»Everyone complains about bureaucracy«
Zur Beschwerlichkeit gegenwartiger Verwaltungskritik

Burkhardt Wolf

Biirokratien geben Anlass zur Beschwerde. Wenn David Graebers (hier
titelgebender) Befund zutrifft, dass von dieser Klage kaum jemand aus-
zunehmen ist, mag das zunichst strukturelle Griinde haben. >Die Bii-
rokratie« nimlich ist, wie heutige Psychoanalytiker behaupten, das oder
der grofRe Andere, der uns nicht nur verwaltet, anweist oder auch be-
dient, sondern allererst als Subjekte konstituiert. Erstin der verwalteten
Welt der »Daseinsfuirsorge< konnen Biirger auf den Gedanken verfallen,
der Staat sei ihretwegen da und sie selbst seien urspriinglicher als die
Macht. Wie Ben Kafka sagt, sind wir deshalb alle in ein (per definitionem
unerfiillbares) Begehren des grofien A, des Amts oder biirokratisch An-
deren verstrickt: »The story of sbureaucracy« — all of our jokes, anecdotes,
complaints, even our occasional stories of triumph - is a story of this
desire that is not reducible to a need or demand. It is the story of how
paperwork, even when it works, fails us. We never get what we want.«'
Zeitgenossische Verwaltungen (solche des Staats, aber auch der Wirt-
schaft) bestitigen diese Diagnose insofern, als sie unseren Beschwerden
nicht nur abzuhelfen behaupten, sondern diese regelrecht einfordern.
Was hierbei verworfen wird, ist freilich weniger >die Biirokratie< mit ih-
ren Umstindlichkeiten und Argernissen als vielmehr deren politische
Kritik. Genau deshalb hat man, was die heutige Symbiose von Verwal-
tung und Beschwerde angeht, von einer spostdemokratischen< Tausch-

1 Ben Kafka: The Demon of Writing. Powers and Failures of Paperwork, New
York 2012, S.78.
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beziehung gesprochen: von einem Austausch zwischen >Experten< und
>hysterisiertenc Subjekten.?

Was >die Biirokratie« angeht, betrachten Kulturanthropologen we-
niger die psychostrukturelle Seite unseres Unbehagens als vielmehr
die Seite der konkreten Verwaltungsstrukturen und ihrer >Affordan-
zen« Die gegenwirtige Administration, schreibt David Graeber, sei
aus der salptraumhaften« Fusion itberkommener, weil autoritirer und
rigider Biirokratien mit den neuen und hyperflexiblen Machtarrange-
ments des neoliberalen Managements hervorgegangen. Gerade keine
sentbiirokratisiertec Welt habe uns die Verbindung von Behordlichem
und Betrieblichem, von Staat und Kapital beschert, sondern lediglich
eine solche dauernder Selbstverwaltung, endlosen Paperworks und,
nicht zuletzt, programmatischer Verdummung.? Gute Zeiten herrschen
vielleicht fiir individuell motivierte und in diesem Rahmen verwal-
tungsfihige, ja verwaltungsstimulierende Beschwerden, schlechte
jedoch sicher fiir jede fundamentale Verwaltungskritik. Denn solche
Kritik scheint gegenstandslos, insofern sie gerade das angreift, was
sich als Institution verfliichtigt hat, als Verfahrensproblem aber nunmehr
in den eigenen Hinden liegt. Dass >Biirokratienc alten Zuschnitts weit-
gehend verschwunden sind; dass deren Bearbeitungsprozesse immer
hiufiger den verwalteten Subjekten selbst iibertragen sind; und dass die
Behérden individuelle Beschwerden nicht nur abwiegeln, sondern oft-
mals geradezu verlangen — dies erklirt vielleicht die Beschwerlichkeit
heutiger Verwaltungskritik.

2 Vgl. hierzu, mit Rekurs auf Jacques Lacan, Geoff Boucher: Bureaucratic
Speech Acts and the University Discourse: Lacan’s Theory of Modernity,
in: Justin Clemens and Russell Crigg (Hg.): Jacques Lacan and the Other
Side of Psychoanalysis. Reflections on Seminar XVI, Durham/London 2006,
S. 274-291.

3 Vgl. David Graeber: The Utopia of Rules. On Technology, Stupidity, and the
Secret Joys of Bureaucracy, Brooklyn/London 2015, S. 6. — Zur stupidity als admi-
nistrativer Herrschaftstechnik im Sinne struktureller Gewalt, die jede >aufser-
biirokratische< Perspektive ausschliefie, vgl. ebd., S. 57, 59, 66, 81.
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1. Bittschrift und Beschwerde

Ehe es iiberhaupt zu regelrechten Beschwerden iber die Verwaltung
und im Gegenzug zu ordentlich verwalteten Beschwerden kommen
konnte, musste sich historisch eine einheitlich aufgebaute und norm-
geleitet operierende Verwaltung herausbilden. Bis zur Frithneuzeit
gab es im Firstenstaat (insbesondere des Heiligen Rémischen Reichs
Deutscher Nation) unterhalb der Ebene der Kabinette und hdéheren
Kollegialverwaltungen nur eine grofdtenteils wildwiichsige, zudem
willkiirlich und wenig >aktenmifligc agierende Administration. Der
hauptsichliche Parteienverkehr war hier lokalen Obrigkeiten itbertra-
gen, die eher gegeneinander- als zusammenwirkten. Schon dadurch
entstanden etliche Beschwerlichkeiten, etwa fiir den grenziiberschrei-
tenden Handel, die als solche zu Beschwerde- oder Bittschriften Anlass
gaben, welche wiederum den zustindigen Autorititen oder Souverinen
oftmals nicht zu Gehor kamen, sei es aufgrund verschlungener Amts-
wege, sei es durch einfache Unterschlagung. Inwiefern diese Lage der
Dinge empdrungstrichtig und, im schlimmsten Fall, dazu angetan war,
Gewalt und Rebellion zu provozieren, hat Heinrich von Kleists Michael
Kohlhaas ausgemalt. Dieser 1808 und 1810 publizierten Erzihlung hat
man immer wieder attestiert, einen prototypisch >birokratiekritischen«
Fall zu schildern, obwohl sie im mittleren 16. Jahrhundert angesiedelt
ist, als es »>Biirokratien<, dem Begriff wie der Sache nach, noch gar
nicht gab. Wohl aber fithrt Kleists Novelle den etymologischen und
systematischen Zusammenhang zwischen der >Beschwerlichkeitc, dem
symptomatischen >Graviertsein< durch einen gewissen, hier adminis-
trativen Missstand einerseits, der >Beschwerde<, dem >Gravamen« oder
>Klagpunkt« andererseits, plastisch vor Augen; und worum sich ihre
Handlung dreht, ist die Wirkungslosigkeit administrativ noch kaum
formalisierter Beschwerden, denen als letztes Mittel nur die >Supplik«
blieb: das Gesuch oder die Bittschrift als demiitige Adresse an den
Souverin in der Hoffnung auf dessen Gnadenerweis.

Was zur verlisslichen Wirksamkeit des Supplizierens nétig schien,
war ein System geregelter Artikulation: Beschwerden sollten nicht mehr
durch personliches Erscheinen und auch nicht mehr durch die person-
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liche Ubergabe eines schriftlich niedergelegten >Klagpunkts« ergehen,
sondern auf dem reinen Schriftweg. Anders als beim persénlichen Auf-
tritt mit seinen zufilligen und wechselhaften Umstinden wurden sie
damit schauplatzresistent und erméglichten es zudem, die fragliche
Beschwernis in aller sDeutlichkeit< (und damit: in aller >Griindlichkeit,
>Klarheit« und >Kiirzeq darzulegen. Beschwerden sollten als demiitige
Gnadengesuche oder Bittschriften samt bestimmter rhetorischer Codes
und Formeln verfasst sein. Diese ihre Anlage diente der rituell-affek-
tiven Regulierung jener Situationen, die (wie im Fall Kohlhaas) leicht
zur Empérung im doppelten Wortsinn fithren konnten; denn nur jene
Beschwerden, die den nunmehr eingefiithrten Kriterien der Indirektheit
und Zeremonialitit geniigten, wurden iiberhaupt angenommen und
bearbeitet. Zugleich lie sie gerade die Suppliken zu einer wesentlichen
Etappe auf dem Weg zur formalisierten Verwaltungskommunikation
werden - ein administratives Paradox, weil der Sinn von Suppliken ja
darin bestand, Verwaltungs- und Verfahrenswege zu umgehen, Ge-
wogenheit an die Stelle des Gesetzes zu riicken und eine aufler- oder
metarechtliche Direktverbindung zwischen Regierten und Regenten
herzustellen.

Nicht zuletzt im Preuflen Kleists, das im Zuge seiner Reformbe-
wegung — und damit erst lange nach Frankreich - eine einheitliche
und monokratisch organisierte Verwaltung aufzubauen vermochte,
bezweifelte man mehr und mehr den Sinn und die Funktionalitit
der Bittschriften und Gnadengesuche. Der fiirstlichen Tradition des
Supplikationsrechts standen hier nun die Anspriiche einer zusehends
professionalisierten Verwaltung gegeniiber. Und als die allgemein juris-
tischen und im Besonderen verfahrensrechtlichen Regelungen immer
zahlreicher und komplexer wurden, zeigte sich die Figur des Souverins
mit ihrer angeblichen Letztentscheidungskompetenz immer deutlicher
als iberfordert, obsolet und nur mehr reprisentativ, wihrend die Ver-
waltung ihre wachsende Arbeitsbelastung als wachsende Zustindigkeit
und Macht begriff. Der Souverin wurde zur blofRen Systemadresse, und
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Souverinitit selbst wurde letztlich zur Verwaltungssache.* Entspre-
chend entfielen die submissiven und zeremonids rhetorischen Codes
der Beschwerde — die Supplik wurde zum Rekurs und die persénliche
Beschwernis zu einem aufs Sachliche reduzierten Einzelfall, so dass
man nicht mehr auf die Gunst des Zufalls, auf gute Beziehungen oder
fiirstliche Launen rechnen konnte, sondern einen festgelegten Parcours
durch die Rechtsinstanzen nehmen musste, auch und gerade im au-
Rerordentlichen oder metarechtlichen Erledigungsprozess.® Weil unter
den Vorzeichen dieser streng geregelten Offnung eines sonst geschlos-
senen Rechts- und Verwaltungssystems® nicht-formalisierbare Griinde
ausgelassen werden mussten; und weil von der >Biirokratie<, wie man
nun sagte, anders als vom Fiirsten keine einmaligen, auflerrechtlichen
Gnadenerweise mehr zu erwarten standen, entwickelte sich jene er-
wihnte Art des >Amtsbegehrens¢, das sich an der Erwartung seiner
Unerfulltheit nghrt.

2. Die Biirokratie und ihre Kritik

So beschwerlich es heutzutage scheint, eine regelrechte >Kritik der
Verwaltung« zu formulieren — vor zwei Jahrhunderten lagen die Din-
ge noch anders. Denn seit ihrem Aufkommen als Begriff und Sache
war es ein Leichtes, »die Biirokratie< zu kritisieren. >Biirokratiekri-
tik< ist letztlich ein Pleonasmus: Als Mitte des 18. Jahrhunderts, nach
dem Aufbau einer zentralisierten Verwaltung im Frankreich Ludwigs
XV., erstmals von >bureaucratie« die Rede war, galt dieser Ausdruck

4 Hierzu und zur entsprechenden Einordnung von Kleists Novelle vgl. Rafael Ja-
kob und Burkhardt Wolf: Der verwaltete Souveran. Kleists Michael Kohlhaas und
die preufsischen Reformen, in: Administory 8 (2023; im Erscheinen).

5 Vgl. Esteban Mauerer: Suppliken und Rekurse. Bayern im frithen 19. Jahrhun-
dert, in: Ders. (Hg.): Supplikationswesen und Petitionsrecht im Wandel der
Zeitund im Spiegel der Publikationen der Historischen Kommission, Gottingen
2020, S. 59-83, S. 75-80.

6 Vgl. Stefan Haas: Die Kultur der Verwaltung. Die Umsetzung der preufischen
Reformen 1800-1848, Frankfurt a.M. 2005, S. 398-399.
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als bloRer Spottbegriff. Der Physiokrat Vincent de Gournay, dem die
Wortpragung zugeschrieben wurde, zielte mit ihr auf die verkappte
Souverinitit eigentlich subalterner Schreiber und auf deren kontrapro-
duktive, weil den Handel sinnlos reglementierenden Ubergriffe.” Ins
Deutsche importierte den Terminus allerspitestens Johann Heinrich
Campe mit seinem Worterbuch zur Erklarung und Verdeutschung der unse-
rer Sprache aufgedrungenen fremden Worter (1801-1813), in dem er ihn als
anmaflende »Stellenherrschaft« und »Amtstubenherrschelei« itbersetz-
te.® Wer »>Biirokratie« sagte, forderte also auch im Deutschen zugleich
ihre Abschaffung oder wenigstens Reform. Denn Anlass zur Beschwer-
de oder vielmehr Fundamentalkritik bot sie allenthalben: Unter den
»bevorzugten Stinden, namentlich bei den Standesherren und den
ritterschaftlichen Gutsbesitzern« beschwerte man sich »iiber gesuchte
oder natirliche Riicksichtslosigkeit in den Formen des amtlichen Ver-
kehres«; »Gewerbetreibenden« stiefd »[ulnnéthiges Vielregieren und
unzweckmissiger Formenkram« ebenso auf wie die »Unkenntniss oder
Missachtung der Bediirfnisse und Gewohnheiten des gewerblichen
Verkehrs«; die »im 6ffentlichen Dienste stehenden oder mit 6ffentlichen
Arbeiten beauftragten Techniker« sparten nicht an »Beschwerden iiber
den Mangel an wahrer Einsicht, tiber die Erdriickung durch nutzlose
Schreiberei und stérende sowohl als nichtssagende Controle«; und die
Vertreter der Gemeinden klagten »iiber selbstgefilliges Befehlen ohne
Kenntniss der niheren Verhiltnisse« sowie dauernde »Quélerei mit
Schreiben, Anzeigen, Berichten, so dass ihnen »tiichtiges Gemeindele-
ben und Bureaukratie« nur »als unverséhnliche Gegensitze« erscheinen
konnten.’

7 Vgl. hierzu: Correspondance littéraire, philosophique et critique de Grimm
et de Diderot, Bd. 4: 1764-1765, Paris 1829, S.11, S.326.

8 Johann Heinrich Campe: [Art.] Bureaucratie, in: Worterbuch zur Erklarung
und Verdeutschung der unserer Sprache aufgedrungenen fremden Ausdriicke,
Braunschweig 1813, S.161.

9 Robert von Mohl: Uber Bureaukratie, in: Klaus von Beyme (Hg.): Politische
Schriften. Eine Auswahl, Wiesbaden 1966, S. 276-310, S. 280-283.
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Diesen Beschwerde-Katalog, der die bis heute immer wieder auf-
gerufenen Topoi von >Biirokratiekritik« versammelt, erstellte 1846 der
schwibische Staatswissenschaftler und Politiker Robert von Mohl,
nicht ohne eine sachliche Definition zu geben und damit zugleich eine
grundsitzliche Kritik der »Bureaukratie« zu formulieren: Sie sei jene
Einrichtung von Ministerien oder Verwaltungsbehérden, durch die
»die Geschifte nicht collegialisch berathen, sondern vom Vorstande an
einzelne Referenten gegeben und von diesen fiir seine selbststindige
Entscheidung vorbereitet werden«, was allererst die Herrschaft der
Akten ermoglicht habe; damit aber erweise sie sich »als die falsche
Auffassung der Staatsaufgabe, vollzogen durch einen zahlreichen, zum
Theile aus sehr mittelméissigen Gliedern bestehenden, daher mit rein
formellem Gebahren sich begniigenden und mit manchfachen [sic]
personlichen Unarten behafteten Organismus von gewerbsmissigen
Beamten.«'® Bei von Mohl ist Biirokratiekritik immer auch Medienkri-
tik, schliefilich werden in diesem administrativen System die Stimme,
Aussprache und Beratung verdringt, und zwar durch die Schrift, die Ak-
tenversendung und Verordnung, ebenso wie hier »fehlende persénliche
oder ortliche Kenntniss ersetzt werden soll durch Papiercontrolen«.™
Uberdies ist hier Biirokratiekritik eine Art Meta-Kritik: Nicht nur, dass
sie das »eherne Gehiuse« der Aktenherrschaft im Namen einer iiber-
personlichen Subjektivitit angreift, die >nicht dermafien verwaltet zu
werden< witnscht;" sie zielt auch auf die Zuginglichkeit der Biirokratie
fiir Beschwerden, die im Namen einer Person und ihrer behérdlich
nachvollziehbaren >Beschwer« eingereicht werden. Von Mohls Vorwurf
lautet, dass sich die Beamtenkaste gegen alle Kritik verschlief3t und im-
munisiert, indem sie ihre Kerngeschifte abseits 6ffentlicher Kontrolle
betreibt; und dass den Beschwernissen, die sie dem Volk und 6ffentli-
chen Leben auferlegt, nicht mit Beschwerden zu begegnen ist, denen

10  Mohl: Bureaukratie, S. 286.

11 Mohl: Bureaukratie, S. 294.

12 In Abwandlung von Foucaults berithmter Definition einer kritischen Haltung:
»Die Kunst, nicht dermafien regiert zu werden.«— Michel Foucault. Was ist Kri-
tik?, Berlin1992, S.12.
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fiir die Verwaltung irgendein Gewicht zukommt. Auf dem Amtsweg
findet die molestia durch die querela keine Linderung. Deshalb empfiehlt
von Mohl jedem Biirger die »Beschwerdefithrung bei héheren Behor-
den, schliesslich bei den Stindens, ja er bezeichnet die »offentliche
Beschwerde« sogar als »Biirgerpflicht«.”

3. Die Beschwerde in der Biirokratie

Von Mohls Aufruf war ein solcher zur Revolution — oder zumindest einer
gegen die Restauration. Schlieflich hatte 1789 das franzdsische Munizi-
palgesetz erstmals jene Selbstverwaltung der Gemeinden festgeschrie-
ben, welche die napoleonische Verwaltungsordnung von 1800 im Sinne
einer strikt zentralistischen Biirokratisierung dann wieder beseitig-
te.” Die deutsch-6sterreichischen Verwaltungen waren dem zunichst
gefolgt, ehe man im Vormairz, insbesondere in den siidwestdeutschen
Staaten, von liberaler Seite her eine >volkstiimliche« Selbstverwaltung
verlangte und aus den Reihen der demokratischen Opposition die Maxi-
malforderung nach der Abschaffung des Biirokratie-Systems insgesamt
erhob. Die Minimalforderung betraf geregelte Beschwerdeverfahren
auch fur das Volk, nachdem bislang nur die Stindeversammlungen, der
Landrat oder Bezirksbeamte das Recht der Vorstellung oder des Rekur-
ses hatten. Gerade die mittlere Verwaltungsebene der Kreisregierungen
mit threm Ubermafl an Personal, ihrer umstindlichen Administrati-
on und ihrem autoritiren Gebaren nahm man dabei ins Visier. Und
tatsdchlich fithrte die vormarzliche Kritik, trotz der gescheiterten Re-
volution, zu grundsitzlichen Verinderungen, etwa zu Visitationen
mit direkten, auch miindlichen Verhandlungen - und zur Etablierung
geregelter Beschwerdeverfahren. Das Badische Verwaltungsgesetz von
1863 etwa beauftragte die Landeskommissire damit, »firsorglich die

13 Mohl: Bureaukratie, S. 305-306.

14 Vgl. Pascale Cancik: Selbst ist das Volk? — Der Ruf nach »Volkstiimlichkeit der
Verwaltung«in der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts, in: Der Staat 43 (2004),
S.298-327, S.324.
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nétigen Anordnungen zur Abhilfe von Beschwerden und Mif3stinden
sofort« zu erlassen.” Méglich geworden war also, wenn schon nicht die
Abschaffung der Biirokratie, so doch die verfahrensrechtlich garantierte
Beschwerde iiber dieselbe.

Wihrend die einen — von Karl Marx bis hin zu Alfred und Max
Weber - die >Unentrinnbarkeit« der Biirokratie, ihres >Apparats< und
>stahlharten Gehiduses< beklagen sollten, sprachen Verwaltungsexperten
von einer >Errungenschaft«<: Mit dem Biirokratieprinzip sei, anstelle blo-
Rer Herrscherwillkiir, erstmals die Verrechtlichung und Formalisierung
des obrigkeitlichen Handelns garantiert, die Erledigung konkreter biir-
gerlicher Angelegenheiten »ohne Ansehen der Person«. Dafiir allerdings,
dass das Walten der Verwaltung selbst kontrollierbar wurde, garantierte
erst das Rechtsmittel der Beschwerde. Im 19. Jahrhundert versuchte es
die Verwaltung zunichst nach ihren Vorstellungen einzurichten, ehe
der Widerstand gegen eine blof interne >Administrativjustiz< und die
Forderung nach unabhingigen Instanzen die verwaltungsgerichtliche
Kontrolle etablierte.’® Die Fach- und Dienstaufsichtsbeschwerde und
das - verwaltungsspezifische — Widerspruchsverfahren bieten seit-
her Gelegenheit, sich von biirokratischer >Beschwer«< (durch gewisse
Verwaltungsentscheidungen, verletzte Dienstpflichten oder personli-
ches Fehlverhalten der Biirokraten) per Klage zu befreien. Allerdings
bleibt die Beschwerde auf schriftlich-formellem Wege eine wahrhaft
biirokratische Angelegenheit: Sie ist dazu gezwungen, »ein bestimmtes
Klageschema zu benutzen, vorgeprigte Themen und Begriindungen
zu wihlen und die nicht-formalisierbaren Griinde des Konfliktes zu
verschweigen.«” Nur wenn sich Verwaltungen dem Parteienverkehr zu
6ffnen haben, befassen sie sich auch mit informell gehaltenen oder auf

15 Zit.n. Rudiger von Krosigk: Biirger in die Verwaltung! Birokratiekritik und Bur-
gerbeteiligung in Baden. Zur Geschichte moderner Staatlichkeit im Deutsch-
land des 19. Jahrhunderts, Bielefeld 2010, S.169.

16  Vgl. von Krosigk: Biirger in die Verwaltung, S.112, S.142-143, S.195.

17 Niklas Luhmann: Funktionen und Folgen formaler Organisation, Berlin 1972,
S.249.
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Informelles zielenden Beschwerden. In der modernen Wohlfahrtsbiiro-
kratie etwa ist der interaktive Kontakt zwischen Behdrde und Biirger,
ist das »Ansehen der Person< unvermeidlich. Und weil hier enttiuschte
Anspriiche nicht selten spontane, unwillkiirlich artikulierte Beschwer-
den nach sich ziehen, sind solche Amter auf Distanzierung angelegt:
Wartezonen und Barrieren, behérdliche Terminregime, der Habitus
des o6ffentlichen Funktionstrigers und dessen Gebrauch amtlicher Ter-
minologie bewirken vorweg ein gewisses cooling out. Und kommt es
trotzdem zu affektiv aufgeladenen Szenen der Klage und des Unmuts,
ja zu regelrechten Dramen der Beschwerde —seien es versshnliche
Komodien, seien es unauflgsliche Tragddien -, begegnen diesen die
Biirokraten durch eingeiibte Verhaltensskripte, oder sie regeln sie in
allerletzter Instanz durch emotional labour<.™®

4. Entbiirokratisierung

Ungeachtet der nach und nach konsolidierten Verwaltungs- und Be-
schwerderoutinen blieb jener Beschwerdekatalog oder vielmehr: jene
Sammlung von Gemeinplitzen der Biirokratiekritik, die von Mohl Mitte
des 19. Jahrhunderts angelegt hatte, bis ins spite 20. Jahrhundert in
Gebrauch. Die alten fundamental kritischen Motive wanderten dabei
ein in eine politische oder populistische Rhetorik, die >den Menschenx«
immer wieder >schnelle und unbiirokratische Hilfe« zukommen zu
lassen verspricht. In diesem Zuge entstand der Begriff der >Entbii-
rokratisierungs, der zu Zeiten der Weimarer Republik noch blofR die
Verwaltungsvereinfachung, in der Nazizeit dann die Freiheit von alten
Rechtsbindungen bedeutete. Seit den 1970er Jahren meinte er indes die
sitberfillige« Antwort auf die angeblich dringende (empirisch aber nicht

18 Vgl. hierzu Robert Garot: »You're not a stone«. Emotional Sensitivity in a
Bureaucratic Setting, in: Journal of Contemporary Ethnography, 33/6 (2004),
S.735-766, S.746, S.754-755, S.760. —Zum Begriff >emotional labor< vgl. auch
Arlie Russell Hochschild: The Managed Heart. Commercialization of Human
Feeling, Berkeley/Los Angeles/London 2012, S. 8, passim.
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nachgewiesene) Unzufriedenheit »der Menschen< mit >der Biirokra-
tie«.” Zur Sache veranstalteten nun die CDU und SPD wissenschaftlich
hochkaritige Konferenzen, deren Motive im ersten Fall wohl primir
der Riickbau des Wohlfahrtsstaats, im zweiten die gréfere >Biirgerni-
he« der Verwaltung gewesen sein mochten. Allemal jedoch bezog man
den Vorwurf des Biirokratismus allein auf staatliche Behoérden, ver-
nachlissigte man also, wie weit administrative Verfahren auch neben
der staatlichen Domine Fuf} gefasst oder Organisationskonzepte der
Wirtschaft die des Staats geprigt hatten; und allemal konstruierte man
einen fundamentalen Gegensatz zwischen dem reglementierenden,
starren und biirokratischen Staat einerseits, der >freien<, aber immerzu
unnétig strapazierten Wirtschaft und der ebenso gegingelten Gesell-
schaft andererseits. Linderkommissionen wurden eingerichtet und mit
der >Entbiirokratisierung« ein neues Politik- und Professionalisierungs-
feld geschaffen, das parasitire Verwaltungen, nimlich umfingliche
Entbiirokratisierungsbiirokratien heranziichtete. Was dann mit der Ara
Kohl als >schlanker Staat< und mit der Regierung Schroder als »aktivie-
render Staat< verkiindet wurde, revidierte das klassische Verstindnis
des dffentlichen Diensts: als Gegengewicht zur Privatwirtschaft und der
Marktdynamik, besonders wenn es um essentielle soziale Dienstleis-
tungen geht.*

Die 1970er und 1980er Jahre mit ihrer ékonomischen Krise, dem
steigendem Wettbewerbsdruck durch die Globalisierung und mit der
Einfithrung neuer Informations- und Kommunikationstechnologien
reaktivierten die antietatistischen Motive des ilteren Kapitalismus. Sie
begiinstigten ein Reinventing Government, das die Staatsbiirokratien nach
dem Muster neoliberaler Vordenker (wie Ludwig von Mises) an profit-
orientierten Unternehmen ausrichten und entsprechend reformieren

19 Vgl. hier und im Folgenden: Cancik: Zuviel Staat?, S. 9-10, S.16-19.

20 Vgl.)6rg Bogumil und Werner Jann: Verwaltung und Verwaltungswissenschaft
in Deutschland. Einfithrung in die Verwaltungswissenschaft, 2., véllig iiberar-
beitete Auflage, Wiesbaden 2009, S. 48-53, S. 337-338, S. 353.
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wollte.” In dieser Perspektive erschienen Biirokratien als Unding: als
Groflunternehmen, die kaum zu steuern waren und deshalb offenbar auf
die Maximierung des Budgets zielten; die auf ihrem Sektor der Dienst-
leistung ein absolutes Monopol besafRen; und denen nur ein Abnehmer,
nimlich die Regierung, gegeniiberstand. Deshalb unterstellte die halb
verwaltungsreformerische, halb wirtschaftslobbyistische? Bewegung
des New Public Management die offentliche Verwaltung (mindestens)
dreierlei Imperativen: Erstens die Einfihrung privatwirtschaftlicher
Management-Methoden in den Dienst, etwa strikte Budgetdisziplin
oder Leistungsvorgaben, die mittels Indikatoren zu kontrollieren sind,
und damit verkniipft die Offnung der Behérden fiir den >freien Markt,
besonders in Form von Beratungen oder des contracting-out (einer Ausla-
gerung von Teilbereichen des Verwaltungsdiensts, also der Kommerzia-
lisierung eigentlich hoheitlicher Aufgaben);*® zweitens der Rollenwechsel
vom Biirokraten zum Dienstleister und, komplementir, vom Biirger
zum >Kunden¢,* dessen (vermeintlichen) Anspriichen, Wiinschen und
Vorstellungen das Verwaltungspersonal zu entsprechen hat; und drittens
ein dauernder Reform- und Innovationsdruck, den man als Regime
der neuen Steuerungsprogramme (mit ihren Leitbegriffen motivation
und creativity) verstehen kann, als 6kologisch reflektierte Fehler- und

21 Vgl. hierzu Demetrios Argyriades: From Bureaucracy to Debureaucratiza-
tion?, in: Public Organization Review 10 (2010), S.275-297.

22 Vgl. hierzu etwa Colin Crouch: Postdemokratie, Frankfurt a.M. 2008, S.125.

23 Vgl. Eckhard Schréter: New Public Management, in: Sylvia Veit, Christoph Rei-
chard Gottrik Wewer (Hg.): Handbuch zur Verwaltungsreform, 5., vollstandig
(berarb. Aufl., Wiesbaden 2019, S.115-126.

24 Zur betriebswirtschaftlichen >Definition<vgl. Rainer Palupski: Marketing kom-
munaler Verwaltungen, Miinchen/Wien 1997, S.180: »Der Begriff Kunde hat
zwei relevante Dimensionen: zum einen kann ein Kunde als eine Person aufge-
faRtwerden, die etwas kundtut, zum anderen ist ein Kunde eine Person, die von
einer Institution gekannt wird (werden sollte). Kunde kann jeder Tauschpart-
nereiner Verwaltung sein.«Aus sozialpolitischer und ungleich differenzierterer
Perspektive vgl. Werner Schénig und Jutta Figgen: Beschwerdemanagementals
Chance fiir eine ARGE. Ein Beispiel zur substantiellen Fiillung des >Kunden«Be-
griffs in der Sozialpolitik, in: Sozialer Fortschritt 4/2006, S. 95-99. S. 95: »Ein Ar-
beitsloser hat sowohl Rechtsanspriiche als auch die Hoffnung auf Teilnahme
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Lernkultur oder auch als laufende Riickkopplung mit den Bediirfnissen
und Beschwernissen der eigenen >Kundenc.”

5. Beschwerdemanagement

In privatwirtschaftlichen Betrieben ist das >Complaint Management<ein
Teil des>Customer Relations Management«oder, in der Dienstleistungs-
branche, des >Customer Experience Management«. Dieses Management
dient nicht nur als ein Marketingmittel, das signalisiert, wie ernst das
Unternehmen die >Sorgen« seiner Kunden nimmt. Es liefert vor allem
kostenlose sMarktforschungsinformations, die weniger zur Revision der
eigenen Marketing- oder Produktionspraktiken Anlass gibt, als dass sie
Aufschluss verschafft iiber die Launen und damit das Konsumverhalten
der eigenen Kunden. Bei auffillig hohen Beschwerdequoten erfolgt eine
»Schwachstellenanalyse«. Doch auch bei niedrigen Quoten sind die Un-
ternehmen wachsam, denn nur ein Bruchteil (vier Prozent, wie es heif3t)
der unzufriedenen Kunden reichen tatsichlich eine Beschwerde ein,
beschweren sich aber informell bei weiteren (etwa zehn) Personen.?
Fast jede beantwortete Beschwerde fithrt zu merklich hoherer >Kun-
denbindung<, wihrend der Aufwand, einen Neukunden zu gewinnen,

an Mafdnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Zudem ist die Arbeitsverwal-
tung verlangerter Arm der Obrigkeit und daher zu empfindlichen Sanktionen
gegenliber Leistungsempfangern befugt. Diese entscheidenden Aspekte wer-
den durch den Begriff verwischt. Ein >Kunde«<ist man nur dann, wenn man Al-
ternativen hat.«

25  Vgl. Dirk Baecker: Organisation und Stérung, Berlin 2011, S. 58 und Frans-Bau-
ke van der Meer: New Public Management and Evaluation, in: Christopher Pol-
litt, Sandra van Thiel und Vincent Homburg (Hg.): New Public Management in
Europe. Adaptation and Alternatives, Basingstoke/Hampshire 2007, S. 165-180,
S.166.

26  Zudiesen Zahlen vgl. Tadej Brezina, Giinter Emberger und Wolfgang Rollinger:
Vom Beschwerde- zum Anregungsmanagement im Osterreichischen 6ffentli-
chen Verkehr, in: ©ZV 1-2 (2012), S.10-15, S. 11.
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fiitnfmal so hoch sein soll wie der zur Wahrung eines bestehenden Ge-
schiftsverhiltnisses. Angesichts dieser Zahlen ist der erste Schritt des
Beschwerdemanagements die >Beschwerdestimulierung, bei der jene
>Barrieren< beseitigt werden sollen, die die Artikulation etwaiger Unzu-
friedenheiten hemmen konnten, und bei der zugleich unterschiedliche
(miindliche, schriftliche, telefonische, Online-)Beschwerdekanile zu
erdffnen sind. Was folgt, nennt sich >Beschwerdeannahmes, >Beschwer-
debearbeitung« und >Beschwerdereaktion¢, >Beschwerdeauswertung«
und schlieRlich >Beschwerdemanagement-Controlling«.”” Wenn man
unbedingt will, kann man — um der Vergleichbarkeit von Unternehmen
und Behérden willen — die Reklamationen im Konsumbereich mit den
formellen Rechtsmitteln in der Verwaltung vergleichen. Letztlich indes
befinden sich Verwaltungen in keiner Wettbewerbslogik, vertreiben
sie keine Konkurrenzprodukte, zielen sie nicht auf Umsatzsteigerung,
Produktoptimierung und Kundenbindung. Und wenn »Re-Budgetie-
rungen und verinderte Vertragsbedingungen«*® im 6ffentlichen Sektor
angefithrt werden, so sind dies keine zwangsliufigen, sondern durch-
aus gewollte oder programmatische und deshalb erzeugte Analogien zu
Markt und Management.

Zwischen Behorden und Unternehmen hinken die Vergleiche. Wenn
jedoch Budgetkiirzungen den 6ffentlichen Dienst ereilen, verquickt sich
hier leicht eine pseudokritische Rhetorik der >Entbiirokratisierung« mit
einer pseudopolitischen der >Biirgernihe¢, deren managerialistischer
Verkniipfungspunkt in der Beschwerde liegt. In diesem Sinne verkiin-
dete etwa 2009 das deutsche Bundesland Niedersachsen in Gestalt
seines Innenministers einen »Paradigmenwechsel vom hoheitlichen

27  Vgl.etwa Stefanie Wesselmann und Bettina Hohn (Hg.): Public Marketing. Mar-
keting-Management fiir den 6ffentlichen Sektor, 4., vollstandig iberarb. Aufl.,
Wiesbaden 2017, S.188-193.

28  Christian Brock u.a.: Der Biirger als Kunde. Anliegenmanagement im offentli-
chen Sektor, in: Stephan A. Jansen, Eckhard Schroter und Nico Stehr (Hg.): Bur-
ger. Macht. Staat? Neue Formen gesellschaftlicher Teilhabe, Teilnahme und Ar-
beitsteilung, Wiesbaden 2012, S.109-124, S.122.
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Anordnungsstaat hin zum Verhandlungsstaat« und berief sich damit al-
lem Anschein nach auf iltere biirokratiekritische und emanzipatorische
Motive.” Hinter der rhetorischen Fassade hatte man allerdings zuvor-
derst die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens im Auge, die der
Verwaltung Zeit und Kosten sparen, der Offentlichkeit aber als delibera-
tives im Gegensatz zum biirokratisch-formalisierten Verfahren verkauft
werden sollte. Weil im Zuge dieser Mafnahme den widerspruchswil-
ligen Biirgern allein noch die gerichtliche Klageerhebung geblieben
wire, diese aber der Verwaltung noch hohere Kosten verursacht hitte,
ging das Land in die Offensive, stellte den Kommunen den Verzicht auf
Rechtsbehelfsbelehrungen und deren Fristen anheim, empfahl formlose
Einigungsméglichkeiten und zudem gezielte Offentlichkeitsarbeit. Die
Abschaffung der geregelten Widerspruchs- oder Beschwerdeverfah-
ren sollte also durch informelle und unverbindliche Verhandlungen,
durch die Méglichkeit, die Rechtsaufsicht »anzuregens, und durch die
Beteuerung der eigenen >biirgerfreundlichens, nicht mehr nur >anord-
nungsstaatlichen« Absichten kompensiert werden, die zuletzt in eine
>Verbesserung« der Verwaltungsbescheide miinden werde.>® Genau an
diesem Punkt schligt die Stunde des >Beschwerde-< oder >Anliegenma-
nagementss, das von Rechtswegen und -garantien auf den Jargon der
>Qualitit« und >Partizipation< umschwenkt, der >Kundenzufriedenheit«
und >Akzeptanz¢«. Heifdt es in solch einer >neuen< Verwaltungskon-
zeption, im oOffentlichen Sektor werde »die positive Wahrnehmung
der Dienstleistungsqualitit und damit nicht zuletzt deren Legitimitit

3! so wire dieser pseudojuristischen Bestimmung Niklas

angestrebt,
Luhmanns apodiktischer Befund entgegenzuhalten:

Die Entscheidungen der Verwaltung sind fiir den Empfinger ver-
bindlich, kénnen also nicht durch ihn legitimiert werden. Die Verwal-

tung kann ihre Leistungen nicht, wie ein Produktionsunternehmen, in

29 Vgl. hierzu Pascale Cancik: Vom Widerspruch zum informalen Beschwerdema-
nagement. Siegt der>Verhandlungsstaat« ilber den >hoheitlichen Anordnungs-
staate?, in: Die Verwaltung 43/4 (2010), S. 467-499, S. 467.

30  Vgl. Cancik: Vom Widerspruch, S. 488-492.

31 Brock: Der Biirger als Kunde, S.109.
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direkten Tauschbeziehungen mit einem Kreis von Kunden absetzen und
sich auf diesem Wege ihre Existenzmittel verdienen. [...] Eswird ein Ent-
scheidungshandeln zuwege gebracht, das fiir niemanden persénlich at-
traktiv, trotzdem aber im Gesamtinteresse sinnvoll ist. [...] Das Publi-
kum fithlt sich mit Recht abstrakt behandelt.**

6. Schluss: Von der Kritik zum Anliegen

Seiner Idee nach absorbiert das complaint management oder, positi-
ver und barrierefreier formuliert, >Anliegenmanagement< das formale
Verfahren der Beschwerde ebenso wie die Topoi vormaliger Biirokra-
tiekritik. Auf seiner Benutzeroberfliche zeigt es sich ansprechbar fiir
alles, nur nicht fiir grundsitzliche Kritik. »Wir kénnen und diirfen
tiber alles diskutieren, aber nicht iiber das Betriebssystem der neuen
Biirokratie.«® Letztlich soll auch die Beschwerde keine Stérung sein,
sondern Schmiermittel im Change- und Optimierungsprozess. Kei-
nesfalls soll sie — im Gegensatz zur individualisierbaren Beschwerde
mit ihrer persénlichen >Beschwer« — ein kritischer, im Namen einer
tiberpersonlichen Subjektivitit und Sache vollzogener Sprechakt sein
und als solcher Offentlichkeit stiften.>* Die Rolle des Kritikers oder

32 NiklasLuhmann: Die Grenzen der Verwaltung, hg. v.Johannes F. K. Schmidt und
Christoph Gesigora, Berlin 2021, S.116, S. 118, S. 200.

33 Christoph Bartmann: Leben im Biiro. Die schone neue Welt der Angestellten,
Miinchen 2012, S.163.

34  Ahnlichwieim Falle von Beschwerden in administrativen Belangen wurden seit
den berithmten Hawthorne-Studien (1924 und 1933 in der Hawthorne-Fabrik
der Western Electric Company im US-amerikanischen Cicero) innerbetriebli-
che Beschwerden im Sinne des modernen Managerialismus und seiner >em-
pirischen< und >wertfreien< Studien vor allem zum Zweck betriebsékonomi-
scher Optimierung erhort. Auf einssachliches< Klageschema reduziert, werden
nicht-formalisierbare und nicht unmittelbar konkretisierbare Criinde einfach
verschwiegen: »The universal character of workers’ statements is comprehen-
sively eliminated in the translation executed by managerial researchers. This
operation makes a managerial, therapeutic, if not cosmetic, treatment pos-
sible leaving the more fundamental pathologies of managerial regimes un-
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auch nur anspruchsberechtigten Biirgers verfliichtigt sich im selben
Mafie zur Rolle eines Kunden und Konsumenten, wie das Formular
die Beschwerde zur Anregung vorformatiert.>> Wenn aber in Behérden
>Kundenbindung« nicht das Problem sein kann, was ist dann der tiefere
Sinn des Beschwerdemanagements? sVerbesserter Service, >Akzeptanz«
oder >Partizipation<? Hinter den Kulissen der Marketing-Parolen sind
wohl eher die Vermeidung von Verfahrenskosten und iiberhaupt Ein-
sparungen das Movens und — in diesem Sinne — eine bessere, durch
die zusitzliche Controlling-Ebene der complaints und ihres ownings
verdichtete Beaufsichtigung des Personals. Dass man im Ubergang
von der Biirokratie-Kritik zur Beschwerde, dann zur Anregung und
zuletzt zum kreativen Feedback einen abnehmenden Grad von diskur-
siver Systemaversion beobachten kann; und dass die Verwaltung mit
ihrer >Kundenorientierung« vom Gegenstand und Adressaten diverser
Beschwerden zuletzt zu deren Stimulator und Katalysator geworden
scheint, ist jedoch vielleicht noch nicht das letzte Wort. Denn noch gibt
es Beschwerden jenseits der behordlich gemanagten sBeschwerdekani-
lec: Biirger, die nicht nur als Kunden sprechen wollen, suchen sich in
Social Media zumindest eine Para-Offentlichkeit, in der Kritik und Be-
schwerde ebenso zuverlissig gedeiht wie der unkanalisierte Affekt und
das schamlose Ressentiment; die Angestellten des neuen Beschwerde-
managements beschweren sich iiber die Transformation ihrer Titigkeit
in »bullshit jobs«; und selbst in Unternehmen, die (wie Bertelsmann)
an der Einfithrung des NPM mafigeblich beteiligt waren, kommt es zu
Beschwerden iiber die eigene Abwicklungslogik von Beschwerden.

touched. Workers remain utterly unaware of these processes. [...] It individ-
ualises statements on the collective of workers made by workers. It annihi-
lates the collective and class of working people.« —Thomas Klikauer: Man-
agerialism. A Critique of an Ideology, Basingstoke/Hampshire 2013, S.141-142.

35  Sarah Ahmed zufolge kann die neutralisierende Wirkung dieses Managements
so weit gehen, dass von (akademischen) Kritikern des >sNeoliberalismus<jede
Form von Beschwerde als >Konsumentenverhalten<verdammt wird. —vgl. Sara
Ahmed: Complaint!, Durham and London 2021, S. 203-205.

36  Vgl. David Graeber: Bullshit Jobs. A Theory, London 2018, S.183 und (im On-
line-Forum der Bertelsmann-Stiftung) Thomas Grether: Weniger Biirokratie in
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Darin mag man zuletzt ein Lebenszeichen von Kritik und eine Regung
ihres Geists der Schwere erkennen: dass zwar nicht alle Leute, aber doch
auf allen Seiten verstreute Kollektive sich beschweren — und zwar iiber
das Beschwerdemanagement.
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