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1 Neue Leitungsmodelle im offentlichen Sektor

Weitgehend unbemerkt von der 6ffentlichen Wahrnatgnfindet in Teilbereichen der
offentlichen Verwaltung eine grundlegende Reform ldeitungsstrukturen statt. Vor allem
im Feld der funktionalen Selbstverwaltung - bei dedgern der Sozialversicherung, bei
kassen(zahn)arztlichen Vereinigungen, bei Hochschwader in der Arbeitsverwaltung -
l&sst sich beobachten, dass bestehende Leitungssém hinterfragt und zum Teil recht
einschneidend reformiert werden.

Trotz aller Unterschiede im Detail sind Gemeinsaiteke bei den verschiedenen
Leitungsreformprozessen deutlich erkennbar. Dend rgeht zu einem Leitungsmodell mit
einer starken Spitze, das ein straffes Managemtnitld. Die neuen Leitungsmodelle sollen
eine flexible und effiziente EntscheidungsfinduMgrantwortlichkeit sowie Kontrolle bei
der Umsetzung der Entscheidungen gewahrleisten. qadszipative Leitungsmodell von
Selbstverwaltungsorganisationen  scheint  diesen rlefangen an  moderne
Entscheidungssysteme nicht zu genligen. Stattdegssfen die Reformakteure immer
haufiger auf typische Leitungsmodelle der Privatsanaft zurick. Vor allem das
Leitungsmodell der Aktiengesellschaft nimmt bei deeitungsreformen eine wichtige
Vorbildfunktion ein.

Aus demokratietheoretischer Perspektive wirft diefdRn der Leitungsstrukturen im
offentlichen Sektor Fragen auf. Die gegenwartigctigefiihrten Leitungsreformen berthren
— wie noch gezeigt werden wird — die Beteiligungstten der Organisationsmitglieder und
fuhren zu einem Wandel der Legitimationsgrundlagen Entscheidungsprozessen. Aber
auch unter Effizienzgesichtspunkten erscheint eirgitische Reflexion der
Leitungsreformprozesse angebracht, orientieren dioth die Reformakteure an einem
Modell, das seinerseits heftig unter Beschuss :siditlreiche Félle von Bilanzfalschung,
Insolvenz, Korruption und Misswirtschaft haben andrergangenen Jahren gezeigt, dass die



bisherige Verteilung der Entscheidungs- und Koirgohte im Leitungsmodell der
Aktiengesellschaft keineswegs per se Effizienz mjed.

Der folgende Beitrag will die Aufmerksamkeit furittengsreformen im 6ffentlichen Sektor
scharfen. Leitungsreformen haben ungeachtet iteseltpchaftspolitischen Auswirkungen —
Verdnderung von Teilhabechancen und Wandel der tibegfionsgrundlagen von

Entscheidungsprozessen — in der politikwissensattagh Verwaltungsforschung bislang
nur wenig Beachtung gefunden. Der Beitrag geht costé auf die Theorie der
Leitungsorganisation  ein und  beschreibt  untersdicieel Varianten  der

Leitungsorganisation. Am Beispiel von Organisatiorder funktionalen Selbstverwaltung
werden dann Leitungsreformen im Offentlichen Sektbeschrieben und deren
Folgewirkungen analysiert.

2 Zur Theorie der Leitungsorganisation

Organisationstheoretiker sprechen der obersteruhgsebene eine wichtige Rolle zu: Die
Leitungsebene hat die Aufgabe, den ,Kurs’ einerddigation zu bestimmen und dafir zu
sorgen, dass der Kurs gehalten oder geandert Wiithér 2002:247). Zwar ist Steuerung,

geht man vom Steuerungsbegriff der Neuen Institetitheorie aus, immer nur begrenzt
wirksam. Gleichwohl herrscht innerhalb der Orgatiisestheorie Einigkeit dartber, dass
Leitungsorgane einen mafigeblichen Einfluss auf@aschehen in Organisationen haben.
Organisationspolitik und Organisationsergebnis k@éngntscheidend davon ab, wer am
Prozess der Entscheidungsfindung beteiligt ist, uid durch wen die Entscheidungen und
deren Umsetzung kontrolliert wird und nach welch®mzipien in den leitenden Organe

Entscheidungen getroffen werden — Faktoren, diehdudie Wahl des Leitungsmodells

bestimmt werden.

Fir die Gestaltung der Leitungsstrukturen gibtiee ¥ielzahl an institutionellen Varianten.
In einem ersten Schritt kénnen starker horizontaten vertikalen Leitungsmodellen
unterschieden werden. Zwar wohnt dem Leitungshiegiif hierarchisches Moment inne,
denn es ist die Aufgabe der Leitung, Steuerungskeidungen zu treffen, die fir die
Organisationsmitglieder eine verbindliche Vorgalastellen. Von Bedeutung ist jedoch,
wie diese Entscheidungen zustande kommen. Der rfdren des strikt hierarchischen
Leitungsmodells, das nach Befehl und Anweisung tioniert und in dem untergeordnete
Einheiten keinen Einfluss auf die Leitung der Otigation haben, steht das rein assoziative
Leitungsmodell, die ,permanente Versammlung’, gédpen, bei der alle
Organisationsmitglieder gleichberechtigt an derl&dgbildung teilnehmen und mdglichst
einstimmig Entscheidungen treffen. Reale Leitungsefle sind in der Regel Hybride: In
ihnen werden hierarchische und assoziative Stegselemente miteinander verkntpft.



Weitere Merkmale zur Differenzierung verschieddogitungsmodelle sind die Zahl und die
GroRRe der Leitungsorgane, die Koordinationsformewiseghen den verschiedenen
Leitungsorganen, die Binnenstruktur der einzelnereitungsorgane, sowie die
Legitimationsgrundlagen der Entscheidungstrager died Mechanismen der personellen
Besetzung.

2.1 Arbeitsteilung und Koordination innerhalb des Leitungssystems

Leitungsmodelle setzen sich oftmals aus mehrerggai@n und Instanzen zusammen. Fur
die Arbeitsteilung innerhalb des Leitungssystemilsp, neben dem Faktum, dass die
Aufgabe fir eine Person schlichtweg zu umfangre&thunterschiedliche Beweggrinde eine
Rolle: die Idee der Gewaltenteilung (und der daduerméglichten Kontrolle der
Geschaftsleitung), die der Reprasentation und d#fessionalisierung sind die wesentlichen
Motive.

In vielen Organisationen ist die Leitungsaufgab&kamplex, als dass sie von einem Organ,
gar von einer Person alleine ausgefiihrt werden tkdidie Leitungsaufgaben werden daher
auf mehrere hierarchisch Uber- und untergeordmetiarzen verteilt und es entsteht das so
genannte Liniensystem. Einer anderen Logik der istmlung folgt das
Gewaltentrennungsmodell, bei dem zwischen Leitumg Kiontrolle unterschieden wird. Ein
Organ ist fur die Entscheidungsfindung und -umgsejzuerantwortlich, andere Organe
bewilligen und kontrollieren den EntscheidungspsszeDas Aufsichtsratmodell, das in
Deutschland fur Aktiengesellschaften zwingend vecgeieben ist und auch fir viele
GmbHs typisch ist, basiert auf dieser AufgabentgjluDie Kontrolle des Vorstands durch
den Aufsichtsrat bzw. durch die Hauptversammlungndidem Schutz der verschiedenen
Anspruchsgruppen einer Unternehmung.

Das Repréasentationsprinzip als Bestimmungsfaktoteigungsorganisation spielt vor allem

in Mitgliederorganisationen eine zentrale Rolle a@ikteristisch fur die Leitungsstrukturen
grol3er Vereine, Verbande und Koérperschaften isss dgleich zwei Vorstdande berufen
werden. Der Grund fir diese Doppelkonstruktiontliegdem fur Mitgliederorganisationen

wichtigen Reprasentationsgedanken. Die verschiedbtigliedergruppen haben ein gro3es
Interesse daran, im Vorstand, in dem die wesemtticBrundlinien der Organisationspolitik
bestimmt werden, vertreten zu sein. Der Gesamt+ dduptvorstand setzt sich aus
Reprasentanten der zentralen Akteursgruppen desin@aion zusammen. Er ist, bezogen
auf die zahlenméafRige Zusammensetzung, in der Rsgetecht grof3es Organ und nur
bedingt fahig, schnelle Entscheidungen zu treffeme sie das tagesaktuelle Geschaft
erfordert. Der Gesamt- oder Hauptvorstand besdhldsher nur Grundsatzfragen. Die
eigentliche Geschéftsfihrung tUbernimmt der so gatearenge oder geschéftsfiihrende
Vorstand, in dem weniger Personen vertreten sitighiie 1992:2514f).



Aufgrund von Effizienz- und Effektivitatsiberlegwsmy fuhren viele Organisationen

Gremien zur Unterstitzung der Zentralinstanz eigbéth dem Aufbau von Stabsstellen als
permanente, organisationsinterne Hilfsorgane bisigt die Grindung von Beiraten an.
Beide —Stabe wie Beirate — haben die Aufgabe, dimtrdlinstanz durch Beratung,

Information und Vorabklarung bei der Willensbildung unterstutzen. Die Entscheidung fur
die eine oder andere LOsung liegt alleine bei desdB&ftsfuhrung; die unterstiitzenden
Instanzen haben in der Regel keine Entscheidunggbiske.

2.2 Die Binnenstruktur der Leitungsorgane

Die Anzahl der Mitglieder eines Leitungsorgans t&m@. ab von GréR3e und Rechtsform
einer Organisation. Wird eine Leitungsstelle mithmegen Personen besetzt — liegt also eine
Pluralinstanz vor — sind Grundsatze fir die genaammes Beschlussfassung zu definieren. Das
so genannte Kollegialprinzip spiegelt das Ordnungsgser der Assoziation wider: Alle
Mitglieder des Leitungsorgans sind gleichberechtigtd Entscheidungen werden im
Konsens gefallt. Verhandlung und Uberzeugung besém den Entscheidungsprozess.
Beim Direktorialprinzip hingegen wird eine Statufglienzierung zwischen den Mitgliedern
des Leitungsgremiums vorgenommen. Die Entscheicdkamygetenzen sind innerhalb des
Gremiums hierarchisch abgestuft. Das Direktoriahd uKollegialprinzip sind als die
Eckpunkte eines Kontinuums zu begreifen, das mehhisch- und Ubergangsformen
umfasst. Kollegien konnen ihre Beschlisse entweddurch Einstimmigkeit
(Kassationskollegialitat) oder durch (einfachen rodpialifizierten) Mehrheitsbeschluss
fallen (Abstimmungskollegialitéat). Der Wechsel voder Gleichberechtigung zur
Statusdifferenzierung verlauft Gber verschiedenstéongen: Moglich ist etwa, dass bei
Stimmengleichheit die Stimme des Vorsitzenden desséhlag gibt (Primatkollegialitat).
Andere Varianten sind Veto-, Genehmigungs- oderWarsungsrechte, tber die ein oder
mehrere Mitglieder verfigen. Wird das so genanrdezterprinzip angewandt, so kann der
Vorsitzende des Leitungsgremiums Richtlinien defien, innerhalb derer die anderen
Mitglieder des Leitungsgremiums ihre Entscheidungenfallen haben (vgl. Bea/Gobel
2002). Beim reinen Direktorialprinzip (auch mondigehes Modell genannt) hat nur ein
Akteur Entscheidungskompetenz; die Aktivititen demderen Mitglieder des
Leitungsgremiums dienen lediglich der Entscheidungsereitung. Der Hierarchiegedanke
wird hier so konsequent umgesetzt, dass eigentlicht mehr von einer Pluralinstanz
gesprochen werden kann.

2.3 Legitimationsgrundlagen und Mechanismen der persorieen Besetzung

Leitungsorgane kénnen zum einen nach demokratisBhiezipien besetzt werden. Aus der
Mitte der Organisationsmitglieder werden ein odehmre Reprasentanten gewahlt, die die
Leitungsfunktion fir eine bestimmte Zeit UbernehmBie Besetzung auf Zeit und die



Maoglichkeit der Abwahl relativieren das hierarctiscVerhaltnis, das durch die Wahl des
Leitungsorgans zwischen den Mitgliedern entsteht. ies&  assoziative
Besetzungsmechanismus ist — abgesehen von der Walilischer Vertreter in
demokratischen Staaten — fur alle freiwilligen Meigungen wie Vereine und Verbande
konstitutiv. Man findet ihn auch in den Kérpersdabafder kommunalen und funktionalen
Selbstverwaltung und in Schulen. Hier gibt es anldgtung beteiligte Gremien, in denen
gewdahlte Vertreter von betroffenen Gruppen Entstivegsbefugnisse wahrnehmen (Grol3
1999:56). Assoziation als Besetzungsmodus ist @ariimaus charakteristisch fir autonome
professionalisierte Organisationen wie Universitatad Arztekollegien (Engels 2001:244).

Leitungsinstanzen kénnen aber auch — ohne dassOdganisationsmitgliedern explizite
Mitspracherechte eingeraumt werden — von ,auf3ensetzé werden. Beispiele fur
Organisationen mit heterokephalen (Weber 1972:26)pn aul’en bestellten
Leitungsinstanzen finden sich im 6ffentlichen Sek®o bestellt der Bundesrat einen Teil
der Verwaltungsratsmitglieder der Kreditanstalt Wiiederaufbau, einer Kdrperschaft des
offentlichen Rechts. Der Vorsitzende des Verwaltrats wiederum wird von der
Bundesregierung bestellt. Bei Rundfunkanstalterehagowonhl die betreffenden Lander als
auch gesellschaftliche Verbé&nde und Selbstverwgdikirperschaften das Recht, Mitglieder
in den Verwaltungsrat zu entsenden (Grof3, mit weit@&eispielen 1999:76f).

Auch die Leitungsorgane von Organisationen mit ggdv Rechtsform bedirfen der
Legitimation. Aus juristischer Sicht berechtigt, nktsvirtschaftliche Grundverfassung
vorausgesetzt, Kapitaleigentum zur Leitung einega@isation (vgl. Rihli 1996:108). Der
vollhaftende Eigentimer-Unternehmer ist daher eigebprenes’ Mitglied der

Unternehmensleitung. Er Ubt alle Funktionen desei#sdigners in Personalunion aus
(Willensbildung, Eigenkapitalbereitstellung, Ubennae von Gewinnen und Verlusten etc.).
Bei bestimmten Rechtsformen, in Deutschland bei A& und der GmbH, steht den
Kapitaleignern die Moglichkeit offen, die Leitungdgaben auf andere Personen zu
Ubertragen und diese zur Geschéaftsfuhrung zu berueis der eigentimergeleiteten
Unternehmung wird eine managergeleitete Unternelgmun

2.4 Leitungsstruktur und Rechtsform

Die Wahl des Leitungsmodells ist stark von der R&folnm der betreffenden Organisation
abhangig. Fur alle Organisationstypen gelten besterVorgaben beziglich der Gestaltung
der Leitungsstrukturen. Die Leitungsstruktur vomgdfibetrieben ist beispielsweise in den
Kommunalverfassungen und Eigenbetriebsverordnurdgm Bundeslander geregelt. Die
privaten Rechtsformen haben zum einen in den BG&HBenungen zum Verein und zur
Gesellschaft burgerlichen Rechts ihre rechtlichemn@lage, zum anderen in den jeweiligen
Bundesgesetzen fur Personengesellschaften (Haedetgzguch) und Kapitalgesellschaften
(GmbHG, Aktiengesetz, Mitbestimmungsgesetz), diee dieitungsorganisation eines



Gesellschaftstyps einheitlich regeln. Die rech#ith Regelungen lassen jedoch
unterschiedliche Spielraume fur die konkrete Ausgdesg zu. So gilt fur Vereine lediglich

die Vorgabe, dass ein Vorstand zu berufen und 8imzung zu definieren ist. Wie die
Steuerungsstruktur im konkreten auszusehen hatptbleffen. Vereine sind damit

Assoziationen im eigentlichen Sinne: Die Mitglied#afinieren die Organisationsstruktur
selbst. Vollige Gestaltungsfreiheit besteht auchi Heinzelunternehmungen und
Personengesellschaften wie der burgerlich reclfictGesellschaft oder der offenen
Handelsgesellschaft. Das Gesetz enthalt keine =mohgn Bestimmungen Uber die
Geschéftsfihrung dieser Einrichtungen. Anders lgegebei Aktiengesellschaften; hier gibt
es detaillierte Vorgaben in Bezug auf die notweadi@rgane und deren Binnenstruktur.

Organisationen mit o6ffentlichen Rechtsformen sindi W.eitungsfragen hierarchisch
abhangig von ihren staatlichen oder kommunalen érragLeitungsfragen werden haufig
nicht in der Organisation selbst, sondern in dergelagerten Behérden oder Ministerien
entschieden. So kann beispielsweise der Trager Eigenbetrieben der Werksleitung
Weisungen erteilen und die Geschaftsverteilungrimb der Werksleitung regeln. Auch
offentlich-rechtliche Korperschaften, die Uber Selerwaltungsrechte verfugen, sind
hierarchisch abhangig. Bei den Sozialversicheruagstn, Korperschaften offentlichen
Rechts mit Selbstverwaltungskompetenz, hat besp@be die Normierung und
Regelungsdichte seitens des Gesetzgebers in dgangam Jahren so stark zugenommen,
dass von einer eigenverantwortlichen Aufgabenagledj kaum mehr gesprochen werden
kann (Muckel 2001:158).

2.5 Leitungsreformen

Von einer Reform der Leitungsorganisation ist daomsprechen, wenn die institutionellen
Steuerungsstrukturen auf der obersten Ebene eirgan@ation bewusst veréndert werden.
Leitungsreformen kénnen alle Dimensionen der Lgtamganisation  —
Besetzungsmechanismen, Binnenstruktur der Organerdihationsformen zwischen den
Organen etc. — betreffen. Die Steuerungsmechaniski@men in unterschiedliche
Richtungen verandert werden: Von einer Hierarchisig der Entscheidungsstrukturen ist zu
sprechen, wenn beispielsweise die Kompetenzen vatglidler-, Mitarbeiter-, oder
Aktionarsversammlungen zugunsten des Exekutivorgimgeschrankt, neue (externe oder
interne) Kontrollorgane aufgebaut oder bestehendmtidllmechanismen intensiviert
werden. Bei einer Assoziierung der Leitungsstruddur hingegen werden die
Partizipationsrechte der von der Entscheidung fetren Akteure ausgedehnt, sei es, dass
ihre institutionell garantierten Mitspracherechi der Willensbildung und Entscheidung
verbessert werden oder ihre Stimme bei der Besgtden Leitungsorgane ein stéarkeres
Gewicht erhalt.



Im gegenwartigen Verwaltungsmodernisierungsprozess Leitungsreformen zumeist Teil
eines Reformpaketes und verlaufen parallel zu Deglésierung bzw. Rechtsformwandel
oder zur Restrukturierung der Aufbau- und Ablauémigation. Wahrend dem Einsatz
betriebswirtschaftlichen Instrumentariums, der Beas und Organisationsentwicklung,
Zielvereinbarungen und Kennzahlensteuerung eine tradlen Stellung in den

Reformkonzepten zugebilligt wird, findet die Gestah von Leitungsstrukturen deutlich
weniger Aufmerksamkeit. Im Vergleich zu andererdeeat der Verwaltungsmodernisierung
werden Leitungsreformen in Fachkreisen deutlichteser diskutiert und empirisch
untersucht. Weder findet eine umfassende Reflexider Vor- und Nachteile

unterschiedlicher Varianten der Leitungsorganisatictatt, noch werden bereits
durchgefihrte Leitungsreformen systematisch evdluie

3 Leitungsstrukturen und Leitungsreformen am Beispiel der
funktionalen Selbstverwaltung

3.1 Leitungsorganisation zwischen Partizipation und Efizienz

An offentliche Organisationen werden vielfaltigenz Teil widerspriichliche Anforderungen
gestellt: lhre Steuerung muss sich als gemeinwigntert ausweisen lassen, sie sollen
Verwaltungsaufgaben effizient und mit minimalen ogufwand umsetzen, gleichzeitig
demokratische Teilhabe ermdglichen und zivilisathve Leistungen im Bereich der
alltdglichen Daseinsfirsorge, der Wissenschaft, Keltur, der sozialen Sicherung etc.
erbringen. Sowohl das Demokratiegebot als auchvdaschaftlichkeitsprinzip haben eine
verfassungsrechtliche Grundlage; Organisationen dtntlichen Sektors bewegen sich
daher immer in einem latenten Spannungsfeld zwiscRartizipation und Effizienz.

Demgegentber ist die Zielstruktur eines idealtypesc privaten Unternehmens
vergleichsweise einfach: Sein Hauptziel ist Eneinesftung bzw. Maximierung von Gewinn.

Das Prinzip der Selbstverwaltung ist ein klassischHerganisationsmodell, um die
unterschiedlichen Anforderungen an offentliche @igationen miteinander zu vereinbaren.
Selbstverwaltung ermdglicht die demokratische TBdime an Willensbildungs- und
Entscheidungsprozessen in der 6ffentlichen Verwagltund stellt sicher, dass die Interessen
der Betroffenen bei der Entscheidungsfindung Besiatkigung finden. Aus der Perspektive
des Staates bietet die Selbstverwaltung zudem demteilV der Aufgaben- und
Verantwortungsentlastung sowie der Nutzung von regt® Sachverstand (grundlegend
hierzu: Hendler 1984).

Im politisch-administrativen Aufbau der BRD gibt esterschiedliche Erscheinungsformen
der Selbstverwaltung. Von der kommunalen Selbstatang in den Gemeinden und
Kreisen zu unterscheiden ist die funktionale Se#ystaltung. Sie wird nicht Gber das
Ortsprinzip, sondern (ber o6ffentliche Aufgabenbarei definiert. Zur funktionalen



Selbstverwaltung gehoren neben der wirtschaftlichaamd  berufsstandischen
Selbstverwaltung auch die akademische Selbstvamgltier Hochschulen, die kulturelle
Selbstverwaltung in den o6ffentlich-rechtlichen Riumgkanstalten und die soziale
Selbstverwaltung, zu der u.a. die Trager der Rentadranken-, Pflege- und
Unfallversicherung und die kassen(zahn)arztlichereihigungen zéhlen.

Organisationen der kulturellen und sozialen Setstaltung — dieser Organisationstypus
steht in der folgenden Betrachtung im Mittelpunk$ind nach dem Betroffenheitsprinzip
organisiert. Den von den Entscheidungen betroffekideuren wird das Recht eingerdumt,
direkt oder mediatisiert Uber Verbande an Willeltklnigs- und Entscheidungsprozessen zu
partizipieren und die Leitungsinstanzen eigenvevaritich zu bestimmen (Grof3
2002:1183). Typisch fur Organisation der kultunellend sozialen Selbstverwaltung ist
(bzw. ,war’ bis zur Durchfihrung verschiedener Leitungsrefarni@ den vergangenen
Jahren) ein Leitungsmodell nach dem Reprasentatimzgp. Ein grof3es Leitungsorgan
reprasentiert die verschiedenen AnspruchsgruppenQdganisation und entscheidet im
Wesentlichen Uber Grundsatzfragen (z.B. die Vetwversammliung bei den
Sozialversicherungstragern oder das Universitdepant an Hochschulen), ein personell
kleineres Organ nimmt die Exekutivaufgaben wahi @@a Sozialversicherungstragern: der
Vorstand, an Hochschulen: das Rektorat bzw. dasidduén). Das Exekutivorgan wird meist
von weiteren Organen bei seiner Aufgabenerfulluntgrstitzt. Die Binnenverfassung der
Leitungsorgane ist in der Regel nach dem Kollegiajip gestaltet, wobei den
verschiedenen Mitgliedergruppen zum Teil untersdiidbe Stimmgewichte zugesprochen
werden. So verfligen beispielsweise an Universitdden vier Hauptakteursgruppen —
Professoren, Studierende, wissenschaftliches wid-nissenschaftliches Personal — je nach
Entscheidungsgegenstand (Forschung, Lehre, Pridwhysng, Berufung etc.) Uber
abgestufte Mitwirkungsrechte.

Die Entscheidungstrager in Selbstverwaltungsorgaioisen werden durch Wahlen der
Mitglieder legitimiert. Zur Wahl des akademischeen&ts sind die Professoren, die
Studierenden, das wissenschaftliche und nicht-wid®ftliche Personal berechtigt; sie
finden in der Regel alle zwei Jahre statt. Die 8@ersicherungswahlen, bei denen die
Organe der Sozialversicherungstrager bestellt veerfiteden hingegen alle sechs Jahre statt.
Hier sind die Versicherten und ihre Arbeitgeber lbahechtigt, die ihre Vertreter getrennt
nach Gruppen wahlen. Bei den Sozialversicherungemahandelt es sich meist um so
genannte Friedenswahlen. Friedenswahlen sind Watie® Wahlhandlung. Es werden
nicht mehr Bewerber benannt, als Mitglieder in $&bstverwaltungsorgane zu wahlen sind.
Die Vorgeschlagenen gelten dann als gewéhlt. Digisdigkeit von Friedenswahlen ist
rechtlich umstritten (Muckel 2001:152). Da zudenwvsbl in der kulturellen als auch in der
sozialen Selbstverwaltung die Wahlbeteiligung regdig dul3erst gering ausfallt, ist die

! 5o st beispielsweise das Leitungsmodell der Rewetsicherungstrager dreistufig organisiert: neben d
ehrenamtlichen Vertreterversammlung und dem ehrdichen Vorstand gibt es noch eine hauptamtliche
Geschéftsfuhrung, die fur die laufenden Verwaltgiegshafte verantwortlich ist (Pitschas 1999).



Legitimationsbasis der Entscheidungstrager ehen diial es stellt sich die Frage, ob dieses
Leitungsmodell dem Prinzip der Betroffenenbeteitiginoch) gerecht wird.

3.2 Effizienzorientierte Neuordnung der Leitungsstrukturen

Vor dem Hintergrund der seit Jahren prekaren Fisituntion im 6ffentlichen Sektor sind

die Effizienzanforderungen an offentliche Einriaigen gestiegen. Auch in der funktionalen
Selbstverwaltung hinterlasst die Okonomisierundp. dlie starkere Beriicksichtigung der
wirtschaftlichen Rationalitat, ihre Spuren (Grol02 Dem in Art. 114 GG verankerten

Wirtschatftlichkeitsprinzip wird ein zunehmend gréfeStellenwert zugesprochen. Bei der
Suche nach Rationalisierungspotentialen werden auah die Leitungsmodelle auf den
Prufstand gestellt.

Assoziative Leitungsmodelle, die wie in der akadminén und sozialen Selbstverwaltung
auf dem Konsensprinzip basieren und die von desdBetdungen betroffenen Akteure an
der Problemlésung beteiligen, bieten aus steuethegeetischer Perspektive verschiedene
Vorteile. Bei partizipativen Leitungsstrukturen efit das Wissen und die Interessen
unterschiedlicher Akteursgruppen in den Entschejdprozess mit ein. Entscheidungen
werden dadurch zum einen besser fundiert. Zum andkann durch die Teilhabe am
Entscheidungsprozess die Akzeptanz von Losungeteiged und die Wahrscheinlichkeit
von Konflikten und Widerstdnden bei der Umsetzuregrimgert werden. Partizipative
Leitungsstrukturen bringen  andererseits  jedoch  aucheist  zeitintensive
Entscheidungsprozesse mit sich und sind mit hohatscBeidungskosten verbunden.
Dariber hinaus haben Kollegialorgane aufgrund demsknszwangs die Tendenz,
unbequeme Entscheidungen zu vermeiden und Innoesticeu verhindern. Nach den
Kriterien der betriebswirtschaftlichen Managemedmiewirkt sich zudem der hohe Anteil
ehrenamtlicher Akteure in Selbstverwaltungsorgditisan nachteilig auf die Effizienz des
Leitungssystems aus. Ehrenamtliche kénnen als Bateihre Interessen einbringen und so
moglichst problemnahe Ldsungsvorschlage erwirkeie. $nd aber zumeist nicht mit
modernen Managementtechniken und dem Einsatz bgtigschaftlicher Instrumenten
vertraut und verfigen nicht immer Uber die factdichiKenntnisse und Zeitkapazitaten, sich
in die zunehmend komplexer werdenden Entscheidmggéegenheiten der
Sozialversicherung oder der Hochschulsteuerungiaibeiten.

Angesichts der hoheren Wertschatzung des Wirtdatiddeitsprinzips werden derzeit mehr
die Nach- denn die Vorteile des Leitungsmodells damktionalen Selbstverwaltung
wahrgenommen. Zwar geht die Diskussion nicht dahias Selbstverwaltungsprinzip
ganzlich abzuschaffen, wohl aber werden Mdoglicldeit diskutiert, um die
Entscheidungskosten zu minimieren. In einigen Bedithen der funktionalen
Selbstverwaltung — z.B. bei Hochschulen und Hoahigtihiken, bei Krankenkassen und in
den kassen(zahn)arztlichen Vereinigungen - wurderdeén vergangenen Jahren bereits
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Leitungsreformen mit dem Ziel der Effizienzsteigggudurchgefihrt. Dabei wurde auf
unterschiedliche MalRnahmen zurickgegriffen: Leisongane wurden verkleinert,
Entscheidungskompetenzen zentralisiert, neue Kibmiohanismen implementiert und statt
ehrenamtlicher wurden hauptamtliche Akteure einigésgine deutliche Verschlankung der
Leitungsstrukturen wurde (bzw. wird) beispielsweisei den Krankenkassen und den
kassen(zahn)arztlichen Vereinigungen durchgeftinBis zur Durchfilhrung  der
Leitungsreformen verflgten Krankenkassen und k#&zabn)arztliche Vereinigungen uber
ein dreistufiges Leitungsmodell, das sich aus eegtgenamtlichen Vertreterversammiung,
einem ehrenamtlichem Vorstand und einer hauptdmetlic Geschaftsfihrung
zusammensetzte. Die ehrenamtliche Vertreterversamgniwar als legislatives Organ
konzipiert. Sie verabschiedete die Satzung, besslden Haushalt und wahlte den Vorstand.
Der ebenfalls auf ehrenamtlicher Basis arbeitenderstdnd war fir die operative
Geschaftsfuhrung verantwortlich. Er vertrat die &mgation gerichtlich und
aul3ergerichtlich und wurde bei seiner Arbeit vom Hauptamtlichen Geschaftsfiihrung
unterstutzt.

Im Zuge der Neuordnung der Leitungsstrukturen woirdee beiden operativen Organe
(Geschaftsfihrung und Vorstand) zu einem Organ mosengefasst. Das dreistufige
Leitungsmodell wurde auf ein zweistufiges Models &lertreterversammlung und Vorstand
reduziert. Dartber hinaus wurden Vertreterversamgund Vorstand personell verkleinert
und der Vorstand ausschlie3lich mit hauptamtlicAéteuren besetzt. Die Krankenkassen
und Kassen(zahn)arztliche Vereinigungen verfligenmitdanur noch Uber ein
Selbstverwaltungsorgan im eigentlichen Sinne: déstréterversammlung. Mit Hilfe dieser
Maflinahmen sollten Entscheidungsprozesse gesuaitare Kompetenzabgrenzungen und
Verantwortungsstrukturen vermieden und die Entskimgsfindung und -umsetzung
professionalisiert werden (Axer 2002, Felix 2001).

In Richtung Effizienzsteigerung und Professionalighg zielen auch Reformkonzepte, die
eine Unterscheidung zwischen strategischen Grurfdagén, deren operative Umsetzung
sowie der Kontrolle der operativen Tatigkeiten asd eitungssystem einfiihren. Als Vorbild
dieser Reformstrategie fungiert die Aktiengesebgthdie von einem eigenverantwortlich
agierenden Vorstand und einem kontrollierenden iBbfsrat gesteuert wird. Der
Leitgedanke der Gewaltentrennung wird sowohl beiRiEform der Krankenkassen und der
kassen(zahn)arztlichen Vereinigungen als auch eeiEhfihrung neuer Leitungsmodelle
im Hochschulsektor deutlich (Ipsen 2001, Fehlin@2@16, Linsingen 1995:209). In der
Praxis geht die Einfiihrung des Gewaltentrennungefiod  in
Selbstverwaltungsorganisationen mit einer Neuuerigi der Entscheidungskompetenzen
einher. Das Exekutivorgan (bei den Kassen und késskn)arztlichen Vereinigungen der
Vorstand, bei Universitaten das Rektorat bzw. dasiBium) wird durch die Ubertragung
von Entscheidungsbefugnissen gestéarkt. Die Vertretsammlung bzw. der akademische

2 Die Reform der Leitungsstrukturen der Krankenkasserde bereits im Zuge des Gesundheitsstrukturgeset
von 1993 verabschiedet und ist mit Wirkung zum10%6 in Kraft getreten. MaBhahmen zur Reorganisatérn
Leitungsstrukturen der kassen(zahn)arztlichen Viggengen sind in der jingsten Gesundheitsreformem d
Ende 2003 verabschiedeten GKV-Modernisierungsgesetzhalten. Sie treten am 1.1.2005 in Kraft.
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Senat an Universitaten erhélt in einigen Landestaligesetzen hingegen die Funktion des
Aufsichtsrats. Von der groReren Unabhangigkeit desstands verspricht man sich eine
schnellere und flexiblere  Entscheidungsfindung. Di&ontrolle durch die
Vertreterversammlung bzw. den akademischen Senatedemum soll die
Verantwortungsubernahme und verbindliche Umsetainmal getroffener Entscheidungen
garantieren.

Mitunter werden nicht nur die bestehenden Beratungd Kontrollmechanismen optimiert,

sondern — entgegen den Verschlankungstendenzennzliaddfh neue Organe in das

Leitungsmodell implementiert. Solche Prozesse tasseh vor allem im Hochschulbereich

beobachten. So wurden in den vergangenen Jahreshéneichen Universitaten so genannte
Hochschulrate eingefiihrt. Hochschulrdte sind, wilan eine Minimaldefinition dieses

Leitungsorgans geben, Gremien, die unter Beteijguexterner Akteure an der

Hochschulsteuerung mitwirken. Durch die Einbindyrgvater und zivilgesellschaftlicher

Akteure in die Hochschulsteuerung sollen neue $tewgspotenziale erschlossen werden.
Eine wesentliche Funktion der Hochschulrate ist diatzbarmachung externen

Sachverstands, um auf diese Weise die wissenschaftEntwicklung und Profilbildung der

Hochschulen voranzutreiben (Bull/Mehde 2000).

4 Folgewirkungen von Leitungsreformen

4.1 Wandel des Partizipationsniveaus

Die Adaption privatwirtschaftlicher Leitungsmodelldedeutet fur korperschatftlich

strukturierte Organisationen einen grundlegendemd&kihrer Organisationsverfassung.
Die Leitungsreformen beeinflussen die Partizipatabrancen der verschiedenen
Anspruchsgruppen erheblich. In koérperschaftlichegaBisationen stellen — zumindest der
Idee nach - die Mitglieder die zentralen Entschegdirdger dar, die ihre

Entscheidungsrechte an das Leitungsorgan deldgiben. Die Aktiengesellschaft hingegen
wird nach dem Top-down-Prinzip gesteuert. Der \&ndt leitet die Geschéafte in eigener
Verantwortung. Wohl hat er Rechenschafts- und Béspflichten gegeniber dem

Aufsichtsrat und der Haupt- bzw. Mitgliederversamng zu beriicksichtigen. Aufsichtsrat
und Mitgliederversammlung stehen aber in Managefrag®n nicht gleichrangig neben

oder gar uber dem Vorstand. Der Aufsichtsrat Ulihdaei leitende Funktion aus, sondern
soll nach dem Prinzip von ,checks and balances’ \digselbstandigung des Vorstands
verhindern. Die zentralen Aufgaben des Aufsichssiind die Besetzung, Beratung und
Kontrolle des Vorstands (8§ 111 AktG).

Reorganisiert man eine Kdrperschaft nach dem \Virbiher Aktiengesellschaft und ordnet
den Selbstverwaltungsorganen der Korperschaft diektion des Aufsichtsrats zu, so
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bedeutet dies, dass die direkten Mitspracherectede Mitglieder durch indirekte
Informations- und Kontrollrechte ersetzt werderrellstellung innerhalb der Organisation
gleicht sich damit derjenigen von Arbeitnehmerreinem mitbestimmten Unternehmen an.
Die Korperschaft entwickelt sich in der Tendenz wimer selbstverwalteten Korporation zu
einem ,bloR” mitbestimmten Unternehmen (Fehling 2d@06).

Die Veradnderung der Organisationsverfassung wird den betroffenen und beteiligten
Akteuren hochst unterschiedlich bewertet und hatlian drei Reformfeldern emotional
aufgeladene Diskussionen ausgelést. Wahrend dieeneindie Reform der
Steuerungsprinzipien mit vermuteten Effizienzgewimmechtfertigen (fur Universitéaten vgl.
z.B. Muller-Boéling/Fedrowitz 1998, fir die Soziahs&cherung z.B. von Linsingen 1995),
beklagen andere, dass die Effizienzgewinne duraie dBegrenzung demokratischer
Teilhabechancen erkauft werden. Sie befirchten &dewéchung, gar Aushdhlung der
Selbstverwaltungsrechte  (fur  Universitat vgl. z.BPerels 2001, fur die
Sozialversicherungstrager vgl. z.B. Kruse/Kruse4)9®ie Bedenken der Kritiker haben
ihre Berechtigung. Vor dem Hintergrund des grundgaish verankerten Demokratiegebots
ist der Verlust direkter Mitspracherechte — solt 8elbstverwaltungsgedanke mehr als eine
bloRe Worthiilse sein — durch wirksame Informatiansd Kontrollrechte zu kompensieren.
An eben dieser Stelle werden jedoch die neuralgisétunkte der Reformkonzepte deutlich.
Die Entscheidungs- und Interventionsrechte der shedibwaltungsorgane lassen oftmals
keine hinreichende Kontrolle des gestarkten Exgkugians zu (Fehling 2002:418).

4.2 Mit dem Vorstand-Aufsichtsrats-Modell zu mehr Leitungseffizienz?

Mitte der 1990er Jahre setzte in Deutschland, abeh im internationalen Kontext, eine
intensive  Diskussion Uber die ZweckmaRigkeit deseu&tungssystems der
Aktiengesellschaft ein, die bis heute mit nahezugelmochener Intensitat anhalt.
Verschiedene, zum Teil recht spektakulare Untermgtszusammenbriche — in Deutschland
waren dies z.B. die Krise der Balsam AG, der Ppiliplolzmann AG oder der
Metallgesellschaft AG — haben gezeigt, dass dasuhgsmodell der Aktiengesellschaft zu
erheblichen Steuerungsdefiziten fihren kann. Int&sland fand darauf hin eine weit
reichende Novellierung des Aktienrechts statt, um @Corporate Governance’, die
Steuerung und Uberwachung von Unternehmen, zu @ptm (Hommelhof et al. 2003).
Parallel zu den Malnahmen auf Gesetzesebene wurde Regierungskommission
eingesetzt, die einen Corporate Governance Kodarbeitete. Der Kodex beschreibt die
Grundsatze einer guten Unternehmensfihrung undwiélcbung (DCGK 2003). Er ist als
ein Instrument der Selbstregulation der Privatwhitdt konzipiert und daher hinsichtlich
seiner Wirkungskraft umstritten.

Sowohl die MalBhahmen auf Gesetzesebene als auclCarporate Governance Kodex
betreffen im Wesentlichen das Kontrollorgan der i&kgesellschaft. Um die
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Vorstandsiberwachung durch den Aufsichtsrat zuessdrn, hat der Gesetzgeber mit dem
Gesetz zur Kontrolle und Transparenz im Unternelsioereich (KonTraG, 1998) und dem
getretenen Gesetz zur weiteren Reform des Aktiel Bilanzrechts zu Transparenz und
Publizitat (TransPuG, 2002) bestimmte Rechte defsighisrats gestarkt und ihm weitere
Pflichten auferlegt. So sieht beispielsweise dasnTKaG haufigere Sitzungen des
Aufsichtsrats und eine bessere Abstimmung mit ddmscAlussprifer vor. Eine wichtige
Stellung nimmt in der Corporate Governance Dislarssiuch die Kommunikation zwischen
Vorstand und Aufsichtsrat ein. Der Corporate Goaaoe Kodex beschreibt die offene
Diskussion zwischen Vorstand und Aufsichtsrat afe evichtige Voraussetzung fir den
Unternehmenserfolg und betont die Notwendigkeiteeinmfassenden Information des
Aufsichtsrats durch den Vorstand (DCGK 2003:4f).

Die Corporate-Governance-Debatte hat gezeigt, deiss funktionierender und mit
hinreichenden Rechten ausgestatteter Aufsichtspadito sine qua non fir eine im
betriebswirtschaftlichen Sinne ,gute’ Unternehmégssrung ist. Ubertragt man dieses
Ergebnis auf die Leitungsreformprozesse im 6ffehdn Sektor, so scheint die Ausstattung
der als Aufsichtsrate konzipierten Selbstverwalaargane in Hochschulen oder in
Sozialversicherungstrdgern mit hinreichenden In&droms- und Kontrollrechten nicht nur
aus demokratietheoretischen, sondern auch auselm®uirtschaftlichen Uberlegungen
geboten. Uberraschenderweise wird die Corporate efdance-Debatte von den
Verwaltungsreformakteuren bei der Gestaltung voitubgsstrukturen und der Ubernahme
privatwirtschaftlicher Modelle kaum berlcksichtigerst langsam entwickelt sich eine
Diskussion dartiber, ob ein spezifischer Public Gafe Governance-Kodex fur offentliche
Unternehmen notwendig ist und in welcher Weise miggieder und Birgermeister fir die
Ubernahme von Aufsichtsratsmandaten zu qualifiniesiad (Ruter/Muller-Marques Berger
2003). In anderen Feldern der offentlichen Verwadtu etwa bei Hochschulen oder
Sozialversicherungstrdgern, wird die  Corporate  @&uaece-Diskussion  bei
Leitungsreformen (Uberhaupt nicht rezipiert. Dabaisckeint ein Blick auf die
Privatwirtschaft in diesem Bereich durchaus sinhwvoum aus deren Versdumnissen der
Vergangenheit zu lernen.

4.3 Wandel der Legitimationsgrundlagen

Bei der Gestaltung von Leitungsstrukturen im  offiehen  Sektor sind
verfassungsrechtlichen Vorgaben zu beachten. Gelaéfin Artikel 20,2 GG verankerten
Demokratieprinzip muissen Entscheidungstrager inendiithen Einrichtungen ihre
Amtsstellung auf das Volk zurtckfihren koénnen. Htickes Handeln ist dann
demokratisch legitimiert, wenn eine ununterbrochKeéte individueller Berufungsakte bis
hin zum Parlament nachgewiesen werden kann. Dasirigsmodell in der sozialen und
kulturellen Selbstverwaltung basiert auf einer Inelsven Variante des Demokratieprinzips.
Der Staat weist einer kollektiv legitimierten Aktegruppe das Recht zur
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eigenverantwortlichen Aufgabenerledigung und damit letztverantwortliche

Entscheidungsrechte zu. Das Verbandsvolk bestimedesum seine Vertreter durch Wahl
(z.B. zum akademischen Senat oder zur Vertreteawardung). Im Vergleich zur

Ministerialverwaltung ist die Legitimation der Eateidungstrager in kulturellen und
sozialen  Selbstverwaltungsorganisationen  schwachausgepragt. Obgleich  die
Selbstverwaltung als Teil des administrativen Autbader BRD prinzipiell eine hohe
Anerkennung geniel3t, wird die funktionale Selbstadtung aufgrund der geringen
personellen Legitimation der Entscheidungstrdgem vmanchen Autoren als ein
Fremdkorper im Demokratiekonzept des Grundgesegmsertet, zum Teil wird der
funktionalen Selbstverwaltung gar ein Demokratieiefttestiert (umfassend hierzu Kluth
2001, 19975. Die bereits oben erwahnte geringe Wahlbeteiligtiigein Ubriges, um den
Legitimationsgrad zu schwéachen.

Erscheint manchen Autoren die demokratische Legiion der funktionalen
Selbstverwaltung schon jetzt prekar, so dirfte rsieh der Bewertung der gegenwartig
durchgefuhrten Leitungsreformen noch kritischerfalen. Die beschriebenen Trends der
Leitungsorganisation, vor allem die Einfihrung rrelieitungsorgane wie Hochschulréte,
verandern die Legitimationsgrundlagen von Entsahagdtragern in
Selbstverwaltungsorganisationen gravierend. Hoalisatismitglieder werden in erster Linie
aufgrund von Personlichkeitsmerkmalen wie z.B. vidlielle Kompetenz, Prestige und
offentliche Anerkennung benannt. Die Landeshochgesetze sind hinsichtlich der
Besetzungsmechanismen fur Hochschulrdate oft rechgje v gehalten, oft ist nur
festgeschrieben, dass Personlichkeiten aus Widsaits&ultur, Wirtschaft und Politik fur
die Mitarbeit im Hochschulrat gewonnen werden solleBei der Bestellung der
Hochschulratsmitglieder wirken in der Regel sowdhé zustandige Ministerium als auch
die Hochschule mit. In den Fallen, in denen Hochbeltsmitglieder vom zustandigen
Ministerium bestellt werden, l&sst sich zwar Uberdkmokratische Wahl des Ministers eine
Legitimationskette konstruieren. Doch bleibt diesgitimation aul3erst fragwuirdig. Die von
der Hochschulleitung bestellten Mitglieder verfigstieng genommen Uber gar keine
demokratische Legitimation. Hochschulrate konnealles sie im Einklang mit den
verfassungsrechtlichen Anforderungen stehen, zweakHdchschulleitung beraten. Aufgrund
der fehlenden demokratischen Legitimation ist diertragung echter Entscheidungs- und
Kontrollrechte jedoch kritisch zu beurteilen (Kexst1999:1708).

5 Fazit

Organisationen der akademischen und sozialen 8etbsiltung sehen sich gegenwartig
einem massiven Reformdruck ausgesetzt, der unteteram auch ihre internen

% Diese Meinung wird vom Bundesverfassungsgerichitnjeteilt. Erst jingst hat das Gericht in einentellr
bestatigt, dass demokratisches Prinzip und Seltveteing nicht im Gegensatz zueinander stehen,esongdhass
die funktionale Selbstverwaltung im Gegenteil desdkratische Prinzip verstarkt und ergéanzt (Mugd4).
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Steuerungsstrukturen betrifft. Der Impuls zur Refoder institutionellen Struktur der
Selbstverwaltungsorganisationen  kommt meist nichtus a den  Reihen der
Selbstverwaltungsakteure. Die Mehrzahl der gegeiyeiv Reformvorhaben wurden
vielmehr von ,oben’, d.h. von Seiten der Politiltiiert.

Der Veranderungsdruck hat in den Reihen der Sedbstitungsakteure mitunter zur Folge,

dass als Gegenreaktion bestehende Probleme negidrtdie Leistungsfahigkeit dieses

Steuerungsmechanismus Uberschatzt wird. Entgegesserdi die Selbstverwaltung

idealisierenden Positionen wird hier nicht fir Bieibehaltung des Status Quo pladiert, wohl
aber fiur eine reflektierte und vor allem politischeuseinandersetzung Uber die

Auswirkungen von Leitungsreformen. Angesichts vdgiter Erwartungen des Staates und
der Gesellschaft an Selbstverwaltungsorganisati@ieerseits und tatséchlich bestehenden
Dysfunktionalitdten wie z.B. hohe Entscheidungskosund geringer Wabhlbeteiligung

andererseits, scheint es in der Tat gute Grinde dine Reform des tradierten

Leitungsmodells von Selbstverwaltungsorganisatianegeben.

Fir eine Evaluation der Leitungsreformen und eimarrBilung, ob die MaRnahmen dem
anvisierten Ziel der Effizienzsteigerung dienlichds ist es gegenwartig noch zu friih. Schon
jetzt lasst sich jedoch konstatieren, dass die fHene privatwirtschaftlicher
Leitungsmodelle den Charakter von Organisationerr @&alturellen und sozialen
Selbstverwaltung grundlegend verandert. Sowohl bdieuordnung der institutionell
garantierten Mitwirkungsrechte als auch der Wandet Legitimationsgrundlagen von
Entscheidungstragern hat Auswirkungen auf die ntvera Grundlagen der funktionalen
Selbstverwaltung. Die assoziative Organisationkstruerfahrt eine Hierarchisierung und
der beteiligungsorientierte Steuerungsmodus nach Betroffenheitsprinzip nahert sich
einer Top-down-Steuerung an.

Die Veranderung der Organisations- und Leitungkttren ist ein Feld gesellschaftlicher
Auseinandersetzung, in dem es in besonderem Malde diegm Mitgestaltungs- und
Partizipationsmdglichkeiten der einzelnen soziaBruppen geht. Der Charakter von
Organisationen - entweder starker hierarchisch @der assoziativ - pragt die sozialen
Interaktionsverhaltnisse insgesamt. Aufgrund desetiechaftspolitischen Auswirkungen ist
es notwendig, Leitungsreformen als ein eigenstd@sdig Handlungsfeld der
Verwaltungsreform zu begreifen und eine Diskussidariiber zu beginnen, wie
zukunftsfahige Leitungsmodelle im 6ffentlichen Sektaussehen kdnnen, die ein
hinreichendes Partizipationsniveau mit dem Wirtfitihhkeitsprinzip vereinbaren.
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