ZUM 100. TODESTAG VON MAX WEBER
Pascale Cancik

»Biirokratie« als negative Markierung: Zur Semantik von Staats-
und EU-Kritik!

1. »Biirokratie« als Angebot zur negativen Sinnstiftung

In Deutschland wird seit gut 40 Jahren Burokratie abgebaut beziehungsweise ent-
biirokratisiert — rhetorisch und praktisch. Biirokratieabbau taucht als Aufgabe in
den Wahlprogrammen aller sechs im letzten Bundestag vertretenen Parteien auf.2
Lingst haben wir staatliche Institutionen, die dafiir zustindig sind, Biirokratie
abzubauen, eine Biirokratie des Biirokratieabbaus, wenn man ironisch werden
will. Ahnliches gilt fiir die EU. Was aber ist Gegenstand dieses Abbaus, was ist
jene Biirokratie, die da in vermeintlich grofSer Einigkeit eingedimmt werden soll?
Und warum scheint so grofSe Einigkeit zu bestehen, dass Biirokratie, wenigstens in
Teilen, weg muss?

100 Jahre nach Max Webers beruhmt gewordenem Biirokratie-Kapitel in sei-
nem Werk Wirtschaft und Gesellschaft kann mit »Burokratie« oder »burokra-
tisch«, je nach Kontext, ganz Unterschiedliches gemeint und dieses Gemeinte
jeweils eher »neutral« oder negativ konnotiert sein.? Von staatlichen Institutionen
uber Verwaltungsstile, Beamtentum, Formen und Formularen, Regeln und Recht,
Organisation bis hin zum politischen System an sich — alles scheint aufgehoben in
diesem Begriff. Auch ist er in der Lage, hochst unterschiedliche Aspekte, in Teilen
gar gegensitzliche Behauptungen zu vereinen.* So konnen »Biirokratie« und das
Adjektiv »buirokratisch« gleichermafSen fir effiziente wie auch fiir ineffiziente
Verwaltung stehen, fiir die Nutzung von Ermessensspielriumen wie fiir deren
Nicht-Nutzung, das strikte »Kleben« an der Regelung. Diese Eigenschaft, Neutra-
les beziehungsweise Positives und gleichzeitig Negatives bezeichnen zu konnen,
fithrt zu Verwirrung, aber auch zu besonderer Nutzbarkeit der Biirokratiebegriff-

lichkeit.

1 Der Beitrag beruht in Teilen auf einem Vortrag am Wissenschaftskolleg zu Berlin im
Mairz 2018: »Die Biirokratie der Anderen: Muster der EU-Kritik«. Eine stark verkiirzte
Fassung bei Cancik 2018.

2 Auch im Sondierungspapier der GrofSen Koalition ab 2018 tauchen Thema und Sprach-
gebrauch prominent auf. Vgl. Ergebnisse der Sondierungsgespriche von CDU, CSU und
SPD. Finale Fassung, 12.01.2018, S. 5 f. www.zeit.de/politik/deutschland/2018-01/Gesa
mtdokument-Stand-121-1-10-15.pdf (Zugriff vom 18.01.2018).

3 Insbesondere Weber 1922.

4 Zum Problem auch: Jann, Wegrich (2008, S. 49 ff.), die irrefiihrende Rankings und Mes-
sungen gefiithlten Biirokratiewachstums sowie fehlgehende Uberbiirokratisierungsbeto-
nung in Deutschland feststellen, zugleich aber Entbiirokratisierung fiir unbedingt not-
wendig halten und Hemmnisse fiir deren Gelingen analysieren.
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Im Zentrum dieses Beitrags steht, anders als in der klassischen Biirokratiefor-
schung, nicht die Frage, ob die EU oder Deutschland eine Burokratie sind und
was daraus folgt, sondern was damit gemeint ist, wenn etwas in negativer Absicht
als »Biirokratie« beziehungsweise »biirokratisch« bewertet wird. Es geht um spe-
zifische Pragungen von Staats-, Verwaltungs- oder Rechtskritik, die schon in der
blofSen Markierung des Kritisierten als »Birokratie« ihren Ausdruck findet, um
sprachliche Rahmungen (frames), in denen der Biirokratiebegriff nicht, wie etwa
der der Verwaltung, den »neutralen« Gegenstand einer kritischen Analyse
bezeichnet, sondern schon die Einstufung als »Buirokratie« an sich transportiert,
dass es sich um etwas Schlechtes handele.

Schaut man sich praktizierte »Entburokratisierung« in der Sache an, st6fst man
auf Stichworte wie »better regulation«, Paragraphenbremsen, »one in — one out«-
Konzepte, »Biirokratiekosten«, auf den Nationalen Normenkontrollrat und dhnli-
che Institutionen auf EU-Ebene, auf »sunset-legislation«, Buirokratieentlastungs-
gesetze, Personalabbau und vieles mehr. Das wird im Folgenden eine Rolle
spielen, aber eben nur als Teil einer anders ansetzenden Perspektive, die auf die
Semantik von »Burokratie« blickt. Im Mittelpunkt steht die Frage, weshalb Biiro-
kratie einerseits als »neutraler« Fachbegriff verbreitet ist, andererseits typischer-
weise als negativ wahrgenommen wird. Verstiandlich wird das, wenn man sich der
Geschichte der Verwendung dieses Ausdrucks widmet.

Das fiihrt in die Staats- und Verwaltungskritik seit 1800, die Zeit, in welcher
das Schimpf- und Kampfwort Biirokratie gepriagt wurde. »Birokratie« diente
damals, so meine These, zur Bezeichnung von Nicht-Gewolltem, sie war etwas,
das es zu uberwinden galt. Der Ausdruck biindelte auf dem langen Weg zum
demokratischen Rechtsstaat unterschiedliche Kritik am monarchischen Unterta-
nenstaat. »Burokratie« fungierte damit als ganz verschiedene Positionen versam-
melndes Angebot zur negativen Sinnstiftung. Diese Funktion als negative Markie-
rung hat der Begriff Buirokratie trotz aller Verinderungen und trotz seiner
wissenschaftlichen Nutzung nie ganz verloren. Etwas als Buirokratie oder als
biirokratisch zu bezeichnen bedeutet zumindest im medial-politischen Diskurs
weiterhin das irgendwie Ungewollte, das Pathologische, das Dysfunktionale. Oft
bleibt dabei unklar, was das jeweils Nicht-Gewollte und umgekehrt was das
Gewollte ist. Genau darin dirfte eine wesentliche Funktion der Biirokratierheto-
rik bestehen. Die »Unbestimmtheit des semantischen Potenzials« erklirt die viel-
faltige Einsetzbarkeit.’

Wenn das richtig ist, missen wir diskutieren, wie die Markierung eines poli-
tisch-administrativen Systems als Biirokratie — sei es ein Staat wie Deutschland,
sei es die EU — unsere Wahrnehmung und damit unsere Debatten pragt. Wenn und
soweit Burokratierhetorik heute zur Markierung von Schlechtem genutzt wird,
was ist dann umgekehrt das Positive, das erreicht werden soll? Was wollen dieje-
nigen, die in einem an Rechtsstaat und Demokratie orientierten System das Buro-
kratische durch das Unbiirokratische tiberwinden wollen?

5 Bezogen auf den zur gleichen Zeit gepragten Begriff »liberal«: Leonhard 2008, S. 52.
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Zur Anniherung an diese Fragen soll in einem ersten Schritt versucht werden,
unser implizites Wissen um die (EU-)Biirokratie zu fassen (Abschnitt 2). Sodann
wird die Geschichte der deutschen Biirokratiebehauptungen vorgestellt und damit
die These vom Gegenkonzept erldutert (Abschnitt 3). Im dritten Schritt geht es
um die institutionalisierte Entbiirokratisierung auf EU-Ebene (Abschnitt 4). Am
Ende wird den moglichen Effekten dieser Art von Biirokratierhetorik nachgegan-
gen (Abschnitt 5).

2. Das implizite Deutungspotenzial von »Biirokratie« und »Eurokratie«

Dass Biirokratie und Eurokratie manchmal einen Analysegegenstand, haufig aber
einen kritikwiirdigen Zustand bezeichnen,® wissen viele von uns mehr oder weni-
ger implizit. Kaum jemand will gern Biirokratin oder biirokratisch sein. Das fithrt
uns zur Frage, woher dieses implizite Wissen kommt und was es konkret erfasst.
Einige selektive Hinweise mogen verdeutlichen, wie heterogen und aufgeladen die
Wahrnehmungen sind.

Politikerinnen und Politiker berichten regelmiflig vom notigen Kampf gegen
»Burokratiemonster«, zuletzt im vergangenen EU-Wahlkampf, in dem die
Abschaffung von 1.000 Verordnungen versprochen wurde.” Hans Magnus
Enzensberger veroffentlichte 2011 einen lesenswerten biirokratiekritischen Essay:
Sanftes Monster Briissel oder Die Entmiindigung Europas.® Das Allensbach-Insti-
tut fragt seit 1947 regelmifSig nach (negativen) Biirokratieerfahrungen und erfasst
oder pragt damit die sogenannte offentliche Meinung. Das Set von Fragen, das
tiber die Jahrzehnte verandert und erweitert wurde, gab Ende der 1990er Jahre
auf die Frage nach » Assoziationen zu Europa« und »europdischer Integration« als
eine Antwortmoglichkeit »Biirokratie« vor.?

Auch Teile der Buirokratieforschung tragen mit ihrer Arbeit, teils reflektiert, teils
unreflektiert, zur allgemeinen Biirokratiewahrnehmung bei.1? Sie versuchen, jenes

6 Schrotter 2015, sub voce Eurokratie. Den Begriff Eurokratie erfunden oder verbreitet
hat der Politikwissenschaftler Altiero Spinelli, engagierter Mitgriinder der Europi-
ischen Gemeinschaft. Er bezeichnete damit Mitte der 1960er Jahre ganz deskriptiv die
Europdische Kommission im Gegensatz zu den nationalen Regierungen und Verwal-
tungen, die er mit »nationale Biirokratien« kurzfasste; Spinelli 1966, insbesondere
S. 71 ff. Ahnlich: Ellinas, Suleiman 2012, S. 2, 196; Kassim et al. 2013, S. 2.

7 Manfred Weber, Kandidat der Konservativen fiir die Kommissionsprisidentschaft; vgl.
Winde 2019. Auch der osterreichische Bundeskanzler Kurz setzte im Wahlkampf
darauf.

8 Enzensberger 2011.

9 Noelle-Neumann, Kocher 1997, S.1152. 1997 assoziierten 76 Prozent der Befragten
den Begriff Birokratie mit der europdischen Integration. Modifizierte Fragen finden
sich im letzten ausgewerteten Band zum Europiischen Parlament und zur Europi-
ischen Kommission; Noelle-Neumann, Kocher 2002, S. 919.

10 Die Versuche, die heterogene Nutzung der Biurokratiebegrifflichkeit zu kliaren und die
wissenschaftliche Begriffsverwendung angesichts der negativen Ressentiments zu
bewahren, sind ein eigenes Thema. Fir einen seriosen Versuch nur Riggs 1979, der
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Grofsphinomen Burokratie zu erfassen, konzipieren aber auch Maffnahmen des
Biirokratieabbaus. Thre Herangehensweise ist sowohl analytisch als auch politik-
beratend und normativ. Dadurch konstruieren sie mit, was Biirokratie sei und was
davon unerwiinscht und deshalb abzubauen.!! Sie wiirden die grundsitzliche
Notwendigkeit von Biirokratie wohl nie bestreiten, thematisieren aber hiufig das
Negative und haben sich dabei, vielleicht ungewollt, der im politisch-medialen
Raum genutzten Biirokratierhetorik angenihert.!2

Aber auch Staat und EU selbst vermitteln moglicherweise implizites Wissen,
indem sie Praktiken der Entbiirokratisierung oder des Biirokratieabbaus institu-
tionalisieren und damit »Biirokratie« als Kurzformel fir Negatives an Staat und
Verwaltung bestitigen.

SchliefSlich diirften diffuse Eindriicke medialer Berichterstattung eine Rolle spie-
len, wie sie Abbildung 1 zu verdeutlichen sucht.!3

Abbildung 1: Kookkurrenzen zum Wort Biirokraten

Quelle: Quasthoff et al. 2013.

zehn bis 40 Verwendungsweisen ermittelt. Auf die EU bezogene politikwissenschaftli-
che Biirokratieforschung ist im Wesentlichen eine Fortsetzung der staatsbezogenen
Birokratieforschung; zum Beispiel Bach 1999. Zu ihren Themen gehort beispielsweise
die EU als »Elitenprojekt«; Haller 2009; historisierend: Patel 2018, S. 173 ff.

11 Vgl. nur Jann, Wegrich 2008, S. 49 ff. Kritisiert werden, grob zusammengefasst, die
vermeintlich zu grofle Menge an Aufgaben, die der Staat ibernimmt, ein zu grofser
Beamtenapparat, ineffiziente oder burgerferne Verfahren, intransparente Aushand-
lungsmechanismen zwischen »Verwaltungen« und schliefSlich die angeblich zu grofle
Menge an Rechtsvorschriften (Uberregulierung). Zur ersten Phase der seriosen Biiro-
kratisierungsforschung vgl. Cancik 2017, S. 26 ff.

12 Das mag auch damit zusammenhingen, dass ein Teil jener Forschung Auftragsfor-
schung fur die Praxis war. Fir Kritik daran aus der Biirokratieforschung selbst vgl.
Derlien et al. 2011, S. 227 ff.

13 Aus: Quasthoff et al. 2013. Den Hinweis auf diesen Thesaurus verdanke ich Frank
Rexroth.
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Die Grafik basiert auf einer informationstechnischen Auswertung deutschsprachi-
ger Online-Medien. »Gecrawlt« wurde von der Wortschatzdatenbank im Jahre
2011; gesucht wurde im erhobenen Wortschatz nach »Biirokraten«.1# Die Skizze
zeigt die haufigsten Kookkurrenzen zu jenem Wort, diejenigen Worter also, die
typischerweise gemeinsam mit dem Ausgangswort in einem Satz auftreten. Dieses
quantitative Verfahren kann zwar qualitative semantische Analysen nicht erset-
zen. Es lassen sich aber Hinweise auf typische semantische Felder gewinnen. Man
kann also — mit gewissen Vorbehalten — den Eindruck gewinnen, dass um 2011 im
genannten medialen Feld »Biirokraten« vorwiegend mit Briissel respektive der EU
und manchmal mit Korruption verbunden wurden.

Das Suchwort Biirokratie ergibt keine dhnlich auffallende Verbindung zur EU
oder zu Brissel. Aufschlussreich ist jedoch, welche Worte die genutzte Datenbank
»Deutscher Wortschatz« als Synonym fiir Burokratie auflistet: » Administration,
Pingeligkeit, Biirokratismus, Kleinlichkeit, Pedanterie, Kleinkariertheit, Papier-
kram, Amtsschimmel, Engstirnigkeit, Papierkrieg«.!> Interessant sind auch hier
die Kookkurrenzen sowie die Angabe von linken und rechten Nachbarworten
nach Hiufigkeit. Dazu gehoren:'® Abbau, Korruption, weniger, mehr, {iberbor-
dende, Miihlen, ausufernde, zu viel, Verwaltung, aufgeblihte, Papierkrieg, Kos-
ten, Staat, unnotige, abzubauen, Biirger, Ubermafi, Steuern, Wirtschaft, zusitzli-
che, staatliche, mahlen, EU, Schwarzes Brett, Vorschriften, Zeit fiir,
supranationale, Verschwendung, tiberflissige, Politik, Vereinfachung, Schikanen,
noch mehr, Unternehmen [...]. Der negativen Aufladung schliefSt sich auch eine
Sendung im offentlich-rechtlichen Fernsehen an, die eigentlich iiber »unberech-
tigte Burokratiekritik « aufkliren will. Dennoch lautet ihr Titel wie selbstverstand-
lich: »Briisseler Biirokratenwahnsinn«.17

Nicht zuletzt siecht man an Karikaturen, wie unser Bild von »der« Biirokratie
gepragt ist. Mit der Interpretation entsprechender Bilder, ja sogar mit Liedern,
konnte man Abende verbringen.!8 Hier sei nur ein Bild in Erinnerung gerufen,
welches die EU und Deutschland spezifisch vereint: die Juncker-Kommission von
2014 als Gurkenparade oder gar Gurkentruppe.!® Hinter Juncker stehen, aufge-
reiht unter der europdischen Flagge, 14 vollkommen gerade, gleichformige Gur-

14 Das Korpus besteht aus deutschsprachigen »Zeitungen« »based on material crawled in
2011« (Selbsterkldrung).

15 Unter: http://wortschatz.uni-leipzig.de/de, Suchwort: Biirokratie (Zugriff vom
23.02.2018). Wie diese Synonyme entwickelt werden und wer sie bestimmt, konnte ich
bislang nicht aufkliren.

16 Angegeben nach Hiufigkeit. Unspezifische Worte wie die, und etc. sind hier weggelas-
sen und Grof$-/Kleinschreibungen zusammengezogen.

17 Hahne 2014.

18 Man kann satirische Gedichte finden, Lieder, eine Hommage an den Passierschein A38
im Film »Asterix erobert Rom«, Tiere wie den Amtsschimmel sowie eine Persiflage von
Birokratie als Religion: die Gestalt des Heiligen »Sankt Biirocratius«. Auch Anti-Biiro-
kratie-Wahlplakate sind vielfaltig.

19 Karikatur von Erl vom 22. Oktober 2014: »Die neue EU-Kommission«. https://de.too
npool.com/cartoons/EU-Kommission_233437 (Zugriff vom 30.09.2020).
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ken. Der Kommissionsprisident spricht: »Alle Krummen aussortiert.« Die nicht
gekrimmte Gurke steht symbolisch fiir jene Burokratie, welche angeblich sogar
den naturlichen Wuchs der Gurke regulieren will. Wir kommen darauf zuriick.

Niemand wird nun ernsthaft behaupten, dass unsere Assoziationen, wenn wir von
Biirokratie horen, allein auf einen dieser Zusammenhinge zurtickzufiihren sind.
Zweierlei sollte mit dieser Auswahl gezeigt werden: Erstens scheint es in der
kollektiven Wahrnehmung eine Verbindung von Staat/EU und Biirokratie zu geben,
die hiufig negativ konnotiert ist. Zuweisungen wie Krankheit, Monster, Wuchern
und, stiarker analysierend, Burgerferne und Elitenprojekt gehoren zur typischen
Begleit-Semantik. Zweitens gerit eine Vielfalt von Diskursarenen in den Blick, wenn
man nach Burokratiewahrnehmungen sucht. Grob lassen sich drei solcher diskursi-
ven Felder unterscheiden: das politisch-mediale, das wissenschaftliche und das
praktische. Dabei handelt es sich um eine analytische Unterscheidung. Die Felder
lassen sich nicht eindeutig voneinander trennen und tiberlappen sich.

Wie der folgende Blick in die Geschichte zeigt, ist solche mit »Buirokratie«
codierte Kritik nicht neu.2?

3. Aus der Geschichte der deutschen Biirokratiebehauptungen

Die Ankunft von Biirokratie im 19. Jahrbundert

Am Anfang der deutschen Biirokratiebehauptungen, also der Markierung von
etwas als Burokratie, steht ein Transfervorgang aus dem Franzosischen. Das
Kunstwort bureau-cratie ist im Ancien Régime des 18. Jahrhunderts als — in heuti-
ger Diktion — wirtschaftsliberales Spott- und Kritikwort fiir einen tberregulieren-
den Staat gepragt worden, gemeinsam mit dem nicht weniger abfilligen Begriff
bureaumanie. Vincent de Gournay, franzosischer Handelsintendant und Anhinger
der Physiokraten, gilt als ihr Schopfer. Uber ihn wird berichtet:

»Wir sind vom Regulierungsgeist besessen und unsere maitres des requétes wollen nicht
verstehen, dass es in einem grofSen Staat eine Unzahl von Gegenstinden gibt, mit denen
die Regierung sich niemals befassen darf. Der verstorbene Herr de Gournay, ein trefflicher
Biirger, angesehen wegen seiner Geradheit und seiner Aufgeklirtheit, der uns zu frith ent-
rissen wurde, sagte manchmal: >Wir haben in Frankreich eine Krankheit, die sehr groflen
Schaden anrichtet; diese Krankheit nennt sich Biiromanie«. Hin und wieder machte er
daraus eine vierte oder fiinfte Regierungs-Form unter dem Titel >Buirokratie<. Wozu sollen
in der Tat so viele Schreibtische gut sein, so viele Angestellte, so viele Sekretire, so viele
Unterabgeordnete, so viele maitres des requétes, so viele Verwaltungsdirektoren, so viele
Staatsrdte, wenn die Maschine von selbst lduft und kein Reglement mehr aufzustellen,
nicht eine arme kleine Formalitit zu beobachten bleibt? «2!

20 Die Geschichte umfasst tiber 200 Jahre, die folgende Darstellung ist also hochst selek-
tiv und punktuell. Die Quellen wurden aus Texten ausgewihlt, die den Ausdruck
Biirokratie verwenden. Dabei soll ein Eindruck von der Unterschiedlichkeit der damit
jeweils ausgedriickten Kritikpragungen vermittelt werden.

21 Friedrich Melchior Frh. von Grimm, Correspondance littéraire (Juli 1764), abgedruckt
bei Tourneux 1878, S. 30, 324. Grimm berichtet iiber die Diskussion zur Freigabe des
Getreidehandels. Siehe auch Wunder (1987, S.277, 278), der auf eine weitere kurze
Stelle bei Melchior Grimm hinweist.
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Burokratie bezeichnet urspringlich also eine »Krankheit«, das Dysfunktionale,
das nicht Erforderliche, etwas ausschliefslich Negatives.

In Deutschland findet das Wort nach 1800 schnell Verbreitung. Wahrend in der
Fachliteratur zu Beginn des 19. Jahrhunderts Bureausystem, Bureauprinzip sowie
bureaukratisch auch analytisch-deskriptiv fiir ein Organisations- und Entschei-
dungsprinzip stehen konnen,?? bleiben die Ausdriicke Biirokratie und Biirokraten
negativ konnotiert. Offenbar fullt der Biirokratiebegriff eine Liicke der politisch-
sozialen Sprache der Zeit, dhnlich wie das Wort und das damit verbundene Kon-
zept »liberal«,23 das ebenfalls aus Frankreich kommt. Biirokratie steht dabei fiir
eine Art Gegenkonzept, dient als Abgrenzungsbegriff, bezeichnet vor allem im
Vormirz das, was es aus liberaler, frithdemokratischer und frithsozialistischer
Sicht zu tiberwinden gilt. Aber auch im Kontext anderer politisch-sozialer Weltbil-
der wird Biirokratie als Bezeichnung fiir schlechte Verwaltung und Staatlichkeit
genutzt. Folgende Beispiele ermoglichen einen Eindruck.

(1) Der konservative preufSische Verwaltungsreformer Reichsfreiherr vom Stein
formuliert nach Ende seiner aktiven Zeit 1821 eine ressentimentgeladene Verwal-
tungs- und Beamtenkritik.

»[Das] System, durch eine zentralisierende, regierungssiichtige Biirokratie angewandt,
frifSt sich selbst auf [...]. Wir sind iiberbevolkert, haben tberfabriziert, iiberproduziert,
sind uiberfiittert und haben mit Buchstaben und Tinte die Beamten entmenscht, die Ver-
walteten entgeistet und alles in toten Mechanism aufgelost. «2*
Die »besoldete[n], buchgelehrte[n], interesselose[n], ohne Eigentum seiende[n]
Buralisten« bilden eine »Kaste«, sind blofle »Schreibmaschinen«, so Stein — noch
vor der Durchsetzung der technischen Schreibmaschinen in der zweiten Halfte des
19. Jahrhunderts.2®

(2) Im Vormarz bezeichnet Burokratie vor allem das Beamtentum und die hier-
archisch-monokratisch organisierte Entscheidungsorganisation in der Monarchie.
Sie sollen aus liberaler und manchmal demokratischer Sicht durch »volkstimliche
Verwaltung« abgelost werden. Amter wiirden dann durch Wahlen besetzt, die
Selbstverwaltung der gesellschaftlichen »Korporationen«, etwa der Kommunen,
ermoglicht und partizipative Entscheidungsfindung mithilfe von Kollegialprinzip,
Offentlichkeit und Miindlichkeit gesichert.26 So lautet das Programm einer Demo-
kratisierung der Verwaltung, ohne die eine Demokratisierung des Staates nicht
denkbar schien. Nach dem Scheitern der 1848er-Revolution wenden sich die Bir-

22 Den Gegensatz bildet das Kollegialprinzip; Cancik 2017, S. 4 f. Spiter finden wir Biiro-
kratie als Synonym fiir ein wohlwollend wahrgenommenes Beamtentum etc.

23 Zu den Stationen der semantischen Anpassung und Aneignung von »liberal«: Leon-
hard 2008, S. 51f.

24 Freiherr vom Stein, Brief an Kunth, 8.X1.1821, in Botzenhart, Hubatsch 1965, S. 408 f.

25 Erste technische Konstruktionen gibt es bereits zu Beginn des 19. Jahrhunderts, die
massenhafte Verbreitung beginnt gegen Ende des 19. Jahrhunderts.

26 Niher Cancik 2004.
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gerlich-Liberalen von entsprechenden Forderungen ab, sie werden »real-poli-

tisch«.2”

Der frithe Karl Marx hatte 1843 eine radikalere Kritik formuliert: Burokratie
sei der burgerliche Staat, systeminterne Reform wiirde an den negativen Seiten
nichts dndern, nur Systemiiberwindung konne helfen: »Die Burokratie ist ein
Kreis, aus dem niemand herausspringen kann.«?® In marxistisch-kommunisti-
schen Kontexten wird insbesondere das Modell der selbstverwalteten Kommune
als alternative Verwaltungsform zentral bleiben, Burokratie bleibt der biirgerlich-
bourgeoise Feind, bis in unsere Gegenwart.

(3) Mitte des 19. Jahrhunderts versucht sich der Rechts- und Staatswissen-
schaftler Robert von Mohl an der Erfassung des neuen Begriffs. Seine semantische
Sammlung fuhrt ihn zur Erkenntnis, dass Buirokratie ein negativer Ausdruck sei,
geeignet, die unterschiedlichsten politischen Richtungen scheinbar zusammenzu-
fithren.2? Mohl identifiziert die folgenden Kritikergruppen und Perspektiven der
Kritik: Aristokraten und privilegierte Stinde; Gewerbetreibende, Liberale3%; Tech-
niker und Experten im offentlichen Auftrag; Kirchen; Wissenschaft; Gemeinden;
und schliefSlich die »Staatsminner selbst« — also mehr oder weniger alle, die tiber-
haupt am 6ffentlichen Diskurs teilnehmen. Er definiert:

»|D]ie Bureaukratie [...] ist nichts anderes, als die Uebertreibung der Staatsidee, vollzogen
durch einen zahlreichen und zum Theile aus sehr mittelmassigen Gliedern bestehenden
Organismus von gewerbsmaissigen Beamten. «3!

Mohl systematisiert auch die Kritikpunkte, die Unbehagen auslésen und in der

Markierung als Biirokratie ausgedriickt werden. Dazu gehoren:

1. Die Ausdehnung des Staates, das ist die »Ubertreibung der Staatsidee«: Sie
zeigt sich in Ubergriffen auf die Gesellschaft, auf die »Korporationen« und
fihrt zur » Aufsaugung des offentlichen Lebens« durch den Staat.

2. Die Ausdehnung des Beamtentums, des »Organismus von gewerbsmifSigen
Beamten«, deren »gewerbsmifSiges Regieren« zur Bildung einer »Kaste«
fuhrt.

3. Mangelnde Bildung und Befihigung der Beamten bei gleichzeitigem Hochmut
derselben.

4. Zentral sind schliefSlich die » Geschiftsformen«: Dazu gehort zum einen tber-
fliissige »Schreiberei«, Tintenverschwendung; zum anderen die Klage tiber
»Barschheit gegen Biirger« und schlieflich tiber fehlende personliche Vor-Ort-
Kenntnisse.

Mohls Text bietet eine Darstellung wesentlicher Aspekte von Staats- und Verwal-

tungskritik, die seither von verschiedener Seite immer wieder aufgegriffen werden,

gefasst im Begriff Buirokratie.

27 Nach von Rochau1853/1869; Stolleis 1992, S. 175 f.
28 Marx 1976 [1843], S. 249, zu »Biirokratie« insbesondere S. 246 ff.
29 Siehe von Mohl 1846, S. 33, vertiefend S. 334 ff.

30 Bei von Mohl: »Mann des staatlichen Fortschrittes und der freien Entwicklung der
Volksrechte«.

31 Siehe von Mohl 1846, S. 340f.

Leviathan, 48. Jg., 4/2020
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Im vergleichenden Vorgriff auf spitere Zeiten sind zwei Einsichten hervorzuhe-
ben:

Biirokratie ist (schon) im 19. Jahrhundert, erstens, ein vager Begriff; er markiert
Negatives, ist aber eindeutig begrenzt auf Phinomene von Staat und staatlicher
Verwaltung. Zweitens wird die Dimension Recht beziehungsweise Rechtskritik
nicht explizit thematisiert, eine Dimension, die fiir gegenwirtige Debatten zentral
ist, nicht zuletzt auf der Ebene der EU.

Gegen Ende des 19. Jahrhunderts wird das neue Wort Bureaukratisierung
geprigt’? und damit eine permanente Dynamik erfassbar: Die Gesellschaft, die
zunehmend als dem Staat gegeniiberstehende »Burger-Gesellschaft« konzipiert
wird, kann nun als bedroht wahrgenommen werden durch die Ausdehnung von
Staat und staatlicher Verwaltung. Biirokratisierung bezeichnet zunichst vor allem
eine Kritik am Zugriff des Staates auf bislang »zivilgesellschaftlich« oder kirchlich
organisierte Bereiche.?3 Im 20. Jahrhundert wird Biirokratisierung viel umfassen-
der fur ein sozialphilosophisches Unbehagen stehen, das Unbehagen an einer ver-
meintlichen Umwandlung der Gesellschaft und der Menschen selbst in verwaltete,
gleichférmige, nichtindividuelle Maschinen. Zum Kontext zdhlen Wahrnehmun-
gen wie »Vermassung«, Wertewandel und die »verwaltete Welt« (Adorno). Dazu
gehort damals ein erheblich kulturpessimistischer Ton eher buirgerlich-konservati-
ver Verlusterfahrung einerseits, eher links-sozialistischer Entfremdungs- und Ver-
dinglichungswahrnehmungen andererseits.3*

Ende des 20. Jahrhunderts wird an diese Debatten angekntipft. 1978 verdichtet
Heiner GeifSler, damals neuer Generalsekretir der CDU, die parteipolitische Aus-
einandersetzung durch die Wiederaufnahme der Buirokratierhetorik. Der pro-
grammatische Titel einer von ihm organisierten Tagung, die als Anstof§ dienen
soll, spricht fir sich: »Die verwaltete Welt — Gesellschaft in Fesseln«. Damit sto-
Ben die konservativen Parteien eine neue Phase der Buirokratiewahrnehmungen
und -deutungen an. Sie miindet in die Rhetorik und Praxis staatlicher »Entburo-
kratisierung«, die auf einer letztlich wirtschaftsliberalen Pragung von Biurokratie-
kritik basiert. Wir kommen auf diese Zeit »nach der organisierten Moderne«
zuriick.

Vom weiten Biirokratiebegriff Max Webers zum engen Verstandnis staatlicher
Entbiirokratisierung im 20. Jabrbundert

Vor jener Periode der Parteipolitisierung und anschlieSenden »Verstaatlichung«
einer wirtschaftsliberalen Pragung von Staatskritik, die mit dem Begriff Birokra-
tie codiert wird, steht eine enorme Ausdehnung des semantischen Potenzials von
Biirokratie. Exemplarisch dafiir ist Max Weber, der den Burokratiebegriff weiter
fasst, ihn analytisch einsetzt und damit in gewissem Sinne »neutralisiert«.

32 Hinweise bei Kamper 1997, S. 547, 550.
33 Frithes Beispiel: Gmelch 1866, S. V.
34 Cancik 2017, S. 12 ff.
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Er nutzt die Birokratiebegrifflichkeit, erstens, um sein Modell legaler Herr-
schaft analytisch zu erfassen.?’ Biirokratie bezeichnet in diesem Zusammenhang
ohne jede negative Konnotation den fur die Realisierung legaler Herrschaft erfor-
derlichen Verwaltungsstab und Verwaltungsstil, definiert unter anderem durch
Berufsbeamtentum, Regelbindung, Schriftlichkeit und Hierarchieprinzip. Zwei-
tens entdeckt Weber diese Art von Verwaltungsstab nun auch jenseits des Staates.
Biurokratien gibt es Giberall, wo sich Gesellschaft organisiert: in religiosen Einrich-
tungen, in Parteien3¢ und vor allem in der Wirtschaft. Im Anschluss an Weber ent-
wickelt sich Biirokratie zu einer Art organisationstheoretischem Grundbegriff, der
in Soziologie und Okonomie eine vergleichende Auseinandersetzung mit privater
Wirtschaftsbiirokratie beziehungsweise Industriebiirokratie einerseits und staatli-
cher Biirokratie andererseits ermoglicht. Die »Privatbeamten« der Wirtschaft wer-
den hier als Pendant zu den Staatsbeamten betrachtet. Sie alle sind Biiromen-
schen. Die Privatbeamten sind den negativen Organisationseffekten — Stichwort:
Arbeitsteilung, Entfremdung — womoglich noch stirker ausgesetzt als die Staats-
beamten.3”

Webers Arbeit gilt damit als zentraler Beitrag, wenn nicht gar Ausgangspunkt
der Verwissenschaftlichung von Biirokratiebehauptungen.3® Weber hat den Begriff
Biirokratie jedoch nicht nur neutral-analytisch oder gar positiv wertend benutzt.
An anderer Stelle ldsst er vielmehr die Deutung von Biirokratisierung als diffuse
Bedrohung der Gesellschaft anklingen,3? die in der oben angedeuteten Moderne-
kritik der Zeit aufscheint. Besonders deutlich, ja pathetisch, wird diese Kritik von
seinem Bruder Alfred Weber formuliert. Er beobachtet,

»[...] wie sich ein riesenhafter >Apparat< in unserem Leben erhebt, wie dieser Apparat die
Tendenz besitzt, sich immer weitergehend tber frither [...] frei und natiirlich gewachsene
Teile unserer Existenz zu legen, sie in seine Kammern, Facher und Unterfacher einzusau-
gen, [...] wie ein Gift der Schematisierung, der Ertotung alles ihm fremden, individuellen,
selbstgewachsenen Eigenlebens dabei von ihm ausstrahlt, wie er an Stelle dessen ein rie-
senhaftes rechnerisches Etwas setzt, ein System, das mit einem toten Vor- und Nacheinan-
der, brockenweisen Miteinander, seelenlosen Fiireinander sich iiber alle Arbeit, alles
Schaffen breitet. «*
Als Problem sieht Alfred Weber die vermeintliche Entmiindigung und » Verspiefs-
biirgerung« der Mittel- und Oberschicht durch Biirokratisierung; ein gesell-
schaftsbezogenes Unbehagen, das tiber politische Kritik an monarchischem Beam-
tentum weit hinausgeht. Burokratisierung ist Teil von Modernisierung, diese ist

unentrinnbar, irgendwie fiirchterlich und gilt als kulturell und ethisch verlustreich.

35 Zentral: Weber 1922, S. 650-678 (Typen der Herrschaft).
36 Michels 1911, bei ihm zentral der Ausdruck Oligarchie.
37 Vgl. von der Gablentz 1926.

38 Wunder 1987, S.277ff. Skeptisch gegenuber dem Neutralisierungsnarrativ: Cancik
2017, S. 6f.

39 Zum Beispiel: Weber 1999 [1909], S. 359 ff.
40 Alfred Weber 2000 [1910], S. 98 f.; wieder aufgegriffen in Alfred Weber 1979 [1946].
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Der Gegenbegriff Entbiirokratisierung wird zu Beginn der Weimarer Republik
gepragt und im weiteren Verlauf mit neuen Deutungen versehen.*! Ausgehend von
der erwahnten Tagung der CDU intensiviert sich Ende der 1970er Jahre ein neuer
Entburokratisierungsdiskurs in Politik, Publizistik und Wissenschaft. Gegen den
sozialdemokratischen Ausbau des Sozialstaates und den damit einhergehenden
Ausbau der Verwaltungen sowie die »Rechts-Expansion« besetzten die konservati-
ven Parteien das Feld der Staats- und Rechtskritik mithilfe der Schlagworte Buiro-
kratie, Biirokratieabbau und Entbuirokratisierung. Erkenntnisse der Verwaltungs-
wissenschaften wurden in den folgenden Debatten von allen Seiten einbezogen,
entsprechende Auftragsforschung wurde veranlasst. Die Versuche von Wissen-
schaftlerinnen und Wissenschaftlern, sich in Teilen der negativen Konnotierung von
Burokratie zu verweigern und die Debatte zu versachlichen — etwa durch die
Differenzierung zwischen akzeptabler Burokratie und schlechtem »Birokratis-
mus«,*2 blieben im politischen Diskurs letztlich unbeachtet.*?

Zunehmend wird nun wieder eine wirtschaftsliberale Grundierung des Biirokra-
tiebegriffs starker. Als Referenzwerk soll der Essay »Die Biirokratie« von Ludwig
von Mises dienen, der urspringlich 1944 in den USA publiziert wurde. Die dort
formulierte »neoliberale« Staats- und Staatsverwaltungskritik wird in den USA
und in anderen westeuropiischen Staaten, nicht zuletzt mithilfe der OECD,
zunehmend aufgenommen.** Sie gewinnt ab den 1980er Jahren auch in Deutsch-
land zunichst rhetorisch an Boden.* Entbiirokratisierung, Privatisierung und De-
Regulierung ist der aktionsbezogene Schlagwort-Dreiklang dieser Konzeption, die
auch in der Rede vom »schlanken Staat« (Helmut Kohl) Ausdruck findet.*¢ Den
Kontext bilden Entwicklungen wie die Staatsverschuldung, die De-Industrialisie-
rung mit ihren Folgen fiir die Wirtschaft, aber auch fir die sozialen »Klassen,
der Wertewandel zu »Selbstverwirklichungswerten«, die Herausbildung eines
»neuen Liberalismus«, der wirtschaftsliberale und kulturliberale Positionen
zusammenfihrt und damit nicht nur die Links-Rechts-Sortierung von Staats- und
Gesellschaftskonzepten iibergreift, sondern mit »Uber-Regulierung« ein (schein-
bar) gemeinsames Kampffeld findet.4”

Die neue Wortbildung Biirokratiekosten, die im Zentrum der Konzeption von
Entbiirokratisierung steht, zeigt, dass es hier vorwiegend um Wirtschaftsinteressen

41 Zur Geschichte des Entburokratisierungsbegriffs vgl. Cancik 2017, S. 9 ff.
42 Zum Beispiel Grunow, Hegner 1977, S. 49.
43 Cancik 2017, S. 15, 26 ff.

44 Zur Heterogenitit von »neoliberalen« Staats- und Gesellschaftskonzepten iiber die
Zeit und die verschiedenen (nationalen) Schulen vgl. Biebricher 2016, S. 9 ff. Zu den
verschiedenen Schulen: Slobodian 2019; zu von Mises: ebd., S. 48 ff.

45 Markante Station ist das Lambsdorff-Papier von 1982; vgl. Wolter 2016, S. 111.

46 Zur Semantik gehoren zudem: Autonomie, Eigenverantwortung, Selbstverantwortung,
Management, Leistung. Zeithistorisch zum Paradigma Privatisierung: Frei, Stiss 2012.
Kritisch zu den neu geschaffenen Mirkten (Bildung, Verkehr, Gesundheitswesen etc.)
und den Akteuren: Engartner 2016.

47 Etwa: Reckwitz 2017, S. 373 ff.
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geht. Mit Burokratiekosten sind nicht die Kosten der staatlichen Verwaltung
gemeint, sondern der Aufwand, den Unternehmen fir die Erhebung und Weiter-
gabe von Informationen an die Verwaltungen aufbringen miissen.*® Ziel jener
Informationspflichten der Unternehmen ist es, die Verwaltungen zu befihigen,
ihre Vollzugsaufgaben etwa im Umweltschutz zu erfillen.

Die Verschiebung der Aufmerksamkeit auf jene Burokratiekosten steht zugleich
fiir eine Verengung kritischer Diskurse. Es geht nicht (mehr), wie in anderen, die
Biirokratie negativ markierenden Beitrigen und Konzeptionen, um Gesellschafts-
interessen im weiteren Sinne, etwa Emanzipation, Menschlichkeit von Verwaltung
oder Verstiandlichkeit von Herrschaft. Zum Erfolg der verengten wirtschaftslibe-
ralen Burokratierhetorik diirfte aber gerade das implizite Aufrufen dieser alther-
gebrachten, allgemein-emanzipativen Gegen-Vorstellungen - also: Freiheit,
Menschlichkeit, Selbstbestimmung, Demokratie, Verstandlichkeit, Einfachheit,
Direktheit — beigetragen haben. Deren suggestive Kraft ist weiterhin beachtlich.

Im Rahmen des nun prigend gewordenen wirtschaftsliberalen Diskurses mar-
kiert Burokratie vorwiegend Rechtskritik. Im Zentrum steht die als problematisch
wahrgenommene (Uber-)Regulierung der Wirtschaft. Die »Zuviel-Recht-Behaup-
tung« bezieht sich dementsprechend nur auf bestimmte Rechtsgebiete. Im Hand-
buch Mehr Management in Regierung und Verwaltung — Entbiirokratisierung von
A bis Z findet sich eine Liste jener »Rechtsmaterien, die administrativ zu bewalti-
gende Restriktionen beinhalten und damit mehr hemmen als fordern. Ungezihlte
Ge- und Verbote im Wettbewerbs-, Bau- und Planungs-, Sozial-, Steuer- und Ver-
gaberecht offenbaren dies«.#

Zu erginzen sind das Umweltrecht, Gewerberecht, andere Bereiche des Wirt-
schaftsverwaltungsrechts, Verbraucherschutzrecht und Lebensmittelrecht. Nicht
problematisiert werden hingegen etwa das Polizei- und Sicherheitsrecht oder das
Migrationsrecht, das ebenfalls immer kleinteiliger geregelt wird und fir viele
Menschen typische negative Burokratieerfahrungen bereithilt.

Im Zuge der parteipolitischen Entbiirokratisierungswahrnehmung wird Entbu-
rokratisierung zur staatlichen Aufgabe.’® Die dahinterstehende Biirokratiekritik
wird dabei notwendig im verwaltungstechnischen, sozusagen im biirokratischen
Modus bearbeitet. Ein neueres Beispiel einer solchen Entbiirokratisierungsinstitu-
tion ist der Nationale Normenkontrollrat, der 2006 beim Bundeskanzleramt ein-
gerichtet wurde.>! Er priift Gesetzesvorschlige der Regierung daraufhin, ob darin
die entstehenden Biirokratiekosten fiir die Unternehmen zutreffend geschitzt und
ausgewiesen sind. In einem jdhrlichen Bericht werden Fortschritte und Probleme
im Bereich staatlicher Entbuirokratisierung festgehalten.

48 Vgl. das Gesetz zur Einsetzung des Nationalen Normenkontrollrates von 2006 (mitt-
lerweile mit erweiterter Aufgabenstellung, §2 Abs.2 NKRG (2011). Zum Normen-
kontrollrat siehe unten und Notbohm 2019.

49 Eichhorn 2017, S. 86. Das Umweltrecht nennt er hier nicht; vgl. aber ebd., S. 288 f.
50 Zur »Verstaatlichung« der Biirokratiekritik: Cancik 2017, S. 24 ff.
51 Notbohm 2019, S. 30 ff.
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Im letzten Drittel des 20. Jahrhunderts beobachten wir also gleichsam eine dop-
pelte Verengung der Biirokratiebehauptung. Erstens wird Biirokratie als Problem
wieder vorwiegend beim Staat verortet und als Negativfolie der freien Wirtschaft
und der Privatunternehmen vorgestellt, die vermeintlich gar kein Burokratiepro-
blem (mehr) haben. Eine solche Verengung der Birokratiewahrnehmung auf die
offentliche Verwaltung und die Kennzeichnung des Staates und seiner Verwaltung
als »das Andere« erscheint aus der Perspektive einer Uberlegenheitsbehauptung
von Markt und Wirtschaft als Steuerungsmechanismen ausgesprochen funktio-
nal.’2 Zugleich wird Entbiirokratisierung, zweitens, als Mafinahme zur Entlas-
tung der Wirtschaft konzipiert.’3 Die staatliche Entbiirokratisierungspraxis
»beweist« durch ihre Existenz die permanente Bedrohung durch Burokratie und
behauptet zugleich, sie bekampfen zu konnen. Sie ist damit Ausdruck eines poli-
tisch verbreiteten Versprechens, das ich das »Versprechen des Unbtirokratischen«
nenne und auf das ich spater noch zuriickkommen werde.

4. Die EU als Beispiel des Entbiirokratisierungsparadigmas

Institutionalisierung der Biirokratiekritik auf EU-Ebene

Wie angedeutet hat die EU ihrerseits Burokratiekritik — in anderen Worten: Ver-
waltungs-, Rechtsetzungs- und Institutionenkritik — aufgegriffen und institutiona-
lisiert. Neben dem ilteren administrative burden (Verwaltungslasten), auch red
tape genannt — nach dem roten Band, mit dem im angelsdchsischen Raum Akten-
biindel verschniirt wurden —, ist im neueren Sprachgebrauch der Begriff der Regu-
lierungskosten (englisch: regulatory costs) zentral >

Seit den 2000er Jahren kann man als Teil der EU-Reformbemiihungen im Zuge
der europdischen Integration eine Verdichtung der Entbiirokratisierungsbemiihun-
gen beobachten. Damit wird auf die Kritik an der EU reagiert und, zumindest rhe-
torisch, auf eine Stirkung der demokratischen Legitimation abgezielt. Vier Statio-
nen seien genannt:

(1) Das Weifsbuch Europdisches Regieren von 2001, das Eckpunkte fir eine
EU-Reform formulierte, umfasste auch die sogenannte »bessere Rechtsetzungx«,
die vor allem auf professionellere Gesetzesfolgenabschitzung zielt.’’

(2) Die »Hochrangige Gruppe im Bereich Verwaltungslasten«, besser bekannt
als »Stoiber-Kommission«, hatte seit 2007 die Aufgabe, den » Administrative Bur-
den Reduction«-Plan (ABR) umzusetzen, demzufolge »der durch EU-Rechtsvor-

52 Vgl. die Zusammenfassung in Cancik 2017, S. 33.

53 Fur die frithe Entburokratisierung empirisch: Seibel 1986.

54 Vgl. den Sprachgebrauch der Organization for Economic Co-operation and Develop-
ment (OECD), die sich in den 2000er Jahren viel mit entsprechenden Praktiken und

Priskriptionen befasst hat: administrative simplification, better regulation, regulatory
reform und natiirlich: Cutting Red Tape; etwa: OECD 2006.

55 Europdisches Regieren — Ein Weiffbuch. KOM(2001)428 endg., Abl. EU 2001/C
287/01.
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schriften verursachte Verwaltungsaufwand fiir Unternehmen bis zum Jahr 2012
um 25 % zu verringern« war.%®

(3) Das Nachfolgeprogramm trug bis 2019 das Kiirzel ReFit fiir »Regulatory
Fitness and Performance Program«, auf deutsch: »Programm zur Gewahrleistung
der Effizienz und Leistungsfihigkeit der Rechtsetzung«. Es sollte dazu beitragen, die
politischen Ziele »so kostengtinstig und unbuirokratisch wie moglich zur Geltung zu
bringen«.%” Fiir die Bewertungen der Leistung und Eignung von Regulierungen
sollte ein »gemeinsamer Rahmen« vorgelegt werden. Damit sollte iberprifbar sein,
dass beziehungsweise wie »sie dem allgemeinen Ziel einer intelligenten Regulierung
und des Biirokratieabbaus entsprechen, alle zustindigen Regierungsebenen einbe-
ziehen und eine umfassende Beteiligung der Interessenvertreter erleichtern«. Ent-
sprechende ReFit-Bewertungen sollten ab 2014 in mehrjahrigen Evaluierungsplianen
offentlich ausgewiesen werden; seitdem sollen auch alle geplanten ReFit-Initiativen
im Anhang zum Arbeitsprogramm der Kommission aufgefiihrt werden. AufSerdem
wurde ein Uberwachungssystem (Fortschrittsanzeiger) eingerichtet, um den Fort-
gang der Rechtsetzungsvorschlige in den EU-Organen zu verfolgen.

(4) Seit 2015 soll nun der »Ausschuss fiir Regulierungskontrolle«,*® dhnlich wie
der deutsche Normenkontrollrat, Rechtsakte auf ihre Kosten — nicht nur, aber
praktisch doch vorwiegend fur die Wirtschaft — priifen. Zur Anleitung der prifen-
den Beamtinnen und Beamten gibt es die Better Regulation Guideliness,’® 68 eng
beschriebene Seiten. Diese verweisen auf eine »toolbox«,0 die auf 414 Seiten 59
Instrumente fiir die Prifungen bereitstellt. Eingangs wird jeweils verdeutlicht,
dass nicht jeder Schritt der Priifungen immer eingehalten werden miisse, sondern
vielmehr jeweils zu priifen sei, wann abgewichen werden konne: der perfekte
Uberbiirokratisierungsvorbehalt in einem Biirokratisierungsvorgang.

Ein Schwerpunkt jener Programme besteht darin, den Aufwand der kleineren
und mittleren Unternehmen fiir die Einhaltung des EU-Rechts zu senken.®! Die
Kommission hat daher ermittelt, welche zehn EU-Rechtsvorschriften solche
Unternehmen besonders belasten. Identifiziert wurden Vorschriften zum Umwelt-

56 Vgl. Mitteilung der Kommission vom 12.12.2012. KOM(2012), 746 final., S. 5. Die
Stoiber-Gruppe stellte ihre Tatigkeit 2014 ein.

57 Europiische Kommission: REFIT: Bestandsaufnahme und Ausblick. COM(2014) 368
final, S. 2; kritisch Alemanno 2015, S. 351; Alemanno 2018; Notbohm 2019, S. 216 ff.
Die Nachfolgeplattform heift »Fit for Future«.

58 Regulatory Scrutiny Board. frz.: Comité indépendant d’examen de la réglementation.

Vorginger war der Ausschuss fiir Folgenabschitzung. Jenes sogenannte impact assess-
ment hat eine noch lingere Geschichte; Notbohm 2019, S. 207 ff.

59 SWD(2015) 111 final vom 19.5.2015. http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/
docs/swd_br_guidelines_en.pdf (Zugriff vom 20.05.2015).

60 http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/docs/br_toolbox_en.pdf (Zugriff vom
20.05.2015).

61 Europiische Kommission: REFIT-Platiform. C(2015) 3261 final, Art.2 (a); Europdi-
sche Kommission: REFIT: Bestandsaufnahme und Ausblick. COM(2014) 368 final,
S. 4; Schroeder 2016, S. 209.
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schutz, zum Datenschutz und zum Arbeitsschutz.6? Vor allem in diesen Bereichen
hat die Kommission in den vergangenen Jahren Anderungen vorgeschlagen, um
Vereinfachungen zu erreichen. Sie hat zudem seit lingerem diskutierte Richtlinien-
vorschlige ganz zuriickgezogen, darunter etwa eine EU-Richtlinie zum Zugang zu
Gerichten in Umweltangelegenheiten sowie eine EU-Richtlinie zur Sicherheit und
Gesundheit von Friseuren am Arbeitsplatz.%3 Dieser auf die Kosten bestimmter
Arten von Recht fiur die Wirtschaft fokussierende Zugriff dhnelt dem in Deutsch-
land verbreiteten Verstindnis von Biirokratie (regulation). Welchen Nutzen fur
welche anderen Kreise das vereinfachte, aufgehobene oder nie erlassene Recht
gehabt hitte, wird nicht gepruft, der kostentechnische Zugriff gleichsam als unpo-
litisch inszeniert.®* Auf Kritik daran hat die Juncker-Kommission in Ansitzen
reagiert, etwa indem geforderte fixe Einsparungsziele bei den sogenannten Biiro-
kratiekosten von der Kommission abgelehnt wurden.®’

Demgegentiber will die neue EU-Kommission, nun unter Fithrung von Ursula
von der Leyen, das Prinzip »one in — one out« als einen ihrer finf zentralen
Arbeitsgrundsitze anwenden.®® Jenem Prinzip zufolge muss, vereinfacht gesagt,
fiir jeden neuen ein bestehender Rechtsakt abgeschafft werden. In Deutschland ist
das auch als »Paragraphenbremse« bekannt. Ob das zu einer Vorratshaltung an
potenziell abschaffbarem Recht durch kluge Verwaltungen fuhren wird, die zur
Umsetzung neuer Vorschldge aus der Politik alte Normen zum Eintauschen beno-
tigen, wird sich zeigen.®”

Praktizierte Entbiirokratisierung: Die Gurke und die Ironie der Geschichte

Ein Beispiel fiir die praktizierte Entbiirokratisierung auf EU-Ebene ist der als Gur-
ken(kriimmungs)verordnung bekannt gewordene Rechtsakt. Er steht fiir eine
ganze Reihe von EU-Regelungen, die in Deutschland als »Synonym fur eine als
iberbordend empfundene Biirokratie« mediale Aufmerksamkeit erlangten.®®
Nachdem die Gurkenregulierung 2009 im Zuge der Entbiirokratisierung abge-

62 Europiische Kommission: Anpassung an die Bediirfnisse kleinerer und mittlerer Unter-
nebmen. COM(2013) 122 final, S. 9f.

63 Vgl. Europdische Kommission: REFIT: Ergebnisse und Ausblick. COM(2013) 685
final, S.9; Europdische Kommission: REFIT: Bestandsaufnabme und Ausblick.
COM(2014) 368 final, S. 3 f.; kritisch Dawson 2016, S. 1225 f.

64 Kritisch zum Beispiel Kaufmann 2017. Kaufmann ist Mitglied des EU-Parlaments.

65 Europiische Kommission: Better Regulation: Taking Stock and Sustaining Our Com-
mitment, 15.04.2019, S. 12. Ausfihrlicher: Completing the Better Regulation Agenda
2017,24.10.2017. COM(2017) 651 final, S. 10 f.

66 [Designierte] Europdische Kommission: Main Principles of the Working Methods, 10.
September 2019, Principle 3.

67 Zu diesem »perversen« Steuerungsanreiz: Kersten et al. 2019, S. 24 ff.

68 de.wikipedia.org/wiki/Verordnung_(EWG)_Nr._1677/88_(Gurkenverordnung)
(Zugriff vom 03.10.2019). Berihmt geworden ist die Karamellbonbonverordnung,
eine reine Erfindung, die so gut in die Biirokratiewahrnehmung passte, dass sie als echt
kolportiert wurde: Heinser 2012.

03,2026, 02:46:27. © Urhabarrechtich gaschiitzter Inhalt.
N

218,
Erlaubnis ist j i P i Inhatts i


https://de.wikipedia.org/wiki/Verordnung_(EWG)_Nr._1677/88_(Gurkenverordnung)
https://doi.org/10.5771/0340-0425-2020-4-612
https://de.wikipedia.org/wiki/Verordnung_(EWG)_Nr._1677/88_(Gurkenverordnung)

»Biirokratie« als negative Markierung: Zur Semantik von Staats- und EU-Kritik 627

schafft worden war, hat sich seit ungefihr 2013 die mediale Rezeption geradezu
in ihr Gegenteil verkehrt.®® Mittlerweile gilt der Vorgang manchen gar als Beispiel
fur ungerechtfertigte EU-Kritik. Was war geschehen?

Die deutsche Aufregung um die Gurkenverordnung entstand 1988, obwohl sie
bereits Anfang der 1960er Jahre erlassen wurde.”® Um einen gemeinsamen Agrar-
markt zu schaffen, wurden damals verschiedene Obst- und Gemiisesorten in
Giiteklassen eingeteilt. Das ist ein Vorgang der Standardisierung, den wir auch fiir
andere Produkte und auf anderen Regelungsebenen seit langem kennen. Quali-
tatskontrollen durch den Handel und der Versand werden so erleichtert. Die Ver-
einheitlichung der Gite- oder Qualititsklassen sollte den europdischen Binnen-
handel mit jenen Agrarprodukten vereinfachen, was den Zielsetzungen der
Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft (heute: EU) entspricht. In den 1960er Jah-
ren hatte die Regelung keine groflere Aufmerksambkeit erregt. 1988 wurde sie
gedndert, die Grundstruktur blieb allerdings erhalten, und auch die Regelung zur
Gurkenkrimmung war nicht neu. Wieder waren es die Interessen von Wirt-
schaftsakteuren, die auf eine Anpassung der Qualititsnormierung drangten. Ein
ganz normaler Vorgang, wie es schien. Doch diesmal sorgte die alte Regelung zur
Gurkenkrimmung fiir mediale Aufmerksamkeit, kabarettistische Freude und
Biirokratievorwiirfe. Wo lag das Problem? Ging es um die Freiheit der Verbrau-
cher? Um Demokratie? Menschlichkeit? Biirgerndhe?

Eine eindeutige Antwort gibt es nicht. Offenbar biindelte die burokratisierte
Gurke latentes Unbehagen. Eine mogliche Erklarung fiir dieses Unbehagen liegt in
der zunehmenden Rechtsetzung, die mit dem in den 1980er Jahren voranschrei-
tenden EU-Integrationsprozess verbunden ist. Vermutlich gelangte der Zuwachs
an Mitgliedstaaten, an Richtlinien, an Implementationsproblemen und EuGH-
Vertragsverletzungsverfahren zunehmend ins offentliche Bewusstsein.”? Hinter
Biirokratievorwiirfen verbirgt sich, wie gezeigt, manchmal demokratisches Unbe-
hagen, etwa Kritik an intransparenter und deshalb als undemokratisch wahrge-
nommener Regulierung. Sollte das der Hintergrund des Gurkenkriimmungsspotts
gewesen sein, ginge die Kritik indessen in geradezu paradoxer Weise fehl, sind
doch entsprechende europdische Regulierungen nicht weniger, sondern vielmehr
besser sichtbar als viele nationale Standardisierungen.

Schon seit tiber 100 Jahren gibt es eine Zunahme standardisierender Normie-
rung, zum Beispiel die technische Normung (Stichwort »Normalschraube«). Fiir
sie stehen etwa die Kiirzel DIN, EN oder ISO. Jene Normung wird in mehr oder
weniger privaten Normsetzungsgremien vereinbart, also im Modus der Selbstre-
gulierung und abseits offentlicher Debatten. Viele derjenigen, die mit Biirokratie

69 »Die EU-Gurkenverordnung. Verspottet und doch besser als ihr Ruf«, in Handelsblatt
vom 12. Juni 2013. Natiirlich gab es auch schon frither andere Wahrnehmungen; vgl.
Kremer 1992.

70 Vgl. Verordnung 23/62/EWG vom 4.4.1962, ABI. 1962, 965 ff. 1964 ausgeweitet auf
Spargel und Gurken, dort auch schon die Kriimmungsangaben; vgl. Verordnung
Nr. 183/64/EWG.

71 Zu diesen Faktoren und weiteren Hintergriinden: Patel 2018, insbesondere S. 225 ff.
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die angeblich tiberbordende Regulierung durch Staat oder EU kennzeichnen, set-
zen auf solche Selbstregulierung — wie ja auch frither Selbstbestimmung, Selbstver-
waltung, Selbstgesetzgebung die demokratisch-freiheitlichen Gegenmodelle zu
Biirokratie bildeten. Die Annahme, dass diese Form der selbstregulierten Normie-
rung aber transparenter oder demokratischer sei als der Modus hobheitlicher
Regulierung, ist hochst zweifelhaft. Gerade umgekehrt steht zu vermuten, dass die
Standardisierungs-Regelungen der EU stiarker wahrgenommen werden als entspre-
chende Standardisierungen auf nationaler Ebene, weil sie sichtbarer sind.”2 Zu
ihrer Sichtbarkeit tragt eben jener Rechtsetzungs-Modus bei, der kritisch als buiro-
kratisch markiert wird. Obwohl also »die« Biirokratie Biirokratie (Regulierung)
produziert, ist — verglichen mit Selbstregulierung — die Sichtbarkeit erhoht und
damit potenziell auch die Transparenz und die Kritisierbarkeit.

Dariiber hinaus wird jene hdufig von der Wirtschaft eingeforderte Selbstregulie-
rung von zwei Problemen begleitet, wie ein Blick auf die Griinde fiir den Erlass
von Standardisierungsregelungen durch die EU zeigt: Die Selbstregulierung
kommt oft schlicht nicht zustande beziehungsweise ist, auf grofsere Kreise bezo-
gen, nicht durchsetzbar.” Es sind daher nicht zuletzt die sonst jene angeblich
»unbiirokratische« Selbstregulierung fordernden Wirtschaftsakteure, die hier eine
Regulierung durch die EU wiinschen.” SchlieSlich geraten bei der Selbstregulie-
rung Interessen Dritter, die nicht in den Selbstregulierungsgremien vertreten sind,
insbesondere also Verbraucher- oder Umweltschutz, nicht in den Blick. Wenn die
EU dann tibernimmt, wird die Regulierung als solche sichtbar. Wurde also ausge-
rechnet anldsslich eines o6ffentlicheren und vielleicht auch demokratischeren Rege-
lungsmodus in der EU der Demokratiedefizite suggerierende Burokratievorwurf
erhoben?

Die Regelung wurde 2009 abgeschafft, gegen den Widerstand von 15 der
damals 27 EU-Staaten. Auch Deutschland wollte die Aufhebung zunichst nicht.”>
Plotzlich schien also ins Bewusstsein gedrungen zu sein, dass die Gurkenregulie-
rung sich vielleicht doch nicht als Beispiel fur demokratiedefizienten, buirgerfernen
Regulierungswahn eignete.

Wieso wurde sie dann abgeschafft? Vermutlich war die Gurkenkrimmungsrege-
lung zu einem Symbol von Birokratie geworden. Thre Abschaffung war ein
Beweis erfolgreichen Biirokratieabbaus, ein Beweis, den die Entbiirokratisierungs-

72 Diese Einsicht verdanke ich Hans Christian Rohl.

73 Ein eindriickliches Beispiel bieten die Normierungsversuche der »Weltschraube« um
1900. Dazu vielfiltig: Vec 2006, S. 304 ff.

74 Die Regulierung durch Nationalstaaten innerhalb der EU ist als Gegenmodell nur
bedingt hilfreich. Selbst wenn sie zuldssig ist, was oft strittig ist, machen sie den
Warenverkehr kompliziert. Zur Ablosung nationaler Differenzen durch europiische
Harmonisierung (sogenannter new approach) im Produktsicherheitsrecht vgl. Rohl
2000, S.3-8. Zur Riicknahme des zentralen Steuerungsanspruchs der EU durch Ver-
weise in die private, nun aber europdisch gerahmte Normung auch: Patel, Rohl 2020,
S.55-58.

75 Vgl. Ebeling 2013. Fur das Verhindern der Abschaffung wire eine groflere Mehrheit
im Rat erforderlich gewesen, die nicht erreicht wurde.
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institution — die Stoiber-Kommission — erbringen musste, um ihre Existenz zu
rechtfertigen. Dem konnte man sich offenbar nicht mehr entziehen — eine Ironie
der Geschichte.

5. Mogliche Effekte der Biirokratierhetorik: Drei Thesen

Die historische Perspektive hat eine Expansion der Verwendung des Begriffs Buiro-
kratie und eine Kumulation von Bedeutungen vor Augen gefiihrt. Neuere Ver-
stindnisse verdrangen die dlteren nicht, sondern kommen hinzu. Burokratie wird
mit verschiedenen Konkretisierungen und Bildern gleichsam aufgeladen, vor allem
im politischen Diskurs. Weitere Wortformen werden gebildet, wie Birokratisie-
rung und Entburokratisierung, Biirokratickosten oder das Adjektiv unbiirokra-
tisch. Eine wichtige Rolle bei der Verdichtung der Biirokratiebehauptungen spie-
len die Medien. Die wenigen Umfragen zu den Einschitzungen der Bevolkerung
zeigen auffillige Dissonanzen zwischen biirokratiekritischer Einstellung einerseits
und eigenen eher positiven Verwaltungserfahrungen andererseits.”® In der Biiro-
kratieforschung wird das manchmal als »gefiihlte Biirokratie« thematisiert.”” Die
Rolle jener Forschung selbst fiir die Entstehung oder das Bedienen des Biirokrati-
sierungsgefiihls wird bisher, soweit ich sehe, kaum reflektiert. Wozu fiihrt dieses
heterogene (Be-)Deutungspotenzial?

Mogliche Effekte stereotyp gewordener Biirokratie- und Entbuirokratisierungs-
behauptungen sind schwer fassbar. Auf einige der beobachtbaren negativen Fol-
gen der deutschen Entbiirokratisierungspraxis der letzten Jahrzehnte wurde jiingst
eindrucksvoll hingewiesen: Prekarisierung, Entprofessionalisierung und Ab- wie
Entwertung des offentlichen Dienstes gehoren zu den Stichworten.”® Was mogli-
che Funktionen, Effekte und Folgen der dargestellten Rhetorik betrifft, mochte
ich abschlieflend drei Thesen formulieren.

Distanzierung

Die Markierung von Entscheidungen, von Recht, von Verwaltung als Biirokratie
dient der Distanzierung »vom System«. Die Analyse des Entbiirokratisierungsdis-
kurses im spaten 20. Jahrhundert hat gezeigt, dass eine wesentliche Funktion der
politischen Entburokratisierungsrhetorik in der Selbst-Immunisierung der Akteure
des politischen Feldes gegen Kritik besteht. Sie sind — unvermeidlich — Mitverursa-
cher von »Biurokratisierung« und versuchen nun in einem symbolischen Diskurs,
sich davon zu distanzieren.” Auch in der politischen Auseinandersetzung ist das
Spiel festgelegt: Der Gesetzesentwurf des jeweils Anderen ist das »Biirokratie-
monster«. Indem man es bekampft, gehort man zu den Guten.

76 Schon in Umfragen Ende der 1970er Jahre; erneut: Grunow, Stringmann 2008.
77 Jann, Wegrich 2008.

78 Kersten et al. 2019.

79 Derlien et al. (2011, S. 230, 240) sprechen auch von »Siindenbockfunktion«.
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Die Markierung der EU als »Brusseler Birokratie« durch mitgliedstaatliche
Politikerinnen und Politiker sowie Staatsbedienstete fungiert dann gleichsam als
doppelte Distanzierung. Zur Biirokratie-Distanzierung kommt die Briissel-Distan-
zierung, auch als »EU-Spiel uiber Bande« bekannt. Politikerinnen und Politiker in
den Mitgliedstaaten nutzen die Komplexitit der Organisation von Willensbildung
in der EU, um eigene Verantwortlichkeiten und Zurechnungsspuren zu verwi-
schen — ein bekanntes Muster in Mehr-Ebenen-Systemen.8? Nationale Akteure
schieben die Verantwortung fur Rechtsakte, denen sie selbst zugestimmt oder die
sie gar mit veranlasst haben, nach Briissel, als wire die Briisseler Biirokratie eine
Burokratie »der Anderenc.

Versprechen

In Notsituationen versprechen Politikerinnen und Politiker oft »unbiirokratische«
Hilfe. Aber was wird damit eigentlich versprochen? Der Einsatz offentlicher Gel-
der ohne Bindung an Regeln und Verfahren durch Personen, denen jenes Geld
nicht gehort? Natiirlich wissen wir es besser: Es soll Schnelligkeit und Einfachheit
signalisiert werden. Und doch impliziert der Sprachgebrauch, dass Regelbindung
irgendwie schlecht und eigentlich verzichtbar sei. Da verfahrenslose Geldzuwen-
dungen im demokratischen Rechtsstaat jedoch nicht moglich sind, ist die Enttau-
schung absehbar.

Auf nationalstaatlicher und EU-Ebene konnen wir dhnliche Mechanismen beob-
achten. Hinter dem Programm, die Verwaltung zu vereinfachen und Lasten zu
reduzieren, steht das Versprechen, dass es irgendwann einfacher und weniger
wird. Wenn dem nicht so ist, warum auch immer, verlieren die Akteure und ihre
Kommunikationsstrategien an Glaubwiirdigkeit. Moglicherweise ist die neuere
Hinwendung zu better regulation im EU-Sprachgebrauch schon eine Reaktion auf
die Problematik fritherer Versprechen und ihre Unerfiillbarkeit.

Dass das Abbau-Versprechen nicht zu erfiillen ist, wird immer deutlicher. »Der
Biirokratieabbau ist ein Biirokratieumbau.«8! Das gilt auch fiir das derzeit meist-
beworbene Entbiirokratisierungsinstrument und Vereinfachungsversprechen: die
Digitalisierung. Thr Potenzial zur Vereinfachung von Verwaltungsabliufen ist
erheblich, ihr Potenzial, das Verhaltnis von Biirgerschaft und Verwaltung noch
starker zu »biirokratisieren«, auch. Die ersehnte Abschaffung des »Papierkrams«
fithrt ja »nur« zu Verschiebungen ins Digitale, nicht zu weniger Formalisierung
oder zu leichterer Verstiandlichkeit. Digitale Formulare konnen in der Anwendung
strikter, unflexibler sein als Papier. Ob fiir die Behorde Mensch oder Maschine
antritt, kann ebenso unklar sein wie die Frage, mit wem man sprechen kann. Bil-
der kafkaesker Biirokratie liegen hier nicht fern. Ob es also unbiirokratischer
wird oder nur anders biirokratisch, bleibt abzuwarten.

80 Die Kommission hat das schon im Jahr 2000 sehr deutlich moniert; Europidische Kom-
mission: Europdisches Regieren — Ein WeifSbuch. KOM/2001/0428 endg., Abl. EU
2001/C 287/01, S. 5. Zum Beispiel der »Bananenbiirokratie« Patel, Rohl 2020, S. 181,
210f.

81 Kersten et al. 2019, S. 25. Skeptisch auch Derlien et al. 2011, S. 227 ff.
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Verunklarung

SchliefSlich gehort zu den Effekten Verunklarung. Weil Biirokratie so viel bezeich-
nen kann, bleibt unklar, was genau eigentlich kritisiert wird: konkrete Verwaltun-
gen, Recht, Personal, der Verwaltungsstil, das Beamtentum, die Rechtsetzer, also
(auch) die Politik, das »System«? Der »Erfolg« der gegenwartigen Entbiirokrati-
sierungsrhetorik beruht nicht zuletzt auf einer bemerkenswerten Konvergenz sehr
unterschiedlicher politischer Positionen.8? Unter dem Label Biirokratieabbau
kann man dementsprechend ganz unterschiedliche konkrete politische Projekte
vorantreiben, die in anderer sprachlicher Rahmung — etwa: Abbau von Umwelt-
schutz, Verbraucherschutz oder Personal in Verwaltungen — moglicherweise nicht
durchsetzbar wiren.33 Das jeweilige Partikularinteresse, das ganz berechtigt sein
kann und um das zu streiten ware, wird mit der positiven Aufladung als Biirokra-
tieabbau gleichsam zum konsentierten Gemeinwohlinteresse uminterpretiert. Die
einigende Kraft des mit »Biirokratie« aufrufbaren Kritikpotenzials und der Res-
sentiments fuhrt zur Entkoppelung von der eigentlichen Sachfrage und damit
paradoxerweise zur Entpolitisierung von Diskussionen. Sie lenkt so von der erfor-
derlichen demokratischen Debatte und der immer notigen Staats- und Verwal-
tungskritik eher ab, als sie zu leisten.

Obwohl mittlerweile an vielen Stellen negative Folgen der praktizierten Entbii-
rokratisierung stillschweigend repariert oder wenigstens bemerkt werden,3*
andert sich die politische Burokratierhetorik kaum. Die zwischenzeitliche
(Selbst-)Kritik an tberzogenem »Biirokratie-Bashing«, die in den 2010er Jahren
aufkam, scheint nicht nachhaltig zu wirken.3® Dass die Schweizer FDP die Auf-
nahme eines Grundrechts auf »unbiirokratische« Behandlung in die Verfassung
forderte,3¢ sollte nicht als kleine Skurrilitit abgetan werden.

82 Fiir diese Allianzen verschiedener Liberalismen gibt es viele Griinde. Zur partiellen
Entdifferenzierung von »links« und »rechts« im Kontext der Privatisierungspolitik seit
den 1990er Jahren kurz: Engartner, Laschet 2015, S. 101. Aus soziologischer Perspek-
tive: Reckwitz 2017, unter anderem S. 379, 414.

83 Von Verschleierungsfunktion spricht Bull (20085, S. 228).

84 Personalaufbau in Verwaltungen und Gerichten aller Art soll die mangelnde Leistungs-
fahigkeit des eben noch verschlankten Staates wiederherstellen. Der Deutsche Beam-
tenbund attestiert das Fehlen von 300.000 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern im
offentlichen Dienst fur 20205 Frankfurter Rundschau vom 7. Januar 2020, S. 13.

85 Kritik am »Biirokratie-Bashing« etwa bei Derlien et al. 2011, S. 18.; Olsen 2005; Du
Gay 2000. Versuche, eine Gegenerzihlung zum »Biirokratie-Bashing« zu installieren,
mehren sich, etwa das »Creative Bureaucracy Festival« oder Biicher zum »Lob der
Biirokratie«; zum Beispiel Wilkens 2017.

86 Volksinitiative »Biirokratie-Stopp!« der Schweizer FDP 2010: »Jede Person hat
Anspruch darauf, 1. dass Gesetze verstindlich sind und ihre Anwendung einfach,
unbiirokratisch und effizient erfolgt; 2. dass Verwaltungen und Gerichte ihre Angele-
genheiten schnell, einfach und unbiirokratisch behandeln«. www.fdp.ch/kommunikati
on/284-fdpdie-liberalen-lanciert-volksinitiative-buerokratie-stopp.html (Zugriff vom
19.09.2016).
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Am Ende bleibt die grofse Frage, ob sich mit dieser sich selbst distanzierenden,
Vages verheiflenden, Konkretes verunklarenden Staats-, Verwaltungs- und Rechts-
kritik die Wahrnehmung der Moglichkeiten von Staat, Verwaltung und Recht
schleichend verindern und damit eine De-Legitimierung der demokratischen
Infrastruktur einhergeht, ohne dass eine demokratische Alternative bereitstiinde.
In einem demokratischen Rechtsstaat, in dem Verwaltung und Recht der Aktuali-
sierung von Demokratie und Rechtsstaat dienen sollen, wire das nicht trivial.
Herrschaftskritik, und das heifst gerade auch Kritik an Verwaltung, Recht und
Politik, ist dauerhafte Aufgabe in einer Demokratie. Durch die hier analysierte
abwertende Burokratierhetorik wird sie letztlich marginalisiert und in mehr oder
weniger symbolische Ersatzhandlungen transformiert. Die liberal-populistische
Anschlussfihigkeit jener Rhetorik ist hoch. Ob die Diagnose einer »Krise des All-
gemeinen« (Reckwitz) und die Wiederentdeckung der demokratischen »Systemre-
levanz« funktionierender Verwaltungen und eines funktionierenden offentlichen
Dienstes im Zuge der Corona-Krise wieder andere Formen von Kritik stirken
werden, bleibt abzuwarten.
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Zusammenfassung: Seit 40 Jahren wird in Deutschland Entbiirokratisierung versprochen
und praktiziert. Das Versprechen suggeriert, der Staat reagiere auf Unbehagen an der Biiro-
kratie — ein Versprechen, das er kaum erfillen kann. Zugleich marginalisiert der Entbiiro-
kratisierungsdiskurs die demokratisch erforderliche Verwaltungs-, Staats- und Rechtskritik.
Das funktioniert auch deshalb, weil das Wort Biirokratie nicht als deskriptiver Analysebe-
griff eingefithrt wurde, sondern seit tiber 200 Jahren einen Diskursraum, eine Markierung
fiir Kritik, Kampf und Ressentiments unterschiedlichster Art eroffnet. Im Beitrag werden
die Funktionsweise und mogliche negative Folgen dieser Kritik durch Markierung als Biiro-
kratie diskutiert.

Stichworte: Biirokratiekritik, Geschichte, Semantik, Entbiirokratisierung, Verwaltung als
demokratische Infrastruktur

»Bureaucracy« as Negative Marking. On the Semantics of Criticizing the EU and
National Government

Summary: For forty years Germany has been promising and practicing debureaucratization
(»cutting red tape«). The promise indicates a state reacting to a widespread discomfort
with »bureaucracy« — a promise it cannot fulfill. At the same time, the discourse of debu-
reaucratization marginalizes the necessary democratic criticism of administration, the state
and the law. This works because the word »bureaucracy« was not invented and introduced
as a descriptive concept of analysis, but has been opening up a space of discourse, a
marker for criticism, struggle and resentment of most different kinds for over 200 years.
The article discusses the functioning and possible negative consequences of this critique by
marking something as »bureaucracy«.

Keywords: bureaucracy critique, history, semantics, debureaucratization, public adminis-
tration as democratic infrastructure
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