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Vorwort 

Diese Schrift  verdankt ihr Entstehen einem praktischen Anlaß. Im 
Februar 1975 beschloß die Südtiroler Landesregierung, Experten mi t 
der Durchführung  einer Verwaltungsreform  und im besonderen mit der 
Ausarbeitung einer neuen „Landesämterordnung" zu betrauen. Näher-
hin enthielt der Auftrag zur Reform die Durchführung  einer Stellen-
beschreibung und Stellenbewertung der Südtiroler Landesverwaltung 
und die Erstellung eines Personalbedarfsplanes.  Die Arbeiten wurden 
einem Team anvertraut, dem Bundesminister a. D. Univ.-Prof.  Dr. Hans 
R. Klecatsky, der ehemalige Bozener Vizepräfekt Commendatore 
D'Amico und der Verfasser  angehörten. 

Die für die Entwicklung eines realistischen Reformkonzepts erforder-
liche Bestandsaufnahme des Südtiroler Verwaltungsapparates wurde in 
zahlreichen Gesprächen mi t den maßgeblichen Polit ikern Südtirols und 
mi t ca. 350 Beamten erarbeitet. Die Erhebung selbst, die Aufarbeitung 
des Materials und die Entwicklung entsprechender Reformvorschläge 
dauerten bis zum März 1976. Die Ergebnisse der Reformarbeiten  führ-
ten zum „Entwurf eines Landesgesetzes zur Neuordnung der Landes-
verwaltung in Südtirol (Landesämterordnung)" und zum „Entwurf einer 
Geschäftseinteilung der Dienststellen der Landesverwaltung in Süd-
t irol". Beide Entwürfe wurden im Herbst 1976 von den zuständigen 
politischen Gremien gebilligt und sollen nunmehr der parlamentarischen 
Behandlung zugeführt  werden. 

Ein Jahr konkreter praktischer Arbeit hat mir das Thema Verwal-
tungsreform von einer Seite erschlossen, die — soweit ich es sehe — 
in den Büchern meist zu kurz kommt. Ich habe daher versucht, den 
mühevollen Weg vom Reformkonzept zur praktikablen Reformlösung 
nachzuzeichnen. Mein Augenmerk galt dabei besonders den typischen 
Konstellationen, Problemen und Gefahren, die den Reformweg kenn-
zeichnen. Ich hoffe,  dadurch auch einen Beitrag zur heute die Tages-
polit ik immer mehr bewegenden Reformdiskussion im allgemeinen 
geleistet zu haben. 

Nicht zuletzt ist mir bei der Durchsetzung der Reform in Südtirol 
aufgefallen,  daß die Theorie die für die Verwaltung brennenden 
Probleme oft „ im ersten Stock" abhandelt und dabei die Bedürfnisse 
jener Personen, die „zu ebener Erd" agieren müssen, übergeht. Das 
hi l f t der Praxis nicht weiter und nimmt der Wissenschaft viel von 
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ihrer möglichen Wirksamkeit. Ich habe deshalb versucht, ein Sachbuch 
zu schreiben, das, wie ich hoffe  und wie mir von meiner Sekretärin be-
stätigt wurde, auf weiten Strecken auch verständlich ist. 

Reform ist ein Problem der Durchsetzung und damit auf die Ver-
ständigung mi t Menschen angewiesen. Es schien mir deshalb wichtig, 
charakteristische Eigenheiten der Polit iker und Beamten nachzu-
zeichnen, wei l sie letztlich in ihrer Gesamtheit für jenes K l ima ver-
antwortlich sind, in dem eine Reform heranwächst. Der Vollständigkeit 
halber sei erwähnt, daß auch meine mehrjährige Dienstzeit im Ver-
fassungsdienst des österreichischen Bundeskanzleramtes bei der Schil-
derung der „Menschen im Apparat" ihre Spuren hinterlassen hat. 

Mein besonderer Dank gi l t dem Init iator der Südtiroler Verwaltungs-
reform,  dem Präsidenten des Südtiroler Bildungszentrums, Kar l Nico-
lussi-Leck, der mir über einzelne Durststrecken bei der Reform in 
Südtirol hinweghalf und mich mi t sanfter Gewalt von der Notwendig-
keit mancher Reformschritte überzeugte. Dem Leiter des Südtiroler 
Institutes für Wirtschafts- und Sozialfragen, Doz. Dr. Christoph Pan, ver-
danke ich die Einsicht, daß Teamarbeit zwischen Juristen und Soziolo-
gen durchaus fruchtbar  sein kann. Mein Lehrer und Freund, Univ.-
Prof . Dr. Peter Pernthaler, hat mich — wie immer — ermuntert, meine 
Erfahrungen zu Papier zu bringen und mich in meiner Auffassung  be-
stärkt, daß eine Arbeit auch dann wissenschaftlich sein kann, wenn sie 
kaum Anmerkungen enthält. Besonders bewundert habe ich Frl. Ga-
briele Tautscher, die die mehrfachen Änderungen bei der Reinschrift  des 
Textes mi t Gleichmut über sich ergehen ließ. 

Zwei Personen haben an der Veröffentlichung  dieser Schrift  beson-
deren Antei l : Prof.  Dr. Roman Schnur, der mich dazu ermutigt hat und 
Ministerialrat a. D. Senator Prof.  Dr. J. Broermann, der die Arbeit in 
sein Verlagsprogramm aufnahm. Beiden danke ich auch an dieser Stelle 
sehr herzlich. 

Innsbruck, im November 1976 Norbert  Wimmer 
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I . Das Einmaleins der Verwaltungsreform 

1. Zwischen Scherz und Ernst 

Begriffe  haben ihr eigenes Schicksal. Das Schicksal des Begriffs  Re-
form im allgemeinen und im Zusammenhang mi t der Verwaltung im 
besonderen erscheint derzeit eher dunkel. Reform — ursprünglich 
Signal für den meist erfolgreichen  Kampf gegen unbefriedigende 
Zustände, ja für den Glauben, aufwärtsstrebende Ziele in die Tat 
umsetzen zu können, gewinnt heute einen immer dumpferen Klang. 
Immer seltener erstrahlt im Begriff  Reform das Hoffnungsmotiv,  immer 
stärker machen sich Resignation, ja Zynismus bemerkbar. Reform 
bedeutet nicht mehr Änderung, Bewältigung oder Gestaltung, sondern 
selbst einen Zustand, mi t dem man sich abzufinden hat. 

Das Beständigste  an der  Verwaltung  ist  ihre  Reform 

Der Scherz vom im Dienst ergrauten Amtsrat, der über nichts mehr, 
außer über den Begriff  Verwaltungsreform  lachen kann, geht um. Und 
nicht ganz zu Unrecht: Solange es eine Verwaltung gibt, gibt es auch 
eine Verwaltungsreform.  Meist läßt sie sich, gleich den Jahresringen 
eines Baumes, an den wechselnden Reformkommissionen ablesen. M i t 
jeder neuen Kommission w i rd dabei die Hoffnung  geringer, daß end-
lich etwas geschieht. Sicher, die Verwaltung befindet sich in dauernder 
Bewegung und damit in dauernder Reform, indem sie gezwungen ist, 
die ihr ständig neu gestellten Aufgaben zu bewältigen. Diese Reformen 
des Tages und die mi t ihnen verbundenen kleinen Erfolge sind wichtig: 
Sie dienen dem Überleben der Verwaltung. 

Das ständige Flickwerk schützt zwar vor widriger Witterung, macht 
aber das Verwaltungskleid immer unansehnlicher. Natürlich bleibt 
dies niemandem verborgen: Das breite Publ ikum ist beunruhigt, wenn 
es sich nicht damit schon abgefunden hat, die Beamten fühlen sich 
beengt, die Polit iker beschwichtigen und stellen Veränderungen in 
Aussicht. Doch der große Reformaufschwung  verbirgt sich weiterhin 
hinter dem Nebel frommer  Wünsche, wie Steigerung der Effizienz,  Ver-
besserung des Leistungsangebotes oder Demokratisierung der Verwal-
tung. Was einzig und allein klar zu Tage tr i t t , sind die ständig steigen-
den Personalkosten der Verwaltung, die den öffentlichen  Haushalt 
immer mehr belasten. 
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Sozialstaat  und Reform 

Hier ist nun die Schwelle vom Scherz zum Ernst überschritten. Ver-
waltungsreform geht heute nicht nur mehr die Verwaltung an. Verwal-
tungsreform ist Poli t ik und damit ein gesellschaftliches Problem. Die 
finanzielle Lage, in der sich die meisten Verwaltungsstaaten befinden, 
läßt die Verwirkl ichung neuer, mi t Ausgaben verbundenen politischer 
Ziele nur zu, wenn die bestehenden Prioritäten neu geordnet werden. 
Abbau des Sozialstaates oder effizientere  Erfül lung der bereits über-
nommenen Aufgaben, das ist heute die Frage. Jeder w i rd und kann sie 
nur im letzteren Sinn beantworten. Damit ist aber auch klar, daß der 
Spielraum der Poli t ik und insbesonders der Sozialpolitik immer mehr 
von gelungenen Verwaltungsreformen  abhängt. 

Demokratie  und Reform 

Aller Skepsis zum Trotz müssen w i r daher mit der Reform leben. 
Der Druck der Finanzen läßt auf die Dauer keinen anderen Ausweg 
zu. Und das ist auch gut so: Denn erst dadurch haben auch ideelle 
Gründe für eine Reform die Chance, gehört zu werden. Die Verwal-
tung beengt nicht nur die Polit ik, sie beengt auch die Demokratie. Die 
Verwaltung nimmt und gibt, sie macht aus Bürgern Zahler und Em-
pfänger.  Zahler und Empfänger können aber auf die Dauer eine Demo-
kratie nicht tragen. Wo totale Abhängigkeit und totales Angewiesen-
sein herrscht, kann von demokratischer „Selbstverwirklichung" nicht 
mehr die Rede sein. Damit verlieren aber auch die rechtsstaatlichen 
Einrichtungen des Verfassungsstaates ihren Boden und eine neue Form 
der Gewaltenteilung dämmert herauf:  Die Trennung in verwaltende 
Funktionäre und in verwaltete Laien. Hier der mächtige Apparat, 
dort versickernde Spontaneität, die zur — das Wort ist verräterisch ge-
nug — „Betroffenheit"  degeneriert. Ob diese Entwicklung in Österreich 
schon eingesetzt hat und ob demgemäß der Ar t ike l 1 unserer Bundes-
verfassung nicht schon bald: Österreich ist eine bürokratische Republik, 
lauten müßte, soll hier unentschieden bleiben. Die Frage allein macht 
aber den Ernst der Situation deutlich. Trotz aller Skepsis — die Reform 
bleibt uns nicht erspart. 

2. Auf die Durchsetzung kommt es an 

Warum scheitern Verwaltungsreformen?  A m mangelnden Wil len 
der Polit iker und Beamten oder an mangelnden Sachkonzepten? Was die 
letzteren betrifft,  so haben die Wissenschaft aber auch die Verwal-
tung selbst eine Fülle von Vorstellungen zur Verbesserung der Verwal-
tung entwickelt, deren Nachteil nur darin liegt, daß sie in der Praxis 



2. Au f die Durchsetzung kommt es an 13 

kaum verwirkl icht werden. Solche „Papierreformen",  mit denen sich 
vor allem einige „Experten" einen schönen Nachruf verschaffen,  brin-
gen die Verwaltungsreform  selbst nicht weiter. Solange das gängige 
Zauberwort vom Verwaltungsmanagement nur die Schulungskurse, 
nicht aber den Verwaltungsalltag beherrscht, verdeckt es nur die 
Wirkl ichkeit und schafft  unter den Beamten höchstens Unzufriedenheit. 

Scheitern die Reformen also am guten Willen? Diese Frage ist falsch 
gestellt. Sie muß richtig lauten: Wie kann ein gutes Reformkonzept in 
der Praxis der Verwaltung auch durchgesetzt werden? Damit kommen 
w i r zu einem entscheidenden Punkt: der Durchsetzbarkeit von Refor-
men. So leicht es auch ist, aus der Fülle der bereits vorliegenden 
Reformpapiere  ein weiteres „Papier" zu entwickeln, so schwer ist es 
offensichtlich,  auch nur eines dieser „Papiere" in der Praxis durchzu-
setzen. W i l l man nicht immer für den Papierkorb arbeiten, w i rd man 
sich gerade mit dem letzteren Problem mehr als bisher auseinander-
setzen müssen. 

Ein  Konzept  macht  noch keine  Reform 

Eine Reform ist politisch — oder sie ist keine Reform. Jede Verände-
rung des Verwaltungsapparates greift  i n „Positionen", in wohler-
worbene Rechte und in politische Einflußbereiche ein. Eine Reform 
besteht nun nicht darin, ein Sachkonzept im Konjunkt iv vorzulegen, 
sondern darin, sich gegen widerstrebende Interessen durchzusetzen. 
Eine Reformleistung bemißt sich daher auch nicht allein nach der 
Anzahl der befragten Beamten und auch nicht nach der Qualität der 
angefertigten Organogramme, sondern nach dem überwundenen Wider-
stand im Apparat. 

Reformen tun weh. Zunächst dem Reformer  selbst und, wenn er 
erfolgreich  ist, auch jenen, deren Position geändert wird. Diesem 
Schmerz kann man nicht ausweichen. Man kann nur — wie dies ja auch 
in der Praxis geschieht — den Unernst oder die Erfolglosigkeit  einer 
Reform bemänteln: Man kann eine „Reformankündigungstaktik" 
wählen und aus optischen Gründen eine neue Verwaltungsreformkom-
mission einsetzen. Man kann auch eine neue „Reform von innen" in die 
Wege leiten. Letztlich kann man auch unter dem Stichwort des „Ab-
baus der Verwaltung" eine Reform von hinten beginnen. Die Forde-
rung nach Personaleinsparung bei der Verwaltung kl ingt zwar gut, 
nur läßt sie sich kaum realisieren. Dafür sorgen schon starke Personal-
vertretungen aber auch der Umstand, daß eine Verwaltung nur spar-
samer werden kann, wenn sie vorher verbessert worden ist. Es sei denn, 
man nimmt eine Minderung der Qualität des Verwaltungsprodukts in 
Kauf. Wenn die Post nur mehr dreimal wöchentlich ihre Schalter öffnet, 


