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Ziele des Kurses

Vielfalt des

Vergleichens

1 Einleitung

»Das Vergleichen ist das Ende des Gliicks und der Anfang der Unzufriedenheit.”
(Kierkegaard)

Dieser Kurs soll in das Studium der offentlichen Verwaltung in vergleichender
Perspektive einfithren und einen Uberblick iiber Verwaltungssysteme und Ver-
waltungsreformen in Europa geben. Er verfolgt drei Ziele: Zum einen soll der
Leser/die Leserin mit dem Gegenstand und den Analysekonzepten der ver-
gleichenden Verwaltungswissenschaft vertraut gemacht werden. Zum anderen
stellt der Kurs grundlegende Merkmale 6ffentlicher Verwaltung in sechs Léndern
(Deutschland, Frankreich, Italien, GroBbritannien, Schweden und Ungarn) vor, die
wesentliche Verwaltungsprofile in Europa reprisentieren. Drittens werden
aktuelle Verwaltungsreformen verglichen und herausgearbeitet, inwieweit sich die
unterschiedlichen Verwaltungssysteme inzwischen angenidhert haben oder ihre
jeweiligen nationalen Priagungen fortbestehen.

Vergleichende Arbeiten in der Verwaltungswissenschaft befassen sich mit sehr
unterschiedlichen Aspekten der offentlichen Verwaltung. Ein Teil der Forschung
ist auf Vergleiche von Biirokratie-, Ministerial- und Beamteneliten gerichtet.
Andere Arbeiten konzentrieren sich auf Organisationsstrukturen, formale und
informale Regeln in der Verwaltung und wieder andere vergleichen administrative
Entscheidungsprozesse, ihre Ergebnisse und Wirkungen. Der Vergleich von Ver-
waltung kann sich entweder auf die nationale/zentralstaatliche oder auf die sub-
nationale/lokale Verwaltungsebene richten und so zu unterschiedlichen Aussagen
kommen. Verwaltungsvergleiche konnen natiirlich — wie Vergleiche generell —
iiber die Zeit (diachron) oder iiber Systemgrenzen (synchron) erfolgen. Sie konnen
sich auf bestimmte Aufgaben- und Funktionsbereiche der Verwaltung (z. B.
Ordnungsverwaltung, Leistungsverwaltung), auf viele oder wenige Vergleichs-
falle (large vs. small n) auf Aggregatdatenvergleiche oder Fallstudien beziehen.
Bereits an dieser Stelle wird also deutlich, dass wir es in der vergleichenden Ver-
waltungswissenschaft mit einem vielgestaltigen und dynamischen Gegenstands-
bereich zu tun haben, den zu konturieren und fiir eine breitere Leserschaft zuging-
lich zu machen Anliegen dieses Kurses ist. Dabei soll die oben erwéhnte
Unzufriedenheit, die nach Kierkegaard das Vergleichen generell, also auch jenes
in der Verwaltungswissenschaft, auslost, durchaus produktiv verstanden werden.
Denn der Vergleich stellt nicht nur Wissensgrenzen in Frage und Erfahrungs-
horizonte in Zweifel. Er hilft auch durch den Kontrast mit anderen, das eigene
(nationale) Verwaltungssystem zu verstehen, seine Eigenheiten, Vor- und Nach-
teile, Stirken und Schwichen zu erkennen. Dies kann als eine Voraussetzung
dafiir angesehen werden, um zu einem breiteren und realititsgerechten Verstind-
nis dessen zu gelangen, was Offentliche Verwaltung ist und was ihr Funktionieren,
ihren Wandel und ihren Fortbestand iiber die Zeit erklirt. So gesehen wire das
eingangs zitierte ,Ende vom Gliick® also positiv zu wenden als neugierig
suchender Blick iiber nationale Verwaltungsgrenzen hinweg und als kritische
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Auseinandersetzung mit Offentlicher Verwaltung im eigenen Land und in der
eigenen Zeit.

Zunichst sei in wenigen Strichen die Entwicklung der Forschungsrichtung re-
kapituliert. Die vergleichende Verwaltungswissenschaft erlebte als empirische
Disziplin in den 1960er und 1970er Jahren einen ersten Hohepunkt. So wurde
bereits gemutmalt, dass sie im Begriff sei, zur ,, ’master science’ in public
administration® (Riggs 1976) aufzusteigen. Allerdings waren die vorgelegten
Arbeiten zunidchst nicht im strikten Sinne komparativ, sondern eher Sammlungen
von Linderberichten oder auch Einzelldnderanalysen, die aber den Weg fiir die
spitere stirker vergleichend ausgerichtete Forschung bereiteten. Inhaltlich ging es
vor allem um das Verhiltnis von Politik und Biirokratie, um biirokratischen Ein-
fluss auf politische Entscheidungenprozesse und um die Funktionsprobleme
,moderner* Biirokratien, fiir deren Untersuchung die klassische Biirokratietheorie
von Weber (1921) und Wilson (1941) sowie die Institutionenokonomik (Tullock
1965; Downs 1957; Niskanen 1971) theoretische Orientierung boten. Empirische
Anschauung gab zum einen die US-amerikanische Verwaltung, etwa fiir Robert
K. Merton (1957), der nach dieser sein Konzept der ,Rigiditit* (rigidity) ent-
wickelte, also der Lern- und Anpassungsunfihigkeit von Biirokratien. Zum
anderen eignete sich auch die kontinentaleuropdische Verwaltung, etwa fiir
Michel Crozier (1964), besonders gut, um die These vom ,biirokratischen
Teufelskreis* aufzustellen, wonach Verwaltungen sich an neue gesellschaftliche
Bedingungen nur durch Organisationskrisen anpassen. Fiir den deutschen Kontext
konnen als Wegbereiter der vergleichenden Verwaltungswissenschaft ins-
besondere die Arbeiten von Fritz Morstein-Marx hervorgehoben werden!. Er
machte sich durch vergleichende Arbeiten iiber das Beamtentum (Morstein-Marx
1959, 1962), Haushaltsplanung, Kontrolle und Verantwortung in der 6ffentlichen
Verwaltung (ebd. 1962, 1965) aber vor allem auch dadurch verdient, dass sich die
Verwaltungswissenschaft in Europa stirker vernetzte und Wissen iiber unter-
schiedliche Verwaltungssysteme ausgetauscht wurde. Hierzu gab nicht zuletzt die
erste Speyer-Konferenz des Jahres 1968 den AnstoB, auf welcher die Idee zur
Griindung der European Group of Public Administration (EGPA) im Jahre 1975
geboren wurde (Fisch 2010).

Wesentliche weitere Meilensteine bei der Etablierung der vergleichenden Ver-
waltungswissenschaft wurden durch die Ministerialelitenforschung (Steinkdmper
1974; Derlien 1988; Aberbach/Putnam/Rockman 1981; Morstein-Marx 1962) und
Linderstudien zum Aufbau und zur Funktionsweise von Verwaltungen gelegt?.

Morstein-Marx war der Inhaber des ersten Lehrstuhls fiir ,,Vergleichende Verwaltungs-
wissenschaft™ in Europa im Jahre 1962 an der Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften Speyer. In Deutschland gibt es bis heute nur zwei verwaltungswissenschaftliche
Lehrstiihle mit explizit vergleichender Denomination (Speyer und Konstanz).

2 Heclo/Wildawsky 1974 (iiber britische Finanzbiirokratie); Mayntz/Scharpf 1975 (iiber die
bundesdeutsche Ministrialbiirokratie); Suleiman 1974 (iiber die franztsische Ministerialbiiro-
kratie); zusammenfassend Schnapp 2006.

Aufstieg der

Forschungsrichtung

Merton, Crozier, Mor-
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elitenforschung
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Implementations- und

Evaluationsforschung

vergleichbare statt
vergleichende

Studien

“rivalisierende”

Wurzeln

Neben single country studies, die gewissermallen den ,,Stoff* fiir Vergleiche
lieferten, wurden zunehmend auch vergleichende Arbeiten vorgelegt (z. B.
Campbell 1983) und Lénderanalysen in Sammelbdnden zusammengefasst (z. B.
Suleiman 1984). Weiteren Auftrieb erhielt die Forschungsrichtung durch das
wachsende wissenschaftliche Interesse am ,arbeitenden Staat. Mit der
Etablierung der Implementations- und Evaluationsforschung wurden die Durch-
fiihrung und die Wirkungen staatlicher Politik zunehmend zum Gegenstand der
vergleichenden Verwaltungsforschung.

Trotz dieses Aufschwungs, den die vergleichende Verwaltungswissenschaft er-
lebte, wurde zu Beginn der 1990er Jahre kritisiert, sie sei ,,rather comparable than
comparative (Derlien 1992). Das Fehlen ,echter Vergleiche und die Aus-
richtung der Forschung an vergleichbaren anstatt vergleichenden Studien wurden
beméngelt. Die unzureichende iibergreifende Theorie- und Konzeptbildung wurde
ebenso Angriffspunkt der Kritik wie die iiberwiegend deskriptiv-darstellende Aus-
richtung an FEinzellinderstudien, die den eigentlichen Verwaltungsvergleich
schuldig blieben (Peters 1996; Schnapp 2006). Wie ist dieser noch immer un-
befriedigende Zustand zu erkldren?

Verwaltungsvergleiche sind mit besonderen Schwierigkeiten, methodischen Fall-
stricken, Konzept- und Transferproblemen sowie oftmals empirischen und Daten-
engpdssen verbunden. Zundchst einmal miissen die unterschiedlichen
konzeptionellen Wurzeln beriicksichtigt werden. Hier ist zum einen das
Spannungsfeld zwischen der dominant juristischen Staatswissenschaft,
Staats(rechts)lehre und Policeywissenschaft auf der einen Seite und der eher
sozialwissenschaftlich orientierten Verwaltungswissenschaft auf der anderen Seite
zu erwihnen (vgl. Bogumil/Jann 2009: 28 ff.; Konig 2008). Wihrend fiir die Erst-
genannte eher eine nationale Orientierung und weitgehende ,,Empirieferne*
charakteristisch ist, die fiir vergleichende Studien Probleme aufwirft, erweist sich
die Letztgenannte aufgrund der empirischen Ausrichtung grundsitzlich als offener
und zuginglicher fiir vergleichende Ansitze. Innerhalb der sozialwissenschaftlich
orientierten Verwaltungswissenschaft ,rivalisieren allerdings wiederum die Ein-
fliisse der anglo-amerikanisch geprigten Verwaltungswissenschaft (Public Ad-
ministration) einerseits und der Vergleichenden Politikwissenschaft (Comparative
Politics) andererseits (Peters 1996). Die Public Administration ist durch die
normative Forderung (und Illusion) einer Politik-Verwaltungs-Dichotomie
(Wilson 1941)3 sowie eine verinderungsorientierte Perspektive als Verwaltungs-
reformwissenschaft gekennzeichnet, die methodisch bevorzugt qualitativ mit
wenigen Fillen (small n) arbeitet. Die vergleichende Politikwissenschaft
(Comparative Politics) hingegen ist traditionell stirker statisch-deskriptiv aus-

Hintergrund ist die Kritik am sog. spoil system der US-amerikanischen Verwaltung, d. h. der
politischen Besetzung von Verwaltungsfithrungspositionen und deren personeller Austausch
nach Regierungswechseln, also die empirisch festgestellte enge Koppelung von Exekutiv-
politik und Verwaltung.
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gerichtet (vgl. Lijphart 1971). Sie befasst sich mit dem Vergleich formal-
institutioneller Entscheidungsinstitutionen, oftmals fiir moglichst groBe Fallzahlen
(large n). Die fiir die Public Administration typische Reform- und Handlungs-
orientierung (analysis for policy) ist der Comparative Politics weitgehend fremd.

Wie fiir die Verwaltungswissenschaft insgesamt, stellt auch fiir ihre vergleichende
Variante die transdisziplindre Ausrichtung methodisch und konzeptionell ein
Problem dar. Offentliche Verwaltung verlangt als Gegenstandsbereich der
Forschung einen Riickgriff auf mehrere sozialwissenschaftliche Teildisziplinen
(Politik-, Rechts-, Wirtschafts-, Geschichtswissenschaften, Soziologie, Psycho-
logie) und setzt somit die Einbeziehung unterschiedlicher disziplindrer Zugénge
und Methoden voraus, was sich wiederum erschwerend auf die Konzept- und
Theoriebildung auswirkt (Konig 2008; Ziekow 2003). Fiir vergleichende Ver-
waltungsstudien kommt auBlerdem noch das sog. travelling problem hinzu, also
die begrenzte Ubertragbarkeit von Konzepten und Begriffen zwischen unter-
schiedlichen sprachlichen und kulturellen Kontexten (sieche Peters 1996). Vor
diesem Hintergrund stehen vergleichend arbeitende Verwaltungsforscher oft vor
dem Dilemma, dass es zu Vergleichszwecken zwar notig ist, von empirischen
Eigen- und Besonderheiten der Untersuchungsfille zu abstrahieren, diese aber aus
der Logik des FEinzelfalles als unverzichtbar erscheinen. Hinzu kommt eine
oftmals unbefriedigende empirische Datenlage und begrenzte Verfiigbarkeit von
Informationen, die sich fiir ,,echte Verwaltungsvergleiche eignen. Unbeschadet
dieser Schwierigkeiten, ist die vergleichende Verwaltungswissenschaft in den
vergangenen Jahren entscheidende Schritte vorangekommen. Neben vergleich-
baren Studien, die sich mit Beschreibungen und Analysen von Verwaltungs-
systemen unterschiedlicher Linder befassen, wurden inzwischen analytisch an-
spruchsvollere vergleichende Arbeiten vorgelegt, in denen der Versuch einer
starker  theoretisch-konzeptionell ~ angeleiteten ~ Kategoriebildung  und
Generalisierung unternommen wurde (Schnapp 2004, 2006).

Dieser Kurs greift den bisherigen Stand der vergleichenden Verwaltungswissen-
schaft auf und vermittelt Grundlagenwissen zum Verstindnis der Verwaltung in
Europa. Er ist von der Uberzeugung angeleitet, dass man die deutsche Verwaltung
nur verstehen kann, wenn man sie mit anderen Verwaltungsmodellen kontrastiert,
also vergleicht. Dariiber hinaus sind die Autoren der Auffassung, dass allein die
nationale Sichtweise auf offentliche Verwaltung, obgleich sicherlich wichtig und
unerlidsslich, der heutigen gesellschaftlichen Entwicklung, die durch Inter-
nationalisierung und Globalisierung geprégt ist, nicht mehr gerecht wird. Um die
Dynamik von Verwaltung und ihre Variabilitéit zu erfassen und zu erkléren, ist der
Blick tiber den ,,eigenen Tellerrand* notig. Diesen wagt der vorliegende Kurs und
versucht damit eine Liicke zu schlieB3en, die in der deutschsprachigen Politik- und
Verwaltungswissenschaft besteht. Wihrend fiir den angelsidchsischen, US-
amerikanischen und auch skandinavischen Kontext einige Standardwerke zum
Vergleich von Verwaltung/Comparative Public Administration vorliegen (vgl.
Peters 1995; Pierre 1995; Chandler 2000; Heady 2001; Peters/Pierre 2007), gibt es

Transdisziplinaritit

travelling problem

Blick “iiber den

Tellerrand”
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Aufbau des Kurses

Theorien und

Analyseansitze

Verwaltungssysteme in

sechs Lindern

Verwaltungsreformen

im Vergleich

bisher kein entsprechendes Werk in deutscher Sprache. Angesichts der zuvor dis-
kutierten Konzept-, Methoden- und Empirieprobleme ist dies zwar wenig ver-
wunderlich, aber dennoch kein befriedigender Zustand. Insoweit stellt der hier
vorliegende Kurs den ersten Versuch eines deutschsprachigen Lehrbuchs iiber
Verwaltungssysteme und -reformen in Europa dar, das auch als Einfiihrung in die
vergleichende Verwaltungswissenschaft gelesen werden kann.

Der Kurs gliedert sich in sechs Hauptkapitel. Das nachfolgende Kapitel 2 gibt
zuniichst einen Uberblick iiber die Theorien und Analyseansitze der ver-
gleichenden Verwaltungswissenschaft. Hier geht es darum, verschiedene Gegen-
standsbereiche und Forschungsfelder vorzustellen (Rechts-
familien/Verwaltungskulturen; Kommunalsysteme,
Ministerialelitenforschung/Politisierung der Verwaltung, Comparative Civil
Service Systems; Europdisierungsforschung) und die wesentlichen Verwaltungs-
profile in Europa zu skizzieren. Auflerdem widmet sich Kapitel 2 der Darstellung
von Verwaltungspolitik als Policy und den neo-institutionalistischen Erkldrungs-
ansidtzen von Verwaltungsreformen, auf die in den Folgekapitel dann wieder
Bezug genommen wird.

In Kapitel 3 werden die Verwaltungssysteme und -traditionen in sechs
europdischen Lindern vorgestellt, wobei nach einem einheitlichen Muster vor-
gegangen wird und jeweils die folgenden Aspekte zur Sprache kommen: Basis-
merkmale des Regierungssystems, Grundstrukturen nationaler/zentrale sowie sub-
nationale/lokaler Verwaltung und Eigenheiten des offentlichen Dienstes. Die
sechs Beispielldnder stehen fiir markante Varianten der o6ffentlichen Verwaltungs-
tradition in Europa, deren Spektrum damit hinreichend abgebildet ist. Den Ab-
schluss des Kapitels bilden ein vergleichender Uberblick iiber wesentliche
Grundmerkmale der offentlichen Verwaltung anhand einschlédgiger statistischer
Daten sowie eine Einbettung der sechs Linderfille in den breiteren OECD-
Kontext.

Kapitel 4 des Kurses befasst sich mit Verwaltungsreformen in vergleichender
Perspektive. Nach einer Einfiihrung in die verwaltungspolitischen Reformdiskurse
der vergangenen drei Jahrzehnte werden vier Reformbereiche néher betrachtet: (1)
Dezentralisierung von Staat und Verwaltung, wobei zwischen politischer und ad-
ministrativer Dezentralisierung, Regionalisierung und (Quasi-) Foderalisierung
sowie administrativer Dekonzentration unterschieden wird; (2) Territorial-
reformen, die sich insbesondere auf der subnationalen Verwaltungsebene ereignet
haben; (3) Privatisierung von 6ffentlichen Aufgaben, die besonders im Zuge der
New Public Management-Debatte in vielen Landern vorangetrieben, neuerdings
aber durch Ansitze zur Re-Kommunalisierung teilweise wieder relativiert wurde;
(4) Modernisierung der Binnenstrukturen und Verfahren 6ffentlicher Verwaltung
sowie des offentlichen Dienstes, die ebenfalls stark vom NPM-Leitbild geprigt
wurde (Performance Management, Leistungsmessung und -vergleich, Agency-
Bildung, Kundenorientierung, Reform des Beamtentums).
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In Kapitel 5 folgt eine Bilanzierung der Ergebnisse mit Blick auf die Frage, ob
und wodurch bedingt es zu einer Angleichung (Konvergenz) der Verwaltungs-
systeme in Europa gekommen ist. Zur Erkldrung wird auf die in Kapitel 2 vor-
gestellten neo-institutionalistischen Theorieansitze zuriickgegriffen.

Kapitel 6 formuliert abschliefend einige Perspektiven und Forschungsdesiderate,
die die vergleichende Verwaltungswissenschaft aus Sicht der Autoren zukiinftig
verstirkt in Angriff nehmen sollte.

Zur Lektiire des Kurses sind keine besonderen Vorkenntnisse erforderlich.
Grundkenntnisse der offentlichen Verwaltung in Deutschland sind gleichwohl fiir
das Verstindnis und die vergleichenden FEinsichten hilfreich. Zielgruppe des
Kurses sind Studierende unterschiedlicher Fachrichtungen (Politik- und Ver-
waltungswissenschaft, Jura, Wirtschaftswissenschaft, Soziologie, Geschichte), die
sich fiir 6ffentliche Verwaltung in vergleichender Perspektive interessieren.

Konvergenz, Divergenz,

Persistenz

Perspektiven

Zielgruppe
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