Rezension

Tim Jakel

Sager, Fritz, Rosser, Christian, Mavrot, Céline & Hurni, Pascal Y.
(2018). A Transatlantic History of Public Administration.
Analyzing the USA, Germany and France. Cheltenham, UK:
Edward Elgar. 210 Seiten, ISBN-13: 978-1-78811-374-8
(Hardcover), 978-1-78811-374-5 (eBook).

Abstract:

The construct of administrative traditions is at the heart of public administration. Investigating the spread of
intellectual ideas between German, French and US scholars over the period 1870 — 1970, the study demon-
strates that “it is more realistic to interpret intellectual traditions as crossbreeds, instead of distinctively and
uniquely German, French and US breeds” (Sager, Rosser, Mavrot & Hurni, 2018, p. 3). The study supports
the notion that intellectual innovation requires strong publication output, a scientific network, and institu-
tional support.

Georg Wilhelm Friedrich Hegel ist der Begriinder der westlichen Biirokratietheorie.
Mit den amerikanischen Studenten' aus Heidelberg iiberquerte Hegels Staatsphiloso-
phie Ende des 19. Jahrhunderts den Atlantik und wurde dort angesichts eines desolaten
spoils systems begierig aufgenommen. Fritz Sager und Christian Rosser (2009) haben
das vor zehn Jahren im Public Administration Review nachgewiesen. Zusammen mit
Céline Mavrot und Pascal Y. Hurni legen beide nun einen kompletten Forschungsan-
satz, den transfer-of-ideas approach und eine ausgedehnte empirische Analyse dariiber
vor, wie, wann und warum sich Vorstellungen von guter und schlechter Verwaltung
iiber Landergrenzen hinweg verbreiten. Die Autoren weisen erneut nach: Die normati-
ve Trennung zwischen Parteipolitik und Verwaltungshandeln (politics-administration
dichotomy), Dreh- und Angelpunkt der US-amerikanischen Verwaltungswissenschaft,
basiert auf dem Transfer von Hegels Konzept des organic state aus Deutschland in die
USA (Sager, Rosser, Mavrot & Hurni, 2018, pp. 23-38, 131). Die Autoren kniipfen an
eigene Studien (Rosser & Mavrot, 2016; Rosser, 2014) zur Ideengeschichte und die z.
B. von Susan Richter (2014) oder Alasdair Roberts (2019) an. Der breitere inhaltliche
und methodische Kontext ist die Innovations- und Diffusionsforschung sowie die
Netzwerkanalyse.

Kapitel 1 beschreibt die Motivation und den transfer-of-ideas approach der Studie.
Verwaltungstraditionen sind eine beliebte Erkldrung, wenn man nicht so richtig erkla-
ren kann, warum Verwaltung in einem Land so funktioniert, in einem anderen aber
ganz anders. Wie scheinbar geheimnisvolle Zauberkréifte — man weifl nicht so recht,
woher sie kommen; eindeutig ist nur, dass diese grauen Eminenzen unglaublich wir-
kungsmaéchtig sind und gerne Reformen verhindern. Kapitel 2 fasst zunéchst den For-

dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management, 12. Jg., Heft 2/2019, S. 486-489
https://doi.org/10.3224/dms.v12i2.18



Rezension 487

schungsstand iiber die Merkmale einer deutschen, franzdsischen und US-amerikani-
schen Verwaltungstradition zusammen. Aber wie empirisch fundiert sind diese ,,con-
ceptual maps* eigentlich (Sager, Rosser, Mavrot & Hurni, 2018, p. 1)? Dieser Frage
geht die Studie nach. Die Studie macht Verwaltungskultur von der erklérenden zur ab-
héngigen Variable.

Keine Verwaltungstradition ist statisch — das ist der Hauptbefund der Studie. Die
Autoren belegen diese Schlussfolgerung anhand von neun Ideentransfers zwischen
Deutschland, Frankreich und den USA im Zeitraum von 1870 bis 1970. Sie zeigen,
dass die Verwaltungstraditionen, das Netz der Anschauungen und Meinungen des
»Feldes” (Csikszentmihalyi, 1997), sich in allen drei Landern bestindig wandeln. Ideen
wandern, jedes Feld nimmt neue Ideen und Konzepte auf, in unterschiedlichem Aus-
maf und mit unterschiedlichem Zeitverzug.

Der Textkorpus der qualitativen Inhaltsanalyse umfasst ,,ungefdhr 100 Biicher und
Aufsdtze von US-Autoren und eine nicht bezifferte Zahl von Verdffentlichungen
deutsch- bzw. franzosischsprachiger Autoren (Sager, Rosser, Mavrot & Hurni, 2018, p.
14). Die Autoren unterscheiden bei den Ideentransfers zwischen Vermittlung (mediati-
on), Auswahl (selection) und Rezeption konkreter Ideen und Konzepte. Aus Deutsch-
land fanden Hegels Philosophie iiber das Staatswesen (Ende des 19. Jh.) und eine zu-
rechtgestutzte Version von Max Webers Biirokratietheorie Eingang in die US-
Literatur. Aus Frankreich importierte man im Wesentlichen unveréndert Henri Fayols
Konzept eines scientific management. Bei allen iibrigen sieben Transfers wurden Kon-
zepte von US-Forschern nach (West-)Deutschland (Planungseuphorie, Kybernetik, nor-
mative Trennung von Parteipolitik und Verwaltung bzw. Frankreich (behavioral orga-
nization science) exportiert, mit jeweils unterschiedlichem Erfolg. Fiir jeden Fall ana-
lysieren die Autoren minutids anhand der Originaltexte bzw. —quellen, wer eine beste-
hende Veroffentlichung zitiert (who?) und in welchem Rahmen er das tut (auf einer
Konferenz, in einer eigenen Publikation, where?), welches Argument oder welche
Schlussfolgerung genau aus einem Werk zitiert werden (what?) und ob die Ideen Ein-
gang in das web of beliefs der Community findet (how). Ideentransfer kann erfolgreich
sein (adoption) oder scheitern (rejection) (Sager, Rosser, Mavrot & Hurni, 2018, p.
12).

Das ist der methodisch interessante Teil. Waren Ansteckungseffekte speziell zwi-
schen Deutschland, Frankreich und den USA iiberhaupt physisch moglich? Ohne sol-
che sozialen Kanile wire eine neue Idee nur exogener Schock, der potentiell auf alle
Menschen wirkt (nicht nur in den USA), die das betreffende Buch kaufen bzw. lesen
konnten. Fayols franzosische Texte z. B. enthielten gute Gedankenginge, aber keine
klare Struktur, sie waren schwer verstindlich. Eine Assistentin von Luther Gullick
ibersetzte 1923 ein Konferenzpapier von Fayol ins Englische und wies Gullick auf den
Text hin, der ihn dann in die beriihmten Papers on the Science of Administration von
1937 aufnahm (Sager, Rosser, Mavrot & Hurni, 2018, p. 42). Sager und Koautoren zei-
gen diese sozialen und physischen Kanéle auf, die es erlauben, tatséchlich von Ideen-
transfer zu sprechen. Ein anderer Kanal waren die erwéhnten US-Amerikaner, die im
19. Jahrhundert an deutschen Universitéten studierten.

Die Autoren unterscheiden drei Motivationen fiir den Import auswértiger Ideen:
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— Problemdruck: Die Progressive Movement in den USA und die Entscheider nach
dem zweiten Weltkrieg in Deutschland suchten schnelle Losungen fiir dringende
Probleme.

— Netzwerke: Vernetzte Forscher werden stirker wahrgenommen als Einzelk&mpfer.

— Intrinsisches Forschungsinteresse: Befriedigung durch neuartige, abweichende Ge-
danken.

Es gibt auch Bremskréfte. Nicht alle Ideen, die rezipiert werden, setzten sich auch dau-
erhaft durch. Sager, Rosser, Mavrot und Hurni bringen als Beispiel das Institut techni-
que des administrations publiques (ITAP) in Frankreich unter der Leitung von Michel
Crozier. Das soziologisch und verhaltenswissenschaftlich ausgerichtete Institut konnte
sich nicht dauerhaft gegen die dominante Tradition des 6ffentlichen Rechts durchset-
zen.

Drei Antriebsfaktoren ermoglichen erfolgreichen Ideentransfer, so die Autoren:
Ideen wandern auf Grund von Problemdruck, wenn es ein Unterstiitzernetzwerk gibt
und wenn sie es in die offiziellen Lehrpldne der Universitidten schaffen. Quantitative
Studien dariiber, wie sich bestimmte public policies oder Managementroutinen etwa
unter Kommunen ausbreiten, kommen interessanterweise zu ganz dhnlichen Befunden
(Jakel, 2019). Problemdruck (hohe Arbeitslosigkeit, Inflation oder Verschuldung), Un-
terstiitzernetzwerke (politische Mehrheiten in Parlamenten oder Gemeinderéten) und
der Praxistest (ein Programm muss zur géngigen Verwaltungspraxis passen) entschei-
den tliber Annahme oder Ablehnung neuer Instrumente. Einen Punkt muss man hier m.
E. ergiinzen: Ideentransfer ist nicht ideologieoffen. Es gab und gibt immer ideologische
rote Linien. Die Eliten der spiaten Weimarer Republik wiren nie auf die Idee gekom-
men, Josef Stalins Fiinf-Jahrespléne zu kopieren, um die Wirtschaftskrise durch Plan-
wirtschaft zu tiberwinden. Aber vom technokratischen Ansatz des New Deal und des-
sen staatlichen Konjunkturprogrammen waren sie ,,begeistert™, weil es eine systemkon-
forme Alternative war.

Das Buch ist klar strukturiert, detailliert und kurzweilig. Kapitel 1, 2 und 7 eignen
sich fiir Studenten aller Sozialwissenschaften als Einstieg in die Theorie der 6ffentli-
chen Verwaltung. Fiir fortgeschrittene Studenten bieten Kapitel 4-6 einen guten Zu-
gang zu den Arbeiten von Hegel, Weber, Fayol und anderen. Fiir alle Politik- und
Verwaltungswissenschaftler, die vergleichende Forschung betreiben, ist das gesamte
Buch ein Gewinn. Fiir Praktiker ist es nicht geeignet, konkrete und tagesaktuelle Ver-
waltungsprogramme werden nicht behandelt.

Ideentransfers von Frankreich nach Deutschland und in die umgekehrte Richtung
werden nicht erwdhnt. Es wire interessant zu erfahren, ob es zwischen diesen direkten
Nachbarn Ansteckungseffekte gab. Eine mogliche Folgestudie wiren auch Anste-
ckungseffekte aus Schweden oder Dianemark, Reprisentanten fiir den skandinavischen
Wohlfahrtsstaatstyp.

Was bedeuten die Befunde fiir die eigene Forschung? Ist Ideentransfer nicht doch
irgendwie willkiirlich? Hétte Gullicks Assistentin Sarah Geer nicht Fayols franzosi-
sches Konferenzpapier ins Englische iibersetzt, wére er in den USA doch wahrschein-
lich unbekannt geblieben? Was wire, wenn Talcott Parsons nicht Weber gelesen hitte?
Ist es dann nicht doch eher Zufall, ob die eigenen Aufsitze international beachtet wer-
den? Das Buch antwortet darauf mit einem klaren Nein. Alle untersuchten Autoren ha-
ben nicht nur viel geschrieben. Sie haben ihre Arbeit mit anderen diskutiert und geteilt.
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Das ist die erste Kernaussage. Das wissen wir auch von Mihaly Csikszentmihalyi
(1997) aus seinen Studien tiber den Flow-Zustand. Nur wer mit anderen Forschern im
Austausch steht, entwickelt durchdachte, neue, innovative oder sogar geniale Ideen —
und kann iiberhaupt erst wahrgenommen werden. Was eine Innovation ist, dariiber be-
stimmt dann das Feld (Teodoro, 2009).

Die Studie hat eine gewichtige methodische Implikation: Dummy-Variablen fiir
angelséchsische, napoleonische und andere Verwaltungstraditionen haben in Regressi-
onsmodellen keine solide theoretische Basis mehr. Sie sind Rechentricks, um in ldn-
dervergleichenden Querschnittstudien wenigsten ein paar signifikante Variablen zu be-
kommen. Alle (untersuchten) Verwaltungstraditionen sind ,,hybrid“, sie nehmen, in un-
terschiedlichem MaBe und mit unterschiedlicher Zeitverzdgerung, neue Ideen auf und
passen sich an.

Anmerkung

1  Aus Griinden der besseren Lesbarkeit wird ausschlieBlich die ménnliche Sprachform verwendet.
Selbstverstindlich sind alle Geschlechter gleichermafien eingeschlossen.
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