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Geleitwort

Dieses Buch ist aus einer Gastvorlesung hervorgegangen, die der
Verfasser im Sommersemester 1962 unter der Bezeichnung ,Die Ent-
wicklung der o6ffentlichen Verwaltung in den USA“ an unserer Hoch-
schule gehalten hat. Rektor und Senat der Hochschule waren der
Meinung, daB der in der Vorlesung behandelte Gegenstand auch fiir
einen breiteren deutschen Leserkreis von Interesse sein miite, und
haben den Verfasser deshalb darum gebeten, seine Vorlesung zur Ver-
offentlichung in der Schriftenreihe unserer Hochschule zur Verfiigung
zu stellen. Der Verfasser hat sich der dazu erforderlichen Uberarbeitung
seines Vorlesungstextes bereitwillig unterzogen. Das Ergebnis dieser
Arbeit ist das vorliegende Buch. Es hat die gleiche Frische und Anschau-
lichkeit der Darstellung, die den Stil der Vorlesung auszeichnete.

Die amerikanische Verwaltung ist ein Gegenstand, iiber den es im
deutschen Schrifttum an einer zusammenfassenden Darstellung fehlt.
Bei der Bedeutung, die der Kenntnis der amerikanischen Verhéltnisse,
auch in der Verwaltung, fiir das Verstindnis mancher, einem deutschen
Betrachter sonst unverstidndlicher Vorgidnge beizumessen ist, fiillt das
Buch daher eine wirkliche Liicke in diesem Schrifttum aus. Allein schon
als Informationsquelle wird es wertvolle Dienste leisten.

Es ist aber zugleich ein ausgezeichnetes Beispiel fiir die Fruchtbarkeit
der vergleichenden Verwaltungswissenschaft, die der Verfasser beson-
ders pflegt. Die Aufgaben der offentlichen Verwaltung im modernen
Staat, die durch die Verfassung und die politischen Verhéltnisse gepréigte
Ordnung der Verwaltung und die vielfédltigen Formen des Verwaltungs-
handelns fiihren in den Vereinigten Staaten zu dhnlichen Problemen
wie anderwirts, so daf die dort gefundenen Lésungen auch fiir den
Kenner der deutschen Verwaltung von groBem Interesse sind. So lernt
der deutsche Leser dieses Buches nicht nur die Struktur und die Dynamik
der amerikanischen Verwaltung kennen, sondern kann wie in einem
Spiegel auch die besondere Lage der deutschen Verwaltung schirfer
sehen, als ihm das bisher mdglich war. Fiir eine solche vergleichende
Betrachtungsweise gibt das Buch zahlreiche niitzliche Anregungen, ohne
dem Leser die amerikanische Verwaltung als Vorbild anzupreisen.

Daf} der Verfasser dieses Buches wie kein anderer dazu geeignet war,
einem deutschen Leser die amerikanische Verwaltung nahezubringen,
erklart sich daraus, daB er selbst in der deutschen Verwaltung (der
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Freien und Hansestadt Hamburg) gro8 geworden ist, aber viele Jahre
lang die amerikanische Verwaltung studiert und in ihr als Mitarbeiter
im Budget-Biiro des amerikanischen Présidenten gearbeitet hat. In den
letzten Jahren war er Professor of Political Science und Dean of
Administration am Hunter College der Stddtischen Universitit New
York, nachdem er zuvor eine Forschungsprofessur an der Universitédt
Princeton innegehabt hatte. Seit dem 1. November 1962 ist er ordent-
licher Professor fiir vergleichende Verwaltungswissenschaft und 6ffent-
liches Recht an unserer Hochschule.

Ich entspreche gerne seiner Bitte, auch an dieser Stelle seinen Dank
auszudriicken an die Kollegen der Hochschule, die ihm ihren Rat geliehen
haben, insbesondere die Herren Erich Becker, Hartwig Biilck, Hans
Ryffel und Reinhard Schaeder, ferner dem damaligen Rektoratsassisten-
ten Assessor Dr. Georg Roth fiir sorgfédltige Durchsicht des Manuskriptes
und verstdndnisvolle Anregungen und an Frdulein Helli Pfertner, die
ihm bei der Vorbereitung der Drucklegung ausgezeichnete Dienste
geleistet hat.

Professor Dr. Carl Hermann Ule
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Erstes Kapitel

Einleitung

Weshalb amerikanische Verwaltung?

Geschichtlich gesehen, und falls man die Ubertreibung verzeiht, ist es
nicht unrichtig, wenn Deutschland als das Saatbeet der modernen Ver-
waltung bezeichnet wird. Das Herrschaftsmonopol der Krone hitte sich
nach dem DreiBigjdhrigen Kriege gegeniiber den stidndischen Kriften
ohne eine in sich geschlossene Ordnung von leistungsfdhigen Ausfiih-
rungsorganen nicht durchsetzen lassen. Die aufgeklidrte Monarchie band
die Gesellschaft an den Staat, indem sie sich der im Wandel befindlichen
Notwendigkeiten des Erwerbslebens und somit auch der Daseinsinter-
essen aller Schichten annahm. Die Umformung der Dynastie aus einem
wettbewerblichen Familienunternehmen in die Fiirsorgerolle gegeniiber
dem o6ffentlichen Wohl setzte einen allgemeinen Verwaltungsaufbau vor-
aus, der auch ebenso, vor allem in der Steuererhebung und in der wirt-
schaftspolitischen Planung, der militdrischen Schlagkraft des neuen Staats
die erforderliche Grundlage bot. In einem besonderen Sinn fiihrte in
Deutschland der Weg zur Gro8macht iliber die Verwaltung. Was hat uns
in solcher Perspektive die amerikanische Verwaltung zu bieten?

Die dieser Frage zugrunde liegenden Zweifel verfliichtigen sich je-
doch bei genauerer Uberlegung. Dabei darf zunichst der Gedanke zu-
riickgestellt werden, daB das Fremde allgemein das Vertraute in gro-
Berer Klarheit erscheinen 148t und so zu frischer Einsicht fithren kann.
Noch wichtiger mag es sein, da8 die Vereinigten Staaten heute nicht nur
in der Pflege der Verwaltungswissenschaft, sondern auch in der Verfei-
nerung der praktischen Arbeit der Verwaltung eine fiihrende Stellung
in der Welt innehaben. Wer daher in Deutschland bereit ist, sich iiber die
amerikanische Verwaltung einen Uberblick zu verschaffen, kann dabei
viel lernen.

Was das amerikanische Beispiel vielleicht besonders reizvoll macht,
ist der Umstand, daB es im Vergleich mit den deutschen Gegebenhei-
ten einer anderen Welt zu entstammen scheint. Die Formen der Verwal-
tung haben sich in Deutschland in einer dreihundertjahrigen Entwicklung
herausgebildet. Im Gegensatz dazu prégte sich das moderne amerika-
nische Verwaltungssystem in seinen fiir die Gegenwart maBgebenden
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Grundziigen erst seit dem Beginn unseres Jahrhunderts aus. Diese
scharfe Zusammendringung des Werdegangs auf wenige Jahrzehnte hat
die Gestaltung von iiberheblichen Anspriichen des Traditionellen weitge-
hend freigehalten. Daraus ergibt sich eine erhebliche Elastizitdt in der
Suche nach zweckméaBigen Losungen.

Was sich nicht bewéihrt, findet keine Gnade, weil es nun einmal so dem
Papier anvertraut worden war. Meist ungewollt, aber auch teilweise be-
wuBt, ist amerikanische Verwaltung ein Laboratorium der Arbeitsgestal-
tung. Man konnte zunichst vermuten, da dies Erproben aus der den
Amerikanern erst verspitet aufdimmernden Erkenntnis ihrer verh#lt-
nisméBigen Riickstdndigkeit auf dem Gebiet der Verwaltung erklérlich
sei. Dem widerspricht jedoch die Tatsache, dal das Aufriicken der Ver-
einigten Staaten in die Spitzengruppe der fiir ihre Verwaltungsleistung
bekannten Linder schon vor dem zweiten Weltkrieg im wesentlichen
abgeschlossen war. Amerikas Krieg war ein ,verwalteter Krieg“, wie
man gesagt hat.

Sicherlich kamen die Vereinigten Staaten im Laufschritt in den Ver-
waltungsstaat. Aber die Grundprobleme des Verwaltungsstaats sind
universal. Natiirlich stellt jedes Land innerhalb des gleichen Typs einen
Einzelfall dar. Historische, kulturelle, wirtschaftliche und andere Unter-
schiede fiihren dazu, daB der Typ sich nur durch Einzelfélle konkretisiert.
Er ist insofern eine Verallgemeinerung, eine Abstraktion. Andererseits
ergibt sich aus der Perspektive in der Richtung auf das Allgemeine eine
wichtige Korrektur gegeniiber der Beziehungslosigkeit des Besonderen.
Deutsche Verwaltung und amerikanische Verwaltung sind zwei verschie-
dene Dinge. Doch haben beide viele Gemeinsamkeiten, und zwar sehr
viel mehr als das hier wie auch jenseits des Atlantischen Ozeans gemein-
hin angenommen wird. So gibt es kaum ein Hauptproblem der deut-
schen Verwaltung, zu dem es in Amerika an Parallelen fehlt. Der Ver-
waltungsfachmann spricht einunddieselbe Sprache, obwohl ein voller
geistiger Austausch noch zu den Seltenheiten gehort.

Von besonderem Interesse vom deutschen Standpunkt ist die schwache
Ausprigung des Gegensatzes zwischen oOffentlicher und privater Ver-
waltung in den Vereinigten Staaten. Dies entspricht der Verwischung
der Grenze zwischen 6ffentlichrechtlichen und privatrechtlichen Gestal-
tungen, jedenfalls im Vergleich mit der Begriffsbildung, die sich in der
kontinentaleuropédischen Rechtslehre durchgesetzt hat. Amerikanische
Verwaltung ist daher mehr als 6ffentliche Verwaltung. Die amerikani-
sche Verwaltungswissenschaft wendet ihre Augen ebenfalls den Privat-
betrieben der freien Wirtschaft, den Interessentenverbinden, den Ge-
werkschaften, den gemeinniitzigen Einrichtungen und selbst den Kir-
chen zu. In allen diesen gibt es Verwaltung. Auch hier bedeutet das wie-
derum nicht die Auferlegung eines rein theoretisch begriindeten Ein-
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ordnungszwanges, dem sich die Tatsachen entziehen. Verschiedenheit
wird respektiert, aber Gleiches wird spiirend erfaBt und in bereicherte
Erkenntnis umgesetzt. Man weil3 voneinander, und man lernt vonein-
ander. So bietet eine Ubersicht iiber amerikanische Verwaltung mehr
als die Erfahrung 6ffentlicher Behérden.

Solch eine Ubersicht macht nicht zum Fachmann. Aber ebensowenig wie
man heute die Vereinigten Staaten im Weltgeschehen ignorieren kann,
ist es moglich, mit ldngst {iberholten Vorstellungen iiber die amerika-
nische Verwaltung auskommen zu wollen. Dazu ist die Verwaltung zu
wichtig geworden, sowohl als Leistungsquelle in der Stirkung der So-
zialordnung wie auch als Grundlage des Kraftaufwands der Nation. Der
Stand der Verwaltung zeichnet das Profil eines Staatswesens oftmals
mit riicksichtsloserer Genauigkeit als der Wortlaut der Verfassung. Und
wenn Deutsche und Amerikaner sich bei gemeinsamen Aufgaben gegen-
uibersitzen, was heute sehr viel hiufiger geschieht als vor dem letzten
Kriege, dann ist es doch auch hochst erwiinscht, wenn man etwas davon
weil}, wie die andere Seite es gewohnt ist, Verwaltungsdinge anzu-
packen.

Was lernt man von anderen?

Gute Verwaltung ist lernbereite Verwaltung. In erster Linie lernt man
natiirlich von der eigenen Erfahrung. Der eigene Schreibtisch wird so
zur Bastelbank. Aber der unmittelbare Arbeitsplatz ist eine enge Welt.
Man lernt auch, wenn man dem andern iiber die Schulter blickt. Wer sich
nie durch ein Umherblicken belehrt, ist kein unterrichteter Mann.

So ist es auch mit dem Umherblicken in der fachlichen Welt. Da gibt
es berufliche Tagungen, Betriebsfiihrungen, Aussprachen mit Fachkolle-
gen, Sonderlehrginge und Rundfunkprogramme, ganz zu schweigen von
Handbiichern und Fachzeitschriften. In unserer Zeit sind dann die Orien-
tierungsreisen ins Ausland hinzugekommen, vor allem auch aus ameri-
kanischen Mitteln. So hat sich die Mdoglichkeit, von anderen zu lernen,
erfreulicherweise stindig verbreitert. Was kann man nun von anderen
lernen?

Eine erste Antwort darf gleich vorweggenommen werden. Man lernt
nichts, wenn man nicht lernen will. Das beruht nicht immer auf Gleich-
giiltigkeit. In meiner fritheren amtlichen T&tigkeit im Exekutivamt des
amerikanischen Bundesprisidenten hatte ich oft die Aufgabe, hohe Be-
amte, Ménner der Politik und Hochschullehrer aus den verschiedensten
Lindern der Welt in das Verfassungs- und Verwaltungssystem der Ver-
einigten Staaten kurz einzufiihren. Gelegentlich ist mir so auch der
Besucher begegnet, fiir den alles Neue nur eine Bestidtigung vorgefaB-
ter Meinungen war. Wenn man verhéltnismiBig gut im Bilde ist, ergibt



