionale
Unterteilung von Verwaltung zu einer weiteren waagrechten Gliederungsoption.
Sie wird allerdings nicht mehr im Bereich eines Verwaltungstrigers realisiert,
sondern erfordert die Abscheidung neuer rechtsfihiger Aufgabentrdger, die nicht
hierarchisch nachgeordnet sind. Soweit die Linder landesunmittelbare Anstalten,
Korperschaften und Stiftungen des offentlichen Rechts errichten, entspricht das
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am chesten einer solchen Differenzierungsform (so Becker 1989: 204{f.), er-
scheint aber definitorisch insoweit unsauber, als dass auch diese rechtsfahigen
Einrichtungen zumindest der Rechtsaufsicht der Lénder unterliegen und im Fall
von Auftragsverwaltung (vgl. Kap. 2.1.1) sogar ihrer fachlichen Weisung folgen
miissen. Der Autor beldsst diese Frage ungeklért, da mittelbare Verwaltung fiir die
vorliegende Arbeit nicht im Detail, sondern nur als Gesamtheit und in Abgren-
zung zur unmittelbaren staatlichen Kernverwaltung von Belang ist (vgl. Kap. 1.4).

2.1.3 Aufgaben und Zustindigkeiten, Zuordnung von Ressourcen und Per-
sonal

In Kap. 2.1.1 und 2.1.2 wurden die Definitionen und Gliederungsprinzipien der
institutionellen Verwaltungsorganisation i. e. S. zusammengetragen, soweit sie fiir
die Ein- und Abgrenzung des hiesigen Untersuchungsgegenstands der unmittelba-
ren Landesverwaltung mafigeblich sind. Eine weitere Dimension dffentlicher Or-
ganisation bildet die Zuordnung von Aufgaben und Ressourcen. Dabei liefern die
Verwaltungseinheiten und ihr vertikal wie horizontal gegliedertes Geflige den
strukturellen Rahmen, um die erforderlichen Beziige zwischen Aufgaben und
Verwaltungszwecken einerseits und den dafiir eingesetzten Personal- und Sach-
mitteln andererseits herzustellen. Die gemeinsame Funktion von Struktur und ma-
teriellem Input besteht in der Verarbeitung und dem Vollzug angestrebter oder
vorgegebener Aufgaben zur Erreichung eines gleichfalls erwarteten bzw. vorab
definierten Outputs (Becker 1989: 414{f.; Bauer 2008). Fiir den Kontext der vor-
liegenden Arbeit gilt es auch dafiir eine operationable Systematik zu entwickeln,
die spiter die Ableitung entsprechender Messkonzepte gestattet. Dies verbindet
sich mit der Erlduterung des Zustdindigkeitsprinzips, das die Aufgabenwahrneh-
mung und den daran gekoppelten Einsatz von Ressourcen mit einer institutionell
abgrenzbaren Dienststelle verkniipft und beides fiir definierte Aufgaben, Ziel-
gruppen und Raume festlegt.

Aus der genannten Perspektive kann man sich die Verwaltungsorganisation als
den geronnenen Prozess der Findung und Verteilung von Aufgaben und Ressour-
cen vorstellen (Wohe 2008: 116ff.). Fiir eine Systematisierung bieten sich ver-
schiedene Zugdiinge an (vgl. dazu im Uberblick Becker 1989: 374ff.; Hesse 2007a;
Miller 1995: 150ff.; Wagener 1969; Produktpline der KGSt seit 1974). Hesse
(2007a: 43ff.) und Hesse/Go6tz (2004b, 2004c, 2008f) haben dafiir im Rahmen
vollstindiger Aufgabenerhebungen verschiedene Ansétze ausgewertet. Sie lassen
sich zundchst methodisch dahingehend unterscheiden, ob sie induktiv vom Be-
stand gegebener Verwaltungstriger ausgehen oder sich deduktiv an etablierten
Gliederungsprinzipien orientieren. Letzteres beinhalten letztlich alle Haushalts-
und Ressourcenbewirtschaftssysteme, wobei die untereinander anschlussfahige
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Differenzierung der Bundes- und Landesstatistik fiir die Etats von Bund, Lédndern
und Kommunen (Statistisches Bundesamt 2009) die unverdndert praktikabelste
und zugleich detaillierteste Form darstellt (ebd.; Seitz 2007, 2007b) und auch in
den neuen Bezugsrahmen produktorientierter Haushalte der Stidte und Gemein-
den tibersetzbar ist (Hesse 2007a; Hesse/Gotz 2008f). Nachfolgend sollen gestiitzt
auf Hesse (ebd.) und Hesse/Go6tz (ebd.) die begrifflichen Grundlagen und die
mehrdimensionale Systematik von Aufgabenmerkmalen kurz erldutert werden.

So unterscheiden sich Aufgaben und Zusténdigkeiten zunéchst dadurch, dass Auf-
gaben den Gegenstand und die Tatigkeit einer Zustindigkeit umfassen, also etwa
die Planung und Unterhaltung von Strallen, wohingegen die Zustdindigkeit den
Inhalt und Vorgang einer Aufgabe mit der verantwortlichen Dienststelle bzw.
Organisationseinheit einschlieBlich des jeweiligen Verwaltungstragers verkniipft
(vgl. Kap. 2.1.1). Dementsprechend sind ein Landesstralenbauamt sowie das
ibergeordnete Ministerium und die nachgeordneten Stralendmter fiir die Aufga-
ben der Planung, des Baus und der Unterhaltung von Landesstralen zustindig,
was insgesamt ebenso fiir das betreffende Land als Trdger der benannten Verwal-
tungseinheiten gilt. 7dtigkeiten bezeichnen die zur Erflillung von Aufgaben durch
die zustandigen Einrichtungen notwendigen Arbeitsginge und Mafnahmen, etwa
das Anfertigen von Planungsunterlagen, den Erlass von Anordnungen sowie die
Genehmigung und die Durchfiihrung konkreter BaumaBnahmen. Hieraus resultie-
ren Leistungen i. S. von Ergebnissen (Output), wozu u. a. der Unterhalt bzw. die
gewihrleistete Nutzbarkeit von Infrastrukturen oder die Genehmigung bzw. Zu-
lassung von Handlungen und Vorhaben zédhlen. Produkte schlieBlich stellen zu
Gruppen zusammengefasste Leistungen dar, die im Herstellungsprozess mit den
eingesetzten Ressourcen und der dafiir verwandten Organisation verbunden sind.
Bei einer gegebenen inhaltlichen Systematik von Aufgaben — etwa anhand der sta-
tistischen Haushaltsgliederung (Statistisches Bundesamt 2009) oder auf der Basis
groberer Politikfeldeinteilungen (Hesse 2007a: 47) — konnen diese weiter diffe-
renziert werden, indem ihnen funktionale Charakteristika und Leistungsmerkmale
(53ff.), Zielgruppen (551.) sowie die zustindigkeitsbezogene Regelungskompetenz
und Durchfiihrungsverantwortung (57f.) zugeordnet werden. lhre materielle Un-
tersetzung erhalten diese Komponenten der inhaltlichen Organisationsdimension
durch die Verteilung und trennscharfe Zumessung von Personal- und Sachmitteln,
wobei in dieser Untersuchung der Fokus auf die Beschiftigten gelegt und séchli-
che Verwaltungsausgaben soweit darauf bezogen werden. Auch diesem Zweck
dient der oben angesprochene Riickgriff auf die offizielle Haushaltsgliederung
und -statistik.
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2.1.4 Systematisierung der strukturellen Organisationselemente

In den drei vorangegangenen Kapiteln wurden die Bestandteile, Strukturmuster
und die materielle Dimension der Verwaltungsorganisation erldutert. Im Folgen-
den sollen die damit verbundenen Definitionen zusammengefasst und formalisiert
werden. Hieraus lassen sich spéter die erforderlichen Operationalisierungen fiir

die Analyse der Reorganisation der Landerverwaltungen ableiten.

Eine erste grundlegende Setzung betrifft dabei den Organisationsbegriff im enge-
ren institutionellen wie auch im weiteren materiellen Sinne. Demnach ist die 6f-
fentliche Organisation (ORG) durch ihre im AuBeren wie im Innern gegebenen
Autbau- (ORGaufman) und Ablaufstrukturen (ORGapiauf) gekennzeichnet. Sie ver-
binden sich mit einer Zuordnung von Ressourcen, insbesondere von Personal- und
Sachmitteln, wobei fiir die Zwecke der vorliegenden Untersuchung die Beschaf-
tigten (P) im Vordergrund stehen (vgl. Kap. 2.1.3 und 2.4.1). Organisation im
allgemeinen und weitesten Sinne kann daher als Menge ihrer Aufbau- und Ab-

laufarrangements zzgl. ihrer Ressourcen aufgefasst werden:
(I—l.l) ORG = { ORGAufbau; ORGAb]auf; P}

Nachfolgend wird die Ressourcen- und Personalkomponente als zusdtzliche Di-
mension einer ansonsten primdr strukturell analysierten Verwaltungsorganisation
betrachtet und ist daher jeweils mitzudenken bzw. nur bei Bedarf gesondert aus-

zuweisen. Es gilt daher vereinfacht:
(I— 1 2) P E ORGAufbau

Wenn hier und spéter von Organisation (ORG) die Rede ist, bezieht sich dies in
den allermeisten Fillen auf die institutionelle Aufbauorganisation (ORGaufbau),
weshalb die Begriffe gleichbedeutend verwandt und die Bezugnahmen auf Pro-
zesse und Verfahren (ORGaplaur) gesondert ausgewiesen werden konnen. Zugleich
wihlt der Autor aus ORG bzw. ORGauman €inen enger gefassten Ausschnitt, in-
dem er sich im Zuge seiner Untersuchung auf die duflere Struktur der Verwaltung
(STR) konzentriert und davon die Binnenorganisation (BO) abtrennt, mithin nur
einen Ausschnitt der Aufbauorganisation als Gesamtheit von externen und inter-

nen Arrangements betrachtet:
(1_2) ORGaufpau = { STR, BO }

Des Weiteren ist ORG bzw. ORGauman dahingehend zu differenzieren, welche
rechtsfihigen Verwaltungstrdger mit ihren Organen betrachtet werden. Hierfiir
wurde in Kap. 2.1.1 die Unterscheidung zwischen unmittelbarer (ORGrang bzw.
ORGgen) und mittelbarer Landesverwaltung (ORGys bzw. ORGyyp vyw) eingefiihrt,
wobei sich Letztere zum einen aus dem landesunmittelbaren Anteil (ORGyang mp)
der Anstalten (AOR), Korperschaften (K6R) und Stiftungen des offentlichen
Rechts (StoR) und der durch die Lander beherrschten, aber privatrechtlich organi-
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sierten Einrichtungen (PRIVogenticn) sowie zum anderen aus den kommunalen
Gebietskorperschaften einschlieBlich ihrer Einrichtungen und offentlichen wie
privaten Beteiligungen zusammensetzt (ORGgkom):

(1—3.1) ORG = { ORGBeh; ORGVS } oder { ORGLand; ORGmb Vw }
(1—3.2) ORGVS oder ORGmb Vw { ORGLand mbs ORGKom }
(1—3.3) ORGVS oder ORGmb Vw { ORGLand mbs ORGKom }

(-34)  ORGrundmb = { % ABRLand mbi X KORLand b X SORLand
% PRIV ffentlich Land mb |

Dabei gilt sowohl fiir die Aufbauorganisation der unmittelbaren (ORGrang bzw.
ORGgeh) als auch fiir die der mittelbaren Verwaltung (ORGys bzw. ORGpp vvw)
und deren Bestandteile (Gleichungen 1-3.2 bis [-3.4), dass sie jeweils die Gesamt-
heit der duBeren und inneren Strukturen umfassen (Gleichung I-2). Soweit als
Teilmenge davon die dufere Struktur der unmittelbaren Verwaltung (STR bzw.
STRgen) im Mittelpunkt steht, setzt sich diese aus der Summe aller nach au3en hin
abgegrenzten Einrichtungen zusammen. Diese Organisations- oder Verwaltungs-
einheiten bilden die kleinsten Bausteine und umreilen in ihrer Gesamtheit den
Komplex STR:

(I-4.1)  STRgap = {2 OErma}®

In ¥ OELang enthalten sind dabei wie gesagt simtliche organartigen Einrichtungen,
also ebenso die Landesbetriebe nach § 26 LHO (LdB), die sich von anderen Be-
horden und nicht- bzw. teilrechtsfahigen Anstalten dadurch unterscheiden, dass
sie ein stirker erwerbswirtschaftlich gepragtes Handlungsprogramm aufweisen:

(I-42) TLdB C X OEpumg

Allerdings erscheint die bloe Bezugnahme auf Organisationseinheiten (OE) nicht
ausreichend, um die einen Verwaltungstriger (Land, VS bzw. mb Vw) kenn-
zeichnende Vielfalt dullerer Arrangements addquat abzubilden. Deshalb wurden in
Kap. 2.1.2 die Muster horizontaler und vertikaler Differenzierung (HD und VD)
bzw. Integration (HI und VI) eingefiihrt, die mit Hilfe weiterer Strukturmerkmale
erginzend zu den einzelnen Einrichtungen und ihrer Summer beschrieben werden
konnen. Dabei ergeben sich horizontale Differenzierung (HD) und Integration
(HI) aus der rdumlichen und sachlich-inhaltlichen Gliederung behdrdlicher Zu-
standigkeiten, konnen also als Funktion aus den vorhandenen Organisationsein-
heiten (bzw. ihrer Zahl und Zustindigkeitsbezirke) und aus den ressortméfigen,

6 Analog lésst sich der Bereich der mittelbaren Landesverwaltung im engeren (STRy ,ng mp) Wie

im weiteren Sinne (STRyyp vy) ausdifferenzieren: STRanamb = { 2 OErandmb }5 STRump vw =
{Z OEumpvw }-
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tiber mehrere Organisationsstufen reichenden Aufgabenbeziigen, den sog. Ver-
waltungszweigen (VZ), angesehen werden:

(1-5.1) HDpe/Hlgeh = J (= OELand; T VZiand)

Im Fall der vertikalen Differenzierung (VD) und Integration (V1) betrifft das die
Zahl der einander iiber- und nachgeordneten Verwaltungsebenen (VE). Zusam-
men mit den dort jeweils angesiedelten Organisationseinheiten kann man sich
diese gleichfalls als Funktion vorstellen, die die senkrechte Gliederung der &uf3e-
ren Verwaltungsorganisation beschreibt:

(1-52)  VDpe/Vlgeh = J(= OELand; T VELand)

Die Differenzierung (DIF) und Integration (IN) des Organisationsbestandes als
Gesamtkomplex lésst sich demnach durch Zusammenfiihrung der Gleichungen (I-
5.1) und (I-5.2) wie folgt fassen:

(1'6) DIFBeh/INBeh = f( pX OELand; ) VZLand; ) VELand)

Da es sich bei DIF und IN um konstitutive Merkmale von Organisation im allge-
meinen und bei spezifischer Ausprigung um das Charakteristikum einer bestimm-
ten Verwaltung im besonderen handelt, kann Gleichung (I-6) auf STRp., und
ORGg,, insgesamt angewandt werden (und analog auch auf die Strukturen der
mittelbaren Verwaltung STRyp vw bzw. ORGmb viw):

(1‘7 1) STl{Beh = f( > OELand; z VZLand; pX VELand)

EinschlieBlich der Binnenstruktur von Verwaltung gilt diese Darstellung ebenso
fiir die ganze institutionelle Aufbauorganisation (ORGausan) und erfasst gemif
den Gleichungen (I-1) und (I-2) damit auch die Binnenorganisation sowie die

Ressourcen- und Personaldimension:

(1‘72) ORGAufbau Beh — f( )y OELand; p2 VZLand; pX VELand; BO, P)
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2.2 Relevanz: Verwaltungspolitische und materielle Bedeutung von Struk-
turreformen

Nach der Darstellung der institutionellen und begrifflichen Grundlagen von Ver-
waltung als Organisationsstruktur geht es in den nachfolgenden Kapiteln um die
Eingrenzung und Systematisierung ihrer Verdnderung. Dies betrifft zunichst die
Charakterisierung der zugrunde liegenden Prozesse, wobei in Abgrenzung zu un-
koordinierten und nicht intendierten Vorgidngen die willentliche Gestaltung von
Institutionen als eigenes Politikfeld gefasst wird (Kap. 2.2.1). Hieran schlief3t sich
ein Uberblick zu den Themenfeldern der #lteren und jiingeren Biirokratiekritik an,
wodurch erste Analogien und lénderiibergreifende Trends in der Verwaltungspoli-
tik sichtbar werden. Sie bilden damit gleichsam den Handlungsrahmen einer kon-
zeptionell angeleiteten Verdnderung von Verwaltungsstrukturen (Kap. 2.2.2). Die
rechtlichen, kontextuellen und politischen Anforderungen an entsprechende Maf-
nahmen verweisen dann auf Policy-Faktoren, die Reformen ermoglichen, befor-
dern oder behindern (Kap. 2.2.3). SchlieBlich wird in einem ersten Uberblick die
Relevanz des Untersuchungsgegenstands seit Beginn der 1990er Jahre anhand
beispielhafter Reformvorhaben begriindet (Kap. 2.2.4).

2.2.1 Verwaltungs- und Organisationspolitik als eigene Policy

Die vorliegende Untersuchung grenzt sich von praskriptiven Arbeiten zur Verwal-
tungsentwicklung dadurch ab, dass sie ohne Parteinahme fiir bestimmte Konzepte
Annahmen tlber den Verlauf und das Ausmaf; von Verdnderungen sowie iiber ihre
Wirkungen Uberpriift (vgl. Kap. 1.2 und 1.4). Obgleich damit nicht die Konstella-
tionen und Mechanismen ihres Zustandekommens analysiert werden, spielen sie
doch insoweit eine Rolle, als die Frage nach der Effektivitit einer Politik — hier
der zielgerichteten Verdnderung von Organisationsstrukturen — einen bestimmten
Prozess- und Handlungsmodus voraussetzt. Unabhéngig von der normativen und
fachlichen Beurteilung einzelner MaBBnahmen handelt es sich dabei um ein inten-
tionales Tétigwerden politischer und administrativer Akteure, das sich wiederum
an bestimmten Absichten, Erwartungen und Prédmissen orientiert, mithin um be-

wusste Entscheidungen und konkrete Politik.

Gerade in der Praxis wird dabei immer wieder auf deren hohen politischen Auf-
wand verwiesen (Henneke 2004c; Schliesky 2008). Obgleich die Existenz von
Transaktionskosten und Widerstinden keine neue Erkenntnis darstellt, scheint
doch die Frage relevant, welche Bedeutung sie fiir konkrete Politik erlangen. Dies
gilt umso mehr, als Staats- und Verwaltungsmodernisierung einen eher geringen
Stellenwert auf der Agenda von Regierung und Opposition besitzt, da man ihr
wenig positive Wiahlerwirkung, aber potenziell hohe politische Kosten zuschreibt
(Bogumil/Ebinger 2008; Kuhlmann 2009). Hinzutritt, dass reale Verdnderungen

51



nicht ausschlieBlich durch die Finanzkrise der 6ffentlichen Hande erklérlich sind
(Bogumil/Ebinger 2008; Brenski/Liebig 2007). Diesbeziiglich ist bereits in der
Sache eine differenzierte Betrachtung angezeigt (Adam/Bauer/Knill 2008; Lewis
2002) und es sollten weitere Variablen beriicksichtigt werden. Andernfalls er-
scheint angesichts ubiquitirer Konsolidierungspolitiken der Lénder in den ver-
gangenen Jahren die Reform-Differenz zwischen einzelnen Léndern und Kommu-
nen wenig plausibel (Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Bogumil/Holtkamp/
KiBler/Kuhlmann/Reichard/Schneider/Wollmann 2007; Hesse/Go6tz 2003, 2004a).

Verwaltungs(struktur)reformen werden deshalb als konstitutiver Bestandteil von
Verwaltungspolitik und Letztere als policy-analytische Kategorie verstanden.
Demnach bildet die absichtsvolle und willentliche Gestaltung von Verwaltung ein
eigenes und zugleich spezifisches Politikfeld (Bogumil/Jann 2005; Jann 1983,
1986, 2001; Kuhlmann 2009). Eine doppelte Einschrinkung erfahrt dieser Zugang
nicht nur semantischer, sondern auch materieller Art durch die Konzentration auf
Verwaltungsreformen (bzw. Verwaltungsreformpolitik) und deren Durchsetzung
bzw. Handlungserfolg. So grenzt sich eine Betrachtung von Reformen, definiert
als bewusste und zielorientierte Verédnderung des Status quo, gegen jene Entwick-
lungen ab, die zufillig aus dem Zusammenspiel unterschiedlicher Handlungen
oder Impulse entstehen, jedoch keiner im Prozess isolierbaren intentionalen Ent-
scheidung zuzuordnen sind.” Zwar werden Kontextbedingungen beriicksichtigt,
jedoch nur insoweit einbezogen, als sie die Verwaltungsentwicklung (vgl. Kap.
3.3) und ihre Auswirkungen (vgl. Kap. 4) priagen.

In Wissenschaft und Praxis erkennt man durchaus die Relevanz der Verwaltungs-
politik fiir die Durchsetzung von Reformen an und diskutiert sie in zunehmendem
Malle (Benz 2003; Benz/Siedentopf/Sommermann 2004; Bogumil/Grohs/Kuhl-
mann/Ohm 2007; Bogumil/Ebinger 2008; Bogumil/Jann 2005; Boéhret 2005; Fi-
scher/KieBling/Novy 2008; Grimmer 2000; Jann 1986, 2001; Kuhlmann 2009;
McCubbins/Noll/Weingast 1989; Reiners 2008e). Gleichwohl liegen bislang noch
wenige systematische Analysen vor, die fiir bestimmte Reformkategorien die Re-
levanz exogener wie endogener Faktoren betrachten und dabei insbesondere der
Frage nachgehen, welchen Stellenwert Verwaltungspolitik beanspruchen kann.
Blickt man etwa auf die ubiquitire Feststellung, Budgetprobleme der 6ffentlichen
Héande hitten seit den 1980er Jahren eine Modernisierung des Staates erzwungen,
erkliart dies nicht die betrachtlichen Unterschiede der Aktivititen in einzelnen

Die Arbeit erstreckt sich auf die zielorientierte und dezisionistische Dimension von politisch
verantworteten Prozessen und klammert solche kontingenten Prozesse aus, die dem Garbage
Can-Ansatz folgen (vgl. dazu Cohen/March/Olsen 1972; Olsen 2001). Diese Perspektive ver-
dankt sich nicht zuletzt der gewidhlten Empirie Basis (vgl. Kap. 3.1), die sich auf Legislatur-
perioden als Untersuchungseinheiten und gesetzgeberische Entscheidungen als Vorausset-
zungen filir Strukturreformen in der unmittelbaren Landesverwaltung erstreckt. Fiir diese
Teilmenge administrativer Entwicklungen bzw. Reformen erzwingt der geltende staats- und
organisationsrechtliche Rahmen eine politische und gesetzgeberische Entscheidung als
Grundlage und Ausléser von Politikverdnderungen (vgl. Kap. 2.2.3).
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Landern und auf den gebietskorperschaftlichen Ebenen. Folglich wird hier davon
ausgegangen, dass nicht nur eine Vielzahl von Faktoren fiir Reformen ausschlag-
gebend ist, sondern dabei insbesondere Akteurskonstellationen und verwaltungs-
politische Strategien zentrale Bedeutung erlangen. Hinzutreten bestimmte Muster,
also das Zusammentreffen von Kontextvariablen wie Handlungsweisen, die die
betrachteten Verdnderungen begiinstigen (vgl. Kap. 2.2.3).

Der so umrissene Analyserahmen begriindet, warum iiberhaupt ein Vorgang, nim-
lich die Verdnderung von Verwaltungsstrukturen, als abhédngige Variable zu poli-
tischen Kontextbedingungen in Bezug gesetzt werden kann und weshalb sich ihm
konzeptionell begriindete Handlungswirkungen in Gestalt von Ressourceneffekten
zuordnen lassen. Fiir die vorliegende Arbeit fiihrt das in Anlehnung an Barzelay
(2001), Jann (1986, 2001) und Kuhlmann (2009) zu einer Definition von Verwal-
tungspolitik auf drei Ebenen: Im ersten und weiteren Sinne umfasst sie kontextab-
hingige Institutionen, Akteure, Entscheidungskonstellationen, Handlungen und
iiber konkrete Entscheidungssituationen hinausreichende Entwicklungen, die dem
politisch-administrativen System zuzurechnen sind und dessen Arbeitsweise und
Entwicklung sie bestimmen. Im zweiten und engeren Sinne betrifft sie die inten-
tionale Gestaltung von Verwaltung als akteursbezogene und -abhidngige Verdnde-
rung oder Beibehaltung des Status quo. Drittens schlie8lich richtet sie sich zwar
primdr auf die ,,Logistik des politisch-administrativen Systems* (Kuhlmann 2009:
29), kann aber in Abhéngigkeit von auslosenden Zielen durchaus auf substanzielle
und letztlich monetdre Effekte als Zweck entsprechender Maflnahmen bezogen
werden. Einer policy-analytischen Betrachtung von Verwaltungsreformen wohnt
somit immer auch ein evaluatorischer Ansatz inne (ebd. und Kap. 2.4.1). Die vor-
liegende Untersuchung rekurriert insbesondere auf diesen Aspekt verwaltungspo-
litischer Forschung, erginzt und umrahmt von deskriptiven und systematisierten
Betrachtungen zur Verwaltungsentwicklung als vorgelagertes Resultat verwal-

tungspolitischer Entscheidungen.

2.2.2 Themenfelder der idlteren und jiingeren Biirokratiekritik

Wendet man sich der thematischen Dimension zu, also der Frage, was Reformen
als Teil der Verwaltungspolitik sind und welchen Gegenstand sie betreffen, finden
sich in der Literatur zahlreiche Gliederungsversuche (Bogumil 1997; Bogu-
mil/Jann 2005; Jann/Wegrich/Tiessen 2007; Kickert 2008; Kropp 2004; Pe-
ters/Pierre 2001, 2003). Gemein ist ihnen die zumindest implizite Erkenntnis, dass
es sich um ein auBlerordentlich differenziertes Feld handelt, zu dem generalisie-
rende Aussagen kaum moglich sind. Der Autor wéhlt deshalb eine vergleichswei-
se sparsame Differenzierung, um die von ihm herangezogene Empirie von Struk-
turreformen in den Kontext der materiellen Verwaltungspolitik einzuordnen. Er
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unterscheidet dabei fiir die deutsche Entwicklung zunéchst bestimmte Phasen der
staatlichen Modernisierung, die es thm gestatten, die Generalisierbarkeit seiner
Empirie nicht nur sektoral, sondern auch im Langsschnitt zu beurteilen. Entspre-
chend der unverdndert dominanten Kriterien der NPM-/NSM-Bewegung und ihres
Diskurses (Kuhlmann 2009; Schedler/Proeller 2003) bezieht er darauthin themati-
sche Schwerpunkte mit ein. Demnach kann im Anschluss an die biirokratische
Etablierung und Konsolidierung von Verwaltung seit dem frithen 19. Jahrhundert
(Ellwein 1993a, 1997; Wagener 1969; Weber 1980) fiir die Zeit der Bundesrepu-
blik zwischen fiinf sich iiberlappenden Phasen unterschieden werden (Becker
1989: 895ff.; Bogumil 2006: 368ff.; Bogumil/Jann 2005: 191ff.; Hesse/Ellwein
2004: 3221f.; Konig 2008: 657ft.; Voigt 2006: 3611f.):

e  Wiederaufbau rechtsstaatlicher Strukturen und einer umfassenden Rechitsbe-
reinigung bis Anfang der 1960er Jahre;

* kommunale und i. T. auch staatliche Territorial- wie Strukturreformen seit
Beginn der 1960er bis Mitte bzw. Ende der 1970er Jahre (und fortgesetzt in
den neuen Liandern Anfang der 1990er Jahre);

* sich daran anschlieBende Ansitze zu einer Funktionalreform, verbunden mit
weiter gefassten Initiativen der Entbiirokratisierung, Entstaatlichung und Ver-
waltungsvereinfachung seit Mitte der 1970er Jahre;

* vor allem betriebswirtschaftlich inspirierte, jedoch auch um Aspekte demokra-
tischer und biirgerschaftlicher Beteiligung erweiterte Binnenmodernisierung
(im Zusammenhang mit NPM dominant seit Anfang der 1990er Jahre);

* erneut strukturelle Reformen, die seit Beginn der 1990er Jahre auf eine Kon-
zentration der internen Sach- und Ressourcenverantwortung zielen, dariiber
hinaus aber auch die unmittelbaren Landerverwaltungen und die kommunalen
Gebietsstrukturen betreffen.

Diese verwaltungspolitischen Phasen lassen sich dariiber hinaus thematisch struk-
turieren, wobei in Anlehnung an Becker (1989), Bogumil (1997), Bogumil/Jann
(2005), Hesse/Gotz (2003, 2004a), Jann/Wegrich/Tiessen (2007), Lange/Kersting/
KiBler (2000), Konig (2008), Kuhlmann (2009), Mandelartz (2009), Mecking/
Oebbecke (2009) und Schuppert (2000) fiinf Handlungsfelder und deren Gegen-
stande libergreifende Bedeutung erlangen:

* Funktionalreformen, die den 6ffentlichen Aufgabenbestand und seine kompe-
tenzméfBige Zuordnung im Verhiltnis zwischen gebietskorperschaftlichen
Ebenen und offentlichen wie privaten Verantwortungstrigern betreffen (ein-
schlieBlich der Ausgliederung und Privatisierung 6ffentlicher Aufgaben); ins-
besondere in foderalen Systemen mit ausgeprigter kommunaler Selbstverwal-
tung stehen dabei Kooperations- und Dezentralisierungsprozesse im Mittel-
punkt, hinzutreten im Rahmen der NPM-Bewegung Privatisierungsprozesse
bzw. das Denken in Verantwortungsstufen;

» gezielte Verdnderung der Aufbauorganisation (Strukturreformen bzw. Reor-
ganisation i .e. S.) im Hinblick auf ihre dullere Verfasstheit und Rechtsformen,
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thre vertikale und horizontale Gliederung sowie ihre Binnenstruktur; als
durchgehendes und weniger zeitbezogenes Reformmuster erweist sich dabei
die institutionelle Vereinfachung i. S. einer Verantwortungskonzentration
(auch unter Beteiligung mehrerer Gebietskdrperschaften), groeren Transpa-
renz und Wirtschaftlichkeit;

* Vereinfachung sowie output- und effizienzbezogene Neufassung verwaltungs-
interner Verfahren (Ablauforganisation) und Handlungsorientierungen; dies
beinhaltet neben der Einfiithrung betriebswirtschaftlicher Instrumente (Kosten-
und Leistungsrechnung, Controlling usw.) auch eine veridnderte Steuerungslo-
gik und zielt damit letztlich auf eine stirkere Trennung von Politik und Ver-
waltung bzw. strategischer und operativer Entscheidungs- und Handlungsebe-
ne; hinzutreten fortlaufende Bemiihungen um eine verminderte Vorschriften-
produktion und die Vereinfachung bestehender Regelungen und Verfahren
(einschlieBlich Normpriifung und Biirokratiekostenreduktion mit Hilfe des
Standardkostenmodells) sowie die Modernisierung staatlichen Handelns durch
den erweiterten Einsatz von Informations- und Kommunikationstechnologien
zusammen mit internetbasierten Zugingen und Losungen (E-Government);

* Personalentwicklung und personalrechtliche Anpassungen; hierdurch sollen
Mitarbeiterrechte im Hinblick auf partizipative, emanzipative und gender-
orientierte Elemente gestérkt, daneben jedoch vor allem die Kapazitét der ge-
samten Verwaltung auf dem Wege einer professionalisierten Personalbeurtei-
lung, Aus-/Weiterbildung und Karriereplanung sowie vermittels gezielter Lei-
stungsanreize erhoht werden;

* ressourcen- und qualititsorientierte Innovationen im AufSenverhdltnis der
Verwaltung; sie reduzieren biirokratieabhéngige Lasten (auch dazu als Instru-
ment die o. g. Biirokratiekostenmessung), erhdhen die Transparenz und Zu-
ginglichkeit oOffentlicher Verfahren und verbessern Entscheidungen wie
Dienstleistungen inhaltlich aus Sicht und i. S. der Adressaten; subsummiert
werden konnen darunter ebenso partizipative und demokratiebezogene Refor-
men, soweit sie unmittelbar auf das Verwaltungshandeln durchschlagen und
nicht etwa (wie die Einfiihrung von Elementen direkter Demokratie) das poli-
tische Regierungssystem insgesamt betreffen.

Nicht erst die Reformagenda der vergangenen Jahre enthélt zahlreiche Aktivititen
zu den vorgenannten Themen (Jock 2008). Bereits davor verwiesen die Linder
auf dhnliche Handlungsanséitze und machten entsprechende Erfolge geltend (Be-
cker 1989; Ellwein/Hesse 1997b; Konzendorf 1998; Miller 1995). Gleichwohl
bildeten auch dabei nach vorherrschender Meinung Struktur- und Funktionalre-
formen stets den Schwerpunkt der Verwaltungspolitik (Bogumil/Ebinger 2008;
Hesse 2007f; Hesse/Gotz 2003, 2004a; Krusekamp 2006; Kuhlmann/Bogumil
2010; Miller 1995). Dies erklart sich u. a. aus der spezifischen Funktion der Lén-
der im Verwaltungsfoderalismus, wie sie bereits in Kap. 1.4 angesprochen wurde.
Demnach obliegt ihnen ein wesentlicher Teil des Vollzugs 6ffentlicher Ordnungs-
und Dienstleistungen, die — zumindest auf der Gewéhrleistungsseite — unveraufer-
lich sind und damit einer adidquaten Produktionsstruktur bediirfen. Zugleich ver-
fiigen die Lander aufgrund ihrer Staatsqualitét iiber die notwendige Organisati-
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onshoheit, um zumindest die Zahl und horizontale Gliederung ihrer Behorden-
struktur weitgehend autonom zu gestalten. Inhaltliche und materielle Beweggriin-
de von Reformen, die zugleich den jeweiligen verwaltungspolitischen Aktivitéts-
grad dokumentierten, bezogen sich deshalb vorwiegend auf den Zuschnitt und
Aufbau 6ffentlicher Institutionen.

Dominante Ziele, die im Rahmen der benannten Reformfelder erreicht werden
sollen, lassen sich als Komplexititsreduktion, Funktionalitdtsgewinne und Effi-
zienzsteigerung charakterisieren (ebd.). Dabei kann mit Jann/Wegrich/Tiessen
(2007) bereits der bloBe Abbau organisationaler Differenzierung als wesentlicher
Beitrag zur Entbiirokratisierung verstanden werden, da er nach auflen die Ver-
standlichkeit und Transparenz behdrdlicher Strukturen und Abldufe erhoht. Inso-
weit aber darf auch der in dieser Untersuchung gewdéhlte Fokus der Strukturre-
formen im Bereich der unmittelbaren staatlichen Kernverwaltung nicht nur als ein
beliebiges Beispiel, sondern als reprasentativer Ausschnitt der ldnderseitigen Ak-
tivitdten auf dem Gebiet der Staats- und Verwaltungsmodernisierung gelten. Dass
es zudem seit Ende der 1990er Jahre zu einer offenkundigen Beschleunigung und
Ausweitung entsprechender Reformansétze gekommen ist, unterstreicht dies und
wird in Kap. 2.2.4 noch einmal gesondert dargestellt.

Sucht man die Themen von Strukturreformen ihrerseits zu differenzieren, stehen
auch dafiir diverse Gliederungsansitze zur Verfiigung (vgl. u. a. Bogumil/Ebinger
2008; Bogumil/Kottmann 2006; Biirsch/Miiller 1999; Hesse 2007f; Hesse/Gotz
2003, 2004a; Jann/Wegrich/Tiessen 2007; Jock 2008; Konzendorf 1998). Gemein
ist den betreffenden Darstellungen, dass sie von einer Konzentration der jeweils
gegebenen Organisation ausgehen. Dahinter verbirgt sich zundchst eine vermin-
derte Zahl von Einrichtungen, eine geringere vertikale und horizontale Differen-
zierung des Behordenbestands sowie die Vergroferung der einzelnen Betriebsein-
heiten zur Realisierung von funktionalen und finanziellen GroBen- und Verbund-
effekten (vgl. dazu im Einzelnen Kap. 2.3.1 und 2.4.3). Als Beispiel fiir die Um-
setzung in konkrete, teilweise sogar die praktische Verwaltungspolitik prigende
Handlungsprogramme konnen die verschiedenen Arbeiten von Hesse dienen (Bo-
gumil/Ebinger 2008). Er hat seit Mitte der 1990er mit seinen Mitarbeitern die
meisten der Flichenlédnder auf ihre aufbauorganisatorischen Reformpotenziale hin
untersucht (Hesse 1999a, 1999b, 2000a, 2000b, 2000c, 2001, 2002a, 2002b,
2002c, 2003, 2007a, 2007g; Hesse/Gotz 2004b, 2004¢, 2006, 2008f, 2008g; Hes-
se/Go6tz/Schubert 2007) und dabei auf der Zielebene einerseits zwischen den Er-
fordernissen zwei- und dreistufig aufgebauter Lander unterschieden, jedoch ande-
rerseits fiir beide Typen im Kern sehr dhnliche Reformoptionen ausgewiesen:

* Regierungsreform durch die Konzentration auf einen ministeriellen ,,Kern*
von sieben bis acht obersten Landesbeh6rden, den Ausbau der Koordinations-

% Hier zitiert nach der zusammenfassenden Darstellung bei Hesse/G6tz (2003, 2004a: 581ff.).
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kapazitidten und -befugnisse zwischen den Héusern, die Verschlankung inter-
ner Strukturen und Prozesse und die Beschrankung auf Leitungsaufgaben;

* Straffung der oberen und zentralen Landesverwaltung, wobei obere Landes-
behdrden mit instanzlicher Funktion fiir grundsétzlich entbehrlich gehalten
und nicht-ministerielle Aufgaben den Kommunen zugewiesen werden, wohin-
gegen verbleibende Zustindigkeiten (etwa aufgrund ihrer landesweiten Bedeu-
tung und Komplexitdt) auf Assistenzeinheiten {ibergehen, die den Ministerien
zugeordnet sind;

 Uberpriifung und Riickfiihrung von Mittelinstanzen in einem schrittweisen
Prozess, der allenfalls die groferen Fliachenldnder ausnimmt, wobei auch hier
eine umfassende Kommunalisierung und auBlerdem die Integration von Son-
derbehorden gefordert wird; der Verzicht auf Biindelungseinrichtungen soll
hingegen durch eine projektorientierte und ressortiibergreifend arbeitende As-
sistenzeinheit der Ministerien aufgefangen werden;

* verstdirkte Nutzung verselbstindigter Einheiten und offentlicher Unternehmen
bei Gewihrleistung einer effektiven Steuerung und unter Einbehalt hoheitli-
cher und kontrollnotwendiger Aufgaben in der unmittelbaren Verwaltung;

* konsequente Kommunalisierung der unteren Landesbehérden als Riickfiithrung
des staatlichen Engagements in der Fliche auf die Kernbereiche der Polizei,
Finanzverwaltung und Justiz sowie durch Ubertragung der iibrigen Aufgaben
auf die Stadte, Kreise und Gemeinden unter Wahrung der Konnexitét und ver-
bunden mit interkommunaler Kooperation zur Herstellung wirtschaftlicher Be-
triebsgrofen (ggf. ergdnzt um kommunale Struktur- bzw. Gebietsreformen);

* Fortsetzung der Kommunalreform als Wiederauthahme der territorialen Re-
formprozesse auf der Kreisstufe und im gemeindlichen Raum — dabei zunichst
iiber erweiterte Zusammenarbeit (IKZ) und mit Hilfe von Fusionspridmien,
darauthin in Form gesetzlich verfiigter Anpassungen (Einkreisungen, Kreisfu-
sionen und Bildung von Einheitsgemeinden) sowie schlieBlich auch im Stadt-
Umland-Bereich iiber das Angebot multifunktionaler Verbande;

* erweiterte Ldnderkooperation als funktionale Alternative zur territorialen
Linderneugliederung mit der Ausdehnung auf hoheitliche Bereiche und unter
Einschluss mehrerer Kooperationspartner.

Obgleich die vorgenannten Themen und Ziele an der Nahtstelle zwischen wissen-
schaftlicher Beobachtung und instrumenteller Politikberatung formuliert wurden,
zeigt doch die Akzeptanz in der Verwaltungspraxis einen Nutzwert insofern an,
als dass hiermit ein iiber Jahre hinweg dhnlicher, i. T. sogar identischer Reform-
kanon beschrieben wird (vgl. Kap. 2.3.1). Er driickt sich vereinfacht im Abbau der
organisatorischen Differenzierung, dem Verzicht auf Ebenen und Instanzen sowie
in der Abschichtung von Aufgaben in die mittelbare und kommunale Verwaltung
bei gleichzeitigem Riickzug des Staates aus der Fldche aus. Die dahinter stehen-
den Ziele und Reformfelder der horizontalen und vertikalen Integration, verbun-
den mit betrieblicher Reorganisation und der Verselbstindigung von Aufgaben,
werden in Kap. 2.3.2 noch einmal aufgenommen und als Basis der analytischen
Untersuchungsteile systematisiert.
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2.2.3 Rechtliche, kontextuelle und politische Anforderungen an Verwal-
tungsstrukturreformen

Die Einstufung von Strukturreformen als Teil und Ergebnis von Verwaltungspoli-
tik setzt voraus (vgl. Kap. 2.2.1), dass es bestimmte Faktoren gibt, die die unter-
suchten Organisationsverdnderungen im Kontext intentionaler Entscheidungen
von politisch-administrativen Akteuren prigen. Hinzutreten jene Rahmenbedin-
gungen, die wiederum die Entscheidungen dieser Akteure und ihr Handeln beein-
flussen. Insoweit dient die Identifikation entsprechender Anforderungen auch der
Riickversicherung der in Kap. 2.2.1 formulierten Annahmen. Sie rechtfertigt zu-
gleich die verwaltungspolitisch angeleitete Analyse der seit der Wiedervereini-
gung beobachteten Reformen, etwa im Hinblick auf die Fallbildung anhand von
Legislaturen (vgl. Kap. 1.4.2), die Einteilung bestimmter Reformphasen (vgl.
Kap. 3.3.3.2.1), die Bestimmung strategischer Reformansétze (vgl. Kap. 3.3.3.2.3)
oder die Konzeptabhingigkeit von MaBBnahmen und ihren Effekten (vgl. Kap.
3.3.2.3 und Kap. 4.2.3.1).

Der Autor unterscheidet hierbei rechtliche, kontextuelle und politische Erforder-
nisse, wobel erstere eine herausgehobene Bedeutung haben. Wie bereits in Kap.
1.4 angesprochen bestehen sie insbesondere in der regelmafigen Gesetzbindung
von Strukturreformen. Das heif3t, dass der nennenswerten Umgestaltung der duf3e-
ren Verwaltungsorganisation meist ein Tatigwerden des Gesetzgebers und damit
eine parlamentarische und i. e. S. (partei-)politische Befassung vorangehen und
sie somit nicht auf regierungs- und verwaltungsinterne Handlungen beschrankt
bleibt. Oder anders ausgedriickt: Der zumindest in der Mehrzahl der Félle gewihl-
te Gesetzesweg belegt am deutlichsten die Rolle von Verwaltungspolitik und zwar
auch jenseits der von Jann fokussierten Verdnderungen, ,,(...) welche die Verwal-
tung selbst betreibt (...)* (Jann 2001: 331).

Ausgangspunkt dieser Feststellung ist die Zumessung der Organisationsgewalt als
»(...) die Befugnis zur Errichtung (...) von Verwaltungstrigern (Korperschaften,
Anstalten und Stiftungen des offentlichen Rechts) und von Verwaltungsorganen
(insbesondere Behorden), wobei die Anderung, Aufhebung, Aufldsung der Ab-
wicklung komplementére Begriffe bilden (Maurer 1997: 512). Wichtig ist hierbei
die Unterscheidung zwischen Errichtung und Einrichtung von Organisationsein-
heiten. Ersteres meint die Neugriindung (oder Abschaffung) sowie die substantiel-
le Anderung von bestehenden Strukturen. Letzteres bezieht sich auf die ,(...) tat-
sdchliche Bildung und die Ausstattung der Behorde [oder Dienststelle] mit Perso-
nal und Sachmitteln“ (ebd.). Im Zusammenhang der hiesigen Untersuchung ste-
hen die Errichtung und Neuschaffung sowie die Anderung oder Abschaffung von
Behorden als Organe der unmittelbaren Landesverwaltung im Vordergrund.
Demnach geht es weniger um deren Einrichtung, die als Kompetenz der Exekuti-
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ve bzw. der Verwaltung selbst zusteht, sondern vor allem um die Frage, wer auf
welchem Wege die dulleren staatlichen Organisationsstrukturen bestimmt. Dies ist
in den Léndern nicht einheitlich geregelt (vgl. Abb. 2.2.3-1) und fiihrte i. T. be-
reits zu erheblichen Konflikten. Bekannt wurde dazu der Richterspruch des nord-
rhein-westfdlischen Verfassungsgerichtshofs aus dem Jahr 1999 (VerfGH NW
11/98, Urteil vom 9.2.1999). Er verwarf die zuvor von der Landesregierung vor-
genommene Zusammenlegung des Innen- und Justizressorts. Die im Folgenden
zitierten Leitsdtze veranschaulichen in knapper Form das urséchliche Spannungs-
feld zwischen exekutiven und legislativen Organisationskompetenzen:

,»1. a) Die nordrhein-westfdlische Landesverfassung weist dem Minister-
prasidenten keine ausschlieBliche Kompetenz zur Errichtung von Ministe-
rien zu.

b) Dieser Teilbereich der Organisationsgewalt kann vielmehr zum einen
dem Zugriff des Gesetzgebers, zum anderen einem Vorbehalt des Gesetzes
unterliegen, solange nicht der Kernbereich der Organisationsgewalt der
Regierung beriihrt ist.

c¢) Organisatorische Mallnahmen, die den Bereich der Gerichtsverwaltung
und damit den Bereich der rechtsprechenden Gewalt betreffen, gehdren
nicht zu diesem Kernbereich.

2. a) Auch fiir Organisationsentscheidungen grenzt das Kriterium der We-
sentlichkeit den Bereich ab, der dem Gesetzgeber zur ausschlieBlichen Re-
gelung vorbehalten ist.

b) Organisationsentscheidungen kdnnen wesentlich sein fiir die Verwirkli-
chung des Rechtsstaatsprinzips und des Grundsatzes der Gewaltenteilung,
insbesondere fiir die Sicherung einer eigenstindigen und unabhidngigen
rechtsprechenden Gewalt.

3. a) Die Entscheidung, die Geschéftsbereiche eines herkdommlichen In-
nenministeriums und eines herkdmmlichen Justizministeriums zu einem
neuen Ministerium fiir Inneres und Justiz zusammenzufiihren, ist wesent-
lich im Sinne des Vorbehalts des Gesetzes.

b) Bei der Organisation der Gerichtsverwaltung geht es um die grundle-
gende Frage, wie die Dritte Gewalt institutionell gesichert und gestérkt
und ihre verfassungsrechtlich vorgezeichnete Eigenstindigkeit hervorge-
hoben werden soll.

¢) Auch vor dem Hintergrund der historischen und verfassungsrechtlichen
Entwicklung der Judikative verlangt die Tragweite einer Zusammenlegung
von Innen- und Justizministerium fiir die Stellung der Dritten Gewalt und
fiir das Vertrauen des Biirgers in deren Unabhéngigkeit, da3 das Fiir und
Wider einer solchen Zusammenlegung vor den Augen der Offentlichkeit
diskutiert und vom Parlament verantwortet wird.*

Malinahme wie Entscheidung zogen eine intensive politische und fachoffentliche
Debatte nach sich (Arnauld 1999; Hesse 1999a: 80ff; Hoffmann-Riem 2000).
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Dabei rekurrierte der Verfassungsgerichtshof im nordrhein-westfdlischen Fall
ausschlieflich auf die Betroffenheit der Justiz und hielt die diesen Bereich betref-
fende Ministerialreform fiir so wesentlich, dass davon die Verwirklichung des
Rechtstaatsprinzips und des Grundsatzes der Gewaltenteilung substantiell betrof-
fen sei. Hierfiir reiche demnach die Organisationsgewalt der Regierung nicht
mehr aus, sondern sei zumindest ein Tatigwerden des Gesetzgebers erforderlich.

Gleichwohl handelt es sich hierbei um eine hergeleitete und nicht von vornherein
explizit normierte Auffassung. Das heil}t, dass eine einheitliche gesetzliche Fest-
legung fiir alle Lander fehlt, die oberste und sonstige Behorden per se einem Ge-
setzesvorbehalt unterwirft. Stattdessen haben etliche Lénder dies fiir sich geregelt
und damit von einem weithin unbestrittenen Gesetzesvorrang Gebrauch gemacht
(vgl. Abb. 2.2.3-1). Maurer entwirft hierzu eine Kompetenzhierarchie im 6ffentli-
chen Organisationswesen, wonach die Errichtung von Verwaltungstragern durch
oder aufgrund von Gesetzen erfolgen miisse. Auch die Errichtung von Behorden
sei danach gesetzlich zu fassen, da sie Zustindigkeiten regele, wohingegen Orga-
nisationsmaflnahmen des verwaltungsinternen Bereichs und die Einrichtung von
Verwaltungstridgern und ihren Organen der Regierung bzw. der Verwaltung selbst
obldgen (Maurer 1997: 515). Zur Begriindung verweist Maurer auf die nach dem
geltenden Verfassungsrecht beim Parlament liegende Kompetenz, grundsitzliche
Entscheidungen beziiglich des Staats- und Gemeinwesens und der Rechtsbezie-
hungen zwischen Staat und Biirger zu treffen. Dazu gehdre der Aufbau und die
Struktur der Verwaltung insgesamt und die Zusténdigkeiten der Behdrden im
Verkehr mit dem Biirger (ebd.).

Abbildung 2.2.3-1: Organisationsgewalt in den Fldchenldndern

Bundesland Norm Regelung
BW Art. 70 Abs. 1 und 2 »(1) Aufbau, radumliche Gliederung und Zusténdigkei-
Verf. BW ten der Landesverwaltung werden durch Gesetz gere-

gelt. Aufgaben, die von nachgeordneten Verwaltungs-
behorden zuverldssig und zweckméBig erfiillt werden
konnen, sind diesen zuzuweisen.

(2) Die Einrichtung der staatlichen Behorden im ein-
zelnen obliegt der Regierung, auf Grund der von ihr
erteilten Erméchtigung den Ministern.*

VwG BW Bestimmungen zur Aufsicht, Aufgabeniibertragung und
Zusammenarbeit der Verwaltungsbehdrden sowie zur
Einteilung, Gliederung und Aufgabenausstattung

Bay Art. 77 Abs. 1 Verf. ,»Die Organisation der allgemeinen Staatsverwaltung,
Bay die Regelung der Zusténdigkeiten und der Art der Be-
stellung der staatlichen Organe erfolgen durch Gesetz.
Die Einrichtung der Behdrden im einzelnen obliegt der
Staatsregierung und auf Grund der von ihr erteilten
Ermichtigung den einzelnen Staatsministerien.

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Bundesland

Norm

Regelung

Bbg

Art. 96 Abs. 1 und 2
Verf. Bbg

,»(1) Die Organisation der staatlichen Landesverwal-
tung und die Regelung der Zustindigkeiten werden
durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes festge-
legt. Aufgaben, die von nachgeordneten Verwaltungs-
behorden zuverldssig und zweckmaBig erfiillt werden
konnen, sind diesen zuzuweisen.

(2) Die Einrichtung der staatlichen Behorden obliegt
der Landesregierung. Sie kann diese Befugnis iibertra-
gen.*

LOG Bbg

Grundsitze der Landesverwaltung (Organisationsziele,
Aufbau und Aufgabenverteilung, Modernisierung,
Aufgabenkritik und Deregulierung, Privatisierung,
landertibergreifende Zusammenarbeit) sowie Regelun-
gen zum Aufbau und zu den Organisationstypen der
unmittelbaren und mittelbaren Landesverwaltung

MV

Art. 70 Abs 2 und 3
Verf. MV

,»(2) Organisation, Zustdndigkeiten und Verfahren der
offentlichen Verwaltung werden durch Gesetz oder
aufgrund eines Gesetzes geregelt. Dabei konnen
Moglichkeiten der Einbeziehung der Biirger durch die
offentliche Verwaltung vorgesehen werden.

(3) Die Einrichtung der Landesbehorden im einzelnen
obliegt der Landesregierung. Sie kann diese Befugnis
auf einzelne Mitglieder der Landesregierung iibertra-

gen.”

§ 8 Abs. 1 bis 3 LOG
MV

,»(1) Neue Landesbehérden werden durch oder auf-
grund eines Gesetzes errichtet. Bestehende Landesbe-
horden, die nicht durch Gesetz errichtet worden sind,
konnen zum Zwecke der Verwaltungsmodernisierung
durch Rechtsverordnung der Landesregierung zusam-
mengefasst, umgestaltet, aufgeldst oder in andere Be-
horden eingegliedert werden. Die Landesregierung
kann diese Befugnis auf die obersten Landesbehdrden
iibertragen.

(2) Die Rechtsverordnung muss die Art der Behdrde,
ihre Bezeichnung und ihren 6rtlichen Zustiandigkeitsbe-
reich bestimmen. Sie soll ferner die sachliche Zustin-
digkeit regeln.

(3) Das Finanzministerium wird erméchtigt, gemaf

§ 17 Abs. 1 des Finanzverwaltungsgesetzes in der
Fassung der Bekanntmachung vom 30. August 1971
(BGBI. 1S. 1426, 1427), das zuletzt durch Artikel 4
des Gesetzes vom 5. Juli 2004 (BGBI. I S. 1427) geédn-
dert worden ist, hinsichtlich des Bezirks und des Sitzes
der Finanzémter die notwendigen Rechtsverordnungen
zu erlassen.*

LOG MV

Regelungen zu den Trigern der Landesverwaltung, zu
allgemeinen Grundsitzen der Verwaltungsorganisation
und zur Aufgabeniibertragung, zum Aufbau, zur Glie-
derung und zu den Zustindigkeiten der Behorden so-
wie zur Rechts-, Dienst- und Fachaufsicht

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Bundesland

Norm

Regelung

Nds

Art. 56 Abs. 2 Verf.
Nds

»Der allgemeine Aufbau und die rdumliche Gliederung
der allgemeinen Landesverwaltung bediirfen eines
Gesetzes.*

NW

Art. 77 Verf. NW

,»Die Organisation der allgemeinen Landesverwaltung
und die Regelung der Zusténdigkeiten erfolgt durch
Gesetz. Die Einrichtung der Behdrden im einzelnen
obliegt der Landesregierung und auf Grund der von ihr
erteilten Erméachtigung den einzelnen Landesmini-
stern.

RIP

Saar

Art. 112 Verf. Saar

»Die Organisation der allgemeinen Staatsverwaltung
und die Regelung der Zustindigkeiten erfolgen durch
Gesetz. Die Einrichtung der Behorden im Einzelnen
obliegt der Landesregierung und auf Grund der von ihr
erteilten Erméchtigung den einzelnen Ministern.*

§ 6 Abs. 3 LOG Saar

,,Landesmittelbehorden diirfen nur durch Gesetz oder
auf Grund eines Gesetzes errichtet werden.*

§ 7 Abs. 3 LOG Saar

,,Landesdmter diirfen nur durch Gesetz oder auf
Grund eines Gesetzes errichtet werden. Die Landesre-
gierung kann zum Zwecke einer Vereinfachung der
Verwaltung durch Rechtsverordnung 1. Landesim-
ter auflosen, 2. Landesdmter in ein oder mehrere ande-
re Landesdmter eingliedern und 3. einem Landesamt
Aufgaben anderer Landesédmter tibertragen.*

§ 8 Abs. 4 LOG Saar

,,Untere Landesbeh6rden anderer als der in Absatz 2
genannten Art diirfen nur durch Gesetz oder auf
Grund eines Gesetzes errichtet werden. Fiir die Auflo-
sung, Eingliederung und Aufgabeniibertragung gilt § 7
Abs. 3 entsprechend.”

LOG Saar

Regelungen zur Einteilung, zur Identitdt und zu den
Zustindigkeiten von Behdrden, zur Rechts-, Dienst-
und Fachaufsicht sowie zur mittelbaren Verwaltung
(Gemeinden/Gemeindeverbinde, Anstalten, Stiftungen
und Korperschaften des 6ffentlichen Rechts)

Sac

Art. 83 Abs. 1 und 2
Verf. Sac

»(1) Aufbau, rdumliche Gliederung und Zusténdigkei-
ten der Landesverwaltung werden durch Gesetz gere-
gelt. Aufgaben, die von den nachgeordneten Verwal-
tungsbehdrden zuverldssig und zweckmiBig erfiillt
werden konnen, sind diesen zuzuweisen.

(2) Die Einrichtung der staatlichen Behorden im ein-
zelnen obliegt der Staatsregierung. Sie kann Staatsmi-
nister hierzu ermichtigen.*

S-A

Art. 86 Abs. 2 Verf.
S-A

»Der allgemeine Aufbau der 6ffentlichen Verwaltung
und ihre rdumliche Gliederung werden durch Gesetz
geregelt.”

SH

Art. 45 Abs. 2 und 3
Verf. SH

»(2) Die Organisation der Verwaltung sowie die Zu-
standigkeiten und das Verfahren werden durch Gesetz
bestimmt.

(3) Die Einrichtung der Landesbehdrden obliegt der
Landesregierung. Sie kann diese Befugnis iibertragen.*

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Bundesland Norm Regelung
§ 8 Abs. 1 und 2 ,»(1) Die Errichtung von Landesbehérden und die Auf-
LVwG SH 16sung nicht durch Gesetz errichteter Landesbehdrden

regelt die Landesregierung durch Verordnung. Sie
kann diese Befugnis hinsichtlich der Errichtung und
Auflosung unterer Landesbehdrden auf andere oberste
Landesbehorden iibertragen.

(2) Die Verordnung muf3 die Art der Behorde (§ 4),

ihre Bezeichnung und ihren Bezirk (§ 29) bestimmen;
sie soll ferner die sachliche Zustindigkeit regeln.*

2 bis 52 LVwG Regelungen zu den Trégern der Landesverwaltung und
gelung g g

SH zum Behordenbegriff, zur Einteilung und Identitit der

Beho6rden, zur Rechts-, Dienst- und Fachaufsicht, zur

Verwaltungszusammenarbeit und zur mittelbaren Lan-

desverwaltung in Form von Stiftungen, Anstalten und

Korperschaften des 6ffentlichen Rechts.

Thi Art. 90 Verf. Thii »Die Verwaltung des Landes wird durch die Landesre-
gierung und die ihr unterstellten Behdrden ausgeiibt.
Aufbau, raumliche Gliederung und Zusténdigkeiten
werden auf Grund eines Gesetzes geregelt. Die Er-
richtung der staatlichen Behorden im einzelnen
obliegt der Landesregierung. Sie kann einzelne Mini-
ster hierzu erméchtigen.

Quellen: Gesetzestexte der Lander; eigene Darstellung.

Da, wie in Kap. 2.2.4 und spéter im empirischen Teil der Arbeit (vgl. Kap. 3.2
und 3.3) zu zeigen sein wird, die Intensitit und der Umgriff von Verwaltungs-
strukturreformen seit 1990 nicht nur sehr erheblich war, sondern tiberdies stark
zugenommen hat, kann bereits daraus gefolgert werden, dass die Relevanz der
oben angesprochenen Fragen und Erwigungen zunehmend fiir eine gesetzliche
Fassung solcher umfassenden Organisationsverdnderungen sprach und spricht.
Und tatséchlich wurden alle grof8eren Reformen der vergangenen Jahre — etwa in
Baden-Wiirttemberg (Verwaltungsstruktur-Reformgesetz VRG, 2004) oder in
Niedersachsen (Gesetz zur Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen, 2004) —
durch die Landesparlamente verabschiedet. Unterschiede ergeben sich hierbei
allenfalls im Hinblick auf die Differenzierung der jeweils erlassenen gesetzlichen
Regelungen. Wihrend zum Beispiel im baden-wiirttembergischen Fall tatsdchlich
alle einzelnen Strukturverdnderungen im Reformgesetz enthalten waren, be-
schriankte sich die niedersdchsische Norm auf die zentralen Akte und hier insbe-
sondere die Auflosung der Bezirksregerungen, wohingegen detaillierte Organisa-
tions- und Standortentscheidungen einschlielich der Aufldsung und Neuschaf-
fung von Behorden und Standorten Beschliissen der Landesregierung bzw. des
Kabinetts vorbehalten blieben. Dennoch agierte man auch in Niedersachsen, das
wie Rheinland-Pfalz und Hessen (vgl. Abb. 2.2.3-1) auf eine stirker exekutiv ge-
pragte Verwaltungspolitik zuriickblickt, nicht ohne legislative Entscheidungen,
sondern gelangte lediglich zu einer Arbeitsteilung, die dem Parlament die grund-
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legende Gestaltungskompetenz vorbehielt und die Er- wie Einrichtung von Be-

horden der Landesregierung aufgrund des zuvor beschlossenen Gesetzes zuwies.

Abbildung 2.2.3-2: Verwaltungspolitische Erfordernisse und Faktoren

Stabil-strukturelle Dynamisch-prozessuale
Faktoren und situative Faktoren
Strukturelle und stabile Entscheidungsprozesse und
Elemente der Verwaltungs- endogene wie exogene
politik Ereignisse der
Politische Faktoren (Institutionen, gesetzliche Verwaltungspolitik
Rahmenbedingungen, Akteure (Gesetzgebungsverfahren, Fiih-
und Préferenzen, Vetospieler, rungswechsel in relevanten Lei-
gegebener Differenzierungs- tungsfunktionen, Koalitions- und
grad usw.) Regierungswechsel usw.)
Strukturelle und stabile Entw1cklungsprgze§se
Faktoren und Gegeben- und exogene Ereignisse
heiten auB3erhalb der v auB elzrhalb delr' "
Kontextfaktoren Verwaltungspolitik erwaltungspoliti
(Verschuldungsstand, West-/Ost- (Wlederverelnlgurzg, dern(.)grap hi-
. .. scher Wandel, 6konomische
Lage, GroBe des Verwaltungstra- . .
ers usw.) Entwicklung/Krisen, exogene
& ’ Schocks und Ereignisse usw.)

Eigene Darstellung.

Somit kann fiir den Bereich dieser Arbeit und die darin untersuchten Strukturre-
formen als Teil der Verwaltungspolitik davon ausgegangen werden, dass sie re-
gelmdfig und in der Hauptsache durch oder aufgrund von Gesetzen zustande
kommen und insofern eine parlamentarische Befassung erforderlich machen. Auf
die erforderlichen Entscheidungsprozesse lassen sich wiederum weitere, kontextu-
elle und politische Variablen beziehen. In der Literatur finden sich dazu vorwie-
gend spezifische Untersuchungen sowie verschiedene iibergreifende Gliederungs-
vorschlige.” Sie betreffen zunichst struktruell-phinomenologische Ansitze zur
Kategorisierung statischer Variablen fiir eine Makro- und Mikro-Perspektive von

Vgl. dazu: Andersen 2004; Barzelay/Jacobsen 2009; Beck/Fisch 2005; Behm 2006; Bordeaux
2007; Boyne/Gould-Williams/Law/Walker 2005; Caiden/Siedentopf 1982; Carpenter/Lewis
2004; Cheung 2005; Christensen/Laegreid 2007; Clinton/Lewis 2008; De Haan /Sturm 1997,
Drazen/Easterly 2001; Eichbaum/Shaw 2007; Eichholz 2000; Farnham/Hondeghem/Horton
2007; Fernandez/Rodrik 1991; Fisch 2007; Fischer 2007; Fischer/Kieflling/Novy 2008;
Ganghoff 1999, 2003; Ganghoff/Brauninger 2003; Garrett/Thurber/Fritschler/Rosenbloom
2006; Gelders 2005; Goetze/Kniese 2007; Grimmer 2000; Hill 2003; Hoffmann-Peck 2008;
Hofmeister 2003; Holtkamp 2008; Holtkamp 2010; Hood 2002; Hépner 2005; Jacobs 2004;
Jacobsen 2005; Klages 1998, 2003; Koenig 2006; Lane 2007; Lange/Kersting/KiB3ler 2000;
Lehmbruch 2000; Lewis 2004; McCubbins/Noll/Weingast 1989; Merkel 2003; Mottl 1992;
Nemitz 2000; Niehaves 2006; Olsen 2009; Omori 2007; Persson 2007; Pitlik 2004; Priebs
2002; Proeller 2006; Proeller/Siegel 2004; Quandt 2000a, 2000b; Reiners 2008c; Ryan/Lewis
2007; Scharpf 1993; Schedler 2003; Svensson 2002; Thérmer 2001; Trampusch 2005; Tsebe-
lis 1995, 1999, 2002; Wagschal 2005, 2006, 2007; Zolnhofer/Obinger/Wolf 2008.
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Verwaltungspolitik, etwa die soziodkonomischen Strukturen einer Gebietskorper-
schaft (Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Schliesky 2008). Hinzutreten dy-
namisch-entwicklungsbezogene Kategorien zur Erfassung temporérer und langfti-
stiger, jedoch ebenso situativ wirksamer Faktoren, denen u. a. bestimmte Tradi-
tionen, Denkschulen und Leitbilder angehdren (Barzelay/Gallego 2006). Schlie3-
lich konzentriert sich eine andere Perspektive auf situationsabhingige akteurs-
und verhaltensbezogene Variablen fiir den Nachvollzug konkreter Entscheidungs-
konstellationen und Handlungen, wozu Reformstrategien und das Projektmana-
gement innerhalb von Modernisierungsprozessen zihlen (Bundgaard/Vrangbaek 2007).

In der Synthese lasst sich daraus ein Vier-Felder-Schema ableiten, das einerseits i.
e. S. politische und kontextuelle sowie andererseits stabil-strukturelle und dyna-
misch-prozessuale bzw. situative Faktoren unterscheidet (vgl. Abb. 2.2.3-2). Der
oben erlduterte Gesetzesvorbehalt bei der Errichtung und Auflésung von Behor-
den sowie bei der Aufgabenzumessung wiirde demnach ein stabiles institutionen-
politisches Erfordernis bilden, das temporédr-dynamische Entscheidungsprozesse
in Parteien, Parlamenten und Verwaltungen nach sich zieht, die ihrerseits durch
strukturelle Rahmenbedingungen (Verschuldung als Beispiel) und weiter gefasste
Entwicklungskontexte (Wiedervereinigung, Aufbau Ost, demographischer Wan-
del usw.) beeinflusst werden. — Fiir die nachfolgenden Analyseschritte ist die dif-
ferenzierte Darstellung der verschiedenen verwaltungspolitischen Erfordernisse
und Faktoren vor allem deshalb relevant, da sie bei der Einordnung konkreter
Entwicklungen helfen bzw. die Hypothesenbildung unterstiitzen (vgl. dazu Kap.
2.3.4). Dariiber hinaus bieten sie ein kategoriales Ordnungssystem, um Wir-
kungsfaktoren abzuleiten, die jenseits bloBer Reorganisationseffekte auf die Res-
sourcenentwicklung Einfluss nehmen (sog. exogene Faktoren; vgl. Kap. 2.4.2).

2.2.4 Erhohte Relevanz von Strukturreformen seit Beginn der 1990er Jahre

Anlass fiir die vorliegende Untersuchung bilden die seit Beginn der 1990er Jahre
in erh6htem und zunehmendem Mafe zu beobachtenden Verwaltungsstrukturre-
formen in den Landern (vgl. Kap. 1.1). Die Relevanz dieser Politiken soll im Zuge
der nachfolgenden empirischen Betrachtungen quantitativ analysiert werden und
zwar sowohl mit Blick auf ihre Auspriagungen (vgl. Kap. 3) als auch hinsichtlich
ihrer Ressourceneffekte (vgl. Kap. 4). An dieser Stelle sollen zunédchst die im
Schrifttum geduBerten Einschitzungen anhand einer exemplarischen Ubersicht zu
beispielhaften Reformvorhaben vorgestellt werden. Dies schlie3t jeweils eine kur-
ze Charakterisierung der ergriffenen Ma3nahmen ein. Relevanz meint dabei, dass
die betrachteten Organisationsverdnderungen zum einen im verwaltungspoliti-
schen Sinne bedeutsam waren, also sowohl einem intentionalen und zielgerichte-
ten Handeln entsprachen als auch politische Entscheidungsprozesse im gesetzli-
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chen Rahmen beinhalteten. Zum anderen verbindet sich damit das Erfordernis,
dass die betreffenden Organisationsakte zu einer erheblichen Umgestaltung der
gegebenen Verhiltnisse flihrten. Als entsprechende Beispiele fiir charakteristische
und relevante Strukturreformen wurden entsprechend der Kommentierungen in
der Literatur als exemplarische Fille das Saarland 1991-1996/1997, Niedersach-
sen 1997/1998, Rheinland-Pfalz 1999/2000, Sachsen-Anhalt 2003/2004, Baden-
Wiirttemberg 2004/2005 und Niedersachsen 2004/2005 ausgewihlt.'’ Sie finden
sich in Abb. 2.2.4-1 in tabellarischer Form veranschaulicht.

Abbildung 2.2.4-1: Relevante Strukturreformen in den Fldchenldndern seit 1990

Mafinahmen
Land Zeitraum Ansatz o
(Beispiele)
Saar 1991-1996/97 | Aufgaben- und Organisa- | - Uber 60 Projekte in allen Geschfts-
LP 1994-1999 tionsﬁl?grprﬁfung, Kom- bereichen (Kabinettsreform, Straf-
munalisierung* fung zentraler Behorden)

- Eingliederung unterer Sonderbehdr-
den in die kommunale Kreisstufe
(eigener Wirkungskreis)

- Kommunalaufsicht, Kreispolizeibe-
horde und Schulaufsicht als untere
staatliche Verwaltungsbehdrden
(Organleihe)

Nds 1997/1998 Aufgflben— l_}nd Organisa- | - Zijelorganisationsplanung der Mini-
LP 1994-1998 | tionsiberpriifung, Redu- sterien und nachgeordneten Ressort-
zierung der Sonderver- bereiche

waltungen und Integration

in die biindelnden Mit- - Aufldsung von rund 100 Behorden —

darunter auch das Landesverwal-

telinstanzen tungsamt als die bis dahin grofte
Einzelbehorde des Landes
- Vermehrte Nutzung der Organisa-
tionsform des Landesbetriebs nach
§ 26 LHO
RIP 1999/2000 Aufgaben— und Struktur- - Auﬂésung der Bezirksregiemngen
LP 1996-2001 | Uberprifung als Basis und Errichtung von zwei Struktur-
einer Neuorganisation der und Genehmigungsdirektionen Nord
Landesverwaltung mit der und Siid (Schwerpunkt Sonderord-
funktionalen Neuausrich- nungsaufgaben) als neue Mittelbe-
tung der Mittelinstanzen hérden und einer Aufsichts- und
als Kernstiick** Dienstleistungsdirektion als

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)

10 Beck 2005; Beck 2006; Behnisch 2009; Bogumil/Ebinger 2008; Brenski/Liebig 2004, 2007;
Biirsch/Miiller 1999; Demuth 2003; Griittner 2004; Gumboldt 2010; Hesse 2007f; Hesse/
Go6tz 2003, 2004a; Hoppner 2001; Hueber 2000; Jock 2008; Koenig 2006; Konzendorf 1998,
2000; Landesregierung Schleswig-Holstein 1999; Leimbach/Borschel 2004; Martens 2010;
Munding 2004; Oberste Baubehorde im Bayerischen Staatsministerium des Innern 2007;
Peill] 2006; Reiners 2008a, 2008e; Sachsischer Landkreistag 2008; Schimanke 1978;
Schleer/Sponer 2001; Sponer 2006.
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(Fortsetzung)

Land

Zeitraum

Ansatz

Maflnahmen
(Beispiele)

Oberbehdrde (Schwerpunkt hoheitli-
che und Verwaltungsaufgaben)

Zusammenfassung der staatlichen
Untersuchungseinrichtungen im Me-
dizinal-, Gesundheits-, Lebensmittel-
sicherheits- und Veterindrwesen in
einem einheitlichen Landesuntersu-
chungsamt

Biindelung und vertikale Integration
der staatlichen Forstverwaltung so-
wie der Liegenschaftsbehdrden

Nutzung der Organisationsform des
Landesbetriebs nach § 26 LHO

S-A

2003/2004
LP 2002-2006

Aufgaben- und Organisa-
tionsiiberpriifung, Zentra-
lisierung der Mittelinstan-
zen und Auflgsung von
Sonderbehorden™**

Auflosung der drei Regierungsprisi-
dien und Ubertragung auf ein ein-
heitliches Landesverwaltungsamt als
Oberbehdrde

Integration von Sonderbehorden in
das Landesverwaltungsamt (Schul-
amter, Landesamt und Amter fiir
Versorgung und Soziales als Bei-
spiele)

Verstirkte Nutzung der Organisati-
onsform des Landesbetriebs nach §

26 LHO (staatliche Bau- und Immo-
bilienverwaltung als Beispiele)

BW

2004/2005
LP 2001-2006

Umfassende Verwal-
tungsstrukturreform mit
der Integration von Son-
derbehdrden in die allge-
meine Verwaltung auf der
Mittel- und Kreisstufe®***

Umbau von iiber 450 Behorden,

davon Abbau, Zusammenlegung
oder Eingliederung von iiber 350
Behorden

Beispiele fiir die Eingliederung in
die Regierungsprésidien: Oberschul-
amter, Landesversorgungsamt, Lan-
desgesundheitsamt und des Landes-
gewerbeamt (i. T. als Vor-Ort-
Aufgaben eines Prisidiums)

Beispiele fiir die Eingliederung in
die Kreisverwaltungen: Vermes-
sungsidmter, Amter fiir Flurneuord-
nung und Landentwicklung, Forst-
dmter und Versorgungsiamter

Auflosung der Landeswohlfahrtsver-
bande und Errichtung des landeswei-
ten Kommunalverbands fiir Jugend
und Soziales

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Land Zeitraum Ansatz Maﬁflal.lmen
(Beispiele)
Nds 2003/2004 Modernisierung der Lan- | - Auflgsung der vier Bezirksregierun-
LP 2003-2008 | desverwaltung (Phase 1) gen und Verlagerungen der Aufga-

mit der Auflosung der ben auf die kommunale Kreisstufe
Bezir}fsregiemngen und sowie in bestehende und i. T. neu
dem Ubergang zur Zwei- geschaffene zentrale und untere
stufigkeit als Kern- Landesbehorden (Niedersdchsischer
Stilck* Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft,

Kiisten- u. Naturschutz — NLKWN —
und Behorden fir Geoinformation,
Landentwicklung und Liegenschaf-
ten — GLL — als Beispiel)

- Nach Auflésung der Bezirksregie-
rungen Einrichtung von sog. Regie-
rungsvertretungen als dezentrale
Dienststellen der Ministerialverwal-
tung mit dem Ziel der Férderung des
landlichen Raums und der regionalen
Entwicklung sowie zur Wahrneh-
mung von nicht kommunalisierbaren
und anderweitig anzusiedelnden
Verwaltungsaufgaben

- Insgesamt Abschaffung von rund
120 Behorden und Dienststellen (ne-
ben den Bezirksregierungen u. a.
Landesamt fiir Okologie, Kataster-
behoérden, Amter fiir Agrarstruktur)

- Privatisierung von Aufgaben und
Starkung der berufsstdndischen
Selbstverwaltung durch Aufgaben-
iibertragung als komplementirer
Handlungsansatz

Legende: LP = Legislaturperioden; * Gesetz zur Kommunalisierung unterer Landesbehdrden (KomLbG) v.
27.11.1996 (ABI. 1996, S. 1313); ** Landesgesetz zur Reform und Neuorganisation der Landesverwaltung
vom 12.10.1999 (GVBL. 1999, S. 235) — darin Verwaltungsorganisationsreformgesetz (VWORG) als Art. 1;
*** Verwaltungsmodernisierungsgrundsitzegesetz (VerwModGrG) v. 27.20.2003 (GVBL. 2003, S. 40); ****
Gesetz zur Reform der Verwaltungsstruktur, zur Justizreform und zur Erweiterung des kommunalen Hand-
lungsspielraums (Verwaltungsstruktur-Reformgesetz — VRG) v. 01.07.2004 (GBL 2004, S. 469); *****
Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung in Niedersachsen v. 05.11.2004 (GVBIL. S. 394); Quellen: Lan-
desgesetze; Bogumil/Ebinger 2008; Brenski/Liebig 2004, 2007; Biirsch/Miiller 1999; Hesse 2000b, 2001,
2002a, 2004a, 2007a, 2007f; Hesse/Gotz 2003, 2004a, 2006; Jock 2008; Konzendorf 1998, 2000; eigene
Darstellung.

Bereits die vorangehende Ubersicht zeigt, wie umfassend und im Zeitverlauf an-
wachsend sich die Reformintensitdt in den Flachenldndern seit der Wiedervereini-
gung darstellt. Interessant ist hieran vor allem die zunehmende Komplexitdt und
Systemrelevanz der Modernisierungsansétze. So kam es nach ersten substantiellen
Anpassungen in der zweiten Halfte der 1990er Jahre (etwa im Saarland, Mecklen-
burg-Vorpommern und Niedersachsen) zundchst in Rheinland-Pfalz zu einer we-
sentlichen Umgestaltung von konstitutiven Teilen des Organisationsgefiiges. Dies
betraf dort im Jahr 2000 die Bezirksregierungen, die infolge des Reformprozesses
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aufgeldst und durch funktional spezialisierte Mittel- und Oberbehdrden ersetzt
wurden. In der bis 2006 andauernden Legislaturperiode folgten weitere, 1. T. sehr
einschneidende Restrukturierungen, die allerdings den gewdhlten Grundzuschnitt
nicht mehr in Frage stellten. Ahnlich grundlegend und in ihrem Umfang noch
weitergehender gestaltete sich die Reform in Sachsen-Anhalt zum 01.01.2004.
Hier wurden die Mittelbehorden zu einem einzigen und landesweit zustindigen
oberen Landesverwaltungsamt zusammengefasst und dariiber hinaus zahlreiche
zentrale, obere und untere Behorden und Einrichtungen eingegliedert. Analog
verfuhr Baden-Wiirttemberg mit seiner ,,grolen* Strukturreform im Jahr 2005,
wobei man hier die Regierungsprésidien beibehielt, sie jedoch durch eine umfas-
sende Integration von Sonderbehdrden deutlich ausbaute und damit zur dominan-
ten Organisationsform im Land machte. Auf der Kreisstufe fand das seine Ent-
sprechung in der Eingliederung von Sonderbehdrden in die untere staatliche Ver-
waltung. Schlieflich ist auf Niedersachsen zu verweisen, das dhnlich wie Rhein-
land-Pfalz eine grundlegende Umorientierung im institutionellen Aufbau vollzog,
jedoch insofern noch weiter ging, als es mit dem génzlichen Verzicht auf Mit-
telinstanzen das Ziel einer vollstindigen Zweistufigkeit verfolgte.

Diese in ihrer inhaltlichen Ausrichtung vielfach &hnlich gelagerte Modernisie-
rungsbewegung (etwa hinsichtlich des Riickbaus von Sonderverwaltungen und
Zwischeninstanzen sowie mit Blick auf die Kommunalisierung von Aufgaben)
lasst sich indes auf der Basis des in Abb. 2.2.4-1 dargestellten schematischen
Vergleichs kaum im Verhdltnis der Léinder zueinander bewerten. Aullerdem sind
damit keine verlédsslichen Aussagen zum Gewicht einzelner Maflnahmen moglich.
Zweifelsohne diirfen Verdnderungen im Bereich der Mittelinstanzen als ein we-
sentlicher Schwerpunkt gelten, doch gestattet das noch keine Aussagen iiber die
Betroffenheit von Fachbereichen und institutionellen Ebenen. Die verwaltungs-
wissenschaftliche Rezeption der angesprochenen MaBnahmen verbleiben denn
auch meist bei einer Deskription (Brenski/Liebig 2007; Jock 2008) oder primir
qualitativen Bewertung ihrer Relevanz (Bogumil/Ebinger 2008; Bogu-
mil/Kottmann 2006; Hesse 2007f; Mehde 2010; Reiners 2008e; vgl. auch Kap.
1.3). Diesem Defizit will die vorliegende Arbeit zumindest i. T. dadurch begeg-
nen, dass sie ausgehend von einer vereinheitlichten Ziel- und Maflnahmensyste-
matik (vgl. Kap. 2.3.1 und 2.3.2) die im Schrifttum geduBerten Thesen zur Rele-
vanz der betrachteten Reformentwicklung systematisiert (vgl. Kap. 2.3.2) und
darauthin auch empirisch tiberpriift (vgl. Kap. 3).
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2.3 Konzepte: Ziele und Leitbilder fiir Strukturreformen

Nach der Beschreibung der Grundlagen und institutionellen Bausteine von Ver-
waltung (vgl. Kap. 2.1) und der Relevanz ihrer strukturellen Verdnderung (vgl.
Kap. 2.2) geht es in den folgenden Kapiteln um die Inhalte und Konzepte entspre-
chender Reformen. Dabei wendet sich der Autor zunédchst den Beweggriindungen
1. S. leitender Zielstellungen der Verwaltungspolitik zu (Kap. 2.3.1). Thre hohe
Identitdt auf einer allgemeineren Ebene setzt sich malnahmenseitig fort, da be-
stimmte Trends und auch konkrete Verdnderungen unabhéngig von konzeptionel-
len Entscheidungen weithin préferiert, andere dagegen abgelehnt werden (Kap.
2.3.2). Hierbei handelt es sich im Wesentlichen um den Ansatz institutioneller
Vereinfachung im Gegensatz zu einer voranschreitenden Differenzierung von
Verwaltung. In Kap. 2.3.2 wird dieser Kanon als ldngerfristiger Reformkonsens
beschrieben und soweit formalisiert, dass er spdter einer empirisch-quantitativen
Uberpriifung zuginglich wird. Darauthin folgt der Ausweis von Leitbildern, die
die an sich konsensualen MafBBnahmen iiberwolben und in den Kontext landesspe-
zifischer Organisationspolitiken einordnen. Sie verbinden sich mit Schwerpunkt-
setzungen, die vor allem von den jeweiligen Ausgangsbedingungen abhingen
(Kap. 2.3.3). SchlieBlich greift der Autor die im Schrifttum vertretenen Annahmen
zur Verwaltungsentwicklung einerseits sowie die sich aus der Logik des Untersu-
chungsgegenstands andererseits ableitenden Hypothesen auf und operationalisiert
sie in einer Form, die im Teil der deskriptiven Analyse (vgl. Kap. 3) eine systema-
tische Uberpriifung ermdglichen (Kap. 2.3.4).

2.3.1 Ziele der Verwaltungspolitik in den Flichenlindern

Die Verwaltungs- und Reformpolitik der Lander folgt notwendiger Weise erklér-
ten Zielen und manifesten wie mutmaflichen Absichten. Dies ergibt sich schon
logisch aus der Definition entsprechender Prozesse als eigenes Politikfeld (vgl.
Kap. 2.2.1), lasst sich aber ebenso im Schrifttum und in den Verlautbarungen von
Landesregierungen und Gesetzgebern nachvollziehen. Zugleich ist eine hohe
Ahnlichkeit in der Programmatik von MaBnahmen wie auch im Zeitablauf fest-
stellbar (vgl. Kap. 2.2.2). Kliarungs- oder zumindest konkretisierungsbediirftig
sind indes die wesentlichen Beweggriinde und infolgedessen die Zielpriorititen
(Bollhoff/Wewer 2005: 148ff.). In Kap. 2.2.2 wurden diesbeziiglich bereits be-
stimmte thematische Phasen benannt, die zum Beispiel in Bezug auf den kommu-
nalen Bereich und seine Territorialorganisation in den 1960er und 1970er Jahren
Planungsfahigkeit, Verwaltungskraft und Gestaltungspotenziale des staatlichen
Handelns adressierten (Thieme/Prillwitz 1981), seit der Wiedervereinigung hin-
gegen zunehmend fiskalischen und letztlich haushalterischen Gesichtspunkten
folgten (Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Bogumil/Holtkamp/Kifler/Kuhl-
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mann/Reichard/Schneider/Wollmann 2007). Ahnliches gilt fiir die Zielsetzungen
der Verwaltungsstrukturreformen auf Landerebene (Bogumil/Ebinger 2008; Hesse
2007f; Reiners 2008¢e). Konig spricht in diesem Zusammenhang von einer voran-
schreitenden Okonomisierung und Manageralisierung von Staat und Verwaltung,
die derzeit ein Ubergewicht gegeniiber rechtsstaatlichen und demokratiepoliti-

schen Zielvorstellungen besdflen. Wesentlich sei der effiziente und effektive Staat
(Konig 2008: 706).

Im Kontext der Landesverwaltungen entspricht dem eine Reihe bestéindig wieder-
kehrender Schlagworte. So verfolgt gleichsam jede Reform eine Erhéhung von
Effektivitdt und Effizienz sowie eine Ausgabenreduzierung auf dem Wege der
Vereinfachung von Abldufen und Strukturen und will beides innerhalb neu ge-
schaffener Organisationsformen nachhaltig erreichen (Bogumil/Ebinger 2008;
Hesse 2007f; Hesse/Gotz 2003, 2004a; Reiners 2008¢). Dies zielt insbesondere
auf eine bessere Ausschopfung der in der Verwaltung vorhandenen Ressourcen,
indem die strukturell bedingte Leistungsfahigkeit der Behorden und Dienststellen
optimiert, tradierte Strukturen und Prozesse verschlankt und somit fldchendec-
kend wirtschaftlicher gestaltet werden (Niedersichsischer Landtag 2004b: 15)".
Konkret will man die 6ffentliche Organisation durch eine Verringerung der insti-
tutionellen Differenzierung innerhalb der unmittelbaren Landesverwaltung und
durch eine VergroBerung der einzelnen Behdrden und Einrichtungen vereinfachen
(Demuth 2003; Landtag Baden-Wiirttemberg 2004: 241f.; Hesse/Go6tz 2008g).
Zugleich sollen die kommunalen Gebietskdrperschaften in die Lage versetzt wer-
den, bislang staatlich erledigte Aufgaben kiinftig selbst zu tibernehmen (Landtag
Mecklenburg-Vorpommern 2009: 72)'2, was eine effektive Aufgabenkritik und
Funktionalreform i. S. von Aufgabenabbau, Kommunalisierung, Verlagerung auf
Dritte und Biindelung ermdglicht (Bull 2008; Graf/Rohn 2004; Hesse 2006b; Hes-
se/Gotz 2007a; Schleswig-Holsteinischer Landtag 2006: 2).

In der verwaltungswissenschaftlichen Literatur werden diese Zielvorgaben in ver-
schiedenen Gliederungssystemen abgebildet. Stellvertretend fiir viele werden hier
in Kiirze drei Konzepte vorgestellt. So fasst Konzendorf die o. g. Erwigungen in
einer Komponente seines Pentagramms der Verwaltungsmodernisierung zusam-
men, das der Struktur der Speyerer WiFuT-Datenbank zugrunde liegt, und be-
zeichnet sie als Effektuierung (1998: 76ff. und 104ff.). Als Kategorie zur Struktu-
rierung von ModernisierungsmaBBnahmen hat dieser Begriff zunédchst ordnenden
Charakter, fasst aber seiner Art und verwaltungspraktischen Anwendung nach

1 Vgl. dazu auch: Becker 2004; Bull 2007; Dirschka/Topf 2007; Ebinger 2009; Hesse 2006b;
Hesse/Go6tz 2007a; Sachverstidndigenrat fiir Umweltfragen 2007; Wittreck 2009.

12 Vgl. dazu auch: Beck 2005; Bull 2008; Dombert 2005; During 2006; Erbguth 2008; Ermrich/
Theel 2006; Franke 2007; Grimmer 2004; Henneke 2004a, 2004b; Jakoubek/Ruder 2005;
Kapser 2006; Konig 2010; Konig 2010a; Koglin 2007; Meyer 2005a, 2005b, 2006, 2008;
Miller 2005; Ruge 2011; Schliesky 2005, 2009; Schroder 2006; Schulz 2008; Schuppan 2008.
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eine spezielle Richtung zielgerichteten Handelns zusammen. Konzendorf verbin-
det das mit den folgenden Fragen: ,,Wie konnen Binnenstruktur und Verfahren
effizienter werden (z. B. Neuorganisation der Lénderverwaltung)?* (ebd.: 79).
Daneben verweist er auf die Komplexen Aufgaben (,,Welche Aufgaben soll der
Staat wahrnehmen?*), Regelungsoptimierung (,,Wie tief und umfassend soll
rechtlich gesteuert werden?*), Mobilisierung des Personals (Wie konnen die Per-
sonalressourcen optimal genutzt werden?*‘) und Verwaltungspolitische Steuerung
(,Wie und mit welchen Hilfen kann der komplizierte Reformprozess initiiert,
kommuniziert, durchgehalten und erfolgreich abgeschlossen werden?* - ebd.). Zu
einer dhnlichen, aber einfacheren Einteilung gelangt Hesse als Ausfluss der diver-
sen zu Verwaltungsstrukturreformen erstellten Untersuchungen des Internationa-

len Instituts fiir Staats- und Europawissenschaften. Er benennt vier sog. ,,Kriteri-
enbiindel* (2007a 38f.):

»(...) die Effizienz des Staats- und Verwaltungshandelns, die Effektivitdt 6f-
fentlicher Tatigkeit bzgl. Lebensqualitdt und Wirksamkeit, die Gewéhrlei-
stung von Teilhabe und Biirgerndihe sowie die Realisierbarkeit etwaiger
Verdnderungen im Rahmen der Kompetenzverteilung und Verwaltungsor-
ganisation.*

Dabei meine Effizienz Wirtschaftlichkeit und Zielgenauigkeit beim Einsatz ver-
fiigbarer Ressourcen. Mit Blick auf die Aufbauorganisation betrifft das nach Hes-
se vor allem die Mdglichkeit, in vertikal wie horizontal konzentrierten Kontexten
die Verwendung von Personal- und Finanzmitteln flexibel und bedarfsorientiert
steuern zu konnen. Effektivitit sei dagegen als primir politische Kategorie zu ver-
stehen. Hier gehe es um die Steuerungsfiahigkeit von Staat und Kommunen, um
die Qualitdt und Zielgenauigkeit ihres Handelns sowie um das Reaktionsvermo-
gen gegeniiber einem zunehmend anspruchsvollen Umfeld. Teilhabe und Biirger-
ndhe bezdgen sich indes auf die Legitimation 6ffentlicher Einrichtungen und ihrer
Tétigkeit sowie auf die Mdoglichkeit, liber gewihlte Organe das Staatshandeln
(direkt) reglementieren, kontrollieren und fordern zu konnen. SchlieBlich miisse
sich jede Reform auch an ihrer Realisierbarkeit messen lassen. Damit spricht Hes-
se die ,, Machbarkeit* und Akzeptanz nach innen sowie die Zustimmung von Poli-
tik, Wirtschaft und Gesellschaft an, wobei er der Reformdauer und den politischen
wie materiellen Kosten von Verdnderungen zentrale Bedeutung zumisst (Hesse
2007a: 38).

Jann, Wegrich und Tiessen wiederum legen ihrer international vergleichenden
Studie eine Trilogie negativer Phinomene von Biirokratisierung zugrunde, deren
Zielbezug sich aus ihrer Bekdmpfung bzw. Einddmmung erschlie8t (2007: 21{f.):
»Zu viel Staat* (Umfang staatlicher Aufgaben und Grof3e von 6ffentlichem Sektor
und offentlichem Dienst), ,,Zu viel Regulierung® (Anzahl von Regelungen, mate-
rielle Standards, Dichte und Komplexitit von Regelungen) und ,,Biirokratische
Organisation® (Strukturen und Abldufe innerhalb einzelner Behdrden sowie Ko-
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ordination zwischen ihnen). Zum letztgenannten Organisationskomplex fiihren sie
aus (ebd. 23f.):

,Biirokratieprobleme zwischen Behorden und staatlichen Ebenen (...) be-
zeichnen Probleme, die auftreten, wenn verschiedene Verwaltungen betei-
ligt sind. So lassen sich etliche hdufig angesprochene Biirokratieprobleme,
wie insbesondere die zu lange Dauer von Priif- und Genehmigungsverfah-
ren und die Mehrfachbelastung durch Formulare und Berichtspflichten als
inter-organisatorische Probleme zwischen verschiedenen sektoralen Rege-
lungen und den damit befassten Verwaltungseinheiten identifizieren. Das
Gleiche gilt fiir die komplexe, fiir den Adressaten schwer zu durchschau-
ende Struktur von Zustindigkeiten und Ansprechpartnern, die Verzoge-
rungen von Antragsverfahren und Bewilligungen aufgrund von internen
Kommunikationsméngeln zwischen Verwaltungen oder sogar Kompetenz-
streitigkeiten.*

Allen drei Konzepten gemein ist im Hinblick auf die Verwaltungsmodernisierung
auf Landesebene die Befonung struktureller Vereinfachung als wesentlicher Bei-
trag zur Haushaltskonsolidierung und effizienteren Aufgabenwahrnehmung. Letz-
teres, ndmlich die erhdhte Wirtschaftlichkeit als Relation zwischen eingesetzten
Mitteln und erzielten Ergebnissen, fasst Hesse am konkretesten und macht damit
eine implizite Annahme der Reformprozesse kenntlich, die davon ausgehen, dass
die durchgefiihrten Organisationsverdnderungen nicht nur an sich Personal einspa-
ren (etwa durch Aufgabenverzicht bzw. -streichung), sondern im Ergebnis eine
gleicheftfektive, aber sparsamere Arbeit erlauben. Hinzukommt allerdings ein wei-
teres, weniger materiell, sondern vor allem demokratie- und institutionenpolitisch
begriindetes Motiv. Besonders klar driicken das Jann/Wegrich/Tiessen aus, wenn
sie auf Transparenz der biirokratischen Organisation abstellen. So beanspruchen
die reformierenden Linder in der Regel nicht nur eine Ausgabenreduzierung und
Effizienzsteigerung, sondern erhoffen sich von integrierten Strukturen ebenso eine
Verbesserung der Biirgerndhe und Teilhabemdoglichkeiten, was insbesondere da-
durch erreicht werden soll, dass sie die Zwischeninstanzen und Fachstrukturen
abbauen und die kommunale Selbstverwaltung als orts- und biirgernéchste Voll-
zugsebene stirken (Becker 2004; Bull 2007; Dirschka/Topf 2007; Ebinger 2009;
Hesse 2006b; Hesse/Go6tz 2007a, 2009; Landtag Baden-Wiirttemberg 2008; Land-
tag Mecklenburg-Vorpommern 2009: 72; Landtag Rheinland-Pfalz 2010: 1;
Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen 2007; Wittreck 2009).

In der Zusammenfassung konnen als iibergreifende Zielvorstellungen der im
Rahmen dieser Untersuchung adressierten Strukturreformen zunéchst drei Kom-

plexe abgeleitet werden:

» Effektivitdtssteigerung als Erhohung der Leistungs-, Steuerungs- und Gestal-
tungsfahigkeit sowie der Funktionalitdt und inhaltlichen Qualitdt des Staats-
und Verwaltungshandelns;
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* [Effizienzsteigerung als verbesserte Relation zwischen Mitteleinsatz und Out-
put 6ffentlicher Behordentitigkeit mit der Konsequenz von Ressourceneinspa-
rungen bei gleichbleibenden (oder verbesserten) Ergebnissen bzw. des Einbe-
halts von Effizienzrenditen zur Erh6hung des AusstoBes und/oder der Qualitit
staatlicher Aufgabenwahrnehmung;

* Subsidiaritits-, Teilhabe- und Transparenzgewinn als Reduzierung institutio-
neller Komplexitdt und Uniibersichtlichkeit einerseits und Ausweitung dezen-
tral angesiedelter und unmittelbar legitimierter Staatstitigkeit im Rahmen der
kommunalen Selbstverwaltung andererseits.

Hinzutritt schlieBlich die stdrkere Ausrichtung der Verwaltung und ihres Aufga-
benvollzugs an der Privatwirtschaft entlehnten Kriterien und Abldufen. In das
Blickfeld der vorliegenden Arbeit riickt dieses Ziel insbesondere dann, wenn es
durch duBlere verwaltungsorganisatorische MaBnahmen befordert werden kann.
Hierzu zihlt vor allem die Uberfiihrung von Behérden und Einrichtungen in Lan-
desbetriebe nach § 26 LHO (Funck 2008; Meinert 2006). Von zumindest mittelba-
rem Interesse sind ferner die verwaltungspolitische Steuerung und politisch-
administrative Durchsetzung von Reformen (Bogumil/Ebinger 2008; Hesse
2007a, 2007g; Konzendorf 1998; Kuhlmann 2009; Reiners 2008e). Sie greift der
Autor im Kap. 2.3.4 bei der Formulierung von Hypothesen zur Verwaltungsent-
wicklung und bei ihrer empirischen Uberpriifung in Kap. 3 auf. Verwiesen wird
auBerdem auf die entsprechenden Rahmenbedingungen und Faktoren, wie sie in
Kap. 2.2.3 angesprochen wurden. Die Umsetzung der vorgenannten Ziele durch
konkrete verwaltungsstrukturelle ReorganisationsmafBnahmen ist Gegenstand des
nachfolgenden Kapitels (vgl. Abb. 2.3.2-2).

2.3.2 Institutionelle Vereinfachung als lingerfristiger Reformkonsens

Als maBgebliches Handlungsfeld der Verwaltungspolitik seit Beginn der 1990er
Jahren bilden die Reorganisation 1. w. S. und Strukturreformen 1. e. S. das Instru-
ment, um die in Kap. 2.3.1 benannten Ziele zu erreichen (Bogumil/Ebinger 2008;
Jann/Wegrich/Tiessen 2007). Wie in Kap. 2.3.1 erldutert stehen dabei die Effektu-
ierung (Konzendorf 1998: 77ff. und 104ff.) bzw. die Effektivitéts- und Effizienz-
steigerung der Verwaltung (Hesse 2007a: 116ff.) sowie der unter Biirgernihe und
Entbiirokratisierungsgesichtspunkten (ebd.; Jann/Wegrich/Tiessen 2007: 45ft.)
erwiinschte Subsidiaritits-, Teilhabe und Transparenzgewinn im Vordergrund.
Alle diese Aspekte erfordern in ihrer zeitgendssischen Interpretation eine Riick-
fiihrung organisatorischer Differenzierung bzw. die institutionelle Vereinfachung
der gegebenen Verwaltungsstrukturen. Hinzutritt eine stirker nach betriebswirt-
schaftlichen Kriterien ausgerichtete Organisationspraxis. Auch darin stimmen
wissenschaftliche Beobachter und Ratgeber sowie die fiir konkrete Reformen ver-
antwortlichen Akteure iiberein (ebd.).
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Infolgedessen erstreckt sich der angenommene Reformkonsens nicht nur auf poli-
tische und exogene Vorgaben, sondern ebenso auf konkrete Handlungsansitze,
denen wiederum dhnliche Pridmissen iiber die Wirkung spezifischer MaBBnahmen
zugrunde liegen. Die zugehorige Logik fiskalisch motivierter und 6konomisch
erkldrbarer Konsequenzen wird in Kap. 2.4.3 noch einmal detailliert betrachtet.
An dieser Stelle soll es geniigen, die hohe Zielidentitét der Reformpolitik 1. w. S.
auf der konzeptionellen und operativen Ebene hervorzuheben. Zu fragen ist nun-
mehr, wie und in welcher Form sich ein solcher Konsens in MaB3inahmen und Re-
formmustern niederschldgt. Da im weiteren Verlauf empirisch-quantitative Be-
trachtungen angestellt werden sollen, gilt es, die betreffenden Verdnderungen als
Delta A zwischen zwei oder mehreren Organisationszustinden exakt zu definieren

und mittels inhaltlich-konzeptioneller Ausprigungen zu spezifizieren.

Zusammengenommen bilden der Organisationskomplex ORG, seine konstitutiven
Bestandteile (vgl. Kap. 2.1.4, Gleichungen 1-6 und I-7) sowie darauf bezogene
Aufgaben- und Strukturverdnderungen (A ORG) zwischen zwei Zeitpunkten #
und #, das Handlungsfeld von Organisationsreformen bzw. von Reorganisation i.
w. S. ab. Definiert wird die Verdnderung als Delta zwischen ORG; und ORGg,.
Dabei liegt der Fokus gemif3 den geltenden Zielvorstellungen auf der angenom-
menen Vereinfachung dullerer Verwaltungsstrukturen, die wiederum einem Ab-
bau der Organisationsbestandteile OE, VE und VZ gleichkommt (vgl. ebd. und
Kap. 2.1.4, Gleichung I-6). Mathematisch bzw. rechnerisch geht es also um den
Betrag der Verdnderung, weshalb A ORG hier und im Folgenden durch die Sub-
traktion des Ergebniswertes einer Reform vom Ausgangswert gebildet wird:

(II-1.1) AORGy_p = ORGj —ORGp

Zielgemdfle Reformen (A ORGggr) resultieren demnach in einem positiven
A"ORGy__p, womit gilt:

(H—1.2) A ORG;_pbzw. AORG > 0 = A ORGyzg.

Im Fokus stehen dabei unverindert die unmittelbaren Landesbehorden (ORGgep)
und als Teilmenge davon die staatliche Kernverwaltung (ORGpenr C ORGgen; vgl.
Kap. 1.4.2). Allerdings lassen sich Verdnderungen im Bestand von ORGgen, und
ORGger+ nicht losgelost von der Entwicklung der mittelbaren Staatsorganisation
(ORGys bzw. ORGyyp vw) betrachten. Hierzu zdhlen landesunmittelbare rechtsfa-
hige Anstalten, Korperschaften und Stiftungen ebenso wie die kommunale Selbst-
verwaltung. Wie u. a. an der von Hesse formulierten Ziel- und Handlungssystema-
tik nachzuvollziehen (vgl. Kap. 2.2.2) sind Verschiebungen zwischen ORGge, und
ORGys deshalb ebenfalls Teil der Modernisierungsagenda (Albertshauser 2002;
Gonzales-Varas 2002; Hesse 2007a; Hesse/Go6tz 2004a). Sie stiitzen sich auf er-
hoffte Effizienzgewinne und Subsidiarititsvorteile. Hinzukommen Handlungsan-

sidtze, die die Binnenorganisation der jeweiligen Einrichtungen und ihre Arbeits-
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form betreffen. Aus der Literatur abgeleitete Reformfelder, die den formulierten

Zielen folgen (vgl. Kap. 2.3.1), umfassen damit neben den Strukturreformen i. e.

S. auch solche Verdnderungen, die Verschiebungen zwischen der unmittelbaren

und mittelbaren Verwaltung, interne Optimierungsprozesse und betriebliche Re-

organisation zum Gegenstand haben. Zusammengenommen umreiflen sie die
Handlungsfelder zielgemdfer Reorganisation i. w. S. (A ORGgg vgl. Abb. 2.3.2-

1):

rechtliche Verselbstindigung (VS);

Verlagerung bzw. Dezentralisierung von Aufgaben zwischen bestehenden
Verwaltungstrigern mit jeweils eigener Rechtspersonlichkeit (VERL);

Strukturreformen (A STR) als Riickfiihrung organisatorischer Differenzierung
durch Biindelung bzw. horizontale Integration (HI) und Straffung bzw. verti-
kale Integration (VI);

betriebliche Reorganisation bzw. Bildung von Landesbetrieben (LDB);

interne Optimierung 1. S. einer Konzentration und dezentralen Aufgabenver-
antwortung innerhalb gegebener Einrichtungen und Behorden (10).

Abb. 2.3.2-1: Zielgemdfle Reorganisation

I— LN -I
1 i
LDB | |
- —y

o 1
() ]
\ / 1 |
N | 1

ORG
| I |

N
Vs

ORG,,

(
Organisation

orc,, o]

_ Reorganisation i. w. S.
(A ORGI 1 tZ)

«> 4 ¥

Eigene Darstellung.

Alle fiinf Reformfelder beriihren den Organisationsbestand und fiihren zu charak-

teristischen Verdnderungen (vgl. Abb. 2.3.2-1). Sie sind aber jeweils auch in der

dem dargestellten Reformkonsens entgegen gerichteten Form mdglich (vgl. Kap.
2.1.2), also als
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* Zentralisierung bzw. Verlagerung in die unmittelbare Verwaltung (VS und
VERL als Gegenstiick zu VS);

*  Strukturreformen (A STR) als horizontale Differenzierung (HD — Gegenstiick
zu HI) und vertikale Differenzierung (VD — Gegenstiick zu VI);

*  Auflosung betrieblicher Organisation bzw. Riickumwandlung in reguldre Be-
horden (EBB);

* interne Differenzierung (ID — Gegenstiick zu 10).

In Abb. 2.3.2-2 finden sich die o. g. Reformfelder auf jene Themen und konsen-
sualen Oberziele bezogen, die die Verwaltungspolitik der letzten Jahre prigten
(vgl. Kap. 2.2.2 und 2.3.1). Dabei wird zwischen den Zielvorstellungen einerseits
sowie den betreffenden Verdnderungen und den ihnen zugeschriebenen zielgema-
Ben Effekten andererseits unterschieden. Sie gelten in umgekehrter Richtung auch

fiir eine der Modernisierungsagenda entgegen gesetzten Organisationsentwicklung
(MS, HD, VD, EBB, ID).

Abbildung 2.3.2-2: Zielbezug von Reformmafinahmen

Maflnahmen einer ziel-

Ziel . s ZielgemiBer Effekt
gemilien Reorganisation
Effektivitats- Verlagerung (VERL) und Entlastung der unmittelbaren Landes-
steigerung Verselbstindigung (VS) verwaltung von nicht hoheitlichen Auf-

gaben mit Selbstverwaltungspotenzial

Rationalisierung des Steuerungsverhilt-
nisses durch Beschriankung auf gesetzli-
che Auftragstellung und Rechtsaufsicht

Horizontale Integration (HI)
als Teil von Strukturrefor-
men (A STR)

Erhohte Steuerungs- und fachiibergrei-
fende Koordinationsfahigkeit innerhalb
von Behorden und Einrichtungen mit
umfinglicheren Zusténdigkeiten

Vertikale Integration (VI)
als Teil von Strukturrefor-
men (A STR)

Unmittelbarere Steuerungsfahigkeit
durch Vermeidung von instanzlich be-
dingten Ubersetzungsproblemen (»Prin-
cipal Agent-Problem«)

Betriebliche Reorganisation
(LDB)

Entlastung der ministeriellen Leitungs-
ebene und des nachgeordneten Instanzen-
zugs von operativen Aufgaben mit der
Moglichkeit zu einer erhdhten betriebli-
chen Eigenstindigkeit im Vollzug

Interne Optimierung (10)

Innerbehdrdliche Realisierung der inter-
organisatorischen Effekte von HI, VI und
LDB (s. 0.)

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Maflnahmen einer ziel-

Ziel . s ZielgemiBer Effekt
gemillen Reorganisation
Effizienzsteigerung | Verlagerung (VERL) und Verminderung des unmittelbaren staatli-
Verselbstandigung (VS) chen Steuerungsaufwands durch Riickzug
auf Rechtsaufsicht
Effizienterer Mitteleinsatz durch verselb-
stindigte Einrichtungen aufgrund der
eigenen Etat- und Organisationshoheit
Horizontale Integration (HI) | Verminderte Koordinations- und Ab-
als Teil von Strukturrefor- stimmungskosten
men (A STR) Realisierung von fachlichen und funktio-
nalen Komplementarititen (Verbundef-
fekte)
Vertikale Integration (VI) Reduzierung des Steuerungsaufwands
als Teil von Strukturrefor- gegeniiber nachgeordneten Instanzen
men (A STR) Verkiirzung des verwaltungsinternen
Verfahrensganges
Betriebliche Reorganisation | Entlastung betrieblicher Organisationstei-
(LDB) le vom biirokratischen Steuerungszu-
sammenhang
Anreiz zu einer sparsameren Mittel-
bewirtschaftung aufgrund erhdhter Res-
sourcen- und Fachverwantwortung
Interne Optimierung (10) Innerbehdrdliche Realisierung der inter-
und intraorganisatorischen Effekte von
HI, VI und LDB (s. 0.)
Subsidiaritits-, Verlagerung (VERL) und Erhohte Eigen- und Steuerungsverant-
Teilhabe- und Verselbstandigung (VS) wortung von Verwaltungs- und Aufga-
Transparenzgewinn bentrdgern im Rahmen einer eigenen

Etat- und Organisationshoheit

Delegation von Zustdndigkeiten und
Gestaltungsmoglichkeiten auf unmittel-
bar legitimierte Einrichtungen

Horizontale Integration (HI)
als Teil von Strukturrefor-
men (A STR)

Erhohte Ubersichtlichkeit von Zustin-

digkeiten und Aufgabenzusammenhén-
gen fiir aullen stechende Adressaten des
Verwaltungshandelns

Vertikale Integration (VI)
als Teil von Strukturrefor-
men (A STR)

Verminderung der biirokratischen und
strukturell bedingten Komplexitét von
Verwaltungsverfahren und zugleich Er-
héhung des Verantwortungsumfangs
zustiandiger Dienststellen

Interne Optimierung (10)

Innerbehdrdliche Realisierung der inter-
und intraorganisatorischen Effekte von
HIund VI (s. 0.)

Ausrichtung der
Verwaltung an
betriebswirtschaft-
lichen Kriterien

Betriebliche Reorganisation
(LDB)

Ubernahme aufgaben- bzw. leistungs-
gerechter Organisationsroutinen und
Ablédufe zwecks wirtschaftlicherer und
qualitits-/serviceorientierter Aufgaben-
erfillung

Quelle: Eigene Darstellung.
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Fiir eine weiter differenzierte Systematik denkbarer Organisationsverdnderungen
zwischen zwei aufeinander folgenden Zeitpunkten ¢ und #, (A ORGy—p) bieten
sich als Bezugspunkte die jeweils zugrunde liegenden bzw. betroffenen Organisa-
tionskomponenten an, wie sie im Kap. 2.1 erldutert und formalisiert wurden (vgl.
Gleichungen I-1 bis I-7). Abb. 2.3.2-3 veranschaulicht dies, wobei im Bestand die
Personaldimension einen Teil der Gesamtorganisation darstellt, ihre Verdnderung
aufgrund von Reorganisationsprozessen hingegen gesondert dargestellt wird, zu-
mal sie spdter im Rahmen der Leithypothese LH als abhidngige Variable zu be-
trachten ist (vgl. Kap. 2.4 und 4).

Abbildung 2.3.2-3: Systematik des Bestands und der Verdnderung von Organisation

Status quo (Bestand) Verinderung (Prozess)
VS#
(Verselbstindigung)
ORGVS — A ORGEX
(Mittelbare Verw.) (Externe Reorg.)
vs
(Verstaatlichung)
VERL*
(Verlagerung)
S —
OE HD
(Org -Einheiten) (Horizontale Diff.)
VZ HI*
(Verwaltungszweige) [(Horizont. Integration)
ORG STR —— IN* A STR A ORG
(Organisation) (RuBere Struktur) ;i i (Reorg.i.e.S)
VI*
(Vertikale Integration)
VE
(Verwaltungsebenen)
VD
(Vert. Differenzierung)!
ORGy,, LDB*
« Verw)
(Umwandlung in LdB)
LdB
(Landesbetricbe)
DB
(Umwandlung in Beh.)
10*
(Interne Optimierung)|
BO h—
(Binnenorganisation)
D
(Interne Differenzierg.)
P AP
) * Ziclgemifie Verinderungen (Personslbestand) i :

Eigene Darstellung.

Ahnliches gilt fiir die Organisation und Verdnderung der unmittelbaren und mit-
telbaren Landesverwaltung. Da im Zuge von Reformen Austauschprozesse mit
verselbstidndigten Einrichtungen und Kommunen zustande kommen, miissen Letz-
tere zwar beriicksichtigt, jedoch vom eigentlichen Gegenstand der Arbeit, der Re-
organisation der unmittelbaren Landesverwaltung, getrennt werden. Dies ge-
schieht dadurch, dass Verdnderungen, die organisatorisch, aufgabenbezogen oder
personell die mittelbare Verwaltung beriihren, als exogene Reorganisation ausge-
wiesen werden und in dieser Eigenschaft parallel zu den sonstigen Verdnderungen
die Personalentwicklung beeinflussen. Reformen innerhalb der unmittelbaren
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Verwaltung kennzeichnet der Autor als Reorganisation i. e. S., worunter wieder-
um die Strukturverdnderungen (A STR), die Bildung und Riickumwandlung von
Landesbetrieben (LDB bzw. EBB) sowie die interne Optimierung oder Differen-
zierung (10 bzw. ID) echte Teilmengen aller denkbaren Maflnahmen bilden.

Um spiter exakte und prizise Quantifizierungen vornehmen zu koénnen, ist wie
bereits im Fall des Organisationsbestands (vgl. Kap. 2.1) auch fiir dessen Verin-
derung eine logische Aufgliederung und Formalisierung erforderlich. Die Klam-
mer bildet dabei weiterhin der Reorganisationsbegriff im weitesten Sinne, also
unter Einschluss aller in Gleichung (I-7) definierten Komponenten und sdmtlicher
Verwaltungstriger:

(II-1.3) A ORG = { A ORGgx; A ORGgep, }

Da sich die Arbeit auf die Verdnderungen in der unmittelbaren Staatsverwaltung
A ORGge, konzentriert und mittelbare Einrichtungen nur insoweit beriicksichtigt,
als dass mit ihnen Austauschprozesse existieren, werden dieser Bereich und die
mit ihm in Verbindung stehenden Vorgénge als externe Reorganisation (A ORGgx)
und dementsprechend als Teil exogener Faktoren (EX) definiert:

(II-2.1) A ORGgx C EX

Dies gilt damit sowohl fiir Verselbstindigungen (VS) oder deren Riicknahme
(MS) als auch fiir Verlagerungen in die mittelbare Verwaltung (VERL). Letzteres
wird zwar im Rahmen der hier betrachteten Reformperiode mit Blick auf eine
dezentrale Fach- und Ressourcenverantwortung und im Interesse der Subsidiaritit
meist flir zielentsprechend gehalten, stellt aber wiederum nicht zwangslaufig die
einzige Verdnderungsmoglichkeit dar. Mdglich und zu beobachten sind vielmehr
ebenso Prozesse in umgekehrter Richtung — etwa im Saarland, das nach 2004 eine
Reihe von Aufgaben verstaatlicht hat.'® Eine differenzierte Darstellung von exter-

ner Reorganisation muss daher erneut beide Ausprigungen beriicksichtigen:'*

(II-2.2) A ORGex ={ VS; ¥S; VERL }
(I1-2.3) VSCAORGgx A ¥SCAORGgx A VERL C A ORGEx

Kausal gedacht lasst sich A ORGgx auch als Funktion seiner Elemente begreifen,
wobei eine Konkretisierung der ggf. ursdchlichen Zusammenhénge hier noch un-
terbleiben muss:

(II-2.4) A ORGgx =/ (VS; ¥S; VERL)

3 Vgl. dazu Hesse 2007a.

Diese Moglichkeit einer Verstaatlichung von Aufgaben und Ressourcen wird hier nicht ei-
gens formal ausgewiesen, da sie logisch Teil der Riicknahme von Verselbstdndigung ist (V-S)
und der Terminus Verlagerung stattdessen in positiver und negativer Hinsicht definiert und
operationalisiert wird (vgl. dazu Kap. 2.4.2).

80



Hierbei bietet sich insoweit eine Vereinfachung an, als dass die Verselbstindigung
von Organisationseinheiten wie auch die Verstaatlichung mittelbarer Verwaltung
allein tiber den Verlagerungsfaktor VERL dargestellt werden kann. Denn eine
Organisationsdifferenz infolge von VS oder ¥S bildet sich definitionsgemif3 auch
immer im Organisationsbestand der unmittelbaren Verwaltung (ORGge) und de-
ren Verdanderung (A ORGge) ab. Die Betrachtung von A ORGgx kann also auf die
Verlagerung von Aufgaben und zugehorigem Personal beschrdnkt bleiben, zumal
damit spdter im Rahmen von Rechenoperationen eine Doppelzdhlung von Reor-
ganisationsmaBBnahmen vermieden wird:

(II-2.5) A ORGgx ={ VERL }

(II-2.6) A ORGgx =J (VERL)

Demgegeniiber bezeichnet der Autor Verdnderungen innerhalb der unmittelbaren
Verwaltung (A ORGgen) als Reorganisation i. e. S., da sie den Schwerpunkt der
Untersuchung bildet. Der Begriff Reorganisation und seine formalisierte Darstel-
lung werden deshalb nachfolgend hiufig auch ohne einen entsprechenden Zusatz
verwandt. Diesem Komplex sind die folgenden Vorgénge — erneut in zielentspre-
chender und gegenlaufiger Form — zuzurechnen:

(II-3.1) A ORGgen bzw. A ORG = { A STR; LDB; £BB; 10; ID }

Damit gilt fiir jeden der vier enthaltenen Prozesstypen, dass die darunter jeweils
zu fassenden Vorgénge als (echte) Teilmengen von A ORG anzusehen sind:

(II-3.2) ASTRCAORG A LDBCAORG A EBBCAORG &
IOCAORG A IDCAORG

Analog zu Gleichung (II-2.4) gilt dariiber hinaus ein funktionaler Zusammenhang

zwischen den benannten Reorganisationsformen:

(I1-3.3) A ORGg., bzw. A ORG = [ (A STR; LDB; £BB; 10; ID)

Die spitere Detail-Analyse von Strukturreformen als Ausldser von Personalabbau
(vgl. Kap. 4) wie auch ihre detaillierte Entwicklungsbetrachtung (vgl. Kap. 3)
erfordert des Weiteren eine differenzierte Betrachtung von Strukturreformen i. e.
S. (A STR). Danach lésst sich die Verdnderung der dufleren Aufbauorganisation
(A STR) erneut anhand der konstitutiven Gliederungsprinzipien 6ffentlicher Ver-
waltung unterscheiden (vgl. dazu Kap. 2.1 sowie Gleichungen I-1 bis I-7). Hierbei
bezieht sich die horizontale Integration oder Differenzierung neben der Zahl von
Organisationseinheiten einer Ebene auf den Umfang von Verwaltungsstringen
bzw. -zweigen, die fiir sich genommen jeweils institutionelle Zustandigkeitsberei-
che abgrenzen. Vertikale Verdanderungen hingegen fokussieren das Ausmalf verti-
kaler Komplexitit in Form von Uber- und Unterordnungen sowie entsprechender
Instanzenziige. Zu A STR zédhlen somit folgende Maflnahmen:
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(II-4.1) ASTR={HI; HD; VI; VD }
(II-42) HICASTR A HDCASTR A VICASTR A VDCASTR

(II-4.3) A STR =/ (HI; HD; VI; VD)

Darunter wiederum entsprechen den in Wissenschaft und Praxis formulierten Zie-
len nur solche Organisationsverdanderungen, die die Differenzierung des Bestands
vermindern und ihn auf diese Weise institutionell vereinfachen, mithin zu einer
grofseren Integration (IN) gelangen, die sowohl horizontal (HI) als auch vertikal
(VI) erfolgen kann. Formalisiert heil3t das:

(11-5.1) IN={HL VI}
(I-52) INCASTR A HICIN A VICIN
(11-5.3) IN =/ (HL VI)

Analog gilt fiir gegenldiufige Differenzierungsprozesse (DIF) in Form horizontaler
(HD) und vertikaler Aufgliederung (VD):

(1I-5.4) DIF={HD; VD }
(II-5.5) DIFCASTR a HDCDIF A VDCDIF
(11-5.6) DIF =/ (HD; VD)

Die in Abb. 2.3.2-3 hervorgehobenen Reform- bzw. Handlungsfelder stehen im
Zuge der hiesigen Untersuchung im Vordergrund, da fiir sie von einer hohen ver-
waltungspolitischen Relevanz einerseits und einem entsprechenden Zielkonsens
andererseits ausgegangen wird. Insgesamt bilden sie aber ,, nur‘ eine Teilmenge
denkbarer Verdnderungen ab. Dies mag an dieser Stelle unmittelbar einleuchten
und simpel klingen, gewinnt aber in seiner klaren Definition und Abgrenzung
dadurch an Bedeutung, dass es spiter darum geht, die behauptete Orientierung
und Verwaltungsentwicklung empirisch einleuchtend nachzuvollziehen (vgl. Kap.
3) und darauthin ihren Hauptzweck, die Personalverminderung bzw. die Verbes-
serung des Ressourceneinsatzes, beurteilen zu konnen (vgl. Kap. 4). Es gilt dem-
nach umfassend:

(II-6.1) A ORGgy; = { VERL; HI; VI; LDB; 10 }
(I1-6.2) AORGzz C AORG (i. w. S.)

(I1-6.3) A ORGzg = [ (VERL; HI; VI; LDB; 10)

Zugleich folgt daraus fiir den schwerpunktméBig betrachteten Komplex der Struk-
turreformen in der unmittelbaren Landesverwaltung:

(H—71) A ORGBehZIEL bzw. A ORGZIEL = { HI, VI, LDB, 10 }
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(H—72) A ORGBeh ZIEL bzw. A ORGZ]EL C AORG (1 w. S)

(II-7.3) A ORGgzg = (HI; VI; LDB; I0)

2.3.3 Idealtypen und Konzepte der Strukturreformen in den Lindern

Ziele (vgl. Kap. 2.3.1) und materieller Konsens der strukturellen Reformpolitik
(vgl. Kap. 2.3.2, Gleichungen II-4 und II-5) werden von den Léndern im Kontext
ihres Verwaltungssystems und seines jeweiligen Status quo umgesetzt. Da aller-
dings die Ausgangsbedingungen der Léander nicht identisch sind (Bogu-
mil/Ebinger 2008; Hesse 2007f; Miller 1995; Wahl 1987), wiirde die gleichge-
richtete Anwendung {ibereinstimmender Handlungsansitze nicht zu einer Kon-
vergenz, sondern zu einer Fortentwicklung gegebener Heterogenitéten fiihren. Die
Frage, ob es dementsprechend zu einer Annéherung oder Divergenz der Organisa-
tionsstrukturen kommt, wird in Kap. 2.3.4 thematisiert und in Form von Hypothe-

sen einer spiteren empirischen Uberpriifung zuginglich gemacht.

Im Schrifttum geht man indes davon aus, dass es im Rahmen iibereinstimmender
Grundiiberzeugungen je nach Status quo und dessen Weiterentwicklung systemi-
sche Unterschiede gibt, die am Grad der vertikalen und horizontalen Integration
bzw. Differenzierung festgemacht werden konnen (Bogumil/Ebinger 2008; Bo-
gumil/Kottmann 2006; Hesse/Gotz 2003, 2004a; Lohmann 2001, 2004). Dies
wiederum verbindet sich mit unterschiedlichen Reformkonzepten, die gleichsam
als Leitfdden fiir die Ausgestaltung und Zusammenstellung von MaBBnahmen ein-
schlieBlich ihrer institutionellen Konsequenzen dienen. Impliziert wird damit, dass
eine konkrete und intentionale Verwaltungspolitik entweder den Status quo in
optimierter Form weiterentwickelt oder seine Grundprinzipien negiert und iiber
eine andere Schwerpunktsetzung im Verwaltungsaufbau zu einem anderen System
iiberwechselt. Mit anderen Worten: Innerhalb eines weiter gefassten Konsensrah-
mens wihlen die Lénder spezifische Pfade, die von ihrer jeweiligen Ausgangssi-
tuation abhdngen und sich an unterschiedlichen Leitbildern ausrichten. Thre Diffe-
renz besteht daher weniger in den konkreten Mallnahmen, sondern vor allem in

ihrer Kombination.

Vorschldge zur Kategorisierung entsprechender Reformkonzepte finden sich vor
allem bei Hesse/Gotz (2004a: 124ff.) und Bogumil/Ebinger (2008: 279). Ihre Un-
terscheidungskriterien erhalten sie durch zwei Komponenten: zum einen durch die
Beschreibung des Status quo vertikaler Differenzierung, also die Differenz zwi-
schen zwei- und dreistufigen Verwaltungssystemen (vgl. dazu auch Kap. 2.1.2),
zum anderen durch die Intensitit und Schwerpunktsetzung bei der Anwendung
und Kompilation einzelner Mallnahmen, die — wie gesagt — fiir sich genommen
jeweils einem allgemeinen Reformkonsens entstammen (vgl. Kap. 2.3.2, Glei-
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chungen II-4 bis II-7). Hesse und Gotz gehen bei Threr Darstellung zunéchst de-
skriptiv vor und kennzeichnen fiinf Reformansétze (2004a: 126ff.):

* Optimierung des Status quo als Fall verminderter Reformintensitdt im Rahmen
des gegebenen Status quo einer zwei- oder dreistufigen Verwaltung;

* Staatliche Konzentration im Rahmen der Zweistufigkeit durch den Verzicht
auf obere Instanzen (und auf Mittelbehdrden, soweit vorhanden), die Einglie-
derung unterer Behorden in zentrale Amter und Einrichtungen und/oder die
Verlagerung ihrer Aufgaben auf die kommunale Kreisstufe;

* Staatliche und kommunale Konzentration im Rahmen der Zweistufigkeit als
erweiterte Agenda, indem nicht nur (wie oben gefordert) mittlere und obere
Verwaltungsstufen aufgelost, sondern vor allem moglichst viele Zusténdigkei-
ten kommunalisiert werden, was erforderlichenfalls eine Anpassung der kreis-
lichen und gemeindlichen Territorialorganisation nach sich ziehen kann;

* Staatliche Biindelung im Rahmen der Dreistufigkeit als Riickfiihrung zentraler,
oberer, mittlerer und unterer Einrichtungen und ihre Integration in biindelnde
Mittel- oder Oberbehorden, teilweise verbunden mit einer funktionaler Neu-
ausrichtung dieser Organisationsformen;

* Regionalisierung im Rahmen der Dreistufigkeit durch Riickzug des Staates aus
der Fliche und Verlagerung der mittelinstanzlichen und oberen Behdrden-
funktionen auf einen Kommunal- bzw. Regionalverband oberhalb der kom-
munalen Kreisstufe — entweder als Zustindigkeiten im iibertragenen Wir-
kungskreis oder im Wege der Organleihe.

In einem weiteren Schritt fassen die Autoren die vorgenannten Ansitze zu drei
Modellen zusammen, wobei der optimierte Status quo als graduelle Verdnderung
ohne erweiterten Reformcharakter ausgeklammert und die Zweistufigkeit in ihrer
konsequentesten Auspriagung als einheitliche Kategorie ausgewiesen wird (ebd.):

* Konsequente Zweistufigkeit als Verzicht auf obere und mittlere Instanzen und
die weitestgehende Kommunalisierung unterer Zustandigkeiten;

* Konzentrierte Dreistufigkeit als Integration von Sonderbehdrden in Biinde-
lungsbehdrden — zunichst im staatlichen Bereich und soweit mdglich auch
durch Delegation auf die Kreisstufe;

* Regionalisierung als Biindelung im Rahmen von kommunal verfassten Regio-
nalverbanden, die an die Stelle der staatlichen Mittelinstanzen treten.

Mit einigen Abweichungen, die spéter bei der Operationalisierung noch einmal
aufgegriffen werden (vgl. Kap. 3.1.4.4), folgen auch Bogumil und Ebinger dieser
Systematisierung. Sie lassen dabei die Regionalisierung unbeachtet, da sie ledig-
lich eine konzeptionelle Uberlegung, aber noch kein in der Verwaltungspraxis
umgesetztes und erprobtes Modell darstellt."> Begrifflich orientieren sie sich an

Tatsachlich wurde das Modell der Regionalisierung bislang nur diskutiert, vor allem in Hes-
sen und in Nordrhein-Westfalen (CDU Nordrhein-Westfalen 2003; SPD Hessen). Hesse geht
deshalb sogar soweit, entsprechende Uberlegungen als typische Oppositionskonzepte zu
kennzeichnen (2003), die der politischen Differenzbildung geschuldet seien, in der Praxis je-
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den von Hesse/Gotz eingangs benannten Reformansitzen und charakterisieren sie
dementsprechend als staatliche und kommunale Konzentration im Rahmen der
Zweistufigkeit sowie als staatliche Biindelung im Rahmen der Dreistufigkeit
(2008: 279). Zusammenfassend konnen also zwei reprdsentative, mithin in der
Verwaltungspraxis vorhandene und seit 1992 mehr oder minder stark befolgte
Reformkonzepte als Untersuchungsgegenstiande herausgegriffen werden:

* die Zweistufigkeit (KONZEPTy), vor allem durch den Verzicht auf obere und
mittlere Instanzen (VI — vgl. Kap. 2.3.2, Gleichungen II-4 ff.), sowie

* die Dreistufigkeit (KONZEPTyy) als Integration von Sonderbehdrden in biin-
delnde Mittelinstanzen oder Oberbehérden (HI — ebd.).

Abbildung 2.3.3-1: Reformen in den Ldndern und ihre Konzeptorientierung

Status quo (1992) MaBnahmen seit 1992 Ergebnis bis 2009
Zweistufige Verwaltung | ¢ Vertikale Integration von Organisation nach dem
(Bbg, MV, Saar, SH) unteren Behorden Leitbild konsequenter

* Kommunalisierung Zweistufigkeit

* Konzentration der kommuna- (Bbg, MV, Nds, Saar, SH)

len Territorialorganisation

Dreistufige Verwaltung * Systemwechsel durch Aufls-

(Nds) sung der Mittelinstanzen
Dreistufige Verwaltung * Integration von Sonderbehér- | Organisation nach dem Leitbild
(BW, Bay, He, NW, RIP, Sac, den in die allgemeinen Mittel- | konzentrierter Dreistufigkeit mit
S-A, Thii) instanzen regionaler Biindelung

(BW, Bay, He, NW, Sac)

* Schaffung/Starkung einer Organisation nach dem Leitbild
oberen Biindelungsbehorde konzentrierter Dreistufigkeit mit

zentraler Biindelung
(S-A, Thii)

* Funktionale Differenzierung Organisation nach dem Leitbild
der biindelnden Mittelinstan- konzentrierter Dreistufigkeit mit
zen spezialisierter Biindelung

(RIP)

Quelle: eigene Darstellung nach Bogumil/Ebinger (2008), Hesse (2007f) und Hesse/Gdotz (2003, 2004a).

Diese beiden Leitbilder werden spéter im Rahmen der Vergleichsbetrachtung von
Verldufen und Effekten verwandt. Wichtig ist unterdessen, dass in der Verwal-
tungspolitik bislang jenes Konzept vorherrschte, das die gegebene Situation, also
die Zwei- oder die Dreistufigkeit fortschrieb und seinen Grundsétzen nach opti-
mierte (vgl. Abb. 2.3.3-1). Ausgehend davon hitte an sich eine Kategorisierung
des Status quo ohne Angabe der Richtung von Veridnderungen gentigt. Allerdings
ereignete sich mit der Auflosung der Bezirksregierungen in Niedersachsen erst-

doch wenig Aussicht auf Erfolg besdflen (ebd.; Bogumil/Grohs 2010; Hesse/Gotz 2004a:
133f.).

85



mals auch der oben angesprochene Systemwechsel (ebd.), womit ersichtlich wird,
dass die Linder tatsdchlich zu konzeptionell weitreichenden Entscheidungen in
der Lage sind. Dariiber hinaus gibt es erhebliche Binnendifferenzierungen der
Leitbilder, vor allem was die Konzeption der Dreistufigkeit und ihre Weiterent-
wicklung anbetrifft (ebd.). Dies macht im weiteren Verlauf die gesonderte Unter-
suchung von Reformkonzepten ebenso angemessen wie die differenzierte Betrach-
tung einzelner Maflnahmen und Reformfelder (vgl. Kap. 2.3.2).

2.3.4 Bisherige Thesen zur Reformpolitik seit den 1990er Jahren

Mit Blick auf den gegebenen Reformkonsens (vgl. Kap. 2.3.2) und die in diesem
Rahmen verfolgten Leitbilder der Zwei- und Dreistufigkeit (vgl. Kap. 2.3.3) findet
sich in der Literatur eine Reihe von Annahmen zur Verwaltungspolitik, die die
Reform der staatlichen Organisationsstrukturen betreffen.

Abbildung 2.3.4-1: Hypothesen zu Strukturreformen als Teil der Verwaltungspolitik

Generalhypothese (GH)
Erhebliche Strukturreformen seit der Wiedervereinigung
|
| 1
Reformhypothese (RH) Zeithypothese (ZH)
Erhebliche Veranderungen in konstitutiven Organisationsbereichen Relevanz der Reformen und ihrer Auspragungen zwischen 1992-2009
| |
| 1
Konvergenzhypothese (KH) Divergenzhypothese (DH) | Phasenhypothese (PhH)
Anniherung der Lénder in den <D Innerhalb des gemeinsamen GroBere/einschneidende Reformen erst ab 2000er Jahre
Reformorientierungen und im (Konvergenz-)Rahmens weitere
Ergebnis (Systemeigenschaften) konzeptspezifische Differenzierung
y I Lernhypothese (LeH)
KH (1): Biindelung DH (1): Struktur ' T L=, Relooane
[ Inallen Lindern erhebliche [~ Unterschiede aufgrund von [~
horizontale Integration Spezifika Strategiehypothese (StH)
KH (2), Straffung DH (1.1): GroBe L Unterscheidbare/zeitlich versetzte Reformstile (groBer Wurf <> inkremental)
- = : Kleine Linder aktiver
In allen Léndern erhebliche
vertikale Integration DH (1.2): O/'W

Ostdt. Linder aktiver

DH (1.3): TI/1IT

II-stufige Lander aktiver

KH (3): Betr. Reorg.
In allen Léndern erhchte
Bedeutung v. LdB (§ 26 LHO)

KH (4): Annéherung
Konvergente Systemeigen-
schaften (HI, VI, LDB)

DH (2): Konzept
| Unterschiede aufgrund spez.[ ]
Reformorientierungen

DH (2.1): Konsequente | |
KH (5): Kernmodell Zweistufigkeit

Im Ergebnis Anniherung an DH (2.2): Konzentrierte
ein (ideales) Kernmodell D‘rci‘sluﬁgkcil |

A\
RfH (1): Zeitrelevante Rangfolgenhypothese (RfH) RfH (2):
: <G groigenhyp —) )
Strukturunterschiede Mit Blick auf Zeitpunkt und Umfang deutliche Abstufungen BW, Nds, NW, S-A, MV

Eigene Darstellung.

Entsprechende Thesen sind zwar empirisch grundiert (vgl. Becker 2004; Bogumil/
Ebinger 2008; Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Bull 2007; Dirschka/Topf
2007; Ebinger 2009; Hesse 2006b, 2007f; Hesse/Go6tz 2003, 2004a, 2007a; Jann/
Wegrich/Tiessen 2007; Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen 2007; Wittreck
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2009), wurden bislang aber nicht auf der Basis eines systematischen oder quanti-
fizierten Vergleichs formuliert. Sie laufen damit zumindest Gefahr, von Einzelfal-
len und ihrer konkreten Betrachtung beeinflusst zu werden. Ansatz der vorliegen-
den Arbeit ist es daher, solche Annahmen mit Hilfe einheitlich generierter Daten
zu iiberpriifen (vgl. Kap. 3). An dieser Stelle sollen die entsprechenden Hypothe-
sen zundchst soweit konkretisiert und differenziert werden, dass sie spéter einer
Operationalisierung und quantifizierenden Analyse zugénglich sind. Abb. 2.3.4-1
dokumentiert die sich hieraus ergebende Systematik und Hierarchie von Aussa-
gen. Sie summiert zugleich die in den vorangegangenen Kapiteln dargestellte
Diskussion zu Strukturreformen als wesentlichen Teil der Verwaltungspolitik in
den Léandern.

Anlass und Gegenstand der Arbeit (vgl. Kap. 1.1) bilden zugleich den Ausgangs-
punkt und die Klammer des dargestellten Aussagensystems. Im Rahmen einer
entsprechenden Generalhypothese (GH) wird davon ausgegangen, dass es insbe-
sondere seit der Wiedervereinigung eine Phase erheblicher Strukturreformen in
der unmittelbaren Staatsverwaltung gegeben hat. Diese Annahme, die sich aus
dem Schrifttum, aber auch auf Grundlage der hier verwandten Daten {iberpriifen
und belegen ldsst (vgl. Kap. 3.2), kann wiederum in zwei Gruppen von Aussagen
zerlegt werden. Sie betreffen zum einen den materiellen Gegenstand, also Organi-
sationsstrukturen und ihre Verdnderung, zum anderen den zeitlichen Rahmen und
Zusammenhang dieser Vorgénge; der Autor bezeichnet sie als Reform- (RH) und
Zeithypothesen (ZH):'

RH In den konstitutiven Organsiationsbereichen der unmittelbaren Landes-
verwaltungen kam es zu erheblichen Verdnderungen, wobei im weite-
ren Verlauf nach Reformfeldern sowie zwischen der Intensitéit der Re-
formen und den damit erreichten Systemeigenschaften unterschieden
werden kann."”

ZH Die benannten Verdnderungen erlangen im Zeitraum seit der Wieder-
vereinigung, der durch das Jahr 1992 (#;) und den aktuellen Rand be-
grenzt werden (#, = 2009), besondere Relevanz und Evidenz.'® Dabei
wiederum werden zwischen # und #, spezifische Zusammenhinge
sichtbar, die sich in Form weiterer zeitbezogener Hypothesen ausdiffe-
renzieren lassen.

Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Kap. 1.1 und Kap. 2.3.1 und 2.3.2 sowie als ausgewdihlte
Fundstellen: Bogumil/Ebinger 2008; Brenski/Liebig 2004, 2007; Biirsch/Miiller 1999; Hes-
se/Go6tz 2003, 2004a; Jock 2008; Konzendorf 1998; Miller 1995; Reiners 2008e.

Eine detaillierte formale Operationalisierung von Reformfeldern und ihnen zugeordneten
Organisationsverdnderungen einerseits sowie damit korrespondierenden Systemeigenschaften
andererseits findet sich in Kap. 3.1.4. An dieser Stelle geniigt zunéchst ein gesamthaftes Be-
griffsverstdndnis, das zwischen einer Reform als Vorgang und seiner Intensitit und dem dar-
aus resultierenden Organisationsstatus bzw. -zustand differenziert.

'8 Zur Begriindung der Auswahl von ¢, (= 1992) und #, (= 2009) vgl. Kap. 1.4.
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In der Zusammenschau beider Aussagensysteme entstehen dann Hypothesen, die
die Frage betreffen, ob und wenn ja welche Rangfolgen zwischen den Léndern
und ihren Reformen bestehen, was fiir sich genommen ebenfalls einer Annahme
entspricht:"’

RfH Zwischen den Léndern gibt es sowohl materiell als auch zeitlich Unter-
schiede, die den Ausweis und die Reihung von stirker und weniger ak-
tiven Féllen einerseits sowie die (ebenfalls hierarchisierte) Benennung
frither und spéter reformierender Linder andererseits erlaubt.

Wendet man sich dem ersten Aussagenkomplex (RH) zu, so werden in der Litera-
tur zwei Phianomene diskutiert, die sich i. T. widersprechen, mithin in besonderem
Malle tlberpriifungsbediirftig erscheinen und deshalb in einen bestimmten Zu-
sammenhang gestellt werden miissen. Dabei handelt es sich zunidchst um die aus
dem in Kap. 2.3.2 beschriebenen Reformkonsens resultierende Annahme, dass die
Léander in ihrer Verwaltungspolitik konvergieren. Hinzutritt die Hypothese, dass
zumindest in diesem Rahmen auch eine weitere Differenzierung der umgesetzten
Reformen zu verzeichnen sei. Diese Konvergenz- (KH) und Differenzhypothesen

(DH) lassen sich wie folgt konkretisieren:

KH Die von den Landern durchgefiihrten Reformen weisen in ihrer inhaltli-
chen Ausrichtung und Orientierung ein hohes Ma an Ahnlichkeit auf,
wodurch es mit Blick auf die betreffenden Vorginge, aber auch im Er-
gebnis bzw. hinsichtlich der erreichten Systemeigenschaften zu einer
Konvergenz in der Verwaltungspolitik kommt.

DH Ungeachtet des behaupteten Konvergenzrahmens (KH) bestehen in der
Reformorientierung erhebliche Unterschiede zwischen den Landern, die
sich im Ergebnis der Organisationsverdnderungen fortsetzen oder ggf.
sogar verstdrken.

Wie bereits oben angesprochen sind KH und DH sowohl auf Vorgénge als auch
deren Ergebnisse zu beziehen. Dariiber hinaus lassen sie sich fiir einzelne Reform-
felder weiter differenzieren (vgl. Kap. 2.3.2), wobei die Grundaussagen in den
entsprechenden Dimensionen gleichermaBlen gelten, da die zugrunde liegenden
Verianderungen als komplementéire Prozesse angenommen werden. Folglich do-
kumentieren sich Konvergenz und Differenz nicht nur in der aggregierten Bilanz
von Reformen, sondern ebenso in einzelnen Mallnahmenbereichen. Fiir die Kon-
vergenzhypothese fiihrt dies zu einer weiteren Aufgliederung, die jeweils mit der
horizontalen Biindelung (HI), der vertikalen Straffung (VI) und der betrieblichen
Reorganisation von Verwaltung (LDB) korrespondiert:*'

" vgl. dazu Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Bogumil/Holtkamp/KiBler/Kuhlmann/Rei-
chard/Schneider/Wollmann 2007; Bogumil/Kottmann 2006; Hesse 2007f.

20 Vgl. dazu Bogumil/Ebinger 2008; Hesse 2007f; Hesse/Go6tz 2003, 2004a; Reiners 2008e.
2l Dabei gilt: HI und VI C IN C A STR C A ORG und LDB C A ORG; vgl. hierzu Kap. 2.3.2
und Gleichungen (II-1 bis 1I-7) sowie als Fundstellen fiir die Annahme einer auch im Hin-
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KH (1) In den Léndern kam es zu einer erheblichen horizontalen Biindelung
bzw. Integration der Verwaltungsstrukturen (HI), die sich durch eine
entsprechende Verminderung und Verschlankung des Behordenbestan-
des und der Verwaltungsstringe auszeichnet. Hinzutritt der Abbau von
Sonderverwaltungen.

KH (2) In den Léndern fand eine starke vertikale Straffung der staatlichen Or-
ganisation statt (VI). Ausdruck dieser Verdnderungen sind der Abbau
oberer bzw. mittlerer Instanzen sowie die Reduzierung dezentraler und
regionaler Zustindigkeiten.

KH (3) In den Lindern kam es zu einer betrieblichen Reorganisation der Ver-
waltung, indem Behdrden und Einrichtungen in Landesbetriebe nach
§ 26 LHO {iberfiihrt wurden. Dies fiihrte nicht nur zu einer anteiligen
Ausweitung dieser Organisationsform, sondern beinhaltete auch die
Ubertragung auf Bereiche wie die allgemeine, die Sonderordnungs- und
Kultusverwaltung, in denen bislang klassische Behdrden dominierten.

Wiéhrend KH (1) bis (3) auf die Intensitdt spezifizierter Verdnderungsprozesse
rekurrieren, nimmt der zweite Aspekt der Konvergenz auf das Ergebnis der Re-
formen Bezug und geht fiir alle drei Reformfelder davon aus, dass hier ebenfalls
eine Anndherung erfolgte, die Aufbaustrukturen der Lander sich also zunehmend
dhneln:*

KH (4) Die Lander verfiigen heute nicht nur sdmtlich iiber eine horizontal stir-
ker gebiindelte, vertikal gestraffte und vermehrt betrieblich organisierte
Organisation, sondern es haben im Zuge dessen auch die Unterschiede
zwischen ihnen abgenommen.

Zuletzt stellt sich in Fortsetzung von KH (4) die Frage, ob die systemische Kon-
vergenz nur im Hinblick auf iibergreifende Merkmale stattfindet oder aber auch
einem bestimmten Modell bzw. einer idealen Struktur von Verwaltung folgt. Letz-
teres konnte den diversen Untersuchungen von Hesse (Hesse 1999a, 1999b,
2000a, 2000b, 2000c, 2001, 2002a, 2002b, 2002c, 2003, 2007a, 2007g; Hes-
se/Gotz 2004b, 2008f) sowie dem von Hesse und Gotz entworfenen sog. »Kern-
modell« (2004a: 135ff.) entnommen werden. Auch diese — zumindest implizit
vorgetragene — Hypothese soll daher anhand der verfiigbaren Daten iiberpriift
werden:

KH (5) Im Ergebnis der seit der Wiedervereinigung vollzogenen Organisations-
und Strukturreformen ndhern sich die Léander nicht nur einander an,
sondern entsprechen dabei auch immer mehr dem idealtypischen Mo-
dell einer horizontal und vertikal vereinfachten Kernverwaltung.

Nicht notwendigerweise als Gegenthese, zumindest aber als Konkretisierung und
Spezifizierung der Konvergenzannahmen finden sich in der Literatur Erkenntnis-

blick auf einzelne Reformfelder geltenden Konvergenz: Bogumil/Ebinger 2008; Biirsch/Miil-
ler 1999; Jock 2008.

2 Vgl. ebd.
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se, die auf eine gewisse Differenzierung der Reformansdtze und ihrer Ergebnisse
hindeuten (DH). Dies betrifft zundchst solche Unterschiede, die aus strukturellen
Besonderheiten und Ausgangsvoraussetzungen der einzelnen Ladnder resultieren.
Eine entsprechende strukturelle Differenzhypothese lautet daher:>

DH (1) Die Intensitit von Verdnderungen und ihr Ergebnis in Gestalt von Sy-
stemeigenschaften unterscheiden sich trotz geteilter Reformorientierun-
gen aufgrund individueller Rahmenbedingungen, entlang derer sich die
Linder zu bestimmten Gruppen zusammenstellen lassen.”*

Im Mittelpunkt der Diskussion stehen dabei Unterscheidungen, die auf die Lan-
desgrofle, die Ost- und Westlage und das Ausgangssystem zwei- oder dreistufiger
Verwaltungen Bezug nehmen. Es wird dabei jeweils davon ausgegangen, dass
bestimmte Voraussetzungen eine stirkere Reformaktivitit einerseits und einen im
Resultat hoheren Integrationsgrad andererseits begiinstigen. Dementsprechend
lasst sich auch die Hypothese DH (1) weiter ausdifferenzieren:

DH (1.1) GroBere Linder reformieren im Vergleich weniger stark, da sie auf-
grund endogener Heterogenitit einen groBeren Bestand an reguldren
und besonderen Einrichtungen vorhalten miissen, ferner in héherem
Malle auf regionale (Standort-)Interessen Riicksicht zu nehmen haben
und in der Regel unter einem geringeren finanziellen Druck stehen als
die jeweils kleineren Lénder.

DH (1.2) Die ostdeutschen Linder vollzogen groBere Reformen, da sie nach der
Wiedervereinigung zundchst direkt westdeutsche Strukturen {ibernah-
men, im weiteren Verlauf diese aber mit Blick auf eine unerwartet
schlechte Wirtschafts- und Bevdlkerungsentwicklung bedarfsgerecht
anpassen mussten, mithin eine nach 1990 aufgebaute Uberausstattung
zurlickzufiihren hatten.

DH (1.3) Zweistufige Systeme reformieren stirker als zum Ausgangszeitpunkt
dreistufig organisierte Lander, da Erstere weniger und vor allem weni-
ger starke inneradministrative Gegenspieler bei Verdnderungsprozessen
zu beriicksichtigen haben, wihrend Letztere mit Biindelungsbehorden
iber genau diese starken und ggf. reformaversen Akteure verfiigen.

Den strukturellen und insoweit nicht unmittelbar beeinflussbaren exogenen Rah-
menbedingungen der Strukturreformen stehen individuelle, in diesem Sinne endo-
gene Entscheidungen der Linder gegeniiber, die in Gestalt konzeptioneller Leit-

2 Vgl. Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Bogumil/Ebinger 2008; Hesse 1999a, 1999b,
2000a, 2000b, 2000c, 2001, 2002a, 2002b, 2002c.

Solche Differenzbetrachtungen sind nicht auf strukturell gegebene, mithin exogene Rahmen-
bedingungen begrenzt. Denkbar wiren sie auch mit Blick auf'i. e. S. materielle und politische
Faktoren, die anlassbezogen die Intensitdt von Verdnderungen im Organisationsbestand be-
dingen. Die unten als Lernhypothese ausgewiesene Annahme von Nachahmungsprozessen
weist in diese Richtung. Weitere Beispiele bilden die Finanznot als Motivation starker Struk-
turvereinfachungen oder Regierungswechsel (Adam/Bauer/Knill 2008; Bogumil/Ebinger
2008; Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007). Entsprechende Betrachtungen iiberschreiten
indes den Rahmen der hier gewéhlten Fragestellung und sind somit nicht mehr Teil der Un-
tersuchung.

24

90



bilder die Verwaltungspolitik pragen (vgl. Kap. 2.3.3). Dementsprechend ist da-
von auszugehen, dass gegebene Orientierungen erneut die Ausrichtung und Inten-
sitit von Reformen wie auch denen Ergebnisse in unterschiedlicher Weise prigen®

DH (2) Die Léander orientieren sich in ihrer Verwaltungspolitik an bestimmten
Leitbildern die in der Umsetzung zu unterschiedlichen Verdnderungsin-
tensitidten und Systemeigenschaften fiihren.

Legt man dem die in Kap. 2.3.3 vorgestellten Reformkonzepte der Zwei- und
Dreistufigkeit zugrunde, miisste das anhand entsprechender Unterschiede erkenn-
bar werden und sollten auch innerhalb der beiden Gruppen weitergehende Diffe-
renzierungen quantitativ nachweisbar sein; als Mallstab wiirden dabei erneut die

Verinderungen in definierten Reformfeldern dienen:*®

DH (2.1) Die angenommene Leitbildorientierung der konsequenten Zweistufig-
keit einzelner Lander schlégt sich in einer spezifischen Verdnderungsin-
tensitdt und den Ergebnissen der Organisationsentwicklung in definier-
ten Reformfeldern nieder.

DH (2.2) Die angenommene Leitbildorientierung der konzentrierten Dreistufig-
keit einzelner Lander schlégt sich in einer spezifischen Verdnderungsin-
tensitdt und den Ergebnissen der Organisationsentwicklung in definier-
ten Reformfeldern nieder.

Die zweite aus der Generalhypothese abgeleitete Gruppe von Aussagen zur Ver-
waltungsentwicklung richtet sich auf den zeitlichen Rahmen und die zeitbezoge-
nen Ausprdgungen der in Rede stehenden Reformen. Die erste (Phasen-)Hypothe-
se nimmt dabei eine Konkretisierung der Annahme vor, es hétten seit ¢, verstirkte
Reformen stattgefunden (ZH). Obgleich bereits vor dem Jahr 2000 nennenswerte
und dem in Kap. 2.3.2 dargestellten Reformkonsens folgende Verdnderungen
festgestellt wurden (vgl. Kap. 2.2.4 und Abb. 2.2.4-1), kommt man demnach doch
zu einer Abstufung von Reformintensititen:*’

PhH Die Verwaltungspolitik der Lénder lésst sich innerhalb des betrachteten
Zeitraums und ungeachtet einer ggf. ibergreifenden Konvergenz (KH)
in mehr als eine verwaltungspolitisch relevante, weil von institutionellen
und handlungsbezogenen Kontexten abhidngige Phase einteilen. Dabei ist
davon auszugehen, dass Reformen erheblicher Grof3enordnung erst nach
dem Jahr 2000 realisiert wurden.

Hieran schlief3t sich eine von der Verwaltungswissenschaft auch im internationa-
len Kontext gesehene Prozesslogik an, die Verdnderungen in einem Land nicht

losgelost von vorangegangen und nachfolgenden Reformen in anderen Fillen be-

¥ Vgl. dazu Bogumil/Ebinger 2008; Hesse/Gotz 2003, 2004a.
% vgl. ebd.

27 Vgl. dazu Bogumil/Ebinger 2008; Brenski/Liebig 2004, 2007; Biirsch/Miiller 1999; Hes-
se/Go6tz 2003, 2004a; Jock 2008.
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trachtet. Postuliert wird stattdessen ein Zusammenhang, der hier als Lernhypothe-
se bezeichnet wird:*®

LeH Im Rahmen eines gegebenen Reformkonsenses orientieren sich die
Lander nicht nur an &hnlichen Konzepten, sondern adaptieren auch Lo-
sungen, die bereits zu einem vorangegangen Zeitpunkt in anderen Lén-
dern gewidhlt bzw. erprobt wurden. Hieraus folgt, dass es wenigstens
zundchst zu einer ansteigenden Lern- und Reformkurve kommen sollte,
da insbesondere die spéter aktiven Lander Erfahrungen fritherer Refor-
men aufakkumulieren und darauthin gesamthaft umsetzen. Gegen Ende
einer Periode kann der Umfang der Reformen wieder abnehmen, sofern
die meisten Lénder dann bereits umfassende Verdnderungen vorge-
nommen haben und sich deshalb auf eine Nachsteuerung, Anpassung
und Fortentwicklung ihrer Malnahmen konzentrieren.

In Verbindung mit LeH steht der als Strategiehypothese gekennzeichnete Zu-
sammenhang, wonach groere Reformen innerhalb des betrachteten Zeitraums
erst deutlich spdter zustande kamen, was damit auch fiir solche Lénder gilt, die
nach Bogumil/Ebinger (2008) und Hesse (2007f) eine Verdnderung ihrer Struktu-
ren in einem »groflen Wurf« vornehmen. Dem stehen inkrementelle Reformer

gegeniiber, die kontinuierlicher und ggf. auch friither aktiv wurden (ebd.):

StH Im Zeitverlauf sind zwischen den Lindern unterschiedliche verwal-
tungspolitische Stile feststellbar, die sich einerseits als weniger starke,
aber stetige Verdnderungsprozesse (inkrementelle Reformen) und ande-
rerseits als umfassende und einmalige GroBprojekte (Reform als »gro-
Ber Wurf«) kennzeichnen lassen. Wihrend der erstgenannte Typus in
der gesamten Phase seit 1992 kontinuierlich nachweisbar ist, treten
Letztere vor allem bzw. mehrheitlich nach dem Jahr 2000 auf.

Sowohl aus den materiellen (vgl. KH, DH) als auch den zeitbezogenen Hypothe-
sen (vgl. PhH, LeH, StH) lassen sich Aussagen zur Rangfolge der in den Lindern
durchgefiihrten Strukturreformen ableiten, wodurch eine Reihung der Fille und
des verwaltungspolitischen Aktivititsgrads entsteht. Bei solchen Rangfolgen-
Hypothesen (RfH) geht es zundchst um eine globale Differenzierung von Ldnder-
gruppen, die sich durch bestimmte Rahmenbedingungen (vgl. DH 1) und/oder
Orientierungen (vgl. DH 2) auszeichnen. Hinzutritt die Bewertung einzelner Fille,
soweit sie vor allem in der verwaltungswissenschaftlichen Literatur als herausge-

hobene Reformbeispiele gehandelt werden: *

RfH (1) Sofern strukturelle Unterschiede zwischen den Léndern nachweisbar
die Reformintensitdt und/oder die erreichten Systemeigenschaften be-
einflussen (vgl. DH 1), sollten sich entsprechende Rangfolgen fiir ge-
samte Gruppen (gegeniiber anderen) und im Zeitverlauf (frither/spéter,
kontinuierlich/ad hoc) feststellen lassen.

2 Vgl. dazu Bogumil/Ebinger 2008; Jann 2006.
¥ Vgl. dazu Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm 2007; Bogumil/Kottmann 2006; Hesse 2007f.
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RfH (2) Die in der Literatur als reformaktiv gekennzeichneten Fille miissen
zumindest im Hinblick auf die Intensitit der Verdnderungsprozesse ein
tiberdurchschnittliches Reformdelta ausweisen. Dies gilt insbesondere
fiir Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen-Anhalt und Nordrhein-Westfalen.

Je nach Ergebnis der Uberpriifung von RfH (1) und RfH (2) kann daraufhin eine
ergdnzte oder revidierte Rangfolge der Lénder im Hinblick auf ihre Reformlei-
stung seit der Wiedervereinigung identifiziert werden. Hinzutritt ein Ranking, das
sich auf die erreichten Systemeigenschaften und Integrationsgrade bezieht.

Abbildung 2.3.4-2: Zusammenfiihrung von Hypothesen und Priifergebnissen

KH (1): Biindelung
KH (2): Straffung
KH (3): Betr. Reorg. @ KH: Konvergenz
KH (4): Anniherung
KH (5): Kernmodell

RF: Reformhypothese
DH (1.1): Grofe Lander

DH (1.2): West/Ost >» DH (1): Struktur
DH (1.3): II/I1I-Stufigkeit

DH (2): Leitbilddominanz DH (2): Konzept

DH: Divergenz

PhH: Phasenhypoth.

) Operationalisierung und empirische Uberpriifung LeH: Lernhypothese @ ZH: Zeithypothese

= Deduktion / Zusammenfassung StH: Strategiehypth.

Eigene Darstellung.

Die vorgenannten Hypothesen zur Verwaltungspolitik werden spéter soweit ope-
rationalisiert, dass sie anhand bestimmter Indikatoren und Indizes eine quantifi-
zierte Uberpriifung der zugrunde liegenden Annahmen gestatten (vgl. Kap. 3.3).
Entsprechende Ergebnisse lassen sich dabei wieder (re-)aggregieren und zu iiber-
greifenden Befunden zusammenfiigen. Dies kann dann zum Beispiel so aussehen,
dass die Differenzhypothesen DH (1.1) bis DH (1.3) nicht nur jeweils fiir sich
bestitigt werden, sondern damit in der Summe die strukturelle Differenzhypothese
DH (1) insgesamt untermauern, wonach exogene Rahmenbedingungen die Ver-
waltungspolitik der Linder generell prigen. Abb. 2.3.4-2 veranschaulicht diese
Vorgehensweise.
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2.4 Effekte: Organisationsabhingige Ressourcen- und Personalwirkungen

Um den Zusammenhang zwischen Organisationsverdnderungen und ihren Res-
sourcen- bzw. Personaleffekten theoretisch und konzeptionell zu erfassen, wendet
sich der Autor im Folgenden zunichst den unterschiedlichen Wirkungen von
Strukturreformen zu. Er unterschiedet dabei zwischen System- und Performanzef-
fekten und grenzt Ressourcen- und Personalwirkungen voneinander ab (Kap.
2.4.1). Eine weitere Differenzierung betrifft die Ursachen der dffentlichen Be-
schdftigungsentwicklung. Hierbei bedarf es einer Trennung zwischen Faktoren,
die i. S. der Fragestellung organisationsimmanent sind, und solchen, die von ande-
ren Maflnahmen und Vorgéingen beeinflusst werden und deshalb zu Fehlschliissen
bei der Interpretation der abhingigen Variable fiihren konnen (Kap. 2.4.2). Fiir
den somit genauer definierten Bereich organisationsabhédngiger Personalwirkun-
gen stellt der Autor darauthin Erkldrungsansdtze vor, die sich auf die untersuch-
ten Organisationsverdnderungen beziehen; dabei stiitzt er sich im Wesentlichen
auf verwaltungswissenschaftliche und 6konomische Arbeiten (Kap. 2.4.3). Dies
miindet in die Formulierung grundlegender Hypothesen zum Zusammenhang zwi-
schen Strukturreformen und Personaleffekten und die Ableitung einer Priiflogik
(Kap. 2.4.4), die (spater) im Rahmen mehrerer Analyseschritte anhand der zuvor
abgeleiteten Modelle und Erklarungsfaktoren iiberpriift werden (vgl. Kap. 4).

2.4.1 Unterschiedliche Effekte von Strukturreformen

Im analytischen Teil begibt sich die Untersuchung in den Bereich der Evaluati-
onsforschung. Obgleich Methoden der Leistungsmessung und des Leistungsver-
gleichs inzwischen einen breiten Raum in der politik- und verwaltungswissen-
schaftlichen Diskussion einnehmen (beispielhaft dazu Kuhlmann/Bogumil/Woll-
mann 2004), bestehen nach wie vor Defizite bei der wirkungsanalytischen Be-
trachtung administrativer Phdnomene und Prozesse (Bauer 2008; Kuhlmann
2009). Als problematisch erweist sich dabei insbesondere die zweifelsfreie Zu-
ordnung von beobachteten Phinomenen zu den sie verursachenden (institutionel-
len) Mafinahmen (Kuhlmann 2009: 52). Dieses Problem kann im Rahmen der
vorliegenden Untersuchung ebenfalls nicht aufgelost werden. Dem steht zum ei-
nen die kaum tibersehbare Vielzahl an potenziell relevanten Variablen entgegen,
von denen zudem ein wesentlicher Teil bislang weder erkannt noch theoretisch
gefasst worden sein diirfte (vgl. dazu auch Kap. 1.3 und 1.4). Zum anderen er-
weist es sich gerade in einer quantifizierenden Arbeit als schwierig, die fiir eine
entsprechende Analyse notwendigen Daten zu erhalten. So verursacht bereits die
adaquate Abbildung des priméren Gegenstands, hier der Verwaltungsstrukturent-
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wicklung, einen Aufwand, der sowohl auf der Seite der unabhédngigen wie auch
der abhédngigen Variablen Grenzen setzt.

Deshalb beschrinkt sich der Autor zunichst auf eine mdglichst mafistabsgetreue
Dokumentation der mutmafilichen Hauptursachen beobachteter Effekte. Er konzi-
piert dafiir einen operationalisierbaren theoretischen Rahmen, der die Uberprii-
fung und Falsifizierung der angenommenen Zusammenhénge gestattet. Die Frage,
ob die betreffenden Faktoren (also etwa die Konzentration der Aufbauorganisati-
on) tatsdchlich die ihnen zugeschriebenen Konsequenzen nach sich ziehen (hier
vor allem einen Personalabbau bzw. eine erhohte Effizienz des Ressourceneinsat-
zes), wird dementsprechend auf mdogliche empirische Belege oder Widerspriiche
hin untersucht. Damit verbindet sich nicht der Anspruch auf umfassende Erkla-
rungen, sondern der weitere Ausschluss von Unsicherheiten bei der Formulierung
und Nutzung gingiger Hypothesen. Die insoweit begrenzte Erkldrungskraft der
gewdhlten Vorgehensweise hédngt allerdings auch davon ab, denkbare Faktoren
und erwartete Wirkungen so exakt wie moglich zu definieren und von anderen
Phinomenen abzugrenzen.

Abbildung 2.4.1-1: Systematik zur Einteilung von Reformeffekten

Performanzeffekte
Systemeffekte
Inputeffekte Outputeffekte
— Binnen-administrative Effekte — Ressourcen- — Leistungs-
(z. B. klassisch-biirokratische vs. manager- aufwand i. w. S. umfang
alistisch ausgerichtete Verwaltungspraxis) (dar.: Infrastruk- — Produktmenge
J— i itori tur, Sachmittel, .
Funktionale/Territoriale Effekte e E— — Leistungs-
(Forrpen .der Aufgaben-/erietsorganisa.tion; uswf) qualitit
Arbeitsteilung mit dem privaten und tertidren .
Sektor) — Effizienz
— Politische Systemeffekte
(Auspragungen und Verdnderungen bzw.
Entwicklungen des Regierungssystems)

Eigene Darstellung nach Kuhlmann (2009: 54).

Blickt man auf die Ergebnisseite bzw. die abhdngige Variable, wahlt die hiesige
Untersuchung mit Ressourcen- bzw. Personaleffekten von Strukturreformen einen
vergleichsweise engen Ausschnitt (vgl. Abb. 2.4.1-1, grau markierte Bereiche).
Einer Systematik von Pollitt/Bouckaert (2004) und Kuhlmann (2009) folgend
handelt es sich dabei um den anhand eines einzigen Indikators analysierten Wir-
kungszusammenhang im Bereich input-orientierter Performanzeffekte. Zugrunde
liegt die Annahme von Reformern wie Evaluatoren, dass die angesprochene Wir-
kung (hier der Beschéftigungsabbau) iiber den reinen Reduktionseffekt hinaus-

geht. Erwartet wird eine Verringerung des erforderlichen Personalaufwands zur
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Erbringung einer Verwaltungsleistung und infolgedessen die Erhohung ihrer Effi-
zienz (vgl. Kap. 2.3.1). Unbeachtet bleiben demnach andere Input-Faktoren wie
der zeitliche Aufwand, sonstige Ressourcen, der institutionelle Rahmen oder
Verwaltungskulturen. Ebenso wenig fragt der Autor nach einer durch Reformen
verdnderten Qualitit des 6ffentlichen Handelns und den Auswirkungen auf Dritte
oder den weiteren administrativen Kontext (Output-Effekte). Gleiches gilt fiir
Systemeffekte, also die Konsequenzen fiir die Verwaltungskultur und die institu-
tionell bedingte Funktionsweise von Politik und Verwaltung. Zwar stehen neben
effizienzbezogenen Erwigungen auch solche Wirkungen im Hintergrund der in
Kap. 2.3.3 erlduterten Reformtypen, doch interessiert dies im Rahmen der vorlie-
genden Untersuchung nur insoweit, als damit bestimmte konzeptionelle Auspré-
gungen erklirt werden konnen (vgl. Kap. 2.4.3 und 2.4.4).

Einer gesonderten Begriindung bedarf in diesem Kontext die Auswah! des Perso-
nals und seiner Verdnderung als Indikator fiir den gesamten Ressourceneinsatz in
der unmittelbaren Staatsverwaltung. So zeichnen sich die Aufgaben der Lénder
vor allem durch arbeits- und weniger durch kapitalintensive Produktions- und
Leistungsprozesse aus (Bertelsmann-Stiftung 2007: 45ff.; Hesse 2007a: 43f{f;
Schneider/Wehling 2006). Dies kann zwar als generelles Kennzeichen von Admi-
nistration aufgefasst werden, weshalb auch im internationalen Kontext hiufig
nicht oder nicht nur Ausgabenvergleiche vorgenommen werden (Jou-
mard/Kongsrud 2003; Leagreid/Rolland/Roness/Agotnes 2003).>° Allerdings be-
stehen gerade im verwaltungsfoderalen Kontext Unterschiede zu anderen Aufga-
bentrdgern. Demnach halten vor allem die Kommunen gemessen an ihren Haus-
haltsmitteln groBere Infrastrukturen vor, weshalb die entsprechenden Ausgaben
fiir sie einen hoheren Stellenwert besitzen (Seitz 2007a: 2ff.). Die Lénder hinge-
gen weisen einen deutlich stirkeren Anteil an dienstleistender Verwaltung auf,
deren Kostenstruktur in erster Linie aus den dafiir beschéftigten Mitarbeitern be-
steht.

Hinzutritt die messbare Reagibilitit der betrachteten Variablen. So kann grund-
satzlich von der Fahigkeit ausgegangen werden, dass nicht mehr benétigtes Per-
sonal nach einer Organisationsreform zum néichstmdglichen Zeitpunkt abgebaut
wird, wéhrend dies im Fall komplexerer Infrastrukturen nicht immer analog und
vor allem nicht in aufgaben- wie regionsiibergreifend vergleichbarem Mafle reali-
sierbar ist (sog. ,,Kostenremanenzen®, vgl. Seitz 2007b).*! Demgegeniiber besitzt

3 Demgegeniiber besitzen konsumtive bzw. laufende Sachkosten ein zu geringes und funktional nicht

hinreichend reprisentatives Volumen, um die Verwaltungstétigkeit und ihre Kosten addquat abzubilden.

31 .. . . . .
Werden zum Beispiel zwei Kommunen zusammengeschlossen, kann hier dienstleistendes Verwaltungs-

personal ebenso schnell oder langsam wie im Fall der Fusion staatlicher Behorden abgebaut werden.
Anders verhilt es sich jedoch mit Infrastrukturen, zumal wenn diese nicht oder zumindest nicht unmit-
telbar verduBerbar sind (Schwimmbéder, Park- und Griinanlagen, kulturelle Einrichtungen usw.). Zu-
sdtzliche Faktoren, wie regionale Unterschiede in der demographischen Entwicklung, der Baulandnach-
frage und den gegebenen Ausstattungsniveaus, kommen hier stiarker zum Tragen. Daraus wiederum er-
wachsen Kostenremanenzen, die die moglichen Ressourceneffekte begrenzen und wesentlich ldngere
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das offentliche Dienstrecht in allen untersuchten Landern Geltung und @hneln sich
infolgedessen die Optionen, Personal abzubauen, zumal von betriebsbedingten
Kiindigungen nach Kenntnis des Autors bislang kein Land Gebrauch gemacht hat
und stattdessen der Weg ,,natiirlicher Fluktuation* sowie von Vorruhestandsrege-
lungen beschritten wurde.* Dies fithrt zwar ebenso zu gewissen Kostenremanen-
zen und einem ggf. mittelfristigen Wirkungshorizont, da die infolge einer Reorga-
nisation nicht mehr zwingend erforderlichen Personalstellen selten zeitgleich weg-
fallen (Hesse 2007g; Hesse/Gotz 2008f; Seitz 2007b). Allerdings trifft dies auf
alle 6ffentlichen Verwaltungen zu. Dabei diirfte sich mit steigendem Volumen die
durch Alters-, Laufbahn- und Tarif- bzw. Besoldungsstrukturen determinierte
Reagibilitit zwischen unterschiedlichen Personalkdrpern im Mittel angleichen.
Angesichts der Groflenordnung von Landesverwaltungen ist deshalb auch mit
Blick auf diesen Ressourcenindikator von einer relativen Ahnlichkeit und erhdh-
ten Vergleichbarkeit auszugehen (vgl. dazu auch Kap. 1.4). Umso mehr miissten
Unterschiede im Umfang und in der Geschwindigkeit des Personalabbaus am ehe-
sten aus personalwirtschaftlichen Zielsetzungen, tarifpolitischen Riicksichtnah-
men und etwaigen Widerstinden resultieren.

Aus den vorgetragenen Griinden wahlt die hiesige Untersuchung das Personal
bzw. seine reforminduzierte Verdnderung (A P bzw. (A"P) als Bezugsgrofse und
als Einheit der abhingigen Variable. Zeiteffekte, die eine verlangerte Wirkungs-
dauer der verursachenden Faktoren beinhalten, fallen dabei im Personalbereich
kiirzer, immerhin aber iiber die verschiedenen Fille hinweg dhnlicher aus als bei
Infrastrukturen, zumal bislang in keinem Land vom o. g. Prinzip natiirlicher Fluk-
tuation und dem Verzicht auf betriebsbedingte Kiindigungen abgewichen wurde.
SchlieBlich gewihrleistet die Bezugnahme auf Vollzeitstellendquivalente (VZA)
anstelle von Personal- oder sonstigen Kosten eine validere und reliablere Messung

Realisierungszeitriume fiir beabsichtigte Ausgabenreduktionen bedingen. Hierin mag im Ubrigen auch
ein wesentlicher Grund dafiir liegen, dass die kurzfristigen Kostensenkungspotenziale im Rahmen kon-
kreter Reformprojekte auch objektiv niedriger eingeschétzt werden, als dies grofen- und strukturbezo-
gene Ausgaben- und Effizienzvergleiche zwischen einer Vielzahl von Organisationseinheiten in Aus-
sicht stellen (vgl. Hesse 2007g; Seitz 2007b). Letztere sind damit nicht falsch, sondern verweisen auf
langfristige Anpassungsprozesse, die nach einer Strukturreform erforderlich werden, um auch jene Effi-
zienzpotenziale zu ,heben®, die in den Bereichen der Infrastruktur und der gesamthaften Personalent-
wicklung bestehen.

32 Dies gilt im Ubrigen auch fiir den Fall Niedersachsen und die dort im Jahr 2005 durchgefiihrten Verwal-

tungsstrukturreform (vgl. Bogumil/Kottmann 2006). Zwar kam es hier zu einem Personalabbau auf der
Grundlage des § 109 Abs. 2 NBG (alt) durch die Versetzung in den einstweiligen Ruhestand bei Weg-
fall einer Behorde bzw. des einem Mitarbeiter zugewiesenen Aufgabengebiets (Bogumil/Kottmann
2006: 48ff.). Allerdings entsprach auch dies nicht einer betriebsbedingten Kiindigung. Das betroffene
Personal erhielt reguldre Ruhestandsbeziige und wurde insoweit nicht aus dem o6ffentlichen Dienst ent-
fernt. Ebenso wenig waren Versorgungspflichten und -aufwendungen des Landes beriihrt. Die Landes-
regierung nahm deshalb stets fiir sich Anspruch, im Zuge des benannten Verfahrens sozialvertrdglich
gehandelt zu haben (Niederséchsischer Landtag 2004b: 5779). Soweit Bedienstete fiir eine ,,logische
Sekunde in eine aufzuldsende Dienststelle verlagert wurden, um sie dann in den Ruhestand versetzen
zu konnen, erfolgte das nach Angaben des Innenministeriums im Einvernehmen und vor allem im
Tausch mit jiingeren Mitarbeitern, die aus der betroffenen Behorde in eine sicherere Stellung wechsel-
ten, wihrend Altere von dort in eine Position iibertraten, die aufgrund der Reform zu einer Pensionie-
rung fiihrte (ebd.). Insgesamt wurden auf diese Weise 746,5 Stellen abgebaut (Niederséchsisches Mini-
sterium fiir Inneres und Sport 2006: 18).
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von Reformeffekten, da zum einen die dahinter stehenden Stellenvolumina (an-
ders als Beschiftigtenzahlen) zwischen Landern und Behdrden vergleichbar sind
und zum anderen verfilschende Effekte von Drittkosten, Lohnsteigerungen und
Inflation eliminiert werden. Hinzukommt, dass sowohl in der administrativen als
auch in der politischen Praxis (Plan-)Stellen als wesentliche Einheit und Bemes-
sungsgrundlage gewiinschter oder benétigter Ausstattungsniveaus genutzt werden.
Dementsprechend finden sich die meisten quantitativen Reformziele, die den Res-
sourceneinsatz betreffen, als Stellendifferenzen formuliert (vgl. Brenski/Liebig
2004, 2007; Jock 2008; Konzendorf 1998, 2000).

2.4.2 Systematik und Ursachen fiir Personalveranderungen

Sofern man den Abbau von Personal bzw. Planstellen als geeigneten Indikator fiir
einen aufgrund von Strukturreformen reduzierten Ressourceneinsatz akzeptiert,
ergibt sich dennoch das Problem, dass eine beobachtbare Verdnderung der ge-
samthaften Beschdftigung nicht oder zumindest nicht allein auf manifeste Reor-
ganisationsmafinahmen zuriickzufiihren sein muss, wie dies die Leithypothese LH
unterstellt (vgl. Kap. 1.2 und Abb. 2.4.2-1). Dies gilt umso mehr, als sich in einem
verwaltungsfoderalen System wie der Bundesrepublik Deutschland die Lander in
einer ,,Sandwich-Position* zwischen Bund und mittelbarer Verwaltung befinden
(Hesse/Gotz 2003, 2004a; Wahl 1987; Schneider/Wehling 2006). Aufgaben bzw.
Zustandigkeiten und die zugehorige Mittelverteilung unterliegen hier Verdnde-
rungen, die sich auch und gerade im Personalstand niederschlagen (Eichhorn
2003; Hesse 2007g; Hesse/Gotz 2008f; Seitz 2007a; Seitz 2007b). Das For-
schungsdesign trigt diesem Umstand Rechnung, indem der angenommene Wir-
kungszusammenhang schrittweise iiberpriift (vgl. Kap. 4.2) und darauthin die
nicht erklérbaren Fille noch einmal separat evaluiert werden (vgl. Kap. 4.3).

Abbildung 2.4.2-1: Zusammenhang zwischen Reorganisationsmafinahmen und
dem gesamthaften Personalabbau

2

Gesamthafter Personalabbau
(A Py bzW. A Ppiy0)

Reorganisation
(A ORG/A STR)

Manifeste
Phédnomene

s s

é Analytischer Nachvollzug, ggf- qualitative Uberpriifung

Operationalisierung

ASTR = f (ORG/STR; REORG; Xgporc: KONZEPT)
und Messung

Quantitative Uberpriifung

Quelle: Eigene Darstellung.
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Im Folgenden geht es nun darum, eine Systematik zu entwickeln, mit deren Hilfe
unterschiedliche Ursachen einer Personalverdnderung definiert und gegeneinan-
der abgegrenzt werden konnen. Sie bietet den Rahmen, um die zentrale Frage der
Untersuchung zu beantworten, ob der seit der Wiedervereinigung verstirkt zu
beobachtende Beschiftigungsabbau in den unmittelbaren Landesverwaltungen
tatsdchlich primér organisationsbedingt war (und ist) und ob er auBerdem in seiner
Intensitdt vom Umfang und der Art der durchgefiihrten Strukturreformen (A STR)
abhéngt. Soweit sich indes andere organisationsabhingige (A ORGsonstige) Oder
exogene Faktoren (EX) fiir die Personalverdnderungen (A P) als ursichlich erwei-
sen, gilt es diese gleichfalls zu identifizieren und so zu definieren, so dass sie im
Rahmen der nachvollziehenden und erforderlichenfalls auch qualitativen Uberprii-
fung Beriicksichtigung finden konnen (vgl. Kap. 4.3). Der Autor erortert deshalb
zunichst die Ausprigungen von A P (Kap. 2.4.2.1), die gesamthaften (Kap.
2.4.2.2) und organisationsbezogenen Ursachen (Kap. 2.4.2.3) sowie mdgliche
Wechselwirkungen (Kap. 2.4.2.4). Hieraus leitet sich eine Systematik ab, mit de-
ren Hilfe die Ursachen und Ergebnisse von Prozessen als Hypothesen formuliert
und schrittweise miteinander in Bezug gesetzt werden konnen (vgl. Kap. 2.4.4).
Erneut fiihrt das nicht zu einer abschlieenden Beurteilung oder Kausalerkldrung,
konkretisiert aber zumindest die Wirkungszusammenhinge und schliefit ggf. un-
zutreffende Annahmen aus.

2.4.2.1 Auspriagungen

Der Autor trifft in einem ersten Schritt die Unterscheidung zwischen (re-)organi-
sationsabhdingigen und anderen Ursachen. Letztere bezeichnet er als exogene
Faktoren. Formal lésst sich die zu erkldrende Personalverdnderung in der unmit-
telbaren Landesverwaltung (A P) als abhingige Variable (y) i. S. der Fragestel-
lung durch eine Funktion aus Reorganisation (A ORG) und weiteren exogenen
Ursachen (EX) bzw. deren Personaleffekten (A P, org und A Pgx) ausdriicken:*>

II-1.1) y

AP

[ (A ORG; EX)

J (AP, ora; A Pex)

(I-12) y = AP

Das betrachtete Beschidftigungsdelta A P kann dabei positiv oder negativ ausfal-
len, d. h. dass bestimmte Aspekte den Personalbedarf erhéhen (A'P), wihrend ihn
andere vermindern (AP). Da es in der vorliegenden Arbeit in erster Linie um
Stellenabbau als vermutete Folge von Organisationsverdnderungen geht, steht

33 Zur Systematik der unterschiedlichen Reorganisationsformen und ihrer gruppen- bzw. men-

genmiBigen Uber- und Unterordnung vgl. Kap. 2.3.2 und Abb. 2.3.2-3 sowie die Gleichun-
gen (II-1) bis (1I-7).
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auch hier der entsprechende Differenzbetrag im Vordergrund, weshalb A P rech-
nerisch durch die Subtraktion des Ergebniswertes vom Ausgangswert gebildet
wird:**

(III-13) A Ptl—t2 bzw. AP = Ptl — Pt2

Das heifit, ein Personalabbau (A P) erfordert:

(1I-14) P,y > P, A APbzw.AP > 0

Wie im Organisationsbereich (vgl. Kap. 2.3.2, Gleichungen II-1.1 und II-1.2) wird
dabei fiir das Faktum einer Stellenreduzierung (AP > 0) vereinfacht auch die
Kennzeichnung A P bzw. A P > 0 verwandt, wohingegen sich ein Personalauf-
wuchs immer durch den zusétzlichen Ausweis eines [+]-Zeichens dokumentiert
findet (A+P). Fiir das Vorliegen intendierter Personalverdnderungen (A Pzz;), die
aus zielgeméfBen Reformen resultieren (A ORGgz;; ebd.), miisste somit entspre-
chend der Leithypothese LH als notwendige Bedingung gelten:

(IH—I 5) A ORGZIEL >0 = A PZIEL A A PZIEL = A ORGZIEL >0

Damit allerdings verbinden sich noch keine Aussagen dariiber, ob eine beliebige
empirisch beobachtbare Personalverdnderung A P;, die laut (III-1.1) und (III-1.2)
auch von anderen Faktoren abhdngen kann (EX), tatsdchlich zum Teil oder sogar
vollstindig auf ein A ORGgg zuriickgeht. Hinzukommt, dass aufgrund der ange-
sprochenen Besonderheiten eines mehrfach gegliederten 6ffentlichen Sektors (vgl.
Kap. 2.1) Personalverdnderungen immer dann i. S. der Fragestellung keinen effek-
tiven Beschiftigungsabbau zur Folge haben, wenn es parallel dazu zu personalbe-
hafteten Aufgabenverlagerungen kommt, so etwa im Rahmen einer Funktionalre-
form zwischen Land und Kommunen (A Pygrr). Das Gleiche gilt fiir eine erhohte
Mitarbeiterzahl, die mit den von anderen 6ffentlichen Einrichtungen {ibernomme-
nen Zusténdigkeiten korrespondiert (A+PVERL). Da zudem die relevanten Faktoren
A ORG und EX zeitgleich wirken und sich ihre Effekte somit kompensieren kon-
nen, ist auch zu beantworten, in welchem Verhéltnis sie zueinander stehen, ob sie
sich also wechselseitig verstdrken, mithin multiplikativ bzw. dynamisierend wir-
ken, oder lediglich additiv zu verstehen sind. SchlieBlich sind Substitutionseffekte
zu berticksichtigen, wenn etwa einzelne (bislang in staatlicher Regie erbrachte)
Leistungen kiinftig nur noch beauftragt und von Privaten bzw. Dritten vollzogen
werden. Entsprechende Maflnahmen flihren quantitativ zu einem Beschéftigungs-
abbau im offentlichen Dienst, ziehen aber nicht oder zumindest nicht in gleichem
Malle (effektive) Haushaltsentlastungen nach sich; hierauf kommt der Autor wei-
ter unten zuriick (vgl. Kap. 2.4.2.3 und 2.4.2.4). An dieser Stelle geht es zunichst

3 Vgl. dazu das analoge Vorgehen bei der Abbildung von Reformen bzw. Organisationsver-

dnderungen in Kap. 2.3.2, Gleichungen (II-1.1) und (1I-1.2).
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um die denkbaren Auspriagungen und Griinde unterschiedlicher Personalveridnde-
rungen und zwar sowohl in positiver (A"P) als auch in negativer Hinsicht (AP).

Abbildung 2.4.2-2:  Ausprdgungen der Personalverdnderungen in der
unmittelbaren Landesverwaltung (A P)

A*P
(Erhéhung/Aufbau von Personal in der unmittelbaren Landesverwaltung)
A
+
A PNetto A* P
Netto-Aufbau von VERL At l)Ih-mn-

A* Py, aufgrund Personalstellen Aufbau von Personalstellen - (Gosamibafcnominge Personalerihun
(re-)organisationsabh. aufgrund von Verlagerungen in der unmittelbaren Landesverwaltur
Ursachen (A ORG) im 6ffentlichen Sektor A* Py = A% Py + A Pyggy)

A Ptht() < > A P\'ERL
< >
(Effektive bzw. " (Verlagerung von Personal
Netto-Verinderung im 6ffentlichen Sektor)
des Personalbestands
in der unmittelbaren A_ P
Landesverwaltung) Netto A_ P
Netto-Abbau von VERL A- Plh utto
Personalstellen Abbau von Personalstellen (Gesamthafte/nominale Personal
aufgrund von Verlagerungen mmitielbaren
s ichen Sek iltung
im offentlichen Sektor AP, LA P
A~ Py, aufgrund
(re-)organisationsabh.
Ursachen (A ORG)
v

(Verringerung/Abbau von Personal in der unmittelbaren Landesverwaltung)

Quelle: Eigene Darstellung.

Gliedert man die zu erfassenden Ursachen zunéchst nach der positiven oder nega-
tiven Ausprdgung des durch sie erzeugten A P und nach der Effektivitit dieser
Personalveridnderung, fiihrt dies zu einer Vier-Felder-Matrix, in die sich denkbare
Faktoren einordnen lassen (vgl. Abb. 2.4.2-2). Dabei steht ein effektives oder Net-
to-A P fir den tatsdchlichen Auf- (A+PNem,) oder Abbau (A™ Pnetto) Vvon Beschéfti-
gung innerhalb des 6ffentlichen Sektors, der einem Bundesland als staatliche bzw.
unmittelbare Verwaltung zuzurechnen ist — graphisch reprédsentieren diese Aus-
pragungen die beiden linken Quadranten. Demgegeniiber beinhaltet ein nominales
oder Brutto-A P als Summe der beiden oberen oder unteren Quadranten — abzule-
sen an der Personalstandsverdnderung der jeweils untersuchten Organisationsein-
heiten — mdglicherweise auch solche Stellenzu- oder -abgénge, die bei anderen
offentlichen Aufgaben- und Verwaltungstragern aufgebaut werden (und vice ver-
sa). Die tatsdchliche Zunahme oder Verringerung in der unmittelbaren Verwal-
tung erhdlt man somit erst, wenn man von den Brutto-Veridnderungen das A PygrL
abzieht, zumindest aber die dahinter stehenden Personalverlagerungen innerhalb
des offentlichen Sektors isoliert:

(I1-2) A" Pyeo = A" Pprwo — A7 Pyrre
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Dariiber hinaus verdeutlicht Abb. 2.4.2-2, dass die im Mittelpunkt der Untersu-
chung stehenden Reorganisationsmafinahmen nur einen Ausschnitt méglicher
Personalfaktoren darstellen (jeweils grau markierte Bereiche in den beiden linken
Quadranten). Dem stehen sowohl Netto- als auch Brutto-Verdnderungen im Stel-
lenbestand gegeniiber, die aufgrund exogener Ursachen zustande kommen (weil3
markierte Bereiche in allen vier Quadranten). Wie in Abb. 2.4.2-1 dargestellt, ist
jedoch auf der Basis der Organisations- und Personalerfassung der unmittelbaren
Landesverwaltung (vgl. Kap. 3.1) nur die dortige Brutto-Verdnderung der Stellen-
zahl empirisch messbar (AH_PanO). Das wiederum heiflit, dass ein beobachtetes A
Pgrutto und ein gleichfalls gemessenes A ORGzz; noch keine hinreichenden Vor-
aussetzungen fiir das Vorhandensein zielgeméBer Personalverinderungen bilden
(A Pzgr). Umgekehrt widerlegt ein AP bei gleichzeitigen Organisationsreformen
nicht notwendiger Weise die Leithypothese, da dem erwarteten Personalabbau
andere Faktoren entgegenstehen kénnen. GeméaR (III-1.1) und (III-1.2) handelt es
sich hierbei dann vor allem um exogene Ursachen, denen aufgrund ihrer jeweils
analogen Wirkungsweise auch die oben angesprochenen Verlagerungen zuge-
rechnet werden (VERL bzw. A7 “Pyerr). Hinzutreten organisationsabhingige
Griinde, die nicht zu einem verminderten, sondern erhohten Personalbedarf fiih-
ren. Aussagen zur Existenz eines erwarteten, weil reforminduzierten Stellenab-
baus sind also erst moglich, wenn solche gegenldufigen Faktoren genauer einge-
schitzt werden konnen. Der Autor entwickelt dazu im folgenden Kapitel eine Sy-
stematik, die sich zum einen an der Unterscheidung zwischen Brutto- und Netto-
Verianderungen und zum anderen an der Differenz zwischen organisationsbezoge-
nen und exogenen Faktoren orientiert. Beide Komplexe bzw. ihre Personalwir-
kungen sind erneut in positiver und negativer Auspriagung denkbar.

2.4.2.2 Ursachen

Die geforderte Systematik wie auch die mit ihr erfassten Faktoren lassen sich in
dieser Form nicht aus einer bestimmten theoretischen oder methodischen For-
schungstradition herleiten, sondern ergeben sich aus der verlaufs- bzw. entwick-
lungsbezogenen Interpretation des foderal gegliederten und politisch beeinflussten
Staats- und Verwaltungsaufbaus. Hinzutreten der weithin akzeptierte Zusammen-
hang zwischen ursidchlichen Aufgabenentwicklungen und der Ausgestaltung der
fiir sie zustdndigen Organisation (Becker 1989; Grimm 1996; Hesse 2007a) so-
wie die der Fragestellung der Arbeit zugrunde liegenden Strukturverdnderungen.
Sie kehrt die benannte Verbindung im Hinblick auf den Personaleinsatz um und
fragt danach, welches Brutto- bzw. Netto-A P letztlich (re-)organisationsabhingig
ist (vgl. Kap. 1.2 und Leithypothese LH). Dies impliziert die notwendige Diffe-
renz zu anderen Faktoren, insbesondere jenen, die verwaltungspolitischer Art
sind, mithin die betrachtete Entwicklung nicht nur i. S. eines Mechanismus
technisch
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Abbildung 2.4.2-3: Differenzierte Systematik der Ursachen von Personal-
verdnderungen in der unmittelbaren Landesverwaltung (A P)

AP

Effektive bzw.
Netto-Verinderung

(Netto-Zu-/Abnahme des

Personals in der unmittelbaren und

mittelbaren Landesverwaltung)

Verlagerung im
offentlichen Sektor

(Keine Netto-Zu-/Abnahme des
Personals in der unmittelbaren und
mittelbaren Landesverwaltung)

Erhéhung/Aufbau
des Personals (A" P)

(Stellenaufbau in der unmittel-
baren Landesverwaltung)

+
A P.\Jctto

— Ubernahme neuer

A+ P\'ICRI,

— Zentralisierung bzw.

Aufgaben** aufgrund
politischer Setzungen
(SGB II als Bsp.)

Intensivierung gegebener
Aufgaben** aufgrund
objektiver Bedarfe (Naturerei-
gnisse als Bsp.) u./o. politischer
Setzungen (Verbraucherschutz
als Bsp.)

Organisationsaufwand*
aufgrund komplexerer Struktu-
ren und eines erhohten Koordi-
nations- und Steuerungsbedarfs
(Stabsstellen fiir das SGB II in
den Sozialministerien der Lan-
der als Beispiel)

Verstaatlichung*** von durch
Kommunen oder verselbstéin-
digten Tragern (KGR, AGR,
StoR) wahrgenommenen Auf-
gaben (Bsp.: Verstaatlichung
des Bundes- und Landesstra-
Benbaus in NRW — vormals bei
Landschaftsverbanden)

Dezentralisierung**/*

von bislang durch Bundesorga-
ne wahrgenommenen Aufgaben
(Bsp.: Mégliche Ubertragung
der Wasserschifffahrtsverwal-
tung in Auftragsangelegenhei-
ten der Lander)

Verringerung/Abbau
des Personals (A™ P)

(Stellenabbau in der unmittel-
baren Landesverwaltung)

A7 P.\Jctto

Verzicht auf oder
Privatisierung** bislang 6f-
fentlich erledigter Aufgaben
aufgrund politischer Setzungen
(SchlieBung u./o. Verkauf von
Kultureinrichtungen als Bei-
spiel)*#*

Verminderte Aufgabeninten-
sitét u./o. Cutback** aufgrund
objektiv verminderter Bedarfe
(Versorgungsverwaltung als
Bsp.) oder politischer Setzun-
gen

Verminderung des Organisa-
tionsaufwandes* durch interne
Optimierung (IKT-Einsatz als
Bsp.), betriebliche Reorganisa-
tion (Umwandlung in Landes-
betriebe, KLR-Einfiihrung als
Bsp.) und Verminderung von
Behorden (durch Fusion oder
Eingliederung)

A” P\'ICRI,

— Dezentralisierung oder Ver-

selbstﬁndigung**’ * von
Aufgaben durch Ubertragung
auf Kommunen (Vermes-
sungswesen als Bsp.) und auf
rechtsfahige Einrichtungen
(Umwandlung von Landeskli-
niken in A6R, Hochschulen als
K6R bzw. StoR) oder durch
Organisationsprivatisierung
(Umwandlung in privatrechtli-
che Organisationsformen wie
GmbH o. AG)

Zentralisierung*** von Auf-
gaben auf den Bund (Diskussi-
on iiber eine unmittelbare Bun-
desverwaltung in den Berei-
chen Steuern und Bundesstra-
Benbau als Bsp.)

Legende: * = (Re-)organisationsabhéngige Faktoren (A ORG); ** = Exogene, nicht i. e. S. (re-)organisa-
tionsabhéngige Faktoren (EX); *** = Exogene Faktoren, die aufgrund von Aufgaben- und Personalverlage-
rungen zwischen den gebietskorperschaftlichen Ebenen und 6ffentlichen Aufgabetrdgern zustande kommen
und insofern keine i. e. S. (re-)organisationsabhéngigen Ursachen darstellen; **** = Einschlielich funktiona-
ler Privatisierung; Quelle: Eigene Darstellung.
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oder funktionalistisch, sondern auch und gerade intentional begriinden. Politische
Setzungen als Ausldser von Personalverdnderungen spielen deshalb ebenfalls ei-
ne, das nachfolgend skizzierte Schema priagende Rolle.

Um die in Abb. 2.4.2-3 zusammengestellten Ursachen zu veranschaulichen und
die im Zentrum der Untersuchung stehenden reorganisationsabhidngigen Faktoren
abzugrenzen, wihlt der Autor eine konkrete Beispielskonstellation, wie sie sich in
den Jahren 2005ff. ergeben hat. Sie besitzt mit Blick auf das Erfordernis, Aufga-
ben im Offentlichen Sektor zu verlagern, fiir alle Bundesldnder Relevanz und betraf
sowohl das Verhiltnis zwischen Bund und Léindern als auch zwischen Staat,
Kommunen und mittelbaren Verwaltungen. Hinzutritt die Gleichzeitigkeit von
neuen Aufgaben und von Aufgabenwachstum, das aus politischen Setzungen und
exogenen, zumindest aber nicht i. e. S. verwaltungspolitischen Entscheidungen
resultierte. Es handelt es sich dabei konkret um die Einfiihrung des SGB 1I (,,Hartz
IV*). Hierdurch entstand ein neuer Rechtskreis in der Sozial- und Arbeitsverwal-
tung, der damit an sich neue Aufgaben begriindete, im weiteren Verlauf durch
wirtschaftliche und soziale Umsténde intensiviert wurde, zugleich erhebliche Zu-
standigkeits- und Personalverlagerungen bewirkte und aufgrund dessen verwal-
tungspolitische Entscheidungen der Linder tangierte.”” Im Lichte dieser Bei-
spielskonstellation verstehen sich die in Abb. 2.4.2-3 benannten Faktoren und
Auswirkungen auf den Personalstand wie folgt:

* Effektiver Personalaufbau (AJr PNetto) aufgrund der Ubernahme neuer
Aufgaben (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-1 links oben). Das Personal in der
unmittelbaren Landesverwaltung erhoht sich insbesondere dann, wenn neue
Aufgaben durch den Staat und seine Organe wahrgenommen werden. Zugrun-
de liegen dem im Regelfall politische Setzungen bzw. Entscheidungen.’® Ein
entsprechender Mehraufwand resultiert seit 2005 u. a. aus der Einfiihrung des
SGB II, mit dem die Integration von Langzeitarbeitslosen verbessert und zu
diesem Zweck die Betreuung und Vermittlung intensiviert werden sollen. Fiir
die operativ verantwortlichen Aufgabentriger (Bundesagentur, Kreise und
kreisfreie Stidte) verbanden sich damit neue Zusténdigkeiten, da zum Beispiel
vormalige Sozialhilfeempfinger seitdem in den Genuss von arbeitsmarktpoli-
tischen Eingliederungsleistungen kommen. Die Lénder sind hiervon nicht un-
mittelbar betroffen, da sie keine Vollzugsaufgaben im Rahmen des SGB II zu
erfiillen haben. Allerdings wurden sie gem. §§ 47 (Aufsicht iiber die sog. Ar-
beitsgemeinschaften bzw. Gemeinsamen Einrichtungen nach § 44b) und 48
(Aufsicht liber zugelassene kommunale Triger oder sog. Optionskommunen)
fiir die Aufsicht der ortlichen Einrichtungen zustindig. Daneben wirken sie in
sog. Kooperationsausschiissen zur fachlichen Begleitung und Konfliktschlich-
tung (§ 18b) und im auf Bundesebene titigen Bund-Lander-Ausschuss mit

3% Vgl. dazu im Uberblick wie auch zur materiellen Entwicklung des SGB II: Bundesministeri-

um fiir Arbeit und Soziales (2008), Henneke (2004c), Hesse 2006a, 2007¢c, 2007d und Hes-
se/Gotz 2007a, 2007b, 2008a, 2008b, 2008¢, 2008d, 2008e.

Auch in diesem Zusammenhang wird vom Regelfall intentionaler und insoweit auch im poli-
tischen Prozess isolierbarer Entscheidungen ausgegangen (vgl. dazu auch Kap. 2.2.1 und
2.2.3).
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(§ 18c). Hinzutreten — je nach politischem Gestaltungsanspruch — die Beratung
(insbesondere im Hinblick auf organisationsrechtliche Fragen), materielle
Flankierung (etwa iiber additive Arbeitsmarktprogramme) oder Steuerung der
Aufgabenwahrnehmung (zum Beispiel hinsichtlich der kommunalen Zustédn-
digkeiten). Konkret flihrte das in einigen Lindern zum Aufbau von Stabsstel-
len bzw. einer Verstirkung zustdndiger oberster Landesbehdrden. Wenn es
nun allerdings im gleichen Zeitraum zu anderen Organisationsverdnderungen
kam (etwa in Niedersachsen, wo parallel im Jahr 2005 die Bezirksregierungen
aufgelost wurden), miissten deren reorganisationsbedingte Effekte fiir eine
Netto-Betrachtung zuvor mit den moglichen Auswirkungen der SGB II-
Einfiihrung saldiert werden.

Effektiver Personalaufbau (AJr Pnetto) aufgrund der Intensivierung gege-
bener Aufgaben (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-1 links oben). Ahnliche Ef-
fekte wie die Ubernahme neuer Aufgaben stellen sich bei einer Intensivierung
oder Ausweitung bereits vorhandener Zustindigkeiten ein. Sie kénnen zum
einen aus einer extern bedingten Bedarfs- oder Nachfrageentwicklung resultie-
ren, zum anderen aber auch politischen Setzungen folgen. Letzteres wiirde
sich analog zur Bestimmung neuer Aufgaben gestalten. Im Fall des SGB II be-
trife das zum Beispiel den landespolitisch gewollten Ausbau von Kinderbe-
treuungskapazititen, um damit die Vermittlungsfahigkeit von allein Erziehen-
den zu verbessern, was allerdings auf staatlicher Seite vornehmlich finanzielle
und nur rudimentdr personelle Auswirkungen hitte. Sofern man allerdings
auch die bildungspolitischen Ankniipfungspunkte einer effektiven Integration
von Langzeitarbeitslosen und deren Familien in den Blick nimmt, kénnte eine
intensivierende und fiir das Land unmittelbar personalwirksame Entscheidung
darin bestehen, Schulsozialarbeit zu erweitern und/oder Klassenstirken zu
vermindern. Eine demgegeniiber extern verursachte Bedarfserweiterung, auf
die Land wie Kommunen reagieren miissen, besteht im gewdéhlten Beispiel des
SGB II u. a. in einer gestiegenen Anzahl von Anspruchsberechtigten. Dies war
in den Jahren 2005 bis 2007 durchgehend der Fall. Die Konsequenzen betra-
fen zunichst erneut die ortlichen Einrichtungen und erforderten laufende Per-
sonalverstirkungen. Auf staatlicher Seite hitte dies aber ebenfalls 1. S. der
vorgenannten Zusammenhédnge mit flankierenden und préventiven Leistungs-
ansitzen neue Personalbedarfe ausldsen konnen, die im Rahmen der hiesigen
Untersuchung die Beobachtung zeitgleich stattfindender Reorganisationsmal-
nahmen in anderen Verwaltungsbereichen erschwert hétten.

Effektiver Personalaufbau (A+ Pnetto) aufgrund eines gestiegenen Organi-
sationsaufwandes (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-1 links oben). Wiewohl die
in Kap. 2.3 vorgestellten Konzepte von Strukturreformen auf Effizienzgewin-
ne zielen und diese im Wesentlichen durch Organisationsvergrof3erungen und
die Verringerung von Organisationseinheiten zu erreichen suchen, gibt es im
Zuge solcher Mafinahmen auch gegenldufige Effekte. Sie erkldren sich mit
steigenden internen Transaktions- und Koordinationskosten und den Verzicht
auf die gemeinhin als wirtschaftlich angenommene Funktion dezentraler
Selbstverantwortung (Schedler/Proeller 2003: 79ff.). Hinzutreten externe
(Mehr-)Kosten die sich aus interorganisatorischen und aufsichtsbezogenen
Koordinationszwéngen ergeben; eine differenzierte Herleitung entsprechender
Wirkungszusammenhénge findet sich in Kap. 2.4.3. Im Fall des SGB II konnte
ein solcher Mehraufwand zum Beispiel dann entstehen, wenn in einem Bun-
desland eine erhohte Zahl von Optionskommunen gem. § 48 SGB II wie aber
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auch die Einfiihrung des SGB II gem. §§ 18b, 18c und 47 an sich zusétzliche
Aufsichtskapazititen erfordern. Erneut wiren solche Effekte den erhofften
Einsparungen im Zuge anderweitiger Reformen gegeniiber zu stellen.

Effektiver Personalabbau (A~ Pneto) aufgrund von Aufgabenverzicht oder
Privatisierung (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-3 links unten). Diese Kategorie
erscheint vor dem Hintergrund einer Riicknahme staatlicher Aufgaben sowie
der damit verbundenen Tétigkeiten und Personalkapazititen selbst erklérlich.
Wesentlich ist sie allerdings im Hinblick auf ihre ggf. verzerrende Wirkung,
was die Beobachtung und Messung von Reorganisationseffekten anbetrifft.
Dies vermag erneut der Fall des SGB II zu veranschaulichen. Weiter oben
wurde der durch die neue Aufgabendefinition und die Fallzahlentwicklung
hervorgerufene Personalaufwand auf Seiten der Linder angesprochen. Unge-
achtet der Einfiihrung des SGB XII (Grundsicherung bei Erwerbsunfahigkeit
und im Alter) konnte dem allerdings auch ein verminderter Bedarf aufgrund
des Verzichts auf die bisherige Sozialhilfe und auf die dabei unmittelbar vom
Land als tiberortlicher Trager wahrgenommenen Zustindigkeiten gegeniiber-
stehen. Die benannten (hier gegenldufigen) Effekte wiren also wiederum ent-
sprechend zu saldieren. Ahnlich verhilt es sich mit funktionaler Privatisierung
in Form der Beauftragung Dritter mit Verwaltungsleistungen. Im Sozial- und
Arbeitsmarktbereich ist dies in hohem Malle gebrduchlich und folgt neben der
Nutzung externer Expertise auch finanziellen Erwidgungen. Denn mit der In-
anspruchnahme solcher Dienstleister verzichtet die 6ffentliche Hand auf den
Aufbau eigener Kapazititen, reduziert damit das Problem von Kostenrema-
nenzen und erhilt sich die Moglichkeit, bei verdnderten Bedarfen flexibel und
unmittelbar budgetwirksam zu reagieren.

Effektiver Personalabbau (A~ Pyetto) aufgrund von verminderter Aufga-
benintensitit oder Cutback (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-3 links unten).
Beides ist als Gegenstiick zu der weiter oben angesprochenen positiven Be-
schiftigungswirkung im Fall eines gestiegenen Bedarfs aufgrund politischer
Setzungen oder duerer Umsténde zu verstehen. Fiir die weitere Untersuchung
von besonderer Bedeutung ist hier zunichst die politisch motivierte Reduzie-
rung offentlichen Aufwands. So konnte das SGB 1I einzelne Lander dazu ver-
anlasst haben, sich weniger stark als friiher in der Arbeitsmarktpolitik zu en-
gagieren. Entsprechende organisations- und personalwirksame Konsequenzen
konnten in der Verringerung von Stellen zur Administration von Forderpro-
grammen in obersten und zentralen Landesbehorden bestehen. Zwar gilt er-
neut, dass der Aufwand, den man hier seitens der Lander betrieb, eher gering
war, doch stehen solche Wirkungen wiederum jenen gegeniiber, die in paralle-
len Reorganisationsprozessen zu Tage treten. Extern verursachter Minderauf-
wand erklért sich dagegen vor allem aus einer gesunkenen Fallzahl. Im SGB II
waren diese (zunéchst auf ortlicher Ebene) in den Jahren 2008 und 2009 zu
verzeichnen, ebenso wie erste Tendenzen eines Personalabbaus. Auf Landes-
ebene lidsst sich als Beispiel (aullerhalb des SGB 11, aber ebenfalls im Sozial-
bereich) die Versorgungsverwaltung anfiihren, die aufgrund ihrer alternden
Klientel einen absehbar riickldufigen Aufwand erfordert (Hesse/Gotz 2007b).

Effektiver Personalabbau (A~ Pnewo) aufgrund eines verminderten Orga-
nisationsaufwandes (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-3 links unten). Hierunter
fallen im Wesentlichen jene endogenen bzw. reorganisationsabhéngigen Ursa-
chen von Personalverdnderungen, die im Mittelpunkt der vorliegenden Arbeit
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stehen; sie finden sich zusammen mit beschéftigungsverstiarkenden Ursachen
in den Abb. 2.4.2-2 und 2.4.2-3 jeweils grau schraffiert. Der Autor kommt
darauf im Anschluss an die hier beschriebenen exogenen Ursachen zuriick.
Dies beinhaltet dann auch eine weitere Differenzierung zwischen internen und
externen StrukturmaBnahmen, die bereits oben im Hinblick auf einen potenzi-
ellen organisationsbedingten Mehraufwand angesprochen wurden.

Nominaler Personalaufbau (AJr Pygrr) aufgrund von Zentralisierung oder
Verstaatlichung (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-2 rechts oben). Eine Perso-
nalerh6hung im Bereich der unmittelbaren Landesverwaltung kann i. T. oder
vollstindig einem nur nominalen Beschéftigungsaufbau entsprechen, wenn es
sich dabei um eine Verlagerung aus der mittelbaren Verwaltung handelt
(Kommunen, staatlicher Aufsicht unterstehende Anstalten, Korperschaften
und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts). Beispiele hierfiir bieten entsprechen-
de Funktionalreformen in Nordrhein-Westfalen und im Saarland (vgl. Kap.
2.2.4, Abb. 2.2.4-1; Hesse 2007a). Bezogen auf den Anschauungsfall des SGB
IT ist diese Option bislang hypothetischer Natur, befand sich aber durchaus in
der Diskussion. Dariiber hinaus wire es insbesondere im Rahmen einer Um-
wandlung von Hartz IV in eine Auftragsverwaltung der Lander nach Art. 85
GG denkbar, dass einige von ithnen, nicht den vollen Aufgabenumfang (wie
bisher und auch in anderen Bereichen) an die Kommunen weitergeben, son-
dern sich als tiberdrtliche Aufgabentriger einzelne Regelungs- und Leistungs-
bereiche als Teil der unmittelbaren Staatsverwaltung vorbehalten. In diesem
Fall miisste gegeniiber dem Status quo mit den betreffenden Zustindigkeiten
auch das damit befasste Personal von Kommunen und ARGEn bzw. Gemein-
samen Einrichtungen zu den Lindern tiberwechseln. Fiir die Beschaftigungsbi-
lanz verbdnde sich das mit einem positiven A P, welches jedoch mit Abgéngen
im Bereich der mittelbaren Verwaltung zu saldieren wire. Es wiirde sich dabei
also ausschlieBlich um eine nominale Personalverdnderung handeln.

Nominaler Personalaufbau (AJr Pyer) aufgrund von Dezentralisierung
seitens des Bundes (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-2 rechts oben). Ein weite-
rer Fall eines Brutto-Zuwachses der Beschiftigung im unmittelbaren Landes-
dienst bestlinde in der Verlagerung von Bundesaufgaben auf die Lander. In
der hiesigen Arbeit wird eine solche Option zwar an dieser Stelle benannt, je-
doch nicht weiter verfolgt, da es einen vergleichbaren Fall im Untersuchungs-
zeitraum nicht gab. Im Rahmen des SGB II-Beispiels trife das erneut auf eine
Konstellation zu, in der die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende in eine Auf-
tragsverwaltung nach Art. 85 GG {iiberfiihrt wiirde und die Lander neben der
Aufsichtszustidndigkeit fiir den bereits heute kommunalen Bereich ebenso
Aufgaben der Bundesagentur fiir Arbeit mit den zugehorigen Kapazititen
wahrzunehmen hétten. Ein entsprechender Zuwachs an Personal wire jedoch
ebenfalls nur nominal zu bewerten, da ihm an anderer Stelle ein 6ffentlicher
Beschéftigungsabbau gegeniiberstiinde.

Nominaler Personalabbau (A~ Pygri) aufgrund von Dezentralisierung
oder Verselbstindigung (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-4 rechts unten).
Diese Mdglichkeit besitzt fiir die spater folgenden Betrachtungen eine heraus-
gehobene Bedeutung. Denn wie in Kap. 2.3 dokumentiert wurde, stellen Funk-
tionalreformen einen wesentlichen Schwerpunkt der Verwaltungspolitik der
Lénder dar. Dies betrifft sowohl die Ubertragung von Aufgaben auf die
Kommunen als auch ihre Verselbstindigung in Organisationsformen des 6f-
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fentlichen und privaten Rechts. Im Hintergrund stehen dabei langjéhrige und
neuere Reformkonzepte (Ellwein/Hesse 1997a; Schedler/Proeller 2003;
Schuppert 1998 und 2000), die iiber eine orts- und problemnahe Zusammen-
fiihrung von Fach- und Ressourcenverantwortung ebeneniibergreifende Trans-
aktionskosten vermindern und nach auflen das 6ffentliche Handeln biindeln
wollen. Erneut veranschaulicht am Beispiel des SGB II konnte sich also ein
Land dazu entschlieBen, arbeitsmarktpolitische Instrumente und Initiativen in
eine eigenstindige Organisation auszulagern (etwa wie die Landesagentur fiir
Struktur und Arbeit des Landes Brandenburg als GmbH) oder aber mit dem
SGB II in Verbindung stehende Kompetenzen auf die Kommunen zu verla-
gern (zum Beispiel in den Bereichen Schule und Jugend), um auf diese Weise
die Kapazitit flankierender und sozialintegrativer Leistungen zu erhéhen und
thre Vernetzung vor Ort mit der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zu ver-
bessern. Im Ergebnis fiele in solchen Fillen die Personalbilanz des Landes ne-
gativ aus, obgleich dies nicht auf Reorganisationsmafinahmen i. e. S. zuriick-
zufithren wire. Entsprechende Effekte wéren deshalb zu beriicksichtigen und
soweit moglich zu saldieren.

Nominaler Personalabbau (A~ Pygrr) aufgrund von Zentralisierung bzw.
Aufgabenverlagerung auf den Bund (vgl. Abb. 2.4.2-3, Quadrant Q-4 rechts
unten). Ein weiterer Grund fiir einen Personalabbau kénnte schlieBlich in der
Ubernahme von bisherigen Landeszustindigkeiten durch den Bund liegen.
Diese Konstellation ist insoweit das Gegenstiick zu der oben beschriebenen
Variante einer Dezentralisierung seitens der Bundesebene und steht fiir einen
vollstdndigen oder teilweisen Brutto-Beschiftigungsabbau. In den zuriicklie-
genden Jahren war ein solcher Fall nicht zu beobachten, sondern wurde allen-
falls mit Blick auf einzelne Bereiche der Auftragsverwaltung nach Art 85 GG
diskutiert (etwa im Fall der Steuerverwaltung — vgl. dazu Hesse/G6tz/Schubert
2007). Das hier herangezogene Beispiel der SGB II-Einfithrung stellt insofern
eine Ausnahme dar, als mit der Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und So-
zialhilfe der Bund einen Teil der bislang nach dem BSHG betreuten Klienten
(mit-)iibernommen hat. Fiir die Lander hatte das allerdings ebenfalls nur rudi-
mentidre Konsequenzen, soweit Zustdndigkeiten als iiberortlicher Sozialhilfe-
trager entfallen bzw. reduziert werden konnten. Wire es indes im Jahre 2005
oder spiter zu einer Ubernahme der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende durch
den Bund gekommen, hitte dies vor allem auf der kommunalen Ebene einen
Aufgaben- und Personalabgang verursacht. Und erneut wire deshalb eine sol-
che Differenz von mdglichen weiteren Ursachen zu separieren, die ebenfalls
eine Beschéftigungsverdnderung zur Folge haben.

In der Zusammenschau der dargestellten Faktoren, lassen sich auf Seiten der exoge-

nen Ursachen Personalverdinderungen als Folge von Verlagerungen im 6ffentlichen
Sektor (VERL bzw. A Pygrr), eines verdnderten Aufgabenbestands (A AUFG
bzw. A P, aurc) sowie einer verdnderten Aufgaben- bzw. Vollzugsintensitit (A

INT bzw. A P, ivr) unterschieden. Erneut sind diese Kategorien sowohl in positi-

ver als auch negativer Ausprdgung denkbar. Dem stehen als Teil einer Netto-

Verdnderung des Stellenbestands die Konsequenzen von Reorganisationsmaf3-

nahmen gegeniiber (A ORG bzw. A P, org), die einen Ab- oder Aufbau von Be-
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schiftigung in der unmittelbaren Landesverwaltung nach sich zichen.’” Hierzu
zdhlen duBere Strukturreformen (A STR bzw. A P, str) die Umwandlung in Lan-
desbetriebe (LDB bzw. A Ppg) oder deren Auflosung (EBB bzw. A Prpg) sowie
organisationsinterne Optimierungen (IO bzw. A Pio) oder entsprechende Differen-
zierungen (ID bzw. A Pip). Im Folgenden werden die den postulierten Reformzie-
len (vgl. Kap. 2.3.1 und 2.3.2) entgegen gesetzten Prozesse nur dann gesondert
ausgewiesen, wenn sie eine herausgehobene Bedeutung im Erkldrungszusammen-
hang erkennen lassen. Ansonsten wird auch i. S. der formalen und begrifflichen
Vereinfachung meist von Strukturreformen (A STR), betrieblicher Reorganisation
(LDB) und interner Optimierung gesprochen und davon ausgegangen, dass es sich
um saldierte Groflen handelt, in die mutmalBliche Gegeneffekte bereits eingeflos-

sen sind.

Veranschaulicht am Beispiel dufierer Strukturverdinderungen, konnten also ent-
sprechende Reformen, fiir die im Ergebnis A STR;_ > 0 gilt, zwar liberwiegend
aus horizontalen und vertikalen Integrationsmafinahmen bestehen (IN;_4; vgl.
Kap. 2.3.2, Gleichungen II-5.1 bis II-5.3), aber ebenso einzelne Differenzie-
rungsprozesse umfassen (DIF,_p; vgl. Kap. 2.3.2, Gleichungen II-5.4 bis II-
5.6). Solange |IN;_p| > |DIF,_p| gilt, wiirde das im Ergebnis weder eine Erhé-
hung der Organisationseinheiten (OE) noch der Verwaltungsebenen (VE) oder
Verwaltungszweige (VZ) nach sich ziehen, sondern unverdndert eine vom Wert
0 verschiedene Reduzierung ergeben. Diese aber fiele geringer aus als der bein-
haltete Integrationswert IN;_p. Folglich wire A STR,;_p als Saldo unterschied-
lich ausgerichteter Integrations- und Differenzierungsmafinahmen zu verstehen:

(111-31) ASTRﬂ_Q = |IN1]_t2| — |DIFtl_t2| =
= U(Hltl—tz; Vli—p) | - |f(HDt1—t2; VD p) |38

Analog verhielte sich das in Féllen betrieblicher Reorganisation (LDB bzw.
EDB) und interner Optimierung (IO bzw. ID) sowie hinsichtlich der Summe von
Organisationsverdanderungen (A ORG):

(111-32) LDBtl_tz = |LDBt1_12| — |I?D‘Bt]_t2|
(IH'3-3) | (0 P = |IOt1—t2| - |IDt1—t2|

(II1-3.4) AORGq-—p = |J(INg—n; LDBy_; I04-—n) | —
|f(DIFt1—t2; EPB/_p; IDtl—t2) | »

7 GemiB den Gleichungen II-1.1 und II-1.2 gilt fiir OrganisationsmaBnahmen, die zu einem

Personalabbau fiihren (sollen): A ORG > 0; eine Stellenerh6hung wird dagegen fiir A ORG < 0
angenommen (vgl. Kap. 2.3.2).

38 Vgl. hierzu Kap. 2.3.2, Gleichungen (II-5.1) bis (II-5.6).
39 Vgl. hierzu Kap. 2.3.2, Gleichungen (II-3.1) bis (I1I-3.3).
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2.4.2.3 Organisationsbezogene Differenzierung

Im Mittelpunkt der vorliegenden Untersuchung stehen organisationsabhingige
Personalverdnderungen (A P, org) und dabei vor allem solche, die zu einem Be-
schéftigungsabbau und einer Haushaltsentlastung fithren sollen (AP, org bzw.
A P,orG > 0).40 Die dafiir mafigeblichen und zielgeméfBen Ursachen (A ORG bzw.
A ORGyr) wurden im vorangegangen Abschnitt gesamthaft gegen exogene Fak-
toren (EX) abgegrenzt und finden sich in den Abb. 2.4.2-2 und 2.4.2-3 jeweils
grau unterlegt. Mit den Effekten von Strukturverdnderungen auf der Ebene ganzer
Behorden und Einrichtungen (A STR und IN bzw. A P, str und A Ppy) wihlt die
Fragestellung auch hieraus einen nochmals spezifizierten Ausschnitt (vgl. Kap.
2.3.2, Gleichungen II-3.2 und II-5.2). Allerdings ist nicht davon auszugehen, dass
selbst bei einem Ausschluss aller exogenen Faktoren die iiber einen gewissen
Zeitraum hinweg beobachtbaren Personalverinderungen allein auf solche duleren
StrukturmaBnahmen zuriickzufiihren sind. Stattdessen muss angenommen werden,
dass zusitzlich in den meisten Organisationen unausgeschopfte interne Effizienz-
potenziale bestehen (Hesse/Gotz 2008f; Schedler/Proeller 2003; Seitz 2007a und
2007b). Diese lassen sich u. a. durch eine gestraffte Binnenstruktur und Arbeits-
verdichtungen realisieren (ebd.).*! Bevor deshalb in Kap. 2.4.3 die duBere Reor-
ganisation von Verwaltungen und ihre Personalwirkung konkretisiert und theore-
tisch gefasst werden, gilt es, solche internen Optimierungen zumindest fiir den
qualitativen Untersuchungsschritt (Kap. 4.3) priiffahig zu definieren.

Vergleichsweise einfach gestaltet sich das bei einer Uberfiihrung von ganzen Or-
ganisationen oder Behdrdenteilen in Landesbetriebe nach § 26 LHO (vgl. Kap.
2.1.1). Das Konzept betrieblicher Reorganisation ist Teil der hier untersuchten
Modernisierungsagenda (vgl. Kap. 2.3.1 und 2.3.2). Es zielt auf eine Reform in-
terner Funktionsvoraussetzungen, wodurch die betreffenden Einrichtungen zu
betriebswirtschaftlichem Handeln befdhigt werden sollen (Fellrath 2008; Hes-
se/Go6tz 2003, 2004a; Meinert 2006). Kennzeichnend ist insbesondere die Neuaus-
richtung des Finanzmanagements (Wirtschaftsplan, Bilanz und Jahresabschluss,
kaufménnische Buchfiihrung, KLR). Obgleich nicht formal und zwingend mit
dem Institut des Landesbetriebs verbunden, kommt es vermittelt dariiber meist
auch zu einer groBBeren Unabhéngigkeit und Flexibilitdt in der Unternehmensfiih-
rung, Organisationsentwicklung und Personalwirtschaft (ebd.). Neuere Untersu-
chungen zeigen, dass der Einsatz dieser Organisationsform insgesamt relevante

% Damit werden positive bzw. nicht zielgemiBe Stellenverinderungen in Form eines gestiege-

nen Personalaufwands weiterhin nicht ausgeschlossen (A"P, orG = { A'Pup; A'Pyp; A'Prpg;
A'Pp }), sondern als saldierte Effekte aufgefasst (vgl. Kap. 2.4.2.2, Gleichungen III-3.1 bis
111-3.4).

Hinzutreten verfahrensbezogene und instrumentelle Neuerungen im Haushalts-, Personal- und
Managementbereich, die allerdings als zusitzliche Reformfelder von der Betrachtung im
Rahmen dieser Arbeit von vornherein ausgenommen wurden (vgl. Kap. 1.4 sowie 2.2 und
2.3).
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Effizienzvorteile offeriert, ihre erweiterte Realisierung aber von der konkreten
Ausgestaltung und Steuerung abhéngt (Fellrath 2008; Funck 2008; Meinert 2006).
Mithin kann in der Regel von gewissen funktionalen Eigenschaften ausgegangen
werden, wihrend ihr tatsdchlicher Umfang fallspezifisch geprégt bleibt (Meinert
2006). Insofern erscheint es angemessen, die Umwandlung in Landesbetriebe als
Reorganisationsmafinahme (LDB C A ORGzzr C A ORG) und mégliche Perso-
nalwirkungen (A Prpgp) als organisationsabhidngig zu charakterisieren. Sie treten
unabhingig von dufleren Strukturverdnderungen ein und verhalten sich damit ad-
ditiv zu A STR und IN bzw. A P, str und A Pix. Im Rahmen des hiesigen For-
schungsdesigns wird deshalb die formale Kennzeichnung nach § 26 LHO getrennt
von der Behordenzahl und -struktur erfasst (vgl. Kap. 3.1.2). Dies erlaubt inner-
halb des angenommenen Zusammenhangs A P—A ORG die separate Uberpriifung
der Personalwirkungen einer betrieblichen Reorganisation (A Py pg).

Allerdings stellt die Umwandlung in Landesbetriebe nur eine von mehreren Orga-
nisationsverdnderungen dar, die die dulere Verwaltungsstruktur unberiihrt lassen.
Die Organisationsform nach § 26 LHO biindelt gleichsam eine Reihe (organisati-
ons-)interner Optimierungsmafnahmen, deckt als Kategorie damit aber nicht jene
Félle ab, in denen nur interne Restrukturierungen vorgenommen werden (etwa
durch Zusammenlegung von Abteilungen und Referaten). Vielmehr finden solche
internen Optimierungen (10 C A ORGzzg, C A ORG) auch in herkdmmlichen Be-
horden und Einrichtungen statt, so dass diese Vorgidnge ebenfalls fiir Ressourcen-
und Personalwirkungen (A Pjo) in Betracht kommen (Meinert 2006; Seitz 2007a,
2007b). Sie lassen sich allerdings mit der in der vorliegenden Arbeit herangezo-
genen Empirie und ihren Messkonzepten nicht erfassen und kénnen deshalb wie
die exogenen Faktoren nur indirekt durch Ausschluss im Lichte iibergreifender

Annahmen betrachtet und tiberpriift werden.

Hierzu nutzt der Autor ein Konzept von Seitz (2007a und 2007b), der zwar davon
ausgeht, dass Behdrdenzahl und -gréBe fiir die untersuchten Ressourceneffekte
mafgeblich sind, jedoch die Vornahme interner Optimierungen als zusdtzliches
Effizienzpotenzial zur Verfligung steht. Um vor diesem Hintergrund zu einer mog-
lichst exakten Messung des von &duBleren Strukturverinderungen abhdngigen
A P, str bzw. A Py zu gelangen, ist es erforderlich, die internen Optimierungen
konzeptionell gesondert zu fassen. Seitz geht davon aus, dass es zu einem gegebe-
nen Zeitpunkt ein ideales Ausgaben- bzw. Kostenniveau in einer vorhandenen
Behordenstruktur gibt (dhnlich der Vorgehensweise von Hesse/Gotz 2008f). Es
liegt in diesem Zusammenhang auBlerdem nahe, dass ein solches Niveau nicht
statisch und dauerhaft existiert, sondern vor allem in Abhingigkeit von kommuni-
kationstechnischen Mdglichkeiten im Zeitverlauf zunimmt. Das heif3t, dass bei
Ausschluss exogener Faktoren und duflerer Strukturverdnderungen immer ein
nennenswertes A Pio auftreten kann, das auf solche internen MaBnahmen zuriick-

zufuhren ist.
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Abbildung 2.4.2-4: Verhdltnis zwischen den Personalwirkungen dufserer
Strukturverdnderungen und interner Optimierung

. . Strukturreform und
Interne Optimierung Strukturreform

(A ORG, =10) (AORG,=ASTR) interne Optimierung

(AORG, +AORG,)

Behorde A AP, orG 1 AP, orG:2 >
\ I AORG 1
(APy) (AP, grp) +
chérde® |00 . [T, AP )
Behorde B BehordeA | | [ A ORG 2
Behorde | Tt (AP + AP, srp)
Behorde B AtB | T
BehordeC | | e, Behorde
.............. A+B
BehérdeC | | T
Behorde
C+D Behorde
Behorde D -+
ehorde Behorde D &b
Behordenstruktur Optimaler Behérdenstruktur Optimaler
und Personalbestand Personalbestand und Personalbestand Personalbestand
im Status quo bei unverinderter nach Strukturreform nach Strukturreform

Behordenstruktur

Eigene Darstellung nach Seitz (2007a).

ZielgeméBe Organisationsverdnderungen (A ORG bzw. A ORGgzg;) als Ursachen
von Personalauf- oder -abbau (A P, org z£1) sind somit selbst differenzierungsbe-
diirftig und miissen erforderlichenfalls separat betrachtet werden. Der Autor geht
dabei davon aus, dass sich die personalbezogenen Reorganisationseffekte der drei
benannten Kategorien (A P, str, A Prpg, A Pio) in ihrer negativen wie auch in ihrer
positiven Auspridgung aufsummieren und zumindest ndherungsweise als Addition

abbilden lassen:*?

(II-4.1) AP,orgzer = APw + APpg + APpo

In vereinfachter, weil saldierter und damit nicht mehr zwischen ziel- und nicht
zielgemdfBen MaBBnahmen differenzierender Form heif3t das:

(IT11-4.2) AP,org = APastk + APpg + APpo
Zwar kann hiergegen eingewandt werden, dass strukturelle Eingriffe in die duBere

Behordenorganisation hilfreich oder notwendig sind, um interne Optimierungspro-
zesse anzustoflen (Hesse 2007g), doch ldsst sich dieser Effekt quantitativ und em-

2 Erneut werden hier positive organisationsabhingige Personaleffekte (A"P) noch nicht eigens

ausgewiesen, sondern als mogliche Folgen gegenldufiger MaBnahmen und Wirkungen inte-
griert. A P, str bzw. A Py sowie A P pg und A Pjg sind insoweit als saldierte GroBen zu ver-
stehen. Bei ihnen tritt der verwaltungspolitisch beabsichtigte Negativwert auf, solange die
zugrunde liegenden Vorginge (A STR bzw. IN, LDB oder 10) weniger zusétzlichen Organi-
sationsaufwand erzeugen, als durch die betreffenden Reformen an Personal eingespart werden
kann, und/oder zeitgleich stattfindende nicht zielgemidBle MaBnahmen ein geringeres Volu-
men haben (HD, VD, £BB, ID).
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pirisch schwer fassen.*® Im Vergleich dazu erscheint es konzeptionell wichtiger,
die Moglichkeit abzubilden, dass es trotz der Abwesenheit externer Faktoren
und/oder duBlerer Strukturreformen zu einem Personalabbau kommen kann, der
allein auf betriebliche Reorganisation und/oder interne Optimierungen zuriickzu-
fiithren ist. Genau das aber, wire mathematisch bei einer multiplikativen Verbin-
dung beider Ursachsen nicht gesichert, da zum Beispiel ein A Pp str = 0 zwangs-
laufig auch zu einem A P, org = 0 fiihren miisste. Aber selbst wenn eine notwen-
dige bzw. kausale Verbindung zwischen zwei oder mehreren Faktoren tatséchlich
zutréife, wiirde sie im Ergebnis den untersuchten Zusammenhang zwischen (duf3e-
rer) Organisations- und (effektiver) Personalentwicklung nur umso stirker und
hinsichtlich der Intensitét beider Kategorien klarer zu Tage treten lassen. Im Sinne
des vom Autor gewéhlten ausschlieBenden und falsifizierenden Vorgehens diirfte
daraus deshalb kein systematischer Fehler entstehen, solange zwischen beiden
Faktoren kein negativer Zusammenhang besteht, also etwa die interne Optimie-
rung die Wirkungen duferer Strukturverdnderungen negativ beeinflusst und vice
versa. Eben das aber kann mit Blick auf die Grundpramissen der Untersuchung,
wonach es einerseits iiberall zu Reformen mit dem Ziel des Personalabbaus ge-
kommen ist (vgl. Kap. 2.3.1) und dabei andererseits eine mehr oder minder ho-
mogene Agenda zielgemadfBer Mafinahmen verfolgt wurde (vgl. Kap. 2.3.2), aus-
geschlossen werden, zumal sich dafiir im Schrifttum ebenfalls keine Anhaltspunk-

te finden.

2.4.2.4 Wirkungsverhaltnis

Ausgehend von der oben vorgenommenen Differenzierung und Abgrenzung un-
terschiedlicher Faktoren stellt sich nun die Frage, in welchem Wirkungsverhdltnis
sie zueinander stehen und wie mit verdeckten Effekten umgegangen werden soll,
sofern parallele Vorgidnge mit gegenldufigen Personalverdnderungen deren Identi-
fikation erschweren.*® Fiir den erstgenannten Aspekt geht der Autor wie im Fall

# In den Kategorien von Abb. 2.4.2-4 hieBe das, dass ein wirtschaftlich optimaler Personal-

bestand zwar theoretisch denkbar ist (2. Saule), jedoch ohne zeitgleiche Strukturverdnderung
im Behdrdenbestand (3. Sdule) praktisch nicht erreicht werden kann. Fiir eine erweiterte or-
ganisationsabhingige Personalreduktion, die sich aus dullerer Konzentration und interner Op-

timierung ergibt (4. Sdule), wiren Strukturreformen somit eine notwendige Voraussetzung.

* " Dies gilt auch dann, wenn es infolge einer strukturellen Anderung tatsichlich zu Effizienzge-

winnen kommt, die nicht in Form von Ausgabensenkungen abgeschopft werden, sondern in
der Organisation verbleiben und dort etwa zum Zwecke der Aufgabenintensivierung (A INT)
oder zur Bewiltigung neuer Aufgaben (A AUFQG) eingesetzt werden. Eine solche Thesaurie-
rung von Effizienzgewinnen wird in den Léndern héufig als Ziel von Polizei- oder Schulstruk-
turreformen angefiihrt, weshalb solche Bereiche von vornherein von der Untersuchung aus-
geklammert wurden (vgl. Kap. 1.4). Sie ist im Ubrigen aber auch per se dem Wirtschaftlich-
keitsargument inhdrent und entspricht dem zumeist vorgetragenen Anspruch, durch eine Re-
organisation keine staatlichen Leistungen abzubauen, sondern sie nur in einer verdnderten
Struktur kostengiinstiger zu erbringen. Im Zuge der spéteren quantitativen Untersuchung (vgl.
Kap. 4.2) konnen die angesprochenen Thesaurierungseffekte nur indirekt und aus dem Ver-
gleich heraus identifiziert werden.
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der einzelnen organisationsbezogenen Ursachen (vgl. Kap. 2.4.2.3, Gleichung III-
4.1 und III-4.2) davon aus, dass sie sich additiv zueinander verhalten, also keine
wechselseitige Abhdngigkeit besteht. Analog verfahren auch andere Untersuchun-
gen von Strukturreformen im Landes- und kommunalen Bereich (Eichhorn 2003;
Hesse/Gotz 2008f; Seitz 2007a, 2007b). Entscheidend ist dabei erneut das Argu-
ment, dass eine multiplikative Verbindung zu dem Effekt fiihren konnte, dass be-
stimmte Faktoren trotz einer relevanten Auspridgung aus der Betrachtung aus-
scheiden, weil andere (mit ithnen verkniipfte) zuvor als unbedeutend erkannt wur-
den. Diese Gefahr ist analytisch hoher einzuschitzen als jene, die aus einer zu
geringen oder hohen Bewertung resultiert, sofern die entsprechenden Variablen
lediglich hinzusummiert werden.

Ein Beispiel mag dies verdeutlichen: So kénnte man zu der Uberzeugung gelan-
gen, dass die in mehreren Léndern vollzogene Personalreduzierung und Konzen-
tration in der Versorgungsverwaltung ganz wesentlich durch einen exogen verur-
sachten Fallzahlriickgang motiviert war (Hesse 2007a, 269ft.).*> Die politische
Entscheidung zur Aufwandsverminderung wie auch strukturelle Verdnderungen
wiéren demnach in ihrer Intensitit von der realen Entwicklung zu bearbeitender
Vorginge abhingig. Géibe es aber in einem einzelnen Land eine liberdurchschnitt-
lich geringe Absenkung der Fallzahlen, miisste hier eine politische Cut back-
Entscheidung zur Personalreduzierung ausgeschlossen werden oder zumindest als
sehr unwahrscheinlich gelten. Ein dennoch beobachtbares negatives A P miisste
folglich allein auf interne oder duBlere Organisationsverdnderungen zuriickzufiih-
ren sein, da der fehlende Fallzahlenriickgang laut oben benannter Annahme eine
bloBe Stellenkiirzung ausschlieft. Dies erscheint nicht unwahrscheinlich, aber
keineswegs sicher. Umgekehrt bliebe ein solcher Reorganisationseffekt auch dann
feststellbar, wenn man weiterhin nur davon ausginge, dass er wie die Folgen ande-
rer Faktoren gleichzeitig und additiv zueinander auftritt. Zwar resultieren daraus
Aussagen mit geringerem Konkretisierungsgrad, da sie auf mogliche andere Ursa-
chen und Wirkungen zumindest hinweisen miissen. Gleichwohl hilt der Autor
solche Erkenntnisse fiir sehr relevante Ergebnisse, da eine primére Interpretation
(1. S. des Reorganisationseffekts) durch den Landervergleich unterstiitzt und im
analytischen, ggf. auch qualitativen Nachvollzug erweitert werden kann. Schlief3-
lich entspricht dies dem auf falsifikatorische Aussagen gerichteten Anspruch der
Untersuchung, die tiberpriifen soll, ob das gemeinhin vorgetragene Rationalisie-
rungsziel von Strukturreformen im Lichte der verfiigbaren Empirie zu halten ist.

Damit aber kann die Gleichung (III-1.2) insoweit konkretisiert werden, als dass
fiir die vorliegende Arbeit von einem additiven und nicht-dynamischen bzw. mul-

 Im Zuge solcher vertikalen Integrationen wurden entweder die unteren Versorgungsimter

aufgeldst und in die oberen Landesversorgungs- bzw. -sozialdmter integriert oder Letztere in
die allgemeinen Mittelinstanzen eingegliedert, was dann auch auf die unteren Behorden zu-
traf, sofern sie nicht auf die Kreise delegiert wurden.
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tiplikativen Zusammenhang zwischen allen personalverdndernden Faktoren aus-
gegangen wird:

(IH—SI) y = AP = APAORG + APEX

Unter Beriicksichtigung der Gleichungen (II-1) bis (II-7) und (III-3.1) ldsst sich
der Term fiir den Gesamtkomplex organisationsabgéngiger Personalverdnderun-
gen wie folgt differenzieren:

(IH—52) y = AP = APASTR+APLDB+APLDB+AP10+APID+APEX

Konzentriert man sich dabei erneut auf die zielgeméBen Verdnderungen (IN bzw.
HI und VI sowie LDB und 10), und begreift diese als saldierte Groflen (vgl. Glei-
chungen III-3.2 bis I1I-3.4), in die gegenldufige Wirkungen und Maflnahmen ein-
flieBen, heilit das:

(IH—53) y = AP = APASTR+APLDB+APIQ+APEX

Dementsprechend vereinfacht, wird also angenommen, dass sich ein A P in der
unmittelbaren Landesverwaltung als Saldo aus den isolierten Beschéftigungsef-
fekten von struktureller Reorganisation (A STR bzw. A P, sr), der Umwandlung
in Landesbetriebe (LDB bzw. A Prpg), organisationsinterner Optimierung (IO
bzw. A Pip) und exogenen Faktoren (EX bzw. A Pgx) ergibt. Letztere wiederum
lassen sich ebenfalls additiv in das jeweils positive oder negative A P als Folge
von Verlagerungen im 6ffentlichen Sektor (VERL bzw. A Pygrr), einem verdnder-
ten Aufgabenbestand (A AUFG bzw. A P, aurg) sowie einer verdnderten Aufga-
ben- bzw. Vollzugsintensitédt (A INT bzw. A P, iv7) aufgliedern (vgl. dazu im Ein-
zelnen Abb. 2.4.2-3):

(IH—54) y = AP = APASTR+APLDB+APIO+APVERL+APAAUFG+APA]NT

Dabei bildet das A P in den Gleichungen (III-5.1) bis (III-5.4) durch den Ein-
schluss von Verlagerungseffekten (A Pygrr) nominale bzw. Brutto-Verdnderungen
ab, wihrend sich eine Netto-Betrachtung auf die Addition organisationsabhéngi-
ger und aufgabenbezogener Personalwirkungen beschrinkt (vgl. Abb. 2.4.2-2 und
Gleichung I11-2):

(III-5.5) 'y = APneto = APpruto—APvere =
= AP,str * APipg + APio+ APyavurG + APyiNT

Blickt man vor diesem Hintergrund auf die Moglichkeit paralleler Vorgdnge, er-
gibt sich das Problem, dass das als abhingige Variable gemessene A P ggf. die
Summe bzw. das Saldo aus mehreren Einzelfaktoren und deren Wirkungen dar-
stellt. Zugleich konnen im Rahmen dieser Arbeit neben den Personalverdnderun-
gen nur die dullere strukturelle Reorganisation (A STR) und die Umwandlung in
Landesbetriebe (LDB) direkt erfasst und quantifiziert werden (vgl. dazu Kap. 3.1).
Dagegen lassen sich interne Optimierungen (I10), Verlagerungen im 6ffentlichen
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Sektor (VERL), Verdnderungen im Aufgabenbestand (A AUFG) und in der Voll-
zugsintensitdt (A INT) allenfalls indirekt oder gar nicht messen. Dies ist ein we-
sentlicher Grund fiir den in Kap. 4.3 vorgesehenen analytischen Nachvollzug der
strukturbezogenen Ergebnisse. Um diesen Schritt jedoch systematisch gestalten zu
konnen, gilt es, vor der Entwicklung von Hypothesen und einer entsprechenden
Priiflogik (vgl. Kap. 2.4.4), die zugrunde liegenden empirischen Phdnomene zu
erldutern. Konkret geht es dabei um jene Fille, in denen A Pip und/oder A Pgx die
davon unabhéngigen strukturellen Reorganisationseffekte entweder iiberpropor-
tional hoch erscheinen lassen oder aber verdecken; Abb. 2.4.2-5 veranschaulicht

dieses Problem.*®

Abbildung 2.4.2-5: Varianten verdeckter organisationsabhdngiger
Personalverdnderungen

AP =A"P, grp + AP pp AP+ AT Py

p
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Behordenstruktur Infolge einer Variante (1) Variante (2) Variante (3) Variante (4)

und Personalbestand Strukturreform Sichtbare Diskrepanz Unklare Klirungsbediirftige Klirungsbediirftige
. zwischen Erwartung Beoabel 3eobact E

im Status quo (A STR) erwarteter und beobachtbarem aufgrund der aufgrund der aufgrund der

Personalbestand Ergebnis Maoglichkeit von Maglichkeit begrenzt Mbglichkeit

wirkungslosen wirksamer Struktur- verstirkender

Strukturreformen reformen oder externer Effekte

oder g i geg figer oder von interner

externen Effekten externer Effekte Optimierung

|
Varianten unterschiedlicher Beobachtungen

Eigene Darstellung.

Zugrunde liegt der in der Leithypothese LH angenommene Zusammenhang
A ORG—A P >0 bzw. A STR—A P > 0 und IN—A P > 0. Er impliziert, dass bei
einer zielgeméBen Strukturverdnderung (A STR > 0) ein relevanter Personalabbau

% Dabei gilt unveriindert, dass parallele Organisationsveréinderungen, die nicht dem Zielkonsens

entsprechen (HD, VD, EBB, ID; vgl. Kap. 2.3.2), zwar ebenfalls gegenlaufige Effekte auslo-
sen konnen, jedoch saldiert im Rahmen der erwarteten Wirkungen enthalten sind. Das heifit,
dass im Ergebnis eine zielgeméBe horizontale Integration bereits um den Anteil moglicher
Differenzierungen reduziert wurde usw. (vgl. Kap. 2.4.2.2, Gleichung III-3.1 bis III-3.4). Im
Fall von HI bzw. HD, VI bzw. VD sowie LDB bzw. EDPB ist dies jeweils anhand der verfiig-
baren Daten direkt messbar (vgl. Abb. 2.4.2-1 und Kap. 3.1). Lediglich 10 (ebenfalls saldiert
um gegenldufige ID) kann wie die exogenen Effekte nur indirekt eingeschitzt werden.
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erfolgt, der sich mit hoher Wahrscheinlichkeit auch in der gesamthaften Personal-
entwicklung als ein A Pgyo > 0 abbildet. Dem entspricht ein ex ante zwar nicht
bestimmbares, aber doch beziiglich der Hohe des ausgeldsten Beschiftigungsdel-
tas vom Ausgangszeitpunkt verschiedenes und zugleich geringeres Erwartungsniveau:

(IH—6) AORG>0 Av ASTR>0 = APAorg>0 AV APAsr>0 A
APBrutto>0

Ausweislich der empirischen Befunde, die unmittelbar nur A STR und LDB sowie
A Ppo abbilden, kann auf das Vorhandensein eines relevanten A P, str jedoch
nur indirekt geschlossen werden. Hierfiir zieht der Autor als Beobachtungsgrenze
den Personalbestand vor einer Reorganisationsmafinahme (P, ) heran. Dabei muss
im Vergleich zum erwarteten P, nach Abschluss einer Verdnderung gemif3 Leit-
hypothese LH und Gleichung (I1I-6) gelten:

(1I-7) ASTR>0 av LDB>0 = P, >P,,

Ohne noch genaue Kenntnis eines realistischen Erwartungsniveaus P, lassen sich
daraus bei Vorliegen zielgemiBer Strukturverdnderungen und/oder betrieblicher
Reorganisation fiinf denkbare Ergebniskonstellationen ableiten, die eine Bestiti-
gung oder Falsifizierung von LH mehr oder minder zutreffend erscheinen lassen:

(1) Es wird im Gefolge von A STR > 0 und/oder LDB > 0 nicht der erwartete
Stellenabbau (A Ppruo> 0), sondern eine Beschiftigungszunahme und damit
eine Uberschreitung des Erwartungsniveaus P,, gemessen (A+PBmtt0 > (0 bzw.
A Pprtto < 0). In Abb. 2.4.2-5 entspricht das der ersten Beobachtung (Variante
1). Dies kann zwei Griinde haben: Entweder liegt ein A P4 str und/oder A Prpp
nicht vor, womit LH in Frage gestellt wird, oder aber es gibt derart hohe ge-
genldufige exogene Effekte (A Prx| >> |[A Pa str| + |LDBY), dass sie im Ergeb-
nis den reorganisationsabhéngigen Personalabbau iiberkompensieren. Folg-
lich kann ein Personalzuwachs bei gleichzeitigen zielgemédfen Reformen als
hinreichende Bedingung dafiir gewertet werden, dass es im betreffenden Fall
relevante exogene Faktoren gibt, unabhingig davon, wie sich das gemessene
A" Ppruo als Saldo oder Summe unterschiedlicher Ursachen zusammensetzt.

(2) Trotz relevanter Organisationsverdnderungen (A STR > 0 aAv LDB > 0) ist
kein Personalabbau messbar (A Pprnuo—>0; vgl. Abb. 2.4.2-5, Variante 2).
Auch dies entspricht einem oberhalb des Erwartungsniveaus P, , gelegenen
Befund. Erneut kann dies eine Widerlegung von LH bzw. der daraus in den
Gleichungen (I1I-6) und (III-7) abgeleiteten Bedingungen bedeuten. Denkbar
ist aber ebenso ein Kompensationseffekt aufgrund gegenldufiger exogener
Faktoren (A+PEX). Nur ldsst sich diese Option anders als in der vorgenannten
Konstellation dafiir nicht als Beleg werten. Er stellt vielmehr nur eine mogli-
che Konsequenz dar. Sollte dagegen die Leithypothese nicht gelten, schlief3t
die fehlende Stellenreduzierung im betreffenden Fall auch die Existenz exo-
gener Faktoren aus.

(3) A STR > 0 und/oder LDB > 0 treten im betrachteten Zeitraum #,—t, parallel zu
einem beobachtbaren Brutto-Stellenabbau auf. Allerdings féllt dieses A Pppytto
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(4)

()

nicht so hoch aus, wie es angesichts der Strukturreformen und/oder betriebli-
chen Reorganisation zu erwarten wére: (P, — A Ppruto) > Pr2 (vgl. Abb. 2.4.2-
5, Variante 3). Daraus folgt, dass hier im Vergleich zu den Konstellationen
(1) und (2) der prognostizierte Zusammenhang A STR—A P Av LDB—A P
realistischer erscheint, sofern exogene Ursachen tatsidchlich zu einem vermin-
derten Personalabbau gefiihrt haben und somit gilt: A'Pex > 0 A |[A"Pex| < A
Poruto. Das wiederum heil3t, dass bei einer i. S. der Leithypothese relevanten
Organisationsverdnderung gegenldufige exogene Faktoren vorliegen miissen,
um das gemessene A Ppno plausibel zu machen. Eine zweite Erkldrung be-
stiinde hingegen darin, dass LH nicht zutrifft und A Pgpo allein aus personal-
vermindernden exogenen Faktoren resultiert: A Pgx = A Ppuo. In beiden Fillen
konnen die geschilderten Rahmenbedingungen als hinreichende Voraussetzun-
gen fiir die benannten Ausprigungen von A” Pgx betrachtet werden.

Einer beobachteten Strukturverdnderung und/oder betrieblichen Reorganisa-
tion steht ein Personalabbau gegeniiber, der hoher ausfillt als das Erwar-
tungsniveau P;2: (P — A Ppruo) < Pr2 (vgl. Abb. 2.4.2-5, Variante 4). Hier
erscheint der Zusammenhang A STR—A P Av LDB—A P noch wahrscheinli-
cher als in der Konstellation (3), jedoch kann er keine hinreichende Bedin-
gung bilden, um das gemessene A Ppuo zu erkldren. Das heilit zugleich, dass
exogene Faktoren, die zu einer Stellenreduktion fiihren, notwendiger Weise
vorhanden sein miissen. Die Frage ist indes, ob sie (entgegen LH) die einzige
oder iiberwiegende Ursache darstellen, also (P;; — P,2) < A Pgx gilt, oder er-
wartungsgemall von A P, str + A Prpg + A Pex = A Ppruo bzw. (Pr1 — P2) + A
Pex = A Ppruo auszugehen ist. Sofern hierbei festgestellt werden kann, dass
(Ps1 — Ps2) > A Pex gilt, ist die Existenz eines A P, str und/oder A Prpp zwin-
gend, stellt mithin eine notwendige Bedingung fiir das gemessene A Pgyyo dar.

Die fiinfte Variante findet sich in Abb. 2.4.2-5 in der zweiten Sdule von links
dargestellt und dokumentiert den i. S. von LH idealen Fall, in dem eine fiir
das beobachtete A Ppruo vollumfianglich ursdchliche Organisationsverdnde-
rung vorliegt. Da hier (P;; — P;2) = (A P, str + A Prpg) = A Ppruo gilt, kann bei
einem bekannten Erwartungsniveau P, , mit erhdhter Wahrscheinlichkeit von
einer Bestitigung der Leithypothese ausgegangen werden. Sofern sich in die-
sem Zusammenhang zudem ein A Pgx ausschlieBen lésst, bilden A STR Av
LDB hinreichende Voraussetzungen fiir die gemessene Personalverdnderung.
Ohne diese Kenntnis verbleibt hingegen die Option, dass LH nicht zutrifft
und A Ppuo ausschlieBlich auf ein dquivalentes A Pex zurilickzufiihren ist.

Abbildung 2.4.2-6: Mogliche Schlussfolgerungen aus gemessenen Befunden

Befund* Erklidrungsmuster / Schlussfolgerungen
A™Pgrutto A ORG g ** Wenn LH gilt*** Wenn LH nicht gilt***
(Konstellationen) (Konstellationen) (Alternativen) (Alternativen)
Unerwarteter |Zielgeméifle (a) Uberkompensation/Thesau- (b) Personalverstirkende exogene
Personalaufbau: | Reorganisation: rierung von A ORG ¢, : Faktoren in voller Hohe als not-
a < 0 >0 APex>>0 A wendige Bedingung:
A*Pex>0 A
<<P;1—Pp A-ProrGzier >0 A E
A*PBrutto = A*PEx

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Befund* Erklirungsmuster / Schlussfolgerungen
A Pgrutto A ORG g ** Wenn LH gilt*** Wenn LH nicht gilt***
(Konstellationen) (Konstellationen) (Alternativen) (Alternativen)

|A*Panuto| = |A*Prx| - |A-Paore z

Keine zielge-
mifle Reorga-

(c) Keine Aussage wg. fehlender
Voraussetzung (A ORG = 0)

A-Pgrutto = APEx

(d) Uberkompensation zielunge-
mifer Reorganisation
(A ORG<0)

APex>>0 A

A*Paorc>0 A

|A-PEx| > |A*Paorg|

|A-PBrutto| = |A-PEx| - |A+Pa org|

nisation:
<0 (d) Personalaufbau auch als
= Resultat zielungemifier Reor-
ganisation (A ORG < 0)
A*Pgx>0 A
A*Paorc>0 A
A*Pgrutto = A*Pex + A*Paorc
Nichteintritt Zielgemiifie (a) Vollst. Kompensation/Thesau- | (b) Keine exogen wirkenden Fakto-
eines erwarte- | Reorganisa- rierung zielgemiBer Reformen: ren vorhanden
ten Personal- | tion: APx>0 A APix=0 A
abbaus: >0
=0 APaorczEn>0 A A PBrutto = A Pex
<P, —P,, APty =|A*Pex|~ |A- Paorezz| = 0
Keine zielge- (c) Wg. fehlender Voraussetzung
mifle Reorga- (A ORG = 0) auch keine
nisation: exogen wirkenden Faktoren
<0 APpx=0 A
@ APaorg=0 A
A Perutto = APEx + APaorc =0
(d) Vollstindige Kompensation
zielungeméBer Reorganisation
(A ORG <0)
APex>0 A
A*Paorc>0 A
|A-Prx| = |A*Paorg| A
A PBrutto = |A*Paora| - |A-Px| = 0
Unerwartet Zielgemiifie (a) Teilweise Kompensation/ (b) Personalvermindernde exogene
geringer Per- Reorganisa- Thesaurierung zielgeméBer Faktoren als notwendige Bedin-
sonalabbau: tion: Reformen: gung:
>0 >0 A*Pex>0 A A-Pex>0 A
<P;1 —Pp A-PaorgzieL>0 A A-PBrutto = A-Pex
|A*Pex| < |A-Paorazier| A
|A-PBrutto| = |A-Paorezer] - |A*Prx]
Keine zielge- (¢) Wg. Fehlender Voraussetzung
mifle Reorga- (A ORG = 0) personalver-
nisation: mindernde exogene Faktoren
3) <0 als notwendige Bedingung
APaorc=0 A
APex>0 A

(Fortsetzung auf der ndchsten Seite)
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(Fortsetzung)

Befund*

Erklirungsmuster / Schlussfolgerungen

A_PBrutto

(Konstellationen)

(Konstellationen)

Wenn LH gilt***

(Alternativen)

Wenn LH nicht gilt***

(Alternativen)

C))

Unerwartet
hoher Personal-
abbau:

>0
>Pi1 =Py

Zielgemiifie
Reorganisa-
tion:

>0

(a) Verstirkung zielgemifer Re-
organisation durch personal-
vermindernde exogene Fakto-
ren:

APex>0 A
A-PaorczieL>0 A

A-Pgrutto = A-PaorczieL + A-Pex

Keine zielge-
mifle Reorga-
nisation:

<0

(c) Wg. Fehlender Voraussetzung
(A ORG = 0) starke personal-
vermindernde exogene Fakto-
ren als notwendige Bedingung

APaorg=0 A
A-Ppx>>0 A
A-PBrutto = A-Pex

(d) Uberkompensation zielunge-
mifer Reorganisation
(A ORG<0)

APex>>0 A

A*Paorc>0 A

|A-PEx| > |A*Paorg|

|A-PBrutto| = |A-PEx| - |A*+Pa org|

(b) Starke personalvermindernde
exogene Faktoren als notwendige
Bedingung:

APex>>0 A
A-PBrutto = A-PEx

Personalabbau
in der erwarte-
ten Hohe:

Zielgemiifie
Reorganisa-
tion:

(a) ZielgemiBe Reformen ohne
zusitzliche/parallele Wirkung
exogener Faktoren:

(b) Personalvermindernde exogene
Faktoren als notwendige Bedin-
gung:

>0
=P;1— Py

>0 APex=0 A

A-PaorczieL>0 A

APex>0 A
A-PBrutto = A-PEx

APBrutto = A-Paorc ziEL

Keine zielge-
mifle Reorga-
nisation:

<0

(c) Wg. Fehlender Voraussetzung
(A ORG = 0) personalvermin-
dernde exogene Faktoren als
notwendige Bedingung

APaorg=0 A
A-Pex>0 A
A-PBrutto = A-Pex

)

(d) Uberkompensation zielunge-
mifer Reorganisation
(A ORG<0)

APex>>0 A

A*Paorc>0 A

|A-PEx| > |A*Paorg|

|A-PBrutto| = |A-PEx| - |A*+Pa org|

Legende: * = Befundauspragungen > 0 zeigen einen Personalabbau bzw. zielgemile Verdnderungen, also
strukturelle Integration und/oder betriebliche Reorganisation an; Befundausprigungen < 0 dokumentieren
eine Stellenzunahme bzw. organisatorische Differenzierung und/oder die Riicknahme betrieblicher Organisa-
tion; ** = Befund hinsichtlich messbarer zielgeméBer Organisationsverdnderungen (A ORGgg, bzw.
A STR bzw. IN Av A LDB); P, | = Ausgangsniveau; *** = Angabe addierter und subtrahierter Verdnde-
rungswerte mit unterschiedlichen Vorzeichen (+/-) in |Betrdgen|; P, , = Erwartungsniveau gemif Leithypo-
these LH; P,; — P,, = Bei einer Geltung von LH erwartetes A Py org zz1; €igene Darstellung.
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In Abb. 2.4.2-6 werden die beschriebenen Konsequenzen eines Befunds in syste-
matisch erweiterter Form mit allen denkbaren Erklarungsmustern dargestellt, je
nachdem, ob in Kenntnis des Erwartungsniveaus LH bestdtigt wird oder nicht.
Um zu identifizieren, welche der potenziellen Erkldrungsmuster sich bei einer
Geltung oder Falsifikation der Leithypothese als zutreffend erweisen, ist eine ge-
nauere Vorstellung vom angesprochenen Erwartungsniveau Py , erforderlich. Da
P, und seine Differenz zu P, laut LH von einer zielgeméfBen Reorganisation A
ORGyz sowie 1. e. S. von struktureller Integration (IN C A ORGggz) und/oder
betrieblicher Reorganisation (LDB C A ORGygz.) abhidngen, bietet sich dafiir zu-
nichst der Vergleich dhnlicher Félle an (vgl. Kap. 1.4), um iiber ihre Differenz auf
mogliche Zusammenhédnge zu schlieBen, die im Lichte der vorgestellten Erkla-
rungsalternativen (vgl. Abb. 2.4.2-5 und 2.4.2-6) eine Bestdtigung oder Falsifika-
tion der Leithypothese zulassen. Eine zumindest relationale Konkretisierung des
Erwartungsniveaus rekurriert dabei auf die gleichfalls in LH enthaltene Annahme,
wonach die Intensitit eines intendierten Personalabbaus mit der Stirke und der
Art zielgeméBer Reorganisation zusammenhéngt. Letzteres stellt in Rechnung,
dass nicht nur der blole Abbau von Organisation, sondern auch seine konzeptio-
nelle Ausformung tiber die Effektivitdt i. S. der personalwirtschaftlichen Ziele von
Reformen entscheiden. Dem wiederum liegen spezifische personalwirksame Re-
organisationseffekte zugrunde, auf die in Kap. 2.4.3 genauer eingegangen wird.
Sie sollen die vermutete Kausalitit A ORGzz;—A P erkldren und liefern damit in
Abhéngigkeit von der empirisch beobachtbaren Reorganisation konkretere An-
haltspunkte fiir das Erwartungsniveau im Verhiltnis zur gemessenen Brutto-
Personalverdnderung. Zusammen genommen erlaubt das in Kap. 2.4.4 die Formu-
lierung von Hypothesen, die LH differenzieren und eine Priiflogik konstituieren,
die auf die in Abb. 2.4.2-6 dokumentierten Alternativen Bezug nimmt und diese
spéter mit Hilfe eines analytischen Nachvollzugs weiter ausleuchtet (vgl. Kap. 4.3).

SchlieBlich ist an dieser Stelle auch der Umgang mit den weiter oben angespro-
chenen Substitutionswirkungen zu kldren, sofern eine Personaleinsparung durch
die kostenbehaftete Beauftragung Dritter erreicht wird. Ein iliber Jahrzehnte hin-
weg praktiziertes Beispiel hierfiir ist die Tatigkeit 6ffentlich bestellter Sachver-
standiger (etwa Vermessungsingenieure als Organe der Offentlichen Vermes-
sungsverwaltung). Im Rahmen der vorliegenden Arbeit werden jedoch die Um-
stellung einer bislang unmittelbar staatlichen Leistungserbringung und der mit ihr
verbundene Beschéftigungsabbau nicht gesondert berticksichtigt. So galt und gilt
das Outsourcing entsprechend der in Kap. 2.3 vorgestellten Leitbilder als zielge-
rechte ReformmalBnahme, selbst wenn sie 1. T. durch Ausgaben an Dritte kompen-
siert werden muss. Dabei erfolgen entsprechende Schritte (etwa bei den inneren
Diensten wie Druckereien, Kantinen u. 4. m.) vor allem aus effizienzgeleiteten
Erwédgungen (Jock 2008; Konzendorf 1998; Schuppert 1998 und 2000). Bezweckt
wird eine Netto-Entlastung des Haushalts, eine giinstigere Leistungserstellung und
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eine Flexibilisierung des Ressourceneinsatzes, da man durch konkurrierende Ver-
gabemdoglichkeiten die Kosten zur Beauftragung Dritter besser zu steuern hofft
und zugleich auf stetige Ausgaben fiir eigenes Personal verzichten will. Hierdurch
lassen sich Kostenremanenzen vermeiden (Seitz 2007a) und die Ausgaben gemal
dem gegebenen Geschiftsanfall steuern. Insofern erscheint es angemessen, sich
im Rahmen dieser Untersuchung allein auf den Beschéftigungsabbau zu konzen-
trieren, da er in seiner Ausprigung die Zielrichtung ursichlicher Reformen auch
dann représentiert, wenn der erwiinschte Effekt i. T. durch gegenldufige Finanz-

strome aufgewogen wird.

2.4.3 Erklarungsansitze fiir materielle Reorganisationseffekte

Die Analyse von Personalverdnderungen als materielle Reorganisationseffekte
richtet sich zwar vor allem auf den reforminduzierten Abbau offentlicher Beschiif-
tigung, doch sind fiir ein vollstdndiges und hinreichend komplexes Verstdandnis
ursichlicher Wirkungszusammenhénge erneut gegenldufige Effekte und ihre Ur-
sachen mit zu berticksichtigen. Deshalb werden im Folgenden sowohl positive als
auch negative Auspragungen erkldrender Variablen ausgewiesen. Dies betrifft eben-
so additive Faktoren, bei denen Ursachen einer Personalverminderung und -ver-
stairkung zu saldieren sind. Den Ausgangspunkt bilden jeweils #ypische Organisa-
tionsverdnderungen, wie sie in Kap. 2.3 fiir die mafigeblichen Reformkonzepte
vorgestellt wurden und sich dabei auf die generische Verwaltungsentwicklung
und daraus resultierende Gliederungsprinzipien beziehen (vgl. Kap. 2.1). Im Mit-
telpunkt steht demnach die vertikale und horizontale Differenzierung der Verwal-

tungsorganisation und (im Zuge von Reformen) der