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Vorwort

Das vorliegende Buch prisentiert die Ergebnisse einer Untersuchung zu Ver-
waltungsstrukturreformen in den deutschen Lindern, die im Jahr 2015 durchge-
fiihrt und von der Bonner Akademie fiir Forschung und Lehre praktischer Politik
(BAPP) finanziell unterstiitzt wurde. Die Idee zu dem Projekt reicht deutlich wei-
ter zuriick. Ausgangspunkt war ein quantitativer Datensatz, den Dr. Alexander
Gotz fiir seine 2011 fertiggestellte Dissertation entwickelt hatte und der die Or-
ganisationsstrukturen der staatlichen Kernverwaltungen aller Fliachenldnder seit
der Wiedervereinigung systematisch erfasst (Gotz 2012). In gemeinsamen Dis-
kussionen wurde schnell deutlich, dass dieser Datensatz iiber den engeren Fokus
der Dissertation hinaus eine einzigartige Ressource darstellt, um weitergehende
Erkenntnisse iiber die Verwaltungsstrukturen auf Linderebene zu gewinnen, die
auch fiir die verwaltungspolitische Praxis von hoher Relevanz sind. Unsere Pla-
nungen fiir ein groBeres Folgeprojekt wurden indes bald unterbrochen, als Herr
Gotz die Universitét verlieB. Gliicklicherweise blieb der intensive Austausch zwi-
schen uns bestehen und fiihrte zu einer ersten gemeinsamen Analyse (G6tz, Grotz
und Weber 2015). Die Forderung durch die BAPP bot dann eine ausgezeichnete
Gelegenheit, den Datensatz fortzuschreiben und einer breiteren Untersuchung zu
unterziehen.

Die Projektarbeit selbst verlief unerwartet dynamisch. Zum einen wechselte
Herr Gotz im Friihjahr 2015 als Kommunalabteilungsleiter ins niederséichsische
Innenministerium und war dort in der zweiten Jahreshilfte zeitweise mit Aufga-
ben der Fliichtlingsunterbringung befasst. Uber Wochen hinweg konnten wir uns
daher nur in den frithen Morgenstunden oder spit abends iiber den Fortgang des
Projekts austauschen. Umso mehr danke ich Alexander Gotz, dass er bei seiner
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Vi Vorwort

Zusage geblieben ist und die Untersuchung durch seine gleichermallen verwal-
tungswissenschaftliche wie verwaltungspraktische Expertise bis zum Ende beglei-
tet hat. Dass die von ihm koautorierte Studie ausschlieBlich seine personlich-wis-
senschaftlichen Auffassungen wiederspiegelt und keinerlei Verbindung zu seiner
neuen dienstlichen Stellung aufweist, versteht sich von selbst.

Zum anderen hatten wir in Anbetracht der verfiigbaren Ressourcen zunéchst
geplant, den Fokus des Projekts auf Nordrhein-Westfalen und zwei weitere Ver-
gleichslidnder zu beschriinken. Am Ende konnten wir dann doch alle Fliachenldnder
in die Analyse einbeziehen und somit ein zentrales Forschungsdesiderat erfiillen,
eine empirisch-vergleichende Gesamtbilanz der jlingeren Verwaltungsstrukturre-
formen auf Landerebene zu ziehen. Diese erfreuliche ,,Erweiterung bei laufendem
Betrieb* war nur moglich, weil sich mehrere Personen ungewohnlich stark fiir das
Projekt engagiert und so zu dessen Erfolg mafBgeblich beigetragen haben.

An erster Stelle stehen die weiteren Autor/innen der Studie. Dr. Marcel Lewan-
dowsky, Wissenschaftlicher Mitarbeiter an meinem Lehrstuhl, hat sich intensiv in
die komplexe Materie eingearbeitet und der nicht leichten Aufgabe gestellt, den
Datensatz in der erforderlichen Detailgenauigkeit zu durchdringen und die fiir eine
Gesamtbilanz wesentlichen Befunde herauszudestillieren. Gleiches gilt fiir Henri-
ke Wehrkamp M.A., die fiir das Projekt durch ein Mercator-Stipendium gefordert
wurde und sich hochmotiviert in die gemeinsame Arbeit eingebracht hat. Ein ganz
besonderer Dank geht aulerdem an Dipl.-Vw. Volker Reiprich, der die aufwindige
Datenerhebung gewohnt zuverlissig und in kiirzester Zeit realisiert hat.

Uber das engere Forschungsteam hinaus hat die Untersuchung auch von einem
ausgesprochen giinstigen Umfeld profitiert. Aufs herzlichste danken wir Professor
Dr. Dieter Engels, Prisident des Bundesrechnungshofs a.D., und Staatssekretér
a.D. Dr. Rainer Holtschneider: Als ,,Projektpaten” haben sie unsere Arbeit nicht
nur mit groBem Wohlwollen begleitet, sondern auch iiber ihre langjihrige Erfah-
rung mit und in der offentlichen Verwaltung erheblich bereichert. Auf drei Ex-
pertenworkshops, die wir wihrend des vergangenen Jahres in Bonn durchgefiihrt
haben, kam uns dankenswerterweise weiterer Sachverstand zugute. Zu nennen
sind insbesondere Professor Dr. Theo A.J. Toonen (Universitdt Leiden/Twente),
Professor Dr. Jorg Bogumil (Ruhr-Universitdt Bochum), Professorin Dr. Sabine
Kuhlmann (Universitit Potsdam) sowie Staatssekretdr Bernhard Nebe (Innenmi-
nisterium des Landes Nordrhein-Westfalen), die uns mit ihren Anregungen und
Kommentaren sehr geholfen haben, den Untersuchungsansatz zu prézisieren und
die empirischen Befunde differenziert zu interpretieren.

SchlieBlich danken wir der BAPP fiir die gewédhrte Forderung, die gute Zu-
sammenarbeit und die organisatorische Unterstiitzung bei der Durchfiihrung der
Workshops. Ein letztes Wort des Dankes gebiihrt dem Prisidenten der Helmut-



Vorwort Vi

Schmidt-Universitét, der mich fiir das Jahr 2015/16 von meinen Lehrverpflichtun-
gen freigestellt hat und mir so unter anderem die Moglichkeit gegeben hat, diese
Studie in der vorliegenden Form zu realisieren.

Hamburg, im Mai 2016 Florian Grotz
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Einleitung

Verwaltungsstrukturen gelten gemeinhin als starr und reformresistent. Diese ver-
breitete Ansicht wird auch von der politik- und verwaltungswissenschaftlichen
Literatur gestiitzt. Nach Crozier dndern sich biirokratische Systeme nur bei ,,gra-
vierenden Dysfunktionen [...] und [wenn] keine anderen Alternativen bleiben®
(Crozier 1971: 285; vgl. auch Seibel 1998). Simon, Smithburg und Thompson
(1973: 401) beschreiben die US-amerikanischen Behorden als ,,exceedingly hardy
and long-lived*. Der wesentliche Grund fiir diese institutionellen Beharrungskrif-
te seien enge, zielgerichtete Verbindungen zwischen administrativen Einheiten
und bereichsspezifischen Interessengruppen aus Politik, Wirtschaft und Zivilge-
sellschaft. Downs (1967) erweitert die genannte Forschungsperspektive um die
Annahme, dass Behorden dann besonders langlebig seien, wenn sie aufgrund ihres
Kompetenzumfangs, ihrer Ressourcenausstattung und ihrer Organisationsgrofle
einen gewissen Grad an Autonomie erreicht haben. In eine dhnliche Richtung ar-
gumentiert Ellwein (1994: 39) mit Blick auf die deutsche Verwaltung, die durch
,Dauerhaftigkeit, Selbstéindigkeit [und] Wachstum* gekennzeichnet sei.

Dariiber hinaus sprechen weitere Argumente fiir eine ,,natiirliche Immunitét*
der offentlichen Verwaltung gegeniiber einschneidenden Organisationsverdnde-
rungen (Kaufmann 1976: 1). So wird ihre Reformféhigkeit dadurch beeintréichtigt,
dass sie gleichzeitig Subjekt und Objekt entsprechender Umstrukturierungsversu-
che ist (Bogumil 2007: 112). Verwaltungsbeamte setzen nicht nur politische Vor-
gaben um, sondern arbeiten auch im Rahmen der Ministerialbiirokratie an deren
Entstehung mit. Dieser Umstand verringert die Wahrscheinlichkeit ,,existenzbe-
drohender* Reformschritte, da kaum eine Verwaltung freiwillig an ihrer eigenen
Abschaffung mitwirkt. Ein weiteres Hemmnis sind die erheblichen Widerstands-
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krifte innerhalb betroffener Behorden. Da Reorganisationsmafinahmen héufig mit
Stelleneinsparungen einhergehen, steht ihnen die Belegschaft eher misstrauisch
gegeniiber und ist unter Umstédnden bereit, Gegenwehr zu organisieren, wenn
Arbeitsplitze bedroht sind. Im Fall Deutschlands kommt hinzu, dass staatliche
Verwaltungseinheiten regelmifBig nur durch oder aufgrund eines Gesetzes neu ge-
ordnet bzw. abgeschafft werden konnen (Wagener 1974: 86). Mit einer geplanten
Reform von Verwaltungsstrukturen riskiert eine Bundes- oder Landesregierung
also haufig offentliche Konflikte mit der Ministerialbiirokratie und der parlamen-
tarischen Opposition, ohne dass dies notwendigerweise durch Wéhlerstimmen
honoriert wird. Nicht zuletzt haben sich die Staatsaufgaben in den vergangenen
Jahrzehnten erheblich diversifiziert und damit auch die administrativen Zustédn-
digkeiten institutionell ausdifferenziert. Dass sektorale Verwaltungen ersatzlos
wegfallen, wie die Bundesministerien fiir ,,Vertriebene* und ,,innerdeutsche Be-
ziehungen®, sind Ausnahmen (Derlien 1996: 562). Die Moglichkeiten fiir einen
umfassenden Riickbau biirokratischer Einheiten scheinen daher begrenzt zu sein,
wenn der Verwaltungsvollzug auf einem zumindest gleichbleibenden Qualitits-
niveau gewihrleistet werden soll.

Die genannten Argumente bedeuten keineswegs, dass einmal geschaffene Be-
horden ,,unsterblich sind (Kaufmann 1976). So hat Lewis (2002) fiir die USA
gezeigt, dass vor allem nach Regierungswechseln zahlreiche ,,federal agencies®
aufgelost werden. Gleichwohl lésst sich in unterschiedlichen historischen und poli-
tischen Kontexten eine hochgradige Resilienz von Verwaltungsstrukturen feststel-
len.

Vor diesem Hintergrund ist eine Entwicklung umso bemerkenswerter, die sich
in der jiingeren Vergangenheit auf Ebene der deutschen Lénder vollzogen hat.
Nach den groflen Gemeinde- und Kreisgebietsreformen der 1960er und 1970er
Jahre kam es zunidchst zu keinen substanziellen Strukturverdnderungen der Lin-
derverwaltungen (Reichard 2004). In den 1990er Jahren hat sich das Bild jedoch
komplett gewandelt: Seitdem haben die Linder ihre Behordenbestdnde erheblich
verringert, viele Verwaltungszweige reorganisiert und mitunter sogar ihren Ver-
waltungsaufbau komplett umstrukturiert, wie etwa die Beispiele Baden-Wiirttem-
bergs und Niedersachsens zeigen (Reiners 2008: 95ff.).

Nicht minder bemerkenswert sind die gleichformigen Zielvorstellungen dieser
»neuen” Verwaltungsstrukturreformen (Bogumil und Jann 2009). War die Phase
der ,,Planungseuphorie” in den 1960er und 1970er Jahren noch durch einen Aus-
bau administrativer Kapazititen gekennzeichnet, so wurde die Reformdiskussion
seit den 1980er Jahren zunehmend durch das Bild des iiberlasteten und iiberregu-
lierten Staates gepréigt (Ellwein und Hesse 1994). Damit verbanden sich insbeson-
dere Forderungen, die offentliche Verwaltung auf ihre ,,Kernbereiche* zuriickzu-
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fiihren (Richter 2012: 104). In diesem Kontext avancierte das Konzept des New
Public Management zum verwaltungspolitischen Leitbild (Bogumil 2015). Aus-
gehend von der ,einheitliche[n] Grundpriamisse, dass marktwirtschaftliche Ele-
mente aus der Privatwirtschaft auf die 6ffentliche Verwaltung iibertragen werden
konnen* (Holke 2005: 3), wurden nun Effizienzgewinne und Kosteneinsparungen
zu den zentralen Erfolgsparametern einer Verwaltungsreform. Konkret sollten die
Verwaltungskapazititen konzentriert, der Verwaltungsaufbau vereinfacht und Zu-
standigkeiten eindeutiger zugeordnet werden.

Diese verwaltungspolitische Reformagenda wurde seit den 1990er Jahren von
den meisten Landerregierungen iibernommen — und zwar weitgehend unabhéngig
von ihrer parteipolitischen Couleur.' So betonte etwa der saarlindische Minister-
préisident Oskar Lafontaine (SPD) im November 1994, dass ,,die innerhalb der
gesamten Landesverwaltung vorhandenen Rationalisierungs- und Privatisierungs-
potenziale ausgeschopft werden” miissten. Der nordrhein-westfilische Minister-
président Wolfgang Clement (SPD) sah im Juni 1998 die institutionelle Konzen-
tration der Landesverwaltung als geeignete MaBinahme, um ,,durch intelligente
Vernetzung neue Handlungsspielrdume zu gewinnen und neue Aufgaben schneller
und zielgenauer erledigen zu kénnen®. Ahnlich duBerte sich der niedersichsische
Innenminister Uwe Schiinemann (CDU) im Juni 2004: ,,Um das Land finanziell
wieder handlungsfihig zu machen, braucht es tiefgreifende Reformen. Dazu ge-
horen auch strukturelle Verdnderungen des Verwaltungsaufbaus. Die Radikalitét
unseres Reformansatzes beschreibt das Ausmaf der Handlungsnotwendigkeiten.
Auch in anderen deutschen Lindern erfolgte die politische Rechtfertigung von
Verwaltungsreformen mit Verweisen auf eine zunehmend prekére Haushaltslage
sowie durch die Aussicht, iiber eine Konzentration biirokratischer Strukturen Ef-
fizienzrenditen zu erwirtschaften (vgl. Bogumil und Jann 2009; Holtkamp 2012;
Reiners 2013).

Blickt man indes auf die verwaltungspolitische Praxis, ergibt sich ein sehr fa-
cettenreiches Bild. Trotz einheitlicher Reformziele sind die einzelnen Linder of-
fenbar unterschiedlich aktiv geworden (Bogumil und Ebinger 2008): So haben
die einen friiher, die anderen spiter mit dem ,,Biirokratieabbau* begonnen; einige
gelten als ,,grole Verwaltungsreformer®, andere haben umfassende Reorganisa-
tionsmafinahmen eher vermieden. Eine Gesamtbilanz der Verwaltungsstruktur-
reformen, die die deutschen Linder in den vergangenen 25 Jahren durchgefiihrt
haben, ist jedoch auf Basis der bisherigen Forschungsliteratur kaum moglich. Zwar
finden sich zahlreiche qualitative Untersuchungen zu einzelnen Fillen, doch gibt

1 Die folgenden Zitate sind einer umfangreicheren Dokumentation verwaltungspoliti-
scher Zielbestimmungen entnommen, die Gtz (2012: 2f.) zusammengestellt hat.
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es so gut wie keine Analysen, die den quantitativen Umfang und die institutio-
nellen Konsequenzen der Reorganisationsmafinahmen in allen Léindern seit den
1990er Jahren systematisch vergleichend erkundet haben. Die einzige Ausnahme
bildet eine Studie von Go6tz (2012), die sich mit den Ressourceneffekten von Ver-
waltungsstrukturreformen befasst. Dazu hat der Autor einen neuartigen quantitati-
ven Datensatz erstellt, der simtliche Organisationseinheiten der staatlichen Kern-
verwaltungen aller Flichenldnder seit Anfang der 1990er Jahre nach einheitlichen
Kategorien erfasst hat und somit die konzeptionelle wie empirische Grundlage fiir
einen ebenso breiten wie systematischen Vergleich bildet. Allerdings hat sich Gotz
(2012) auf einen bestimmten thematischen Ausschnitt konzentriert, indem er die
Auswirkungen der Organisationsverinderungen auf die Personalstrukturen unter-
sucht hat. Zudem endet sein Datensatz mit dem Jahr 2009. Somit zieht diese Studie
selbst keine aktuelle Bilanz der Verwaltungsstrukturreformen auf Linderebene,
bietet dazu aber eine konzeptionelle wie empirische Ausgangsbasis.

Die vorliegende Untersuchung setzt hier an. Ihr Erkenntnisinteresse besteht da-
rin zu priifen, inwiefern die deutschen Linder seit den 1990er Jahren das selbst-
gesetzte Reformziel erreicht haben, den Aufbau ihrer staatlichen Kernverwaltung
zu vereinfachen bzw. zu ,,verschlanken®. Um diese libergeordnete Frage empirisch
fundiert und analytisch differenziert zu beantworten, haben wir zum einen den
Datensatz von Gotz (2012) fiir simtliche Fliachenlidnder bis zum Jahr 2014 fortge-
schrieben. Zum anderen konzentrieren wir uns auf vier konkrete Aspekte, die die
folgende empirisch-vergleichende Analyse anleiten. Erstens untersuchen wir die
unmittelbaren Ergebnisse der Reformtdtigkeit, also das Ausmalf, in dem sich der
Bestand an Behorden und zugeordneten Personalstellen in den einzelnen Lénder-
verwaltungen verdndert hat. Aus vergleichender Sicht interessiert dabei speziell,
ob sich bestimmte Reformmuster nach Lindergruppen, Verwaltungsebenen und
Verwaltungszweigen erkennen lassen. Zweitens liegt ein besonderes Augenmerk
auf der Reformdynamik im Zeitverlauf, d.h. es wird untersucht, in welchen Phasen
es zu besonders starken oder geringen Verdnderungen der Behorden- und Perso-
nalbestinde kam, wobei erneut nach Landern, Verwaltungsebenen und -sektoren
unterschieden wird. Diese diachrone Perspektive ist insofern von besonderer Re-
levanz, als sich in jiingster Zeit die Anzeichen mehren, dass der reformintensive
Strukturabbau im Sinne des New Public Management dem Ende entgegengeht
(Ebinger und Bogumil 2016). Ob das tatsichlich der Fall ist, werden wir auf breiter
empirischer Basis kldren. Der dritte Aspekt unserer Analyse bezieht sich nicht auf
die Reformaktivitédten selbst, sondern auf deren strukturbezogene Konsequenzen.
Konkret wird herausgearbeitet, inwieweit sich das bevolkerungsbezogene Ausstat-
tungsniveau der einzelnen Landerverwaltungen verdndert hat. Der vierte Aspekt
betrifft schlieBlich die strukturelle Homogenitiit der staatlichen Kernverwaltung
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auf Lénderebene: Sind sich die einzelnen Linderverwaltungen infolge der jewei-
ligen Reformaktivitdten dhnlicher geworden — oder haben sich die strukturellen
Unterschiede zwischen ihnen verstirkt?

Die Studie ist wie folgt aufgebaut: Kapitel 1 gibt einen einfiihrenden Uberblick
zum Thema. Nach einer Darstellung der Grundprinzipien und Elemente von Ver-
waltungsstrukturen (1.1) ordnet Abschnitt 1.2 die jiingsten Reformbemiihungen
der deutschen Linder in ihren historischen und politischen Zusammenhang ein.
Daraufhin befasst sich Abschnitt 1.3 eingehender mit den verwaltungspolitischen
Zielvorstellungen des New-Public-Management-Konzepts und ihrer institutio-
nellen Konkretisierung im Lénderkontext. Abschnitt 1.4 skizziert den Stand der
einschldgigen Forschung und expliziert die Leitfragen der vorliegenden Untersu-
chung.

Kapitel 2 erlautert den quantitativ-vergleichenden Analyserahmen. Zuerst wird
die inhaltliche Fokussierung auf die staatliche Kernverwaltung begriindet (2.1).
Deren institutioneller Aufbau wird anschlieBend als zweidimensionale Struktur
aus Verwaltungsebenen (vertikale Dimension) und Verwaltungssektoren (horizon-
tale Dimension) konzeptualisiert (2.2). Abschnitt 2.3 stellt dann Aufbau, Logik
und Quellenbasis des Datensatzes dar. Abschliefend wird erldutert, welche spezi-
fischen Erkenntnispotenziale der quantitative Vergleich von Verwaltungsstruktu-
ren besitzt (2.4).

Kapitel 3 présentiert eine hochaggregierte Gesamtbilanz der Verwaltungsstruk-
turreformen der deutschen Flidchenlidnder zwischen 1992 und 2014. Der synchron
wie diachron angelegte Vergleich befasst sich zuerst mit den Behordenstrukturen
(3.1) und danach mit den entsprechenden Personalstrukturen (3.2). Abschnitt 3.3
verkniipft die organisations- und personalbezogene Analyseebene, bevor die fiir
die Beantwortung der Leitfragen wichtigsten Befunde summiert werden (3.4).

Kapitel 4 fichert die zuvor dargestellte Gesamtbilanz in vertikaler Perspektive
auf, indem es die Entwicklung auf den unterschiedlichen Verwaltungsebenen in
den Blick nimmt. Im Anschluss an die vorliegende Literatur wird hier zwischen
Lindern mit zweistufigem Verwaltungsaufbau und solchen mit dreistufigem Auf-
bau unterschieden. Abschnitt 4.1 analysiert die Behordenentwicklung der oberen,
mittleren und unteren Verwaltungsebene, ehe die entsprechende Entwicklung der
zugehorigen Personalbestdnde erkundet wird (4.2). Daraufhin iiberpriift Abschnitt
4.3, inwieweit sich die ReformmaBnahmen der einzelnen Linder mit den ideal-
typischen Modellvorstellungen einer ,.konsequenten Zweistufigkeit* bzw. ,kon-
zentrierten Dreistufigkeit” decken. Abschnitt 4.4 fasst wiederum die relevanten
Ergebnisse zusammen.

Kapitel 5 widmet sich der horizontalen Dimension der Verwaltungsstrukturen.
Dazu werden die administrativen Zustdndigkeiten der Kernverwaltungen in sieben
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Hauptaufgabenbereiche unterteilt. Diese Vorgehensweise ermoglicht es, die Be-
horden- und Personalentwicklung sektoral differenziert zu untersuchen, wodurch
die Analyse um eine stédrker inhaltliche Komponente ergénzt wird. Der iiberge-
ordneten Systematik folgend, wird erneut die Behordenentwicklung (5.1) getrennt
von der Personalentwicklung betrachtet (5.2), bevor beide Analyseebenen zusam-
mengefiihrt (5.3) und die Untersuchungsergebnisse thesenartig gebiindelt werden
(5.4). Kapitel 6 zieht ein gesamthaftes Fazit und zeigt Perspektiven fiir die kiinftige
Forschung auf.



Verwaltungsstrukturreformen
in den deutschen Landern

Ein einfiihrender Uberblick

Dieses Kapitel fiihrt in den Themenbereich der vorliegenden Studie ein. Der erste
Abschnitt erldutert zunéchst die organisatorischen Prinzipien und Elemente der
Verwaltungsstrukturen in den deutschen Landern. Daraufhin befasst sich der zwei-
te Abschnitt mit Biirokratiekritik und Verwaltungsreformen im bundesdeutschen
Kontext, bevor der dritte Abschnitt die libergeordneten Ziele und Ansitze jener
Verwaltungsstrukturreformen darstellt, die seit den 1990er Jahren auf Linderebe-
ne durchgefiihrt werden. Der vierte Abschnitt gibt schlieBlich einen komprimier-
ten Uberblick iiber die einschligige Literatur und prisentiert die Leitfragen, an
denen sich die nachfolgende empirisch-vergleichende Untersuchung ausrichtet.

1.1 Offentliche Verwaltung als Organisationsstruktur

Verwaltung tritt dem Betrachter und Adressaten staatlichen Handelns in aller Re-
gel durch Behorden und die dort arbeitenden Bediensteten gegeniiber. Sie bilden
den mit Personal- und Sachmitteln ausgestatteten ,,Apparat®, der die vielféltigen
Aufgaben zu erfiillen hat, die dem Staat bzw. dem 6ffentlichen Sektor zugewie-
sen sind (Maurer 1997: 490). Die Staats- und Verwaltungslehre bezeichnet diesen
Komplex gemeinhin als Verwaltungsorganisation, die die gesamte Verfasstheit
der offentlichen Verwaltung einschliefllich ihrer Ressourcenausstattung, internen
Strukturen und Verfahrensablidufe beschreibt (Becker 1989: 190ff.). Will man kon-
krete Reformansitze entwickeln, die auf eine wie auch immer definierte Verbesse-
rung staatlichen Handelns abzielen, so empfiehlt es sich, den allgemeinen Begriff
der Verwaltungsorganisation analytisch zu prézisieren (Gotz 2012: 29ff)).
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Tabelle 1.1 Dimensionen der Verwaltungsorganisation

Binnenorganisation Auflenorganisation
Aufbau- Intraorganisationale Interorganisationale

organisation

Verwaltungsstrukturen

(z.B. behordeninterne Auftei-
lung in Abteilungen, Referaten,
Stabsstellen und Niederlassun-
gen)

Verwaltungsstrukturen

(z.B. Anzahl, hierarchische Ord-
nung und Zusténdigkeitsvertei-
lung zwischen Landesbehorden)

Ablauforganisation

Intraorganisationale
Verwaltungsverfahren

(z.B. Steuerung behordeninter-
ner Arbeits- und Prozessketten)

Interorganisationale
Verwaltungsverfahren

(z.B. Regelungen zur Koope-
ration bzw. Koordination von

Behorden)

Quelle: eigene Darstellung nach Gotz (2012: 31).

Wie Tabelle 1.1 zeigt, kann man eine Verwaltungsorganisation in zwei Hinsichten
differenzieren. Auf der einen Seite steht die Unterscheidung zwischen einer nach
auflen gerichteten, interorganisationalen Perspektive, die die wechselseitigen Be-
ziehungen verschiedener administrativer Einrichtungen betrachtet, und einer int-
raorganisationalen Perspektive, die auf die behordeninternen Strukturen und Ver-
fahren fokussiert ist (Bogumil und Ebinger 2008; Hesse und Gotz 2003, 2004a).
Auf der anderen Seite ldsst sich im Anschluss an die betriebswirtschaftliche Or-
ganisationsforschung eine strukturbezogene Perspektive (Aufbauorganisation)
von einer prozessbezogenen Perspektive (Ablauforganisation) trennen (Wo6he und
Doring 2008: 115). Wihrend erstere das Beziehungsgefiige zwischen Abteilungen,
Stellen und Betriebsmitteln in den Blick nimmt, adressiert letztere die zeitliche
und rdumliche Regelung von Arbeitsabldufen, die sich innerhalb der zuvor ge-
schaffenen Aufbauorganisation vollziehen.

Im Rahmen dieser Vier-Felder-Matrix untersucht die vorliegende Studie nur die
interorganisationalen Verwaltungsstrukturen. Konkret geht es darum, inwieweit
sich der duBlere Verwaltungsaufbau in den deutschen Lindern dadurch verdndert
hat, dass die Anzahl der zustindigen Verwaltungseinheiten reduziert bzw. ihr Be-
ziehungsgefiige reorganisiert wurde. Damit konzentriert sich die Analyse also auf
einen bestimmten Typ von Verwaltungsreformen. Allerdings ist dieser Reformtyp
insofern von zentraler Bedeutung, als der duflere Verwaltungsaufbau den allge-
meinen Bezugsrahmen sowohl fiir interorganisationale Verfahrensinderungen als
auch fiir intraorganisationale Reformen darstellt.

Um den Verwaltungsaufbau im deutschen Regierungssystem formal-rechtlich
prézise zu erfassen, erweist sich der Begriff des Verwaltungstréiigers als grund-
legend. Gemeint ist damit eine juristische Person, die Zuordnungssubjekt von Ver-



