§ sciendo

Z E
VERWALTUN

D O 1I

Verwaltungsgeschichte
im Dialog
Einleitung

PETER BECKER, STEFAN NELLEN

In den Blick zu nehmen waren also nicht nur
Behorden und Beamte in Staat und Stadt, nicht nur
Wirtschaft und Wissenschaft, nicht nur Recht

und Religion oder Macht und Moral — auch Kunst,
Architektur, Literatur, Natur, Philosophie und
Technik in ihrem Bezug zum Verwaltungshandeln.?

Mit diesen Worten charakterisiert Erk Volkmar Heyen in seinem einleitenden
Beitrag iiber die Entstehung und Arbeitsweise des Jahrbuchs fiir europdische
Verwaltungsgeschichte riickblickend und nach wie vor treffend die Herausfor-
derungen an eine transdisziplinidre Auseinandersetzung mit Staat und Verwal-
tung aus historischer Perspektive. Damit ist nicht nur der Austausch zwischen
mehreren wissenschaftlichen Disziplinen angesprochen, sondern ebenso die
Kommunikation mit Praktikern der Verwaltung — eine Auseinandersetzung,
die fiir Historikerinnen und Historiker oft genug nur vermittelt iiber schrift-
liche Zeugnisse mdglich ist. Eine so verstandene Verwaltungsgeschichte ist in
einem Dialograum situiert, den wir vor allem mit den Instrumenten einer kul-
turwissenschaftlichen Diskurs- und Praxisforschung éffnen wollen.

Die Grundung einer neuen Plattform fiir die Beschiftigung mit der Ge-
schichte von Staat und Verwaltung ist aus unserer Sicht dadurch gerechtfer-
tigt, dass sich zwar im englischsprachigen Raum eine Reihe von hervorragen-
den Zeitschriften mit Verwaltung aus sozialwissenschaftlicher, oft normativer
Perspektive auseinandersetzt, aber keine einen interdisziplinédren, transregi-
onalen und transepochalen Diskurs tber Staat und Verwaltung pflegt. Genau
darum geht es Administory?: Verwaltung zu historisieren und zwar aus dis-
ziplinér, regional und zeitlich ibergreifenden Perspektiven. Um diese Viel-
falt nicht zur Beliebigkeit werden zu lassen und die Anschlussfahigkeit der
Beitrdge an Debatten Uber Staat, Gesellschaft und Politik sicherzustellen, ha-
ben die einzelnen Bénde der Zeitschrift jeweils einen Themenschwerpunkt.
Auflerhalb dieses Schwerpunkts bietet jeder Band auch die Mdglichkeit, me-
thodische Innovationen, Kommentare zu aktuellen Fragen der Verwaltungs-

© 2016 Peter Becker, Stefan Nellen.

A DIl'I NISTUORY

I TSCHR RTIFT F U
GSGESC CHTICHTE

10.2478/ADHI-2018-0001

Published by Sciendo. This work is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 license (https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/).



Einleitung

4 Peter Becker, Stefan Nellen

A DIIlI NISTUORY

geschichte oder Forschungsberichte zu veroffentlichen. Zudem enthélt jeder
Band die Relektiire eines klassischen Textes zur Verwaltungsgeschichte, die
seine Aktualitat fir verwaltungshistorische Fragestellungen auslotet. Wie der
zweisprachige Titel und Untertitel der Zeitschrift anzeigt, erscheinen die Bei-
trage sowohl in deutscher wie auch in englischer Sprache.

Verwaltung tangiert nicht nur vielfaltige Belange des Zusammenlebens
von Menschen und Dingen, sondern kreuzt und vermengt auch wissenschaft-
liche Zugriffe auf sie. Anthropologie, Geschichtswissenschaften, Medienwis-
senschaften, Literaturwissenschaften, Philosophie, Politikwissenschaften,
Rechtswissenschaften, Soziologie, Verwaltungswissenschaften, Wirtschafts-
wissenschaften, Wissenschaftsgeschichte und viele weitere Disziplinen be-
schéftigen sich mit divergierenden Erkenntnisinteressen und aus unterschied-
lichen Warten mit (der) Verwaltung. Dieser programmatische Standpunkt hat
uns dazu angeregt, im ersten Band die Dialogsituation zu reflektieren, wie
sie auch in der Fotocollage auf dem Titel zum Ausdruck kommt. Wir wollten
nicht eine explizite Theoriedebatte lancieren, weil dadurch das Fremde héufig
durch hoch reflektierte Argumente vollstdndig inkorporiert wird. Wir haben
vielmehr Autoren mit unterschiedlichem disziplindrem und theoretischem
Hintergrund dazu eingeladen, sich ausgehend von ihren eigenen Forschungs-
arbeiten in einen Dialog mit der Verwaltungsgeschichte zu begeben. Wir
mochten an dieser Stelle unseren Dank an alle Kolleginnen und Kollegen zum
Ausdruck bringen, dass sie sich auf diese Herausforderung eingelassen und
die Produktion eines spannenden Bandes mit unterschiedlichen Perspektiven
auf Staat und Verwaltung ermdglicht haben.

Das Titelbild prasentiert eine Art Allegorie dieser Verwaltungsgeschichte
im Dialog. Die Fotocollage, die wir eigens flr diesen Band haben anfertigen
lassen, zeigt auf der linken Seite den Korper eines Historikers, der einen zu-
sammengerollten Plan und ein DIN-A4-Blatt in seiner rechten Hand halt. Auf
seinen Hals montiert ist der Kopf von Niklas Luhmann, dem Verwaltungshe-
amten unter den Soziologen und aktuellen theoretischen Kopf der Verwaltung.
Luhmanns Kopf blickt mit offenem Mund nach links hoch zu einer anderen
hybriden Gestalt im Anzug — halb Vogel, halb Mensch. Der Hithnermann steht
seitlich zum Luhmann-Historiker und blickt seinerseits mit grofien Augen
streng auf ihn herab. Alles situiert in einem artifiziellen, verwischten Ambien-
te. In dieser Komposition haben wir das Setting der erwadhnten Dialogsituation
gezielt »zugerichtet«. Links der Verwaltungshistoriker, der — verwundert, be-
fremdet — mit seinem Gegenstand — einem Beamten beziehungsweise der Ver-
waltung — kommuniziert. Der Hihnermann kann aber umgekehrt auch eine
fremde Disziplin verkérpern, die gebannt die Verwaltungsgeschichte in den
Blick nimmt. Die beiden Figuren sind dann nicht nur einander, sondern als
Hybride auch sich selbst fremd, insofern sie auch ein anderer sind; zugleich
sind sie einander nicht nur fremd, sondern als Hybride auch verwandt.

Unsere kiinstlerische Strategie sehen wir durchaus in Analogie zu einer
wissenschaftlichen Reflexion iber Staat und Verwaltung. Diese schafft sich
durch die Wahl der konzeptuellen Grundlagen und der methodischen Instru-
mente einen Projektraum, der in einem dhnlich spannungsreichen Bezug zu
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dem untersuchten Wirklichkeitsbereich steht, wie der Begegnungsraum, in
dem der Kopf Luhmanns auf den Hithnermann trifft. Dieser steht fiir einen
transdisziplindren Austausch, der mit Aneignungen und Verfremdungen ope-
riert, um das konzeptuell andere in die eigene Forschungswelt zu integrieren.
Diesen Prozess sehen wir durch diese Figur von David Altmejd auf eine hinter-
sinnige Weise, als Aneignung des Fremden im Eignen, veranschaulicht.®* Dem
Sakkotrdger Luhmann steht eine ebenfalls im Jackett erscheinende Kunstfi-
gur gegeniber, die aufgrund des Aussehens nur teilweise in der Welt eines
Luhmann verankert ist. Das scheint uns eine treffende Darstellung unserer ei-
genen Bemithungen, mit der Fremdheit unserer Forschungsgegenstdande und
interdisziplindren theoretischen Anregungen zurechtzukommen.

Um dem Facettenreichtum unseres Forschungsgegenstands zu entspre-
chen, beziehen wir uns auf einen maoglichst — auch zeitlich — offenen Begriff
von Verwaltung, wie ihn etwa Cornelia Vismann in ihren Akten-Studien her-
ausgearbeitet hat. In der »Kleine[n] Grammatologie fiir Akteng, der Einleitung
zu ihrem Akten-Buch, konfrontiert Vismann den Verwaltungsforscher mit ei-
ner Fremdheitserfahrung, indem sie den zweiten Teil von Claude Lévi-Strauss’
beriithmter Schreibstunde bei den Nambikwara neu interpretiert. Sie deutet
die Szene, in welcher der Hauptling mittels eines Papiers mit verschnoérkelten
Linien Geschenke verteilt, als einen Verwaltungsakt: Der Hauptling verwen-
det das Papier als Liste. Hier lasst sich eine Logik erkennen, wie wir sie im
Blick auf Luhmann und den Hithnermann beschrieben haben. Mit einem Un-
terschied: Die Koexistenz fremder Gestalten wird hier fiir einen Praxisraum
behauptet. Der Anzugtrdger im Osterreichischen Ministerium, der elektroni-
sche Listen bearbeitet, sieht sich pldtzlich nicht nur in die Traditionslinie eines
honorigen Mitglieds der habsburgischen Zentralverwaltung gesetzt — neben
ihm nimmt nun auch der Hiuptling der Nambikwara Platz.

Mit einer solchen Strategie lassen sich plausible Genealogien erstellen. Be-
zugnehmend auf Jack Goody beschreibt Vismann das Anfertigen von Listen
»als Grundoperation jeder Verwaltung«:* »Listen programmieren die Entste-
hung von Akten: vorgeschriebene Schrittfolgen, als Liste anschreibbare und
abzuarbeitende Geschiftsanweisungen. Das heif3t: Operative Zeichen [wie
»acc, epi, exp, edivi oder f« am Rand von Akten] steuern eine Akte konsekutiv
vom ersten Akt, dem Anlegen, bis zu ihrer Ablage. [...] Es sind genauer gesagt
diese nicht-syntaktischen Zeichen oder Operatoren, die Akten ohne weitere
Kommunikation in die Umlaufbahnen der Verwaltungen schicken, immer be-
gleitet von der biirokratischen Erlosungsformel z.d.A.« Aber »Listen program-
mieren den Lauf der Akten nicht nur, sondern dokumentieren ihn uno actu
auch, wenn sie den Vollzug von Amtshandlungen vermerken.«®

Ein solcher Zugang bringt eine kulturwissenschaftliche Perspektive in
den Dialograum der Verwaltungsgeschichte. Wenn Listen als »Grundopera-
tion jeder Verwaltung« taxiert werden, dann riickt Verwaltung als Gebrauch
von operativen Zeichen zur Steuerung von Vorgidngen beziehungsweise zur
»Verkettung der Operationen selbst« in den Blick, wie Erhard Schiittpelz ar-
gumentiert. Damit sieht man sich unvermittelt in den Denkraum der Akteur-
Netzwerke-Theorie von Bruno Latour versetzt, in der auch nicht menschliche
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Akteure wie Verwaltungsakten eine eigene Handlungsméchtigkeit erhalten.®
Verwaltung lasst sich dann begreifen als ein mehr oder weniger komplexes
Akteur-Netzwerk, das die Verkettung von Operationen vollzieht und zugleich
protokolliert.

Wer die Akteur-Netzwerk-Theorie fiir die Erforschung der Verwaltung
nutzt, sieht sich unweigerlich mit der Notwendigkeit konfrontiert, Konzepte
und Instrumente der Wissenssoziologie fiir die Auseinandersetzung mit einer
Organisation zu nutzen, die gdnzlich anders strukturiert und auch program-
miert ist als Forschungseinrichtungen. Bruno Latour selbst hat diese Heraus-
forderung angenommen und ein faszinierendes Buch tiber den franzésischen
»Conseil d’etat« geschrieben,” das gerade aufgrund seiner methodischen und
konzeptuellen Auflenseiterposition liberzeugende Anregungen fur die Politik-
und Verwaltungsforschung bringt.® Fremdheit als heuristische Trumpfkarte
- so wird der Hiithnermann doch noch salonfahig im Hérsaal von Luhmann.

In unserem Band verfolgt Kerstin Briickweh eine derartige Strategie, in-
dem sie nach der Wirkungsmaichtigkeit einer Kategorie — des >Haushalts-
vorstandes« — fiir die administrativ-technische Erfassung der britischen Ge-
sellschaft fragt. Die von ihr analysierte Statistik zahlt ja spétestens seit der
Jahrhundertwende zu einem Kernbereich der staatlichen Verwaltung, wie Jon
Agar in seinem anregenden Buch zur »Government Machine« argumentiert.®
Fir die Verwaltungsgeschichte bedeutet das die Herausforderung, die eigenen
technischen Abldufe und Instrumente mit dem zeitgendssischen politischen
Diskurs in Dialog zu bringen, wie es etwa auch Michel Foucaults Konzept des
Dispositiv nahelegt.’® Ein solcher Schritt ist notwendig, aber dennoch selten,
weil mit dieser Verbindung zwei unterschiedliche disziplindre Welten mitei-
nander in Beziehung gesetzt werden missen. Hier taucht der Hihnermann
plotzlich in der Schreibstube der Verwaltungshistorikerin auf.

Wer sich darauf einldsst, die Tatigkeit der Verwaltung in ihrem kulturel-
len und damit auch sprachlichen Umfeld zu verankern, wird schliefilich auch
die Verwaltungsakte selbst in einem neuen Licht betrachten. Sigrid Wadauer
nutzt schon seit vielen Jahren ambitionierte textanalytische Verfahren, um si-
gnifikante Muster der Erfahrung und Aneignung von Wirklichkeit in autobio-
grafischen Texten und nun auch in Verwaltungstexten zu erschliefien. Dieses
Zwiegesprach zwischen innovativen kulturwissenschaftlichen Verfahren und
sozialgeschichtlichen Fragestellungen leistet einen wichtigen Beitrag zum Ver-
standnis des Verwaltungshandelns, das sich eben nicht ausschliefSlich durch
die Umsetzung normativer Vorgaben fassen lasst.

Eine andere Strategie in der Auseinandersetzung mit dem konzeptuell
Fremden hat Peter Becker gewdhlt. Er nutzt konventionelle textanalytische
Methoden im Blick auf die oberstgerichtlichen Entscheidungen in der Habs-
burgermonarchie wahrend des Ersten Weltkriegs. Der Hiihnermann als das
Fremde ist dort in den Verfahren selbst présent. Zahlreiche Beamte klagten
vor dem Reichsgericht eine finanzielle Besserstellung ein — an der Stelle von
loyalen, kaisertreuen und opferwilligen Dienern des Staates sieht man sich
plotzlich mit den anderen, den selbststichtigen, an materiellen Vorteilen inter-
essierten Staatsdienern konfrontiert.
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Wenn Luhmann mit dem Fremden in einen intellektuellen Dialog eintritt,
steht auch die Position des Beamten als Funktionstrdger in der 6ffentlichen
Verwaltung zur Diskussion. Die systemtheoretische Eleganz, die den Beamten
ausdifferenziert in eine Rolle und eine — zur Verwaltungsumwelt zdhlende -
Person, wird von Anthropologen und Soziologen eher als eine Einschrankung
verstanden. In diesem Band nehmen wir die Herausforderung an, einzelne
Disziplinen und Theorien im Blick auf Figur und Rolle des Beamten miteinan-
der in einen Dialog zu bringen.

Caroline Dufour reflektiert als Expertin im Bereich der Verwaltungs- und
Politikforschung die Aussagekraft von Pierre Bourdieus Theorie sozialer Fel-
der fiir eine kritische Analyse staatlichen Handelns. Aus ihrer Sicht kann die
Verwaltungsforscherin mit diesem theoretischen Instrumentarium eine per-
spektivische Distanz zum Objekt ihrer intellektuellen Begierde entwickeln.
Bourdieus konzeptuelle Instrumente verfremden den Staat: Aus dem vertrau-
ten Anzugtrdger wird der Hithnermann. Das methodische Potenzial dieser
Analyse demonstriert Dufour an der Einfithrung des Leistungsprinzips in die
kanadische Verwaltung. Ein politischer Patt und eine Koalitionsregierung der
beiden grofien Parteien besiegelte 1917 das Ende des alten Patronagesystems
sowie die Einfiihrung eines Systems, das mehr auf Ausbildung und Leistung
als auf politische Zugehorigkeit Wert legte. Gleichsam als Nebeneffekt emanzi-
pierte sich dabei das administrative Feld vom politischen.

Geschichte selbst kann zum Fremden im Eigenen werden, wenn die Ver-
waltungsforscher sich mit Transformationen von Staat und Verwaltung be-
schéftigen, um das bestehende System besser verstehen zu kénnen. Frits van
der Meer, Gerrit Dijkstra und Toon Kerkhoff beschéftigen sich dazu ebenfalls
mit dem Leistungsprinzip im 6ffentlichen Dienst. Sie stellen sich in einen kon-
zeptuellen Raum, in dem neben der vertrauten Figur des aktuellen 6ffentli-
chen Dienstes zwei fremde Gestalten auftreten. Diese beiden Hiithnerménner
stehen fiir historische Formen von Staatlichkeit mit einem ganz spezifischen
Verhéltnis von Aufgaben, Organisationsformen und Dienstethos. Die Auto-
ren gelangen zum Schluss, dass die dezentrale Struktur des niederldndischen
Einheitsstaats die Flexibilitdt und Dauer erzeugte, um die unterschiedlichen
Anpassungen an Aufgaben, Anforderungen und Dienstethos von Beamten im
Nachtwéchter-, Wohlfahrts- und aktivierenden Staat vorzunehmen.

Diese Themen werden von Valentin Seidler erneut aufgegriffen, jedoch aus
einer postkolonialen Perspektive. Der Blick auf die 6ffentliche Verwaltung in
afrikanischen Staaten aus der Sicht der Entwicklungs6konomie bietet einen
fast schon privilegierten Zugang zur Reflexion tiber das Fremde im Eigenen.
In seinem analytischen Raum ist jedoch die Ambiguitdt des Hithnermanns
noch starker ausgepragt. Sein Interesse fiir die Verpflanzung von westlichen
Ordnungssystemen in afrikanische und asiatische Staaten ldsst vertraute Sys-
teme wie unsere Straflenverkehrsordnung zum Fremden im neuen Kontext
werden. Seidler nutzt nicht nur die Brille des Okonomen, um diesen Prozess
der Ubertragung vertrauter normativer Ordnungen in neue politische und ge-
sellschaftliche Situationen zu verfolgen. Indem er verwaltungsgeschichtliche
und kulturwissenschaftliche Perspektiven als Ergdnzung aufgreift, kann er
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den Hihnermann hinter dem Anzugtridger erkennen. Das bringt spannende
Anregungen gerade auch fir die Entwicklungsokonomie.

Die Beitrdge von Benjamin Schindler, Jean-Baptiste Fressoz und Burkhardt
Wolf treten von einer jeweils dezidiert disziplindren Perspektive aus in einen
Dialog mit der Verwaltungsgeschichte. Der Jurist Schindler setzt sich mit der
Frage auseinander, welchen Stellenwert der Geschichtsschreibung in der Ver-
waltungsrechtswissenschaft zukommt. Dazu analysiert er zunéchst die histo-
rischen Narrative in den Klassikern der Verwaltungsrechtslehre und fiigt diese
zu einer Art Metageschichte des Verwaltungsrechts zusammen. Dem parado-
xen Befund, dass gerade die Geschichtsvergessenheit des Verwaltungsrechts
seine Traditionsgebundenheit fordere, begegnet Schindler im zweiten Teil sei-
ner Ausfilhrungen mit juristischen Griinden fiir eine Geschichte von Verwal-
tung und Verwaltungsrecht.

Fir den Wissenschaftshistoriker Fressoz stellen Verwaltung und Wis-
senschaft im 19. Jahrhundert Ressourcen flreinander bereit. Er zeigt am
Beispiel der Pockenimpfung in Frankreich, wie sich um 1800 ein neues Ver-
héltnis von Verwaltung, 6ffentlicher Gesundheit und der Konstruktion von
medizinischen Fakten etablierte. Die enge Vernetzung dieser Bereiche und
deren Auswirkungen auf epistemologische Praktiken erdffnen einen Blick
auf eine Interdependenz, die man eigentlich als eine Hybriditidt bezeichnen
koénnte. Der Hihnermann als medizinischer Forscher mit amtlicher Zwangs-
gewalt tauchte in den Waisenhédusern auf und nutzte die Waisenkinder zur
Produktion von Impfstoff. Komplementdr dazu mobilisierten die Vertreter
der Verwaltung die Bevolkerung zur Teilnahme an der freiwilligen Pocken-
impfung, indem sie sich auf die Legitimation neuester medizinischer For-
schung beriefen.

Burkhardt Wolf schliefilich wirft einen literaturwissenschaftlichen Blick
auf Mythen und Effekte der habsburgischen Biirokratie. Wolf unterzieht die
in der Verwaltungsgeschichte einschlédgig bekannten Erzdhlungen und unvoll-
endeten Romane von Franz Kafka einer doppelten Lektlire, indem er diese zu-
sammen mit Kafkas amtlichen Schriften liest, die er wdhrend seiner Tatigkeit
fiir die halbstaatliche Arbeiter-Unfall-Versicherungs-Anstalt (AUVA) verfasst
hat. Kafka erscheint dabei als das Fremde im eigenen Schaffen, als der Literat
hinter den trockenen amtlichen Verlautbarungen und als der Biirokrat, der
in den literarischen Bearbeitungen im Mittelpunkt steht. Dabei entwirft Wolf
nicht nur en passant eine Poetologie der Verwaltung, sondern weist Kafka
auch als einen - in nietzscheanischem Sinne - frohlichen Biirokraten aus, der
abschafft, wovon er schreibt.

Den Anfang der Klassiker-Relektiiren macht Riidiger von Korsigk mit ei-
nem Essay zu Thomas Ellweins zweibdndiger Studie Der Staat als Zufall und
als Notwendigkeit. Von Krosigk stellt die Argumente von Ellweins 1993 und
1997 erschienenem Opus magnum in den Kontext der gegenwartigen Verwal-
tungsgeschichte und liest Ellweins Untersuchung als Dekonstruktion der rati-
onal und hierarchisch organisierten 6ffentlichen Verwaltung. Dabei entdeckt
er im praxeologischen Konzept der »lebenden Verwaltung« eine Herausforde-
rung und Inspiration fiir aktuelle verwaltungshistorische Forschungen.
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Die vorliegenden Beitrdge treten nicht nur in Dialog mit der Verwaltungsge-
schichte. Indem diese Zeitschrift Beitrage versammelt und so verschiedene
Perspektiven (er-)éffnet, lasst sie auch verschiedene Disziplinen miteinander
in Dialog treten. Insofern publiziert Administory nicht nur Diskurse tiber Ver-
waltung, sondern betreibt selber auch Diskursverwaltung, verkettet Diskurse
und hélt diese Verkettung von Operationen zugleich fest. Damit schreibt sich
unser Jahrbuch in eine bestehende Diskursgeschichte ein, die mit der Emeri-
tierung von Erk Volkmar Heyen und der damit verbundenen Einstellung des
grofdartigen Jahrbuchs fiir Europdische Verwaltungsgeschichte 2008 eine zeit-
weilige Unterbrechung erfahren hat.
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