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Einleitung

Klaus Konig erinnert daran, daB es fiir den Ubergang vom Kapitalismus zum Sozia-
lismus eine reiche Sprache gédbe, aber flir den umgekehrten Weg begriffliche und
konzeptionelle Deutungen weitgehend fehlten'. Zur Bezeichnung des Ubergangs von
einer "real-sozialistischen Verwaltung in eine klassisch-europdische Verwaltung"
(Konig 1993) hat sich in den Sozialwissenschaften der Begriff der Verwaltungstrans-
formation etabliert. Damit wird deutlich, daRB sich die inhaltlichen Bedingungen von
Transformationen und Reformen unterscheiden: Verwaltungsreformen tragen zur
Modernisierung des Gesellschaftssystems, also seiner sukzessiven Anpassung an
veranderte, haufig global wirkende Umweltbedingungen bei?. Die Komplexitat die-
ser Bedingungen ist ex ante kaum planbar, so daB sich Gesellschafts- und reformeri-
sche Verwaltungsentwicklung durch das Zusammenwirken vielfaltiger Einfliisse
relativ ungesteuert und evolutionar vollziehen®. Im Unterschied hierzu wird die ost-
deutsche Verwaltungstransformation von dem Ziel ihrer Integration in das bundes-
deutsche Gesellschaftssystem bestimmt, so dall im Sinne nachholender Modernisie-
rung* relativ deutliche Vorstellungen tiber ihre gewiinschte Entwicklung bestehen.

Damit ist die Ausgangslage (Verwaltung real-sozialistischer DDR-Pragung) und Ziel
(Verwaltung westdeutscher Pragung) der ostdeutschen Verwaltungstransformation
klar benannt. Allerdings sind ihre Rahmenbedingungen derart einzigartig, dal auf
Erfahrungen mit dhnlichen ProzeRverlaufen kaum zuriickgegriffen werden kann. In
den vor 1989 weltweit zu beobachtenden Transformationsprozessen® unterlagen nur
gesellschaftliche Teilbereiche der systemischen Anpassung im Sinne nachholender
Modernisierung, weil der Demokratisierung bereits die Entwicklung zur Marktwirt-
schaft vorausgegangen war®. Dieser historische Entwicklungszusammenhang ist

! Siehe K6nig 1993: 80f.

2 Siehe v. Beyme (1994a/b), Sandschneider (1994: 23ff.) und Merkel (1994a/b).
3 Siehe Wiesenthal (1995), Ellwein (1993: 35), und Luhmann (1982: 335).

4 Siehe v. Beyme (1994a/b) und Merkel (1994a/b).A

Zum Uberblick haufig synonym zu Transformation verwendeter Bezeichnungen siche Merkel
1994: 10.

Zu dem Phanomen der Demokratisierungswellen siehe Huntington 1991. Einen Uberblick tber
Typologien und staatliche Zuordnungen gibt Welzel 1994.



beim Ubergang von urspriinglich sozialistisch-autoritar zu marktwirtschaftlich-
demokratisch verfaBten Gesellschaften nicht gegeben. Er wird von der "Ubernahme,
Errichtung, Inkorporation von modernen demokratischen, marktwirtschaftlichen,
rechtsstaatlichen (Basis-)Institutionen” (Zapf 1994: 301) erfolgreicherer Gesell-
schaftssysteme bestimmt, so dal von den transformatorischen Prozessen beinahe alle
Bereiche des Lebens gleichzeitig betroffen sind’.

Diese Feststellung gilt auch fur die ostdeutsche Transformation. Allerdings bestehen
erhebliche Unterschiede zu postsozialistischen Systemtransformationen osteuropéi-
scher Staaten, so dal? sie ein transformatorischer Sonderfall ist. Denn sie wurde und
wird von historisch unvergleichlichen materiellen wie personellen Unterstitzungslei-
stungen aus Westdeutschland flankiert. Auch der plotzliche "super big bang” (v.
Beyme 1994b: 83) ist einmalig, mit dem das DDR-System aufgeltst und durch das
bundesrepublikanische System ersetzt wurde. Die besondere Griindlichkeit, Schnel-
ligkeit und Gleichzeitigkeit, mit welcher der westdeutsche Institutionentransfer® voll-
zogen wurde, ist das Beispiel geradezu "reinster Form nachholender Modernisie-
rung" (Zapf 1994).

Diese strukturellen Rahmenbedingungen ostdeutscher Verwaltungstransformation
bedingten, dal? die DDR-Verwaltungen beinahe ber Nacht vollig veranderte sozio-
okonomische Anforderungen zu bewaéltigen hatten. Der Erfolg dieser Bemihungen
beeinfluRt den Verlauf des gesamten sozio-6konomischen Strukturwandels in Ost-
deutschland®. Defizite in ihrer transformatorischen Entwicklung wiirden die Funktion
von Verwaltung im politischen ProzeR, auf den an anderer Stelle noch eingegangen
wird'®, beeintrachtigen. Damit wiirde auch die Kompetenz demokratischer Institutio-
nen vermindert, gesellschaftliche Probleme bewaéltigen zu konnen. Dies hatte zur
Folge, dal} das Vertrauen der neuen Bundesbirger in die Leistungskraft des politi-
schen Systems nachlalt und der Demokratisierungsprozel? die Unterstitzung ver-
liert*.

Zur historischen Singularitdt und zu Problemen dieser Gleichzeitigkeit siehe Offe (1991a:
279ff.), v. Beyme (1994b: 360) und Reiflig (1993: 11).

8 Siehe Lehmbruch 1996 und 1993.
® Siehe Hill 1992 und 1994.

0 Sjehe Kapitel I, Abschnitt 2.

' Siehe Gabriel 1994.
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Die Leistungsfahigkeit von Verwaltungen wird vom Zusammenwirken institutionel-
ler Rahmenbedingungen wie Organisationsstruktur und verwaltungsrechtliche
Regelungen mit verwaltungskulturellen Einfliissen wie Handlungsorientierungen und
-préferenzen des Personals bestimmt. Das Ergebnis dieses Zusammenwirkens kann
nur sehr eingeschrankt politisch gesteuert werden'?. Die Effizienz 6ffentlicher Ver-
waltungen®™® westdeutscher Pragung wird durch eine Verwaltungskultur begiinstigt,
die sich auf die Beriicksichtigung nichtformalisierter, aber zur Funktionserfillung
notwendiger gesellschaftlicher Anforderungen im Verwaltungshandeln vorteilhaft
auswirkt. Daher ist der weitgehend abgeschlossene Transfer westdeutscher Struktu-
ren und Regelungen noch kein Garant dafiir, dal das Verwaltungshandeln in Ost-
deutschland dem in Westdeutschland entspricht.

Das ostdeutsche Verwaltungspersonal wurde im DDR-Gesellschaftssystem soziali-
siert. Seine kulturell vermittelten, internalisierten Denk- und Orientierungsmuster
sind kurzfristig nicht zu verandern und beglnstigen die Herausbildung einer spezi-
fisch ostdeutschen Verwaltungskultur. Sie wird von den Pragungen beruflicher
Sozialisation des Personals beeinflult, das bereits in der DDR-Verwaltung tétig war
und besonders in die Stellen des mittleren und gehobenen Verwaltungsdienstes tber-
nommen wurde®®. Empirische Untersuchungen in Landes- und Kommunalverwal-
tungen der neuen Bundeslander™ bestatigen die Annahme, daf sich eine spezifisch
ostdeutsche Verwaltungskultur herausbildet™.

In der vorliegenden Arbeit werden verwaltungskulturelle Aspekte des Transforma-
tionsprozesses Ost-Berliner Bezirksverwaltungen im Zeitraum von 1989 bis 1995
analysiert. Sie leisten einen Beitrag zur Verlaufsanalyse ostdeutscher Verwal-
tungstransformation. Am Beispiel der Referate Jugendhilfe in friheren Ost-Berliner
Stadtbezirksverwaltungen wird insbesondere die Wirkung verwaltungskultureller
Préagungen auf den Verlauf bezirklicher Transformation untersucht.

12 Siehe Wollmann 1996 und 1995a.

13 Zur Effizienz, Effektivitdt und Wirtschaftlichkeit 6ffentlicher Verwaltungen siehe ausfiihrlich

Reichard 1987: 10ff.
1 Siehe Wollmann (1995a), Derlien (1993), Seibel (1993a) und Wollmann/Jaedicke (1993).
15 Zum Uberblick siehe Wollmann u.a. 1995c.

1 Siehe Damskis/Moller (1997), Schone/Rogas (1996), Berg/Nagelschmidt (1996), Schroter
(1995), Wollmann/Berg (1994), Berg (1994) und Reichard/Schréter (1993).
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Ausgangspunkt der Untersuchung ist die Darstellung grundlegender (verwaltungs-)
kultureller Einflisse auf Handlungs- und Orientierungsmuster des Verwaltungsper-
sonals. Anschliel’end werden idealtypische Orientierungsmuster des Personals in der
offentlichen Verwaltung westdeutscher Pragung und in der DDR-Verwaltung ent-
wickelt. Dieses VVorgehen dient dem Zweck, die Fragebereiche der Untersuchung zu
strukturieren und eine Vorstellung von Gemeinsamkeiten und Unterschieden domi-
nierender Handlungsorientierungen zu erhalten (verwaltungskulturelle Ausgangslage
und Ziel bezirklicher Transformation).

Allerdings behindert der unzureichende Forschungsstand zur DDR-Verwaltung eine
Bestimmung idealtypischer Handlungsorientierungen, so dal3 in Kapitel Il eine retro-
spektive Analyse des Verwaltungshandelns in den Referaten Jugendhilfe Ost-Berli-
ner Stadtbezirke folgt. Anhand der institutionellen Rahmenbedingungen des Refe-
rats, der von finf Jugendfiirsorgern beschriebenen Verwaltungspraxis und der Ana-
lyse von Jugendhilfeakten erfolgt anschlieBend eine realtypische Bestimmung
grundlegender Handlungsorientierungen des Personals in der DDR-Verwaltung.

Die Struktur des organisatorischen und personellen Umbaus der DDR-Stadtbezirks-
zur Bezirksverwaltung wird in Kapitel 111 dargestellt. Der EinfluR dominanter Orien-
tierungsmuster in der Stadtbezirksverwaltung auf den bezirklichen Transformations-
verlauf und auf die Herausbildung einer spezifischen ostdeutschen Verwaltungskul-
tur wird in Kapitel 1V analysiert'”. Die im Jahr 1993'® mit quantitativen sozialwissen-
schaftlichen Methoden der Einstellungsforschung in Jugend- und Sozialverwaltungen
Ost- und West-Berliner Bezirke erhobenen Daten werden anschlielend durch weitere
komplettiert. Sie wurden im Jahr 1995 tberwiegend durch qualitative Befragungen
ermittelt™®. In Kapitel V erfolgt das Resiimee der vorliegenden Untersuchung.

o Hieraus begrindet sich die beim Ostpersonal vorgenommene Differenzierung in "Alt-" und

"Neupersonal”. Diese Begriffsverwendungen dienen also lediglich zur Unterscheidung
vorhandener oder nicht vorhandener DDR-Verwaltungserfahrung beim Aufbau der
Bezirksverwaltung.

1 Diese Erhebungen wurden im Rahmen eines Berlin-Forschungsprojekts zusammen mit Uwe

Jonas durchgefiihrt. Zum Projekt und zu grundlegenden Unterschieden in der Verwendung und
Interpretation der Daten siehe Kapitel 1V, Abschnitt 1.

1 Siehe Beckers/Jonas 1997.
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Kapitel | Handlungsorientierungen in der Offentlichen
Verwaltung westdeutscher Pragung und in
der real-sozialistischen Verwaltung der DDR

1 Zum Verstandnis wertbestimmter Handlungsorientierun-
gen und -préaferenzen

Der Verlauf der Institutionalisierung, also auch das "so und nicht anders sein” von
Verwaltung, geschieht im Zusammenwirken mit der kulturellen Gesellschaftsent-
wicklung®. Unter "Kultur" wird im weiteren Verlauf der Arbeit die in der Gesell-
schaft vorherrschenden Wertsetzungen verstanden. Damit wird einer in der politi-
schen Kulturforschung verbreiteten Definition gefolgt, nachdem die Werte den
"Kulturkern™ (Schroter 1995: 46) bilden. Zur hinreichenden Wertdefinition wird auf
die beinahe klassische Definition von Kluckhohn zurlickgegriffen. Hiernach ist ein
Wert "eine fir ein Individuum oder eine Gruppe charakteristische Konzeption des
Waunschenswerten, welche die Auswahl unter verfligbaren Handlungsarten, -mitteln
und -zielen beeinflut" (Kluckhohn 1951: 395). Werte begriinden die Préaferenz von
Individuen oder Gruppen fir eine bestimme Handlungsweise in konkreten Hand-
lungssituationen, also ihre Handlungspraferenzen.

Sie werden durch wertbestimmte, Uber konkrete Handlungssituationen hinausrei-
chende grundlegende Orientierungen bestimmt. Diese Handlungsorientierungen wer-
den ebenfalls durch Werte bestimmt, was in der Wertedefinition von Klages beson-
ders deutlich wird. Hiernach sind Werte "situationstibergreifende, objektungsspezifi-
sche Orientierungsleitlinien zentralen Charakters, die den Systeminput einer Person
(ihre Wahrnehmung wie auch die in ihr ablaufende Inputverarbeitung) selektieren,
organisieren und akzentuieren und gleichzeitig auch ihren Output, d.h. ihr Reaktions-
und Verhaltensschema regulieren” (Klages 1977: 295). Werte ermoglichen dem
Menschen oder der Gruppe eine grundlegende, situationstibergreifende Handlungs-

20 Zu kulturanthropolischen Ansétzen einer Institutionentheorie siehe Waschkuhn (1987) und

Gohler (1987b).
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orientierung und begrunden ihre Handlungspraferenz in einer konkreten Handlungs-
situation.

Kulturelle ldentitat wird durch die Gemeinsamkeit gesellschaftlicher und individu-
eller Werte hergestellt. Sie bestimmen, ob und welches (soziale) Handeln win-
schenswert ist, d.h. ob und auf welche Weise die bewuRte Uberfiihrung eines
Zustands in einen anderen durch soziale Interaktion erfolgen soll. Werte sind das
Bindeglied zwischen Individuum und Gesellschaft, denn erst gemeinsam geteilte
Werte ermdglichen die Identifikation von Zugehdrigkeit, die Ordnung der Zusam-
menarbeit und die Regulierung des Zusammenlebens der Mitglieder®’. Die Kultur
einer Gesellschaft bestimmt sich also durch die in ihr vorherrschenden Werte, die
durch gesellschaftliche Leitideen wie beispielsweise Freiheit, Rechtmaligkeit,
Gleichheit u.a.m. représentiert werden.

Welche Werte sich in Gesellschaften ausbilden, wird von spezifischen Umweltein-
flilssen bestimmt, worauf Berger/Luckmann hinweisen®. Hiernach neigen Menschen
dazu, sich GewiBheit tiber die objektive Realitét ihrer subjektiven Wahrnehmung von
Umweltphdnomenen verschaffen zu wollen, die beispielsweise durch technische,
okonomische bzw. soziale Entwicklungen oder aber auch Naturerscheinungen her-
vorgerufen werden. Diese GewiRheit verschaffen sie sich durch die Bestéatigung, dal}
andere Menschen ihre Wahrnehmung teilen. Sie werden gemeinsam interpretiert, so
dall am Ende eine gemeinsam geteilte Deutung von dem entsteht, was objektiv wahr,
richtig bzw. wirklich ist und welches Handeln sozial wiinschenswert ist, den
Umweltphdanomenen zu begegnen. Die "soziale Konstruktion von Wirklichkeit"
(Berger/Luckmann 1977) beeinfluflst, wie die Mitglieder einer Gesellschaft ihre
Umwelt wahrnehmen und welche Handlungsorientierungen ausgebildet werden. Sie
sind von einer relativ hohen zeitlichen Konsistenz? und verandern sich in der Regel
nur sukzessive und Uber einen langeren Zeitraum hinweg, denn sie werden im
Institutionalisierungsprozely internalisiert. Dieser Prozel? 1aRt sich folgendermalien
beschreiben:

Die soziale Konstruktion von Wirklichkeit vermittelt dem Menschen eine grundle-
gende Orientierung, welches Handeln wiinschenswert ist, um auf Umweltph&nomene

2L Siehe Elias 1992: 65ff. und 312ff.
2 Siehe Berger/Luckmann 1977: 13ff.
2 Siehe Klages/Hippler/Herbert 1992.
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zu reagieren. Hierdurch findet eine erste Auswahl unter verfiigbaren Handlungsarten,
-mitteln und -zielen statt. Auf die schlielich getroffene Wahl wird in spateren
Handlungssituationen zuruickgegriffen, da mit der Reproduktion friheren Handelns
der Vorteil begrenzter Auswahl verbunden ist. Dieser Vorteil begriindet sich durch
die Sicherheit, die mit dem Rickgriff auf bekannte, bewdhrte Handlungsweisen
verbunden ist. Sie tragt zur kognitiven Entlastung bei, da kognitive "Such"-Kapazi-
taten, die beim Abwégen Uber die jeweiligen Folgen verfligbarer Handlungsalternati-
ven anfallen, reduziert werden. Dies hat zur Folge, daR die Auswahl der "richtigen”
Handlungsweise schneller stattfinden kann und eingesparte "Such"-Kapazitaten
anderweitig genutzt werden kénnen®*. Der Vorteil begrenzter Auswahl erfahrt seine
Optimierung durch Internalisierung, in dem ein bewuRtes Abwégen verfugbarer
Handlungsalternativen nicht mehr stattfindet.

Durch den Prozel3 der Institutionalisierung werden Handlungsorientierungen verin-
nerlicht oder “eingefroren”. Dies hat aber auch zur Folge, dal} veranderte Umweltan-
forderungen nur relativ langsam und sukzessive in das BewuRtsein des Menschen
treten. Der Anpassung geht im Prozel3 der Deinstitutionalisierung ein "Auftauen™
internalisierter Orientierungen voraus. Besonders der nachlassende Erfolg der mit der
Handlung verbundenen Zielsetzung begiinstigt es, dal Menschen die Richtigkeit
ihres bisherigen Handelns reflektieren und tber verfligbare Handlungsalternativen
nachdenken. Durch gemeinsame Interpretation ihrer Deutungen und Wahrnehmun-
gen findet die erneute soziale Ubereinkuft (iber das wiinschenswerte, richtige Han-
deln statt. Die verénderten Orientierungen werden im Prozel der Institutionalisierung
wieder internalisiert.

Prozesse der Institutionalisierung begtinstigen eine relative Homogenitat und Stabi-
litdt der vielfaltigen Handlungsstrukturen in der Gesellschaft. Sie lassen sich nach
ihrer Funktion differenzieren, also dem inhérenten Sinn und Bezug, die sie im
systemtheoretischen Handlungsmodell® fiir gesellschaftliche Teilbereiche bzw. Sub-
systeme wie Politik, Wirtschaft, Recht, Bildung u.a.m. erbringen. So lassen sich
beispielsweise Handlungen mit politischer Funktion dem politischen Subsystem
zuordnen, wenn sie dazu beitragen, dal systemische Steuerungs- und Regulierungs-
leistungen erbracht werden, um Zusammenhalt und Uberleben des (Gesellschafts-

% Siehe March (1990a/c) und Berger/Luckmann (1977)
% Siehe Parsons (1985: 12ff.) und Luhmann (1984: 15ff.).
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)Systems zu gewahrleisten®. Auf diese Weise entstehen funktionsbezogene Hand-

lungsmuster. Sie konstituieren im Zusammenwirken mit den institutionellen Rah-
menbedingungen die politischen Institutionen der Bundesrepublik wie Regierung,
Parlament, Gerichte, Parteien, Verbande, Massenmedien und o6ffentliche Verwal-
tung?’. Im institutionalistischen Verstandnis wird das "so sein" von Verwaltung als

relativ dauerhaftes Muster reproduzierter Handlungen des Verwaltungspersonals
begriffen, das sich im Verlaufe kultureller Entwicklung durch Prozesse der Deinsti-
tutionalisierung und Institutionalisierung herausgebildet hat. Welches Muster sich
ausbildet, wird vom Zusammenwirken grundlegender vier Einflisse auf Verwal-
tungshandeln bestimmt:

Der Einflull der Verwaltungsorganisation, also die Organisationsstruktur der Verwal-
tung®, welche die Verteilung von Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortlichkeiten
des Personals regelt. Sie umfalit sowohl die Aufbauorganisation wie die hierarchische
Konfiguration von Stellen, Amtern und Abteilungen als auch die Ablauforganisation
wie die Regeln zur Kooperation und Koordination des Personals (z.B. Mitzeichnungs-,
Abzeichnungs- und SchluBzeichnungsregelungen) im HandlungsprozeR.

Der EinfluB der verwaltungsrechtlichen Regelungen, also sowohl die Rechtsvor-
schriften mit Auenwirkung wie Gesetze, Rechtsverordnungen oder Satzungen als
auch die Verwaltungsvorschriften, die keine Rechtssdtze begriinden wie Durchfih-
rungsvorschriften oder Anordnungen.

Der Einflull gesellschaftlicher Anforderungen, die nicht in den formal geregelten
institutionellen Rahmenbedingungen fur Verwaltungshandeln wie VVerwaltungsorgani-
sation und Verwaltungsrecht abgebildet sind®. Ihre Beriicksichtigung ist ein wesent-
licher Bestandteil des effizienten Handelns ¢ffentlicher Verwaltungen westdeutscher
Pragung™.

Der EinfluR wertbestimmter Handlungsorientierungen und -praferenzen des Verwal-
tungspersonals. Diese sind ein wesentlicher Teil der Kultur von Verwaltungen®.

26

27

28

29

30

31

Siehe Gdéhler (1987b: 17) und Greven (1983: 515).
Siehe Gohler 1987b: 18.

Die Organisationsstruktur — bestimmt sich durch Parameter wie Spezialisierung,
Standardisierung, Zentralisierung, Formalisierung und Konfiguration. Siehe hierzu Kie-
ser/Kubicek (1992: 67ff.) und Hill/Fehlbaum/Ulrich (1989: 141ff.).

Zur Bedeutung informeller Anforderungen flr das Handeln siehe auch Kieser/Kubicek (1992:
449ff.) und Wollnik (1995).

Siehe Ellwein 1993: 31f. Sie werden im nachfolgenden Abschnitt 2 dieses Kapitels be-
schrieben.

Siehe Damskis/Moller (1997: 14f.) und Schroter (1995: 34ff.).
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Nachfolgend wird Verwaltungskultur definiert als die "Gesamtheit der flr die Erfll-
lung der Verwaltungsfunktionen handlungsrelevanten Einstellungen und Werthal-
tungen von Verwaltungsmitarbeitern" (Damskis/Moller 1997: 15)*. In empirisch
gepragten Anséatzen der Verwaltungskultur-Forschung erfahren die Begriffe Einstel-
lung und Wert haufig eine synonyme Bedeutung und Verwendung®. Wie bereits
beschrieben, beeinflussen Werte die Handlungsorientierungen und -praferenzen von
Menschen oder Gruppen. Gesellschaftlich und beruflich vermittelte Werte bestim-
men auch in der Verwaltung, ob und auf welche Art und Weise das Personal die an
sie gestellten Anforderungen wahrnimmt, deutet, bewertet und welches Selbst- und
Rollenverstandnis es entwickelt.

Gemeinsam von der Gesellschaft und dem Personal geteilte Werte tragen zur effizi-
enten Erflllung der Verwaltungsaufgaben bei. Denn sie erleichtern die Orientierung
des Personals an gesellschaftliche Anforderungen und verringern den zur Koordina-
tion bzw. Kooperation anfallenden Steuerungsaufwand erheblich. Die Kultur einer
Verwaltung wirkt sich auf den Erfolg politischer Programme aus und ist zum Ver-
standnis der Innenwelt von Verwaltung von zentraler Bedeutung™.

2 Handlungsorientierungen offentlicher Verwaltung west-
deutscher Pragung

Die grundlegenden Anforderungen an Verwaltungshandeln westdeutscher Pragung
werden durch die gesellschaftlichen Leitideen Freiheit, RechtméaRigkeit, Gleichheit
und Gewaltenteilung bestimmt®. Freiheit konkretisiert sich hierbei vor allem in
Anspruchs- bzw. Abwehrrechten der privaten Sphare des Blrgers gegentiber dem
Staat. Der Eingriff in den privaten Bereich bedarf als Ausdruck der RechtmaRigkeit
des Gesetzes. Der Gleichheitsgrundsatz bestimmt, dal} alle Birger dem Gesetz in
gleichem Male unterworfen sind. Gewaltenteilung beinhaltet, daB alle Staatsgewalt
vom Volke auszugehen hat und diese Gewalt durch voneinander getrennte Organe

%2 Zu dieser Definition siehe auch Jann (1983: 23ff). und ausfiihrlich Schréter (1995).

% Zur Definition von Einstellung siehe Kapitel IV, Abschnitt 1.

3 Zum Einflul von Verwaltungskultur auf die Implementation politischer Programme siehe Jann

(1983), aber auch Hellstern/Wollmann (1984), Mayntz (1983), Wollmann (1980) und
Schmid/Treiber (1975).

% Zu den staatsphilosophischen Begrindungen siehe Maihofer 1984: 177ff.
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der Judikative, Exekutive und Legislative ausgeiibt wird®. Diese Gewaltenteilung
wird durch das bundesstaatliche, féderale Prinzip des Staatsaufbaus erganzt®’. Das
Grundgesetz verlangt, dal3 das foderalistische Prinzip in den Verfassungsordnungen
der Lander seine Entsprechung findet und sichert den Kommunen das Recht zur
Selbstverwaltung zu®®.

Das Rechtsstaatsprinzip drickt sich vor allem durch die Funktion der judikativen
Gewalt aus, die Einhaltung verfassungsrechtlicher Normen bei der Gesetzgebung der
Legislative sowie die Rechtsschutz- und Rechtsweggarantie des Blrgers in seinen
Abwehr- und Anspruchsrechten zu gewahrleisten®. Zum Schutz vor widerrechtli-
chem Verwaltungshandeln sichert es den Betroffenen ein Klagerecht vor den Ver-
waltungsgerichten zu*®. Um die Gleichheit vor dem Gesetz durch richterliche Neu-
tralitdt auch in der Praxis der Rechtsprechung zu gewadhrleisten, radumt das Grundge-
setz den Richtern eine besondere Stellung ein und verlangt von ihnen eine ethische
Selbstbindung an die "Souveranitat des Rechts"*".

Um die Funktion von Verwaltung im Modell der Gewaltenteilung erfassen zu kon-
nen, ist ein Ruckgriff auf zentrale Phasen des Policy-Making hilfreich, wie sie Wer-
ner Jann analytisch beschreibt*’: Die Phase der Politikformulierung beinhaltet die
Identifikation, Definition und Bewertung gesellschaftlicher Probleme, die zu Pro-
grammen flhren wie beispielsweise Gesetze, Verordnungen und Pléne. Sie sollen
das zukulnftige Handeln der Adressaten im gew(inschten Umfang beeinflussen. In der
Phase der Politikdurchfihrung werden diese Programme umgesetzt. In der Phase der
Politikwirkung erfolgt die Evaluierung der mit den Programmen intendierten Wir-
kungen und maoglicherweise nichtintendierten Auswirkungen auf das Gesellschafts-
system. Im Anschlu® daran kann gegebenfalls wieder in die Phase der Politikformu-
lierung eingetreten werden, so daR sich der Prozel} des Policy Making um einen zir-
kuldren Vorgang handelt (Policy Cycle).

% Siehe Art. 20 GG.
8 Siehe Art. 30, 37, 83 und 84 bis 90 GG.

% Siehe Art. 28 (2) GG. Schmidt-Eichstaedt (1993: 106) schétzt, daB bis zu 80 Prozent aller aus-
fihrungsbedirftigen Gesetze durch die Kommunen vollzogen werden.

% Siehe Art. 1 und 19, 20, 28, 71, 92 bis 96, 99, 100, 103 und 104 GG.
40 Siehe Art. 72 GG.
4 Siehe Heyde (1984: 1201f.) und Art. 97 und 98 GG.

42 Zum politischen Prozel3 des Policy-Making siehe insbesondere Jann (1984), aber auch Wind-

hoff-Héritier (1987) und Mayntz (1983: 475ff.).
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Das Grundgesetz weist der Legislative die Funktion der Rechtsetzung®® und der Ver-
waltung die des Gesetzesvollzuges zu*. In dieser Funktionszuweisung ist die Politik-
formulierung das Element politischer Parteien. Sie entwickeln in Konkurrenz zu
anderen Parteien Programme und sind durch ihre Wahl legitimiert, zu bestimmen,
welche gesellschaftlichen Problemlagen als regulierungsbedurftig eingeschétzt wer-
den, welche Verhaltensdanderungen des Adressaten erwiinscht sind und welche
Steuerungsmittel zum Einsatz kommen sollen. Die Verwaltung hat die Funktion,
diese Programme umzusetzen.

Dieser Vorstellung entspricht das idealtypische Bild (Image) des politisch neutralen,
am legalistisch-prozeduralen hoheitlichen Gesetzesvollzug orientierten "klassischen
Beamten"**. 1hm liegt das gedankliche Konstrukt der Trennung von staatlicher und
gesellschaftlicher (bzw. privater) Sphare zugrunde, in dem der Staat die hegeliani-
sche sittliche Idee des Ganzen verkérpert. In diesem Verstdndnis ist das Verwal-
tungspersonal dem Staat als Garanten des Gemeinwohls verpflichtet und kann bzw.
soll gesellschaftliche Probleme rein sachlich, also parteipolitisch neutral und objektiv
I6sen. Mehrheitsentscheidungen, pluralistische Konfliktaustragung durch Parteipo-
litik oder Verbande werden als interessengebunden und daher dem Gemeinwohl eher
abtraglich interpretiert.

Der Funktion von Verwaltung im politischen Prozel? gesellschaftlicher Problemver-
arbeitung der Bundesrepublik entspricht diese Vorstellung von Gewaltenteilung nur
noch begrenzt. Besonders die ihr zugrundeliegende gedankliche Trennung von staat-
licher und gesellschaftlicher Sphare ist ungeeignet, die an das Verwaltungshandeln
gestellten gesellschaftlichen Anforderungen addquat erfassen zu kénnen*. Sie wer-
den von der hohen Vernetzung und Ausdifferenzierung staatlicher und gesellschaft-
licher Handlungsbeziehungen bestimmt, die in ihrer Vielschichtigkeit und Interde-
pendenz nur noch schwer zu erfassen sind. Die Vernetzung von Staat und Gesell-
schaft beispielsweise im "Dritten Sektor"*” verdeutlicht sich in Entwicklungen, die
sich in Begriffen wie "Subsidiaritétsprinzip”, "Public-Private Partnership"*, "Mixed

*  Sjehe Art. 1 bis 19 und 79 (3) GG.

“  Siehe Art. 20 GG.

* Siehe Putnam (1976) und Steinkdmper (1974).

% Siehe Ellwein ( 1993: 31f., 1982: 11ff.) und Hesse (1987b: 191ff.).
" Siehe Reichard 1988: 363ff.

*®  Siehe Mayer 1993: 440ff.

19



n50 nu51

Economy"*®, "Korporatismus", "Koproduktion"® und "Politikverflechtung">* wider-
spiegeln. Die effiziente Steuerung solcher komplexen Gesellschaften erfordert
zunehmend die Kooperation des Staates mit seinem gesellschaftlichen Umfeld™.
Auch die Reduktion nichtintendierter Folgewirkungen bedingt die Mitwirkung
gesellschaftlicher Akteure bei der Entwicklung und Umsetzung politischer Pro-
gramme. Dabei treten autoritdre hinter partizipativ-kooperativen Steuerungsformen
zuriick®®: Motivation, Kommunikation, Akzeptanz und Dialogfahigkeit sind zentrale
Schliisselwérter des kooperativen Staates™. Diese Entwicklung hat zu einer Reihe
grundlegender, gesellschaftlicher Anforderungen an Orientierungen des Verwal-
tungspersonals gefuhrt, die einander bedingen und auch analytisch nur mithsam dif-
ferenziert betrachtet werden kénnen. Sie sind in nachfolgender Ubersicht 1 darge-

stellt.

Die idealtypische Problemorientierung des Verwaltungspersonals entspricht der
geforderten Funktion von Verwaltung im politischen Prozel. Die Steuerung kom-
plexer Gesellschaften bedingt ein hohes Mal} spezialisierter Informations- und Pro-
blemlésungskapazititen, tber das die Legislative nicht verfiigt®. Hierdurch fallen
der Verwaltung zunehmend Funktionen in allen Phasen des Policy-Making-Prozes-
ses zu, worauf seit den achtziger Jahren die Implementationsforschung aufmerksam
macht. Daher ist es erforderlich, daR das Verwaltungspersonal seine Kompetenzen
in die Phasen des politischen Prozesses einbringt, also auf gesellschaftliche Pro-
blemlagen aufmerksam macht, Lésungsvorschldge entwickelt sowie sich an der
Evaluierung und ziel- oder ergebnisbezogenen Umsetzung politischer Programme
beteiligt®”. In diesem Kontext spricht Gerhard Banner von der Entwicklung zur
"politischen Verwaltung"*® Renate Mayntz von der "Politisierung der Biirokratie"®

* Siehe Piittner 1993: 211ff.

% Siehe Grunow 1982: 239ff.

8 Siehe Benz/Scharpf/Zintl 1992.

2 Siehe Hesse 1987a: 27.

% Siehe Eisen/Seibel (1995) und Hartwich (1986: 14f.).
¥ Siehe Voigt (1995) und Hesse (1987b: 208).

®  Siehe Scharpf 1973: 18.

% Siehe Hellstern/Wollmann (1984) und Ellwein/Hesse (1992: 350).
> Siehe Hesse/Ellwein (1992: 314) und Jann (1988).

58 Siehe Banner 1982: 26

% Siehe Mayntz 1983: 475.
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und Thomas Ellwein von der "Vermischung" politischer und administrativer Funk-
tionen®. Die wertbestimmte Poblemorientierung begiinstigt es, daR das Verwaltungs-
personal seine fachlichen Kompetenzen auch in die Phase der Politikformulierung
einbringt.

Ubersicht 1: Orientierungen in der 6ffentlichen Verwaltung westdeutscher
Pragung
Orientierungs- | Orientierungs- Orientierungsmerkmal
bezug muster
politischer Problemorientierung Einbringung fachlicher Kompeten-zen
Prozel3 in die Phase der Politikformulierung
Parteipolitik Fachorientierung Selbstkoordination anhand den Stan-
dards professioneller Fachlichkeit

Aufgaben- Aufgaben- eigenstandige  Problemlésung und
wahrnehmung | orientierung Ubernahme von Verantwortung
Verwaltungs- Umweltorientierung partizipativ-kooperative Beteiligung
umwelt gesellschaftlicher Akteure bei Pro-

blemldsungen

Verwaltungs- Rechtsorientierung Rechtsbindung des Verwaltungshan-
recht delns bei problemorientierter Wahr-
nehmung eingerdumten Ermessens

Die Fachorientierung beinhaltet die Selbstkoordination des Verwaltungspersonals an
Standards professioneller Fachlichkeit. Die Funktion der Exekutive im politischen
Prozel} erfordert eine hohe Interaktion zwischen politischen Parteien und Verwal-
tung, die durch Parteimitgliedschaften gefordert wird. Um parteipolitischer Amter-
patronage®® bei der Stellenbesetzung entgegenwirken, die Loyalitat der Verwaltung
bei Regierungswechseln® erhalten und parteipolitische Neutralitat® im Verwal-
tungshandeln gewahrleisten zu konnen, ist die ethische Selbstbindung des Verwal-
tungspersonals eine grundlegende Anforderung an Verwaltungshandeln. Die Krite-

®  Siehe Ellwein 1983: 363.
6 Zum Problem parteipolitischer Amterpatronage siehe v. Armin 1995: 133ff.
62 Siehe Wollmann 1991b: 547ff.) und Jaedicke/Wollmann (1991b: 420ff.).

8 Siehe Derlien (1991: 254ff.) und Isensee (1984: 1150ff.).
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rien der Eignung, Befahigung und fachlichen Leistung® dienen nicht allein dem
Zweck, die Fachkompetenz der Verwaltung zu sichern, sondern auch dazu, den
offentlichen Zugang in den Staatsdienst zu ermdglichen. Eine wertbestimmte Fach-
orientierung des Personals begunstigt ein Verhéltnis zu politischen Parteien, bei dem
die Standards professioneller Fachlichkeit im Verwaltungshandeln auch im Kon-
fliktfall erhalten bleiben®.

Die idealtypische Aufgabenorientierung verweist auf die Bereitschaft des Personals,
Verantwortung zu tUbernehmen und Verwaltungsaufgaben eigenstandig zu erflllen.
Die Gesellschaftsentwicklung hat zum Anwachsen 6ffentlicher Aufgaben gefinhrt,
deren effziente Bewaéltigung sich bereits auf die Verwaltungsorganisation ausgewirkt
hat, aber auch weiterhin auswirkt. So wurden beispielsweise Uberwiegend SchluB3-
zeichnungsbefugnisse fir die Fachverantwortung dezentralisiert und Lei-
tungsaufgaben von Kontrollfunktionen entlastet. Effizientes Verwaltungshandeln
bedarf zunehmend auch der Dezentralisierung nicht nur der Fach-, sondern auch der
Ressourcenverantwortung. Die dezentralisierte Kompetenzverteilung erfordert aber
schon heute, daR auch das Verwaltungspersonal unterhalb der Amtsleiterebene auf
der Grundlage einer professionellen Verwaltungsausbildung ihm tbertragene Aufga-
ben relativ eigenstandig erfullt®. Eine wertbestimmte Aufgabenorientierung begiin-
stigt diese dezentrale Kompetenzverteilung®’.

Die Umweltorientierung erleichtert die partizipativ-kooperative Beteiligung gesell-
schaftlicher Akteure bei Problemldsungen. Diese Beteiligung ist notwendig, um die
Kompetenzen der Akteure in die Bewadltigung gesellschaftlicher Probleme einbezie-
hen zu kénnen. Die "AuBenorientierung von Verwaltung"®® beschrénkt sich nicht nur
auf das organisierte gesellschaftliche Umfeld. Denn auch die als "Koproduktion™
bezeichnete aktive Mitwirkung des Birgers bei der Erflillung von Verwaltungsauf-
gaben setzt eine partnerschaftliche Beziehung zwischen Verwaltung und Birger vor-
aus, wie sie mit Begriffen der "Dienstleistungsverwaltung” oder "burgernahen Ver-
waltung” konzeptionell beschrieben wird®®. Wertbestimmte Umweltorientierung for-

% Siehe Art. 33 und 36 GG.

% Siehe Ellwein/Hesse 1992: 317f. und 350ff.
% Siehe Liick/Miller 1990: 192.

" Siehe Maas/Schiiller 1990.

% Siehe Wollmann 1991: 556ff.

% Siehe Grunow 1982: 239ff.

22



dert solches Verwaltungs-handeln.

Die Rechtsorientierung beinhaltet die Rechtsbindung des Verwaltungshandelns bei
problemorientierter Wahrnehmung des eingerdumten Ermessens. Die ergebnis- oder
zielorientierte Umsetzung politischer Programme erfordern Aushandlungsprozesse
des "bargainings"’ durch die Verwaltung, um beispielsweise bei differierenden
Investoreninteressen und kommunalen Interessen zu konsensfahigen Lésungen in
beiderseitigem Nutzen zu gelangen. Bargaining-Prozesse fuhren im Verwaltungs-
handeln nicht selten dazu, dal} die Durchsetzung gesetzlicher Normen zugunsten der
Herbeifuhrung konsenfahiger Lésungen zurlicktritt, so dal ein potentielles Span-
nungsverhaltnis zwischen demokratischer Legitimitat und legalistischer Rechts-
staatlichkeit deutlich wird”™*. Um solche Spannungen zu vermindern, werden in
Gesetze gegossene politische Programme nicht selten mit unbestimmten Rechtsbe-
griffen versehen, so daR die Gesetzeskonkretisierung haufig von den Gerichten’
oder die Ausgestaltung des eingerdumten Ermessens in der Praxis des Verwaltungs-
handelns™ selbst vorgenommen werden muB. Damit das rechtlich eingeraumte
Ermessen ausgeschopft werden kann, ohne daB3 es hierbei zu rechtswidrigen Ver-
waltungsentscheidungen kommt, ist ein hohes Mal} an Sicherheit im Umgang mit
den verwaltungsrechtlichen Regelungen notwendig. Wertbestimmte Rechtsorientie-
rung erleichtert ein Verwaltungshandeln, in dem das rechtlich eingerdumte Ermessen
aktiv zur Problemldsung genutzt wird, ohne die Rechtsnormen zu verletzen.

Dieser analytischen Differenzierung idealtypischer Handlungsorientierungen in der
offentlichen Verwaltung westdeutscher Pragung kommt das Bild (Image) vom
“politischen Beamten"’* am néachsten. Empirische Studien der Verwaltungskultur-
Forschung kommen ubereinstimmend zu dem Ergebnis, dal3 das Personal in Ministe-
rialverwaltungen westdeutscher Pragung eher dem Bild vom politischen statt klassi-
schen Beamten entspricht’.

" Siehe Scharpf (1988: 71) und Wollmann (1980: 28).
™ Siehe Herzog (1991: 31) und Mayntz (1982: 84).
2 Siehe Maas (1992: 17ff.) am Beispiel des Sozialgesetzbuches.

n Siehe Beckers/Mller/Wollmann (1993) und Wollmann (1985) am Beispiel der Anwendung
des Baurechts.

™ Siehe Putnam (1976) und Steinkamper (1974).

» Siehe Schréter (1995, 1992) Derlien/Mayntz (1988) Putnam (1976), Steinkdmper (1974) und
Ellwein/Zoll (1973).
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3 Strukturelle Einflisse auf Handlungsorientierungen in der
DDR-Verwaltung

3.1 Einflisse der SED-Strukturprinzipien

Die SED-Strukturprinzipien leiteten sich aus ihrem umfassenden Fuhrungsanspruch
in Staat und Gesellschaft ab. Er wurde von der SED auf der Grundlage der zentralen
Aussage des Marxismus-Leninismus legitimiert, demzufolge die Entwicklung zur
klassenlosen Gesellschaft des Kommunismus ein zwangslaufiges Endstadium der
menschlichen Entwicklungsgeschichte sei’®. Daher kénne nur eine zum Kommu-
nismus fuhrende Politik fir sich in Anspruch nehmen, auf kirzestem Wege die
Gesellschaft von Unterdriickung und Entfremdung zu befreien. Um dieses Ziel zu
erreichen, bedurfe es der Fihrung der SED und eines zentralistischen Leitungs- und
Organisationsprinzips, das bereits von Lenin entwickelt wurde.

Lenins Uberlegungen basierten auf der machtpolitischen Frage, wie angesichts der
vor- und nachrevolutionaren Situation in RuBland der Ubergang vom Kapitalismus
zum Kommunismus gesteuert zu vollziehen sei. Er stltzte sich dabei insbesondere
auf die Aussage im Marxismus, daf der Ubergang zum Kommunismus der Diktatur
des Proletariats bediirfe’’, da die Bevdlkerungsmehrheit noch den Rudimenten der
kapitalistischen Gesellschaftsformation verhaftet sei. Die Definitionsmacht dar(ber,
was fortschrittliche Politik sei, kdnne nicht dem Mehrheitsprinzip unterworfen wer-
den, so daB unter diesen Bedingungen der gesteuerte Ubergang zum Kommunismus
eine Partei neuen Typus erfordere. Diese Partei habe die Funktion, die marxistische
Lehre "wissenschaftlich” weiterzuentwickeln und auf dieser Grundlage die Gesell-
schaft in den Kommunismus zu fiihren. Diese Aufgabe kdnne nur durch eine marxi-
stisch geschulte, den revolutionéren politischen Zielen verpflichtete kommunistische
Parteiavantgarde vollzogen werden.

Im Ergebnis verfiigte die leninsche Partei neuen Typus Uber eine zentralistisch-hier-
archische Steuerungsstruktur, an deren Spitze eine zahlenméRig relativ kleine, auf
bedingungslosen Gehorsam und Disziplin verpflichtete Gruppe von Berufsrevolu-
tionaren stand’®. Dieser Struktur entspricht das Leitungs- und Organisationsprinzip

7 Ein derart monoideistischer Wahrheitsanspruch stellt fir Hannah Arendt (1991: 703ff.) eine
zentrale Quelle totalitarer Herrschaft dar.

" Siehe Kosing 1987: 476.
78 Zur Partei neuen Typs siehe das Schaubild bei GlaeBner 1989: 97ff.
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des "demokratischen” Zentralismus, das die Transformation des Parteiwillens der
Parteispitze zur Parteibasis sicherstellen sollte. Dieses Prinzip mutierte schlie3lich
zum Steuerungsmodell fir das Gesellschaftssystem der Sowjetunion und wurde in
seinen wesentlichen Elementen in die SBZ exportiert, so dal} der Umbau der SED
zur Partei neuen Typus bereits vor der Griindung der DDR abgeschlossen war”®.

Kandidatenauswahl durch die héheren Parteigliederungen und Verbindlichkeit ihrer
Beschlusse fur die nachgeordneten Parteiorgane, eine straffe Parteidisziplin im Sinne
von Befehl und Gehorsam sowie das Prinzip der Unterordnung waren Merkmale des
"demokratischen" Zentralismus® in der Partei. Die zentralen Direktiven zur Steue-
rung der Gesellschaft wurden im SED-Politbiiro entschieden®. Den hierarchisch
jeweils untergeordneten Parteigliederungen fiel vor allem die Aufgabe zu, sie den
ortlichen Bedingungen ihres Wirkungskreises anzupassen und ihre Umsetzung
sicherzustellen®. Alle hierzu notwendigen Aktivitaten in Partei und Gesellschaft
wurden als "demokratische™ Zustimmung zur Politik des Politbiros gewertet. Im
sozialistischen Demokratieverstandnis dienten Mehrheiten nicht zur Bestimmung des
gesellschaftlichen Interesses, sondern vor allem dazu, am Grad der Unterstiitzung
und Zustimmung zur Politik des Politblros den bewul3tseinsméRigen Entwicklungs-
stand der Parteimitglieder und der Bevoélkerung auf dem Weg zum Kommunismus zu
messen®.

Ein solches Demokratieverstandnis sah einen Wechsel der Regierungspartei nicht vor
und es konnte dem SED-Fihrungsanspruch ein Verfassungsrang eingeraumt wer-
den®. Diesem totalitaren Anspruch hatten sich alle Bereiche in der DDR unterzuord-
nen. Legislative, Exekutive und Judikative sollten lediglich dem Zweck dienen, die
diktatorische Gesellschaftssteuerung des SED-Politbiros arbeitsteilig organisieren zu

kénnen, ahnlich der Vorstellung von einem DDR-"Gesamtbetrieb"®.

™ Siehe Hermann Weber 1989: 47ff. und 173ff.
% Siehe GlaeRner 1977: 89.

8. Siehe GlaeRner 1989: 152.

8 Siehe das Schaubild bei Behr 1985: 80.

% Siehe Waldrich 1980: 149.

8 Siehe Art. 1. DDR-Verfassung.

% Siehe Berg/Nagelschmidt 1995: 14ff.
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Die grundlegenden Malinahmen, die zur Sicherung und Umsetzung des umfassenden
Fuhrungsanspruch der SED in Staat und Gesellschaft dienen sollten, werden im wei-
teren Verlauf dieser Arbeit als SED-Strukturprinzipien bezeichnet.

Der Staats- und Verwaltungsaufbau der DDR gliederte sich in die Bezirke als obere,
unmittelbar den obersten DDR-Staatsorganen untergeordnete Ebene (14 Bezirke
zuziglich des Bezirkes Berlin), in Kreise und Stadtkreise als mittlere, unmittelbar
den Bezirksorganen untergeordnete Ebene (216 Kreise oder Stadtkreise zuztglich
der elf Stadtbezirke Ost-Berlins) und in 7562 kreisangehdrige Stadte und Gemeinden
als untere, unmittelbar den Kreisen und Stadtkreisen untergeordnete Ebene. Jede
ortliche Ebene verfiigte Uber eine VVolksvertretung (Bezirkstage, Kreistage, Gemein-
devertretungen u.a.m.) sowie Uber staatliche Organe wie die Réte mit ihren Ver-
waltungsbereichen (Fachorgane, nachgeordnete Einrichtungen, Betriebe u.a.m.)®®.

Die SED betrachtete die Verwaltung als ihr Hauptinstrument zum gesellschaftlichen
Vollzug ihrer Parteiprogramme. Um der Verwaltung auch spezifische und regionale
Problemlosungen zu ermoglichen, aber dabei die Dominanz des Parteiwillens
sicherstellen zu kdnnen, verfugten Verwaltung und Partei Gber nahezu spiegelbildli-
che Organisationsstrukturen®”. Um hierbei die Anleitung und Kontrolle der Ver-
waltung durch die SED-Parteigliederungen erleichtern zu kénnen, wurden 1952 die
finf Landerverwaltungen aufgeltst und durch die Bezirke ersetzt und die 132 Land-
kreise beinahe verdoppelt®™. Die kleineren Verwaltungsterritorien sollten vor allem
die wirksame Anleitung und Kontrolle der staatlichen Organe in den Gemeinden
durch die SED und die Machteinheit von Partei und Staat organisatorisch erleichtern.

Die Anleitung des Verwaltungshandelns in den Bezirken und Kreisen sollte sich
durch die Orientierung des Verwaltungspersonals auch an den SED-Beschlissen der
Parteigliederungen vollziehen®. Zur Verwaltungskontrolle verfiigten die Parteimit-
glieder tber weitreichende Informations- und Auskunftsrechte gegenlber der Ver-
waltung. Die SED-Mitglieder im Staatsapparat waren ihren Parteigliederungen

8 Siehe das Schaubild zum Verwaltungsaufbau im Handbuch der DDR 1985: 225.
8 Siehe die Schaubilder bei GlaeRner (1989: 191) und Behr (1985: 75).

8 Siehe Landerauflosungsgesetz 1952. Schuster (1985: 22ff.) weist darauf hin, daB es de facto
gegen die bis 1968 gliltige DDR-Verfassung verstiel.

8 Siehe Schulze (1991a: 58) und Neugebauer (1978: 28). Zu diesem Zweck waren auch in
Berliner Stadtbezirken die Stadtbezirksbiirgermeister zugleich Mitglied des SED-Kreis-
sekretariates (siehe Beckers 1991).
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unmittelbar rechenschaftspflichtig®™. Die Besetzung von Leitungsstellen, insbeson-
dere die Personalauswahl fiir die Besetzung von Positionen und Funktionen, welche
den Nomenklaturordnungen zugeordnet waren, unterlag der SED-Kaderpolitik. So
war die Wahl beispielsweise von Birgermeistern und Stadtraten durch die 6rtlichen
Volksvertretungen waren eine rein formale Angelegenheit®™.

Als Kader wurden die Inhaber herrschaftstechnisch relevanter Positionen und Funk-
tionen bezeichnet, deren Auswahl, Ausbildung, Erprobung und beruflicher Einsatz
einer bewuRten Planung unterliegen®. Die SED-Kaderpolitik diente dem Zweck, die
Machteinheit von Partei und Staat personalpolitisch abzusichern. Kader sollten sich
"dauerhaft und aus Uberzeugung den Beschliissen der Partei unterwerfen" (Neuge-
bauer 1978: 183). "Nicht sachliches 'Messen' einer fachlichen Leistung, sondern das
'Ermessen’ im Lichte der revolutiondren Ziele" (Schroter 1995: 65) sollten die Ori-
entierung des Verwaltungspersonals bestimmen. Nicht fachliche, sondern partei- und
gesellschaftspolitische Eignungskriterien bestimmten SED-Kaderauswahl und -pla-
nung. Bei Stellenbesetzungen in der Verwaltung sollten im Konfliktfall an professio-
neller Fachlichkeit orientierte Auswahlkriteren gegeniber denen an parteipolitischer
Loyalitat zuriicktreten®.

Die Umsetzung des Parteiwillens im Verwaltungshandeln sollte auch gegeniiber der
Handlungsorientierung an verwaltungsrechtlichen Regelungen dominieren. Denn der
Klassencharakter des burgerlichen Rechtsstaates und somit auch die Trennung von
Gemeinschafts- und Individualinteressen war nach Auffassung der SED im Sozia-
lismus der DDR bereits tiberwunden®. Aus der SED-definierten Interessenharmonie
wurde die rechtsphilosophische Folgerung abgeleitet, dal3 sozialistisches Recht im
Dienste der klassenlosen Gesellschaft unter Fiihrung der SED prinzipiell nicht gegen
schutzenswerte Einzelinteressen gerichtet sein kdnne und staatliche Macht begren-
zende Abwehr- und Schutzrechte tiberflussig seien®. An die Stelle des Gleichheits-
grundsatzes der positivistischen Rechtsphilosophie trat die Einzelfallgerechtigkeit

% Siehe Schulze (1991a: 56f.), der darauf hinweist, da? 1988 fast jedes fiinfte der 2.324.995
SED-Muitglieder im Staatsapparat tatig war.

o Siehe Schulze (1991d: 136), Hauschild (1991a: 223ff.), Neugebauer (1978: 154ff.) und fiir den
Berliner Stadtbezirk Friedrichshain Beckers (1991).

% Siehe GlaeBner 1977: 18.
% Zu den Kriterien der Kaderauswahl und -entwicklung siehe auch Schulze (1991e: 157ff.)
% Siehe Westen 1985: 31ff.

% Siehe Pohl 1991a: 235ff.
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durch sozialistische Parteilichkeit bei der Rechtsanwendung®. Nicht die Gleichheit
vor dem Gesetz, sondern die parteiliche Handlungsorientierung im jeweiligen Ein-
zelfall sollte die entscheidende Vollzugsbindung des Verwaltungshandelns bilden®”,
"was in der These gipfelte, 'zun&chst ist politisch zu entscheiden, dann erst juristisch”
(Pohl 1991a: 238)®%. Instrumentelles Rechtsverstandnis, fehlende fachliche
Regelqualifikation und Kaderpolitik begunstigten nur rudimentare materiell- und
verfahrensrechtliche Kenntnisse des Verwaltungspersonals®® und eine geradezu
"nihilistische Haltung" (Schulze 1991f: 231) zum Recht.

Die marxistisch-leninistische Logik einer umfassend zu planenden Gesellschaftsent-
wicklung bedingte ein in sich geschlossenes Leitungssystem, in dem mdoglichst alle
in der Gesellschaft zu treffenden Entscheidungen zur Erreichung des antizipierten
Zieles miteinander koordiniert und zentral entschieden werden sollten'®. Die “6rtli-
chen Organe der sozialistischen Staatsmacht” (8 1 (1) G6V) sollten vor allem als
"Vollstrecker der Einheit von Beschlu3fassung, Durchfiihrung und Kontrolle zentra-
ler Leitlinien" (Bernet 1990: 17) dienen. Zu diesem Zweck wurde das bereits in der
Partei etablierte Leitungs- und Organisationsprinzip des "demokratischen" Zentra-
lismus auf die DDR-Verwaltung tbertragen. Allerdings konnte auf effizienten und
effektiven Ressourceneinsatz nicht verzichtet werden, so dal3 spezifische und regio-
nale Besonderheiten es erforderten, den ortlichen Ebenen abgestufte Handlungsspiel-
rdume zur vollziehend-verfligenden Umsetzung der zentralen Direktiven einzurdu-
men*®,

Die Entscheidungskompetenzen der &rtlichen Ebenen wurden 1957'%% 1961'%
1973 und zuletzt im Gesetz tber die értlichen Volksvertretungen und ihrer Organe

% Siehe Schulze 1991f; 221
o Siehe Funke 1991: 13.

% Zu diesem Zweck wurde auch die Sonderstellung der Leiter und Mitarbeiter staatlicher Organe

eingefiihrt, fir die eine besondere Bindung an SED-Beschliisse galt. Siehe Mitarbeiter-
verordnung (1969) und Unverhau (1983: 33ff.).

% Siehe zum Beispiel Konig (1991: 20ff.), Pohl (1991a: 238) und Bley (1991: 235f.).
1% Siehe Hauschild 1991a: 114ff.

101 Sjehe Petzold (1989: 17f.), Bartsch (1991: 109ff.) und Hauschild (1991a: 75).

102 Sjehe Volkskammer-BeschluR 1957.

103 Zu den neugefaBten Ordnungen der Bezirks- und Kreistage sowie Stadtver-
ordnetenversammlungen und Gemeindevertretungen von 1961 siehe Hauschild 1991a: 74,
Ful’n. 9.

104 Sjehe GOV 1973.

28



(G6V) von 1985 geregelt. Hiernach galt, daR die ortlichen Ebenen in eigener Ver-
antwortung tber alle Angelegenheiten, die ihr Territorium und seine Biirger betref-
fen, selbst entscheiden konnten'®. Einerseits wurden ihnen zwar rechtsetzende
Befugnisse tbertragent’”’, andererseits verfiigten die jeweils (ibergeordneten Ver-
waltungsebenen (ber beinahe uneingeschrankte Weisungsrechte®®. Mit ihrer Hilfe
konnten Beschliisse untergeordneter Ebenen aufgehoben, verandert oder ersetzt
werden'®, so daB ein iiber die Fachaufsicht weit hinausgehendes "Subordinationsge-
flge von Befehl und Gehorsam™ (Koénig 1991: 33) entstand. Da die ortlichen Volks-
vertretungen als "Abstimmungsmaschinen” (GlaelRner 1989: 181) ohnehin kaum Ein-
fluk auf Verwaltungsentscheidungen ausiibten und sie nur in relativ wenigen Fallen
auf Ratsbeschliisse zurlickzufuihren waren, ist Bley zuzustimmen, daR es - unter Ein-
beziehung der zentralen Rolle des Biirgermeisters''® - vor allem das Weisungsrecht
der Leiter war, welches das Verwaltungshandeln steuerte®*.

Als Leiter wurden Mitarbeiter in der Staatsverwaltung bezeichnet, die ihre Funktion
durch Berufung oder (formale) Wahl durch die értliche Volksvertretung erhielten**2
wie beispielsweise Blrgermeister und Stadtrate. Sie leiteten ihren Fachbereich nach
dem Prinzip der Einzelleitung, das besagte, daR der Leiter fur die Erfillung des Pla-
nes in seinem Fachbereich allein verantwortlich war. Zu diesem Zweck wurden ihm
Handlungskompetenzen sowohl bei der Verwendung der seinem Verwaltungsbereich
aus dem Staatshaushalt global zugewiesenen Haushaltsmittel als auch in der Perso-
nalwirtschaft eingerdumt. Das Prinzip der Einzelleitung fuigte sich in eine Organisa-
tionsstruktur der DDR-Verwaltung ein, die &hnlich einem Baukastensystem aus rela-
tiv kleinen, berschaubaren und organisatorisch in sich abgeschlossenen Einheiten
mit geringer Arbeitsteilung und Leitungstiefe bestand™**.

15 gjehe GOV 1985.

%6 Siehe (§ 1 Abs. 1 G6V 1985. Dieses Recht galt auch fiir die kollektive Leitung der értlichen
Staatsverwaltung durch die Réate. Siehe § 9 (3) GOV (1985) und Petzold (1989: 53ff.).

197 Siehe § 7 Abs. 2 G6V (1985) und Petzold (1989: 45ff.).

108 Siehe Schulze (1991a: 45ff.), Hauschild (1991a: 38ff.) und Wietstruck (1989: 753f.).
19 Sjehe § 7 Abs. 2 G6V 1985.

10 gjehe Bartsch 1991: 124f.

11 Siehe Bley 1991: 249f.

12 Sjehe Verwaltungslehrbuch 1988: 80ff.

3 Siehe Bartsch 1991: 117ff.
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114 richtete sich an den hierarchischen

Das haufig mindlich ausgetbte Weisungsrecht
Uber- und Unterstellungsverhaltnissen der Leiter aus. Jeder Leiter konnte im Rah-
men seines Aufgabenbereichs beinahe unbegrenzt Weisungen erteilen. Andererseits
war der Leiter des ihm Uberstellten Fachressorts auf der ubergeordneten Ebene der
Staatsverwaltung berechtigt, seinerseits durch Einzelweisungen unmittelbar in die
Einzelleitung eingreifen zu kénnen. Die Vielfaltigkeit der Weisungslinien wurde im
Prinzip der doppelten Unterstellung der Fachorgane*® besonders deutlich. Sie
besagte erstens, dal} der Leiter dem entsprechenden Fachbereich auf der tibergeord-
neten Ebene unterstellt war und zweitens, dal’ fir ihn auch die Beschlisse des ortli-
chen Rats verbindlich waren™®. Schulze weist darauf hin, daR es vor allem die Wei-
sungslinien der Fachbereiche waren, die das Verwaltungshandeln der jeweils unter-
geordneten Leiter bestimmte™’. Den skizzierten SED-Strukturprinzipien entsprachen
idealtypische Handlungsorientierungen des Verwaltungspersonals, wie sie in
nachfolgender Ubersicht 2 dargestellt werden.

Ubersicht 2: Anforderungen der SED-Strukturprinzipien an Handlungs-
orientierungen

Orientierungsbezug Orientierungsmuster
politischer Prozel} passive Vollzugsorientierung
Parteipolitik Parteiorientierung
Aufgabenwahrnehmung Weisungsorientierung
Verwaltungsumwelt Binnenorientierung
Verwaltungsrecht rechtsinstrumentelle Orientierung

Die Vermutung einer passiven Vollzugsorientierung des Personals begriindet sich
durch das Verstdndnis von Verwaltung im politischen Prozel}. Die SED-Struktur-
prinzipien reduzierten die Beteiligung von Verwaltung auf eine den Parteiwillen

14 Fir die értlichen Organe des Staatsapparates siehe § 11 G6V 1985. Zum Weisungsrecht der

Leiter siehe das Schaubild bei Schulze 1991d: 145.
15 Sjehe § 11 (3) GOV 1985 und Petzold (1989: 62ff.).
116 Disziplinarisch unterstanden die Leiter dem Vorsitzenden (Blrgermeister) des Rates.

17 Sjehe Schulze 1991d: 139.

30



vollziehend-verfligende Funktion. Gesellschaftliche Problemldsungen unterlagen
dem zentralistischen Prinzip. Sie waren die Aufgabe der SED und vor allem des
SED-Politbiros. Die Beteiligung des Verwaltungspersonals an der Politikformulie-
rung war unerwiunscht. Die Umsetzung politischer Programme sollte mdoglichst
passiv, also durch die Verwaltung ungebrochen vollzogen werden.

Die Parteiorientierung des Personals leitet sich aus der SED-Kaderpolitik im Staats-
apparat ab. Die Folge war die Nachrangigkeit professioneller Fachlichkeit gegentiber
parteipolitischen Erwdgungen sowohl bei der Personalrekrutierung und -beférderung
als auch im Verwaltungshandeln. Sie behinderte die fachliche Selbstkoordination des
Personals und beginstigte eine eher den Parteiwillen antizipierende Orientierung.
Eine Weisungsorientierung begriindet sich aus dem zentralistischen Organisations-
und Leitungsprinzip. Das Weisungsrecht tbergeordneter Ebenen setzte sich in der
Binnenorganisation der DDR-Verwaltung fort. Zentralistisches Prinzip und beinahe
uneingeschranktes Weisungsrecht beglinstigten die Orientierung des Personals an
Vorgaben bei der Art und Weise des Aufgabenvollzugs. Sie forderten eine geringe
Bereitschaft zur eigenstandigen Problemlésung und Ubernahme von Verantwortung
bei der Aufgabenwahrnehmung.

Die Annahme einer Binnenorientierung bestimmt sich durch die arbeitsteilige Orga-
nisation gesellschaftlicher Beziehungen &hnlich eines DDR-Gesamtbetriebes, aus der
instrumentellen Funktion von Verwaltung und der fehlenden Selbstorganisation der
Gesellschaft beispielsweise im Sinne eines Subsidiaritatsprinzips. Diese Merkmale
des SED-Strukturprinzips standen der partizipativ-kooperativen Beteiligung der
Verwaltungsumwelt bei Problemlésungen entgegen. Sie beglnstigten auch passive
Vollzugs- sowie Weisungsorientierungen im Verwaltungshandeln''. Die Vermutung
einer rechtsinstrumentellen Orientierung leitet sich aus der Nachrangigkeit von
Rechtsnormen gegeniiber (wechselnden) parteipolitischen Vorgaben ab. Sozialisti-
sche Einzelfallgerechtigkeit und instrumentelles Rechtsverstandnis standen der
Ausbildung des Rechts als einem verbindlichen, stabilen Ordnungsrahmen entgegen.
Diese Merkmale des SED-Strukturprinzips ermdglichten eine geringe Rechtsbindung
im Verwaltungshandeln.

Dieses Orientierungsmuster unterscheidet sich grundlegend von dem in der 6ffentli-
chen Verwaltung westdeutscher Pragung. Die Herstellung gemeinsamer ost- und

18 Siehe Bernet/Lecheler 1991: 33ff., die auf eine paternalistische Einstellung des DDR-
Verwaltungspersonals zum Klientel verweisen.
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westdeutschen Verwaltungskulturen wirde einen paradigmatischer Wechsel der Ori-
entierungsmuster des frilheren DDR-Verwaltungspersonals erfordern''®. Allerdings
wirkten die SED-Strukturprinzipien nicht ungebrochen auf die Internalisierung ent-
sprechender Handlungsorientierungen ein. Sie wurden auch von Anforderungen
beeinflul3t, die komplexe Gesellschaften an Verwaltungshandeln stellen.

3.2 Einflisse der DDR-Gesellschaftsentwicklung auf Handlungsorien-
tierungen

Die SED-Strukturprinzipien waren zur Steuerung komplexer Gesellschaften unge-
eignet. Ludz stellte daher bereits in den sechziger Jahren die Frage, ob die Steue-
rungsanforderungen ausdifferenzierter und spezialisierter Industriegesellschaften
nicht auch in der DDR dazu fuhren wirden, dafl die SED im Sinne des "konsultati-
ven Autoritarismus™ zunehmend auf naturwissenschaftlich-technisches Fachwissen
und dezentrale Handlungskompetenzen bei der Losung gesellschaftlicher Probleme
angewiesen ware*?.

Diese komplexen Gesellschaften inhdrente Entwicklung kdnnte faktisch in der DDR
dazu geflhrt haben, dal’ erstens das zentralistische Strukturprinzip deutlich relativiert
wurde?!: Wahrend das SED-Politbiiro die Grundsatzentscheidungen fallte, waren es
die jeweiligen SED-Parteigliederungen, welche die politischen Programme ausge-
stalteten, in dem sie sie in einem abgestuften Prozel3 den fachspezifischen und regio-
nalen Implementationsbedingungen anpaf3ten. Zweitens kdnnte die Bedeutung fach-
licher Kompetenzen zu einem Funktionszuwachs der Verwaltung im politischen Pro-
zeR gefiihrt haben, so daR sie ihre instrumentelle Funktion verlor. Hier ankntipfend
stellt Neugebauer fest, dal} die DDR-Verwaltung nicht nur organisatorisch eine rela-
tive Autonomie gegeniiber der SED hatte'??. Insbesondere durch ihre enge personelle
Verknlpfung mit der SED hétte der Funktionszuwachs der DDR-Verwaltung viel-
mehr in den siebziger Jahren dazu gefiihrt, dal’ die Verwaltung unmittelbaren Einflul}
auf die SED-Politik nehmen konnte® und in den achtziger Jahren zum dominie-

19 Sjehe Wiesenthal (1995), Wollmann/Jaedicke (1993) und Wollmann(1991a/h).
2 siehe Ludz 1968: 5f.

2 Siehe a.a.0.: 32f. und 324ff.

22 Zur relativen Autonomie der Staatsverwaltung siehe Neugebauer 1978: 205.

123 Sjehe a.a.0.: 190ff.
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renden Akteur im politischen ProzeR wurde™*.

Angesichts der Forschungslage zur DDR-Verwaltung bleibt unklar, wieweit der Ein-
flu} der Verwaltung auf die Politik der SED reichte. Beispielsweise macht Konig auf
Probleme naturwissenschaftlich-technischer Verwaltungsbereiche noch unmittelbar
vor der "Wende" aufmerksam, ihre Fachkompetenz erfolgreich in die SED-Politik
hineintragen zu kénnen'?®. Auch muRte der VerwaltungseinfluR dort seine Grenzen
finden, wo er einen Konflikt zur historischen Mission der SED hervorgerufen
hatte'®®. Es wird aber deutlich, daR die DDR-Verwaltung keine ausschlieBlich
instrumentelle Funktion im politischen ProzeR austbte. Die idealtypische Annahme
einer passiven Vollzugsorientierung ist daher anscheinend ungeeignet, die sich aus
realtypischen gesellschaftlichen Anforderungen bestimmende Orientierung des
Personals in der DDR-Verwaltung hinreichend zu beschreiben.

Madglicherweise haben Funktionszuwachs und relative Autonomie auch begiinstigt,
dal’ sich die Parteiorientierung zugunsten einer an Standards professioneller Fach-
lichkeit ausgerichteten Selbstkoordination wandelte. Dieser Wandel kénnte durch die
bereits in den sechziger Jahren festgestellte Wende in der SED-Kaderpolitik
gefdérdert worden sein. Sie fihrte zu einer starkeren Berticksichtigung fachlicher
Kriterien bei der Kaderauswahl**’. Der ideale Kader sollte nicht nur politisch-ideolo-
gische SED-Konformitat, sondern auch herausragendes Fachwissen in sich vereini-
gen. Allerdings gelang es der SED nicht, dieses Ziel zu erfiillen. Das ging zu Lasten
der Fachlichkeit. Sie wurde zwar zur wichtigen Erganzung, "jedoch nicht zum Ersatz
fur (formale) Parteitreue und die offenbarte ideologische Uberzeugung" (Schroter
1995: 100). Die unzureichende fachliche Qualifikation des Personals blieb ein
ungeldstes Problem der DDR-Verwaltung.

Auch die rechtsinstrumentelle Orientierung wurde von den Anforderungen gesell-
schaftlicher Entwicklung beeinflufit. Das instrumentelle Rechtsverstandnis war ein
Merkmal der SED-Strukturprinzipien. Allerdings ist ein stabiler, sich durch Bestén-
digkeit und Verbindlichkeit seiner Rechtsgrundsédtze bestimmender Ordnungsrah-
mens unverzichtbar, um die Handlungsbeziehungen in komplexen Gesellschaften

124" Sjehe Neugebauer 1985: 1270ff.

%5 Siehe Konig 1991: 32.

126 Sjehe Schroeder/Staadt (1994: 312ff.) und Weber (1989: 465 und 482).
27" Siehe GlaeRner 1977: 223.
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steuern zu kénnen'?®, Denn "willkiirliche Einzelbefehle oder stets dem politischen
Kalkul unterworfene Normen reichten (...) bei weitem nicht mehr aus, obwohl auch
diese Vorgehensweisen weiter zur DDR-Realitat gehorten™ (Schroter 1995: 95).

Die SED versuchte diese Anforderung zu bewaltigen, indem sie seit den siebziger
Jahren von ihrem ausschlie3lich instrumentellen Rechtsverstandnis abzuriicken ver-
suchte™®. Ein Ergebnis dieser Bemihungen war das Gesetz tber die 6rtlichen Volks-
vertretungen in der DDR (G6V) aus dem Jahr 1985, Das Gesetz sollte dazu beitra-
gen, die Beziehungen sowie die Verteilung von Aufgaben und Kompetenzen der
ortlichen Volksvertretungen und ihrer Organe in einen rechtlichen Ordnungsrahmen
einzubinden, was aber nur unzureichend gelang. Das Eingabengesetz von 1975
und das im Dezember 1988 verabschiedete Nachpriifbarkeitsgesetz*** machen die
tendenzielle Abkehr vom instrumentellen Rechtsverstandnis deutlich™*3. Besonders
durch Einfihrung des gerichtlichen Verwaltungsrechtschutzes sollte auch die
Bedeutung des Rechts fiir das Verwaltungshandeln betont*** und die "genaue Ein-
haltung und Durchsetzung der geltenden Rechtsnormen durch alle Staatsorgane,
staatliche Einrichtungen, Betriebe, Genossenschaften, Organisationen und Burger"
(Rechtslexikon 1988: 98) gewahrleistet werden™®.

Allerdings raumten die fir jedes Gesetz gesondert festgelegten verfahrensrechtlichen
Bestimmungen den ortlichen Ebenen hé&ufig ein vergleichsweise weitrdumiges
Ermessen in der Rechtsanwendung ein'®. Mdglicherweise sollte es den 6rtlichen
Ebenen der SED-Parteigliederungen ermdglichen, die fachspezifischen und regio-
nalen Problemlagen bei der Implementation politischer Programme zu berticksichti-
gen, ohne gegen das Recht zu verstol3en. Auf diese Weise wurde der prinzipielle
Widerspruch gemildert, der dem Bemihen um die Entwicklung eines stabilen Ord-
nungsrahmens einerseits und dem Primat des instrumentellen Charakter sozialisti-

8 Siehe Hauschild 1991a: 107f.

129 Siehe Funke (1991: 14), Hauschild (1991a: 107ff.) und Willke (1980: 457).

130 Siehe G6V 1985.

131 Zum Eingabengesetz von 1975 siehe Pohl (1991b: 263ff.) und Hauschild 1991a: 135ff.).

132 Siehe Nachpriifbarkeitsgesetz 1988, das erst im Juli 1989 in Kraft trat.

133 Siehe Bernet (1990: 409ff.) und Pohl (1991b: 269ff.).

134 Siehe Hauschild (1991a: 137f.), Pohl (1991a/b), Schulze (1991f) und Bley (1991).

135 Siehe ebenso Verwaltungsrecht-Lehrbuch (1988: 28f.) und Staatsrecht-Lehrbuch (1984: 378).
138 Siehe Bley 1991.
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schen Rechts anderseits immanent ist.

Das skizzierte Verhéltnis von Staatsapparat und Partei weist darauf hin, daR der Ein-
fluR der DDR-Verwaltung auf die Ausgestaltung des Ermessens gegenuber dem der
SED als nicht gering einzuschétzen ist. Es stellt sich die Frage, welche abgestuften
strukturellen Handlungsspielrdume die Ubergeordnete Ebene der DDR-Verwaltung
ihrer jeweils untergeordneten einrdumte. Es wurde bereits darauf hingewiesen, daf
das Prinzip hierarchisch-zentralistischer Steuerung durch die Weisungslinie vollzo-
gen wurde™’. Hier kam den vertikalen Leiterbeziehungen eine besondere Bedeutung
zu, weil sie Uber das Weisungsrecht unmittelbar in das Verwaltungshandeln unterge-
ordneter Ebenen eingreifen konnten.

Die zentrale Bedeutung des Weisungsrechts zur Steuerung des Verwaltungshandelns
konnte dazu gefuhrt haben, daR das sich aus dezentralen Verantwortlichkeiten und
zentraler Steuerung ergebende strukturelle Spannungsverhaltnis™® des "demokrati-
schen™ Zentralismus gemildert wurde: Erstens konnte die Ausgestaltung des weit-
reichend eingerdumten Ermessens durch die Verwaltung zur Beriicksichtigung der
Anforderungen spezieller und regionaler Problemldsungen dienen, ohne gegen die
Rechtsnormen verstol3en zu missen. Zweitens konnte das zentralistische Prinzip ein-
gehalten werden, weil die Ubergeordenten Leiter in die Problemldsung eingebunden
waren. Gerade die mundliche Weisungspraxis begunstigte, dal3 sich die Steuerung
des Verwaltungshandelns in nicht unerheblichem Male auf die Ebene der interper-
sonellen Kommunikation der Leiter verlagerte. "Willkirlich dem jeweiligen ideolo-
gischen Komment und unkalkulierbaren personlich-politischen Konstellationen™
(Berking/Neckel 1992: 155) verhaftete, wenig transparente Entscheidungsprozesse
waren die Folge. Vermutlich setzten sie sich in der Einzelleitung der Fachbereiche
fort und begunstigten die bereits skizzierte Weisungsorientierung des Verwaltungs-
personals bei der Aufgabenwahrnehmung.

Allerdings bedingte das Prinzip der Einzelleitung die Verantwortung der Leiter zur
Planerfillung. Wenn die Steuerung des Verwaltungshandelns aber vorwiegend durch
interpersonelle Kommunikation vertikaler Leiterbeziehungen vollzogen wurde und die
SED-Parteigliederungen ihre Kontrollfunktion nicht erfiillen konnten, dann ist das
Fehlen eines transparenten Kontrollrahmens offenkundig und war zentrale Steuerung

137 Zum Prinzip der doppelten Unterstellung der Fachbereiche siehe Abschnitt 3.1. in diesem

Kapitel.
1% gjehe Hauschild 1991a; 105 und 127.
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des organisierten DDR-Gesamtbetriebes durch die SED-Strukturprinzipien kaum
maoglich. Die unflexiblen Regelungen einer gesamtgesellschaftlichen Zentralsteuerung
wurden durch personliche Beziehungsgeflechte gemildert und zum Teil von ihnen
ersetzt™*°. Die Planerfiillung bedurfte nunmehr des Aufbaus informeller Netzwerke mit
Organisationen und Betrieben der Verwaltungsumwelt**’. Diese informelle Seite des
Verwaltungshandelns, mit "dichten Netzwerken Klientelistischer Beziehungen, wo
Loyalitat und ideologische Zugestandnisse getauscht wurden™ (Berking/Neckel 1992:
155), nahm anscheinend einen Umfang an, dal® geradezu von einer "zweiten Wirklich-
keit" (Wollmann 1993: 29) gesprochen werden kann, die zwischen "Ideologie und All-
tag" (Wagner 1991) existierte. Diese zweite Wirklichkeit relativiert die Annahme einer
Binnenorientierung des Verwaltungspersonals zur Umwelt erheblich.

Die vorhergehende Skizze machte deutlich, dall auch die SED auf die komplexen
Ge-sellschaften inhérente Anforderungen an Verwaltungshandeln reagieren mulite.
Die SED-Strukturprinzipien konnten nicht ungebrochen auf die Denk- und Wahr-
nehmungsmuster des Verwaltungspersonals wirken, so dall zweifelhaft bleibt, wel-
che Verwaltungskultur die Ausgangslage bezirklicher Transformation bestimmte.
Um weitere Hinweise zu vorherrschenden Handlungsorientierungen in Ost-Berliner
Stadtbezirksverwaltungen zu erhalten, werden im nachfolgenden Kapitel realtypische
Anforderungen an Verwaltungshandeln beispielhaft rekonstruiert.

139 Sjehe Berg/Nagelschmidt 1995: 16f.

10 siehe Wollmann/Jaedicke (1993: 104), Wollmann (1991: 249), Melzer (1991: 331),
Bernet/Lecheler (1990: 44ff.) und am Beispiel des Ost-Berliner Stadtbezirks Friedrichshain
Beckers (1991).
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Kapitel 11 Rekonstruktion von Orientierungsmustern in
Referaten Jugendhilfe Berliner Stadtbezirks-
verwaltungen

1 Methodische Vorgehensweise und Aufbau der Unter-
suchung

Die Rekonstruktion von Handlungs- und Orientierungsmustern im Referat Jugend-
hilfe erhebt nicht den Anspruch einer normativen Bewertung der Tatigkeit der
Jugendfiirsorger. In diesem Zusammenhang ist auch auf mogliche Vorbehalte des
Lesers aufmerksam zu machen, die bei der Verwendung sozialistischer Sprachrege-
lungen entstehen kénnen'*!. Sie werden in den nachfolgenden Abschnitten inhaltlich
prazisiert. Die Auswahl der Jugendhilfe erfolgte, weil ein relativ hoher Anteil des
Personals in den heutigen Jugendamtern Ost-Berliner Bezirksverwaltungen bereits
als Jugendfiirsorger in der DDR-Verwaltung tatig war**?. Zur Rekonstruktion der
Handlungsmuster wurde folgende Vorgehensweise gewéhlt, die zugleich auch die
nachfolgende Abschnitte gliedert:

Die institutionellen Rahmenbedingungen der Jugendhilfe im Referat werden im
ersten Abschnitt dargestellt und im zweiten Abschnitt durch weitere, nichtformali-
sierte Anforderungen an das Verwaltungshandeln der Jugendfiirsorger erganzt. Zur
Rekonstruktion dieser "Verwaltungswirklichkeit” ist die Methode erinnernder
Erzahlung der Oral History'*® geeignet. Unter Ruickgriff auf diese Methode wurden
im Jahr 1995 Interviews mit fiinf Jugendfiirsorgen'** aus drei Referaten Jugendhilfe
gefuhrt. Das qualitative Erhebungs- und Auswertungsverfahren der halbstrukturier-
ten Experteninterviews erfolgte anhand der von Wittkowski konzipierten Krite-

141 Zu dieser Beobachtung siehe Biitow 1997.

12 Siehe zur personellen Kontinuitat der Jugendamter in den neuen Bundeslandern Tiimmler

(1992) und zum Anteil von Jugendfirsorgern in der Untersuchungsgruppe Ostpersonal siehe
Kapitel 1V, Abschnitt 2.

13 Zur Methode und Praxis der Oral History siehe Starr (1980), Grele (1980), Bertaux/Bertaux-
Wiame (1980) und Niethammer (1980).

144 Zu den Interviews siehe 1J1 bis 135 im Quellenverzeichnis dieser Arbeit.
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rien**. Der Leitfaden gliederte sich neben den "Grunddaten” (berufliche Biographie,
Alter usw.) in drei Fragebereiche, wobei der hier interessierende Bereich "DDR-
Verwaltung"” Fragen zur Arbeitsweise der Jugendfiirsorger beinhaltete wie Aufgaben,
Handlungsanforderungen und -moglichkeiten, Steuerung, Arbeitsteilung, Koordina-
tion, Qualifikation u.a.m.**. Die Befragten waren bis zum Aufbau des Jugendamts
als Jugendfirsorger im Referat Jugendhilfe tatig und bten diese Funktion unmittel-
bar vor der "Wende" langer als fiinf Jahre aus.

Den Jugendfirsorgern wurden zu Beginn der Interviews Organigramme und
Geschaftsverteilungsplane der Stadtbezirksverwaltung vorgelegt. Sie erlauterten
diese Dokumente, so daR das Referat Jugendhilfe relativ schnell in ihrer Erinnerung
prasent wurde. Die Interviews dauerten durchschnittlich 90 Minuten, wurden mit
einem Tonbandgerat aufgezeichnet und fanden in einer ungestorten, geradezu kolle-
gialen Atmosphaére statt. Alle fiinf Befragten tiben heute Leitungsfunktionen (Leiten-
der Fachbeamte, Amtsleiter) in drei Jugendamtern Ost-Berliner Bezirksverwaltungen
aus. Obwohl die geringe Anzahl der Befragten nur einen Eindruck ihrer friiheren
Handlungsweise zulaRt, belegen die nur geringfugigen Unterschiede in den Intervie-
waussagen eine relativ hohe Homogenitat ihres Verwaltungshandelns.

Die qualitative Methode der Oral Histoy beinhaltet das Problem "verklarender Erin-
nerung" und "selektiver Wahrnehmung" der Befragten. Die im dritten Abschnitt vor-
gestellten Ergebnisse der Aktenanalyse im Jugendamt des Bezirks Weillensee dienen
daher auch dem Zweck, die sich aus Interviewaussagen ergebenden Hinweise auf
Handlungsmuster der Jugendhilfe zu erganzen und zu validieren. Sie wurde anhand
der Akten "Erziehungsrechtsentziige" im Jahre 1996 durchgefihrt. Die methodische
Vorgehensweise der Aktenanalyse wird im dritten Abschnitt erldutert. Im vierten
Abschnitt werden Orientierungsmuster der Jugendfirsorger in den Referaten
Jugendhilfe typisiert.

15 Siehe Wittkowski (1994), insbesondere seine Ausfiihrungen zu den Merkmalen
halbstrukturierter Interviews (a.a.0.: 10ff.) und sein Beispiel eines Interviewleitfadens (a.a.O.:
421F).

Weitere Fragebereiche waren "Aufbau des Jugendamts” (Amterbildung, Verwaltungshilfe,
Problemlagen und -lésungen, Fahigkeiten, Hilfen, Vergleich zur DDR-Verwaltung, Meinungen
zur Berliner Verwaltungsorganisation u.a.m.) und "Berliner Verwaltungsreform" (Kenntnis-
stand, Beteiligung, Verlauf der Reform, Meinung zur Reform u.a.m.).
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2 Institutionelle Rahmenbedingungen des Verwaltungshan-
delns
2.1 Jugendpolitische Aufgabenstellungen

Die jugendpolitischen Vorstellungen der SED waren von dem Verstandnis geprégt,
dal3 die zielgerichtete 6konomische Entwicklung zur sozialistischen Gesellschaft von
einem entsprechenden Bewul3tseinswandel der Bevolkerung begleitet werden mufte.
Der Wandel zum Idealbild der “sozialistischen Persénlichkeit"**’ sollte durch
jugendpolitische Bildungsmalinahmen gefordert werden, da die Entwicklung von
Kindern und Jugendlichen vor allem als ein Ergebnis "richtiger” Erziehung aufgefalit
wurde*. Um “eine richtige und einheitliche Lenkung in der Erziehung der Kinder
und Jugendlichen festzulegen" (Hoffmann 1981: 21), wurden 1947 die Jugendamter
aus den Ressorts Arbeit und Sozialfiirsorge herausgeldst und der Abteilung Volks-
bildung zugeordnet. Nach dieser organisatorischen Neugliederung wurden 1950 die
Aufgaben der Jugendpflege und -férderung aus der Zustandigkeit der Jugendédmter
herausgenommen und den Massenorganisationen, insbesondere der FDJ, Ubertra-
gen149.

Obwohl mit Hilfe sozialpolitischer MaBnahmen der Familienforderung™° die materi-
ellen Bedingungen sozialistischer Lebensverhaltnisse bereits in den sechziger Jahren
als erfullt galten, trat die Annahme nicht ein, da nun auch jugendfiirsorgerische
Problemlagen sukzessive abnehmen wirden. Ein Ordnungsrahmen zur dauerhaften
Regelung der Tatigkeit der Jugendhilfe wurde notwendig. Zu diesem Zweck traten
Familiengesetzbuch (FGB) und Jugendhilfeverordnung (JHVO) zusammen 1966 in
Kraft und blieben bis zum Beitritt der DDR beinahe unverandert*>!. Sie bildeten
zusammen mit den Ministerialerlassen und den Verordnungen des Zentralen Jugend-
hilfeausschusses die Rechtsgrundlagen fir die Tatigkeit der Jugendhilfe'™ mit den

147 Zu den Inhalten "sozialistischer Persénlichkeit" als in der DDR angestrebte Sozialisationsziele

siehe ausfihrlich insbesondere Bergem (1993: 115ff.), aber auch Kosing (1987: 398).

148 Wollmann/Schnapp (1995) und Spieler (1992: 211) weisen darauf hin, dag Kinder und Jugend-
liche geradezu als Objekte staatlicher Fiirsorge begriffen wurden.

149 gjehe Hoffmann 1981: 35ff.

130 Zu den sozialen Leistungen der DDR-Familienpolitik siehe a.a.0.: 91f.

11 Siehe FGB (1966) und JHVO (1966). Die JHVO wurde am 12.1.1968 und am 13.6.1968
novelliert und an neue strafrechtliche Vorschriften angepalit. Fur die Tatigkeit der Referate
Jugendhilfe hatte sie aber keine besondere Bedeutung.

152 Sjehe Jugendhilfe-Textausgabe 1985.
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folgenden Hauptaufgaben: Einflunahme bei Anzeichen sozialer Fehlentwicklung,
der Verhltung und Beseitigung der Vernachldssigung von Kindern und Jugend-
lichen; die vorbeugende Bekdmpfung der Jugendkriminalitat, die Umerziehung von
schwererziehbaren und straffélligen Minderjéhrigen; die Sorge fiir elternlose und
familiengeloste Kinder und Jugendliche®. Diese jugendfiirsorgerischen Hauptauf-
gaben gliederten sich in die drei Aufgabenbereiche des Rechtsschutzes, des Vor-
mundschaftswesens und der Erziehungshilfe.

Im Bereich Rechtsschutz wurden vor allem Aufgaben bestimmt, welche sich aus der
Sicherung wirtschaftlicher Interessen nichtehelicher Kinder ergaben®*, also insbe-
sondere Aufgaben im Zusammenhang mit der Vaterschaftsfeststellung und der
Unterhaltssicherung®®. Dem Vormundschaftswesen wurden Aufgaben zugeordnet,
die sich aus den Problemlagen von Kindern und Jugendlichen ergaben, die standig
oder zeitweilig nicht in der eigenen Familie lebten'*®. Hierzu gehdrten insbesondere
die Anordnung von Vormundschaft und Pflegschaft, Bestellung und Entlassung von
Vormindern und Pflegern, Vermittlung von Kindern und Jugendlichen in fremde
Familien, Gewéhrung von Pflegezuschiissen, VVorbereitung von Entscheidungen des
Vormundschaftsrates ber die Annahme an Kindes Statt, Annahme der Einwilligung
der Eltern in eine Adoption sowie gerichtliche Klage auf Ersetzung dieser Einwilli-

gung.

Die Erziehungshilfe war die wichtigste jugendpolitische Aufgabe des Referats
Jugendhilfe. Sie sollte die Sicherung und Herstellung sozialistischer Lebensverhalt-
nisse gewahrleisten, die von der SED als grundlegende Voraussetzung fiir den Erfolg
ihrer Jugendpolitik begriffen wurden. Die Manahmen der Erziehungshilfe®’ sollten
aufgetretene Méangellagen in den Erziehungs- und Lebensverhaltnissen von Kindern
und Jugendlichen beseitigen helfen. Zu diesem Zweck waren die Organe der
Jugendhilfe zu weitreichenden Eingriffen in das elterliche Erziehungsrecht befugt

und durften Erziehungshilfen gewahren, aber auch erzieherische Auflagen erteilen®®.

13 Siehe § 1 (1) JHVO im Zusammenhang mit §§ 44, 49-52 FGB.
1 Siehe § 1 (4) und § 2 (3) JHVO.

1% Sjehe § 18 (1) JHVO und §§ 55, 22 FGB.

1% Siehe § 18 (2) JHVO.

7 Siehe § 23 JHVO.

%8 Zu den Kompetenzen der Organe der Jugendhilfe siche Abschnitt 2.2 in diesem Kapitel.
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An praventiver Jugendarbeit wurde die Jugendhilfe kaum beteiligt*®. Sie durfte zur
"jugendfursorgerischen Behandlung des Einzelfalles" erst tatig werden, "wenn die
Erziehung und Entwicklung oder die Gesundheit Minderjahriger geféahrdet und auch
bei gesellschaftlicher und staatlicher Unterstiitzung der Erziehungsberechtigten nicht
gesichert sind” (§ 1 (4) JHVO). Die Geféhrdung beinhaltete eine drohende gesund-
heitliche Schadigung oder ein fortwahrendes "normabweichendes Verhalten"*®. Bei
einer drohenden Gefahrdung sollten zuerst die unmittelbar zustdndigen Einrichtun-
gen wie beispielsweise die Schule padagogische MalRnahmen ergreifen, woraus sich
eine Nachrangigkeit der Jugendhilfe ergab. Da die Uberwindung jugendfirsorgeri-
scher Problemlagen als gesamtgesellschaftliche Aufgabe verstanden wurde, waren
die Einrichtungen des Volksbildungs- und Gesundheitswesens, der Rechtspflege, der
FDJ, des FDGB sowie die Betriebe zur Mitwirkung verpflichtet*®*. Hierdurch wurde
es den Jugendhilfeorganen ermdglicht, in beinahe alle Lebensbereiche der Eltern und
Minderjahrigen hineinwirken zu kdnnen (Betrieb, Schule usw.).

2.2 Organisation jugendpolitischer Aufgaben in der Verwaltungsgliede-
rung des Rates des Stadtbezirks

Im Staatsaufbau der DDR waren die elf Ost-Berliner Stadtbezirke den Kreisen und
kreisfreien Stadten gleichgestellt'®?. Ihre Verwaltungsstruktur wurde in der Logik des
zentralistischen Staatsaufbaus vom DDR-Ministerrat bestimmt. Zur Berick-
sichtigung regionaler Besonderheiten wichen drei Stadtbezirke von der schemati-
schen Grundgliederung ab*®, wie sie in nachfolgender Ubersicht 3 dargestellt ist.

9 Die Jugendhilfe konnte dem Rat des Stadtbezirks lediglich Vorschlage zur Préavention

unterbreiten. Siehe § 3 (4) JHVO.

180 Zum "normabweichenden Verhalten" siehe Hoffmann 1981: 68 und 128f.

11 Sjehe § 1 JHVO.

162 Zu den Aufgaben von Kreisen und kreisfreien Stadten siehe Pétzold (1989: 174ff), Hauschild
(1991: 149f.) und Bartsch (1991: 114ff.). Zur Organisationsstruktur siehe den bei Kénig (1991:
369ff.) abgedruckten BeschluB des Ministerrats von 1986.

Uber weitere Ratsbereiche verfiigten die Stadtbezirke Hellersdorf (Koordinierung des Aufbaus
des Stadtbezirks sowie Energie, Umweltschutz und Wasserwirtschaft), Képenick (Ausflugs-
und Erholungswesen) und Marzahn (Umweltschutz, Wasserwirtschaft und Erholungswesen).
Siehe Seninn A4 1990.
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Ubersicht 3:

Verwaltungsgliederung der Stadtbezirksverwaltung

Bezeichnung des Ratsmitgliedes

Aufgabenbereich

Stadtbezirksbiirgermeister

Arbeitsbereich Stadtbezirksbiirgermeister; Stab der Zivilverteidigung

Stellvertreter des Stadtbezirksbdir-
germeisters und Vorsitzender der
Kreisplankommission

Abteilung Berufsbildung und -beratung;

Arbeitsbereiche Territorial- und Standortplanung, Modernisierung, Rekon-
struktion und Instandsetzung

Sekretar des Rates

Abteilung Allgemeine Verwaltung;

Arbeitsbereich des Stadtbezirksbirgermeisters

1. Stellvertreter des Stadtbezirks-
burgermeisters

Instrukteur- und Kaderabteilung;

Betriebsparteiorganisation

Stellvertreter des Stadtbezirksbiir-
germeisters fUr Inneres

Abteilung Innere Angelegenheiten mit den Sektoren Planung und
Koordinierung, Kriminelle und Wiedereingliederung, Personenstands-
wesen und (Ausreise-) Genehmigungen

Stellvertreter des Stadtbezirksbiir-
germeisters fur Handel und Ver-
sorgung

Fachorgan Handel und Versorgung mit den Arbeitsbereichen Planung und
Kontrolle, Gewerbefragen, Gaststatten und Schulspeisung, Arbeiter-
versorgung

Stadtbezirksrat und Direktor Amt flr
Arbeit

Amt fir Arbeit mit den Arbeitsbereichen Beratungs- und Vermittlungs-
dienste, Arbeitseinkommen, -recht und Sozialpolitik, Analyse und Erfas-
sung

Stadtbezirksrat flir stadttechnische
Versorgung, Verkehrs- und Nach-
richtenwesen

Fachorgan Arbeitsbereich  feste

Brennstoffe;

stadttechnische Versorgung mit

Gartenamt als nachgeordnete Einrichtung; VEB Bezirksdirektion Straen-
wesen

Stadtbezirksarzt

Fachorgan Gesundheits- und Sozialwesen;

Kinderkrippen, Apotheken, Polikliniken, Ambulatorien, Feierabend- und
Pflegeheime als nachgeordnete Einrichtungen

Stadtbezirksrat fur Kultur

Abteilung Kultur;

Bibliotheken, Musikschule und Kulturzentrum als nachgeordnete Ein-
richtungen

Stadtbezirksschulrat

Abteilung Volksbildung mit der Schulinspektion sowie den Referaten
Erziehung und Vorschulerziehung, Jugendhilfe;

Kindergarten, Kinderhorte, zentrale Schulverwaltung und Schulen als
nachgeordnete Einrichtungen

Stadtbezirksrat Jugendfragen, Kor-
perkultur und Sport

Abteilung Jugendfragen, Korperkultur und Sport

Stadtbezirksrat  flr
Preise

Finanzen und

Abteilung Preise und Arbeitsbereiche gesellschaftliche Konsumtion, Haus-
halt

Stadtbezirksrat fur ortliche Versor-
gungswirtschaft

Fachorgan ortliche Versorgungswirtschaft; VEB Stadtwirtschaft

Stadtbezirksrat fur Wohnungspolitik
und Wohnungswirtschaft

Abteilungen Wohnungspolitik und Wohnungswirtschaft; VEB Kommunale
Wohnungsverwaltung

Stadtbezirksbaudirektor

Abteilungen Okonomie, Wissenschaft und Technik, Stadtplanung, Pro-
duktionskontrolle; VEB Baureparaturen und VEB Instandsetzung

Quelle:

Siehe Beckers 1991
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Jugendpolitische Aufgaben waren in allen Stadtbezirken mehreren Verwaltungsbe-
reichen zugeordnet™®*: Aufgaben der Jugendférderung wie beispielsweise die Unter-
stutzung jugendpolitischer Aktivitaten gesellschaftlicher Organisationen flhrte die
Abteilung Jugendfragen, Korperkultur und Sport aus. Sie erstellte auch den jahrli-
chen Jugendforderungsplan des Stadtbezirks*®™. Weitere Aufgaben der DDR-
Jugendpolitik wurden vom Fachorgan Handel und Versorgung (Gaststatten,
Jugendtanz, Jugendmode), der Abteilung Kultur (Jugendclubs, Klubhduser u.a.m.),
der Abteilung Bauwesen (Jugendbrigaden, Messe der Meister von Morgen) und der
Abteilung Inneres (Veranstaltungsgenehmigungen, FDJ-Ordnungsgruppe, Kriminelle

und Wiedereingliederung) durchgefiihrt.

Die Kinderkrippen und Dauerheime fiir Kleinkinder bis zum vollendeten dritten
Lebensjahr sowie die Feierabend- und Pflegeheime unterstanden als nachgeordnete
Einrichtung dem Fachorgan Gesundheits- und Sozialwesen. Hier waren auch Aufga-
ben des Mutter-, Kinder- und Jugendgesundheitsschutzes angesiedelt wie Schwange-
renbetreuung und Mitterberatung mit regelmaRiger gesundheitlicher Uberwachung.
Die Kindergarten und -horte sowie die Kinderfreizeiteinrichtungen waren als nach-
geordnete Einrichtungen der Abteilung Volksbildungswesen zugeordnet. lhr unter-
stand auch das Referat Jugendhilfe, das die jugendfirsorgerischen Aufgaben wahr-
nahm®®®,

2.3 Aufgaben- und Kompetenzverteilung der Jugendhilfe
2.3.1 Fachspezifische Leitungskontrolle durch den Bezirk Berlin

Die rechtlichen Bestimmungen zur Ausfiihrung der Jugendhilfeaufgaben wurden
vom Minister fir Volksbildung (MfV)*®" und in den “Richtlinien zur einheitlichen
Gestaltung der Organe der Jugendhilfe” des Zentrale Jugendhilfeausschusses
(ZJHA)'®® erlassen. Die Verantwortung fiir den Aufgabenvollzug oblag nach dem

184 Sjehe Tummler 1992.
165 Siehe mit Beispielen § 76 GV 1985.
%6 Sjehe Hoffmann 1981: 35ff.

167 Auf der Grundlage "der Gesetze und Beschliisse der Volkskammer, der Erlasse und Beschliisse

des Staatsrates und der Verordnungen und Beschliisse des Ministerrates” (8 1 (2) JHVO).

168 Siehe 88 31 und 32 JHVO. Bis 1985 wurden sieben Richtlinien des ZJA erlassen. Siehe
Jugendhilfe-Textausgabe 1985: 12.
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Prinzip der Einzelleitung dem Referatsleiter Jugendhilfe im Rat des Stadtbezirks'®®.

Er unterstand disziplinar dem Stadtbezirksschulrat und fachlich dem Jugendhilfere-
ferenten beim Berliner Magistrat. Die Unterstellungsverhéltnisse schlossen eine weit-
reichende Weisungsbefugnis ein. Nach Interviewaussagen wurde die fachliche
Anleitung vor allem vom Jugendhilferefenten durchgefiihrt, da die Stadtbezirkschul-
rate ihre Leiteraufgaben vor allem gegentiber der Abteilung Bildung wahrnahmen.

Der Jugendhilfereferent fuhrte die fachspezifische "allgemeine Leitungskontrolle”
des Referats Jugendhilfe im Stadtbezirk durch. Sie sollte im Sinne einer Erfolgskon-
trolle erfolgen, in dem Methoden und Ergebnisse der Planerfillung bewertet sowie
Ursachen fiir die Planabweichungen ermittelt werden. Allerdings hat sich nach Aus-
sagen der im Interview befragten Jugendfiirsorgern diese Form der Kontrolle vor
allem deshalb nicht durchgesetzt, weil die Jahresplane aktuelle Entwicklungen im
Stadtbezirk nicht in ausreichendem MaRe antizipieren konnten und unrealistische
Planvorgaben beinhalteten'™. Stattdessen wurden lediglich die Kennziffern zur Plan-
erfillung kontrolliert und vorwiegend mundliche Weisungen zur "Erhéhung der
Wirksamkeit der MalRnahmen" erteilt, die im Sinne eines Befehlsempfangs einer
Kommandoverwaltung erfolgten'™.

Nach Interviewaussagen ware ein Widerspruch gegen die Weisungen des Jugendhil-
fereferenten, die ohnehin "fern jeder Realitat waren" (1J3), aber vor allem deshalb
nicht notwendig gewesen, weil die erhaltenen Weisungen "selten so konkret (waren),
daR sie hatten detailliert Uberprift werden kénnen" (1J5). "Wir haben sie dann so
ausgelegt, wie wir es fiir richtig gehalten haben™ (1J4). "Wir haben einfach Dinge
berichtet, die nicht stimmten, um unsere Ruhe zu haben; haben Dinge schdongefarbt,
um eben nicht diese Reglementierung an uns heranzulassen™ (1J1. "Politische Leitli-
nien waren so allgemein formuliert, daf3 sie damit alles und nichts machen konnten"
(1IJ5). Diese Aussagen bestétigen die bereits skizzierten Defizite des zentralistischen
Steuerungsprinzips'’?. Sie begiinstigten nicht unerhebliche Handlungsspielraume des
Referatsleiters bei der Art und Weise des Aufgabenvollzugs.

9 Seine Einstellung erfolgte durch BeschluB des Rates des Stadtbezirks und unterlag der

Kontrolle durch die SED-Kreisorganisation.

70 Auch Schulze (1991: 143f.) weist allgemein darauf hin, daB die Kontrollberichte in den letzten
Jahren vor dem Beitritt kaum noch beachtet wurden.

11 Ich habe das einmal erlebt, da muRte ich anstatt der Chefin zum Magistrat. Da sind alle

stillgewesen und sind alle ohne was zu sagen wieder nach Hause gegangen (...)" (135).
172 Sjehe Kapitel I, Abschnitt 3.2.

44



2.3.2 Aufgaben- und Kompetenzverteilung im Referat Jugendhilfe

Ubersicht 4: Gliederung des Referats Jugendhilfe

Referatsleiter

Stellvertretender Referatsleiter

Leitender Jugendflrsorger

Jugendfirsorger fir das Vormundschaftswesen

Jugendfirsorger fur den Rechtsschutz von Minderjéhrigen

Jugendfirsorger fur alle weiteren Jugendhilfeaufgaben im regionalen
Zustandigkeitsbereich (Territorialprinzip)

Sachbearbeiter (Rechtsschutz, Haushalt u.a.m.)

Voranstehende Ubersicht 4 gibt einen Uberblick tber die Gliederung des Referats
Jugendhilfe. Die Zahl in den jeweiligen Berliner Stadtbezirken beschaftigter
Jugendfursorger betrug zwischen ca. neun bis 22, deren Tétigkeit noch von ca. zwel
bis sieben Sachbearbeitern unterstutzt wurde. Das Personals war dem Referatsleiter
disziplinarisch unterstellt, der auch die Personalauswahl bestimmte. Die Einstellung
von Jugendfursorgern unterlag zwar dem Stadtbezirksschulrat, allerdings wurde in
den Interviews darauf hingewiesen, daf sie nur ein "formaler Akt" gewesen sei. Auf-
gaben und Kompetenzen der Jugendfiirsorger werden im Funktionsplan folgender-
maRen beschrieben®’:

"... die eigenverantwortliche Ldsung aller sich aus den Beschlissen von Partei und Regie-
rung ergebenden Anforderungen und Aufgaben auf der Grundlage des Gesetzes (...) und
anderer gesetzlicher Bestimmungen in den Bereichen Erziehungshilfe und Vormundschafts-
wesen (...), Anleitung und Kontrolle der ehrenamtlichen Tatigkeit der Jugendhilfekommissio-
nen, die politisch-ideologische und fachlich-padagogische Befahigung der ehrenamtlichen
Mitarbeiter” (Funktionsplan Jugendfirsorger 1982).

1 Bartsch (1991: 127f.) verweist hier auf das Arbeitsgesetzbuch, nach dem Inhalt der Arbeits-

aufgaben, einschlielflich der Verantwortungsbereiche fiir jeden Arbeitsbereich eindeutig zu
bestimmen und in Funktionsplénen oder in anderer Form schriftlich festzulegen waren.
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Des weiteren enthielt der Funktionsplan eine Auflistung aller “eigenverantwortlich
zu l6senden Aufgaben™. Unter "Befugnisse” wurden die Kompetenzen aufgefihrt,
die dem Jugendfiirsorger zur Durchsetzung seiner Aufgaben bertragen wurden wie
zum Beispiel die "Gestaltung der Arbeitsorganisation und Arbeitsweise im Verant-
wortungsbereich unter Wahrung der sozialistischen Gerechtigkeit und des sozialisti-
schen Rechts” oder die "Unterschriftsbefugnis fur den aufgabenbezogenen Rechts-
verkehr", einschlieRlich der aufgefiihrten Ausnahmen®™®. AbschlieBend wurde neben
der Vergltung die Vertretungsregelung und die formale Qualifikation des Jugend-
flrsorgers, einschlieBlich der von ihm besuchten Weiterbildungsmalinahmen aufge-
fuhrt'™. Wahrend in den Funktionsplanen die allgemeinen Aufgaben und Befugnisse
des Jugendfiirsorgers geregelt wurden, dienten die jahrlich zu erstellenden Arbeits-
plane als aufgabenbezogene Rahmenplanung. Sie waren nach dem folgenden Muster
aufgebaut:

Nach einer allgemein gehaltenen politisch-ideologischen Einleitung erfolgte die inhaltliche
Jahresplanung, in der Ziele, die Termine, die Verantwortlichkeiten (einschlief3lich des Refe-
ratsleiters) und die Kontrolle in den folgenden Abschnitten festgelegt waren: Problemdiskus-
sionen unter den Jugendfirsorgern des Referates zu unterschiedlichen Themenschwer-
punkten, Kadergesprache des Referatsleiters mit benannten Mitarbeitern, interne Fortbil-
dungsveranstaltungen, personelle Planung der Teilnahme an Weiterbildungslehrgangen,
Konsultationen und Beratungen mit den staatlichen Einrichtungen (insbesondere Schulin-
spektion, Fachbereich Innere Angelegenheiten, Schwangeren- und Mutterberatung, Heime
und Organe der Jugendhilfe u.a.m.), Exkursionen, Teilnahme an Konferenzen sowie die
Erfillung des Haushaltsplanes (Stand des Einzuges der Heimkostenbeitrage, Verwendung

der Haushaltsmittel u.a.m.)""®.

Des weiteren waren im Arbeitsplan der Inhalt der Aufgaben, die Verantwortung
sowie Form und Termin ihrer Realisierung aufgefiihrt. Die Inhalte der untersuchten
Funktions- und Arbeitsplane verweisen auf eine geringe fachliche Arbeitsteilung und
Spezialisierung, die auch durch Interviewaussagen wie die folgende bestétigt wurde:

"Es gab es ja nicht viel festzulegen, weil wir fast keine Arbeitsteilung im Referat kannten. (...)
Wir haben das friiher alles in einer Hand machen mussen: Wer friiher Vormund fir ein Kind
war (Referatsvormund d. Verf.), dann hatte er aber auch alles fiir diesen Menschen zu tun

174 Schreiben an bergeordnete Dienststellen, an die Fachabteilungen des Rates, zur

Eingabenbeantwortung, an Direktoren der Schulen, Antrdge an Rechtspflege- oder Er-
mittlungsorgane, an medizinische Einrichtungen u.a.m.

17 Der formale Inhalt des Funktionsplanes entspricht in seinen wesentlichen Punkten dem Inhalt

der heutigen Stellenbeschreibung.

176 Es wurden die acht von 1980 bis 1987 erstellten Arbeitspléne des Referates Jugendhilfe eines

Berliner Stadtbezirks eingesehen.
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(Vermdgenssicherung, Unterhaltssicherung, sozialpadagogische Betreuung, Verbindung
halten zum Heim oder zur Pflegefamilie d.V.). (...). Heute fallt uns die Trennung der Aufga-
benbereiche in die Amter des Jugendamtes schwer, heute ist ja alles geteilt und unser Pro-
blem ist die Organisierung der Zusammenarbeit, wo entweder viel Papier bewegt wird oder
was untergeht. (...) Diese Koordinierung war uns fremd und bereitet uns heute Probleme.
Heute ist das eben alles burokratischer" (131).

Die geringe Arbeitsteilung wird auch am "Territorialprinzip” deutlich, denn es bein-
haltete, daR beinahe alle Aufgabenbereiche des Referats von den Jugendfiirsorgern
im Rahmen ihrer regionalen Zustandigkeit wahrgenommen wurden. Obwohl nur der
Referatsleiter zum Erlal? von Verfligungen befugt war und nur er im Sinne der Ein-
zelleitung den innerbehordlichen Schriftverkehr fuhrte, ist fir die Regelung der
Kompetenzverteilung im Referat Jugendhilfe insgesamt ein hohes MaR an bin-
nenorganisatorischer Entscheidungsdelegation an die Jugendfirsorger festzustellen.
Hiernach verfligten sie Uber einen relativ weitreichenden Handlungsspielraum Gber
die Art und Weise der Aufgabenerfullung. Allerdings war das Referat Jugendhilfe
nur in einigen wenigen Fallen befugt'’’, Verfiigungen ohne vorherigen BeschluR der
"Organe der Jugendhilfe” zu erlassen. Das bedeutete, dafl der Handlungsspielraum
der Jugendfirsorger zusammen mit den Jugendhilfeorgane ausgefullt werden sollte.

2.3.3 Aufgaben und Kompetenzen der Jugendhilfeorgane

Als ein Organ der Jugendhilfe war die Bildung von Jugendhilfekommissionen (JHK)
in Gemeinden mit mehr als 1000 Einwohnern gesetzlich vorgeschrieben'’®. lhre
Aufgaben und Kompetenzen sind der nachstehenden Ubersicht 5 zu entnehmen. In
den elf (Ost-)Berliner Stadtbezirken gab es 1987 insgesamt 276 JHK mit 1.657
ehrenamtlichen Mitgliedern, die fiir einzelne Wohngebiete zustandig waren'”® und
Kontakt zu den Familien aufnahmen (Hausbesuche, Schule, Kombinat usw.)*®. lhre
Zusténdigkeiten und Kompetenzen richteten sich Uberwiegend auf die Aufgaben der

M7 Sjehe §§ 21 und 22 JHVO.
178 Sjehe § 14 JHVO.

9 Siehe Mensch 1987: 58. In der DDR gab es 1987 4.212 JHK mit 27.000 Mitgliedern. Siehe
Rehwald 1989: 82.

Héaufig waren Uber die Halfte der Pddagogen als Jugendhelfer ehrenamtlich tétig, was zugleich
eine enge Bindung der JHK an Bildungs- und Erziehungseinrichtungen erleichtern sollte. Siehe
Seidenstiicker 1990: 340.

180
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Erziehungshilfe'®.

Ubersicht 5: Aufgaben und Kompetenzen der Jugendhilfekommission
(JHK)

Jugendhilfekommission

Aufgaben Eingriffskompetenzen

Festigung der Erziehungsverhdltnisse in || a) Gegenuber den Erziehungsberechtigen:

der Familie . - -
Aussprechen einer Mif3billigung, Bestatigung

Betreuung erziehungsgefahrdeter, schwer- || der Verpflichtung zum Ersatz eines durch den
erziehbarer, heim- und strafentlassener | Minderjahrigen  verursachten  materiellen
und unter Bewahrung oder Erziehungs- || Schadens, Anordnung der Erziehungsaufsicht

aufsicht stehender Minderjahriger, . ey
His! I Jahng b) Gegenuber dem Minderjéhrigen:

Erarbeitung von  Stellungnahme  flr
Gerichte bei Vormundschaft, Pflegschaft,
Erziehung in fremden Familien und Adop-
tion,

Erteilung eines Verweises, ihm die Ver-
pflichtung auferlegen, sich in geeigneter Form
zu entschuldigen, Bestatigung seiner Ver-
pflichtung, fiir einen angerichteten materiellen
Beratung, Unterstitzung, Beaufsichtigung || Schaden durch eigene Arbeit oder aus eige-
und Gewinnung von Vormiindern und von || nem Einkommen aufzukommen

aufnahmebereiten Familien

Quelle: 8 50 FGB und 88 12, 13 JHVO

Die Kompetenzen der JHK waren begrenzt und lagen unterhalb von rechtsverbindli-
chen Entscheidungen. Bei Weigerungen und Versto3en des Jugendlichen oder der
Erziehungsberechtigten gegen ihre Beschlisse wurde der Fall an den Jugendhil-
feausschufd (JHA) als weiteres Organ der Jugendhilfe weitergeleitet.

Der JHA wurde als Kollegialorgan des Rates des Kreises fir Einzelfallentscheidun-
gen im Bereich der Erziehungshilfe und der Adoptionen gebildet'®. Als Mitglieder
waren drei bis funf padagogisch erfahrene Biirger vorgesehen, welche vom Rat flr
die Dauer von zwei Jahren berufen wurden®. Da der JHA auch befugt war, rechts-
verbindliche Beschliisse zu treffen, mulite der Vorsitz durch den Referatsleiter oder

181 Neben den "normalen” JHK gab es auch JHK mit "erweiterten Vollmachten", welche zur

Anordnung der Heimerziehung anstelle des Jugendhilfeausschusses berechtigt waren.

182 Der Jugendhilfeausschuf? ist aus dem 1953 eingefiihrten Jugendhilfebeirat entwickelt worden.

Siehe Cierth/Herda 1979: 250.
18 Beklagt wurde der geringe Anteil von Arbeitern in den JHA. Siehe Dietrich 1975: 119.
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49
einen von ihm beauftragter Jugendfiirsorger ausgetibt werden®*,

In den elf Berliner Stadtbezirken gab es 1987 insgesamt 50 JHA mit 274
ehrenamtlichen Mitgliedern'®®. Die Aufgaben und Kompetenzen des JHA sind
nachfolgender Ubersicht 6 zu entnehmen.

Ubersicht 6: Aufgaben und Kompetenzen des Jugendhilfeausschusses
(JHA)

Jugendhilfeausschul’

Aufgaben Eingriffskompetenzen

Eingriffskompetenzen wie Jugendhilfekommission und auf3erdem

Aufgaben wie JHK und | a) Bestatigung der Verpflichtung eines Kollektivs oder einer

erweiterte  Beteiligung gesellschaftlichen Organisation, fir den Minderjahrigen
im Vormundschaftswe- eine Birgschaft zu bernehmen
sen

b) Anordnung der Erziehungsaufsicht
c) Anordnung der Heimerziehung

d) Anordnung der Familienerziehung in einer anderen Familie

Quelle: 8 50 FGB und § 23 JHVO

Die Erziehungsaufsicht wurde vom ehrenamtlichen Erziehungshelfer wahrgenom-
men*®. Fiihrten ihre MaRnahmen nicht zum Erfolg, konnte der Jugendliche zeitweise
aus der Familie herausgenommen werden, damit sich die Lebensverhaltnisse wah-
rend seiner Abwesenheit stabilisieren konnten. Zu diesem Zweck konnte die zeitwei-
lige Anordnung der Familienerziehung in einer fremden Familie oder der Heimerzie-
hung vom JHA beschlossen werden, so dal} er tiber weitreichende Eingriffsmoéglich-
keiten in die elterlichen Erziehungsrechte verfiigte. Nach der Einschatzung von Jorns
dominierte die Anordnung der Heimerziehung gegentiber den anderen MalRnahmen

der Erziehungshilfe®®’.

18 Sjehe § 16 JHVO.

85 Siehe Mensch 1987: 58. In der DDR gab es 1987 3.989 Mitglieder in 502 JHA und 220
Vormundschaftsraten. Siehe Rehwald 1989: 82.

1% Sjehe § 24 JHVO.
187 Siehe Jorns 1995: 145.



Als ein weiteres Organ der Jugendhilfe wurden Vormundschaftsrate gebildet'®®. Den
Vorsitz fuhrte ein Jugendfirsorger, seine Mitglieder wurden ebenfalls wie beim JHA
vom Rat fiir die Dauer von zwei Jahren berufen®®. Der Vormundschaftsrat verfiigte
uber dieselben Aufgaben und Kompetenzen wie der JHA, allerdings beschrénkte sich
seine Zusténdigkeit ausschlieflich auf wunter der Vormundschaft stehende
Minderjahrige*®°.

Gegen die Anordnungen der Organe der Jugendhilfe konnten die Erziehungsberech-
tigten das Rechtsmittel der Beschwerde einlegen. Die Beschwerde wurde an den
Jugendhilfeausschull des Magistrats von Berlin weitergeleitet. Dort wurde Uber die
Weiterleitung der Beschwerde beschlossen. Galt sie als berechtigt, wurde sie zur
abschlieBenden BeschluRfassung dem Zentralen Jugendhilfeausschu vorgelegt™".
Andernfalls galt sie als abgelehnt. Gegen eine Ablehnung durch JHA oder ZHA
konnte kein weiteres Rechtsmittel eingelegt werden. Somit verfigten die Erzie-
hungsberechtigten gegenuber den weitreichenden Eingriffsrechten der Jugendhilfe in

die elterliche Erziehungsgewalt tiber eine sehr schwache Rechtsstellung®®.

2.4 Fachliche Regelqualifikation der Jugendflrsorger

Die sehr schwache Rechtsstellung der Eltern bei weitreichenden Eingriffsrechten aus
unprofessionellen, ehrenamtlichen Helfern zusammengesetzten Jugendhilfeorganen
heben die besonders hohe Bedeutung hervor, die an sozialpadagogischer Fachlichkeit
bei Auswahl und Regelqualifikation der Jugendfiirsorger hétte gestellt werden mus-
sen.

Die Personalauswahl wurde in den funfziger Jahren deutlich von politisch-ideologi-
schen Auswahlkriterien dominiert. Diese Kriteriengewichtung fiihrte in den sechzi-
ger Jahren dazu, daB die unzureichende sozialpddagogische Fachkompetenz zu

18 Sjehe § 17 JHVO.

8 In Berlin gab es 1987 insgesamt 19 Vormundschaftsrate mit 130 Mitgliedern. Siehe Mensch

1987: 58.

1%0 In Berlin bestanden 1987 insgesamt 530 Vormundschaften fir elternlose und familiengeldste

Kinder. Siehe ebd.

1 Sjehe § 30 JHVO.

192 Bergem (1993: 204ff.) weist auf das Miltrauen der SED gegeniber den von ihr nicht aus-

reichend zu kontrollierenden Familien hin.
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einem Hauptproblem der Jugendhilfe wurde Ihm sollte durch eine starkere

Gewichtung fachlicher Auswahlkriterien begegnet werden. Seit Ende der sechziger
Jahre galt eine padagogische Berufsausbildung als regelqualifikatorische Vorausset-
zung fur die Tatigkeit als Jugendfursorger. Anfang der siebziger Jahre wurde die
regelmaBige Zusatzausbildung zum Jugendfiirsorger eingefiihrt'®*. Mit diesen Regel-
qualifikationen sollte die gewunschte Kombination von sozialpddagogischer Fach-
lichkeit und politisch-ideologischer Linientreue gewahrleistet werden'®®. Fiir die
Ausbildung zum Jugendfiirsorger waren zwei Varianten vorgesehen:

1. Einjahriges Zusatzstudium am Institut fur Jugendhilfe in Falkensee. Diese Qualifizie-
rung richtete sich an bereits als Jugendfirsorger tatiges Personal, die bereits tiber eine pad-
agogische Berufsaushildung insbesondere als Heimerzieher, Kindergartnerinnen, Unterstu-
fen- oder Diplom-Lehrer verfugten. Aufgrund ihrer Berufstatigkeit in der Jugendhilfe wurden
sie fur die weitere Tatigkeit als Jugendfirsorger als padagogisch qualifiziert eingeschatzt
und von den Stadtbezirken zu den berufsbegleitenden Lehrgangen delegiert.

2. Zweijahriges Studium an der Humboldt Universitat zu Berlin mit dem Abschlul? als
Diplom-Rehabilitationspadagoge. Das Studium richtete sich vor allem an Personal, das fur
eine leitende Tatigkeit auf dem Gebiet der Jugendhilfe und Heimerziehung vorgesehen war.
Als Kader-Voraussetzung galten die besondere politisch-ideologische und fachliche Eig-
nung. Die Voraussetzungen wurden durch eine abgeschlossene padagogische Ausbildung
und die Bewertung ihrer bisherigen Berufstatigkeit, Uberwiegend in der Jugendhilfe oder
Heimerziehung, nachgewiesen. Die Delegation zum Direktstudium erfolgte tber den Stadt-
bezirksschulrat.

Aus den beruflichen Werdegéngen der im Interview befragten Jugendfursorger ergibt
sich folgendes beispielhafte Muster ihres beruflichen Werdegangs*®:

Abitur und padagogisches Hochschulstudium, Uberwiegend mit einem Abschluf als Diplom-
Lehrer. Durchschnittlich neunjahrige Tatigkeit im erlernten Beruf und anschlieRender Wech-
sel in die Jugendhilfe. Dreijahrige Arbeit als Jugendfiirsorger und anschlielende Aufnahme
der berufsbegleitenden einjahrigen Zusatzausbildung am Institut fir Jugendhilfe. Nach
Abschluf3 der Ausbildung weitere Berufstatigkeit als Jugendfiirsorger und ab Herbst 1990
administrative Leitungsstelle im neugebildeten Jugendamt.

% Siehe Hoffmann 1981: 42.
194 1979 gab es 1.400 Jugendfirsorger in der DDR. Siehe ebd.

1% Sjehe a.a.0.: 75.

1% Siehe Interviews 131 bis 1J5. Ahnlich verlaufen generell die Biographien von Jugendfiirsorgern

in Berliner Jugenddmtern (Siehe Beckers/Jonas 1994a) und in den neuen Bundeslénder (Siehe
Tummler 1992).
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Nur eine der funf beruflichen Biographien weist eine Abweichung von der padagogi-
schen Berufsausbildung als Eingangsvoraussetzung auf. Alle Befragten verfiigten
uber die geforderte Ausbildung zum Jugendfirsorger. Bis zur Aufnahme der Aus-
bildung vergingen bei den Befragten durchschnittlich drei Jahre. Bei der Aufnahme
der Tétigkeit fand die erste, eher unstrukturierte Einarbeitung durch Hilfe von Kolle-
gen statt, wie im nachfolgenden Interviewzitat deutlich wird:

"Man wurde ja angeleitet, wenn man kam, da gab es ja jemanden, der einem das erklarte
und der hat dann gesagt: 'Das darfst du und das darfst du nicht usw'. In der ersten Zeit hat
meine Briefe meine Kollegin mitkontrolliert, aber spater habe ich das alleine gemacht ..."
(132).

Neben dieser Einarbeitungshilfe durch Kollegen wurden bis zum Abschlul3 berufsbe-
gleitender Zusatzausbildung (Variante 1) regelmafiige monatliche Qualifizierungen
im Referat durch den leitenden Jugendfiirsorger durchgefiihrt. Beispielsweise zu
Kooperationsbeziehungen und Koordinierungsaufgaben der Jugendhilfe, zur sozialen
Entwicklung im Territorium, zu Grundsétzen und Besonderheiten der Aktenfuihrung,
zur Arbeit mit den ehrenamtlichen Organen im Stadtbezirk, zu rechtlichen
Grundlagen der Jugendhilfearbeit, zur Tatigkeit der Kostenstelle u.a.m.*’.

Auf die Teilnahme an der Zusatzausbildung wurde von der Referatsleitung "grofl3er
Wert gelegt”, weil hier auch eine strukturierte Vermittlung von Rechts- und Verwal-
tungskenntnissen stattfinden sollte. Die Zusatzausbildung bewerteten die Befragten
tiberwiegend*® als “eher unzureichend", denn sie hatten bereits mehrere Jahre diese
Funktion ausgelbt, bevor sie zum Lehrgang delegiert wurden. Erwartet wurden pra-
xisorientierte Problemlésungen, so dal} die marxistisch-leninistischen Ausbildung-
sthemen als eher storende "reine Zeitverschwendung™ empfunden wurden. Sie hatten
zur Uberwindung jugendfirsorgerischer Problemlagen im Stadtbezirk "nichts bei-
zutragen gehabt".

Einige Jugendfiirsorger’® schatzten die Wirkung der "Floskeln" politisch-ideologi-
scher Lehrinhalte als "kontraproduktiv" ein, weil sich eine bereits "kritische innere
Haltung" gegenliber der SED-Politik und ihres Fihrungsanspruchs in Staat und
Gesellschaft "verfestigt” héatte. Diese Kritik speiste sich auch aus den beruflichen
Erfahrungen, weil sie beinahe taglich mit dem Widerspruch aus der Theorie soziali-

197 Siehe Rat des Stadtbezirks, Referat Jugendhilfe, Arbeitsplan 1987: 4.
% Siehe 132, 133 und 135,
99 Siehe 131, 132 und 135,
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stischer Gesellschaftsentwicklung und der Praxis jugendftirsorgerischer Problemla-
gen im Stadtbezirk konfrontiert wurden. Entgegen der SED-Behauptung, da® mit der
sozialistischen Gesellschaftsentwicklung die jugendfiirsorgerischen Problemlagen
abnehmen wirden, nahmen sie insbesondere in den letzten Jahren der DDR zu.

Die befragten Jugendfiirsorger machten auf Personalprobleme aufmerksam, die vor
allem durch die gesellschaftliche Randstellung der Jugendhilfe hervorgerufen wur-
den®®. Sie bedingte eine relativ geringe berufliche Attraktivitat des jugendfiirsorgeri-
schen Berufsbildes. Alle finf Befragten wiesen darauf hin, dal} besonders im letzten
Jahrzehnt der DDR die politisch-ideologischen Auswahlkriterien gegeniiber padago-
gisch-fachlichen Kriterien deutlich weiter zuriicktraten, wofur die nachfolgende
Interviewaussage beispielhaft zitiert wird:

"Als stellvertretender Referatsleiter muf3te man friher in der Partei sein, das wollte ich nicht.
In den letzten Jahren hatte sich das aufgelockert und dann konnte ich das machen, ohne in
der Partei zu sein. Das ware davor nicht moéglich gewesen. Es war ja dann auch nicht mehr
so, dafl man ein kompletter Idiot sein und aufgrund des Parteibuches Jugendfiirsorger wer-
den konnte. Man muf3te sich auch als Vorgesetzter um Fachlichkeit bemihen, sonst ware
man untergegangen. Die Weiterbildungsmadglichkeiten waren ja da und daran mufite jeder
teilnehmen” (1J4).

25 Zwischenrestimee

Die institutionellen Rahmenbedingungen ermdglichten den Jugendfiirsorgern relativ
weitreichende Handlungsspielrdume in der Art und Weise der Aufgabenerfillung.
Sie kénnten durch Weisungen des Referatsleiters eingeschréankt oder sogar aufgeho-
ben worden sein. Gerade die geringe Leitungsspanne (Verhaltnis von bis zu drei
Leitungspositionen bei bis zu 22 Jugendfiirsorgern) beginstigte eine enge Kontrolle
der Jugendfursorger durch den Leiter. Auch die Jugendhilfeorgane verfligten Gber
Entscheidungskompetenzen, die fir das Verwaltungshandeln der Jugendfiirsorger
von grundlegender Bedeutung sein muB3ten. Maglicherweise dienten die Organe auch
zur (politischen) Kontrolle. Diesen Fragen wird im nachfolgenden Abschnitt anhand
der Interviewaussagen der Jugendftirsorger nachgegangen.

20 gjehe 191, 133 und 134.
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3 Verwaltungshandeln aus der Perspektive erinnernder Er-
zahlung von funf Jugendfursorgern

Von den drei der Jugendhilfe zugewiesenen Aufgabenbereichen dominierten vor
allem die Tatigkeiten der Erziehungshilfe und des Vormundschaftswesens den
Arbeitsalltag. Um diese Aufgaben erflllen zu kénnen, war das Referat Jugendhilfe
auf die Unterstiitzung durch ehrenamtlich tatige Birger in den Jugendhilfeausschis-
sen, -kommissionen und VVormundschaftsraten angewiesen. lhre Rekrutierung, Quali-
fizierung, fachliche Anleitung und Betreuung war eine der zentralen Aufgaben des
territorial zustandigen Jugendfiirsorgers®*:

"Als Jugendflrsorger hatte ich drei Jugendhilfekommission in meinem Zusténdigkeitsbe-
reich, aber das war sehr unterschiedlich geregelt. Es sollten ja Nachbarn der Betreuten sein
(...). Denn es war und ist ja zum Teil noch so, daRR der Professor mit dem Strafentlassenen in
einem Haus gewohnt hat. Es gab ja nicht so eine Siedlungsstruktur wie im Westen (...). Und
bei qualifizierten und engagierten Leuten konnte man dann sagen: 'Der Jugendliche wohnt
bei ihnen mit im Haus, dann machen Sie das doch” (1J1).

Als ehrenamtliche Mitglieder sollten Birger berufen werden, die "durch ihre gesell-
schaftliche Einstellung, ihre Arbeitsmoral und ihr personliches Verhalten sowie
durch ihre Lebenserfahrung gewahrleisten, dal sie fiir die Interessen der Arbeiter-
und Bauern-Macht und die sozialistische Erziehung der Minderjahrigen eintreten” (8
5 JHVO). Fir ihre ehrenamtliche Tatigkeit konnten sie von der Arbeit zeitweilig
freigestellt und ihnen Auszeichnungen mit kleineren Pramien (ca. 100 Mark im Jahr)
verliehen werden?®.

Obwohl in Berlin 1987 insgesamt 2061 Biirger in den Organen der Jugendhilfe tatig
waren®®®, verlief ihre Rekrutierung nicht problemlos. So weisen Kontrollberichte der
Arbeiter- und Bauern-Inspektion (ABI) im untersuchten Stadtbezirk kritisch darauf
hin, dal die in Arbeitsplanen festgelegten Helferzahlen nicht erfillt wurden. Diese
Annahme wurde durch die Interviewaussagen bestatigt, wonach “eigentlich immer
ehrenamtliche Helfer gesucht wurden", denn "das waren ja zum grofiten Teil berufs-
tatige Personen mit wenig Zeit, denn die Hausbesuche fanden ja lberwiegend erst

21 gjehe § 6 JHVO.
202 gjehe § 7 JHVO.

23 Siehe Mensch 1987: 58. Weitere ehrenamtliche Tatigkeiten in Berlin: 530 Biirger als
Vormiinder, 462 als Pfleger, die voriibergehend das Erziehungsrecht der Eltern wahrnahmen,
86 Erziehungshelfer und 415 Einzelbetreuer zur Unterstiitzung von Jugendlichen (ebd.) 1987
waren etwa 45.000 Biirger ehrenamtlich in der Jugendhilfe téatig. Siehe Rehwald 1989: 82.
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nach Feierabend statt” und "wenn man nicht genug hatte, oftmals selber diese Arbeit
(der Erziehungshilfe, d.Verf.) machen muRte"®®. In dieser Lage "war man froh,
jemanden geeigneten zu finden". Betont wurde von den Befragten, dal} sie bemiht
sein mufiten, "die Leute bei der Stange zu halten". Hierzu gehdrten neben Ausfllgen,
Familienfesten und anderen gemeinschaftlichen Aktivitaten auch die Information der
etwa "drei bis funf* Mitglieder, die cirka eine Woche vor den Sitzungen die
notwendigen Unterlagen erhielten und auf diese Weise in die Lage versetzt wurden,
sich auf eine inhaltliche Auseinandersetzung mit der Problemlage vorzubereiten. Die
nachfolgenden Diskussionen flihrten nicht selten zu Beschlissen der Organe, die von
der BeschluBvorlage des Jugendfiirsorgers abwichen. Es sollte "ein gemeinsamer
Nenner gefunden” werden, den alle mittragen konnten®*>. Den Aussagen der Jugend-
farsorgern zufolge fand eine Kontrolle durch die ehrenamtlichen Helfer nicht statt.

Durch die angespannte Rekrutierungslage wurde die Berufung der Helfer als eine
“formale Angelegenheit” angesehen®®, so daB die Auswahl (berwiegend vom
zustandigen Jugendfirsorger vorgenommen wurde:

"Ich hatte sehr engagierte und tolle Leute in dieser Kommission, die ihre Tatigkeit nicht als
Wéchteramt verstanden haben, sondern versuchten, den Menschen unter die Arme zu
greifen und die Familie zu erhalten (...). Und ich habe mir kluge Leute gesucht, die mir auch
widersprochen haben. Es konnte aber auch sein, dal das sehr unqualifizierte Leute waren,
denn jeder Flrsorger hat letztlich seine Kommission gepragt, hat sich Leute nach seinem
Bilde gesucht. Da hat ihm keiner hineingeredet. Ich hatte ein sehr enges Verhaltnis zur
Kommission, das war sehr gut. Ich weil3 aber, da3 es auch andere gab und dalR die auch
miRbraucht wurden" (1J1).

Somit konnten subjektive Kriterien der Jugendfirsorger die Auswahl der Helfer
bestimmen und sie sich die "Organe nach ihren Vorstellungen™ zusammensetzen. In
den Interviews klang an, daB die Beschliisse der Organe auch der eigenen Entlastung
dienten: Um erstens fir Entscheidungen nicht allein verantwortlich gemacht werden
zu kénnen und zweitens, um bei der Suche nach adéquaten Problemlésungen eine
Unterstitzung zu erhalten. Hoffmann weist darauf hin, dal3 bei der Auswahl von

204 Pohl (1993a: 245) begriindet den allgemeinen Riickgang der Bereitschaft zur ehrenamtlichen

Mitwirkung vor allem durch die geringe Bereitschaft staatlicher Organe, Vorschldge oder
Hinweise auf Veranderungen anzunehmen. Diese Annahme wurde in den Interviews nicht
bestatigt.

25 Allerdings konnten Beschliisse mit einfacher Mehrheit gefallt werden. Siehe § 39 JHVO.

206 Mitglieder der JHK und des Vormundschaftsrates wurden vom Referatsleiter berufen (siehe 88§

11, 17 JHVO), die des JHA dagegen vom Rat des Stadtbezirks fur eine Dauer von zwei Jahren
(siehe § 16 JHVO).
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Pflege- und Adoptiveltern durch Vormundschaftsrat bzw. JugendhilfeausschuR héu-
fig Entscheidungskriterien ausschlaggebend waren, die bei der Bewertung einer
Betreuungseignung nicht selten die politischen Eignungskriterien vernachlassig-
ten®””. Diese Praxis im Verwaltungshandeln wurde auch von Befragten iiberwiegend
benannt, wofur beispielhaft die folgende Aussage steht:

"Heute wird eher nach den wirtschaftlichen Verhaltnissen geguckt, das war friher natirlich
nicht so, sondern eher nach den familidren Voraussetzungen fir das bestimmte Kind und -
das weil3 ich aus einigen Bezirken - es wurde mehr nach den politischen Verhéltnissen ent-
schieden. Da hat zum Beispiel ein Pfarrer kein Kind bekommen. Die politische EinfluBnahme
war da, wobei ich nicht weil3, ob es eine Anweisung gab oder ob das eine ungeschriebene
und vielleicht sogar unausgesprochene Regelung war, das Bewerber mit religiosem Hinter-
grund keine Adoptionskinder erhalten sollten. Wir muf3ten ja die Garantie geben, daf? Kinder
sozialistisch erzogen werden wirden. Aber was im Einzelfall tatsachlich gemacht wurde, das
war von Bezirk zu Bezirk unterschiedlich, je nach den Vorstellungen der Jugendfiirsorger
und den Referatsleitern. Wir konnten ja auch tricksen: Zum Beispiel hatten wir eine christlich
gepragte Familie, die hatte schon ein Kind adoptiert und wollte gern noch ein zweites Kind.
Die erschien uns (Jugendfirsorger und Vormundschaftsrat, d. Verf.) als aul3erordentlich
geeignet. Wir wufdten aber, dafl3 unsere Referatsleiterin davon nicht begeistert sein wirde.
Und dann haben wir - in Absprache mit dem Vormundschaftsrat, mit dem ich wirklich sehr
gut konnte - ein Kind gehabt, bei dem wir der Meinung waren, daf3 diese Familie dafir
besonders gut geeignet schien, weil das Kind auch einer besonderen Betreuung bedurfte.
Und dann hat man uns das naturlich auch so abgenommen, weil der Vormundschaftsrat ja
die Entscheidung getroffen hat. (...) Ich habe aber auch von anderen Jugendfirsorgern
gehort, dal3 das bei ihnen mit den Vormundschaftsraten nicht so ideal gelaufen ist" (131).

Nach den Interviewaussagen zu schliel3en, bestand ein kooperativ-partizipatives Ver-
haltnis der Jugendfiirsorger zu ehrenamtlichen Mitgliedern. Ein solches Verhdltnis
muBte im beruflichen Interesse des Jugendfirsorgers liegen. Bei einer formalrechtli-
chen Betrachtung der dem Referat Jugendhilfe eingerdumten Kompetenzen fallt auf,
dal’ sein Handeln in Gberwiegendem MaRe an die Beschluf3fassung der Jugendhilfe-
organe gebunden war. Allerdings ist fur den Jugendfirsorger zu vermuten, daR seine
subjektiven Kriterien bei der Helferauswahl und seine Fachkompetenz ihm eine
strukturelle Meinungsfiihrerschaft in den Organen erméglichten®®. Diese Dominanz
hétte zur Folge, dall der Handlungsspielraum nur in Ausnahmeféllen von abwei-
chenden Beschlussen der Organe beeintréchtigt wurde.

27 gjehe Hoffmann 1981: 72.

208 Insbesondere im JHA und im Vormundschaftsrat, weil der Jugendfiirsorger dort den Vorsitz

fihrte.
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In den Interviews wurde betont, dal3 die Jugendflrsorger eher selten mit unmittelbar
an sie herangetragenen politischen EinfluRnahmen, wie im folgenden Beispiel darge-
stellt, konfrontiert wurden:

"Es gab einen Fall, in dem ich vom Magistrat einen Anruf erhalten habe und es hiel3: 'Jetzt
kommt zu ihnen eine Familie sowieso und die hat von ihnen ein Kind zu kriegen'. Das waren
hoch angebundene, politisch arbeitende Leute, die natirlich dann auch ihre Beziehungen
ausgenutzt haben. Mit dem Vorwand, dafd wir ihre Anspriiche nicht erfullen kénnten, haben
die aber von uns kein Kind bekommen" (1J4).

Jedoch wurde hdufig die Annahme gedulRert, dal} parteipolitische EinfluBnahmen
maoglicherweise tber den Referatsleiter erfolgten. Diese Vermutung griindete sich
vor allem auf jene Weisungen des Referatsleiters, die aus fachlicher Sicht als fach-
lich unbegriindet oder nicht zweckméfig beurteilt wurden. In diesen Féllen - so
wurde vermutet - konnte der Leiter seine Weisung nicht erlautern, weil auch ihm die
vom Magistrat erteilte Weisung nicht begriindet wurde. Das gilt besonders fiir den
Umgang mit Eingaben der Birger an Gbergeordnete Dienststellen, denen aus fachlich
nicht nachzuvollziehenden Griinden abgeholfen wurde®®. Insbesondere Eingaben bei
der SED hétten hdufig dazu gefihrt, "daR der Burger manchmal Recht bekommen
hat, obwohl wir alle der Meinung waren, daR das aus fachlicher Sicht nicht richtig
ist". Besonders Eingaben an das ZKdSED waren geradezu gefirchtet,

"... weil die am penetrantesten waren. (...) Da muf3te man sich schon sehr anstrengen, um
die eigene Meinung durchsetzen zu kdnnen, was eben auch nicht in jedem Fall geklappt hat”
(131). Ein Beispiel: "Eine Familie nahm ein Kind mit vier Jahren bei sich zur Pflege mit dem
Ziel der Adoption auf, hat es aber nie adoptiert. Ich denke, dal? waren die Geldgierigsten
unter der Sonne. Als das Kind dann &lter wurde, bendtigte es ein eigenes Zimmer, eine
eigene Ausstattung und mehr Geld. Wir haben ihnen nicht soviel gegeben wie sie wollten,
also haben sie Uber die Frauenvertretung des ZK eine Eingabe gemacht. Und am Ende
haben sie das Geld erhalten, was sie gefordert haben. Dartiber habe ich mich sehr geéargert”
(132).

Die Erfahrungen mit tber die Weisungslinie erfolgten parteipolitischen Einmischun-
gen in den Arbeitsbereich hatten nach Aussagen von Befragten nicht dazu beigetra-
gen, ihr ohnehin distanziertes Verhaltnis zur SED oder zum Jugendhilfereferenten
beim Magistrat zu verbessern.

209 Eingaben, die eher dem Beschwerde- als dem Vor schlagswesen zuzuordnen sind, dominierten

insgesamt das Eingabewesen der DDR. Siehe Pohl 1993b: 264ff.
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Die Jugendfursorger wurden befragt, ob sich diese, eher einem autoritaren Fiihrungs-
stil entsprechende Praxis behdrdeninterner Steuerung fortsetzte und auch vom Refe-
ratsleiter praktiziert wurde. Die Aussagen zum Fuhrungsstil von den Referatsleitern
in den drei Stadtbezirksverwaltungen differierten sehr stark. Beispiele, die auf einen
eher autoritdaren Fuhrungsstil hinweisen ("Sehr dominante, durchsetzungsstarke Per-
sonlichkeit, die nicht nur Samthandschuhe anhatte, also das auf gar keinen Fall™)
halten sich mit jenen, die eher einem kooperativen Stil zuzuordnen sind ("Wichtige
Entscheidungen wurden immer mit uns besprochen™) die Waage. Ahnlich verhalt es
sich hinsichtlich eines aufgabengezogenen Fuhrungsstils ("Innerhalb unseres
Arbeitsbereiches durften wir frei entscheiden, Hauptsache es gab keine Probleme")
oder eines mitarbeiterbezogenen Stils (""Sie war immer fir uns da"), so dal? die Inter-
viewergebnisse keinem dominierenden Fuhrungsstil zugeordnet werden konnten.

Trotz aller genannten Unterschiede in Personlichkeitsbildern und Fihrungsstilen
betonten die Aussagen der Jugendfursorger aus drei Berliner Stadtbezirken Uberein-
stimmend die hohe fachliche Wertschatzung des jeweiligen Referatsleiters, "bei dem
man immer nachfragen konnte und immer mit einer Losung oder zumindest einem
Losungsansatz aus dem Zimmer gegangen ist". Mdglicherweise spiegelte sich hier
auch die Wirkung mundlicher Weisungspraxis wider, die in den Interviews bestétigt
wurde:

"Aber Sie missen auch verstehen, dafld es in der DDR nicht viel Papier gab. Man konnte
nicht jedem Mitarbeiter (...) so ein dickes Pamphlet in die Hand geben und sagen: ‘Lesen Sie
nach'. Es wurde einfach miteinander gesprochen und es wurde einem gesagt, wie man was
zu machen hat. Und da hat man mitgedacht und sich das gemerkt" (133).

Die befragten Jugendfirsorger wiesen darauf hin, dal3 die weitreichende Weisungs-
befugnis der Leiter nicht zur restriktiven Einschrankung ihres Handlungsspielraums
gefuhrt hatte, wofir die nachfolgende Interviewaussage beispielhaft ist:

"Gerade dadurch, daf3 nicht so viel festgeregelt war, sondern daf3 es immer eine Spielbreite
gab, konnte man - wenn man sich eingesetzt und es gut begrindet hat - Dinge sehr weit
auslegen. Ich denke, dal? man im konkreten Fall sehr individuell entscheiden konnte. Das ist
natirlich auch eine ganz grof3e Gefahr, das gebe ich zu" (I1J1) . Dazu ein Beispiel: "Wir hat-
ten ja auch GroRReltern, die ihr Enkelkind in Pflege hatten. Und Grol3eltern waren wie viele
altere Leute in der DDR finanziell nicht sehr gut gestellt. Fakt war, daf3 ich da sehr differen-
ziert entscheiden konnte, wieviel Pflegegeld sie erhalten (...). Friher konnte ich in Abh&n-
gigkeit von der wirtschaftlichen Situation entscheiden, d.h. ich konnte bei Leuten, die eine
geringe Rente bezogen oder die in sehr schwachen finanziellen Verhdltnisse lebten und
denen ich ihnen helfen wollte, denen konnte ich die Hochstgrenze geben. Die haben sie
dann auch erhalten, das war dann auch in Ordnung. Wir durften natirlich nicht immer den
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Hochstsatz geben, ist ja klar. Das geht heute (in der Bezirksverwaltung, d. Verf.) nicht mehr"
(132).

Da anscheinend auch andere Dienststellen in der DDR-Staatsverwaltung tber ahnli-
che Handlungsspielrdume verfugten, konnten die eigenen Madglichkeiten durch
kooperative Aushandlungsprozesse erheblich erweitert werden, worauf alle Befrag-
ten hinwiesen:

"Man konnte ganz viel ber Kommunikation machen (...) und man konnte mit den Leuten
wirklich reden. Und wenn ich gesagt habe, 'Bitte gebt den Leuten hier im Bezirk eine Woh-
nung und nicht dort, weil sie hier ihr soziales Umfeld hat', dann hat das auch geklappt (...)
Also in der DDR war im Einzelfall sehr viel durch gute Kommunikation mdoglich. Das hatte
natlrlich auf der anderen Seite den Nachteil, dal3 der Burger nichts einklagen konnte. Wenn
man jemanden hatte, der sich fir einen einsetzt, dann hat man viel gekriegt. Wenn der aber
gesagt hat, 'Fur Sie kann ich nichts tun', da konnte der Birger nur eine Eingabe machen”
(135).

Aus der Sicht der Jugendfursorger bleibt festzuhalten, daR eine "Kommandoverwal-
tung” innerhalb des Referats nicht bestand. Die mindlichen Weisungen des Refe-
ratsleiters dienten als Ersatz fir schriftliche Dienstanweisungen, schréankten aber den
relativ weitreichenden Handlungsspielraum der Jugendfiirsorger kaum ein und
wurden eher als Handlungshilfe bewertet. Andere, fachlich von ihnen nicht nachzu-
vollziehende Weisungen wurden nicht einer mdglichen mangelnden Fachkompetenz
des Leiters, sondern dem Bereich "politisch motivierte Eingriffe in den Arbeitsbe-
reich" zugeordnet. Die genannten Beispiele weisen darauf hin, dal3 solche Eingriffe
uberwiegend Uber den Referatsleiter erfolgten, so dal3 die Jugendfirsorger nur in
wenigen Ausnahmeféllen unmittelbar mit ihnen konfrontiert waren. Ihren Aussagen
zufolge fanden solche Einmischungen aber nur "ab und zu" und "eher selten™ statt.
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4.1

Die Bedeutung rechtlicher Normen fur das Verwaltungs-
handeln. Untersucht am Beispiel der Aktenanalyse "Er-
ziehungsrechtsentziige'*

Methodische Vorgehensweise

Zur Rekonstruktion der Bedeutung rechtlicher Normen fir das Verwaltungshandeln
wurde anhand eines strukturierten Erhebungsbogens eine Aktenanalyse im Jugen-
damt des Bezirksamts WeiRensee durchgefiihrt. Bei der Aktenauswahl wurden nur
Falle analysiert, bei denen ein Entzug des elterlichen Erziehungsrechts (ERE) vorlag.
Im Zeitraum 1980 bis 1990 wurden 129 Adoptionen in Weiliensee durchgefihrt, bei
denen in 21 Fallen (16,3%) ein ERE vorausging. VVon ihnen wurden elf (76,2%)
zufallig ausgesuchte Akten der Analyse unterzogen®. Die Rekonstruktion der Fall-
verlaufe erfolgt vom Tatigwerden der Jugendhilfeorgane bis zum gerichtlichen ERE-
Beschlul? anhand der nachfolgend aufgefiihrten Unterlagen:

Die Analyse und Beschreibung des Fallverlaufes bis zum Gerichtsbeschluf? anhand
aller vorhandenen Antrége, Schreiben und Aktenvermerke, die Hinweise auf Grinde
fir die Benachrichtigung und das weitere VVorgehen der Jugendhilfe enthielten sowie
den weiteren Fallverlauf bestimmten wie arztliche Untersuchungsergebnisse, Aussa-
gen der Erziehungsberechtigten, Ergebnisse von Hausbesuchen, Befragungen von
Nachbarn, Stellungnahme des Betriebes, der Krippe und/oder der Telefonate mit dem
Heim u.a.m.

Die Auswertung fur die Entscheidungen der Jugendhilfeorgane wie Inhalte von vor-
laufigen Verfugungen (Begrindung), Protokolle uber Beratungen der Jugendhilfeor-
gane (insbesondere Jugendhilfeausschul und Vormundschaftsrat) und ihren
Beschlissen (u.a. "die Entscheidung, ihre gesetzliche Grundlage, ihre Folgen und die
Grinde™ nach § 40 JHVO), des Inhaltes der Klagebegrindung des Referates und des
Gerichtsbeschlusses zum Entzug des Erziehungsrechts.

Die Aktenanalyse ergab folgende zeitliche Abldufe des ERE-Verfahrens:

Mit der "Anordnung der Heimerziehung"*** (AO HE) durch den JHA wurden die spa-
teren Adoptivkinder aus dem Haushalt der leiblichen Eltern herausgenommen. Die
Kinder waren zu diesem Zeitpunkt durchschnittlich 14 Monate alt.

210

211

Es handelte sich in den untersuchten Fallen um alleinerziehende Mutter, denen das Erziehungs-
recht durch Gerichtsbeschlu? entzogen wurde.

Siehe § 50 FGB und § 23 JHVO.
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. Vom AO HE-BeschluR bis zum anschlieBenden ERE durch GerichtsbeschluR?? ver-
gingen zwischen drei und 33 Monate. Wéhrend dieser Zeit lebten die Kinder bereits

durchschnittlich 16 Monate im Heim, wobei eine zeitweilige Aussetzung der Heimer-

ziehung nicht erfolgte®,

. Nach dem gerichtlichen ERE erfolgte die Anordnung der Vormundschaft und die
Auswahl moglicher Adoptiveltern. Durch BeschluB des VVormundschaftsrates wurden
die Kinder zur Inpflegenahme in den Haushalt ihrer spateren Adoptiveltern aus dem
Heim entlassen und ihnen als Pflegeeltern die VVormundschaft iibertragen®'. Der Zeit-
raum von ERE bis zur Ubertragung der Vormundschaft auf die Pflegeeltern betrug
durchschnittlich acht Monate.

. Nach der Inpflegenahme der Kinder in ihren Haushalt stellten die spateren Adoptivel-
tern den "Antrag auf Annahme an Kindes Statt"*®> und der Namensanderung®'®, denen
durch BeschluB des Vormundschaftsrates entsprochen wurde. Der Zeitraum von
Ubernahme der Vormundschaft bis zur Adoption betrug im Durchschnitt etwa 10 Mo-
nate. Das durchschnittliche Alter der Adoptivkinder betrug am Tag der Adoption etwa
drei Jahren und neun Monate.

Anhand der Akteninhalte ergeben sich vom Téatigwerden der Jugendhilfeorgane bis
zur Adoption des Kindes die im weiteren dargestellten Fallverlaufe.

4.2 Fallverlauf bis zur Anordnung der Heimerziehung (AO HE)

Das Referat Jugendhilfe wurde hdufig erst zum Eingreifen aufgefordert, wenn bereits
eine akute Gefahrdungssituation des Kindes vorlag. In diesen Féllen waren die
Jugendfiirsorger zum Erlall mundlich erteilter vorlaufiger Verfligungen berechtigt.
Sie konnten auch mindlich erteilt werden. In diesem Fall muR3ten sie am né&chstfol-
genden Werktag durch eine schriftliche vorlaufige Verfiigung des Referatsleiters
bestatigt werden®’. Diese Verfilgungen verloren nach acht Wochen ihre Wirksam-
keit, so dal® zur Aufrechterhaltung der getroffenen MalRnahme ein BeschluR des
Jugendhilfeausschusses (JHA) erforderlich wurde®'®. Dem Eingreifen der Jugend-

22 Siehe § 51 FGB.

3 Siehe § 26 JHVO.

24 Siehe § 88 FGB und § 18 JHVO.
25 Siehe § 68 FGB und § 18 JHVO.
28 Sjehe § 65 FGB und § 18 JHVO.
217 Siehe § 22 (2) JHVO.

28 Sjehe § 22 (1) JHVO.
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hilfe und ihren sofortigen MaRnahmen lagen in den elf untersuchten Fallen folgende
Sachverhalte zugrunde.

a) Die Gefahrdung als Eingriffstatbestand der Jugendhilfe

In sechs der elf untersuchten Falle wurde die Jugendhilfe durch die Volkspolizei zum
Eingreifen aufgefordert.

In drei der sechs Falle wurde die Volkspolizei durch Hinweise aus der unmittelbaren Nach-
barschaft der Mitter tatig, die durch eine unmittelbare Gefahrdung der Kinder begriindet
waren, zum einen durch den drohenden Sturz eines bereits unterkuhlten, dreijgahrigen Kin-
des vom Balkon eines Hochhauses und zum zweiten durch eine ohne Hilfe durchgefiihrte
"Hausgeburt", in deren Verlauf der Saugling eine "Trimmerfraktur" am Schadel erlitten hatte.
In diesen Fallen erfolgte sofortige Uberweisungen in ein Krankenhaus und die AO HE als
vorlaufige Verfigungen des Referats Jugendhilfe.

In den weiteren drei Féallen lag eine Straffalligkeit der Mutter vor, die zuerst eine Kranken-
haus- und anschlielende Heimeinweisung des Kindes erforderlich machten. In einem Fall
wurde die Mutter wahrend eines Wohnungseinbruches festgenommen und in den zwei
anderen Fallen muf3ten die Kinder wegen des Antritts von ein- bis zweijahrigen Haftstrafen in
ein Heim uberwiesen werden®®. Nach ihrer Haftentlassung kehrten die Kinder in ihren
Haushalt zuriick, allerdings wurden den Mittern von der Jugendhilfekommission Auflagen
wie zum Beispiel "regelmafig arbeiten zu gehen”, die sie anschlieRend nicht einhielten, so
daf hier schlie3lich die erneute AO HE und der anschlieRende ERE folgte.

Nach der Geburt eines Kindes waren die Mutter verpflichtet, die Mutterberatung des
Stadtbezirks regelmaRig aufzusuchen. Wurde diese Verpflichtung nicht eingehalten
oder wurden Vernachlassigungen bzw. Auffalligkeiten des Kindes festgestellt (zum
Beispiel bei Verdacht auf unregelméRige Erndhrung oder unzureichende Versor-
gung), richtete sich die Mutterberatung an das Referat Jugendhilfe und bat um die
Einleitung "sozialpaddagogischer Maltnahmen” (§ 23 JHVO), zum Teil mit einem
Antrag auf AO HE verbunden. In vier der elf Falle wurde die Jugendhilfe durch
Hinweise der Mutterberatung tatig und erfolgten Hausbesuche der Jugendfursorger.

In zwei der vier Falle wurde anlaflich eines Hausbesuches das Kind durch vorlaufige Verfi-
gung aus dem Haushalt der Mutter herausgenommen. Die Kindesgefahrdung wurde durch
den verwahrlosten Zustand der Wohnung, die fehlenden Heizungs-(Kohlen) und Nah-
rungsmittel sowie den kranken und ungepflegten Eindrucks des einjahrigen Kindes begriin-
det.Die Hausbesuche in den zwei weiteren Féllen hatten zwar in der anschlie3enden Sitzung
des JHA die Einleitung "sozialpadagogischer MaBnhahmen" (§ 23 JHVO) zur Folge, aller-

219 Der spatere Antrag auf Entzug des Erziehungsrechts wurde erst gestellt, nachdem die Mdtter

ihre Haftstrafen verblft und sie anschlieBend gegen die durch den Jugendhilfeauschu3 be-
schlossenen Malinahmen (siehe § 23 JHVO) verstieRen.
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dings lagen keine akuten Gefahrdungssituationen vor, so daf? keine vorlaufigen Verfigungen
erlassen wurden.

In einem der elf untersuchten Félle wurde das Referat Jugendhilfe durch Hinweise aus einer
mit der Erziehungsberechtigten befreundeten Familie tétig. Das Kind hatte sich bereits einige
Wochen dort aufgehalten. Weil die Gastfamilie®® seine Urlaubsreise antreten wollte und die
Mutter nicht erreichbar war, wurde das Referat Jugendhilfe informiert. Da die alleinerzie-
hende Mutter nicht erreichbar war, erging eine vorlaufige Verfiigung zur AO HE.

Insgesamt wurden in sieben der elf ERE-Falle vorlaufige Verfligungen erlassen und
mit der rechtlich geforderten akuten Geféhrdungssituation des Kindes begrundet.
Aufgrund der Aktenlage ist festzustellen, dall die rechtlichen Bestimmungen der
JHVO eingehalten wurden. Auch war die geforderte Rechtsmittelbelehrung®* mit
der gesetzlichen Grundlage fir die getroffene MalRnahme in den Verfligungen aufge-
fihrt. Die zeitlich begrenzte Rechtswirksamkeit der vorlaufigen Verfugungen wur-
den nach 15 bis 49 Kalendertagen ihres Erlasses fristgemald durch Beschlisse des
JHA bestatigt.

b) Malinahmen des JHA zur Sicherung der Erziehung

Nachdem die Jugendhilfe tatig wurde, erfolgte zur Festlegung der MalRnahmen zur
Erziehungshilfe die Beteiligung des JHA. In allen elf untersuchten Fallen fiihrte
bereits die erste Sitzung des JHA zum Beschluf? auf AO HE. Allerdings ware es
gemal} den Richtlinien fir die Arbeitsweise der Jugendhilfeorgane vorrangige Auf-
gabe der JHK gewesen, bereits im Vorfeld der Beschlisse eine Erziehungshilfe zu
gewahrleisten und einem Heimaufenthalt entgegenzuwirken®?. Die Griinde fiir das
Eingreifen der Jugendhilfe machen deutlich, warum es in den Akten nur wenige
Hinweise auf vorgelagerte Aktivitaten der JHK gibt. Der Strafantritt der alleinerzie-
henden Miutter und akute Geféhrdung des Kindes erforderten aus der Sicht der
Jugendhilfe die AO HE. Nur in zwei Fallen lagen bereits VerstoRRe gegen erzieheri-
sche MaRnahmen vor, die bereits von der JHK im Vorfeld des Beschlusses auf AO
HE durch den JHA ergingen.

220 Die befreundete Familie stellte nach dem spateren gerichtlichen ERE der Mutter einen
Adoptionsantrag, dem der Vormundschaftsrat stattgab.
221 Sjehe § 50 FGB in Verbindung mit §§ 22, 23 JHVO.

22 gjehe §§ 13ff. JHVO.
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ba) BeschlulRverfahren

Nach den BeschlulRprotokollen wurden zu den Sitzungen der JHA in allen Féllen die
Erziehungsberechtigten zur Anhérung eingeladen?, die den Einladungen iiberwie-
gend auch nachkamen®*. Weitere regelmaRige Teilnehmer waren ein Vertreter des
Referates Jugendhilfe als Vorsitzender des JHA und zwei ehrenamtlich tatige JHA-
Mitglieder. Je nach Fallkonstellation wurde hdufig auch der zustandige Jugendfir-
sorger und ein Vertreter der Mutterberatung hinzugezogen, ab und zu auch ein Ver-
treter des Betriebs der alleinerziehenden Mutter, der JHK oder des Kinderheimes
sowie weitere Familienmitglieder. Der anschlieRende MehrheitsbeschluR wurde den
Erziehungsberechtigten iiberwiegend als Zustellungsurkunde zugestellt?”. In den
Akten finden sich keine Hinweise darauf, daR der gesetzlich geforderte Zustellungs-
weg nicht eingehalten wurde. Gesetzlich war gefordert, dal die JHA-Beschlusse die
"Entscheidung, ihre gesetzliche Grundlage, ihre Folgen und Grinde" und Rechts-
mittelbelehrung enthalten muRten?®. Auch dieser gesetzlichen Forderung wurde in
den untersuchten Fallen nachgekommen.

bb) Beschwerde

Bis zum gerichtlichen ERE wurde von dem Beschwerderecht??’ gegen die etwa zwei

bis drei beschwerdefédhigen Beschlisse jedes ERE-Falles nur einmal Gebrauch
gemacht*®. Die geringe Verwendung dieses Rechtsmittels 148t sich durch die
Aktenlage folgendermalen begriinden: Die Berichte der Heimleitung weisen sehr
haufig darauf hin, daB der auch vom JHA geforderte Kontakt zu dem im Heim
lebenden Kind von den Erziehungsberechtigten tiberwiegend nur sporadisch in den

22 Sjehe §§ 36 und 37 JHVO.

224 In den wenigen Fallen, in denen die Miitter nicht teilnahmen, wurde ihnen der BeschluR des

JHA per Zustellungsurkunde zugestellt und ihnen eine Frist von vier Wochen eingerdumt, in
denen sie einen Termin "um Aussprache™” mit dem Referat vereinbaren sollten.

% Siehe § 43 JHVO.
6 Siehe § 40 (1) JHVO.

22T Siehe §§ 50ff. JHVO.

228 In diesem Fall enthielt die Adoptionsakte keinen Hinweis auf die weitere Behandlung der

Beschwerde. Vermutlich wurde sie aufgrund der bereits vier Wochen nach Eingang der
Beschwerde stattfindenden Gerichtsverhandlung wirkungslos. Gegen den Gerichtsbeschlul? des
Stadtbezirksgerichts legte die beklagte Mutter Berufung ein, die vom Stadtgericht Berlin
abschlieBend abgewiesen wurde.



ersten sechs Wochen aufrechterhalten und schlief3lich sogar vollig eingestellt wurde.
Zusammen mit dem ebenfalls relativ haufigen, zum Teil mehrmaligen Nichtbefolgen
der Vorladungen zu Gerichtsverhandlungen kann vermutet werden, dal3 die soziale
Lage der Erziehungsberechtigten einerseits und die kaum differenzierten Instrumente
sozialpadagogischer Erziehungshilfe andererseits die Mutter-Kind-Beziehung
schwéchten. Die Akten enthalten nur wenige Hinweise darauf, ob die alleinerziehen-
den Miitter aufgrund ihrer Erfahrungen mit der Jugendhilfe mdglicherweise vor der
Staatsmacht resigniert hatten, weil ihnen aus ihrer Sicht ohnehin "keine Gerechtigkeit
widerfahren wiirde", wie eine Beklagte vor Gericht ihr mehrmaliges Nichterscheinen
begrlindete.

bc) Verzicht auf Malinahmen und sofortiger Antrag auf ERE

In vier der elf Falle wurde bereits unmittelbar in der ersten. Sitzung dem Referat die
ERE-Klage empfohlen. Nach Aktenlage ist zu vermuten, dal3 in einem dieser vier
Falle bereits ein langeres, aus der Sicht der Mutterberatung erfolgloses Bemuihen um
Erziehungshilfe vorausgegangen war, so dal3 aus diesem Grund vermutlich auf wei-
tere MaRnahmen verzichtet und somit der alleinerziehenden Mutter keine weitere
Chance auf Bewéhrung eingerdumt wurde. In zwei weiteren Féllen waren es die
Aussagen der GroBmuditter, die ihre Tochter fir nicht geeignet hielten, ihren Erzie-
hungspflichten nachkommen zu konnen, und in einem Fall war vermutlich der
Wunsch der befreundeten Familie auf Adoption ausschlaggebend, die das Kind mit
Einverstandnis der haufig abwesenden Mutter bereits bei sich im Haushalt aufzog®®.

bd) Malknahmen des JHA zur Erziehungshilfe

In sieben der elf Falle wurden gemal AO HE in mehreren JHA-Sitzungen weitere
MaRnahmen zur Sicherung der Erziehung beschlossen, in denen sich die Erzie-
hungsberechtigte durch Erfullung der Auflagen bewéhren und auf diese Weise ihr
Kind zuriickerhalten konnte. Hier diente der § 50 FGB?° in Verbindung mit § 23
JHVO als gesetzliche Grundlage fur die im JHA-BeschluR angeordneten "Malinah-
men zur Sicherung der Erziehung und Entwicklung oder der Gesundheit Minderjah-

22 Dafur spricht auch der Einwand des Referates gegen WVersuche des Heimes, eine

Patenschaftsbeziehung wéhrend des noch schwebenden ERE-Verfahrens mit einer anderen
Familie aufzubauen. Allerdings wurde von der damals zustadndigen Jugendfirsorgerin im
Interview darauf hingewiesen, dafll das Gericht streng darauf geachtet hétte, dal keine
Prajudizierung vor dem ERE stattfand und eine solche Patenschaftsbeziehung zu unterbleiben
hatte.

20 Bei Anordnung der Heimerziehung in Verbindung mit § 51 FGB.
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riger”.

Die den Erziehungsberechtigten auferlegten Malinahmen wurden relativ ausfihrlich
beschrieben. Sie vermitteln zugleich die Griinde fur die vorlaufige Heimeinweisung
und beinhalteten fur den Adressaten leicht verstandliche Formulierungen wie Aufer-
legung der Verpflichtung "regelmaRig arbeiten zu gehen”, "regelméRig ihr Kind im
Heim zu besuchen”, "den Haushalt zu entrimpeln™, "die personlichen Verhéltnisse
innerhalb eines Jahres zu klaren", "den Mitarbeitern der Jugendhilfe Hausbesuche zu
ermoglichen"”, "arztliche Hilfe zur Uberwindung des Alkoholismus in Anspruch
zunehmen" oder "einen Psychologen (wegen Suizidgefédhrdung, d. Verf.) aufzusu-
chen”. Als Folge der Nichteinhaltung der auferlegten Verpflichtungen wurde regel-

maRig darauf hingewiesen, dal} eine ERE-Klage folgen wiirde.

Erst nach MiRerfolg der MalRnahmen wurden ERE-Klagen beim Gericht eingereicht.
Das ereignete sich in vier der sieben Falle, ohne daR hier die Kinder in den Haushalt
der Mutter zwischenzeitlich zuriickgekehrt waren. Allein drei straffallig gewordene
Miitter®®! erhielten nach ihrer Haftentlassung ihre Kinder zuriick und wurden wah-
rend dieser Zeit von der JHK betreut. Allerdings verstieBen auch sie anschlieend
gegen die ihnen auferlegten MaBnahmen, weshalb ERE-Klagen folgten.

4.3 Erziehungsrechtsentzug (ERE)

Die ERE-Klage wurde vom Referat Jugendhilfe beim Familiengericht des Stadtbe-
zirks eingereicht. Der Gerichtsbeschluf? zum ERE wurde in allen Féllen mit "schuld-
hafter Verletzung gegen die elterlichen Pflichten” (§8 51 FGB) wegen "asozialer
Lebensweise” und/oder "unzureichende Lebens- und Erziehungsverhaltnissen”
begriindet. Im folgenden Fallverlauf aus dem Jahr 1978 wird die gerichtliche
Ermittlung des Sachverhaltes und die Urteilsbegrindung zum ERE beispielhaft skiz-
ziert. In diesem Fall wurde relativ ziigig die ERE-Klage eingereicht, und es waren
keine vorangegangenen Malinahmen zur Erziehungshilfe durch die Jugendhilfeor-
gane erkennbar. Gegenuber den zehn anderen untersuchten Gerichtsurteilen ist hier
atypisch, dal die alleinerziehende Erziehungsberechtigte Berufung gegen den
Beschlul? des Stadtbezirksgerichts eingelegt hatte. Als Beispiel eignet sich dieser Fall

21 In dem Fall der "Hausgeburt" wurde die Mutter auf Bewahrung verurteilt. Erst nach VerstoR

gegen die Bewéhrungsauflagen erfolgte der Erziehungsrechtsentzug und der Antritt einer
zweijahrigen Haftstrafe.
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besonders deshalb, weil hier die typischen Anklagepunkte erhoben wurden, aber
auch die verteidigende Argumentation der beklagten Mutter besonders deutlich her-
vortritt.

Der Kl&ger begriindete die Klage folgendermalen:

Der Unterhalt fur das in das Heim eingewiesene Kind wurde nicht bezahlt, ihren Pflichten als
Erziehungsberechtigte ist die Beklagte in der Vergangenheit nicht nachgekommen, Beleh-
rungen und Bemuihungen staatlicher und gesellschaftlicher Organe wurden nicht beachtet.
Da die Beklagte hiermit gezeigt habe, dal3 sie nicht in der Lage ist dieser Pflicht nachzu-
kommen und in erster Linie ihre personlichen Interessen sieht, sollte sie das Erziehungs-
recht nicht mehr austiben.

Wahrend der Verhandlung vor dem Familiengericht des Stadtbezirks wurden als
Zeuge ein Vertreter aus der Mutterberatung, als Klager der betreuende Jugendfiirsor-
ger und als Beklagte die Mutter des Kindes gehort. Zur Anklage &uRerte sie sich fol-
gendermalien:

Sie bestatigte, dal} die Mitterberatung als auch die Jugendhilfe sie mehrmals auf ihre
Pflichten hingewiesen hétte. Diese Pflichten waren ihr auch schon vorher bekannt, well
bereits ein ERE fur eines ihrer weiteren Kinder durchgefiihrt worden war. Den Vorwurf, dal3
sie die Termine der Mitterberatung zur Vorstellung ihres Sauglings haufig nicht einhielt und
nur auf Drangen der Mitterberatung (schriftliche Aufforderungen, Hausbesuche) Gberhaupt
dort hinging, begrindete sie mit dem negativen EinfluR3 ihres Lebenspartners, der sie haufig
geschlagen hatte, so dal3 Hamatome in ihrem Gesicht auftraten und sie in diesem Zustand
nicht der Mitterberatung gegenibertreten wollte. Bei den Hausbesuchen stand sie vor dem
Problem, dafR3 ihr die Wohnung von der Mitterberatung und dem Referat Jugendhilfe ver-
mittelt worden war und ihr Lebensgeféhrte sie nach erfolgter Renovierung zerstért hatte, so
dali3 sie dann in seine Wohnung ziehen muf3te. Den ihr zugewiesenen Krippenplatz hatte sie
deshalb nicht genutzt, weil sie ihr Kind bei sich haben wollte und es auch mit zur Arbeit
nahm. Allerdings ist sie dann bald nur noch unregelmé&Rig zur Arbeit gegangen, weil sie hau-
fig von ihrem Lebenspartner geschlagen wurde. Nach der Heimeinweisung des Kindes hat
sie dann auch bald die Besuche eingestellt, weil ihr alles gleichgultig wurde. Sie versprach
sich zu bessern und sich nicht mehr von anderen Personen negativ beeinflussen zu lassen.

Der betreuende Jugendfirsorger begriindete die Klageeinreichung mit nachfolgender
Argumentation:

Die Beklagte war den schriftlichen Vorladungen der Jugendhilfe nicht nachgekommen.
Hausbesuche waren sehr héaufig deshalb erfolglos, weil sie sich nicht in ihrer Wohnung
aufhielt und die Wohnung ihres Lebensgeféhrten nicht gedffnet wurde. Die laufenden Bem-
hungen um Anderung ihrer Verhaltensweise und Aufforderungen, daR die Beklagte ihre per-
sonlichen Verhaltnisse klaren sollte, blieben unbeachtet. Anféangliche Heimbesuche und
Beurlaubung des Kindes in den Haushalt der Mutter wurden bereits nach wenigen Wochen
von ihr eingestellt, so daR sie inzwischen seit ungefahr sechs Monaten keinen Kontakt mehr
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zu ihrem Kind aufgenommen hatte. AbschlieRend wurde noch bemerkt, daf3 das Kind bei
Vorstellungen in einem gepflegten Zustand war.

AnschlieBend wurde am selben Tag der Gerichtsbeschluf? auf Entzug des Erzie-
hungsrechts verkiindet, trat aber nicht in Kraft, weil die beklagte Erziehungsberech-
tigte flinf Wochen spater Berufung gegen den BeschluB einlegte. Sie begriindete ihre
Berufung damit, dal3 sie ihr Fehlverhalten einsehe, in grober Weise gegen die
Pflichten als Mutter verstoBen und einen schlechten Lebenswandel gefiihrt habe, sich
nun aber ihres negativen Verhaltens bewul3t geworden sei, sie Konsequenzen ziehen
wolle, was an ihren gegenwartigen Arbeitsleistungen und ihrem positiven Verhalten
deutlich wirde und ihr daher das Kind belassen werden solle.

In der anschliefenden Berufungsverhandlung vor dem Familienrechtssenat des Stadt-
gerichts Berlin wurde die Berufung als offensichtlich unbegriindet abgewiesen und
der sieben Wochen vorher ergangene GerichtsbeschluR rechtskréftig. Als Begriin-
dung wurde der Beschlul? des Stadtbezirksgerichts angefuhrt, der den § 51 Abs. 1
FGB durch folgenden Sachverhalt erfullt sah:

Nichterfullung elementarer elterlicher Pflichten, kein Erfolg der staatlichen Unterstiitzungs-
und BetreuungsmalRnahmen (Zurverfigungsstellung von Arbeitsstellen, Krippenplatzen),
fortgesetzte Verletzung der Arbeitsdisziplin, materielles Aushaltenlassen von anderen Per-
sonen. Durch ihre asoziale Lebensweise seien die Lebensbedirfnisse des Kindes beein-
trachtigt, es wirde unregelméaRig der &arztlichen Betreuung unterzogen, nicht in den Krip-
penplatz gebracht und es sei wiederholt der Aufenthaltsort gewechselt worden, so dal3
staatliche Betreuungsmalinahmen wesentlich erschwert wirden. Auch hétte ein bereits
erfolgter Erziehungsrechtsentzug eines ihrer Kinder keine Verhaltensanderung bewirkt.

Das Erziehungsrecht wurde mit nachfolgender Begriindung des Gerichtsbeschlusses
entzogen:

"lhre negative Haltung zur Arbeit, zur Erflllung von Unterhaltspflichten und zur Wahrneh-
mung elementarer elterlicher Pflichten rechtfertigt es nicht, ihr das elterliche Erziehungsrecht
zu belassen. Allein die derzeitigen Bemuhungen der Verklagten, ihre Resozialisierung durch
gute Arbeitsleistungen zu unterstiitzen, begrinden nicht die Aufhebung der angefochtenen
Entscheidung, weil fir diese das Verhalten der Verklagten bis zum Antritt ihrer
Freiheitsstrafe maR3geblich ist. Die Berufung der Verklagten war gemaf § 157 Abs. 3 ZPO
durch Beschluf3 als offensichtlich unbegriindet abzuweisen. (...) Gegen diese Entscheidung
ist kein Rechtsmittel zuléssig".

Fur den weiteren Fallverlauf nach dem Erziehungsrechtsentzug bis zum Abschlu
der Adoption wurde geprift, ob die im Adoptionsvorblatt aufgefiihrten Unterlagen in
den elf untersuchten Fallen vollstandig vorhanden waren und ob daraus hervorging,
dalR die verfahrensrechtlichen Bestimmungen im Adoptionsverfahren eingehalten
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wurden. Die im Adoptionsvorblatt aufgefiihrten Unterlagen, also

Personalien der Adoptiveltern, Betrieb und Adoptionswunsch, Personalien des Kindes, Auf-
nahmeantrag in die Familie, formloser Adoptionsantrag, Lebenslauf, polizeiliches Fihrungs-
zeugnis, Betriebsbeurteilungen, Bestatigung bzw. Registrierung des Antrages durch den
Vormundschaftsrat, Geburtsurkunde des Kindes, die Verfigung Uber die Anordnung der
Vormundschaft oder Pflegschaft, Einwilligungserklarung der Eltern oder anderer gesetzlicher
Vertreter zur Annahme an Kindes Statt oder ERE-Urteil, Adoptionseignungsattest sowie
Antrag der Annehmenden zum Abschluf® der Adoption, Einschétzung des (Adoptiv-)Eltern-
Kind-Verhdaltnisses, Eheurkunde der Annehmenden, schriftlicher Belehrung Uber die
Rechtsfolgen der Adoption, Beratungsprotokolle der Jugendhilfeorgane, Empfangsbestati-
gung der Urkunde der Adoptiveltern, BeschluRausfertigung fir das Standesamt, Mitteilung
der (leiblichen) Eltern uber den Abschlu® der Adoption und Einstellung ihrer Unterhaltsver-
pflichtungen, Ablageverfiigung

entsprachen in den untersuchten elf Fallen vollstdndig dem Verzeichnis des Akten-
vorblattes. Die Aktenanalyse ergab keine Hinweise darauf, dal das rechtlich gefor-
derte Verfahren zur Adoption nicht eingehalten wurde, das in allen elf Fallen nach
folgendem Muster verlief:

Beschluf? des Vormundschaftsrates zur Heimentlassung und Inpflegenahme des Kindes in
den Haushalt der Pflegeeltern sowie Ubertragung der Vormundschaft (§ 88 FGB, § 18
JHVO). AnschlieRend Beschlul3 des Vormundschaftsrates zur Annahme an Kindes Statt (§
68 FGB, § 18 JHVO) und der Namensanderung (8 65 FGB, § 18 JHVO).

Vorausgegangen waren ein entsprechender Adoptionsantrag der Pflegeeltern und die
Prifung der im Adoptionsvorblatt geforderten Unterlagen. Der leiblichen Mutter
wurde die Adoption ihres Kindes mit der Verfligung zur Einstellung ihrer Unter-
haltspflichten mitgeteilt. In keinem der elf Falle wurde eine entsprechende Verfi-
gung des Referates Jugendhilfe ohne vorherigen Beschlul? des VVormundschaftsrates
getroffen, obwohl diese rechtliche Mdglichkeit bestanden hatte?®®. Aus den Akten-
vermerken war ersichtlich, dal} ein erster Kontakt mit dem im Heim lebenden Kind
und héaufige Hausbesuche bei den zukinftigen Pflegeeltern vorausgegangen waren.

Die Verfligungen des Referates bzw. die Beschliisse des Vormundschaftsrates ent-
hielten die geforderte Rechtsfolgenbelehrung (Merkblatt). An den Sitzungen des
Vormundschaftsrates nahmen als ihr Vorsitzender ein Jugendfursorger des Referates
Jugendhilfe und zwei seiner Mitglieder sowie die Antragsteller teil. In keinem der elf
untersuchten Falle wurde von diesem Vorgehen abgewichen. Die Aktenlage enthélt
keinerlei Hinweise auf mogliche Schwierigkeiten oder Probleme der Pflegeeltern mit

22 gjehe § 21 Abs. 2 JHVO.
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den Kindern oder der Aufgabe ihrer Vormundschaft: Demnach wurden die Kinder
nach dem Erziehungsrechtsentzug der Mutter aus dem Heim ausschlief3lich in den
Haushalt ihrer spateren Adoptiveltern entlassen und lebten dort cirka zehn Monate,
bis sie von ihnen adoptiert wurden.

Die im Jahr 1991 im Jugendamt durchgefiihrte Untersuchung unterzog samtliche
Adoptionen seit Inkrafttreten des Familiengesetzbuches einer Uberpriifung. Sie sollte
Vorgange erfassen,

"die Anordnungen oder Entscheidungen staatlicher Organe oder Gerichte der ehemaligen
DDR betreffen, durch die das Erziehungsrecht der Eltern oder eines Elternteiles entzogen
oder eingeschrankt worden sind oder eine Annahme als Kind ohne die Einwilligung der
Eltern oder eines Elternteiles begriindet worden ist, und bei denen erkennbar oder die Ver-

mutung nicht zweifelsfrei zu widerlegen ist, dal3 die Anordnung oder Entscheidung unter

Verletzung von Menschenrechten als politische Sanktion erfolgt ist"**,

Die Uberpriifung der Adoptionsakten ergab, daR auch "nach Sichtung der Akten
keine Hinweise auf Verletzung von Menschenrechten als politische Sanktionen™
festgestellt wurden®,

4.4 Ergebnis der Aktenanalyse

Vermerke, Berichte, Dokumente, Schriftwechsel u.a.m. in den Jugendhilfeakten
belegen die skizzierten Fallverldufe. Sie machen grundlegende rechtliche und fachli-
che Einflusse auf das Verwaltungshandeln der Jugendhilfe transparent. Eine Diskus-
sion ihrer sozialpddagogischen Handlungskriterien wirde weit Uber die mit der
Aktenanalyse verfolgten Absicht hinausreichen und unterbleibt daher. Die in den
Fallverlaufen dargestellten Problemlagen und Schicksale sprechen auch weitgehend
fiir sich.

Die Regelungen des Jugendhilferechts raumten den Jugendhilfeorganen ein relativ
weitreichendes Ermessen in der Bewertung des Sachverhalts und bei der Anwendung
von Malinahmen gegeniiber den Erziehungsberechtigten ein. Die Rechtsstellung der
betroffenen Mutter war sehr schwach, so daR sie von ihrem Beschwerderecht gegen

23 Sjehe Weisung des Senators fiir Jugend und Familie vom 24.5.1991.

234 Siehe Antwortschreiben der Abteilung Jugend an den Senator fir Jugend und Familie vom

6.8.1991.
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MaBnahmen der Jugendhilfe wie beispielsweise die Heimeinweisung kaum
Gebrauch machten. Eine gerichtliche Uberpriifung des Verwaltungshandelns war im
Jugendhilferecht nicht vorgesehen. Die Gerichte traten erst beim Verfahren zum
Entzug des Erziehungsrechts in Erscheinung.

Vor diesem Hintergrund ist das Ergebnis der Aktenanalyse, dall ein Verstol3 der
Jugendhilfe gegen materielle und verfahrensrechtlichen Regelungen des Jugendhil-
ferechts, einschlieBlich der Durchfiihrungsverordnungen und -bestimmungen, in
keinem der untersuchten Félle stattfand.

5 Handlungsorientierungen von Jugendfiirsorgern in Berli-
ner Stadtbezirksverwaltungen

Den rekonstruierten Anforderungen an das Verwaltungshandeln der Jugendfirsorger
in den Referaten Jugendhilfe entsprachen realtypische Handlungsorientierungen, wie
sie in nachfolgender Ubersicht 7 dargestellt sind.

Ubersicht 7: Handlungsorientierungen der Jugendflrsorger
Orientierungsbezug Orientierungs- Orientierungsmerkmal
muster
politischer Prozel3 aktive Vollzugs- | Einbringung fachlicher Kompetenzen in
orientierung die Phase der Politikdurchfiihrung
Parteipolitik Fach- Selbstkoordination anhand den Stan-
orientierung dards professioneller Fachlichkeit und
durch Abgrenzung zur SED
Aufgabenwahr- Vorgaben- Praferenz zur Orientierung an Vorga-
nehmung orientierung ben (Kollektiv, Vorgesetzter) bei Pro-
blemlésungen
Verwaltungsumwelt | Kooperations- kooperativ-partizipative Beteiligung von
orientierung Einrichtungen und ehrenamtlich tatiger
Birger beim Politikvollzug
Verwaltungsrecht Regel- regelbezogenes Verwaltungshandeln
orientierung bei fehlender Rechtsstaatlichkeit, gerin-

ger Regelungsdichte und relativ weit-
reichendem Ermessen in der Rechts-

anwendung
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Die aktive Vollzugsorientierung der Jugendfirsorger ist durch die Gberwiegend voll-
ziehend-verfiigende Funktion der DDR-Verwaltung im politischen Prozel3 begriindet.
Sie beinhaltet aber auch die im gesellschaftlichen Ansatz verankerte jugendpolitische
Forderung der SED, daR die Jugendhilfe ihre fachlichen Kompetenzen in die Losung
regionaler und situationsspezifischer Probleme einbringt, in dem sie die
eingerdumten Handlungsspielrdume wahrnimmt und Initiativen zur Bekampfung der
jugendfirsorgerischen Problemlagen im Stadtbezirk entwickelt. Diese SED-Forde-
rung war durch eine passive Vollzugsorientierung nicht zu erfiillen. Auch die Defi-
zite zentralistischer Gesellschaftssteuerung erforderten die aktive Beteiligung der
Jugendhilfe an der Gestaltung des Politikvollzugs, wie am Beispiel der allgemeinen
Leitungskontrolle deutlich wurde. Die idealtypisch aktive Vollzugsorientierung der
Jugendfiirsorger entspricht sowohl den strukturellen Anforderungen vollziehend-ver-
flgender Jugendhilfeverwaltung, aber auch der Notwendigkeit, dal} die SED bei der
Ausgestaltung jugendpolitischer Handlungsspielrdume auf die aktive Mitwirkung der
Jugendhilfeorgane nicht verzichten konnte.

Das Bemihen der SED-Kaderpolitik um eine hthere Fachkompetenz der Verwaltung
hat in der Jugendhilfe dazu gefuhrt, da neben den politisch-ideologischen Eig-
nungskriterien auch fachliche Kriterien die Personalauswahl und Regelqualifikation
bestimmten. Die Fachkompetenz der Jugendflirsorger wurde in der vorangegangenen
Studie nicht untersucht, so da Aussagen zu ihrer sozialpddagogischen Kompetenz
nicht getroffen werden konnen. Doch wurde die SED-Politik mit dem Malistab
professioneller Fachlichkeit bewertet, was beispielsweise in den Interviewaussagen
zu Fortbildungen und Einmischungen in den Arbeitsbereich deutlich wurde. Dieser
MaRstab bestimmte das eher kritisch-distanzierte Verhaltnis der Jugendfursorger zur
Parteipolitik, die geradezu als Inbegriff von "Ineffizienz", "Ineffektivitat" und "In-
kompetenz™ bewertet wurde.

Diese Ergebnisse belegen eine Fachorientierung der Jugendflrsorger, deren zentra-
les Merkmal die Selbstkoordination anhand den Standards professioneller Fachlich-
keit ist. Dieses berufliche Selbstverstdndnis steht im Widerspruch zur Parteiorientie-
rung, wie sie den Anforderungen aus SED-Strukturprinzipien idealtypisch entspro-
chen hatte. Seine Herausbildung wurde durch die aktive Beteiligung der Jugendhilfe
beim Politikvollzug beglnstigt. Die Fachorientierung wurde aber auch durch ein
Rollenverstandnis entwickelt, das die kritische Distanz zur SED-Politik beinhaltet.
Es wurde von einem Elitedenken bestimmt, nachdem die Jugendhilfeverwaltung tber
die politische Kompetenz zur Lésung jugendfursorgerischer Problemlagen im Stadt-
bezirk verfligte und nicht die SED.
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Die Weisungsorientierung entsprach der idealtypischen Anforderung des zentralisti-
schen SED-Steuerungsmodells. Die Weisungen des Referatsleiters sollten dazu die-
nen, den weitgefaldten rechtlichen Ordnungsrahmen durch operative Handlungsvor-
gaben auszugestalten. Allerdings waren die Beschlissen der Jugendhilfeorgane das
Verwaltungshandeln der Jugendhilfe von erheblichlicher Bedeutung. Der Hand-
lungsspielraum der Jugendhilfe beim Aufgabenvollzug sollte von den Jugendfirsor-
ger nicht eigenverantwortlich wahrgenommen werden, sondern sich an den aus
Weisungen und Beschlussen ergebenden VVorgaben orientieren.

Diesen Anforderungen an die Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben entspricht
die Vorgabenorientierung. Sie beinhaltet die Orientierung an Weisungen des Refe-
ratsleiters. Allerdings belegt die Rekonstruktion, daB es vor allem die Beschlusse der
Jugendhilfeorgane waren, die das Handeln der Jugendfirsorger bestimmte. Daher
beinhaltet die Orientierung an Vorgaben den kollektiven Aspekt bei der Aufgaben-
wahrnehmung. Nicht der Jugendfiirsorger, sondern die aus ehrenamtlichen Helfern
zusammengesetzten Jugendhilfeorgane trugen die Verantwortung fir das Verwal-
tungshandeln der Jugendhilfe.

Die SED begriff Jugendpolitik als gesellschaftliche Aufgabe. Staatliche und gesell-
schaftliche Einrichtungen wie beispielsweise Schule, FDJ, Betriebe, Gerichte, Polizei
usw. waren gesetzlich verpflichtet, an der Bewaltigung jugendfiirsorgerischer
Problemlagen im Stadtbezirk mitzuwirken. Allerdings lag ihre Bereitschaft nicht per
se vor, mit der Jugendhilfe zusammenzuarbeiten, wie in den Interviews deutlich
wurde. Um gerade jene fiir die DDR-Gesellschaft so zentrale unbirokratische Hilfe
erreichen zu konnen, deren Gewahrung im Ermessen der Einrichtungen lag, waren
die Jugendfirsorger in besonderem MaRe darauf angewiesen, durch Uberzeugung
und Verhandlungsgeschick eine entsprechende Kooperation zu erzielen. Diese
Anforderung an das Verwaltungshandeln der Jugendhilfe entspricht nicht der Bin-
nenorientierung, wie sie als ein idealtypisches Merkmal zentralistischer Steuerung
beschrieben wurde. Sie erforderte eine Kooperationsorientierung gegeniiber den
Einrichtungen, die auch ihre partizipative Einbindung in die Losung jugendflrsorge-
rischer Problemlagen beinhaltet.

Die Kooperationsorientierung war auch fir das Verhéltnis der Jugendfiirsorger zu
den Jugendhilfeorganen notwendig. Der Aufbau und die Pflege partizipativ-koopera-
tiver Beziehungen des Referats Jugendhilfe zu einer beachtlichen Anzahl von Mit-
gliedern in den Organen war eine Anforderung an das Verwaltungshandeln der
Jugendfiirsorger. Ohne eine solche Orientierung wére die freiwillige Mitarbeit von
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ehrenamtlich tatigen Birgern kaum zu erzielen gewesen, wie die Interviewaussagen
belegen. Obwohl die Organe zwar zur Jugendhilfe des Stadtbezirks gehdrten, dienten
sie ihr als Bindeglied zur Gesellschaft. Zusammen mit der unprofessionellen Ehren-
amtlichkeit ihrer Mitglieder sind sie eher ein Teil der Verwaltungsumwelt als der
Jugendhilfeverwaltung.

Anscheinend setzte sich die Kooperationsorientierung im Verhaltnis zu den Birgern
nicht fort. Obwonhl dieses Verhaltnis in der Studie nicht untersucht wurde, weisen die
Fallverlaufe in der Aktenanalyse auf ein paternalistisches Verhéltnis der Jugendhilfe
zum Klientel hin, wie es bereits in anderen Studien festgestellt wurde®®*. Nicht die
kooperative Hilfebeziehung zu den Erziehungsberechtigten oder den Jugendlichen
bestimmte das Verwaltungshandeln der Jugendhilfeorgane, sondern die restriktive
Anordnung und obrigkeitsstaatliche Durchsetzung erzieherischer MaRnahmen.

Fehlendes Rechtsstaatsprinzip bei weitreichenden Eingriffsmoglichkeiten in das
Erziehungsrecht und schwacher Rechtsstellung der Eltern, Zusammenfassung von
materiellem Recht und verfahrensrechtlichen Regelungen sowie geringe Regelungs-
dichte und weitrdumiges Ermessen in der Rechtsanwendung durch die Jugendhilfe-
organe sind charakteristische Kennzeichen fir die verwaltungsrechtlichen Bestim-
mungen des Jugendhilferechts. Sowohl die Ergebnisse der Aktenanalyse, aber auch
die Interviewaussagen machen deutlich, dal ein instrumenteller Umgang mit den
Regeln des Jugendhilferecht nicht die Verwaltungspraxis der Jugendflrsorger
dominierte. Die SED regelte die gesellschaftlichen Beziehungen durch einen rechtli-
chen Ordnungsrahmen, der derart weitgefa3t war, dal3 ausreichende Handlungsspiel-
rdume fir die parteipolitischen Pramissen gesellschaftlicher Steuerung erhalten blie-
ben.

Das Jugendhilferecht stellte zwar den Ordnungsrahmen dar, ermdglichte den ortli-
chen Jugendhilfeorganen aber auch weitreichendes Ermessen in der Rechtsanwen-
dung. Eine Regelorientierung entspricht diesen Anforderungen im Umgang mit dem
Recht. Mit dieser Bezeichnung wird der Unterschied zur Rechtsorientierung in
offentlichen Verwaltungen westdeutscher Pragung offensichtlich. Sie beinhaltet, dal3
sich erstens die Jugendfirsorger an den materiellen und verfahrensrechtlichen Regeln
des Jugendhilferechts orientierten. Dall zweitens diese Orientierung erleichtert
wurde, weil die Regeln den Jugendhilfeorganen ein weitreichendes Ermessen in der

2% gjehe Bernet/Lecheler 1991: 33ff.
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Rechtsanwendung einrdumten.

Die geringe Fallzahl befragter Jugendfiirsorger und untersuchter Jugendhilfeakten
l43t keine valide Aussage Uber das in den Stadtbezirksverwaltungen dominierende
Orientierungsmuster zu. Allerdings belegen die Ergebnisse der Rekonstruktion, daf3
die Denk- Wahrnehmungsmuster der Jugendfursorger von den idealtypischen Orien-
tierungen des Personals in 6ffentlichen Verwaltungen westdeutscher Pragung diffe-
rieren®®. Moglicherweise geben sie einen Anhaltspunkt iiber weiterwirkende Ein-
flisse friherer, in der DDR-Verwaltung erworbener Pragungen auf die Herausbil-
dung einer spezifisch ostdeutschen Verwaltungskultur. Diesen Fragen wird in den
Untersuchungsbereichen Ost- und West-Berliner Bezirksverwaltungen weiter nach-
gegangen.

Kapitel 111 Skizze des Ubergangs von der Stadtbezirks-
zur Bezirksverwaltung

1 Rahmenbedingungen bezirklicher Transformation

Der zweistufige Aufbau der Verwaltung des Landes Berlin gliedert sich erstens in
die Hauptverwaltung mit den Senatsverwaltungen, nachgeordneten Behorden und
Anstalten sowie zweitens in 23 Bezirksverwaltungen mit nachgeordneten Einrich-
tungen. Auch die Struktur der Ost-Berliner Verwaltung war in zwei Ebenen geglie-
dert®®’: Erstens in die gesamtstadtische Magistratsverwaltung mit den Aufgaben ei-
nes DDR-Bezirks und zweitens in elf Stadtbezirksverwaltungen, die den Kreisen
bzw. Stadtkreisen der DDR staatsrechtlich gleichgestellt waren. Diese Rahmenbe-
dingungen erforderten es, zur Integration von Magistrats- und Stadtbezirksverwal-
tung in die Berliner Landesverwaltung zwei unterschiedliche transformatorische
Wege zu beschreiten.

26 ygl. Ubersicht 1.

237  Siehe Petzold (1989: 15ff.) und zur Entwicklung der staatsrechtlichen Stellung Ost-Berlins
Lieser-Triebnigg (1987: 379ff.). Zur Verwaltungsgliederung der Stadtbezirksverwaltung siehe
Ubersicht 3.
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Auf der Ebene der Hauptverwaltung erfolgte die Integration durch sukzessive Inkor-
poration der Magistrats- in die Senatsverwaltung. Dieser ProzeR setzte bereits im
Frihjahr 1990 ein. Leitende Mitarbeiter der Magistratsverwaltung nahmen im Sinne
einer "Selbst-Gleichschaltung™ in ihren Fachressorts erste Anpassungen an die
Senatsorganigramme vor®2. Schréter weist darauf hin, daB bereits vor der Deutschen
Einheit eine Reihe von Verwaltungsaufgaben im 6stlichen Stadtgebiet unmittelbar
von der (West-)Berliner Landesverwaltung wahrgenommen wurde: Etwa zwei
Drittel der Abteilungen und etwa die Halfte der Referate der Magistratsverwaltung
wurden bereits in Personalunion oder durch abgeordnetes Personal der Hauptver-
waltung geleitet?®®. Die Ubernahme von Verwaltungsaufgaben fiir das 6stliche
Stadtgebiet wurde durch die Bildung einer gemeinsamen Landesregierung aus
Magistrat und Senat (“MagiSenat™) nach dem Beitritt der DDR forciert. Wahrend
dieser vier Monate wurden die Verwaltungsstrukturen der Magistratsverwaltung auf-
gel6st und ihr Personal weitgehend in die Hauptverwaltung Gbernommen. Die Inkor-
poration fand mit dem aus den Wahlen zum Abgeordnetenhaus am 2. Dezember
1990 hervorgegangenen Senat ihren Abschlul, so dal3 die ehemals fiur West-Berlin
zustandigen Senatsverwaltungen nun die Landesaufgaben flr (Gesamt-)Berlin erfil-
len?%,

Eine solche Verwaltungsintegration durch Inkorporation war auf der Ebene der elf
Ost-Berliner Stadtbezirke nicht moglich. Die nunmehr 23 Bezirke in der Einheitsge-
meinde Berlin sind zwar keine Kdrperschaften des 6ffentlichen Rechts, tben aber
eine Reihe von Selbstverwaltungskompetenzen aus. Diese Konstellation hat den
Berliner Verwaltungsaufbau seit dem GroR3-Berlin-Gesetz vom 27. April 1920 zu
einem verwaltungspolitischen Novum gemacht. Einerseits verfligen sie Uber das
Recht, alle bezirklichen Angelegenheiten in Vertretung des Landes Berlin selbstén-
dig zu entscheiden®** und bezirkseigene Aufgaben zu bestimmen. Andererseits sind
die Bezirke rechtlich unselbstdndige Einrichtungen der Landesverwaltung und zur
Finanzierung ihrer Aufgaben ausschlieRlich auf Landeszuweisungen angewiesen®.
Diese Konstruktion hat zu einem bisher ungelosten, beinahe dualistischen Span-
nungsverhaltnis von Haupt- und Bezirksverwaltungen Uber die Teilhabe an der Ver-

238  Siehe Schroter 1995: 171ff.
239 Siehea.a.O.: 186.
240 Siehe a.a.0.: 196.
241  Siehe Art. 66 und 77 VvB.
242 Siehe Art 85 VVB.
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waltung Berlins gefuhrt®*®

, woraus sich eine Reihe von Konfliktfeldern ergibt, zu
denen insbesondere die Bemessung der Haushalte und Personalstellen, aber auch die

Frage bezirklicher Kompetenzen bei der Aufgabenwahrnehmung gehoren®*,

Die Selbstverwaltung wird durch das Bezirksamt als Verwaltungsbehdrde des
Bezirks und von der Bezirksverordnetenversammlung (BVV) ausgeiibt**. Die Mit-
glieder des Bezirksamtes werden aus den Wahlvorschldgen der BVV-Fraktionen
gewahlt, wobei den Fraktion nur soviel Sitze im Bezirksamt zustehen, wie es ihrem
Starkeverhaltnis in der BVV entspricht (Proporz)?*®. Nur fiir die Wahl des Bezirks-
blrgermeisters besteht seit Herstellung der Deutschen Einheit eine andere Regelung.
Hier kann durch Bildung einer interfraktionellen Z&hlgemeinschaft die stéarkste
Fraktion in der BVV zahlenméllig Ubertroffen werden, so daR ein rechtlichen
Anspruch der Zahlgemeinschaft auf dieses Wahlamt entsteht®*’. Die BVV besteht
unabhé&ngig von der Bevolkerungszahl aus 45 Mitgliedern, entscheidet Uber die
Verwendung der vom Berliner Abgeordnetenhaus zugewiesenen Haushaltsmittel**®
und bestimmt die Grundlinien der Verwaltungspolitik des Bezirksamts. Zu diesem
Zweck verfugt sie uber Kontroll-, Initiativ- und Abwahlrechte, kann Entscheidungen
des Bezirksamtes aufheben und ersetzen®*.

Die Bezirke sind in nicht unerheblichem Mal} an der Verwaltung des Landes Berlin
beteiligt. Der Verlauf bezirklicher Transformation ist flr die Leistungsfahigkeit der
Verwaltung des Landes Berlin von zentraler Bedeutung.

243  Siehe Rober 1995.

244  Der 1994 eingerichtete Berliner Verfassungsgerichtshof und der seit 1950 bestehende Rat der
Burgermeister sollen dazu dienen, solche Konflikte institutionell zu regulieren.

245  Siehe Art. 72 und 74 VVB.

246  Der Proporz soll die Beteiligung fraktioneller Minderheiten an der Selbstverwaltung der
Bezirke gewdhrleisten und ihrer Parteipolitisierung durch eine Mehrheitsfraktion entgegen-
wirken. Siehe Rober 1995.

247 Diese Regelung hat nur bis zum Ende der laufenden Legislaturperiode des Abgeord-
netenhauses Gultigkeit. Siehe Art. 99 VvB.

248  Siehe Art. 72 und 85 VVvB sowie ausfihrlich Weinzen 1995.
249  Siehe 8813, 16, 17, 16 35 BezVG.
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2 Die Demokratisierung der Organe bezirklicher Selbstver-
waltung durch Wahlen und Personaltberprifungen

Der Demokratisierungsproze in den elf Stadtbezirksverwaltungen wird im veran-
derten Verhéltnis von Stadtbezirksversammlung (SBV) und Rat des Stadtbezirks
augenscheinlich®’. Die nachfolgende Skizze dieses Prozesses wird am Beispiel des
Stadtbezirks Friedrichshain dargestellt®".

Die SBV ging aus formaldemokratischen Wahlen in den elf Stadtbezirken Ost-Ber-
lins hervor. Die Zahl ihrer Abgeordneten bestimmte sich nach der Anzahl wahlbe-
rechtigter Einwohner im Stadtbezirk. So setzte sich beispielsweise im Stadtbezirk
Friedrichshain die aus den Wahlen vom 7. Juni 1989 hervorgegangene SBV aus 206
Abgeordnete zusammen??. Der Anteil der SED betrug 28 Abgeordnete, zuziiglich
116 Abgeordnete der Massenorganisationen (FDJ, FDGB), die tiberwiegend Mitglied
der SED waren, so daR die Stimmenmajorisierung der SED sichergestellt war®>.
Noch am Vorabend der "Wende" verlief die Tagung der SBV am 1. September 1989
nach dem schematischen Muster ihrer vorangegangenen Abldufe. Zu einem
Zeitpunkt, zu dem die Krisenerscheinungen des DDR-Systems unlbersehbar waren,
wurde die Ausreisewelle in die Bundesrepublik nur am Rande thematisiert und
dominierten die Gruf3botschaften zum 40. Jahrestag der DDR.

Die Ausreisewelle nach der Grenzéffnung am 9. November nahm sprunghaft zu und
fihrte zu Versorgungsschwierigkeiten, so dal} die SBV vorzeitig am 23. November
1989 einberufen wurde®*. Sie markierte einen Wendepunkt gegentiber den voran-
gegangenen Tagungsablaufen, denn der SED-Fihrungsanspruch stand zur Disposi-
tion. Die Abgeordneten distanzierten sich von der SED-Politik und formulierten
alternative parteipolitische Positionen, forderten ein demokratisches Wahlrecht und
die Bildung von Fraktionen. Bereits im Dezember 1989 wurden Geschéftsordnungen
verabschiedet, die demokratisch-parlamentarischen Grundsédtzen entsprachen. Die

250 Die nachfolgenden Ausfilhrungen ergénzen die bereits ausfiihrlich erluterte Stellung und Ar-
beitsweise der drtlichen Ebene im Staatsaufbau der DDR. Siehe hierzu Kapitel 11, Abschnitt 2.

251  Siehe Beckers 1991.
252  Zuziglich 71 nicht stimm- oder antragsberechtigte Nachfolgekandidaten. Siehe Beckers 1991.

253 In Friedrichshain stellte sich im Oktober 1989 die SBV-Zusammensetzung wie folgt dar: SED:
28 Sitze; LDPD: 12; CDU: 12; NDPD: 12; DBD: 3; DFD: 23; FDGB: 69; FDJ: 47. Siehe
a.a.0.

254 In der Ausreisestatistik des Stadtbezirks Friedrichshain wurden in nur 14 Tagen "1633 Ab-
génge" gezéhlt, also etwa 1,5 Prozent der Bevdlkerung. Siehe ebd.
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SED verlor bereits im Januar ihre SBV-Mehrheit, da Abgeordnete der Massenorga-
nisationen aus der SED austraten und/oder ihr Mandat niederlegten. Mit der "Wende"
nahmen die Abgeordneten die Gelegenheit wahr, die Restriktionen des "demo-
kratischen" Zentralismus quasi Uber Nacht abzustreifen. Die neugebildeten
Fraktionen machten unvermittelt von ihren Entscheidungs-, Initiativ- und Kontroll-
rechten Gebrauch und Ubten sich in demokratisch-parlamentarischen Arbeits- und
Verfahrensweisen.

Die Abgeordneten hatten ihre Mandate in einer durch Falschung von Wahlergebnis-
sen manipulierten Wahl erhalten, so daf} sie nicht einmal unter den Bedingungen der
DDR (ber eine formal-demokratische Legitimation verfligten. Um die Legitimati-
onsliicke zu mildern, griindeten Burgerrechtsbewegungen im Dezember 1989 auch in
Friedrichshain einen "Runden Tisch". Seine 36 Mitglieder setzten sich aus Abge-
ordnete der in der SBV vertretenen Parteien, nichtmandatstragenden Vertretern
neugegrundeter Parteien sowie kirchlichen Institutionen zusammen. Er diente als ein
Gremium zur Offentlichen Kontrolle der Stadtbezirksverwaltung. Obwohl er dieser
Funktion nur unzureichend nachkam, hat der Runde Tisch Friedrichshain durch seine
Symbolkraft entscheidend dazu beigetragen, in einem geordneten Verfahren die
Abldsung der noch amtierenden Mitglieder des Rates vorzubereiten®®.

Durch die DDR-Kommunalwahl am 6. Mai 1990 legitimiert, wahlten die Stadtbe-
zirksverordnetenversammlungen die Mitglieder des Bezirksamtes. Die Bezirksamts-
bildung griindete sich auf Regelungen der Magistratsverfassung vom 11. Juli 1990
und der DDR-Kommunalverfassung von 1990%, so daR Unterschiede zur West-
Berliner Gesetzeslage voriibergehend erhalten blieben, wie beispielsweise

. die Anzahl der Abgeordneten, die sich nach der Zahl wahlberechtigter Einwohner im
Stadtbezirk®® bestimmte;

. das zusétzliche, achte Bezirksamtsmitglied fir den Geschaftsbereich Umwelt**®;

255  Siehe Wegener (1992) und Beckers (1991).

256  Siehe Magistratsverfassung (1990), die der Verfassung von (West-)Berlin vielfach &hnelt. Aber
sie trat erst in Kraft, als die Bezirksamtsbildungen bereits weitgehend abgeschlossen waren.

257  Siehe Kommunalverfassung 1990.
258  Zur Anzahl der Abgeordneten siehe Réber 1995.
259  Siehe Ubersicht 9 im nachfolgenden Abschnitt.
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. ein nach dem Mehrheitsprinzip gewahltes Bezirksamt>®.

Am 11. Januar 1991 erhielt die Verfassung von (West-)Berlin durch BeschluR des
neugewadhlten Berliner Abgeordnetenhauses ihre Glltigkeit fir das gesamte Land, so
da die Unterschiede mit den Wahlen zu den Berliner Bezirksverordnetenver-
sammlungen am 24. Mai 1992 aufgehoben wurden. Eine im Jahr 1995 durchgefuihrte
schriftliche Befragung der Berliner Bezirksamtsmitglieder (BA-Mitglieder) belegt
fir noch amtierenden Mitglieder der 1. Generation (Wahl 1990) folgendes Muster

des beruflichen und politischen Werdegangs (n=18)%":

. Uberwiegend naturwissenschaftlich-technische Berufsausbildung (71%), insbesondere
als Ingenieur;
. langjahrige berufliche Tatigkeit in Betrieben und Kombinaten (35%), besonders in

technischen Bereichen, aber auch an Schulen (23%), in wissenschaftlichen (18%) und
kirchlichen (18%) Einrichtungen sowie im Verwaltungsbereich des Rates des Stadtbe-
zirks (6%);

. etwa drei Viertel verfugte vor Antritt des Wahlamtes Uber keine nennenswerten all-
gemeinen Verwaltungskenntnisse;

. die Uberwiegende Mehrzahl (70%) wurde erst im Oktober 1989 politisch aktiv, inshe-
sondere nach Grundung des Neuen Forums und der SDP. Etwa jedes fiinfte (18%)
befragte BA-Mitglied hatte sich vor Antritt seines Wahlamtes an einem der "Runden
Tische" in den Stadtbezirken engagiert;

. nur eine Minderheit (30%) war bereits vorher im kirchlichen Umfeld (18%) oder als
Abgeordneter in einer SBV (12%) politisch tatig.

Fur die BA-Mitglieder der 1. Generation ist typisch, dal3 sie erst im Zuge der Formie-
rung neuer (Gegen-)Eliten®®® im Herbst 1989 begannen, sich aktiv politisch zu enga-
gieren. Im Vergleich zu ihren West-Berliner Kollegen®®® wurden sie relativ schnell
BA-Mitglied und verfiigten nur Gber geringfugige politische Erfahrungen oder

260 Daher gelangt der PDS in der ersten Wahlperiode in keinem der elf dstlichen Bezirke der
Einzug in das Bezirksamt, obwohl sie in den vier Bezirken Hellersdorf, Lichtenberg, Marzahn
und Mitte (iber die stérkste Fraktion verfiigte.

261  Siehe Beckers/Jonas 1997: 72ff. Zu den Bezirksbirgermeistern der 1. Generation siehe auch
Tagesspiegel vom 18.7.1990.

262  Der Begriff der Elite bezeichnet die personelle Zugehorigkeit zur Gruppe derjenigen, die im
Sinne einer "Funktionselite" (Rebenstorf 1993) politisch-administrative Schlisselfunktion
einnehmen.

263 An der Befragung nahmen 38 BA-West-Mitglieder (45% aller BA-West) teil. Siehe
Beckers/Jonas 1997: 72ff.
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Kenntnisse tber Aufgaben und Funktionen einer Verwaltung. Nur wenige waren
vorher bereits in der DDR-Verwaltung (ohne Schulen) oder als Abgeordneter in einer
ortlichen Volksvertretung tatig. Der Wechsel der alten Eliten im Rat des Stadtbezirks
wurde durch Neulinge in Politik und Verwaltung vollzogen. Der Elitenwechsel ist
anscheinend endgultig, denn die beruflichen und politischen Biographien von BA-
Mitgliedern der 2. Generation (Wahl 1992) sind ein Indiz dafur, da von den
friheren Funktionseliten in Politik und Verwaltung niemand mehr in ein Bezirksamt
zuriickkehrte?®,

Auch unterhalb der Leitungsebene der BA-Mitglieder fanden im ProzelR der Demo-
kratisierung personelle Veranderungen statt. Sie betrafen Uberwiegend das Verwal-
tungspersonal, das bereits in der DDR-Verwaltung "Leiter"-Positionen ausubte. Der
in Presse und Verwaltung als "Besenbeschlu"?®® betitelte MagistratsbeschluR zu
eingehenden Personaltiberpriifungen vom Juni 1990°° sollte als ein "Meilenstein in
den Bemihungen des Magistrats um Rechtsstaatlichkeit in der Verwaltung"®’ zur
Kindigung politisch belasteten Personals fuhren. Er enthielt fur die Bezirke folgende
Vorgaben: Erstens die fristgerechte Kiindigung des Personals in friheren "Leiter"-
Positionen. Diese Kiundigung wurde aber mit der Option einer Weiterbeschaftigung
versehen und bedurfte einer Bestitigung nach AbschluR der Uberpriifung, um
wirksam zu werden?®®. Zweitens die Uberpriifung aller Personalakten von Personen,
die nach dem 1. Dezember 1989 eingestellt wurden, weil insbesondere bei ihnen der
Verdacht bestand, friherer Mitarbeiter des MfS gewesen und im Zuge seiner
Auflésung in die Stadtbezirksverwaltung eingestellt worden zu sein. Entstand im
Verlauf der Uberpriifung der Personalakten ein Verdacht auf eine vorangegangene
Aktenmanipulation®® und/oder auf eine politische Belastung, dann erfolgten Einzel-
uberprifungen.

264  An der Befragung nahmen 38 BA-Ost-Mitglieder (46% aller BA-Ost) teil. Siehe Beckers/Jonas
1997: 72ff. Etwa jedes flnfte Mitglied in Ost-Berliner Bezirksamter wurde durch die PDS
gestellt.

265  Siehe Tagesspiegel vom 20.6.1990 und Berliner Zeitung vom 30.6.1990.
266  Zur Uberpriifung des Verwaltungspersonals siehe MagistratsbeschluR 1990.
267  So der Innenstadtrat beim Magistrat Thomas Kriiger (zitiert nach Schroter 1995: 153).

268  Nach Kuhlmei (1993: 44) waren im Berliner Bezirk Marzahn ca. 60 bis 70 leitende Mitarbeiter
von der pauschalen Kiindigung betroffen. Das entspricht etwa zwei Drittel aller Inhaber von
"Leiter"-Positionen.

269  Siehe zu dieser Praxis am Beispiel des Stadtbezirks Friedrichshain Beckers 1991.
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Die Uberpriifungen wurden in Form von Anhérungen durch bezirkliche Gremien270
durchgefuhrt, in denen sich der Betroffene zu den Fragen oder Vorwirfen dulRern
konnte. AnschlieBend wurde tber die Weiterbeschéftigung entschieden.

Auf der Grundlage des Magistratsbeschlusses erfolgte in den folgenden Monaten
eine Reihe von Entlassungen belasteter Personen. Sie betrafen insbesondere als Leh-
rer oder Erzieher tatiger ehnemalige MfS-Mitarbeiter, die im Zeitraum von Dezember
1989 bis Februar 1990 eingestellt wurden, also zur Zeit der Auflésung des MfS?"™,
Angesichts einer heftigen Welle des Protests gegen die Personaliiberpriifungen®’?
wurden die Tatbestande, die eine Entlassung begriindeten, zunehmend relativiert*”.
Mit dem Versprechen groRziigiger Einzelfallentscheidungen gelang es den neuen
BA-Mitgliedern, dal die Situation nicht eskalierte und die Arbeitsféhigkeit der Ver-
waltung erhalten blieb. Die Einzelprufungen fihrten dazu, daR die Entscheidung uber
die Weiterbeschaftigung fruherer Leiter in den Bezirken unterschiedlich praktiziert
wurde®™*. Friiheren MfS-Mitarbeitern ist der Wechsel in die Bezirksverwaltungen nur
selten gelungen. Bis Dezember 1992 U(berprifte der Bundesbeauftragte fir die
Unterlagen des Staatssicherheitsdienstes der ehemaligen DDR 2.672 Arbeitsvertrage
in den Bezirksverwaltungen, von denen 108 aufgelost wurden®”. Diese relativ
wenigen Falle konnen als ein Indiz fir die Intensitdt der vorangegangenen
bezirklichen Einzelfallpriifungen gewertet werden.

270  Sie setzten sich zum Beispiel im Bezirk Marzahn aus dem Direktor beim Bezirksamt, seinem
Stellvertreter, einem Vertreter des Personalrats und dem zustdndigen Bezirksstadtrat
zusammen. Siehe Kuhlmei 1993: 44,

271 In diesem Zeitraum erhéhte sich die Anzahl der an (Ost-)Berliner Schulen tatigen Padagogen
sprunghaft um etwa 6 Prozent auf 29.583. Etwa jedem dritten in diesem Zeitraum eingestellten
Padagogen wurde bis August 1990 gekiindigt. Siehe Tagesspiegel vom 6.9., 26.8. und auch
24.8.1990.

272 Zu den Warnstreiks siehe Tagesspiegel und Berliner Zeitung vom 20.6.1990.

273  Fur die Magistratsverwaltung siehe Schroter (1995: 153) und fiir den Berliner Bezirk Fried-
richshain siehe Beckers (1991).

274 Siehe Tagesspiegel vom 21.6.1990 und Berliner Zeitung vom 30.6.1990.

275  Zum Interview mit Joachim Gauck siehe Berliner Zeitung vom 14.4.1993.
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3 Der Aufbau der Bezirksverwaltung

3.1 Der Umbau der Verwaltungsstruktur

Bei Antritt ihres Wahlamts wurden den politisch-administrativen Neulingen in den
Bezirksdmtern bereits Geschéftsbereiche Ubertragen, die im Verlaufe des Verwal-
tungsumbaus erst noch gebildet werden mufiten. Dem anschlieBenden Aufbau der
Amterverwaltung waren im Zuge der Orientierung an Marktwirtschaft und der Dere-
gulierung der zentralistischen Wirtschaftsstruktur im ersten Halbjahr 1990 bereits
erste VVerdnderungen in der Aufgabenorganisation der Stadtbezirksverwaltung vor-
ausgegangen®’®: So war bereits das Amt fiir Arbeit dem Arbeitsamt fiir (Ost-)Berlin
zugeordnet®”’, die Kreisplankommission aufgel6st?’® und das Gewerbeamt aus den
Teilen der drei Ratsbereiche Finanzen und Preise, ortliche Versorgungswirtschaft
sowie Handel und Versorgung gebildet wurde?”.

Der weitere Aufbau der Amterverwaltung wurde bereits ab Friihjahr 1990, also
unmittelbar nach der "Wende", vom Leitungspersonal der Stadtbezirksverwaltung
vorbereitet, was dem Prozel3 der "Selbst-Gleichschaltung™” der Magistratsverwaltung
weitgehend entspricht. Diese friihe VVorbereitung auf Aufgaben und Strukturen einer
Bezirksverwaltung wurde durch "Ost-West-Bezirkspartnerschaften” erleichtert, deren
Zuordnung durch den (West-)Berliner Rat der Blrgermeister am 14.12.1989 erfolgte
und im Marz 1990 vom Ost-Berliner Magistrat bestatigt wurde.

Neben der Gewéhrung materieller Hilfen stand bis zur Herstellung der Deutschen
Einheit vor allem der Informationstransfer im Mittelpunkt der Partnerschaften. Er
ermdoglichte es, dal bereits ab Januar 1990 auf der Grundlage von Organigrammen,
Stellen- und Geschéftsverteilungspléne der Partnerbezirke die zukiinftige Organisati-
onsstruktur vorbereiten werden konnten?®.. Allerdings stand dem Verwaltungsum-
bau die fehlende demokratische Legitimation von Rat und Stadtbezirksversammlung
entgegen.

276  Zur Verwaltungsorganisation im Rat des Stadtbezirks siehe Kapitel 111, Ubersicht 3.
277  Siehe Verordnung 1990.

278  Siehe Magistratsbeschluf? (1989) und Ministerratsheschluf® (1990).

279  Siehe Gewerbegesetz 1990.

280  Siehe fiur die Bezirke Marzahn Kuhlmei (1993) und Friedrichshain Beckers (1991).
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Ubersicht 8: Zuordnung der Berliner Bezirkspartnerschaften
Ost-Berlin West-Berlin Ost-Berlin West-Berlin
Kdpenick Charlottenburg Marzahn Steglitz
Prenzlauer Berg Kreuzberg Lichtenberg Tempelhof
Treptow Neukdlin Hellersdorf Tiergarten
Pankow Reinickendorf Mitte Wedding
Weillensee Schoéneberg Friedrichshain Wilmersdorf
Hohenschdn- Spandau Kreis  Kdnigswuster- | Zehlendorf
hausen hausen (Bezirk Frank-
furt a.d.O.)

Unmittelbar nach der Bildung der Bezirksamter begann der Aufbau der Amter. Die
Entflechtung von zu privatisierenden und staatlich-6ffentlichen Einrichtungen war
bereits vor Inkrafttreten des Einigungsvertrages am 3. Oktober 1990 weitgehend
abgeschlossen: Durch Ubertragung kreisgeleiteter VEB an die Treuhandanstalt?®!
oder durch Bildung gemeinniitziger Gesellschaften®®? sowie durch die Privatisierung
nachgeordneter Einrichtungen im Gesundheitswesen®®®. Die (iberwiegende Mehrzahl
der nachgeordneten Einrichtungen wurde am 3. Oktober 1990 in die Verwaltung des
Landes Berlin Uberfuhrt und verblieb im Zustandigkeitsbereich der Bezirksver-
waltungen. In der Folgezeit sollten sie einer aufgabenkritischen Uberpriifung unter-
zogen und gegebenenfalls in die Zustandigkeit freier Trager tbertragen werden®.
Beinahe zeitgleich mit den Bezirksamtsbildungen wurden mit der Wahrungs-, Wirt-
schafts- und Sozialunion am 1. Juli 1990 das Amt fur allgemeine Dienste mit der
Sozialhilfegewéhrung als Kernbereich des Sozialamts gebildet. Anschlielend
erfolgte die Bildung der weiteren, in nachfolgender Ubersicht 9 dargestellten Amter.

281 Siehe Handelsentflechtungsgesetz 1990. Die Ubertragung sollte noch vor der Deutschen
Einheit bis zum 30. September 1990 abgeschlossen sein.

282  Siehe Wohnungsumwandlungsgesetz 1990.
283  Siehe Gesundheitswesenumstrukturierungsgesetz 1990.
284  Siehe Senatsbeschluf? 1990.
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Ubersicht 9:

Verwaltungsgliederung der Bezirksverwaltung Friedrichshain

in den Jahren 1991-1992

Geschaéftsbereich

Amter

Bezirksburgermeister und
Leiter der Abt. Personal
und Verwaltung

Rechtsamt, Personalamt, Verwaltungsamt, Bezirksein-
wohneramt, Standesamt, Organisationsstelle, Pressestelle

Bezirksstadtrat fir Bau-
und Wohnungswesen

Bau- und Wohnungsaufsichtsamt, Stadtplanungsamt, Garten-
bauamt, Wohnungsamt, Vermessungsamt, Hochbauamt, Tief-
bauamt

Bezirksstadtrat fir Sozia-
les

Allgemeine Verwaltung, Soziale Dienste und Angebote,
Allgemeine Soziale Dienste, Besondere Soziale Dienste

Um-
285

Bezirksstadtrat fiir
welt- und Naturschutz

Amt fur Verwaltung und Offentlichkeitsarbeit, Umweltamt
(Analytik und Uberwachung), Naturschutzamt

Bezirksstadtrat fur Bil-
dung und Kultur

Schulamt mit Schulen und Volkshochschule, Kulturamt mit
Bibliotheken und Musikschule

Bezirksstadtrat fur Finan-
zen und Wirtschaft

Haushaltsamt, Bezirkskasse, Grundstiicksamt, Wirtschaftsamt

Bezirksstadtrat fir Ge-

sundheitswesen

Gesundheitsamt, Veterinar- und Lebensmittelaufsichtsamt,
Sportarztlicher Dienst, Stadtisches Krankenhaus

Bezirksstadtrat fur Fami-
lie, Jugend und Sport

Allgemeine Verwaltung, Vormundschaftswesen, Familienfiir-
sorge, Erziehungs- und Familienberatung, Kindertagesstétten
und Tagespflege, Jugendférderung, Sport- und Baderamt,
Wirtschaftliche Hilfen

Quelle:

Beckers 1991

Die Amterbildung war iberwiegend bereits im Friihjahr 1991 abgeschlossen. Bis
zum Verwaltungsreformgesetz von 1994 fiel lediglich die Entscheidung Uber die
Zuordnung einzelner Tatigkeitsfelder zu Amtern in die Selbstverwaltungskompetenz
der Bezirke286. Reformversuche wie zum Beispiel des Bezirks WeilRensee, hiervon
bei der Amterbildung abzuweichen und eigene Vorstellungen einzubringen, schei-
terten dann auch an der entsprechenden Weisung der Magistratsverwaltung287. In
Interviews288 mit BA-Mitgliedern wurde darauf hingewiesen, dal die ziigige

Dieser Bereich wurde nach den BVV-Wahlen am 24. Mai 1992 aufgelost.

Im Juli 1991 wurde der Amtsbereich Gewahrung wirtschaftlicher Hilfen an Minderjahrige nach

dem BSHG dem Ressort Soziales zugeordnet und anschlieBend wieder der Jugendverwaltung

285
286 Siehe § 10 GGO I
287
eingegliedert.
288

Siehe Beckers (1991) und die Interviews 136, 1J7, 138 und 139 im Quellenverzeichnis.
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Einfhrung der neuen Verwaltungsstruktur durch die geringfiigige Orga-
nisationsfreiheit der Bezirke beguinstigt wurde. Sie hétte eine deutliche Orientierung
auf die anzustrebende, neue Struktur ermdglicht und es begunstigt, dal die
Erfahrungen der Partnerbezirke mit ihrer Verwaltungsorganisation beinahe unge-
brochen Ubertragen werden konnte289.

Festzuhalten bleibt, dal das Ziel des Verwaltungsumbaus eindeutig bestimmt war:
Ubernahme und Aufbau der Organisationsstruktur nach dem Muster der West-Ber-
liner Bezirke. Ein Spielraum fir eine Verwaltungsorganisation, in denen Erfahrungen
und Vorstellungen beispielsweise von Verwaltungshelfern und BA-Mitgliedern hat-
ten eingebracht werden kénnen, war kaum gegeben290. Auch die zusatzliche, vom
West-Berliner Muster abweichende Abteilung Umwelt, mit denen Forderungen des
"Runden Tisches" nachgekommen wurde, blieb nur voriibergehend erhalten. Der
Aufbau der Organisationsstruktur in Ost-Berliner Bezirksverwaltungen entspricht
dem "Blaupausenansatz” (Reichard/Réber 1993) zur Bestimmung der ostdeutschen
Verwaltungstransformation in besonderem Mal3e.

3.2 Die Struktur der Personalrekrutierung am Beispiel der Jugendver-
waltung

Die Ost-Berliner Bezirksverwaltungen verfligten am 3. Oktober 1990 Uber 56.685
Planstellen®", die in den 6ffentlichen Dienst des Landes Berlins tibernommen wur-
den®®?. Das postulierte Ziel der Personalpolitik der Bezirke war es, das Personal aus
der Stadtbezirksverwaltung in die Bezirksverwaltung zu integrieren®*. Die Perso-

289  Bis zum Verwaltungsreformgesetz (1994) bestimmte Art. 59 Abs. 1 VvB i.d.F. von 1950, dal
die Organisation der Bezirksverwaltung entsprechend der Organisation der Hauptverwaltung
einzurichten sei. Allerdings wurde diese gesetzliche Vorgabe von den Bezirken hdufig nicht
eingehalten. Siehe Réber 1995.

290 Allerdings wurde eine Reihe von Beauftragtenstellen wie beispielsweise Behin-
dertenbeauftragte, Kinderschutzbeauftragte eingerichtet und erfolgten leicht differierende
Zuordnungen von Sachbereichen zu Amtern. Siehe Beckers/Jonas 1994c.

291  Unberiicksichtigt sind die Krankenhausbetriebe bzw. Einrichtungen des 6ffentlichen Gesund-
heitswesens.

292  Zum Vergleich: die zwolf westlichen Bezirke mit ca. 2,4 Mio. Einwohnern) verfigen 1991
Uber 51.318 Planstellen. Die fur 1,3 Mio. Einwohner Ost-Berlins héhere Stellenausstattung
erklart sich vor allem durch Aufgaben, die in den westlichen Bezirken von freien Trégern
wahrgenommen (Seniorenheime, Kindertagesstétten usw.).

293  Siehe Beckers 1991.
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nalrekrutierung wird zum besseren Verstandnis dieses Vorgangs am Beispiel des
Aufbaus der Abteilung Jugend skizziert.

Ubersicht 10:  Gliederung der Abteilung Jugend

Bezirksstadtrat der Abteilung Familie, Jugend und Sport

Jugendamtsdirektor (Jugendreferent oder leitender Fachbeamter)

Geschaftsbereiche (Amter):

Jug | Allgemeine Verwaltung

Jug Il Vormundschaftswesen

Jug Il Allgemeine Sozialpadagogische Dienste

Jug IV Familien- und Erziehungsberatung

Jug VvV Kindertagesstatten, Familien und Heimpflege (Jugendwohn-, Kinder-
und Behindertenheime)

Jug VI Jugendférderung (Kinder- und Jugendfreizeiteinrichtungen)

Jug VI Sport- und Baderamt (Sportstatten und Kinderbadeanstalt)

Jug VI Wirtschaftliche Hilfen

Quelle: Organigramm des Bezirksamtes Weil3ensee, Januar 1995

Der nunmehrige Personalbedarf war mit dem Altpersonal nicht zu erfillen und erfor-
derte zum Teil auch berufsspezifische Qualifikationen, tber die das Personal aus der
Stadtbezirksverwaltung nicht oder nicht in ausreichendem MaRe verfugte. Die
Interviews belegen in den Bezirksdmtern WeilRensee und Friedrichshain ein Rekru-
tierungsmuster, das in der nachfolgenden Ubersicht 11 verdeutlicht wird®**.

294  Zu den Interviews siehe 1J6, 137 und 138 im Quellenverzeichnis.
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Ubersicht 11:  Rekrutierungsmuster am Beispiel der Abteilung Jugend

Amter Struktur der Personalrekrutierung Geschatzter
Anteil Alt-
personal*

Jug | Rat des Stadtbezirks und Neueinstellungen <50 %
Jug Il Referat Jugendhilfe und nachgeordnete Einrichtungen > 50%
Jug Referat Jugendhilfe und nachgeordnete Einrichtungen > 50%
Jug IV Neueinstellungen <50%
Jug VvV Nachgeordnete Einrichtungen, insbh. der Abteilungen Volks- >50%
bildung sowie Gesundheits- und Sozialwesen
Jug VI Abt. Jugendfragen, Korperkultur und Sport >50%
Jug VI Rat des Stadtbezirks und Neueinstellungen <50%
Jug VIiI Nachgeordnete Einrichtungen, insb. der Abteilungen Volks- > 50%

bildung sowie Gesundheits- und Sozialwesen

* > = st kleiner als; < = ist grofl3er als.

Neueinstellungen erfolgten in allen Amtern, allerdings in unterschiedlicher Intensitét.
Wihrend beispielsweise in den Amtern Jug | und Jug VII auch Personal aus der
Stadtbezirksverwaltung Ubernommen wurde, dominierte die Zahl der Neueinstel-
lungen, so daB in diesen Amtern der Anteil des Altpersonals deutlich unter 50 Pro-
zent liegen durfte. Um das Rekrutierungsmuster in den Jugendamtern von Weiliensee
und Friedrichshain zu verdeutlichen, wird anhand des nachfolgenden Interviewzitates
der Vorgang der Personalrekrutierung skizziert:

"Jug Il und Jug Il wurden weitgehend mit dem vorhanden Personal besetzt. Fur die anderen
war ja der Personalstamm noch nicht da. Jug IV mufte vollstandig neu aufgebaut werden,
Stellen ausgeschrieben, Personal ausgesucht und das Amt eingerichtet werden. Das ging
auch gleich im Sommer 1990 los, aber da gab es personell gesehen die gréf3ten Veréande-
rungen. Von denen, die da 1990 angefangen haben ist heute keiner mehr da. Das Amt
mufte ja erst einmal mit dem vorhandenen Stamm der Mitarbeiter aus dem Rat des Stadt-
bezirks besetzt werden, vorwiegend aus der Jugendhilfe. Da hat sich herausgestellt, daRR die
Qualifikationen nicht ausreichten. Wir haben dann das Amt IV neu besetzt. Ich hatte nattr-
lich auch mit den Mitarbeitern zu kampfen, die noch im Februar im Referat Jugendhilfe ein-
gestellt wurden, die vorher bei der Stasi waren und das war natirlich unvereinbar.

Jug V wurde auch neu aufgebaut. Drei Teile der Kita, also Kindergarten, Krippe, Hort (...).
Das Personal habe ich aus den nachgeordneten Einrichtungen Ubernommen. Bei Jug VI ist
das Personal Uberwiegend aus den Einrichtungen des Rates des Stadtbezirks gekommen,
der Abteilung Jugendfragen, Korperkultur und Sport (...). Sie hatten friiher Jugendférderung
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mit zum Teil ganz anderen Vorzeichen und tberhaupt nicht qualifiziertem Personal gemacht
(...). lch habe im Aufbau der Abteilung aus fast allen friiheren Abteilungen was abbekom-
men (...). Die Jugendclubs kamen bis September 1990 in unsere Zustandigkeit, da waren die
Strukturen abgeschlossen. Das letzte was dazugekommen ist war das Kinderheim (...), was
vorher der Abteilung Soziales angegliedert war und das ist dann unter Mal3gabe des KIJHG
zum 1.1.91 zum Jugendamt gekommen. Das Personal in Jug VII (...) kam aus dem vorhan-
denen Personalbestand des Rates, das umgesetzt wurde und aus Ausschreibungen. Da ja
die Aufgabenstruktur eine andere war als zu DDR-Zeiten muf3te zum Teil auch zielgerichtet
ausgeschrieben werden. Entlassen haben wir aber niemanden.

In Jug VIII rekrutierte sich das Personal aus Mitarbeitern, die vorher auch im Rat beschéftigt
waren. Die Krippenvereinigung bei Soziales war auch ein sehr grof3er Bereich und da gab es
auch sehr viele, die hier 'reingekommen sind. Auch Bildung hatte einen groRen Uberhang
gehabt, zum Teil nachgeordnete Einrichtungen, also Verwaltung der Kindergéarten und
Schulen. Die nachgeordneten Einrichtungen hatten ja tber eine eigene Verwaltung verfligt
und die Mitarbeiter haben vorher allgemeine Verwaltungstéatigkeiten gemacht.

Die Personalumsetzung war ein recht chaotischer Prozel3, Ausschreibungen wie heute gab
es da nicht. Es sind Mitarbeiter gefragt wurden, die im Bezirksamt angestellt waren und bei
denen abzusehen war, dalR ihre Aufgaben wegfallen wirden. Mit diesen Mitarbeitern wurde
dann gesprochen und ihnen diese Stellen angeboten. Manchmal schon mit der Eingruppie-
rung zum Beispiel als Gruppenleiter, aber zum Teil auch erst kommissarisch. Danach gab
es aber noch viele Veranderungen, denn bis 30.9.90 galt ja das JHOG und ab 1.10. dann
das KJHG, wodurch es auch wieder andere und neue Aufgaben gab".

Die Stellenbesetzung erfolgte in der Gberwiegenden Mehrheit mit dem Personal aus
der Stadtbezirksverwaltung, so dal bei den Sachbearbeitern in den Jugendamtern von
Friedrichshain und WeiRensee eine hohe personelle Kontinuitadt besteht. Bei den
Neueinstellungen wurden auch Bewerber aus dem alten Bundesgebiet berucksichtigt.
Mit dieser Personengruppe wurden vor allem Stellen besetzt, die besondere
Qualifikationen erforderten wie beispielsweise im Aufgabenbereich von Allgemeiner
Verwaltung und von Rechtsdmtern. Ihr Anteil am Leitungspersonal liegt in den
Jugendamtern von WeiRensee und Friedrichshain ingesamt bei etwa einem Drittel***.

295 Siehe Beckers/Jonas 1994a.
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4 Zusammenfassung

Der DemokratisierungsprozeR setzte in Ost-Berliner Bezirksverwaltungen unvermit-
telt ein, in dem die SBV die Restriktionen des "demokratischen” Zentralismus plotz-
lich abstreifte. Zusammen mit der Symbolkraft der "Runden Tische" war es daher
maglich, den Ubergang zur Bezirksverwaltung relativ ziigig, ungestért und kontinu-
ierlich voranzutreiben. Der Elitenwechsel im Bezirksamt wurde durch ein Personal
vollzogen, daR sich tiberwiegend erst seit Herbst 1989 aktiv politisch engagierte®®.
Es verflgte kaum Uber Vorkenntnisse Uber Aufgaben und Funktion von Verwal-
tung®’. Die Neulinge in Politik und Verwaltung leiteten den anschlieBenden Aufbau
der Bezirksverwaltung. Die Verwaltungsstruktur der West-Bezirke wurde beinahe
vollstandig adaptiert’®. Noch weiterbestehende Unterschiede wurden mit den BVV-
Wahlen vom 24. Mai 1992 nivelliert, so daR die Integration der elf Ost-Berliner
Bezirksverwaltungen in den zweistufigen Verwaltungsaufbau des Landes Berlins

organisatorisch bereits im Jahr 1992 vollzogen war.

Der relativ weiche personalpolitische Ubergang beinhaltet, daR weitgehend der frii-
here Personalbestand in die Bezirksverwaltung tbernommen und durch Neueinstel-
lungen ergénzt wurde. Insgesamt besteht eine personelle Kontinuitdt des Personals
der Stadtbezirksverwaltung, insbesondere bei den Sachbearbeitern®®. Von einer
westlich-dominierten Stelleninhaberschaft kann auch bei den Leitungspositionen
nicht gesprochen werden.

Nach dem erfolgreichen Transfer der institutionellen Rahmenbedingungen ist nun die
Herausbildung einer Verwaltungskultur erforderlich, die ein effizientes Verwal-
tungshandeln beginstigt. Im nachfolgenden Kapitel wird untersucht, welche Ein-
flisse die DDR-Verwaltungserfahrung auf den Verlauf bezirklicher Transformation
hatte, welche Handlungsorientierungen sich mittlerweile in Ost-Berliner Bezirks-
verwaltungen herausgebildet haben und welche Kontinuitdten bzw. Diskontinuitéten
es zu denen in der Stadtbezirksverwaltung gibt.

296 Siehe Wollmann/Berg (1994) und Berg/Nagelschmidt (1995), die ebenfalls einen Eliten-
wechsel in ostdeutschen Kommunalverwaltungen feststellen.

297  Siehe ebd. mit &hlichen Befunden.
298  Siehe hierzu auch die Kritik an diesem Vorgehen bei Reichard/Rober 1993.

299  Zur Kontinuitdt von Sachbearbeitern in Frankfurt/Oder siehe Rogas/Schone/RoRler/Stdlting
1997. Solche Kontinuitdt wurde beim Leitungspersonal in ostdeutschen Kommunalver-
waltungen nicht festgestellt. Siehe Berg/Nagelschmidt/Wollmann 1996.



Kapitel IV Handlungsorientierungen und -préaferenzen
in Ost- und West-Berliner Bezirksverwaltun-
gen

1 Methodische Vorgehensweise der Untersuchung und Aus-
wahl der Untersuchungsbereiche

In Kapitel 1 der Arbeit wurde auf den Zusammenhang von wertbestimmten Hand-
lungsorientierungen und -préferenzen aufmerksam gemacht. Préaferenzen des Ver-
waltungspersonals, also die von ihnen gewiinschte Handlungsweise in einer kon-
kreten Handlungssituation, verweisen auf Orientierungen. Zur empirischen Analyse
dieses verwaltungskulturellen Aspekts bezirklicher Transformation ist das methodi-

sche Konzept der Einstellungsforschung geeignet®, denn eine Einstellung beinhaltet

nachfolgende definitorische Merkmale®**:

Eine Einstellung ist im Wertesystem verankert und bestimmt als Ergebnis von sozialer

Erfahrung die Wahrnehmung und Interpretation von Wirklichkeit®%.

Eine Einstellung préformiert objektbezogene Handlungsintentionen, also die Préferenz

fiir eine bestimmte Handlungsweise®®.

Eine Einstellung ist zeitlich relativ konstant und unabhéngig von situativen oder

wechselnden Beziigen®*.

Eine Einstellung spiegelt als Zu- oder Abneigung gegentber einem bestimmten Objekt

die Bewertung von Realitét wider®®.

300 Zum Konzept der Einstellungsforschung siehe Schréter (1995: 15ff.), Hanft (1991: 16ff.), Jann
(1983: 28ff.), Croizer/Friedberg (1979: 297ff.), Klages (1977: 295) und Meinefeld (1977: 123).

301  Siehe Hanft (1991: 11ff.) und Berger (1980: 129ff.).

302  Zur Bedeutung berufsspezifischer Sozialisation flr Einstellungen siehe Schréter (1995: 176)
und Damskis/Moller (1997: 53ff.).

303  Zum grundsatzlichen Zusammenhang zwischen Einstellung und Handeln siehe Schréter (1995:
15ff)), Hanft (1991: 16ff.), Jann (1983: 28ff.), Croizer/Friedberg (1979: 297ff.), Klages (1977:
295) und Meinefeld (1977: 123).

304  Zu MeRmethoden und -problemen der Einstellungsforschung siehe Hanft (1991) und Meine-
feld (1977).

305 Siehe Hanft (1991: 8ff.), Croizer/Friedberg (1979: 297ff.), Klages (1977: 295) und Meinefeld
(1977: 123).
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Einstellungen verdeutlichen Handlungspraferenzen und Orientierungsmuster. Da
Einstellungen im intrapersonalen Wertesystem verankert sind, wandeln sie sich auch
unter verénderten institutionellen Rahmenbedingungen nur sukzessive. Die
Differenzen vorherrschender Handlungsorientierungen in der DDR-Verwaltung®®
und in der 6ffentlichen Verwaltung westdeutscher Pragung®’ lassen unterschiedliche
Einstellungen in Ost- und West-Berliner Bezirksverwaltungen vermuten. Sie werden
mit standardisierten und eindimensionalen Fragebodgen als geradezu klassische
Methode der Einstellungsforschung®® ermittelt. Zur ihrer Analyse werden weitere,
Uberwiegend mit qualitativen Erhebungsmethoden ermittelte Aussagen und
Meinungen des Verwaltungspersonals erganzend herangezogen®®.

Die empirischen Erhebungen zur Analyse von Einstellungen wurden 1993 im Rah-
men des Berlin-Forschungsprojekts "Umbruch und Innovation in der Ost-Berliner
Bezirksverwaltung™**® vorgenommen. In diesem Projekt wurde nach Einstellungen
und Werthaltungen von Leitungspersonal und Sachbearbeitern in Ost- und West-
Berliner Bezirksverwaltungen gefragt®!. Die hier vorzunehmende Auswertung der
Daten nach Alt- und Neupersonal als unabhdngige Variable der Untersuchungs-
gruppe Ostpersonal unterblieb. Die empirische Datenerhebung wurde anhand eines
Fragebogens durchgefiihrt, der fir die KSPW-Forschungsstudien konzipiert worden
ist**2. Da die Bezirke im Berliner Verwaltungsaufbau strukturelle Unterschiede zu
Kommunen aufweisen, wurde er leicht verandert, blieb aber in seiner Grundstruktur

erhalten (Fragekategorien, Numerierung usw.)*-.

306 Siehe die Ubersichten 2 und 7.

307  Siehe Ubersicht 1.

308 Siehe Schroter (1995: 165ff.) mit weiteren Nachweisen.

309  Zur Erhebungs- und Auswertungsmethode der Interviews siehe Kapitel Il, Abschnitt 1.

310 Das Abgeordnetenhaus von Berlin stellt im Forschungsférderprogramm "Berlin-Forschung”
jahrlich Finanzmittel zur Verfligung. Das von Oktober 1992 bis September 1994 geftrderte
Projekt wurde zusammen mit Uwe Jonas bearbeitet und von Christoph Reichard
(Fachhochschule flr Technik und Wirtschaft Berlin) und Hellmut Wollmann (Humboldt-
Universitat zu Berlin) betreut. Zum Projektdesign siehe Beckers/Jonas 1993a.

311 Siehe Beckers/Jonas 1994a.

312 Zur "Kommission fur die Erforschung des sozialen und politischen Wandels in den neuen
Bundesléandern" (KSPW) siehe HauR/Kollmorgen (1993). Der Fragebogen wurde in Projekten
der Arbeitsgruppe "Verwaltungs- und Kommunalpolitik” (AG 8) der KSPW verwendet. Zu
Ergebnissen siehe Berg/Nagelschmidt/Wollmann 1996.

313 Siehe Beckers/Jonas 1994a: 9.
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Der Fragebogen enthielt 72 Fragen, von denen 56 geschlossen gehalten waren®** und
gliederte sich in elf Fragedimensionen, die in nachfolgender Ubersicht 12 dargestellt

sind.

Ubersicht 12:  Gliederung des Fragebogens

VI.
VII.
VIII.

XI.

Angaben zur Person und zum beruflichen Werdegang
Funktionsbedingungen und Handlungsspielrdume in Politik und Verwaltung
Verhaltnis von Bezirksverwaltung zur Bezirksvertretung (BVV)

Kontakte

Anforderungen

Informationsbeschaffung

Rechtliche Regelungen, Entscheidungsfindung

Arbeits- und Handlungssituation

Verwaltungshilfe

Vergleich des Verwaltungshandelns vor der "Wende" und heute

Mitgliedschaften in Organisationen und Parteien, Parteipraferenz

Die Auswertung der mittels des Fragebogens erhobenen Daten erfolgte mit Hilfe
eines computergestiitzten Statistikprogramms®'®. Die Antworten auf offen gehaltene
Fragen wurden iiberwiegend®® mit Hilfe eines Datenbankprogrammes nachtraglich
kodiert und zusammen mit den Antworten auf die geschlossen gehaltenen Fragen zu
einem quantitativen Datensatz aggregiert.

314

315
316

Die Fragen variierten nach Herkunft, Funktion in der Verwaltung und Antwort. So wurden
Befragte aus den neuen Bundesldndern zur DDR-Verwaltung und ihrer Organisations- und
Parteizugehorigkeit befragt. Auch konnten bei bestimmten Antworten Beispiele oder
Begriindungen genannt werden.

Zur Datenanalyse mit SPSS/PC+ siehe Bentz (1991), Klemm (1991) und Pfeffer (1991).

In einigen offen gehaltenen Fragen wurden die Befragten zur Begriindung ihrer Antworten auf
geschlossen gehaltene Fragen gebeten, bis zu drei Beispiele zu nennen. Diese Antworten sind
im aggregierten Datensatz nicht enthalten.
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Als unabhangige, erklarende Variablen dienten Geburtsort®™’ und Wohnort®*® zum
Zeitpunkt des 9. November 1989 sowie gegenwartiger Dienstort (Ost- oder West-
Berliner Bezirksverwaltung). Zur Bestimmung des in der DDR oder in der Bundes-
republik sozialisierten Verwaltungspersonals wurden sie in die beiden unabhangigen
Variablen Ost- und Westpersonal aggregiert. Dabei wurden die Antworten in der
(alten) Bundesrepublik sozialisierter, aber in Ost-Berliner Bezirksverwaltungen
tatiger Personen nicht beriicksichtigt®®. Aufgrund der Variablen berufliche Tatig-
keit*® und beruflicher Werdegang®* wurde die unabhangige Variable "Ost" weiter in
Alt- und Neupersonal differenziert.

In die Untergruppe Altpersonal wurden die Daten von Befragten aggregiert, die vor
dem 9. November 1989 bereits Uber Verwaltungserfahrung in der DDR-Staatsver-
waltung verfugten, d.h. in einer Ministerial-, Magistrats- oder Stadtbezirksverwal-
tung einschlielich der unmittelbaren Verwaltungsbereiche ihrer nachgeordneten
Einrichtungen wie beispielsweise die Krippenverwaltung oder Schulverwaltung des
Stadtbezirks tatig waren. Obwohl die nachgeordneten Einrichtung ebenso wie die
kreisgeleiteten Betriebe dem Rat des Stadtbezirks unterstanden, z&hlen sie - mit Aus-
nahme ihrer Verwaltungsbereiche - aufgrund ihrer tberwiegend verwaltungsfernen
6konomisch-sozialen Funktion nicht zur DDR-Staatsverwaltung im engeren Sinne®%.
Die Daten aller anderen in der DDR sozialisierten Befragten wurden in die Unter-
gruppe Neupersonal aggregiert*”®, so daR die in nachfolgender Ubersicht 13 darge-
stellten Untersuchungsgruppen gebildet wurden.

317  Frage 3: "Wo sind Sie geboren?"
318  Frage 4: "Wo haben Sie seit Abschluf Threr Berufsausbildung gelebt?"
319  Sie gingen bei Beckers/Jonas (1994a) in die Untersuchungsgruppe der "Wossis" ein.

320 Frage 8: "Welche berufliche Tatigkeit tben Sie zur Zeit aus?" und Frage 9: "Seit wann Uben
Sie diese Tatigkeit aus?"

321 Frage 10: "Was haben Sie vor lhrer jetzigen Tatigkeit gemacht? Schildern Sie uns bitte Ihren
bisherigen Werdegang in Ausbildung und Beruf!"

322  Siehe Wollmann/Berg 1994: 246.

323  Zur differenzierten Darstellung der Zusammensetzung der Untersuchungsgruppen siehe den
nachfolgenden Abschnitt dieses Kapitels.
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Ubersicht 13: Gliederung der Untersuchungsgruppen
Ostpersonal Westpersonal
Neupersonal Altpersonal gesamt gesamt

Die abhéngigen, zu erkldrenden Variablen entsprechen mit nur wenigen Ausnahmen
den Antwortkategorien des Fragebogens und sind im Tabellenanhang dieser Arbeit
aufgefiihrt. Auf eine statistische Auswertung der Signifikanz von Beziehungen
abhangiger Variablen wurde aufgrund der geringen Fallzahl verzichtet. Als Indikator
fur die Streuung der Antworten wurden Standardabweichungen angegeben. Die
Konzeption des Fragebogens beinhaltete anndhernd gleiche Abstdnde zwischen den
Kategorien, so dal resultierende Variablen als intervallskaliert betrachtet werden
konnen®,

Zur besseren Ubersichtlichkeit bei der Auswertung abhéngiger Variablen wurden
quantitative Auspragungen wie beispielsweise "sehr schwach, schwach, stark, sehr
stark™ zusammengefaBt und Mittelwerte gebildet, die tendenzielle Haufigkeiten
reprasentieren. Die Auswertung erfolgte nach Plausibilitaten, indem MeRergebnisse
abhdngiger Variablen kategorientbergreifend aufeinander bezogen wurden. Dieses
Vorgehen dient dem Zweck, durch Interpretation der Antwortverteilung Hypothesen
zum Verlauf des verwaltungskulturellen Aspekts bezirklicher Transformation zu
bilden. Die Auswahl der Bezirksverwaltungen Weiliensee, Friedrichshain und
Kreuzberg begriindete sich folgendermalien:

Die Bezirksverwaltung Weilensee diente zum Zeitpunkt der Personalstudie als "Mo-
dellbezirksamt”, in dem Elemente einer Berliner Verwaltungsreform modellhaft
eingefiihrt und erprobt werden sollten®?. Hier erdffnete sich als Vorbereitung einer
spateren, nach AbschluR der Reform durchzufiihrenden Evaluierung die Moglichkeit,
noch vor Beginn der Implementationsphase eine Einstellungsmessung in einem Ost-
Berliner Bezirksamt vorzunehmen. Um Hinweise auf signifikante Einstellungsdiffe-
renzen innerhalb Ost-Berliner Bezirksverwaltungen zu erhalten, wurden Einstellun-
gen des Personals im Bezirk Friedrichshain komparativ ermittelt. Die Auswahl dieser
Bezirksverwaltung war von der Uberlegung bestimmt, daR hier bereits auf eine

324 Siehe Benninghaus (1985: 23ff. und 42ff.) und Bohrnstedt/Knoke (1988: 18).
325  Siehe Beckers/Jonas 1994b.
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empirische Fallstudie zuriickgegriffen werden konnte®?. Diese Mdglichkeit besta-
tigte sich in der Auswertung nicht**’, so daB die Daten der beiden Einstellungsmes-
sungen aggregiert wurden. Da Kreuzberg eine vergleichbare Sozialstruktur wie sein
Friedrichshainer Nachbarschaftsbezirk aufweist und ein besonders guter Zugang zum
Untersuchungsbereich gewahrleistet war, diente Kreuzberg als West-Berliner Ver-
gleichsbezirk.

Die Auswahl des Amts Allgemeine soziale Dienste (Soz I11) der Abteilung Soziales
und des Amts Wirtschaftliche Hilfen (Jug VIII) der Abteilung Jugend in den
Bezirksverwaltungen wurde durch das Reformvorhaben des Modellbezirksamtes
bestimmt, das auch eine organisatorische Neugliederung der Abteilungen und beider
Amter mit der Aufgabe der Sozialhilfegewahrung vorsah®%,

Die Personalbefragung wurde im Zeitraum von April bis August 1993 durchgefiihrt.
Die Befragten hatten die Mdglichkeit, sich die Fragen von den Interviewern, die die
Antworten in die Fragebtgen eintrugen, erlautern zu lassen. Die Befragungen dau-
erten durchschnittlich ca. 90 Minuten. Angesichts von 111.720 Beschaftigten®?* in 23
Berliner Bezirksverwaltungen mufte sich die Erhebung auf eine Stichprobe
beschranken. In Kreuzberg (5.084 Beschaftige) wurden 27 Personen befragt (0,5%)
und in den beiden Ost-Berliner Bezirksverwaltungen (7.078 Beschaftigte) insgesamt
63 Personen (0,9%)*®. In die Befragung wurde sowohl Leitungspersonal®*! als auch
Sachbearbeiter®*? einbezogen. In der nachfolgenden Ubersicht 14 wird das Verhaltnis
der Befragten zur Grundgesamtheit der zum Zeitpunkt der Befragung besetzten
Planstellen deutlich.

326  Siehe Beckers 1991.

327  Zu anderen Ergebnissen gelangen die Untersuchungen von Berg/Nagelschmidt (1995) in
ostdeutschen Kommunalverwaltungen und Damskis (1997) in Landesverwaltungen.

328 Siehe Beckers/Jonas 1994b.

329  Zum Personalbestand im August 1992 siehe die Personalstatistik der Senatsverwaltung fur
Inneres, Referat V B.

330 In Friedrichshain 31 von 4.300 Beschéftigen und in WeilRensee 32 von 2.778 Beschaftigten.
331  Leitende Fachbeamte und Amtsleiter.

332 Der Gruppe der Sachbearbeiter wurden alle Stellen unterhalb der Amtsleiterebene zugeordnet.
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Ubersicht 14:

Verhaltnis der befragten Stichprobe zur Gesamtzahl der
Beschaftigten in den Abteilungen und Amtern

Bezirksverwaltung

Ost-Berlin West-Berlin
Friedrichs- | Weil3en- gesamt Kreuzberg
hain see
Leitungspersonal in der | 5 (63%) 7 (78%) 12 (71%) 4 (44%)
Abteilung Jugend
Leitungspersonal in der | 4 (100%) 4 (100%) 8 (100%) 3 (75%)
Abteilung Soziales
Sachbearbeiter im Amt | 9 (64%) 9 (72%) 18 (68%) 9 (21%)
Jug VI
Sachbearbeiter im Amt | 9 (45%) 9 (57%) 18 (51%) 9 (17%)
Soz Il
gesamt 27 (68%) 29 (77%) 56 (73%) 25 (39%)

Von den 56 in Ost-Berliner Bezirksverwaltungen Befragten entstammten sechs aus
der West-Berliner Verwaltung und tibten Leitungsfunktionen aus>*. Sie wurden bei

der Auswertung der Antwortverteilung nicht beriicksichtigt, so dal sich die Stich-

probe (n=75) aus 50 in der Ost-Berliner Bezirksverwaltungen beschaftigten Perso-

nen®* und aus 25 Personen®*® zusammensetzt, die in der West-Berliner Bezirksver-
waltung tatig sind. Systematische Verzerrungen ergeben sich in den Gruppen Alt-

und Neupersonal durch die Position der Befragten im Stellenkegel, wie in nachfol-
gender Ubersicht 15 verdeutlicht wird.

333 Zur Antwortverteilung dieses Gruppe siehe Beckers/Jonas 1994a.

334 14 Leitungspersonen und 36 zuféllig ausgewahlte, mit Aufgaben der Sozialhilfegewahrung in
Jug VIII und Soz 111 betraute Sachbearbeiter.

335 Sieben Leitungspersonen und 18 zuféllig ausgewahlte, mit Aufgaben der Sozialhilfegewahrung
in Jug V11 und Soz Il betraute Sachbearbeiter.
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Ubersicht 15: Zusammensetzung der Untersuchungsgruppen nach Lei-
tungs- und Sachbearbeiterpositionen

Ostpersonal Westpersonal
Altpersonal Neupersonal gesamt
Leitungs- | 10 (32%) 4 (21%) 14 (28%) 7 (28%)
personal
Sach- 21 (68% 15 (79%) 36 (72%) 18 (72%)
bearbeiter
gesamt 31 (100%) 19 (100%) 50 (100%) 25 (100%)

Die sich durch die unterschiedlichen Stellungen ergebenden systematischen Verzer-
rungen bleiben in der Auswertung grundsatzlich erhalten, da auf eine getrennte Dar-
stellung von Leitungspersonal und Sachbearbeitern in dieser Arbeit verzichtet
wird®®. Aber dort, wo sich in den aggregierten Daten signifikante Unterschiede
ergeben, wird in den nachfolgenden Abschnitten auf Differenzen in der Antwort-
verteilung von Leitungspersonal und Sachbearbeitern aufmerksam gemacht. Zur
Analyse vorherrschender Handlungsorientierungen und Einflisse auf den Verlauf
bezirklicher Transformation wurde folgende VVorgehensweise gewahlt:

Im nachfolgenden zweiten Abschnitt werden die beruflichen Biographien der Unter-
suchungsgruppen erldutert, um Hinweise ihrer berufsspezifischen Sozialisation zu
erhalten. AnschlieBend wird dem Einflul friherer DDR-Verwaltungserfahrung bei
der Bewadltigung neuer Anforderungen nachgegangen. Im vierten, finften und sech-
sten Abschnitt werden Einstellungen zur préferierten Rolle von Verwaltung im politi-
schen Prozel3, zur Parteipolitik, zur Aufgabenwahrnehmung, zur Verwaltungsumwelt
und zu institutionellen Rahmenbedingungen des Verwaltungshandelns vergleichend
analysiert. Hierbei wird auch den Einflissen friherer Handlungsorientierungen auf
die gegenwartigen Einstellungen des Ostpersonals mit DDR-Verwaltungserfahrung
nachgegangen.

Bei der Analyse der im Jahr 1993 erhobenen Daten werden Ergebnisse weiterer, im
Rahmen eines Projekts an der Fachhochschule fur Verwaltung und Rechtspflege

336  Siehe Beckers/Jonas 1994a/1993b.
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Berlin im Jahr 1995 durchgefiihrter empirischer Erhebungen verwendet®*’. Sie die-
nen zur Uberpriifung der Ergebnisse aus dem Jahr 1993 im Zeitverlauf. Unter Ver-
wendung Uberwiegend geschlossen gehaltener Fragebdgen wurden die Berliner
Bezirksamtsmitglieder (Riicklaufquote 45%; n=70, )**® und Sachbearbeiter in zwei
weiteren Ost-Berliner Bezirksverwaltungen (n=80)**° zum Verlauf bezirklicher
Transformation befragt. In weiteren Ost-Berliner Verwaltungen durchgefiihrte Leit-
fadeninterviews (n=18)%* dienten zur qualitativen Datenerhebung. Diese Datenerhe-
bungen werden im weiteren Verlauf der Arbeit als FHVR-Studie bezeichnet.

2 Berufliche Biographien der Befragten
2.1 Untersuchungsgruppe Ostpersonal

Der Umbruch in der DDR und fehlende verwaltungsspezifische Regelqualifikation
haben zu einer ausgepragten Heterogenitat beruflicher Werdegénge des befragten
Personals gefiihrt. Sie differieren in den Gruppen Alt- und Neupersonal teilweise in
jeweiliger Abhangigkeit ihrer Zugehdrigkeit zu den Fachamtern (Abteilung Jugend
und Soziales) sowie ihrer Stellung in der Verwaltungshierarchie (Leitungspersonal,
Sachbearbeiter), was bei der nachfolgenden Ubersicht 16 beriicksichtigt wird.

337  Zur FHVR-Studie siehe Beckers/Jonas 1997.
338 Siehe a.a.0.: 72ff.

339  Siehe Knobloch/Sauer 1997.

340  Siehe Beckers/Jonas 1997: 43ff.
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Ubersicht 16: Zusammensetzung der Untersuchungsgruppen Alt- und
Neupersonal nach Stellung und Fachbereich

Stellung Bereich Altpersonal Neupersonal
Leitungspersonal Jugend 6 (19%) 4 (21%)
Soziales 4 (13%) 0
Teilsumme 10 (32%) 4 (21%)
Sachbearbeiter Jug VI 11 (35%) 7 (37%)
Soz Il 10 (33%) 8 (42%)
Teilsumme 21 (68%) 15 (79%)
Gesamt Gesamtsumme 31 (100%) 19 (100%)

Deutlich wird in der Ubersicht 16, daR beinahe zwei Drittel (62%) der befragten Stich-
probe (n=50) bereits in der Stadtbezirksverwaltung oder in der Verwaltung einer ihrer
nachgeordneten Einrichtungen tatig war (Leitungspersonal: 71%; Sachbearbeiter: 58%).
Diese Zusammensetzung der Stichprobe bestétigt die Annahme der relativ hohen
personellen  Kontinuitdt des DDR-Verwaltungspersonals in  Ost-Berliner
Bezirksverwaltungen®*!. Schone/RéRler stellen in ihrer Fallstudie zu Frankfurt/Oder
ebenfalls einen Anteil von etwa zwei Dritteln Altpersonal besonders in der Gruppe der
Sachbearbeiter fest, wahrend in den von Berg/Nagelschmidt untersuchten ostdeutschen
Kommunen (Landkreis- und Stadtverwaltungen) dieser Anteil etwa 29 Prozent beim
Leitungspersonal (Amtsleiter, Amtsdirektoren u.a.m.) betragt®*?. Der Grund fir diese
differierenden Anteile ist die unterschiedliche Praxis der Personalrekrutierung, wie
bereits am Beispiel des Jugendamts im vorangegangenen Kapitel deutlich wurde und
auch fiir ostdeutsche Kommunen bestatigt wird***. Sie diirfte sich bei der Besetzung
von Leitungsstellen besonders ausgewirkt haben, so daB sich auch hier kein einheitli-

341 Etwa ein Drittel der administrativen Leitungstellen in den Abteilungen Jugend und Soziales
wurde mit Personal aus der (alten) Bundesrepublik, insbesondere der West-Berliner
Verwaltung besetzt. Siehe Kap. 111, Abschnitt 3.

342 Siehe Schone/RoRkler (1994: 36) und Berg/Nagelschmidt (1995: 249). Zum Anteil des
Personals aus der DDR-Magistratsverwaltung in Berliner Senatsverwaltungen siehe Schroter
1995. Zum Personal in den Landesverwaltungen von Brandenburg und Sachsen siehe
Damskis/Mdller 1997.

343  Siehe Berg/Nagelschmidt/Wollmann 1996.
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ches Bild der Personalrekrutierung ergibt. Allerdings betragt der Anteil des Altperso-
nals in der FHVR-Studie schriftlich befragter Sachbearbeiter (n=80) sogar 77 Prozent***
und bestatigt fur zwei weitere Ost-Berliner Bezirksverwaltungen die Annahme einer
relativ hohen personellen Kontinuitat.

2.1.1 Untergruppe Altpersonal
a) Altpersonal mit Leitungsaufgaben

In der Abteilung Jugend wurde das Altpersonal mit Leitungsaufgaben aus der Abtei-
lung Volksbildung der Stadtbezirksverwaltung in das Jugendamt tbernommen. Es
war mit nur einer Ausnahme als Jugendfirsorger im Referat Jugendhilfe tatig, ver-
fligt Uberwiegend Uber eine padagogische Ausbildung als Diplom-Lehrer und die
Zusatzausbildung als Jugendfirsorger und hat im Durchschnitt neun Jahre im
erlernten Beruf gearbeitet, bevor der Eintritt in die Stadtbezirksverwaltung erfolgte.
Nachdem es dort durchschnittlich zehn Jahre téatig war, wurde es zwischen Oktober
1990 und Januar 1991 in das Jugendamt Gbernommen und (bt dort seitdem seine
Leitungstatigkeit aus.

In der Abteilung Soziales waren alle vier Befragten bereits in der Stadtbezirksver-
waltung tétig, davon zwei im Verwaltungsbereich des Rates und zwei in der Ver-
waltung der Krippen als nachgeordnete Einrichtung der Abteilung Gesundheit. Sie
verfiigen Uber eine medizinisch-pflegerische Ausbildung, Gberwiegend mit einem
Fachschulabschluf3 als Krankenschwester oder Hebamme. Das Altpersonal ist in der
uberwiegenden Mehrzahl unmittelbar nach AbschlulR der Berufsausbildung in die
Verwaltung des Rates eingetreten, so daB die durchschnittliche Berufserfahrung im
erlernten Beruf nur etwa ein Jahr betrégt. In der Stadtbezirksverwaltung war es etwa
14 Jahre tétig, bevor es im Zuge des Aufbaus des Sozialamts im Juli 1990 in die
Bezirksverwaltung tibernommen wurde. Die eine Halfte (bt die Leitungsfunktion seit
Bildung des Sozialamts im Juli 1990 aus und die zweite Halfte seit 1991.

Das Altpersonal mit Leitungsaufgaben in den Abteilungen Jugend und Soziales war
uberwiegend langer als zehn Jahre in der Stadtbezirksverwaltung tatig und hat dort
keine Leiter-Funktion ausgeubt hat (Referats- oder Abteilungsleiter). Die beruflichen

344 Siehe Beckers/Jonas 1997: Tabellanhang.



Biographien der Befragten sind ein Beleg dafir, dal in den Bezirksverwaltungen von
Weillensee und Friedrichshain ein Wechsel des friiheren Leitungspersonals statt-
gefunden hat.

b) Altpersonal mit Sachbearbeiteraufgaben

Im Amt VIII der Abteilung Jugend waren die befragten Sachbearbeiter tiberwiegend
(73%) in nachgeordneten Einrichtungen der Abteilung Volksbildung (Schulverwal-
tung) sowie des Fachorgans Gesundheits- und Sozialwesen (Krippenverwaltung)
tatig. Die Minderheit (27%) war in unterschiedlichen Bereichen (Referat Jugendhilfe,
Kreishygieneinspektion, Magistrat) beschéftigt. Etwa die Halfte der Sachbearbeiter
arbeitete ca. drei Jahre im erlernten Beruf, bevor der Eintritt in die Stadtbezirksver-
waltung erfolgte, wahrend die zweite Halfte bereits unmittelbar nach Abschlul} der
Ausbildung dort eintrat. Die Befragten waren durchschnittlich etwa vierzehn Jahre in
der Stadtbezirksverwaltung tatig. Sie Uben ihre Funktion im Jugendamt seit Oktober
1990 und Januar 1991 aus.

Im Amt I11 der Abteilung Soziales waren etwa drei Viertel der Befragten im Fachor-
gan Gesundheits- und Sozialwesen des Stadtbezirks tatig und ein Viertel in weiteren
Verwaltungsbereichen (Abteilung Kultur, Abteilung Innere Angelegenheiten). Zwei
Drittel arbeiteten ca. drei Jahre in ihrem erlernten Beruf und trat anschlieend in die
Stadtbezirksverwaltung ein, wéhrend das verbleibende Drittel unmittelbar nach
Abschlul der Berufsausbildung seine Tatigkeit in der DDR-Verwaltung aufnahm.
Vor der Ubernahme in die Bezirksverwaltung waren die Befragten bereits zwolf
Jahre beim Rat des Stadtbezirks tétig. Seine heutige Funktion tben sie in der Uber-
wiegenden Mehrzahl bereits seit dem Aufbau des Sozialamtes im Zuge der Wéh-
rungs-, Wirtschafts- und Sozialunion zum 1.7.1990 aus.

Die Sachbearbeiter in den Amtern Jug V11 und Soz 111 verfiigen Gber dhnlich diffe-
renzierte Berufsabschlusse:

57 Prozent haben einen FacharbeiterabschluR. Etwa ein Drittel von ihnen hat eine eher
verwaltungsnahe Ausbildung, beispielsweise als Facharbeiter Schreibtechnik, wahrend
etwa zwei Drittel Uber eine eher verwaltungsferne Ausbildung verfiugen (z.B.
Elektriker, Verkéuer);

38 Prozent verfiigen Uber einen Fachschulabschluf3, tiberwiegend in padagogischen
oder medizinisch-pflegerischen Berufen (Erzieher, Krankenschwester);
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5 Prozent haben einen HochschulabschluB (Diplom-Lehrer).

Deutlich wird, da Berufgruppen wie Ingenieur, Krippenerzieher, Facharbeiter
Schreibtechnik, Kindergartner hier ebenso vertreten sind wie Flugzeugmechaniker,
Photographen, Maschinisten, Verk&ufer oder Herrenmalschneider. Die fehlende
Regelqualifikation fir eine Téatigkeit in der DDR-Verwaltung und der pl6tzliche Per-
sonalbedarf im Kontext der Amterbildungen haben zu heterogenen, in ihrer tiberwie-
genden Mehrzahl eher verwaltungsfernen beruflichen Qualifikationen des Ostperso-
nals gefiihrt.

2.1.2 Untergruppe Neupersonal

In der Abteilung Jugend trat das Neupersonal mit Leitungsaufgaben zwischen
November 1990 und Méarz 1991 in die Bezirksverwaltung ein. Es ubt seitdem auch
seine gegenwaértige Funktion aus und verflgt in seiner Mehrzahl Uber eine padagogi-
sche Ausbildung (Diplom-Padagoge und Fachschule Krippenerzieher). Etwa die
Hélfte hat aufgrund der Berufstatigkeit bereits "Leiter"-Erfahrungen. Das
Neupersonal war vor Eintritt in die Bezirksverwaltung in unterschiedlichen Berei-
chen tatig (VEB, Deutsches Rotes Kreuz, Heimleiter, Wissenschaft). Die durch-
schnittliche Berufserfahrung aullerhalb der Verwaltung betragt etwa 13 Jahre.

Die beruflichen Werdegénge des Neupersonals mit Sachbearbeiteraufgaben unter-
scheiden sich in den Amtern Jug VIII und Soz 111 kaum voneinander. Es hat tiberwie-
gend in einem VEB gearbeitet, die durchschnittliche Berufstatigkeit betrug etwa 16
Jahre, bevor es nach erfolgter oder drohender Arbeitslosigkeit Uberwiegend bis
Januar 1991 seine Stelle in der Bezirksverwaltung antrat. Die Berufsabschlisse ent-
sprechen weitgehend denen des Altpersonals mit Sachbearbeiteraufgaben:

52 Prozent verfiigen uber einen Facharbeiterabschlu3. Hier Uberwiegen eher verwal-
tungsferne Berufsabschlisse (z.B. Elektriker, Weber, Verkaufer);

43 Prozent haben einen FachschulabschluB, haufig als Ingenieur (Ingenieur-Okonom,
Ingenieur fir Werkstoffkunde);

5 Prozent verfiigen Gber einen Hochschulabschluf (Diplom Okonom, Diplom Chemi-
ker).

Im Vergleich zum Altpersonal fallt auf, dal der Anteil mit Hochschul- und Fach-
schulabschlissen deutlich hoher liegt. Anscheinend war das Neupersonal durch
drohende oder erfolgte Arbeitslosigkeit vom Strukturwandel betroffen, der im Kon-
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text des deutsch-deutschen Einigungsprozesses zur Rationalisierung oder Auflésung
von VEB und wissenschaftlichen Einrichtungen fihrte.

2.2 Vergleichsgruppe Westpersonal

Die Gruppe des Westpersonals der Kreuzberger Bezirksverwaltung setzt sich aus
Leitungspersonal (28%) und Sachbearbeitern (72%) zusammen. Die beruflichen
Biographien der Befragten unterscheiden sich kaum voneinander, so daf} sich eine
nach Abteilungen oder Amtern differenzierte Darstellung seiner Werdegénge eriib-
rigt.

Das Leitungspersonal in den Abteilungen Jugend und Soziales verfiigt Uberwiegend
(72%) uber eine verwaltungsbezogene Fachhochschulausbildung, insbesondere als
Diplom-Verwaltungswirt. Nur eine Minderheit (28%) hat ein sozialpaddagogisches
Fachhochschulstudium absolviert. Uberwiegend ist das Westpersonal unmittelbar
nach Abschlul} des Studiums in die Bezirksverwaltung eingetreten. Nur etwa jeder
Vierte (28%) verfugt uber eine durchschnittlich dreijahrige Berufserfahrung aul3er-
halb der Verwaltung, wobei die Berufstatigkeit im 6ffentlichen Dienst die frihere
Tatigkeit um etwa das Achtfache Ubersteigt. Insgesamt verfuigte das Leitungsperso-
nal zum Zeitpunkt der Befragung tber eine Verwaltungserfahrung von etwa 27 Jah-
ren.

Die beruflichen Biographien der Sachbearbeiter in den Amtern Soz I11 und Jug VIII
sind beinahe identisch. Mehr als zwei Drittel (72%) der Befragten haben eine ver-
waltungsbezogene Fachhochschulausbildung abgeschlossen (Diplom-Verwaltungs-
wirt), verfligt tber keinerlei Berufserfahrung aulRerhalb der Verwaltung und ist dort
seit etwa zehn Jahren tatig. Nur eine Minderheit (28%) hat keine verwaltungsbezo-
gene Berufsausbildung (z.B. als Koch, Arzthelferin). Sie arbeitete durchschnittlich
sechs Jahre im erlernten Beruf, bevor der Eintritt in die Bezirksverwaltung erfolgte,
wo sie seit etwa 16 Jahren tatig ist.

Etwa zwei Drittel des Westpersonals trat unmittelbar nach Abschlu® seiner Ausbil-
dung in die Bezirksverwaltung ein und verfiigt Uber eine etwa 16-jahrige Verwal-
tungserfahrung. Auch beim verbleibenden Drittel dominiert die berufliche Verweil-
dauer in der Offentlichen Verwaltung gegeniber seiner vorangegangenen Berufsta-
tigkeit um beinahe das Dreifache. Daher kann auch bei ihm vermutet werden, dal? die
Verwaltungssozialisation fir die Ausbildung berufsbezogener Einstellungen pragend
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gewesen ist.

2.3 Zusammenfassung

Die berufliche Sozialisation des Westpersonals in der Bezirksverwaltung umfa3t zum
Zeitpunkt der Personalbefragung im Durchschnitt etwa 15 Jahre, wobei die voran-
gegangene Verwaltungsausbildung als berufliche Qualifikation dominiert. Die
Berufserfahrung auBerhalb der offentlichen Verwaltung ist verschwindend gering.
Bei einem Durchschnittsalter von etwa 42 Jahren kann angenommen werden, daf die
langjahrige Sozialisation in der Bezirksverwaltung einen préagenden EinfluR auf die

Ausbildung berufsbezogener Einstellungen und Meinungen hat**°.

Ubersicht 17:  Durchschnittliche berufliche Verweildauer der befragten
Stichprobe in den Untersuchungsgruppen

Ostpersonal Westpersonal
Neupers. Altpers.
auB3erhalb der Verwaltung 14 Jahre 3 Jahre 2 Jahre
Stadtbezirksverwaltung 0 15 Jahre 0
Bezirksverwaltung 3 Jahre 3 Jahre 16 Jahre
Durchschnittsalter 39 Jahre 41 Jahre 42 Jahre

In der Untersuchungsgruppe Ostpersonal sind die Befragten in der Gruppe Neuper-
sonal im Durchschnitt 39 Jahre alt**. Vor Eintritt in die Bezirksverwaltung waren sie
etwa 14 Jahre in Betrieben und Einrichtungen der DDR t&tig, wo sie mit nur wenigen
Ausnahmen keine verwaltungsbezogenen Aufgaben ausiibten. Sachbearbeiter und
Leitungspersonal ist als Verwaltungsneuling in die Bezirksverwaltung eingetreten®’.

345  Siehe Bosetzky/Heinrich (1994: 148ff.), Drescher (1993: 89ff.), Bamme/Holling/Lempert
(1983: 15ff.) und Windolf (1981: 20ff.)

346  Zu Alter und Geschlecht der Untersuchungsgruppen siehe Tabelle 1 im Anhang.

347  Anhnlich auch die Forschungsergebnisse zum Neupersonal in ostdeutschen Kommunen. Siehe
Schoéne/Rogas (1996), Nagelschmidt/Berg (1995) und Wollmann/Berg (1994).
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Das Durchschnittsalter des Altpersonals betragt 41 Jahre. Es war etwa 15 Jahre in der
Stadtbezirksverwaltung tétig, bevor der Wechsel in die Bezirksverwaltung erfolgte.

Fir West- und Altpersonal ist die langjahrige berufsspezifische Sozialisation in der
Bezirks- bzw. Stadtbezirksverwaltung kennzeichnend, wahrend das Neupersonal
Uber diese Sozialisation nicht verfiigt. Daher wird vermutet, dal? die Untersuchung
signifikante Differenzen in den Einstellungs- und Orientierungsmustern aller drei
Gruppen ergibt. Die Herausbildung einer ostspezifischen Verwaltungskultur wird
besonders vom Zusammenwirken der Einflusse aus weiterwirkender DDR-Verwal-
tungssozialisation und eher heterogenen beruflichen Pragungen in Organisationen,
Betrieben und Einrichtungen der DDR bestimmit.

3 Einschatzungen zur Handlungssicherheit des Ostpersonals
im Umgang mit den neuen rechtlichen Regelungen

Fir rechtsgebundenes Verwaltungshandeln und fir die Effizienz der Verwaltungsor-
ganisation ist die Handlungssicherheit des Personals im Umgang mit den neuen
(verwaltungs-)rechtlichen Regelungen eine grundlegende Voraussetzung. Die Ver-
waltungshilfe West-Berlins diente dem Zweck, den Lernprozel} des Ostpersonals bei
der Einarbeitung in die neuen Aufgaben der Bezirksverwaltung und den Umgang mit
den rechtlichen Regelungen zu unterstiitzen**®. Sie wurde vor allem von den
Ost/West-Bezirkspartnerschaften getragen. Wahrend von Frihjahr 1990 bis zum 3.
Oktober 1990 groRenteils materielle Hilfen und Informationstransfer die Verwal-
tungshilfe dominierte, wurde nach dem Beitritt der DDR zum Personalaustausch
ubergegangen. Kuhlmei schétzt, dal3 anfangs etwa drei Viertel der Sachbearbeiter des
Bezirks Marzahn zu mehrwdchigen Hospitationen im Partnerbezirk Steglitz abge-
ordnet waren®.

Im April 1991 griindete die Senatsverwaltung fir Inneres die zentrale "Koordinie-
rungsgruppe Verwaltungseinheit (KVE)™**°. Sie richtete die zentrale Berliner Perso-

348 Zum grundlegenden Verstdndnis von Verwaltungshilfe siehe Scheytt (1991: 7) und zu
Problemen siehe Grunow/Wohlfahrt (1993: 164ff.). Zu Formen (West-)Berliner Ver-
waltungshilfe siehe Diekelmann (1994) und Bosetzky (1992).

349  Siehe Kuhlmei 1993. Zur personellen Verwaltungshilfe in weiteren Ost-Berliner Bezirken
siehe Diekelmann (1994) und Beckers (1991).

350 Zur KVE siehe Diekelmann 1994: 34.
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nalborse ein, um einen berlinweiten Personalaustausch der Bezirke zu fordern. Hier
konnten sich potentielle Verwaltungshelfer um einen maximal auf zwei Jahre
begrenzten Einsatz in Ost-Berliner Bezirksverwaltungen bewerben. Die Ost-Berliner
Bezirke sollten aus dem Pool der Bewerber die benétigten Verwaltungshelfer
auswahlen®®. Die Personalbérse vermittelte 504 Verwaltungshelfer®>?. Auch Stellen-
besetzungen mit Personal aus der West-Berliner Verwaltung, tberwiegend aus Part-
nerbezirken, sollten den Lernprozel? des Ostpersonals beim Umgang mit den neuen
Regelungen beférdern helfen®®,

Neben der Verwaltungshilfe dienten Fortbildungen zur fachlichen Qualifizierung des
Ostpersonals.

Ubersicht 18:  Fortbildungsbogen Sachbearbeiter

Rechtsgebiet Zeitraum Stunden

Die Arbeit in der Betreuungsverwaltung 6/1991 32
Ausgewdahlte Fragen aus dem Bereich der 3/1992 36
Betreuungsverwaltung - Vertiefungskurs

Beratung Uber Leistungen nach dem BSHG 3/1992 4
Hilfe in besonderen Lebenslagen 3/1992 bis 4/1992 8
Geltendmachung und Einziehung von Unter- 5/1992 4
haltsanspriichen

Hilfe in besonderen Lebenslagen 7/1992 24
Bundessozialhilferecht 12/1992 bis 2/1993 | 48
Einfihrung Verwaltungsrecht 5/1993 4

Quelle: Fortbildungsbogen Sachbearbeiter (Jug VIII). Stand: Juni 1993

351 Um einen Anreiz flr die Bewerbung der Helfer zu schaffen , sollte "der erfolgreiche Einsatz in
Ost-Berlin (...) als zusétzliches Qualifizierungsmerkmal bei der Entscheidung Uber Befor-
derungen/Hohergruppierungen oder Uber den Aufstieg in die néchsthohere Laufbahn"
(Senatsbeschlul® Nr. 225/91, April 1992) dienen.

352  Siehe Diekelmann 1994: 34.
353  Siehe Beckers/Jonas (1994a), Diekelmann (1994: 35), Kuhlmei (1993: 43).
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Der in der voranstehenden Ubersicht 18 dargestellte Fortbildungsbogen eines mit
Aufgaben der Leistungsgewédhrung nach dem BSHG betrauten Sachbearbeiters gibt
einen Eindruck Uber Inhalt und Umfang der von Juni 1991 etwa bis zum Zeitpunkt
der Befragung an der Berliner Verwaltungsakademie durchgefuhrten 160 Fort-
bildungsstunden.

Im Frahjahr 1993 endete die personelle Verwaltungshilfe der Bezirkspartnerschaf-
ten®*. Im Mai 1993 wurde die KVVE aufgeldst. Die Verwaltungshilfe wurde von dem
Ziel bestimmt, moglichst zigig ein rechtsgebundenes Verwaltungshandeln zu
gewahrleisten. Auch nach dem Ende personeller Verwaltungshilfe nannte mehr als
jeder Dritte (40%) den Partnerbezirk als vorrangige Informationsquelle bei der
Einarbeitung in neue Aufgaben®°. Dieser Kontakt findet haufiger als einmal im
Monat, tberwiegend telefonisch statt, um Auskiinfte zu Fachfragen einzuholen. Die
Fachkompetenz der Kollegen im Partnerbezirk wird noch haufig benétigt. Allerdings
verfiigt mehr als die Hélfte der befragten Sachbearbeiter Uber keinerlei Kontakt zum
Partnerbezirk®®, so daB nur 30 von 56 Befragten die nachfolgenden Aussagen zum
Inhalt der Kontakte bewerten konnten®’.

Tabelle 5: Entscheidungshilfe durch den Partnerbezirk
Frage: Was ist fir Sie gegenwartig beim Kontakt zum Partnerbezirk wichtig?
Ostpersonal
Hilfe bei Entscheidungen 2,9 MW
Rechtsauskiinfte 3,0 MW
Erfahrungsaustauch 3,5 MW
Quelle: Siehe Tabelle 5im Anhang

Die Befragten stimmten auch nach dem Ende der personellen Verwaltungshilfe den
Aussagen zu, denen zufolge die Hilfe bei Entscheidungen und Rechtsauskiinfte beim
Kontakt zum Partnerbezirk "wichtig" sind. Diese Zustimmung macht einen vielfach

354  Siehe Kuhlmei (1994: 47f.) und Beckers/Jonas (1994c).
355  Siehe Tabelle 5 im Anhang.
356  Siehe Beckers/Jonas 1993a: 42f. Haufig wurde erwéhnt, dalt ein solcher Kontakt vermif3t wird.

357  Skala: eins = unwichtig bis vier = sehr wichtig.
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noch von Unsicherheiten begleiteten Umgang mit dem Verwaltungsrecht deutlich.
Um Hinweise auf den Stand der Handlungssicherheit im Umgang mit den neuen
rechtlichen Regelungen zu erhalten, wurde das befragte Ostpersonal gebeten, aus
vier Aussagen hdchstens zwei zutreffende auszuwéhlen.

Tabelle 2: Einschatzung der Handlungssicherheit

Frage: Es wird oft gesagt, daf3 die neuen rechtlichen Regelungen sehr kompliziert
sind und die Verwaltung in den neuen Landern Schwierigkeiten hat, damit
zurecht zu kommen. Wie beurteilen Sie vor diesem Hintergrund die
folgenden Aussagen?

Ostpersonal

Handlungssicherheit

Die Schwierigkeiten werden oft Ubertrieben dargestellt. Naher betrachtet | 24%
sind die Regelungen einfacher als man denkt

Nach der keineswegs einfachen Einarbeitungszeit komme ich mit den | 90%
neuen Regelungen durchaus zurecht

Handlungsunsicherheit

Trotz intensiver Einarbeitung komme ich immer noch nicht zurecht 6%

Meines Erachtens wird es noch lange dauern, bis wir mit den neuen | 32%

Regelungen zurecht kommen

Quelle: Siehe Tabelle 2 im Anhang

Die Mehrzahl der Befragten ist der Meinung, inzwischen Uber ein ausreichendes
MaR an Handlungssicherheit zu verfiigen, um mit den Regelungen des Sozial- und
Jugendhilferechts umgehen zu konnen. Allerdings wird von etwa jedem dritten
Befragten der Aussage zugestimmt, dal} es noch lange dauern wird, bis wir mit den
neuen Regelungen zurecht kommen. Diese Einschatzung weist eher auf eine "relative
Handlungssicherheit” des Ostpersonals hin. Sie beinhaltet, dal3 vielfach noch Unsi-
cherheiten in der Anwendung der neuen rechtlichen Regelungen bestehen. Die
Annahme einer relativen Handlungssicherheit bestatigt sich bei der Bewertung der
Aussage, dal die neuen rechtlichen und administrativen Regeln nicht tiberschaubar
seien. Ihr wird zwar nicht zugestimmt, aber sie findet auch keine Ablehnung (2,5
MW)*®. Die im Jahr 1993 festgestellten Handlungsunsicherheiten im Umgang mit

358  Siehe Tabelle 3 im Anhang.
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den rechtlichen Regelungen werden durch Ergebnisse der im Jahr 1995 durchge-
fihrten FHVR-Studie bestétigt: Hier schétzt etwa ein Viertel der befragten Sach-
bearbeiter (n=80) in zwei weiteren Ost-Berliner Bezirksverwaltungen die Rechts-
kenntnisse als "weniger gut/schlecht" ein®®°.

Allerdings beinhaltet die Annahme der relativen Handlungssicherheit, daR die Mehr-
zahl der Befragten inzwischen mit den neuen Regelungen zurecht kommt. Mdgli-
cherweise hat die friihere DDR-Verwaltungserfahrung des Altpersonals dazu beige-
tragen, dal3 es sich schneller in die neuen Aufgaben einarbeiten konnte als die Ver-
waltungsneulinge.

Tabelle 2: Einschatzung der Handlungssicherheit

Frage: Es wird oft gesagt, dafl3 die neuen rechtlichen Regelungen sehr kompliziert
sind und die Verwaltung in den neuen Landern Schwierigkeiten hat, damit
zurecht zu kommen. Wie beurteilen Sie vor diesem Hintergrund die
folgenden Aussagen?

Ostpersonal Neup. Altp.

Handlungssicherheit

Die Schwierigkeiten werden oft Ubertrieben dargestellt. Naher | 32% 11%
betrachtet sind die Regelungen einfacher als man denkt

Nach der keineswegs einfachen Einarbeitungszeit komme ich mit | 94% 84%
den neuen Regelungen durchaus zurecht

Handlungsunsicherheit

Trotz intensiver Einarbeitung komme ich immer noch nicht zurecht 3% 11%

Meines Erachtens wird es noch lange dauern, bis wir mit den | 23% 47%

neuen Regelungen zurecht kommen

Quelle: Siehe Tabelle 2 im Anhang

Beinahe jeder zweite Befragte in der Gruppe des Altpersonals stimmt der Aussage,
es wird noch lange dauern, bis wir (...) zurecht kommen, zu, wahrend nur etwa jeder
Vierte in der Gruppe des Neupersonals zustimmt. Die weiteren Antworten des Neu-
personals zu den Aussagen dieser Frage weisen ebenfalls darauf hin, dal es seine

359  Siehe Beckers/Jonas 1997: Tabellenanhang.
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relative Handlungssicherheit hoher einschétzt als das Altpersonal®®. Auch der Aus-
sage, daB die neuen rechtlichen Regelungen nicht berschaubar sind, stimmt das
Altpersonal eher zu (2,9 MW) als das Neupersonal (2,4 MW)**!. Das Altpersonal
schatzt seine Sicherheit im Umgang mit den neuen rechtlichen Regelungen geringer
ein als das Neupersonal. Dieses Ergebnis wird in der zwei Jahre spéter durchgefihr-
ten FHVR-Studie nicht bestatigt: Hier ist es Neupersonal, das seine Rechtskenntnisse
deutlich "weniger/gut-schlecht" einschatzt als das Altpersonal (33% zu 13%)%%

Um weitere Hinweise auf den Einflu® friherer DDR-Verwaltungserfahrung bei der
Bewdltigung der veranderten Anforderungen zu erhalten, wurden die Befragten
gebeten, nachfolgende Frage zu beantworten.

Tabelle 6: Nutzlichkeit der DDR-Verwaltungserfahrung fur die
Einarbeitung in die neuen Aufgaben

Frage: Erweisen sich die Erfahrungen von Kollegen, die bereits vor der Wende in
der Verwaltung tatig waren als ...

Neupers. Altpers.
... hemmend 0 0
... weder hemmend noch nutzlich 26% 47%
... nutzlich 74% 53%

Quelle: Siehe Tabelle 6 im Anhang

Nur etwa die Halfte des Altpersonals ist der Meinung, dall sein Vorwissen einen
Nutzen aufweist®®®. Dagegen schatzt mehr als zwei Drittel des Neupersonals die
DDR-Verwaltungserfahrung ihrer Kollegen als flr die Einarbeitung in die Aufgaben
der Bezirksverwaltung nitzlich ein. Auch Befragungen in ostdeutschen Kommunal-
verwaltungen belegen die relativ hohe Wertschatzung der DDR-Verwaltungserfah-

360 Zu é&hnlichen Befragungsergebnissen fur Alt- und Neupersonal in ostdeutschen Kom-
munalverwaltungen siehe Wollmann/Berg 1994: 262.

361  Siehe Tabelle 3 im Anhang.
362  Siehe Beckers/Jonas 1997: Tabellenanhang.

363 In der FHVR-Studie gab etwa die Halfte des befragten Altpersonals (n=62) an, dal3 es "sehr
haufig/hdufig" auf friihere Fachkenntnisse zuriickgreifen kdnne. Siehe Beckers/Jonas 1997:
Tabellenanhang.
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rung durch das Neupersonal®®*.

Das Alt- und Neupersonal, das die Antwort nitzlich wéhlte, wurde gebeten, die
Grinde fir seine Einschatzung zu nennen.

Tabelle 7: Grinde fur die Nutzlichkeit der DDR-Verwaltungserfahrung
bei der Einarbeitung in die neuen Aufgaben

Frage: Warum sind sie nitzlich?
Neupers. Altpers.
Ortskenntnis 57% 30%
Problemkenntnis 83% 40%
Fachwissen 44% 70%
Sonstiges mit Angabe 57% 30%
Quelle: Siehe Tabelle 7 im Anhang

Das Neupersonal nennt vor allem die allgemeine Problemkenntnis, wéhrend es dem
spezielleren Fachwissen eine geringere Nutzlichkeit zuerkennt. Unter Sonstiges
(iberwiegen Beispiele®® wie "Aktenfihrung, Schreiben aufsetzen" und "Kenntnisse
der Verwaltungsablaufe". Diese Antwortverteilung verdeutlicht, dal} das Neuperso-
nal vor allem das Vorwissen des Altpersonals um Regelungen der Verwaltungsor-
ganisation fur hilfreich halt.

Das Altpersonals begriindet den Nutzen des Vorwissens mit dem eher speziellen
Fachwissen. Die unter Sonstiges genannten Beispiele®*® verweisen auf die Niitzlich-
keit von DDR-Verwaltungserfahrungen beim Erlernen des Umgangs mit neuen
Rechtsnormen, wie beispielsweise die Erlauterung “es haben sich ja nur die Gesetze
geéndert. Die Umstellung von einem Recht auf ein anderes ist leichter, als wenn
jemand von auf3en in die Verwaltung kommt und noch niemals mit den rechtlichen

364 Das in ostdeutschen Kommunen befragte Neupersonal schétzt solche Erfahrungen zu 48
Prozent als nitzlich und zu 16 Prozent sowohl nitzlich als auch hemmend ein. 10 Prozent
gaben keine Antwort. Siehe Berg/Nagelschmidt 1995: 264.

365 Siehe Beckers/Jonas 1993b: 61f.
366 Siehe ebd.



Dingen zu tun gehabt hat". Auf diese Annahme weisen auch die finf Interviews®®’
hin, wie beispielsweise nachfolgendes Zitat deutlich macht:

"Was habe ich eingebracht? Das was zum sozialarbeiterischen Arbeitsalltag gehort, obwohl
sich doch viel verandert hat. Also beispielsweise wie wird beraten, wie werden Kontakte
geknupft usw. Auch die Rechtsnormen und Ausfuhrungsbestimmungen haben sich naturlich
geéandert, aber die konnte man relativ schnell lernen, wir haben ja friiher schlief3lich nicht auf
dem Baum gesessen. Die Erfahrungen mit dem Birger und die Gesetzeskenntnis waren
wichtig. Vieles war in der Ubergangszeit auch nicht geregelt. Da konnte man ja nur auf
Erfahrungen zuruckgreifen” (134).

Allerdings wird die Nitzlichkeit der DDR-Verwaltungserfahrung vom Altpersonal
deutlich kritischer beurteilt als vom Neupersonal. Die Ursache liegt in dem differie-
renden Mafstab, den Neu- und Altpersonal der Bewertung zugrunde legen: Das Alt-
personal milt die Nutzlichkeit des fachspezifischen Vorwissens fur die heutige
Tatigkeit in der Sozial- und Jugendverwaltung. Da es haufig keine Anwendung mehr
finden kann, gab etwa die Hélfte des Altpersonals an, dal? seine Erfahrungen "weder
hemmend noch nitzlich" gewesen seien. Bei etwa einem Drittel war das frihere
Fachwissen von grofl3er Bedeutung fiir die Einarbeitung in die neuen Aufgaben, nicht
zuletzt auch bei dem Erlernen des Umgangs mit dem Verwaltungsrecht.

Das Neupersonal sieht die Niutzlichkeit durch die allgemeine Problemkenntnis
begrindet, vor allem durch das Vorwissen um Regelungen der Verwaltungsorgani-
sation. Moglicherweise half ihm das Altpersonal hier bei der Einarbeitung, wéhrend
es ihm bei der Umstellung auf die veranderten Fachaufgaben keine Hilfe sein konnte,
da bei zwei Dritteln des Altpersonals ein Bruch zur friiheren Tatigkeit vorlag. Er
begrindet, warum es seine frihere Handlungssicherheit noch nicht wiedergewonnen
hat, denn es mit seine Handlungsicherheit anhand der friheren Kompetenz. Die
Verwaltungsneulinge verfligen nicht Gber diese Vergleichsmoglichkeit, so da sie im
Jahre 1993 zu einer triigerischen, sich in der Folgezeit nicht bestatigenden
Einschétzung ihrer Sicherheit gelangen. Diese Interpretation erklért, warum das zwei
Jahre spater in weiteren Bezirksverwaltungen befragte Neupersonal seine Rechts-
kenntnisse deutlich schlechter einschatzt als das Altpersonal.

Ein weiterer Beleg fur diese Interpretation findet sich in der beinahe zeitgleich von
Berg/Nagelschmidt in ostdeutschen Landkreisen und Stadten durchgefiihrten Studie.
Im Unterschied zum Neupersonal betont besonders das Altpersonal, inzwischen

367  Siehe 1J1 bis 1J5 im Quellenverzeichnis.
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Unsicherheiten Gberwunden zu haben368.

Unklar bleibt, wie sich die Unsicherheiten im Umgang mit dem Verwaltungsrecht
auswirken. Die in der FHVR-Studie mit Amtsleitern und Rechtsamtsmitarbeitern
gefilhrten Interviews®®® weisen darauf hin, daR sie kaum zu fehlerhaften Verwal-
tungsakten flhren, also nur geringe AulRenwirkung entfalten. Diese Annahme wird
durch eine Befragung von 6.476 "Kunden" der Sozial- und Jugendverwaltung in den
23 Berliner Bezirken bestatigt®™®: Nur etwa 27 Prozent der befragten Ost-Berliner
wiinschen sich "besseres/kompetenteres Personal” in der Leistungsverwaltung. Bei
den befragten West-Berlinern sind es 23 Prozent. Angenommen werden kann, daf3
eine uUberproportional fehlerhafte Rechtsanwendung sich im Ost/West-Vergleich der
Antworten niederschlagen wurde. Allerdings wurde in den Interviews der FHVR-
Studie auf binnenorganisatorische Steuerungsprobleme in Ost-Berliner Bezirksver-
waltungen hingewiesen®"*: Wahrend Verwaltungsakte nur selten rechtlich zu bean-
standen seien, wirden verwaltungsorganisatorische Regelungen sehr haufig nicht

eingehalten.

Diese Aussagen werden durch die in den Jahren 1993 und 1995 durchgefiihrten em-
pirischen Erhebungen bestétigt: 1993 konnte tber ein Drittel der befragten Sachbe-
arbeiter weder Fragen zum Berliner Verwaltungsaufbau noch zur Aufgabe und
Funktion von Bezirksamt und Bezirksverordnetenversammlung beantworten, denn
“ihr Wissensstand sei zu gering"*"%. In der zwei Jahre spater durchgefiihrten FHVR-
Studie schatzen die befragten Sachbearbeiter ihre Kenntnisse zur Organisations-
struktur zu 35 Prozent und zur Ablauforganisation zu 44 Prozent als "weniger
gut/schlecht” ein®®. In Interviews der FHVR-Studie wurde kritisiert, daR die Lernin-
halte obligatorischer Fortbildungen kaum uber ein zur unmittelbaren Aufgabenbe-

waltigung notwendiges Wissen hinausreichen wiirde®™* und die Fortbildungskapazi-

368  Siehe Berg/Nagelschmidt 1995: 239.
369 Siehe Beckers/Jonas 1997: 43ff.
370 Siehe Schulz zur Wiesch 1994: 16f.

371  Form des Schriftverkehrs, System der Mitzeichnung mit Sicht- und Geschaftsgangvermerken
u.a.m. Siehe Beckers/Jonas 1997: 59ff.

372  Siehe Beckers/Jonas (1994a: 26). Die West-Vergleichsgruppe und das Ost-Leitungspersonal
hatten keine Schwierigkeiten, diese Fragen zu beantworten.

373  Siehe Knobloch/Sauer 1997: Tabellenanhang.
374  Siehe Beckers/Jonas (1997) und siehe Feldmann (1994): Anlage 12.
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taten Berliner Bildungseinrichtungen unzureichend seien®”.

Diese Ergebnisse sind ein Beleg dafiir, dal die Handlungsunsicherheiten des Ostper-
sonals vor allem durch Defizite verwaltungsorganisatorischer Grundkenntnisse her-
vorgerufen werden. Sie fuhren zu Effizienzverlusten bei der Steuerung der Arbeits-
ablaufe, wahrend die Erstellung rechtlich einwandfreier Verwaltungsakte kein Pro-
belm darstellt. Dieses Ziel der Verwaltungshilfe wurde in den Amtern Jug VIII und
Soz 1, die mit Aufgaben der Sozialhilfegewahrung betraut sind, anscheinend
erreicht®™®.

Dieser LernprozeR stellte unterschiedliche Anforderungen an das Alt- und Neuperso-
nal: Wahrend die Verwaltungsneulinge auch grundlegende Regelungen der Verwal-
tungsorganisation erlernen muBten, konnte hier das Altpersonal auf sein VVorwissen
zurlckgreifen. Obwohl veranderte Aufgaben der Sozial- und Jugendverwaltung nur
einen sehr eingeschréankten Ruckgriff auf friheres Fachwissen erlaubte, wurde die
Einarbeitung in die neuen Aufgaben und rechtlichen Regelungen durch die DDR-
Verwaltungserfahrung des Altpersonals beglinstigt.

Der Ruckgriff auf frihere Verwaltungskenntnisse belegt, da Orientierungen in der
DDR-Verwaltung Eingang in die Bezirksverwaltung gefunden haben. Er muf} sich
nicht per se als nachteilig auf den Verlauf bezirklicher Transformation auswirken.
Beispielsweise konnte die Regelorientierung, die fiir das Verwaltungshandeln der
Jugendfursorger typisch war, in der Stadtbezirksverwaltung dominiert und den Lern-
prozeR des Altpersonals auch beim Umgang mit den neuen rechtlichen Regelungen
beférdert haben. Denn diese Orientierung beinhaltet das grundlegende Wissen um
die Bedeutung rechtlicher Normen fiir das Verwaltungshandeln. In den nachfolgen-
den Abschnitten wird untersucht, welche Einstellungen und Handlungsorientierun-
gen beim Alt- und Neupersonals vorherrschen und ob sie die Herausbildug einer ost-
spezifischen Verwaltungskultur begtnstigen.

375 Im Wintersemester 1992/93 und Sommersemester 1993 konnten von 14.600 Bewerbern aus
Ost-Berliner Bezirksverwaltungen lediglich 8.200 beriicksichtigt werden. Siehe Feldmann
1994: Anlage 16. Beinahe jeder sechste Sachbearbeiter gab in der FHVR-Studie an, bisher an
keinem Fortbildungslehrgang teilgenommen zu haben. Siehe Beckers/Jonas 1997: 62.

376  Einschatzungen zur Rechtssicherheit in ostdeutschen Kommunen gelangen zu eher
gegenteiligen Auffassungen. Siehe beispielsweise Wollmann (1995c: 23ff.), Berg/Nagel-
schmidt (1995: 239f.).
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4 Einstellungen des Ost- und Westpersonals zur préaferierten
Rolle der Verwaltung im politischen Prozel3

Auf die Anforderungen, die an Verwaltung westdeutscher Pradgung im politischen
Prozel} gestellt werden, wurde bereits hingewiesen. Problem- und Fachorientierun-
gen des Personal erleichten es, daB die Verwaltung sich an der Losung gesellschaft-
licher Probleme aktiv beteiligt und ihre professionelle Fachlichkeit erhalten bleibt.
Das Rollenverstandnis des Personals verdeutlicht, wie es sich in seinem beruflichen
Selbstverstandnis wahrnimmt und welches Verstandnis zur Funktion von Verwaltung
im politischen Pozel? dominiert. Auf diesen Zusammenhang wurde bereits im Kapitel
I der Arbeit am Beispiel des idealtypischen Bildes vom politischen und klassischen
Beamten aufmerksam gemacht®”’.

Um Hinweise auf Handlungsorientierungen des Personals zur praferierten Rolle von
Verwaltung im politischen Prozel? und zur Parteipolitik zu erhalten, wurde auf haufig
in der Verwaltungskultur-Forschung verwendeten Rollentypisierungen zuriickge-
griffen®’®. Die in Ost- und West-Berliner Bezirksverwaltungen Befragten wurden
gebeten, die in nachfolgender Tabelle 8 aufgefiihrten Typisierungen zu bewerten®”®.

Die Typisierungen des Burgeranwalts, der sich um einzelne Probleme kiimmert und
des Vermittlers zwischen konfligierenden Interessen verweist besonders auf eine
Umweltorientierung. Das BewuBtsein um die gesellschaftspolitischen Funktion von
Verwaltung begiinstigt die Ausbildung kooperativer Umweltbeziehungen. Dagegen
entspricht die Typisierung Reprasentant des Staates eher dem binnenbezogenen, am
hoheitlichen Gesetzesvollzug orientierten Verstandnis von Verwaltung. Die Typisie-
rung des Experten mit Fachwissen beinhaltet das Selbstverstandnis eines problem-
verstdndigen Fachmanns. Der Experte versteht sich als jemanden, der sein Fachwis-
sen aktiv zur Losung gesellschaftlicher Probleme nutzt, also eine Problemorientie-
rung aufweist. Sein gesellschaftspolitischer Handlungsbezug reicht tiber die Orientie-
rung am Vollzug politischer Programme weit hinaus. Seine Préferenz, sich aktiv in
die Phase der Politikformulierung einzubringen, wird besonders in der Typisierung
des Initiators neuer Projekte und Problemldsungen deutlich. Allerdings erfordert das

377  Siehe Kapitel I, Abschnitt 2.

378 Zu Aussagen und Interpretation der Antworthdufigkeiten siehe Aberbach/Putnam/Rockman
(1981: 27), Schroter (1995: 264ff.) und Damskis/Moller (1997: 74ff.).

379  Skala: Eins = trifft gar nicht zu Uber drei = trifft eher zu bis funf = trifft vollig zu.
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rechtsgebundene Verwaltungshandeln auch die eher legalistische, am Gesetzesvoll-
zug orientierte Typisierung als Rechtsanwender. Das charakteristische Rollenver-
stdndnis des Personals kann erst durch den Bezug bestimmt werden, den die Ant-
wortverteilungen zueinander aufweisen.

Tabelle 8:

Frage:

Berufliches Rollenverstandnis

Wie stark fihlen Sie sich folgenden Charakterisierungen zugehorig?

blemlésungen

Ostpersonal West-
personal*
Neupers.* Altpers.* gesamt*

Rechtsanwender 3,1 MW (2.) 3,3 MW (2.) 3,1 MW (2.) 3,1 MW (4.)
Umsetzer politischer Vorgaben 2,1 MW (8.) 2,3 MW (7.) 2,1 MW (8.) 2,6 MW (6.)
Repréasentant des Staates 2,7 MW (5.) 2,6 MW (4.) 2,7 MW (4.) 2,4 MW (8.)
Firsprecher breiter gesellschaft- | 2,2 MW (7.) 2,3 MW (7)) 2,2 MW (7.) 2,5 MW (7.)
licher Gruppen
Anwalt organisierter Interessen 1,8 MW (9.) 1,7 MW (9.) 1,8 MW (9.) 1,8 MW (9.)
Parteipolitiker 1,2 MW (10) | 1,3 MW (10) | 1,2 MW (10) | 1,2 MW(10)
Experte mit Fachwissen 2,8 MW (4.) 2,5 MW (4.) 2,7 MW (4.) 3,6 MW (1.)
Vermittler zwischen konfligieren- | 3,1 MW (2.) 2,9 MW (3) 3,0 MW (3.) 3,3 MW (3.
den Interessen
Burgeranwalt, der sich um ein- | 3,7 MW (1.) 3,4 MW (1)) 3,6 MW (1.) 3,4 MW (2.)
zelne Probleme kiimmert
Initiator neuer Projekte und Pro- | 2,6 MW (6.) 2,4 MW (6.) 2,5 MW (6.) 3,0 MW (5.)

*in Klammern:

Quelle:

Siehe Tabelle 8 im Anhang

Rangfolge aller zehn bewerteten Aussagen aufgrund der Haufigkeit
der Nennungen

Die Antwortverteilung macht die Umweltorientierung im Rollenverstandnis der Be-
fragten in allen Untersuchungsgruppen deutlich: Hiernach ist es Aufgabe des Perso-
nals in der Sozial- und Jugendverwaltung, daR es sich als Blrgeranwalt einzelner
Probleme ihres Klientels annimmt und es im Sinne eines kooperativen Verhéltnisses
zur Verwaltungsumwelt als Vermittler zwischen konfligierenden Interessen fungiert.
Dabei begreift sich das Personal nicht als Vertreter eines partei- oder gruppenspezifi-




schen Interesses, denn die Typisierung als Parteipolitiker oder Anwalt organisierter
Interessen finden in allen Untersuchungsgruppen kaum Zustimmung, was auf die
Fach- und Umweltorientierung des Personals deutet. Ergebnisse weiterer Studien zur
Verwaltungskultur in den neuen Bundeslandern belegen diese Annahme®®.

Unterschiede der Untersuchungsgruppen werden in dem Verstandnis der Rolle von
Verwaltung im politischen ProzeR offensichtlich. Beim Westpersonals dominiert die
Charakterisierung als Experten gegeniber der Typisierung als Rechtstechniker. Auch
dem Initiator von Problemlésungen wird vergleichsweise hdaufig zugestimmt. Dieses
Rollenverstandnis entspricht der Problemorientierung, wie sie fur die oOffentliche
Verwaltung westdeutscher Pragung typisch ist.

Dagegen charakterisiert sich das Altpersonal vor allem als Rechtstechniker, weniger
als Experte. Die Typisierung als Initiator ist beinahe gleichbedeutend mit dem
Staatsreprasentanten. Dieses Typisierungen entsprechen eher einem vollziehenden
Verstandnis der Rolle von Verwaltung im politischen ProzeR. Zusammen mit der
Typisierung als Birgeranwalt und Vermittlers wird die N&he zur aktiven Vollzugs-
orientierung sichtbar, die flr die Jugendfirsorger typisch war: Die Verwaltung soll
zwar politikausgestaltende Handlungsspielraume im Gesetzesvollzug wahrnehmen,
doch wird eine dartber hinausgehende Beteiligung am politischen ProzeR, also der
Identifikation, Definition und Losung gesellschaftlicher Probleme in der Phase der
Politikformulierung, abgelehnt.

Diese Funktion soll durch politische Parteien und nicht durch die Verwaltung
wahrgenommen werden. Auch die Kooperationsorientierung der Jugendfursorger
findet sich in der vom Altpersonal praferierten Rolle von Verwaltung gegenuber der
Umwelt wieder. Anscheinend waren diese Handlungsorientierungen nicht untypisch
fiir das Personal in der DDR-Verwaltung. Uberraschend ist die hohe Gemeinsamkeit
in der Rollencharakterisierung des Alt- und Neupersonals, da die Verwaltungs-
neulinge Uber eine derartige Pragungen der DDR-Verwaltung nicht verfugen kdnnen.

Allerdings praferieren sie die aktiven Merkmale von Verwaltung im politischen
Prozel etwas ausgeprégter (Burgeranwalt, Vermittler, Experte, Vermittler, Initiator)
und die passiven Merkmale (Rechtstechniker, Umsetzer) etwas geringer als das

380  Fir West- und Ostpersonal in ostdeutschen Landesverwaltungen siehe Damskis/M®6ller (1997:
75) und in Berliner Senatsverwaltungen Schroter (1995: 266).
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Altpersonal®®.

Um weitere Hinweise auf eine Differenz der Untersuchungsgruppen gegenuber der
von ihnen préferierten Rolle von Verwaltung im politischen Prozel zu erhalten,
wurde nach der Intensitdt der Kommunikation mit Gremien und Reprasentanten
bezirklicher Politik gefragt.

Tabelle 9: Intensitat von Kommunikationsbeziehungen

Frage: Wie haufig haben Sie beruflichen Kontakt zu folgenden Personen und
Institutionen?

119

Westpersonal Ostpersonal

1-3 Mon.* 4-12 Mon.* | nie 1-3 Mon.* 3-12 Mon.* | nie
Fraktions- 12% 4% 84% 4% 2% 94%
VOrs.
Aus- 24% 8% 68% 14% 10% 76%
schiisse
BVV-Mit- 20% 12% 68% 16% 4% 80%
glieder
AH-Mit- 8% 12% 80% 6% 8% 86%
Glieder
Birger- 32% 24% 44% 28% 20% 52%
meister
Stadtrate 76% 24% 0 58% 8% 34%

*1-3 Monate:  mindestens einmal im Vierteljahr; 4-12 Monate: mindestens einmal
im Jahr

Quelle: Siehe Tabelle 9 im Anhang

Die Problemorientierung erfordert eine hohe Intensitdt der Experten zu politischen
Parteien. Allerdings wirde die disproportionale Verteilung von Leitungspersonal und
Sachbearbeiter in den Untergruppen durch seine Positionen in der Stellenhierarchie
hier zu systematischen Verzerrungen fuhren, so dal im voranstehenden

381 Diese Differenzen im Rollenverstdndnis von Alt- und Neupersonal sind in ostdeutschen
Ministerial- und Kommunalverwaltungen ausgepragter. Siehe Damskis/Méller (1997: 77) und
Berg/Nagelschmidt/Wollmann (1996).




Tabellenausschnitt keine Ausdifferenzierung des Ostpersonals in die Untergruppen
Alt- und Neupersonal stattfindet. Die Intensitdt der Kommunikation zu politischen
Reprasentanten und Gremien ist beim Westpersonal ausgepragter als beim
Ostpersonal®®?. Das Verwaltungspersonal in den West-Berliner Bezirksverwaltungen
beteiligt sich oder wird h&ufiger an der Losung gesellschaftlicher Probleme beteiligt
als dies beim Ostpersonal der Fall ist. Besonders signifikant ist seine weitaus
geringere Kontakthdufigkeit zu Bezirksstadtraten, wobei etwa jeder Dritte des
befragten Ostpersonals angab, Uber keine Kontakte zu verfligen, so dal’ im Vergleich
zum Westpersonal insbesondere die Sachbearbeiter, aber auch das Leitungspersonal
uber geringe berufliche Kontakte zur politisch-administrativen Leitungsebene
verfiigen®®,

Allerdings kann eine aktive Teilhabe an der Formulierung von Verwaltungspolitik
auch durch aulRRerberufliche Kontakte erméglicht werden, besonders durch Parteimit-
gliedschaften. Wahrend beinahe jeder Vierte (24%) in der Gruppe des Westpersonals
die Frage Sind Sie Mitglied einer Partei®®* mit "Ja" beantwortete, lag dieser Anteil
beim Ostpersonal lediglich bei 4,2%. Werden diese Zustimmungen nach der Stellung
der Befragten in der Verwaltung differenziert, dann ergibt sich, gemessen an der
Gesamtzahl der Befragten, die in nachfolgender Tabelle aufgefiihrte Verteilung.

Tabelle 10: Parteimitgliedschaften
Frage: Sind Sie Mitglied einer Partei?
Leitungsposition Sachbearbeiterposition
Westpersonal Ostpersonal Westpersonal Ostpersonal
Altp. Neup.

Ja 42,9% 15,4% 0 16,7% 0

Nein 57,1 84,6% 0 83,3% 100%
Quelle: Siehe Tabelle 10 im Anhang

382  Siehe Damsksi/Moller (a.a.0.: 142), die fur die Intensitdt der Kontakte des West- und
Ostpersonals in ostdeutschen Landesverwaltungen ahnliche Unterschiede feststellen.

383 Beinahe jeder zweite Ost-Sachbearbeiter hat keinen Kontakt zu Bezirksstadtraten. Siehe
Beckers/Jonas 1994a: 27ff. sowie Tabelle 18 und 19.

384  Siehe Tabelle 10 im Anhang.
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Beinahe die Halfte des in der West-Berliner Bezirksverwaltung befragten Leitungs-
personals ist Parteimitglied®, wahrend dieser Anteil in den beiden Ost-Berliner
Bezirksverwaltungen bei 15,4 Prozent liegt, was etwa dem parteipolitischen Organi-
sationsgrad der West-Berliner Sachbearbeiter entspricht. VVon den Ost-Berliner Sach-
bearbeitern gab niemand an, Mitglied einer Partei zu sein. Deutlich wird, daR
besonders das Leitungspersonal der West-Berliner Bezirksverwaltung, aber immer-
hin auch etwa jeder sechste Sachbearbeiter durch seine Parteimitgliedschaft zumin-
dest Uber die Chance verfiigt, sich als Fachmann aktiv an der Formulierung der
Verwaltungspolitik zu beteiligen. Diese Moglichkeit ist fir die Ost-Sachbearbeiter
gar nicht und nur geringftigig fir das Ost-Leitungspersonal gegeben, bei dem nur das
Altpersonal (iber eine Parteimitgliedschaft verfiigt®®.

Das Westpersonal halt eine Parteimitgliedschaft fur das berufliche Fortkommen in
der Bezirksverwaltung flr ziemlich forderlich, wahrend das Ostpersonal der Mei-
nung ist, daR sie eher etwas forderlich ist®®’. Der parteipolitische Organisationsgrad
des Leitungspersonals ist in den Ost-Bezirken nicht gegeben, so daR beim Ostperso-
nal dieser Anreiz eines parteipolitischen Engagements entfallt. Allerdings sieht es
seine politischen Vorstellungen kaum durch Parteien représentiert: Wahrend nur 8,7
Prozent des Westpersonals keine Parteipraferenz nannte, betrug dieser Anteil beim
Ostpersonal 38,6 Prozent®®®. Im Unterschied zu Landesverwaltungen®® ist die
geringe Praferenz nicht untypisch fur ostdeutsche Kommunalverwaltungen, wie die
Studie von Berg/Nagelschmidt belegt**®: Hier gab etwa 34 Prozent des Ostpersonals
keine Parteienpraferenz an.

Im Vergleich zum Westpersonal werden geringe Kontakthdufigkeiten zu politischen
Gremien und Représentanten, geringfugige Parteimitgliedschaften und -praferenzen
des Ostpersonals augenscheinlich. Die Distanz zur Parteipolitik wird auch durch die
praferierte Rolle von Verwaltung im politischen ProzelR beglnstigt. Sie ist von der
aktiven Vollzugsorientierung gepragt, die bereits fir die Jugendfursorger in der

385  Zu Parteimitgliedschaften, die in der Bundes- und Ministerial-)VVerwaltung zwischen 40 und 60
Prozent betragt, siehe Schroter (1995), Mayntz/Derlien (1989) und Herbert (1989).

386 Anders in den Landesverwaltungen von Brandenburg und Sachsen, wo 32 Prozent des
Ostpersonal Parteimitglied sind (Alt: 15%, Neu: 37%). Siehe Damskis/Mdoller 1997: 84.

387  Siehe Tabelle 11 im Anhang.

388  Siehe Tabelle 12 im Anhang.

389  Siehe Damskis/Mdller 1997: 82ff.
390 Siehe Berg/Nagelschmidt 1995: 253.

121



Stadtbezirksverwaltung typisch war. Ihr berufliches Selbstverstandnis vollzog sich
vor allem in positiver Abgrenzung zum negativen Rollenimage des SED-Politikers,
dem die Kompetenz zur Losung gesellschaftlicher Probleme geradezu abgeprochen
wurde. Die Fursorger betrachteten sich als einzig kompetente "Fachelite”, die
jugendfirsorgerischen Probleme l6sen zu kénnen. Diesem Anspruch stand der SED-
Fuhrungsanspruch entgegen, so dal3 ein ausgesprochen distanziertes Verhaltnis zur
Parteipolitik entstand. Anscheinend war es typisch fur die DDR-Verwaltung und hat
sich nach der "Wende" fortgesetzt®*!. Das distanzierten Verhéltnis zu Parteien und