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Verwaltungsgeschichte — eine einleitende Perspektive

Stefan Haas und Ulrich Pfister

Politische Herrschaft begegnet uns im Alltag als Verwaltung. Diese organi-
siert die staatliche Seite unseres alltdglichen Lebens, sie bildet die Schnitt-
stelle zur Politik und im Kontakt mit ihr erleben wir die Folgen politischer
Entscheidungen. Ohne sie wiirde kein Gesetz umgesetzt werden konnen,
keine staatliche Aufgabe vom Kindergartenbau bis zur Strassenreinigung
konnte wahrgenommen werden. Aber auch in ausserstaatlichen Institutio-
nen erscheint sie unumginglich. Kein grosseres Wirtschaftsunternehmen
wiirde funktionieren, keine Universitiat konnte ithre Arbeit aufrechterhalten,
wiirde sich nicht eine Verwaltung um die Organisation der alltidglichen Auf-
gaben bemiihen. Trotz dieser eminent hohen Bedeutung in unserem Alltags-
leben hat Verwaltung einen schlechten Ruf. Allzu oft gilt sie als langsam,
unfreundlich, iiberheblich, wird sie verantwortlich gemacht fiir zu lange Ent-
scheidungswege und gilt sie als zu schwerfillig, um politisch notwendige Re-
formen ziigig umsetzen zu konnen. Niemand scheint mit ihr zufrieden, und
keiner kann wirklich auf sie verzichten.

Auch als Thema der Geschichtswissenschaft kann sie sich von diesem
ambivalenten Geruch des notwendigen Ubels nicht befreien. In ihrer Ge-
schichte fiihrt sie eine scheinbar untergeordnete Existenz in der terminologi-
schen Kombination als «Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte», und auch
in den gegenwirtigen Debatten, besonders jenen um eine Neuorientierung
der historischen Wissenschaften, die sich hdufig um den Begriff der Kultur-
geschichte gruppieren, scheint sie keine Rolle zu spielen. Das Interesse liegt
gegenwirtig bei Themen, deren Aktualitdt angesichts der postmodernen
Verfassung unserer Wirklichkeit einsichtiger ist: bei Themen wie Geschlecht,
Bild, Symbol, Koérper oder Erinnerung.’

Aber alle diese Themen haben empirisch auch eine verwaltungshistorische
Seite. Und sie haben alle etwas gemeinsam, was auch Verwaltung innewohnt:
Es sind Themen, die eine Synthese von Blickweisen und Methoden ermog-
lichen. Alle aktuellen neuen Kategorien sprengen den klassischen Kanon der
Einteilung der Geschichtswissenschaft. Korper, Geschlecht, Symbol oder
Erinnerung haben eine sozialhistorische Seite ebenso wie eine kultur- oder
alltagshistorische. Sie sind von 6konomischen Faktoren ebenso bedingt wie
von politischen. Der Reiz dieser Themen, neben ihrer Aktualitit fiir die ge-
genwirtige Weiterentwicklung von Gesellschaft und Kultur, liegt in der Not-

1 Vergleiche Christoph Conrad und Martina Kessel, Hg., Geschichte schreiben in der Postmoderne:
Beitrige zur aktuellen Diskussion, Stuttgart 1994.
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wendigkeit, eine Synthese von vielschichtigen Blickweisen zu erzwingen.
Spannend ist dies dort, wo die Vielfalt der heute akzeptierten Moglichkeiten,
wissenschaftlich zu arbeiten, zu Schwierigkeiten im wissenschaftlichen Dia-
log gefiihrt hat, wo Begriffe von Uniibersichtlichkeit und Willkiir Symptome
einer kaum mehr zu iiberbriickenden Heterogenitédt von Forschungsthemen
und -theorien sind. Neue Synthesen sollen auch diese Sprachbarrieren iiber-
winden helfen und Forschung wieder in einen produktiven Dialog fiihren.

Auf diesem Weg kann auch Verwaltung wieder an Aktualitdt gewinnen.
Sie ist traditionell ein politikhistorisches Thema, das aber seit langerem auch
sozial- und gesellschaftshistorisch untersucht wird. Jiingst sind Arbeiten zum
Alltag der Verwaltung erschienen, und seit einiger Zeit bemiiht sich die Poli-
tikwissenschaft, iiber den Begriff der «Verwaltungskultur» Differenzen in
verschiedenen nationalen Stilen, Verwaltung zu organisieren, erklidren zu
koénnen.> Verwaltung hat eine spezifische Form, sich ihrer eigenen Ge-
schichte zu erinnern, indem sie sie in Akten niederlegt, und sie verfiigt iiber
eine spezifische Korperlichkeit, mit der sie in Uniformen oder leiblichen Ver-
haltensritualen den staatlichen oder institutionellen Machtanspruch im All-
tag reprisentiert.

Schwierigkeiten bereitet es jedoch, diese unterschiedlichen Ansitze zu-
sammen zu denken. Da sie vielfach auf Grundannahmen basieren, die sich
wechselseitig ausschliessen, muss eine einfache Addition zu Widerspriichen
und Antinomien fithren. Eine Synthese ist daher nicht im Objekt zu finden,
sondern muss dort gesucht werden, wo die Wissenschaft die Konzepte ihrer
Forschung erarbeitet, in der Erkenntnistheorie. Das bedeutet, dass das Kon-
zept des Forschers die Syntheseleistung zu erbringen hat. Theoretische
Fragen weitgehend ausgeblendet zu haben, ist aber eine Schwiche der Ver-
waltungsgeschichte der letzten Zeit. Sie hat sich — nicht iiberall, aber an vie-
len Stellen — der theoretischen Diskussion verweigert. Und damit eben auch
innere Widerspriiche und Kontroversen nicht ausreichend thematisiert oder
auf andere Schauplitze verlagert.

Der vorliegende Band versucht, die Themenfiille und Vielfalt zeitgendssi-
scher Verwaltungsgeschichtsschreibung aufzuzeigen und sich in verschiede-
nen Studien dem heterogenen Thema auf innovative Weise zu ndhern. Ein
Blick auf die gegenwirtig am weitesten entwickelten Konzepte, die eine Syn-

2 Vergleiche z. B. Joachim Eibach, Der Staat vor Ort: Amtminner und Biirger im 19. Jahrhundert am
Beispiel Badens, Frankfurt a. M. 1994. Aus psychologischer Sicht vergleiche Petra Muckel, Der
Alltag mit Akten — Psychologische Rekonstruktionen biirokratischer Phinomene: Eine empirische
Untersuchung in verschiedenen Institutionen auf Grundlage der Grounded Theory, Aachen 1997,
zum Begriff der Verwaltungskultur Werner Jann, Staatliche Programme und «Verwaltungskultur»:
Bekimpfung des Drogenmissbrauchs und der Jugendarbeitslosigkeit in Schweden, Grossbritannien
und der Bundesrepublik Deutschland im Vergleich, Opladen 1983; Roland Sturm, «Verwaltungs-
kultur», in: Dirk Berg-Schlosser und Jakob Schissler, Hg., Politische Kultur in Deutschland: Bilanz
und Perspektiven der Forschung, Opladen 1987, S. 422-428.

12



these der verwaltungshistorischen Forschung leisten konnen, soll eine Ein-
ordnung und Zusammenfassung der Ergebnisse erleichtern. In ihnen wird
Verwaltung paradigmatisch zur Erforschung komplexer Zusammenhénge
verwendet. Diese sind die verstehende Soziologie Max Webers, die Diskurs-
theorie Michel Foucaults und die systemtheoretische Politikfeldanalyse.

Die klassische Position, in der Verwaltungsgeschichte Paradigma fiir um-
fassendere Prozesse ist, ist diejenige von Max Weber. Biirokratisierung als
historischer Prozess einer Zunahme an rationaler Verwaltung ist Teil der
Modernisierung. Verwaltung steht fiir deren positive wie negative Folgen. Sie
ist das Beispiel, anhand dessen sich Ursachen und Resultate diskutieren
lassen. Mit zunehmender Komplexitdt des Staates nimmt auch die Verwal-
tungstitigkeit zu.’ Notwendige Konsequenzen sind Ausdifferenzierung der
Titigkeiten und mit ihr verbunden die Zunahme des Spezialistentums, die
Zuschreibung fester Zustdndigkeiten und Instanzenziige, die formell ge-
regelte Unter- und Uberordnung, die Dokumentation der eigenen Tétigkeit
in Akten und die rationale Regelung von Schulung, Entlohnung und Ver-
sorgung der Beamten. Herrschaft wird rationalisiert, um zentralstaatliche
Steuerbarkeit in einer zunehmend komplexer werdenden Welt gewdihr-
leisten zu konnen. Um dies umzusetzen, werden spezialisierte Institutionen
geschaffen, die in ein Geflecht horizontaler und vertikaler Hierarchie ein-
geordnet werden.*

Verwaltung ist daher das zentrale Organisationsprinzip, auf dem moderne
Gesellschaften beruhen: «In einem modernen Staat liegt die wirkliche Herr-
schaft, welche sich ja weder in parlamentarischen Reden, noch in Enunzia-
tionen von Monarchen, sondern in der Handhabung der Verwaltung im
Alltagsleben auswirkt, notwendig und unvermeidlich in den Hénden des
Beamtentums.»’ Indem das Verwalten zum zentralen Prinzip wird, wird der
Staat zu einem Betrieb. Nicht nur, weil beide anonymen Funktionsweisen
folgen, sondern weil rationales Kalkiil ihr formales Ordnungsprinzip dar-
stellt.® Damit ist Verwaltung aber nicht nur zentral fiir das Funktionieren des
modernen Staates und der kapitalistischen Wirtschaftsweise, sondern stellt
zugleich ein Paradigma fiir die Geschichtswissenschaft zur Kldrung der
Frage dar, wie es zum historischen Prozess der Modernisierung hat kommen
konnen.

3 Vergleiche Stefan Breuer, Max Webers Herrschaftssoziologie, Frankfurt a. M. 1991, S. 213f,;
Andreas Anter, Max Webers Theorie des modernen Staates: Herkunft, Struktur und Bedeutung,
Berlin 1995, S. 172-184.

4 Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft: Grundriss der verstehenden Soziologie, Tiibingen 1980°,
S. 825-837.

5 Weber, Wirtschaft und Gesellschaft (wie Anm. 4), S. 825.

6 Zur Rationalitdt des modernen Staates bei Weber vergleiche Pietro Rossi, Vom Historismus zur
historischen Sozialwissenschaft, Frankfurt a. M. 1987, S. 70-73.
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So notwendig die Biirokratisierung ist, so gefdhrlich ist sie auch. Die Posi-
tion der verstehenden Soziologie ist eine ambivalente, sie erkennt die Un-
ausweichlichkeit dieser historischen Entwicklung, sieht aber auch die Gefah-
ren.” Ihr Ziel ist es, Gegenkrifte zu konzipieren, die zu einem Machtgleich-
gewicht fithren, in dem Demokratie entstehen kann. Webers Position ist in
diesem Sinn nicht historistisch, sie akzeptiert nicht allein die Resultate der
Geschichte, sondern sie sucht nach Modifikationsmoglichkeiten. Thre Moti-
vation ist verstehendes Eingreifen. Ihre Erkenntnislegitimation gewinnt sie
ebenfalls aus dieser zweideutigen Ambivalenz: Sie kann den Prozess der
Modernisierung verstehen, da sie als rationale Wissenschaft selbst Teil von
ihm ist. Der rational arbeitende Wissenschaftler ist Produkt der Modernisie-
rungsgeschichte, die er erzihlt.” Ihr verbindendes Glied ist der Begriff der
Rationalitit.” Was aber, wenn die Annahme einer singuldren Vernunft und
mit ihr einer eindeutigen Rationalitdt schwindet, wenn die Rationalitdt von
historischen Entwicklungen nicht mehr eindimensional gilt, sondern meh-
rere Rationalititen angenommen werden kdnnen, wie es in der Debatte um
die Postmoderne diskutiert wird? Zu fragen ist, ob es eine solche Position
gibt, die zugleich der Ausgangsfrage entspricht, der Verwaltung einen para-
digmatischen Stellenwert einzurdumen. Dies fiihrt zu den Arbeiten von
Michel Foucault.

Foucaults Ansatz scheint in vielem demjenigen Webers diametral ent-
gegengesetzt zu sein.'” Nicht mehr Organisationen und Institutionen sind es,
die Wirklichkeit bestimmen, sondern das offene, scheinbar ungeordnete, un-
vorhersehbare Spiel der Worter, die sich zu diskursiven Einheiten, den Dis-
kursen, verbinden. Diskurse sind in diesem Sinn ein Komplex von Begriffen
und Denkfiguren, die einen Apparat zur Beschreibung und Konstruktion
von Wirklichkeit zur Verfiigung stellen. In Webers rationalistischer Betrach-
tungsweise war die Frage, warum sich gerade jene Losungsstrategien entwik-
kelten, die man historisch feststellen kann, mit der Frage beantwortet, dass
diese rational waren. Rational hiess effizient, erfolgreich, sinnvoll. Sie ent-
sprachen dem Geist der Wissenschaft, die er betrieb, und der Zeit, die er be-

7 Vergleiche Friedrich Jaeger, Biirgerliche Modernisierungskrise und historische Sinnbildung: Kultur-
geschichte bei Droysen, Burckhardt und Max Weber, Gottingen 1994.

8 Zur Wissenschaftstheorie Webers vergleiche Gerhard Wagner und Heinz Zipprian, Hg., Max
Webers Wissenschaftslehre: Interpretation und Kritik, Frankfurt a. M. 1994. Zu Webers Bedeutung
fiir die Geschichtswissenschaft vergleiche Jiirgen Kocka, Hg., Max Weber, der Historiker (= Kriti-
sche Studien zur Geschichtswissenschafr 73), Gottingen 1986; Christian Gneuss und Jiirgen Kocka,
Hg.. Max Weber: Ein Symposion, Miinchen 1988.

9 Vergleiche Emil Angehrn, «Handlungserkldrung und Rationalitit: Zur Methodologie Max
Webers», in: Zeitschrift fiir philosophische Forschung 37, 1983, S. 341-362; Rainer Adolphi, «Drei
Thesen zum Typus einer Rationalititstheorie nach Weber: Begriffsdifferenzierung, Pluralitét,
Konflikte», in: Karl Otto Apel und Matthias Kettner, Hg., Die eine Vernunft und die vielen Rationa-
litdten, Frankfurt a. M. 1996, S. 91-138.

10 Zum Vergleich beider siehe Petra Neuenhaus, Max Weber und Michel Foucault, Uber Macht und
Herrschaft in der Moderne, Pfaffenweiler 1993.
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trachtete. Sein Denken war noch geprigt von einem Eurozentrismus. Ratio-
nalisierung war der Prozess, der das Abendland zur dominierenden Lebens-
form in der Moderne machte. Das setzt voraus, dass man von einem Zustand
relativer Irrationalitidt zu einem Zustand zunehmender Rationalitét iiber-
geht. Mittlerweile aber, besonders aufgrund der Arbeit von Ethnologen und
Ur- und Friihhistorikern, die seit Lévy-Bruhls Untersuchungen immer wie-
der betonten, dass andere Kulturen sehr wohl «rational» sein konnen, wenn
auch nicht im abendldndischen Sinn, ist der Glaube an die Eindeutigkeit von
Rationalitit geschwunden. Das riickt die Frage in den Mittelpunkt, was dazu
filhrte, Rationalitdt gerade in diesem spezifischen Sinn zu denken. Foucault
suchte die Antwort in einer sprachtheoretisch fundierten Diskurstheorie.
Wabhr ist, was ich sprachlich formuliere. Und diese Sprache funktioniert aus-
serhalb des Menschen. Seine Vorstellungen, seine Wiinsche, seine Konzepte,
Welt zu denken und einzurichten, sind ein Resultat des diskursiven Verlaufs
von Sprache."

Beim frithen Foucault ist dies noch ein freies Spiel, beim spéten eine Frage
der Macht." Welcher Diskurs kann sich mit welchen Strategien durchsetzen?
Das klingt dhnlich wie Weber, ist aber eine entscheidende Nuance anders.
Der Blick richtet sich auch auf universale Tendenzen wie den abendlén-
dischen Rationalisierungsprozess, zugleich aber auch auf jene Neben- und
Gegendiskurse, die potentielle Alternativen formulieren. Erst alle zusam-
men stecken den Raum des Denkbaren in einer Epoche ab und geben Ant-
wort darauf, warum ein Prozess wie die Biirokratisierung gerade in dieser
Form zustande kam, und nicht anders. Die Macht von Diskursen, nicht mehr
von Menschen oder sozialen Gruppen, beantwortet die Frage, warum es epo-
chal prdagende Diskurse gibt.

In der Diskurstheorie miissen Innovationen der Verwaltung erst sprachlich
formulierbar sein, bevor sie als Handlungen realisiert werden konnen und
sich in Institutionen verdichten. Der Biirokratisierungsdiskurs der Verwal-
tung ist in diesem Sinn ein zwar sehr erfolgreicher Prozess, aber nur einer
neben anderen. Gefragt wird nach seinen Durchsetzungsstrategien, zu denen
die Entwicklung disziplindrer Diskurse gehort. Diese formulieren, was in den
Blick genommen werden kann. Sprache ist die Welt, in der wir leben. Daher
wird nur dasjenige von der Verwaltung behandelt, was in einem diszipliniren
Diskurs thematisierbar ist. Damit riickt die Frage in den Mittelpunkt, was mit
all jenem passiert, das nicht formuliert wird. Das Thema verlagert sich von
der Universaltendenz des Biirokratisierungsprozesses bei Weber zur Frage

11 Michel Foucault, Les mots et les choses: Une archéologie des sciences humaines, Paris 1966; ders.,
L’archéologie du savoir, Paris 1969.

12 Vgl. Hubert L. Dreyfus und Paul Rabinow, Michel Foucault: Jenseits von Strukturalismus und
Hermeneutik, Weinheim 1994°, S. 156-163.

15



nach den Opfern und damit nach den Durchsetzungsstrategien. Der Blick
offnet sich fiir Handlungsrdume jenseits der Institutionen, fiir Verweigerung,
Konkurrenz und Widerstreit."” Damit dndert sich auch die Rolle des Histori-
kers. Erist nicht mehr das ambivalente Resultat des Rationalisierungsprozes-
ses, dessen Aufkldarung er betreibt, sondern er ist, wie Lyotard es formuliert,
der Zeuge, der den nicht geschriebenen Geschichten Gerechtigkeit geben
soll, indem er sie aufschreibt."

Komplexer als die Ansitze der verstehenden Soziologie und der Diskurs-
analyse ist jener der Policy-Science-Forschung oder Politikfeldanalyse."” Sie
arbeitet mit systemtheoretischen Vorstellungen, die sie mit einem dynami-
schen Kreislaufmodell verbindet. Fiir sie beginnt Politik mit einem Problem,
das sich als Systemdestabilisierung dussert. Das eigentliche politische Sy-
stem, also die Ebene der Politiker und der leitenden Beamten, beginnt nun,
ein Ziel zu formulieren und ein Programm zu seiner Umsetzung zu entwik-
keln. Spannend ist die Policy-Science dort, wo sie ihre Aufmerksamkeit nicht
mit dem Erlassen des Gesetzes oder der Verordnung beendet, sondern im
nachfolgenden Prozess des Gesetzesvollzuges, der Implementation, einen
wesentlichen Bestandteil des Politikprozesses sieht.”* Am Ende steht das
Ergebnis, das zu neuen Problemen fiihrt. Der Politikzyklus beginnt erneut,
ohne aber von demselben Ausgangspunkt zu beginnen. Die Entwicklungs-
vorstellung der Politikfeldanalyse ldsst sich weniger in einem Zirkel denn in
einer fortlaufenden Spirale visualisieren. |

Fir die historische Verwaltungsforschung ist nun von Bedeutung, dass die
Implementationsphase nicht als nur passiver Vollzug gedeutet wird, sondern
dass er aktiv in den Politikprozess eingreift, die Intentionen der Politiker
modifiziert und neue Ebenen in einen Politikprozess hineinbringt. Gerade
letzteres hat zur schmerzhaften Geburt der Implementationsforschung
gefiihrt. Sie ist ein Kind der Enttduschung. Sie entstand, als in den 1960er
und 1970er Jahren in den USA und Europa deutlich wurde, dass Reform-
politik trotz euphorischer Vorhaben auf dem Weg der Realisierung versik-
kern kann.

Wenn man Implementation in diesem Sinn verwendet, stellt sich die Frage
nach politischen Entscheidungen historisch nicht mehr nur als eine der ober-

13 Zu dieser Thematik im Kontext der Sozialdisziplinierungsthese vergleiche Stefan Breuer, «Sozial-
disziplinierung: Probleme und Problemverlagerungen eines Konzepts bei Max Weber, Gerhard
Oestreich und Michel Foucault», in: Christoph Sachsse und Florian Tennstedt, Hg., Soziale Sicher-
heit und soziale Disziplinierung: Beitrige zu einer historischen Theorie der Sozialpolitik, Frankfurt
a. M. 1986, S. 45-69.

14 Jean-Frangois Lyotard, Der Widerstreit, Miinchen 1989, S. 54f. et passim.

15 Klaus Schubert, Politikfeldanalyse: Eine Einfiihrung, Opladen 1991.

16 Zur Implementationsforschung vergleiche Adrienne Windhoff-Héritier, Politikimplementation:
Ziel und Wirklichkeit politischer Entscheidungen, Konigstein 1980; Renate Mayntz, Hg., Implemen-
tation politischer Programme: Empirische Forschungsberichte, Konigstein 1980; dies., Implementa-
tion politischer Programme I1: Ansitze zur Theoriebildung, Opladen 1983.
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sten politischen Entscheidungsinstanzen. Eine politische Massnahme ist
nicht mehr das, was «oben», auf der Ebene der Politikentscheidungen be-
schlossen wird, sondern das, was «unten», an der Schnittstelle von politisch-
administrativem System und Klienten herauskommt. Dabei spielen Rezep-
tionsprozesse durch die verschiedenen Instanzen ebenso eine Rolle wie der
bewusste oder unbewusste Versuch, eine Verordnung in eine andere Rich-
tung zu lenken. Politik ist nicht mehr eine Frage des intentionalen Handelns
von einzelnen, wie es die hermeneutische Position der klassischen politischen
Geschichtsschreibung thematisiert, sondern von komplexen Kommunika-
tionsprozessen der verschiedenen beteiligten sozialen Gruppen und Struk-
turen. Und auch die dltere scharfe Trennung von Politik- und Sozialgeschich-
te wird in dieser Perspektive aufgehoben. Die Implementationsforschung
erfiillt vielmehr die zu Beginn aufgestellte Forderung nach einer theorien-
synthetisierenden Betrachtungsweise: Sozialhistorisch ist die Frage relevant,
wer implementiert, institutionenhistorisch, welche Organisationsformen
zur Realisierung eines Politikvorhabens genutzt werden konnen, geschaf-
fen werden miissen oder durch ihr Fehlen zum Scheitern des Vorhabens
beitragen, kulturhistorisch, was iiberhaupt als Losungsstrategie gedacht wer-
den kann.

Die Politikfeldforschung macht theoretische Aussagen dariiber, was in
einer konkreten Implementationssituation geschieht. Fiir den Historiker ist
diese Offenheit ein Gewinn, denn er kann je nach individuellem Fall und sei-
ner eigenen theoretischen Basis Antworten entwickeln. In jeder empirischen
Studie stellt sich jeweils neu die Frage, unter welchen historischen Bedingun-
gen welche Faktoren in welcher Konstellation den Vollzug von Politik durch
Verwaltungsinstitutionen bedingen. Historische Vollzugsforschung ermog-
licht es aber auch, das Scheitern von Politik zu erkldren, indem Vollzugsdefi-
zite herausgearbeitet werden konnen. Politik ist in dieser Vorstellung nicht
mehr nur ein historisches Thema, das auf der hohen Biihne der politischen
Entscheidungen stattfindet, sondern in alle Bereiche des menschlichen Le-
bens eingreift. Noch stirker als bei den beiden zunichst behandelten Model-
len spielt hier die Umweltbeziehung des betrachteten Wirklichkeitsaus-
schnittes eine Rolle. Im Verhiltnis des Systems zu seiner Umwelt kann man
sogar den entscheidenden Aspekt dieses Modells sehen. In den beiden ande-
ren Modellen ist dieses Aussen eher storend aufgetreten, hier wird es zu einer
kreativen Kraft. Verwaltung kann als Umwelt der politischen Entscheidungs-
biihne auftreten, Kultur und Gesellschaft als Umwelt der Verwaltung. Diese
greift auch in die anderen Phasen des Politikzyklusses ein, nicht nur in den
der Implementation. Aber hier wird der Verwaltung ein eigenstindiger krea-
tiver Beitrag an der Gestaltung von Politik, Gesellschaft und Kultur zuge-
schrieben.
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Verwaltung stellt in allen drei hier angesprochenen Betrachtungsweisen
eine Herausforderung fiir Historikerinnen und Historiker dar, iiber eine zu
enge Gegenstandsdefinition hinauszuschreiben. Insbesondere kénnen theo-
retische Konzepte dazu dienen, eine grosse Bandbreite an Erscheinungen
und historischen Entwicklungen in einen einheitlichen Zusammenhang ein-
zuordnen. Dies sei im folgenden anhand einer knappen Skizze der wichtig-
sten Phasen der Verwaltungsentwicklung im Raum der Schweiz seit dem
Spéatmittelalter illustriert.

(1) Die Anfiange der modernen Staatlichkeit werden gemeinhin in Zusam-
menhang mit der Entstehung des spdtmittelalterlichen Territorialstaats ge-
sehen, in dem sich die Herrschaftsausiibung von einem é&lteren Personalver-
band zu einem Territorialverband verlagerte. Der Vorgang wurde in unserem
Raum von einer Reihe von Trigern angegangen, von Adelsherrschaften wie
Savoyen oder Neuchatel iiber die Stidte zu den geistlichen Herrschaften wie
etwa der Abtei St. Gallen. In einer Phase, in der im Gefolge der spatmittel-
alterlichen Agrarkrise die grundherrschaftlichen Einkommen sanken, eroff-
nete die Territorienbildung neue Chancen zur Sicherung herrschaftlicher
Einkommen, erforderte aber auch den Einsatz neuer Techniken zur Herr-
schaftsausiibung — unter anderen eben einer verfahrensorientierten Ver-
waltung insbesondere der Finanzen. Diese erschopfte sich nicht nur in der
systematischen territorialen Gliederung von Rechten in Vogteien und Amts-
bezirke, sondern fithrte auch zur Ausgestaltung der Rollen abhéngiger Herr-
schaftstrdager, der werdenden Beamten im Sinn Webers, nach Kriterien der
Verantwortlichkeit gegeniiber vorgelagerten Instanzen sowie der sachlichen
Zustindigkeit — ein Vorgang, der etwa in den zunehmend elaborierteren
Amtseiden sichtbar wird. Als zentrales Tragermedium routinisierter Verfah-
ren und beliebig reproduzierbaren Wissens nahm auch die pragmatische
Schriftverwendung einen Aufschwung, der sich in der Folgezeit noch fort-
setzte und heute noch nicht abgeschlossen zu sein scheint.” Der vermehrte
Einsatz von Verwaltungstechniken in der Herrschaftsausiibung impliziert,
dass sich das Grossenniveau, auf dem Herrschaftsapparate fiir ihre Besitzer
iiberhaupt lukrativ waren, markant verschob. Auf individueller Ebene
schldgt sich dies darin nieder, dass Adelige vermehrt die Patronage und eine
Beamtenstelle im Dienste von Territorialherren suchten. Auf kollektiver

17 Die Beitriige von Christian Hesse und Jean-Daniel Morerod in diesem Band betonen insbesondere
das Aufkommen neuer Typen von Beamten sowie den prozeduralen Aspekt der Verwendung von
Schriftlichkeit; vergleiche in diesem Zusammenhang Philip Robinson, Die Fiirstabtei St. Gallen und
ihr Territorium 1463-1529, St. Gallen 1995, Kap. 11.3, 1L.4; Thomas Hildbrand, Herrschaft, Schrift
und Gedichtnis: Das Kloster Allerheiligen und sein Umgang mit Wissen in Wirtschaft, Recht und
Archiv (11.-16. Jahrhundert), Ziirich 1996. Allgemein vergleiche Hagen Keller, «Vom <heiligen
Buch> zur <Buchfithrung»: Lebensfunktionen der Schrift im Mittelalter», in: Friihmittelalterliche
Studien 26, 1992, S. 1-31; Ernst Schubert, Fiirstliche Herrschaft und Territorium im spiiten Mittel-
alter, Miinchen 1995, S. 14-19, 27-38, 871.
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Ebene verschwanden kleine selbstdndige Herrschaften zunehmend zugun-
sten der konsolidierten Einheiten, die uns zu Beginn der Neuzeit entgegen-
treten."

(2) Die Epoche der frithen Neuzeit erscheint zunédchst gerade in der
Schweiz wenig innovativ als Etappe der blossen Honoratiorenverwaltung im
Stil eines Ancien Régime: Beamte hatten zwar eine einigermassen klar defi-
nierte Zustidndigkeit und Verantwortlichkeit, erhielten aber in der Regel
kein Saldr, sondern nur eine Verehrung, die sie abhédngig von einem Renten-
einkommen (Abkommlichkeit) oder von Nebeneinkommen aus dem Ver-
waltungsbetrieb machte, das die Grenze zur Korruption ofters iiberschritt.”
Verwaltungsschriftgut, auch wenn es an Laufmetern von Jahrhundert zu
Jahrhundert zunahm, blieb vielfach wenig strukturiert und wurde in der Epo-
che selbst vielfach von den amtsfiihrenden Schreibern zu Hause aufbewahrt.
Dennoch erfolgten in der frithen Neuzeit wichtige Innovationen, die sich aus-
gehend vom neu entstehenden Politik- und Verwaltungszweig der Policey
fassen lassen. Staatliche Organe waren zunehmend fiir Bereiche des Alltags-
lebens zustidndig, die weit iiber die territoriale Ordnungsverwaltung hinaus-
griffen: Armenfiirsorge, Gewerbepolizei — sowohl was das Handwerk wie die
entstehende Protoindustrie anbelangt —, Sexual- und Sittenleben der Unter-
tanen etc.”’ Diese Aufgaben wurden allerdings von den in der frithen Neuzeit
noch sehr beschrinkt regulierten Gemeinden, das heisst sowohl Nutzungs-,
Gerichts- als auch Kirchgemeinden, wahrgenommen und nur zum Teil von
den Behorden der Territorialverwaltung. Bis zum 18. Jahrhundert erfolgte
denn auch eine starke Verdichtung kommunaler Aufgabenbereiche, die
vom Armenwesen iiber die Schule, das Médusefangen und die Feuerwehr bis
zur erstinstanzlichen Ehegerichtsbarkeit reichen konnten. Allerdings wur-
den alle diese Bereiche noch sehr rudimentér verwaltungsmaéssiger Routine

18 Auf der diesem Band zugrundeliegenden Tagung wurde dieser Aspekt entwickelt im Referat von
Bernard Andenmatten: «L’administration savoyarde du Pays de Vaud au moyen age»; fiir analoge
Tendenzen am anderen Ende der Schweiz vergleiche nochmals Robinson, Die Fiirstabtei St. Gallen
(wie Anm. 17), S. 269-292,

19 Hans Conrad Peyer, «Die Anfinge der schweizerischen Aristokratien», in: Kurt Messmer und
Peter Hoppe. Luzerner Patriziat, Luzern 1976, S. 1-28; fiir den ganzen Abschnitt vergleiche Rudolf
Braun, Das ausgehende Ancien Régime in der Schweiz: Aufriss einer Sozial- und Wirtschafts-
geschichte des 18. Jahrhunderts, Gottingen 1984, Kap. 5.

20 Allgemein zum Begriff der Policey vergleiche Peter Preu. Polizeibegriff und Staatszwecklehre: Die
Entwicklung des Polizeibegriffs durch die Rechts- und Staatswissenschaften des 18. Jahrhunderts,
Gottingen 1983; Marc Raef, The well-ordered police state: Social and institutional change through
law in the Germanies and Russia, 16001800, New Haven 1983; Michael Stolleis, Hg., Policey im
Europa der Friithen Neuzeit, Frankfurt a. M. 1996; spezifisch zur Armenpolitik vergleiche Anne-
Lise Head-Konig und Brigitte Schnegg, Hg., La pauvreté en Suisse (XVIle-XXe siécles), Ziirich
1989; zur Gewerbepolicey Ulrich Pfister, Die Ziircher Fabriques: Protoindustrielles Wachstum vom
16. zum 18. Jahrhunderr, Ziirich 1992, S. 180-199; zur Entwicklung der Ordnungs- und Finanzver-
waltung vergleiche Niklaus Bartlome und Stephan Hagnauer, «Abschépfung und Umverteilung:
Zu den Finanzhaushalten der bernischen Amterim 17. und 18. Jahrhundert», in: Ulrich Pfister, Hg.,
Stadt und Land in der Schweizer Geschichte: Abhingigkeiten — Spannungen — Komplementarititen,
Basel 1998, S. 157-179.
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unterworfen und blieben eher Gegenstand von Notablenpalaver und un-
mittelbarer Aktion.”

Dennoch erforderte seitens der Territorialherrschaften das stirkere Ein-
greifen in den Alltag der Untertanen neue Konzepte und Instrumente. Um
die zentralen Konzepte der Sozialdisziplin — verstanden als Unterwerfung
einer stdndisch entprivilegierten Bevolkerung unter individualpddagogische
und individualmoralische Vorgaben der Obrigkeit — und die gesicherte Nah-
rung entstanden eine Reihe von stabilen, auf die erwdhnten neuen Felder der
Verwaltungstitigkeit bezogenen Diskursen. Sie trugen zur Verdichtung und
Routinisierung von ilteren Verwaltungszweigen bei, so etwa der Ehege-
richtsbarkeit, zum Teil auch der Sittengerichtsbarkeit, die ndher an die Be-
volkerung heranriickte und durch mehrere hierarchisch gegliederte, durch
Festlegung von Zustidndigkeit und Verfahren aufeinander bezogene Ebenen
gekennzeichnet war.” Daneben entstanden auch iiber die reine Erfassung
von Herrschaftsrechten hinausreichende Verfahren zur Beschreibung der
durch die Verwaltung bearbeiteten Umwelt, so etwa durch Bevolkerungs-
zihlungen, insbesondere kirchliche Seelenstandsregister und Kirchen-
biicher, aber auch durch die Erfassung der Bodenbesitzverhiltnisse durch ein
obrigkeitlich organisiertes Notariatswesen und erste Kataster.” Allerdings
erfolgte diese Differenzierung der Verwaltungsinstrumente iiber die her-
kommliche Herrschaftssicherung hinaus in den einzelnen Orten sachlich und
hinsichtlich des Ausmasses hochst unterschiedlich; neben den Landsgemein-
deorten blieben besonders die gemeinen Herrschaften in dieser Hinsicht
stark zuriick.*

Eine andere Grenze des frithneuzeitlichen Staatsausbaus ist systemati-
scher Art und betrifft das Vollzugsdefizit. Trotz einer erheblichen Differen-
zierung zwischen Eliten- und Volkskultur in der frithen Neuzeit gingen zahl-
reiche Verordnungen von der Gewerbe- bis zur Moralpolitik von einer mora-
lischen Einheit von Obrigkeiten und Beherrschten aus, das heisst es wurde als
selbstverstidndlich angenommen, dass christliche, im Sinn der Sozialdiszipli-

21 Vergleiche den Beitrag von Marco Polli-Schonborn in diesem Band; wichtig bleibt Erwin W. Kunz,
Die lokale Selbstverwaltung in den ziircherischen Landgemeinden im 18. Jahrhundert, Ziirich 1948;
zur Ehe- und Sexualpolicey Heinrich R. Schmidt, Dorf und Religion: Reformierte Sittenzucht in
Berner Landgemeinden der Frithen Neuzeit, Stuttgart 1995.

22 Allgemein Winfried Schulze: «Gerhard Oestreichs Begriff <Sozialdisziplinierung in der friihen
Neuzeit>», in: Zeitschrift fiir Historische Forschung 14, 1987, S. 265-302; Breuer, Sozialdisziplinie-
rung (wie Anm. 13); Renate Blickle, «<Nahrung und Eigentum als Kategorien in der stindischen Ge-
sellschaft», in: Winfried Schulze, Hg., Stindische Gesellschaft und soziale Mobilitdr, Miinchen 1989,
S.73-93; zur reformierten Sittengerichtsbarkeit Schmidt, Dorf und Religion (wie Anm. 21), und die
dort angefiihrte Literatur; zu dhnlichen Ansétzen auf katholischer Seite Josef Briilisauer, «Die bi-
schéflichen Kommissare in der Schweizer Quart», in: Brigitte Degler-Spengler, Hg., Der schweize-
rische Teil der ehemaligen Diczese Konstanz, Basel 1994, S, 111-119,

23 Markus Mattmiiller, Beviolkerungsgeschichte der Schweiz: I. Die friihe Neuzeit, 1500-1700, 2 Bde.,
Basel 1987, S. 78-108.

24 Vergleiche den Beitrag von Frauke Volkland in diesem Band.
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nierung wohlerzogene Untertanen die Befehle christlicher Obrigkeiten auch
ausfilhren wiirden. Aufgrund dieser Pramisse der moralischen Einheit des
Herrschaftsverbands riickte der Vollzug, das heisst das Umsetzen politischer
Normen in administrative Verfahren und Zustindigkeiten, kaum je ins Blick-
feld. Es scheint, dass dieser Tatbestand in den grosseren Orten die weitere
Staatsentwicklung begrenzte und bis in die ersten Jahrzehnte in eine schlei-
chende Krise des Patrimonialstaats miindete.”

(3) Erst die im letzten Drittel des 18. Jahrhunderts einsetzenden aufgeklir-
ten Reformen brachten eine bis weit ins 19. Jahrhundert hinein sich ziehende
kantonale Staatsbildung, in deren Rahmen eine entscheidende Fortentwick-
lung der Verwaltungsapparate in die Richtung von Systemen mit expliziten
Verfahren der Umweltbeobachtung, des Vollzugs und des feed-back erfolgte.
In Gebieten wie der Landwirtschafts- und Forstpolitik, der Gewerbepolitik
und zum Teil des Elementarschul- und des Gesundheitswesens wurde nun
systematisch vom Instrument der Umfrage bei den Territorial- oder Lokal-
behorden Gebrauch gemacht, um die Sachlage in den zu regulierenden Be-
reichen zu erfassen, es fanden iiber Preisfragen Anséitze der Vernehmlassung
statt, und Gesetze benannten vermehrt Vollzugswege und die Personen, die
fiir sie zustindig waren.”

Dies wiederum erfolgte bezogen auf zwei weitere Vorgénge: Erstens diffe-
renzierten sich aus den alteren moralischen Diskursen iiber Pflichten von
Obrigkeiten und Untertanen, iiber das richtige Zusammenleben von Ge-
schlechtern und Nachbarn sowie die richtige Lebensfiihrung neue pragmati-
sche Disziplinen aus wie die Landwirtschafts- und Forstwirtschaftslehre, die
Medizin und die Pddagogik. Sie leiteten den pragmatischen «objektiven Tat-
sachenblick» auf die vom Staat bearbeitete Umwelt an und entwickelten ein
theoretisches Riistzeug, um bestimmte Absichten in vollziehbare Massnah-

25 Zwei gut untersuchte konkrete Beispiele sind die gescheiterte Repression des Tabakkonsums in
der zweiten Hilfte des 17. Jahrhunderts sowie grosse Teile der protoindustriellen Gewerbepolitik;
Thomas Hengartner und Christoph M, Merki, «Heilmittel, Genussmittel, Suchtmittel: Veridnde-
rungen in Konsum und Bewertung von Tabak in der Schweiz», in: Schweizerische Zeitschrift fiir Ge-
schichte 43, 1993, S. 375418, hier S. 378-382; Pfister, Die Ziircher Fabriques (wie Anm. 20),
S. 180-199; allgemein vergleiche Jiirgen Schlumbohm, «Gesetze, die nicht durchgesetzt werden:
Ein Strukturmerkmal des frithneuzeitlichen Staates?», in: Geschichte und Gesellschaft 23, 1997,
S. 647-663.

26 ZuInnovationen im Bereich der Selbstbeschreibung siehe Christian Simon, «Hintergriinde bevél-
kerungsstatistischer Erhebungen in Schweizer Stadteorten des 18. Jahrhunderts: Zur Geschichte
des demographischen Interesses», in: Schweizerische Zeitschrift fiir Geschichte 34,1984, S. 186-205;
Christian Pfister und Andreas Kellerhals, «Verwaltung und Versorgung im Landgericht Sternen-
berg, mit einem Exkurs iiber die Verteilung von Grundbesitz und Getreidevorrat im Jahre 1757 in
der Kirchengemeinde Bolligen», in: Berner Zeitschrift fiir Geschichte und Heimatkunde 51, 1989,
S. 151-215, hier S. 152-175. Die hier und im folgenden betonte Verkniipfung von Informations-
beschaffung, vollzugsorientierter Gesetzesformulierung, Ausbildung von Sachdisziplinen und Ent-
stehung von Sachbeamten lasst sich gut anhand der Entwicklung des Forstwesens nachvollziehen;
Leo Weisz et al., 650 Jahre ziircherische Forstgeschichte: I. Forstpolitik, Waldbenutzung und Holz-
versorgung im alten Ziirich, Ziirich 1983, §. 29-43.
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men umzusetzen.” Zweitens erforderte die Ausdifferenzierung und Verdich-
tung von politischen Abldufen und Verwaltung ein Mehr an Fachkompetenz
und schlicht auch an Zeit. Mit etlicher zeitlicher Verzégerung entstand des-
halb ab etwa 1800 der Fachbeamte, zum Beispiel Kantonsforster, wurden
kommunale Angestellte wie Hebammen, Gemeindeférster und Volksschul-
lehrer von staatlichen Kontroll- und Professionalisierungsbestrebungen er-
fasst, und es bildeten sich seit der Helvetik angesichts des gesteigerten all-
taglichen Schriftverkehrs dauerhafte zentrale Verwaltungskammern und
stindige Distriktstatthalter, die von vollberuflichen Beamten im Angestell-
tenverhiltnis versehen wurden. Die traditionelle, von der Notablenelite ge-
stellte Honoratiorenverwaltung begann ihren in der Schweiz iiberaus lang-
samen Riickzug; der Staatsdienst 6ffnete sich fiir Abkommlinge aus Nicht-
Elitegruppen mit entsprechender Ausbildung.”

Systemische Differenzierung des staatlichen Handelns in Problembeob-
achtung, Normgebungsprozess und Vollzug, Ausformung von verwaltungs-
relevanten Fachdisziplinen und Umsetzung von deren Wissen in Verwal-
tungsroutine sowie schliesslich die Anfinge des Berufsbeamtentums sind die
zentralen Elemente der kantonalen Staatsbildung, die sich etwa vom letzten
Drittel des 18. bis zum dritten Viertel des 19. Jahrhunderts erstreckte. Zen-
trale Etappenspriinge bilden dabei erstens die Helvetik, die zwar in der kur-
zen Zeit ihrer Existenz das Problem der Verfahrens- und Zustindigkeits-
ordnung in einer hierarchisch gegliederten und zentralistisch gefithrten Ver-
waltung nicht 16sen konnte, aber durch die Menge an behandelten Dossiers
die funktionale Gliederung der kantonalen Verwaltungsbehdrden antrieb
und - iiber den Aufbau eines «Heeres von nutzlosen Beamten» — massgeblich
zur Entstehung des besoldeten, vollangestellten Beamten beitrug.”” Raum-
lich weiteten sich mit der Helvetik die bisher vor allem in den grossen Stidte-
orten entstandenen Modernisierungsansitze auf das gesamte Territorium
der Schweiz aus. Zweiter Etappensprung waren die liberalen Reformen der
1830er Jahre, die die genannten Prinzipien fiir die gesamte kantonale Ver-

-waltung generalisierten und dauerhaft institutionalisierten. Mit dem Vor-
gang der kantonalen Staatsbildung wurden auch die Kommunen einer ver-
stirkten Regulierung von kantonaler Seite unterworfen. Dies betraf nicht
nur wie erwihnt einzelne Fachangestellte, sondern in ganzen Dossiers wur-

27 Wolfgang Bonss, Die Einiibung des Tatsachenblicks: Zur Struktur und Veriinderung empirischer
Sozialforschung, Frankfurt a. M. 1982, insbesondere Kap. 3.

. 28 Vergleiche den Beitrag von Andreas Fankhauser in diesem Band. Frithe Fachbeamte, insbeson-
dere auf lokaler Ebene, bleiben wenig untersucht; vergleiche Weisz, 650 Jahre ziircherische Forst-
geschichte (wie Anm. 26); Agnes Holenweger, Als die Frauen noch aufrecht gebdrten: Ein Beitrag
zur Geschichte des Hebammenberufes auf der Ziircher Landschaft zur Zeit des Ancien Régime, un-
veroffentl. Lizentiatsarbeit Universitdt Ziirich 1988; Alexandra Bloch, Zur Sozialgeschichte der
Volksschullehrer im Kanton Ziirich, unverdffentl. Lizentiatsarbeit Universitat Ziirich 1991.

29 Vergleiche den Beitrag von Andreas Fankhauser in diesem Band.
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den die kommunalen Behorden vermehrt zu Ausfithrungsorganen kantona-
ler Vorgaben gedréngt. Allerdings zeigen gerade auch die in diesem Band zu
dieser Thematik vertretenen Beitrédge, dass der Vorgang der kantonalen
Staatsbildung in den verschiedenen Kantonen unterschiedlich verlief und in
seiner Reichweite vielfach begrenzt blieb.”

(4) Ansatzweise ab etwa 1850, verstirkt seit den letzten Jahren des 19. Jahr-
hunderts, erfuhr die Verwaltungsentwicklung auf anderen Ebenen als der-
jenigen der Kantone zunehmend einen stdrkeren Impetus. Stichworte sind
die Entfaltung der Bundesstaatlichkeit sowie der kommunalen Leistungsver-
waltung. Gerade die hier versammelten Aufsidtze zur Aussenpolitik zeigen,
wie langsam in der iiber keine zentralstaatliche Funktionen verfiigenden
Schweiz die Ausbildung eines professionellen und durch Verfahrensroutine
gesteuerten Verwaltungsapparats auf Bundesebene abgelaufen ist. Zum Teil
als Folge der starken Priasenz der Exportwirtschaft dominierten im auswirti-
gen Dienst lange ehrenamtliche Konsuln, die als Teil der Notabilitédt vor Ort
fiir Schweizer Unternehmen geschiftliche Beziehungen anbahnten und fiir
ihre politische Absicherung sorgten. Die Betrachtung der Aussenpolitik als
zentrales Regierungsgeschift verhinderte iiberdies lange eine kontinuierli-
che Leitung, Entscheide wurden nur begrenzt an die Verwaltung ausgeglie-
dert, und die Entscheidungsfindung im Rahmen des Mitberichtsverfahrens
blieb informell geregelt. Ergédnzt sei, dass in anderen Politikbereichen, vor
allem der Wirtschafts-, Sozial- und Agrarpolitik, das Zusammenspiel von
schwachem Bundesstaat und relativ gut organisierten Interessengruppen in
der zweiten Jahrhunderthélfte dazu fiihrte, dass viele Verwaltungsaufgaben,
besonders was die Beschaffung von Informationen zum fraglichen Politik-
bereich und die Fachexpertise anbelangt, an Verbidnde delegiert wurden,
Verwaltung so einen informellen Milizcharakter erhielt.”! Gegenliufig zur
Entwicklung auf kantonaler Ebene schuf somit die erste Phase des Aufbaus
einer bundesstaatlichen Verwaltung bis etwa um 1900 vorerst neue Sphiren
fiir ein Honoratiorenbeamtentum. Erst der Ausbau bundesstaatlicher Lei-
stungen wie Post, Eisenbahn und Nationalbank sowie die Professionalisie-
rung einzelner Departemente (neben der Aussenpolitik sei auf das Militar-
departement verwiesen) brachten hier in den Jahren um bzw. nach 1900 eine
allméhliche Wende.”

30 Siehe die Beitrdge von Thierry Christ und Albert Schnyder in diesem Band.

31 Paradebeispiel ist die Wirtschaftspolitik; Bernhard Wehrli, Aus der Geschichte des Schweizerischen
Handels- und Industrievereins 1870-1970: Zum hundertjiihrigen Bestehen des Vororts, Erlenbach
1970, insbesondere S. 119-285; Leonhard Neidhart, Plebiszit und pluralitire Demokratie: Eine
Analyse der Funktion des schweizerischen Gesetzesreferendums, Bern 1970, S. 22f., 46-51, 91-94,
103-107, 156f.

32 Fiir den militdrischen Bereich vergleiche Rudolf Jaun, «Vom Biirger-Militir zum Soldaten-Militir:
Die Schweiz im 19. Jahrhundert», in: Ute Frevert, Hg., Militir und Gesellschaft im 19. und 20. Jahr-
hundert, Stuttgart 1997, S. 48-77, hier S. 50.
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Ohne Zweifel einer der boomenden Sektoren der neueren Verwaltungs-
geschichte ist die Analyse der Herausbildung der kommunalen Leistungsver-
waltung — oder, in der zeitgenossischen Polemik: des «Munizipalsozialis-
mus» —in den Stadten des ausgehenden 19. und frithen 20. Jahrhunderts. Die
neu entstehenden Bereiche betreffen hier in erster Linie den Aufbau von
offentlichen Diensten, zum Beispiel Wasser- und Abwasserversorgung, Gas,
Elektrizitit, Strassenbau, 6ffentlicher Verkehr, sowie die massive Ausweitung,
Systematisierung und Professionalisierung der kommunalen Fiirsorge in den
Bereichen Gesundheit, Vormundschaft, Wohnen etc., die sich unter anderen
im Aufkommen der Sozialarbeit und ihrer Triigerinnen niederschlug.”

Ahnlich wie die frithere kantonale Staatsbildung geht auch die Entfaltung
der modernen Leistungsverwaltung einher mit neuen Techniken der Um-
weltbeschreibung, die die Steigerung des Verwaltungszugriffs auf die objek-
tive Realitdt erst ermoglichten. Zu ihnen zéhlen neue «Aufschreibsysteme»
wie die Topographie (die Landestopographie ist zunéchst lange die umfang-
reichste stindige Behorde des Militirdepartements), Anfidnge einer Kyber-
netik, die die Gesellschaft im Raum als Maschine oder System begriff, in die
Verwaltungstitigkeit ebenfalls wie eine Maschine systematisch und gleich-
formig eingreifen konnte, und schliesslich die im Sozialbereich sehr wichtige
Statistik — erwihnt seien die Wohnungsenqueten oder die Aufnahme der Be-
rechnung eines Lebenshaltungskostenindexes.™ Diesen Wissenskomplexen
gemeinsam ist, dass sie im Unterschied zur Phase der kantonalen Staatsbil-
dung nicht Fachdisziplinen zu konkreten Objektbereichen des Verwaltungs-
handelns betreffen, sondern allgemein die Methoden von deren systema-
tischen und routinemaéssigen Beschreibung. Verwaltungsvorginge wurden
somit zunehmend zum Gegenstand selbstreferentieller Kommunikations-
prozesse. In dieselbe Richtung weist auch die Entwicklung der Verwaltungs-
wissenschaft, die allerdings in der Schweiz bis in die 1960er und 1970er Jahre
in der Praxis von geringer Bedeutung blieb.

Doch erfuhren auch iltere Disziplinen im Zuge von Verwissenschaftli-
chung und dem wenigstens von bestimmten Akteurgruppen perzipierten Be-

33 Vergleiche die Beitrige von Daniel Kurz und Thomas Schempp bzw. Nadja Ramsauer in diesem
Band; zur Wohnungsfiirsorge Barbara Koller, «Gesundes Wohnen»: Ein Konstrukt zur Vermittlung
biirgerlicher Werte und Verhaltensnormen und seine praktische Umsetzung in der Deutschschweiz
1880-1940, Ziirich 1995, Teil II. Allgemein vergleiche Wolfgang R. Krabbe, Kommunalpolitik und
Industrialisierung: Die Entfaltung der stidtischen Leistungsverwaltung im 19. und friithen 20. Jahr-
hundert, Fallstudien zu Dortmund und Miinster, Stuttgart 1985, Kap. 1; Christoph Sachsse, Miitter-
lichkeit als Beruf: Sozialarbeit, Sozialreform und Frauenbewegung 1871-1929, Opladen 1994°.

34 Charakteristische Beispiele bei Koller, «Gesundes Wohnen» (wie Anm. 33), Teil I; Jakob Tanner,
«Der Tatsachenblick auf die «reale Wirklichkeit>: Zur Entwicklung der Sozial- und Konsumstatistik
in der Schweiz», in: Schweizerische Zeitschrift fiir Geschichte 45, 1995, S. 94-108; David Gugerli,
«Kartographie und Bundesstaat: Zur Lesbarkeit der Nation im 19. Jahrhundert», in: Andreas Ernst
et al., Hg., Revolution und Innovation: Die konfliktreiche Entstehung des schweizerischen Bundes-
staates von 1848, Ziirich 1998, S. 199-215.
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darf zur Leistungssteigerung der Verwaltung eine erhebliche Steigerung
ihrer diskursiven Miachtigkeit. Paradebeispiel ist die Sozialhygiene, die zwar
angesichts ihrer politischen Diskreditierung in den 1930er und 1940er Jahren
nicht den Status einer etablierten akademischen Disziplin erlangte, davor
aber eine durch eine breite, von Medizinern, Behorden und Sozialreformern
getragene Bewegung darstellte, die sich sowohl aus dem biirgerlichen wie aus
dem sozialistischen Lager rekrutierte. Teil dieser Disziplin ist auch die Euge-
nik, und die hier zu diesem Thema vertretenen Aufsidtze zeigen, wie breite
Felder der Sozialpolitik, aber auch der Blick von Behérden und Fiirsorgerin-
nen auf ihre Klientinnen und Klienten, durch sozialhygienische Konzepte ge-
prigt worden sind.” Bisweilen wird argumentiert, dass durch die Ausdiffe-
renzierung von spezifischen Diskursen fiir einzelne Alltagsfelder, zusammen
mit der materiellen Ausweitung der Fiirsorge, eine wesentlich dichtere Nor-
mierung und Disziplinierung der Lebensfithrung von Unterschichten erzielt
wird als durch die frithneuzeitliche Sozialdisziplinierung. Als Kehrseite da-
von behaupten etwa Sachsse und Tennstedt auch, dass durch das Wirken der
kommunalen Leistungsverwaltung das Leben von Unterschichtsangehori-
gen bis zur Zwischenkriegszeit sicherer und menschenwiirdiger geworden
sei, ihr Ausbau somit auch emanzipatorisch gewirkt habe.”

Dieses januskopfige Gesicht der modernen kommunalen Fiirsorgeverwal-
tung ldsst generell die Frage nach dem Charakter der langfristigen Entwick-
lung der Verwaltung aufkommen. Die hier entwickelte, notgedrungen ver-
kiirzte chronologische Perspektive lasst die Entstehung und Entwicklung der
modernen Verwaltung als einen Trend zur zunehmenden Ausdifferenzierung
von institutionalisierter Kommunikation (Zustidndigkeit, Verantwortlich-
keit, Umweltbeobachtung, Vollzug), zur Akkumulation von diesen Vorgang
unterstiitzenden fachdisziplindren Wissensbestinden sowie von spezialisier-
ten, besoldeten Rollentragern erscheinen. Diese miteinander verbundenen
Vorginge resultieren in einer steigenden Fahigkeit von Verwaltung zur syste-
matischen Strukturierung immer weiterer Bereiche des gesellschaftlichen
Alltags. Die Bedeutung des Fehlens einer zentralstaatlichen Tradition gegen-
iiber einem Vorherrschen dezentraler Honoratiorenherrschaften in der
Schweiz fiir das Verstindnis dieses Vorgangs belegt dessen Einbindung in
herrschaftssoziologische Zusammenhinge. Dass — wie etwa im Zusammen-

35 Neben den Aufsitzen im Teil zur Eugenik vergleiche auch den Beitrag von Nadja Ramsauer in
diesem Band.

36 Christoph Sachsse und Florian Tennstedt, Geschichte der Armenfiirsorge in Deutschland: Fiirsorge
und Wohlfahrtspflege 1871-1929, Stuttgart 1988, S. 11-14; allgemein zur Sozialhygiene und ihren
Beriihrungen zum Sozialdarwinismus vergleiche Alfons Labisch, Homo Hygienicus: Gesundheit
und Medizin in der Neuzeit, Frankfurt a. M. 1992, S.132-134, 164-175, 189-208; Ausgangspunkt zur
Beschiftigung mit der Eugenik bleibt Gisela Bock, Zwangssterilisation im Nationalsozialismus:
Studien zur Rassenpolitik und Frauenpolitik, Opladen 1986.
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hang mit der Entwicklung der modernen Fiirsorge und der Sozialstaatlich-
keit generell — gesellschaftliche Probleme und Konfliktlagen an Verwaltungs-
organe delegiert werden kdnnen, belegt die angesichts der zunehmenden Re-
flexivitdt verwaltungsbezogener Kommunikation zu erwartende steigende
Flexibilitat.

Eine derart lineare Sicht der Verwaltungsgeschichte hat allerdings ihre
heuristischen Grenzen. Zum einen ldsst sich fragen, ob der Verwaltungsaus-
bau auch immer mit einer Verlagerung von personalen Kommunikationsfel-
dern zu formalen Strukturen und systematischen Leistungen einherging. Oft
zeigt sich, dass die Schaffung neuer administrativer Strukturen auch Ge-
legenheiten zur Schaffung neuer personaler Netzwerke, zu neuen Vermitt-
lern von Macht («power brokers») und zur Einbettung von Verwaltungs-
leistungen in einen «biirokratischen Klientelismus» fiihrte. Mindestens in
bestimmten Segmenten wurde damit der Trend zu einer Formalisierung von
Herrschaft gebrochen, verbanden sich personale Netze und formale Verfah-
ren zu einer Symbiose.”

Zum anderen ldsst sich fragen, ob nicht der Vorgang der Ausdifferenzie-
rung von Verwaltung im vergangenen Vierteljahrhundert zu Ende gekom-
men ist bzw. eine vollig neue Richtung eingeschlagen hat, wie sie durch den
Begriff des «New Public Management» angezeigt wird: Betriebs-, Organisa-
tions- und Verwaltungswissenschaft erfahren eine zunehmende Konvergenz,
und Entwicklungen in der Informationstechnologie erlauben rasch eine radi-
kale Umgestaltung zahlreicher miteinander verbundener Arbeitsprozesse
(«Business Process Re-engineering»). Sowohl Leistungen als auch Kommu-
nikationsvorgéinge verschiedener Organisationstypen, insbesondere in den
Bereichen von Unternehmen und Verwaltung, beginnen sich zu verwischen,
so dass auch die Grenzen zwischen Staat und Wirtschaft neu definiert wer-
den. Konkret erkennbar wird dies in den laufenden Privatisierungen vormals
offentlicher Betriebe sowie in Projekten zur Verwaltungsreform.” Wieweit
dies langfristig zu einer Entdifferenzierung von Verwaltung als eigenstédndi-
gem Organisationstypus fiihrt, bleibt heute noch nicht absehbar.

37 Vergleiche den Beitrag von Christian Windler in diesem Band; allgemein siche Shmuel N. Eisen-
stadt und René Lemarchand, Hg., Political clientelism, pat ronage and development, Beverly Hills
1981; zu biirokratischem Klientelismus in der frithen Neuzeit (eine Analyse, die ins 19. Jahrhundert
weitergefithrt werden miisste) vergleiche Ulrich Pfister, «Politischer Klientelismus in der friihneu-
zeitlichen Schweiz», in: Schweizerische Zeitschrift fiir Geschichte 42,1992, S. 28-68, hier S. 51-55,
58-63.

38 Siehe den Beitrag von Paul Fink: «Vom Personalstopp zum New Public Management», in diesem
Band.
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