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Stefanie Middendorf

Postheroische Ordnung?
Zur Finanzbiirokratie in der bundes-
deutschen Demokratie nach 1945

I. Einfiihrung

In einem Brief an den Politikwissenschaftler
Theodor Eschenburg schrieb der langjihrige
Referatsleiter in der Besoldungsabteilung des
Reichsfinanzministeriums, Hermann Wooth-
ke, im Mirz 1959 das Folgende: ,Ich selbst
habe das in 40 Jahren, seit 1919 im Reichsfi-
nanzministerium beginnend, erfahren, be-
stindig wider meinen Willen im Reichsfi-
nanzministerium nicht ohne Ansehen der
Person, sondern nach ihrem Ansehen handeln
und entscheiden zu miissen, wenn auch iu-
Berlich legal im Rahmen des sogenannten
Ermessensspielraums. Mein Leben ist durch
den inneren und dufleren Kampf geformt und
vergiftet worden, in dem ich immer wieder
mit den reinen Vertretern der Kunst des Mog-
lichen wie z.B. Popitz, um den Grad unserer
Nachgiebigkeit im Kompromiff zwischen
Recht und Politik gekampft habe.” Zu diesem
Zeitpunkt war Woothke 71 Jahre alt und nach
dem Krieg wieder zu einer Stellung als Minis-
terialdirigent im nordrhein-westfilischen
Finanzministerium gekommen. Mit der hier
zitierten Passage kritisierte er die mangelnde
Unabhingigkeit der deutschen Beamtenschaft
im 20. Jahrhundert. Personifiziert wurde die-
se Haltung, in Woothkes Darstellung, durch

Hermann Woothke an Theodor Eschenburg,
16.3.1959, Nachlass Woothke, Landesarchiv Nord-
rhein-Westfalen, Abteilung Rheinland (LAV NRW
R), RWN 44 /9, BI. 87.

den zeitweiligen Finanzstaatssekretir der
Weimarer Republik und spateren preuflischen
Finanzminister der NS-Zeit, Johannes Popitz,
der im Februar 1945 aufgrund seiner Kontak-
te zum Verschworerkreis des 20. Juli hinge-
richtet worden war. Die Erwartung an die Be-
amtenschaft, in Konfliktlagen zwischen poli-
tischen Zielen und rechtlichen Vorgaben nach
ihrem ,Ermessen” zu urteilen, hatte Woothke
als Einfallstor der Politisierung und damit der
Korrumpierung der Biurokratie erlebt. Zu-
gleich beschrieb er seine eigene Verwaltungs-
biographie als bestindige Kampferfahrung
und schloss damit an Topoi an, die sich in den
Jahren der Weimarer Republik und des Nati-
onalsozialismus immer wieder in den Quellen
finden. In dieser Phase verstand sich gerade
das 1919 begrundete Reichsfinanzministeri-
um als Administration ,in Kampfstellung®.

Dieser zeitgendssischen Mobilisierungsrheto-
rik lasst sich die etwa zeitgleich entstandene
Weberianische Konzeption der Biirokratie als
rational und neutral agierender Apparat ent-
gegenstellen. In seiner Rede , Politik als Beruf®
forderte Max Weber 1919: ,Der echte Beamte
[...] soll seinem eigentlichen Beruf nach nicht
Politik treiben, sondern: ,verwalten’, unpartei-
isch vor allem [...]. Er soll also gerade das nicht
tun, was der Politiker, der Fithrer sowohl wie
seine Gefolgschaft, immer und notwendig tun
mufd: kdmpfen. Denn Parteinahme, Kampf,
Leidenschaft - ira et studium - sind das Ele-
ment des Politikers. Und vor allem: des politi-
schen Fiihrers. Dessen Handeln steht unter
einem ganz anderen, gerade entgegengesetz-
ten Prinzip der Verantwortung, als die des Be-
amten ist.“ Denn der Beamte, so Weber wei-

% Hierzu die noch unverdffentlichte Habilitations-
schrift der Verfasserin zur Geschichte des Reichsfi-
nanzministeriums in den Jahren 1919 bis 1945, die
voraussichtlich im Herbst 2020 erscheinen wird.
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ter, zeichne sich durch die Fahigkeit aus, ge-
rade keine eigene Verantwortung zu uber-
nehmen und auch einen ihm falsch erschei-
nenden Befehl so auszufiithren, als ob er sei-
ner eigenen Uberzeugung entspriche.?

Woothke beschrieb somit in seinen Erinne-
rungen ein fur ihn alltagliches Dilemma, das
in Webers idealtypischen Setzungen mittels
der Verweigerung von Verantwortung und
Kampf durch die Beamten - egal fiir welches
Ziel — aufgelést werden sollte. In der Demo-
kratie wie in der Diktatur aber hatte Woothke
die Erfahrung gemacht, dass sowohl der
kampferische als auch der verantwortliche
Einsatz von der Ministerialbiirokratie erwar-
tet wurde, und dass sich dies in fragwirdigen
Ermessensentscheidungen, in persénlichen
Verbindungen zu Parlamentariern sowie im
Einwirken von Politik und Wirtschaft auf
staatliches Handeln niederschlagen konnte.
Die Grenzen, die Weber theoretisch zog, wa-
ren in Woothkes Biographie bestindig um-
strittene Grenzen gewesen. Diese Umstrit-
tenheit endete nicht mit dem Zweiten Welt-
krieg. Im Folgenden soll es daher um die dar-
aus nach 1945 hervorgehenden verinderten
Grenzziehungen gehen. Dabei ist auch zu fra-
gen, inwiefern solche Kampferfahrungen in
neue Konzeptionen des Verwaltungshandelns
integriert wurden — oder ob es bei der Demo-
kratisierung der Verwaltung nach 1945 pri-
mir um die ,Riickkehr” zur ordnungsgemif}
und neutral agierenden Burokratie im Webe-
rianischen Sinne ging, wie es etwa neuere

* Max Weber, Politik als Beruf (Oktober 1919), ab-
gedr. in: Max Weber. Gesammelte Politische Schrif-
ten, hrsg. v. Johannes Winckelmann, Tubingen
5. Aufl. 1988, S. 505-560, hier S. 524.

Forschungen zur Geschichte des Bundesin-
nenministeriums betont haben.*

Il. Postheroismus und das Dilemma
des Ermessens

Bevor hierzu empirische Befunde vorgestellt
werden, soll die im Titel angedeutete These
eines ,postheroischen” Charakters der buro-
kratischen Ordnung nach 1945 prizisiert
werden. Die Annahme, das 20. Jahrhundert
sei ein Zeitalter des Postheroismus, stammt
vor allem aus der Managementliteratur und -
eng damit verbunden - dem militirischen
Kontext. Insbesondere der Soziologe Dirk
Baecker hat argumentiert, dass die bundes-
deutsche Aufbauleistung nach dem Zweiten
Weltkrieg von ,Fihrungsmodellen der alten
Wehrmacht® gepriagt gewesen sei, ,in denen
immer schon klar war, dass die Kameraden an
der Front untereinander die wesentlichen
Informationen haben® und dass Kriege im
Wesentlichen ,vorne, draufien” gefihrt wiir-
den und nicht gemif einer zentralen Strate-
gie. So sei gerade das Militir ein besonders
innovativer Bereich der Einfihrung von Post-
heroismen.® In einem kleinen Handbuch ent-
wickelte Baecker diese Annahme zu einer
Theorie gelingender Fihrung weiter, die , mit
den Gefithrten ins Gesprach kommen® misse.
Diese Fiihrungsstrategie beschiftige sich ge-
zielt mit der Organisation von Verantwortung
und der Mobilisierung von Mitarbeit — nicht

* Vgl. Frank Bosch/Andreas Wirsching (Hg.), Hiter
der Ordnung. Die Innenministerien in Bonn und
Ost-Berlin nach dem Nationalsozialismus, Gottin-
gen 2018, bes. S. 267-272 und 743-749.

° Hierzu das Interview mit Dirk Baecker vom
22.10.2014, https://www.deutschlandfunkkultur.de/
postheroismus-wenn-helden-nicht-mehr-noetig-
sind.976.de.html?dram:article id=299526.
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mit der heroischen Geste eines einzelnen

Fihrers.®

Wihrend Baecker dies als Effekt des Zweiten
Weltkrieges und damit als eine Art Kontinui-
tatslinie deutet, werden solche Handlungs-
strategien von anderer Seite als radikale Ab-
kehr von biurokratischen Praktiken der NS-
Zeit gedeutet. Als Beleg dafiir gelten etwa die
Arbeiten des Verwaltungswissenschaftlers
Fritz Morstein Marx, der in den Weimarer
Jahren ein demokratischer Karrierebeamter
in Hamburg gewesen war, bevor er 1933 ins
amerikanische Exil ging. Dort war er von
1942 bis 1959 Mitglied im prasidialen Bureau
of the Budget, anschlieflend tibernahm er in
Deutschland eine Professur an der Verwal-
tungshochschule in Speyer. Wihrend im Na-
tionalsozialismus eine ,Auffassung von Ver-
waltung als Befehlsempfingerin® dominiert
habe, so etwa Margrit Seckelmann, stehe
Morstein Marx fiir den Bruch mit dieser Vor-
stellung.” Tatsichlich hielt Morstein Marx,
etwa in seinem Buch ,Das Dilemma des Ver-
waltungsmannes® von 1965, die ,heroische
Vision“ der Verwaltungsfilhrung fir einen
iiberholten Mythos. Zu dem von Woothke
beschriebenen Konflikt zwischen Recht und
Politik erklirte Morstein Marx, dass die Ver-
waltung zwar an ihre ,Rechtmifigkeit” ge-
koppelt sei, aber ,aus der generellen Norm ein
Ubermaf} von Enge entstehen“ konne: Hier
bewihre sich ,der niitzliche Reibungsbrecher,
der Ermessen heift“. Dieses Ermessen sei

® Dirk Baecker, Postheroisches Management. Ein
Vademecum, Berlin 1994, S. 19 und 33.

" Margrit Seckelmann, Postheroische Verwaltung:
Fritz Morstein Mary, in: dies./Johannes Platz (Hg.),
Remigration und Demokratie in der Bundesrepub-
lik nach 1945. Ordnungsvorstellungen zu Staat und
Verwaltung im transatlantischen Transfer, Bielefeld
2017,S.131-154, S. 134.

allerdings nur ein Mittel zum Zweck, keine
,Freikarte fiir eine berauschende Stunde, die
der Regel entgleitet®. Auch Morstein Marx
pladierte also fur die Freisetzung der Verwal-
tung aus verregelten Bedingungen und fur die
Eigenverantwortlichkeit der beteiligten Be-
amten, unter Uberwindung eines falschen
Pathos des Heroischen.?

Die These des Postheroismus impliziert also
eine auf individuelle Verantwortung ausge-
richtete Nachkriegsburokratie, in der das
Fihrungshandeln der nationalsozialistischen
Zeit aber offenbar sowohl perpetuiert als auch
tiberwunden werden konnte. Lassen sich sol-
che Annahmen anhand der Entwicklung der
bundesdeutschen Finanzbirokratie nach
1945 verifizieren? Diese Frage soll anhand
einiger Befunde aus der Debatte um Ausbil-
dung und Auswahl des Verwaltungspersonals
in der frihen Bundesrepublik untersucht
werden.

lll. Raum fiir Initiative: Managerqualitaten in
der Finanzbiirokratie nach 1949

In einer Schrift der Forschungsgesellschaft fir
Staats- und Kommunalwirtschaft in Frankfurt
stellte der Ministerialrat Friedrich von Dun-
gern im Jahr 1960 die Frage, was ,schépferi-
sche Beamte” von ,Biirokraten® unterschied.’
Dieses Problem trieb in den 1950er und
1960er Jahren eine ganze Reihe von Verwal-
tungswissenschaftlern und Vertretern der
Praxis um. Beim Dritten Godesberger Ge-

® Fritz Morstein-Marx, Das Dilemma des Verwal-
tungsmannes (= Schriftenreihe der Hochschule
Speyer 26), Berlin 1965, S. 13-15, 162, 176-177.

° Friedrich von Dungern, Biirokraten oder schopfe-
rische Beamte? (= Studien der Forschungsgesell-
schaft fur Staats- und Kommunalwirtschaft eV,
Frankfurt a.M. 3), Gottingen 1960.
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spriach uber das Berufsbeamtentum 1960,
dessen Beitrage unter dem Titel ,, Ausbildung
und Auslese der Beamten® publiziert wurden,
kritisierte Wilhelm Loschelder, zu diesem
Zeitpunkt Staatssekretir im Innenministeri-
um des Landes Nordrhein-Westfalen, den
seines Erachtens ,unausgenutzten Raum fir
die Initiative“: Es komme fur die Nachwuchs-
krafte der bundesdeutschen Demokratie
 wirklich darauf an, verwalten zu lernen®.
Dazu gehore es, ,den jungen Anwirter aus
den Bahnen eines rein juristischen Denkens
herauszulésen und ihm nahezubringen, daf}
die Verwaltung, selbstverstiandlich unter Be-
achtung rechtlicher Gehalte, letzten Endes
Lebensverhiltnisse zu gestalten hat. Dazu
schaut man nicht zunichst in ein Gesetzbuch,
sondern in das pulsierende Leben.“ Vorbilder
hierfiir finden sich in anderen Landern, etwa
in der Turkei und der Schweiz. Nicht juristi-
sches Fachwissen, sondern ,Initiative und
Entschluf3freudigkeit” seien dafiir notwendig.
Entscheidend sei zudem, die Nachwuchskrif-
te frith ,in eine rechte und in eine feste Hand"
zu geben."’

Was damit gemeint sein kénnte, erliuterte
beim gleichen Anlass sein Mit-Diskutant
Guido Zurhausen (Jg. 1923), spiater Leitender
Ministerialrat im nordrhein-westfilischen
Arbeits- und Sozialministerium: Er betonte,
dass nunmehr ,die auf eine Partnerschaft
zielenden Formen stirker im Vordergrund als
das Verhiltnis von Uber- und Unterordnung”

"% Wilhelm Loschelder, Ausbildung und Fortbildung
der Beamten der allgemeinen inneren Verwaltung,
in: ders./Hellmuth RoBler, Ausbildung und Auslese
der Beamten. Gestern, heute und morgen (= Deut-
sches  Berufsbeamtentum.  Beamtenpolitische
Schriftenreihe 3), Baden-Baden 1961, S. 15-42, hier
S. 31, 33, 39-40 und sein Diskussionsbeitrag
S.71.

zu stehen hitten, basierend auf der Auswahl
der ,richtigen Personlichkeiten®. Und weiter:
»Wenn wir hier sehr behutsam vorgehen mis-
sen, um den richtigen Ton zu finden, so ist
vielleicht die Generation, der ich angehére —
man moge mir mein Selbstbewuf3tsein nach-
sehen - die einzige, die diese Aufgabe l6sen
kann. Sie hat ndmlich im Kriege in den Positi-
onen, in die sie damals zwangslaufig durch die
Umstinde hineingestellt worden war, sehr
frihzeitig lernen miissen, sich durchzusetzen
und unter Umstianden als blutjunger Offizier
Verantwortung fiir andere zu tragen.” Diese
im Krieg ,gesammelten Erfahrungen des
menschlichen Zusammenhalts® seien fir die
Ausbildung der Nachwuchskrifte zu nutzen.™
Wer Kampf und Krieg kannte, so die Bot-
schaft, kannte auch die Notwendigkeit von
Ermessenspielraumen und Eigenverantwor-

tung.

In diesen Selbstverstandigungsprozessen,
viele davon im Umfeld der Verwaltungshoch-
schule in Speyer angesiedelt, galten gerade
das Reichsfinanzministerium sowie Johannes
Popitz als Vorbilder. Im fritheren Finanzress-
ort habe man besonders erfolgreich Fih-
rungskrifte in diesem Sinne ausgewahlt und
so nur die ,allerbesten Leute“ geformt, wie
einer der Redner an seinem eigenen Beispiel
zu belegen versuchte.’” Neben Popitz wurde
auch der Reichsfinanzminister der NS-Zeit,
Lutz Graf Schwerin von Krosigk, in diesem
Sinne gerithmt, ebenso wie Friedrich Syrup,
der als Generalbevollmichtigter fur den Ar-
beitseinsatz ab 1942 unter anderem fiir die
Organisation der NS-Zwangsarbeit verant-
wortlich gewesen war: Syrups Erfolgsrezept

" Diskussionsbeitrag von Guido Zurhausen, in:

ebd., S. 107.
'? Diskussionsbeitrag von Bernhard Blank, in: ebd.,
S.111.
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sei es gewesen, so einer der Diskutanten in
Bonn, ,daf} er seinen Mitarbeitern volle Frei-
heit lief?, wie sie das Ziel erreichten®. Er habe
nur gesagt, ,das und das muf} gemacht wer-
den, es muf} in soundsoviel Wochen fertig
sein. Dann ging der eine so, der andere anders
vor, bis das Ziel erreicht war.“ Diese ,Selb-
standigkeit und Verantwortlichkeit” sei ent-
scheidend fur die Erfolge der Arbeitsverwal-
tung in der NS-Zeit gewesen, so die Meinung
des hier zitierten Friedrich Gartner, der selbst
seit 1943 als Reichsinspekteur fir den
Reichsarbeitseinsatz zustindig gewesen und
in der Bundesrepublik am Aufbau der Bun-
desanstalt fur Arbeitsvermittlung und Ar-
beitslosenversicherung beteiligt war.**

Von ihrer Vergangenheit entkleidet gingen
solche Vorstellungen in lingerfristige Debat-
ten um die Rationalisierung und Steigerung
der Wirtschaftlichkeit— in heutigen Worten:
um Verschlankung und Entburokratisierung —
der bundesdeutschen Verwaltung ein.** Ge-
fordert wurden Beamte mit Managerqualita-

13 Diskussionsbeitrag von Friedrich Gartner, in:

ebd., S. 111.

" vgl. die Ausfiihrungen zu Entschlusskraft und
Begeisterung bei Mario Savio, Fragen der Rationa-
lisierung und der Personalpolitik in der 6ffentlichen
Verwaltung, Univ. Diss. Bern, Winterthur 1956,
S. 34-35; sowie Sachverstand und Verantwortung
in der offentlichen Verwaltung. Vortrage und Dis-
kussionsbeitrage des 34. Staatswissenschaftlichen
Fortbildungskursus der Hochschule fir Verwal-
tungswissenschaften Speyer 1966 (= Schriftenreihe
der Hochschule Speyer 30), Berlin 1966; flr einen
internationalen Uberblick vgl. Heinrich Siedentopf,
Wirtschaftlichkeit in der 6ffentlichen Verwaltung.
Institutionen zur Wirtschaftlichkeitspriifung
(= Politik und Verwaltung 8), Baden-Baden 1969;
zur Entburokratisierungsdebatte Pascale Cancik,
Zuviel Staat? Die Institutionalisierung der ,Blirokra-
tie"-Kritik im 20. Jahrhundert, in: Der Staat 56
(2017), S. 1-38.

ten, die von der Begeisterung fiir ihre Aufgabe
getragen sein und sich auch im ,Vorfeld der
rechtlichen Betrachtungen® auskennen soll-
ten. Sie sollten in der Lage sein, ,die Verhalt-
nisse und die Wirklichkeiten zu erkennen®,
nicht blofy rechtliche Prafungen vorzuneh-

men.*”

Zu den Lesern solcher Schriften zihlte auch
der junge Niklas Luhmann (spater der Lehrer
Dirk Baeckers und selbst Schiiler eines Vor-
denkers nationalsozialistischer Fithrung, Carl
Hermann Ule), der, noch als einfacher Regie-
rungsrat, 1960 einen Text im Verwaltungs-
Archiv beisteuerte. Dort behandelte er die
Frage ,Kann die Verwaltung wirtschaftlich
handeln?“ und kritisierte u.a. die zu engen
,Uberlegungsspielraume“ der Verwaltung in
der Haushaltsplanung.’® Auch die Ehemaligen

"> Otto Neuffler, Die Bedeutung der Verwaltungs-
ausbildung fur den Juristen in der Verwaltung, in:
Die Verwaltungsausbildung der Juristen. Vortrage
und Diskussionsbeitrdge der verwaltungswissen-
schaftlichen Arbeitstagung der Hochschule fir
Verwaltungswissenschaften Speyer vom 21. bis 23.
Oktober 1964 (= Schriftenreihe der Hochschule
Speyer 25), Berlin 1965, S. 89-99, S. 96-97, dort
auch: ,Der Verwaltungsbeamte ist hier das, was
man heutzutage einen Manager nennt.”

'® Vgl. den Eintrag zu dem durch von Dungern
herausgegebenen Band ,Die Wirtschaftlichkeit in
der offentlichen Verwaltung” von 1953 im Niklas
Luhmann-Archiv (https://niklas-luhmann-archiv.
de/bestand/bibliographie/item/dungern 1953 wirt
schaftlichkeit) sowie den Verweis auf den Band von
Loschelder und RoéBler in: Niklas Luhmann, Reform
des offentlichen Dienstes. Zum Problem ihrer Prob-
leme, in: ders., Politische Planung. Aufsatze zur
Soziologie von Politik und Verwaltung, Opladen
1971, S. 203-256, hier S. 250; Niklas Luhmann,
Kann die Verwaltung wirtschaftlich handeln?, in:
Verwaltungs-Archiv 51 (1960), H. 2, S. 97-115;
ders., Gesellschaftliche und politische Bedingungen
des Rechtsstaates, in: Ali Ulkii Azrak (Hg.), Studien
Uber Recht und Verwaltung. Carl Hermann Ule zum
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des Reichsfinanzministeriums brachten ihre
Stimmen in die Debatte um eine planmiafiige
und verantwortungsfreudige Verwaltung in
der Bundesrepublik ein. So steuerte der ehe-
malige Haushaltsreferent, Leiter der Finanz-
abteilung im Reichskommissariat Ostland
und spatere Staatssekretir der Bundesrepub-
lik Friedrich Karl Vialon 1958 einen Beitrag
tber Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung zu
einem Gutachten bei, das der Bundesminister
der Finanzen in Auftrag gegeben hatte. Seine
Vorstellungen prisentierte Vialon auf sublime
Weise als Bruch mit der ungezuigelten Ausga-
benwut wahrend der NS-Zeit. Griinde fur die
ebenfalls unzureichende Wirtschaftlichkeit
der bundesdeutschen Verwaltung lagen fir
Vialon in der Gberstarken Gingelung der Exe-
kutive durch Legislativbeschliisse sowie in
fehlender Offentlichkeit. Beides hindere die
Bereitschaft der Verwaltung zur Ubernahme
von ,Verantwortung®“. Daher miisse die Mog-
lichkeit zu einer freien Bewirtschaftung von
Mitteln durch die Verwaltung gestarkt und
um leistungsabhingige Belohnung und Pra-
mierung erginzt werden. Zu rahmen sei diese
innere Neuausrichtung der Exekutive aller-
dings durch die Einhegung der legislativen
Praxis, d.h. durch die Anderung der Ge-
schiftsordnung des allzu bewilligungsfreudi-
gen Parlaments — dies war tbrigens ein Mit-
tel, das schon in der Endphase der Weimarer
Republik angewandt worden war, um Diffe-
renzen zwischen Reichstag und Reichsregie-
rung in Fragen der Haushaltspolitik auszuhe-
beln.*”

60. Geburtstag. Koln u.a. 1967, S. 81-102; Carl-
Hermann Ule, Herrschaft und Fiihrung im national-
sozialistischen Reich, Berlin 1941.

" Friedrich Karl Vialon, Besteht in der &ffentlichen
Ausgabenwirtschaft ein natirliches Interesse an
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit? Wie kann es

Auch der eingangs schon erwihnte Friedrich
von Dungern sah nicht nur in der sachkundi-
gen Verantwortungsfreude der Beamten-
schaft, sondern auch in einer ,vereinfachten®
Neugestaltung der Beziehungen zwischen
Legislative und Exekutive den ,Schlissel
zum Fortschritt.“ Dafar schlug von Dun-
gern eine Verfassungsinderung mittels eines
Vereinfachungsgesetzes vor, das Organisati-
ons- und Verfahrensanderungen in der Ver-
waltung auf dem Verordnungswege ermogli-
chen sollte.”® Anders als von Dungern es be-
hauptete, hatte es solche Ansitze schon in
den 1920er und 1930er Jahren gegeben. Da-
mals wie jetzt wurde die verstirkte Rekrutie-
rung von Nationalékonomen fur die Finanz-
verwaltung diskutiert, um solche Entwicklun-
gen zu beschleunigen. Dieser Schritt wurde
aber erst in der Bundesrepublik in gréflerem

gefordert werden?, in: Welche Erfahrungen der
Betriebswirtschaft kénnen Staat und Kommunen
fur die wirtschaftliche Gestaltung ihrer Verwaltung
und ihrer Ausgaben Uibernehmen? Gemeinsame
wirtschaftliche Grundlagen in privater Wirtschaft
und offentlicher Verwaltung. Gutachten, erstattet
im Auftrag des Herrn Bundesministers der Finanzen
(= Studien der Forschungsgesellschaft fiir Staats-
und Kommunalwirtschaft, Frankfurt a.M. 2), Gottin-
gen 1958, S. 17-30. Vgl. auch ders., Haushaltsge-
staltung im europdischen supranationalen Bereich,
in: Die Wirtschaftlichkeit in der &ffentlichen Verwal-
tung. Vortrage, gehalten auf der Tagung fir Ratio-
nalisierung, Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit in
Wiesbaden, 23.-25. Januar 1953 (= Schriften der
Forschungsstelle fir Staats- und Kommunalwirt-
schaft e.V., Neue Folge), Berlin 1953, S. 45-65, dort
auch Texte zu anderen Ldndern. Zur Reform der
Geschéaftsordnung vgl. Stefanie Middendorf, Fi-
nanzpolitische Fundamente der Demokratie?
Haushaltsordnung, Ministerialblrokratie und
Staatsdenken in der Weimarer Republik, in: Tim B.
Mdller/Adam Tooze (Hg.), Normalitat und Fragili-
tat. Demokratie nach dem Ersten Weltkrieg, Ham-
burg 2015, S. 315-343.

18 Dungern, Biirokraten, S. 37 und 66-71.
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Umfang durch die im Jahr 1966 erfolgte
Schaffung einer volkswirtschaftlichen Unter-
abteilung im Bundesfinanzministerium kon-
kretisiert, deren Referenten den weltwirt-
schaftlich erforderlichen — so das zeitgendssi-
sche Denglisch - ,policy mix zwischen mone-
tary policy und fiscal policy” erméglichen und
aufgrund ihrer spezifischen Ausbildung auf
Augenhohe mit Vertretern internationaler
Wirtschaftsorganisationen agieren sollten.™
Die angestrebte Ausstattung dieser erneuer-
ten Beamtenschaft mit Ermessenspielrdumen
und volkswirtschaftlichem Verstindnis ver-
wob sich so mit dem Wunsch nach einer Rati-
onalisierung der Beziehungen von Exekutive
und Legislative. Zwar kam von Dungerns
»Vereinfachungsgesetz” nicht zustande, ent-
sprechende Vorstellungen fanden aber ihren
Niederschlag in Reformprojekten der 1960er
Jahre, insbesondere im Bereich der Finanz-
und Haushaltsplanung.

IV. Machtzuwachs der Exekutive:
Die Haushaltsreform 1969

Das parlamentarische Budgetrecht, also das
Recht des Bundestages zur Ausgabenbewilli-
gung und Festlegung des Haushaltplans,
stand nach Auffassung der zitierten Stimmen
in einem Reibungsverhiltnis zu einer eigen-
verantwortlich agierenden, schlanken und
schlagkraftigen Finanzbiirokratie. Auch der
bestiandige Zuwachs an Ausgabenposten und
damit an Komplexitit des Bundeshaushalts
war Anlass fiir Reformdebatten. Das Ausga-

'? Vgl. Fritz Schiettinger, Die Volkswirte in der Bun-
desfinanzverwaltung, in: Alfred Mdller-
Armack/Herbert B. Schmidt (Hg.), Wirtschafts- und
Finanzpolitik im Zeichen der Sozialen Marktwirt-
schaft. Festgabe flr Franz Etzel, Stuttgart 1967,
S. 351-358, hier S. 353, 355 und 357.

benvolumen war zwischen 1955 und 1968
von knapp 30,6 Mrd. auf iber 80,6 Mrd. Mark
gestiegen — die Organisation der Haushalts-
planung erfolgte zu diesem Zeitpunkt aber
noch immer provisorisch nach den Vorgaben
der Reichshaushaltsordnung von 1922, er-
ganzt um einige grundgesetzliche Regelungen;
diese wurden schon seit den frithen 1950er
Jahren kritisch diskutiert.?® Erste Schritte
wurden dann durch eine Anderung des
Grundgesetzes vom 8. Juni 1967 (BGBL I,
S. 581) und das Gesetz zur Férderung der
Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft
vom gleichen Tage (BGBL. I, S. 582) eingelei-
tet. Seither wurden die Haushaltsplane durch
mittelfristige Finanzpliane tber funf Jahre
erganzt. Die sogenannte Haushaltsreform galt
dann als ,vorliufiger Abschluf} und Hohe-
punkt dieser Entwicklung“.** Mit der Reform
von 1969 und der damit verabschiedeten
Bundeshaushaltsordnung traten neben die bis
dato leitenden Prinzipien der Wirtschaftlich-
keit und Sparsamkeit ,Nutzen-Kosten-
Untersuchungen® (§ 7), also statistisch fun-
dierte Effizienzkategorien. Zudem wurden die
formalen Regeln der Haushaltsgestaltung
reformiert. Aufler dem ublichen Haushalts-
plan mit seiner Gliederung nach Einnahmen
und Ausgaben sowie nach Ministerien wurde

?® Hierzu Hans Greuner, Bericht tiber den Stand der
Arbeiten zur Reform des Haushaltsrechts (Mai
1955), in: Der Offentliche Haushalt. Archiv fir Fi-
nanzkontrolle 2 (1955), H. 1/2, S. 62-73. Parallel
erfolgte auch eine Reform der Finanzverfassung
vgl. Eike Alexander Senger, Die Reform der Finanz-
verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland,
Wiesbaden 2009, S. 53-54.

21 nstitut ,Finanzen und Steuern” e.V. (IFSt), Die
Gesetzentwirfe zur Haushaltsreform — Eine kriti-
sche Stellungnahme (Heft 92), Bonn 1969, S. 5, dort
auch zum Folgenden; zu den grundgesetzlichen
Regelungen auch Giinter Schmolders, Finanzpolitik,
3., neu Uberarb. Aufl. Berlin u.a. 1970, S. 64-72.
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ein sogenannter Funktionenplan gesetzlich
vorgeschrieben. Er dokumentierte die Zuord-
nung von Ausgaben zu bestimmten Staats-
aufgaben und diente nach Meinung des Fi-
nanzwissenschaftlers Gunter Schmélders da-
mit der ,verbesserten Information der Of-
fentlichkeit® — mit dem erhofften zusitzlichen
Effekt, so Schmolders, eine kritische Stim-
mung gegeniiber staatlicher ,Ausgabenflut®
zu erzeugen.”” Diese volkspadagogische und
Offentlichkeitsarbeit
durch  Informationsaufbereitung  wollte

finanzpsychologische

Schmolders allerdings erganzt wissen um eine
Starkung der parlamentarischen Ausschiisse,
in denen dann - anders als im von Irrationali-
taten gepriagten parlamentarischen Plenum -
auch der ,Fachmann zu Wort kommen“ kén-

ne.”®

In der Summe waren diese Debatten Aus-
druck sowohl der Okonomisierung als auch
der Internationalisierung der bundesdeut-
schen Finanzpolitik und der fir sie verant-
wortlichen Administration. Denn damit gin-
gen einerseits US-amerikanische Vorbilder
und Rationalisierungsvorgaben der EWG, an-
dererseits wirtschaftswissenschaftliche Mo-
delle in die deutsche Politik ein.** Nach Auf-
fassung der Bundesregierung, die den Gesetz-

2 Schmolders, Finanzpolitik, S. 78.

?* Rolf Glaeser, Finanzpolitische Willensbildung in
der Bundesrepublik Deutschland. Versuch einer
Analyse der Grundstruktur und Problematik
(= Volkswirtschaftliche Schriften 82), Berlin 1964,
S. 137, mit Verweis auf Gunter Schmdlders, Das
Irrationale in der offentlichen Finanzwirtschaft.
Probleme der Finanzpsychologie, Hamburg 1960,
S. 88; hierzu auch IFSt, Gesetzentwdurfe, S. 62: ,Die
Mitwirkung parlamentarischer Ausschiisse an ei-
nem erleichterten Haushaltsvollzug kodnnte daher
im Interesse einer moglichst effektiven Gewalten-
hemmung nutzlich sein.”

** Dazu Schmolders, Finanzpolitik, S. 452-453.

entwurf eingebracht hatte, war diese Abkehr
von rein kameralistischen Haushaltsprinzi-
pien grundsitzlich ,bedingt durch die Ent-
wicklung des Staatswesens mit zunichst ob-
rigkeitlichen Aufgaben zum Wirtschafts- und
Sozialstaat des 20. Jahrhunderts®, also eine
notwendige = Modernisierungsmafinahme.*
Mit der Haushaltsreform wurde daher auch
eine Reform des Kreditwirtschaftsrechts ver-
bunden, die eine flexiblere Auslegung der
grundgesetzlichen Bestimmungen fir die 6f-
fentliche Kreditaufnahme (Art. 115 GG) er-
moglichte. Das grundgesetzliche Gebot zum
Haushaltsausgleich (Art. 110) wurde zwar
nicht prinzipiell angetastet, mit dem Begriff
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
aber so flexibilisiert, dass die Kreditaufnahme

fiir die Exekutive erleichtert wurde.?®

Um die in ihren Augen dadurch drohende
Ausgabenexplosion und Staatsverschuldung
im demokratischen Wohlfahrtsstaat einzuhe-
gen, entdeckten die erwihnten Expertenzirkel
das parlamentarische Budgetrecht neu. Dieses
sei ,eines der wichtigsten Mittel der Volksver-
tretung, die demokratische Struktur der Ver-
fassung, vor allem die Vormachtstellung des
Parlaments gegeniiber der Exekutive zu wah-
ren“, argumentierte das Institut fur Finanzen
und Steuern, dem auch Schwerin von Krosigk
nahe stand.?” Die Sparsamkeit der Verwaltung
sei eine auf die ,Erzielung von Wirtschaftlich-
keit gerichtete Tatigkeit®, die dem Parlament
von der Regierung geschuldet und daher iiber

#* BT-Drucksache V/3040, 21.6.1968, S. 31.

?® Hierzu IFSt, Gesetzentwiirfe, S. 23-26. Zur Kritik
am Ausgleichsgebot zeitgendssisch Fritz Neumark,
Grundgesetz und Haushaltsrecht, in: FAZ Nr. 293,
17.12.1968.

?’ Mit Bezug auf einen Urteilsspruch des Bremi-
schen Staatsgerichtshofs vom 26.6.1954, zit. nach
IFSt, Gesetzentwiirfe, S. 12.
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den Haushaltsplan so zu dokumentieren sei,
dass sie jederzeit durch parlamentarische In-
stitutionen kontrolliert werden koénne. Die
Haushaltsreform werde daher nicht nur staat-
liche Verschwendung, sondern eine proble-
matische ,Veranderung des Verhaltnisses der
Legislative zur Exekutive“ bewirken: ,Cum
grano salis wird man sagen kénnen, daf} auf
finanziellem Gebiet ein substantieller Macht-
verlust der Legislative zugunsten eines
Machtzuwachses der Exekutive zu beobachten
ist.“?®

Morstein Marx stand solchen Verinderungen
hingegen positiv gegentiber. Die Aufgabe
staatlicher Budgetgestaltung lag seines Erach-
tens nicht primir in der Kassenabrechnung
(also dem Haushaltsausgleich) und der Ver-
hinderung der ungebremsten Expansion der
Staatsausgaben, sondern in der Sicherung
sozialstaatlicher Leistungsfihigkeit. Fur den
einzelnen ,Verwaltungsmann® gestaltete sich
das Dilemma der Haushaltsplanung laut Mor-
stein Marx daher so:

,Der Kenner der Materie im Finanzministeri-
um oder in der Zentralbank wird den technisch
richtigen Weg meist klar vor sich sehen. [...]
Wenn tberdies in der Volksvertretung beson-
dere Neigung besteht, das Programm der Exe-
kutive zu durchlochern, mag es verstindlich
sein, daf} der Verwaltungsmann an der man-
gelnden Uberzeugungskraft seines beruflichen
Urteils verzweifelt. [...] Er zieht sich auf das
Spiel um das leicht Erreichbare zuriick, indem
er seine eigene Denkweise soweit wie moglich
den allgemeinen Auffassungen und Vorurteilen
anpafit. Bewuft konventionalisierte Haus-
haltsplanung bringt trotz allem immerhin ein
Budget hervor. Eine Ausklammerung aller Din-
ge, die zu Kontroversen fithren konnten,

8 IfSt, Gesetzentwiirfe, S. 13 und 59-60.

bringt indes eine Verarmung der Planung mit

sich.“?®

Nicht einen méglichen Machtgewinn der Exe-
kutive, sondern unzureichende Expertise au-
erhalb der Verwaltung und den drohenden
Rickzug der Burokratie auf konventionelles
Verwaltungshandeln hielt Morstein Marx also
fur den Kern des Problems, tibrigens mit Ver-
weis auf entsprechende Debatten um die Ana-

tomie der Biirokratie in England.* Dieser
Kritik des mangelnden Sachverstandes
stimmte der Leiter der erwihnten volkswirt-
schaftlichen Abteilung des Bundesfinanzmi-
nisteriums (U-Abt VIIA), der in der Gewerk-
schaftspolitik sozialisierte Ministerialdirigent
Lorenz Wolkersdorf zu. Die reformerischen
Mafinahmen des Jahres 1969 waren seines
Erachtens dazu angetan, die unzureichende
Kenntnis v.a. der Volksvertretung von Seiten
der Exekutive und mit Hilfe parlamentari-
scher wie auflerparlamentarischer Experten-
zirkel zu bekampfen.?*

29 Morstein Marx, Dilemma, S. 47-48.

30 Ebd, S. 48, mit Bezug auf Anthony Sampson,
Wer regiert England? Anatomie einer Fihrungs-
schicht, Minchen 1963 - vgl. hierzu den Konfe-
renzbeitrag von Nikolai Wehrs, Omnishambles! Der
Niedergang der Civil Service-Tradition und der
Aufstieg der parteipolitischen Berater in GrofBbri-
tannien (1950er bis 2000er Jahre), in: HEUSS-
FORUM 7/2019, URL:  www.stiftung-heuss-
haus.de/heuss-forum_07_2019.

*1 Lorenz Wolkersdorf, Beziehungen zwischen mit-
telfristiger Finanzplanung und Finanzverfassung im
foderativen Staat unter besonderer Beriicksichti-
gung der Verhaltnisse in der Bundesrepublik
Deutschland, in: Mittelfristige Finanzplanung. Be-
richt Gber den wissenschaftlichen Teil der 31. Mit-
gliederversammlung  der  Arbeitsgemeinschaft
deutscher wirtschaftswissenschaftlicher For-
schungsinstitute e.V. in Bad Godesberg am 30. und
31. Mai 1968 (= Beihefte der Konjunkturpolitik 15),
Berlin 1968, S. 31-46, hier S. 39-40 und 44. Fir
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V. Fazit und Ausblick

Die skizzierte ,Demokratisierung® von Fi-
nanzburokratie und Haushaltsplanung seit
den 1950er Jahren hatte also sehr unter-
schiedliche Viter (,Miitter” kamen nicht zu
Wort). Trotz der politisch divergierenden Po-
sitionen der hier dargestellten Zirkel l4sst sich
festhalten, dass von verschiedenen Seiten
eine Annidherung an ,postheroisches” Verwal-
tungshandeln zu beobachten ist, die sowohl
mit den Kriegserfahrungen der deutschen
Beamtenschaft als auch durch Anleihen an
eine internationale Planungs- und Rationali-
sierungsrhetorik legitimierbar war. Dieser
technokratischen Rhetorik standen diejeni-
gen, die in die deutsche Finanz- und Verwal-
tungspolitik bereits vor 1945 involviert gewe-
sen waren (wie Vialon oder Schmélders), al-
lerdings skeptisch gegentiber, weil sie sich in
ihrer eigenen Biographie mit den gescheiter-
ten Expansionsstrategien des nationalsozia-
listischen Regimes und mit stalinistischer
Planwirtschaft verband. Tatsichlich war gera-
de die ,Vereinfachung“ der Verwaltung in den
Jahren 1933 bis 1945 ein hochgradig ambiva-
lentes Mobilisierungs- wie auch Modernisie-
rungsprinzip in der nationalsozialistischen
Haushaltspolitik gewesen. Daher waren fir
eine demokratische Rahmung solcher Maf3-
nahmen die Stimmen ehemaliger Emigranten
wichtig, wie etwa jene von Morstein Marx
oder der Finanzwissenschaftler Fritz Neu-
mark und Kurt Heinig, die in den 1960er Jah-
ren eine keynesianische Erneuerung der
Haushaltsplanung forderten. Wahrend diese
ein positives Verhiltnis zu Leistungsstaat-
lichkeit und staatlicher Steuerung artikulier-
ten und dafiir auch ,Ermichtigungen [...] der
Exekutive“ forderten, blieben Vialon oder

seine Position vgl. den Geschéaftsverteilungsplan
vom September 1966, B 126 (Zwischenarchiv).

Schmélders gegeniiber einer solchen Involvie-
rung des Staatswesens in gesellschaftliche
Verhiltnisse distanziert.*” Beide Seiten aber
verabschiedeten sich in diesen Jahrzehnten,
aus unterschiedlichen Griinden, vom Idealbild
einer apolitisch und legalistisch agierenden
Burokratie im Weberianischen Sinne und
entdeckten in planerischer Eigenverantwor-
tung und unternehmerischem Denken der
Beamtenschaft — fiir den eingangs zitierten
Woothke noch eine Form der Vergiftung der
Buirokratie — eine wesentliche Triebkraft der
bundesdeutschen Demokratie. Dabei ging es
um eine aktive Revision fritherer Erfahrungen
in Demokratie und Diktatur, nicht um die
simple Neuerfindung oder die allein von au-
8en betriebene Demokratisierung einer ,be-
lasteten Ministerialverwaltung nach Kriegs-
ende. Daraus entstanden neue Ambivalenzen,
etwa der Machtzuwachs administrativer Ex-
pertengremien und parlamentarischer Aus-
schiisse — und wenn man auf bestimmte exe-
kutive Ermichtigungen etwa durch das Fi-
nanzmarktstabilisierungsgesetz von 2008
blickt, reichen diese Ambivalenzen bis in die
Gegenwart.
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