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Mit der Bürokratie gegen 
die Bürokratie 

Die Entbürokratisierungsdebatte in der Altenpflege 
aus der Perspektive der neueren Systemtheorie 

nach Niklas Luhmann

Manfred Borutta

Seit dem Inkrafttreten des SGB XI vor 10 Jahren und in potenzierter Form seit 
dem Inkrafttreten des Pfl egequalitätssicherungsgesetzes (PQsG) vor vier Jahren 
sind die Beschwerden über eine Zunahme an bürokratischen Anforderungen im 
administrativen Bereich der Pfl ege immer lauter und deutlicher zu vernehmen. 
Entbürokratisierung ist eine der Forderungen und ein zentrales Schlagwort des 
Managements der Pfl egeeinrichtungen geworden. Altenpfl ege und Bürokratie 
sind offenkundig für viele Leitungskräfte schwer unter einen Hut zu bringen. Im 
vergangenen Jahr hat die ministerielle Ebene in Berlin das Klagen der Leitungs-
ebene erhört und den ‚Runde Tisch Pfl ege’ gebildet, um einen „Beitrag zur Verbes-
serung der Situation hilfe- und pfl egebedürftiger Menschen zu leisten“ (Selbstbe-
schreibung der beteiligten Ministerien). Eine der vier Arbeitsgruppen des Runden 
Tisches befasste sich ausschließlich mit dem Thema Entbürokratisierung. 

Was hat es mit dem Vorwurf zunehmender Bürokratie und der Forderung nach Ent-Bürokra-
tisierung in der Pfl ege auf sich? Was verbirgt sich hinter dieser pauschalen Forderung? 

Der folgende Beitrag analysiert aus systemtheoretischer Perspektive die geführte Diskussion, 
ihre zentralen Aussagen und die Forderungen der Protagonisten. Es wird deutlich, dass die 
in der Diskussion nicht geleistete analytische Differenzierung sich auf der programmatischen 
Ebene in den Forderungen und Vorschlägen des Runden Tisches widerspiegelt.

1. Lobbyarbeit am regierungsoffiziellen Runden Tisch 
Die Anzahl der gesetzlichen Bestimmungen, die es in der institutionellen Altenpfl ege zu be-
achten gilt, ist auch für Fachmenschen schwer zu überschauen. Eine vollständige Übersicht 
der gesetzlichen Regelungen liegt bislang nicht vor. T. Klie nennt in einem ersten Versuch 
insgesamt 980 relevante Rechtsvorschriften vom Grundgesetz über das Haftungsrecht bis 
zum Sozialrecht (10% dieser Bestimmungen bildet allein das SGB XI ab)1. Ebenso fehlt ein 
objektiver Vergleich mit anderen gesellschaftlichen Funktionssystemen und ihren Organisa-
tionen (z. B. im Bereich der Wirtschaft, der Bildung etc.). Wie umfangreich sind die gesetz-
lichen und administrativen Anforderungen dort? Sind die bürokratischen Anforderungen an 
die Pfl ege exorbitant höher als in anderen Bereichen?

Der „Runde Tisch Pfl ege“ hat sich dem Klagen des Managements der Pfl egeinrichtungen 
jedenfalls gestellt und sogar eine eigene Arbeitsgruppe (AG) III zum Thema „Entbürokrati-
sierung der Pfl ege“ begründet. Der Runde Tisch selbst und seine Arbeitsgruppen sind durch 
das Bundesministerium für Familien, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) und dem Minis-
terium für Gesundheit und Soziale Sicherheit (BMGS) mit Vertreterinnen und Vertretern von 
Verbänden, Ländern und Kommunen, Praxis und Wissenschaft besetzt worden. Die AG III 
sollte dabei unter Federführung des Deutschen Zentrums für Altersfragen (DZA) Vorschläge 
zur Entbürokratisierung der Pfl ege erarbeiten. Folgende Aufträge bildeten die Agenda der 
AG III:

a) Identifi zierung von Entbürokratisierungspotentialen und -notwendigkeiten

b) Erarbeitung von Vorschlägen zur Verbesserung der Schnittstellenprobleme von SGB V und 
SGB XI

c) Bewertung der Notwendigkeit bestehender und weiterer gesetzlicher Regelungen 

d) Erarbeitung von Vorschlägen zur Verbesserung der Koordination und Kommunikation 
verschiedener Aufsichts- und Prüfi nstanzen
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Die AG III hat im März 2005 einen ersten Diskussionszwischenstand (im folgenden DZS) 
veröffentlicht und im Sommer 2005 ein 10 Punkte umfassendes Eckpunktepapier zur „Ent-
bürokratisierung im Heimrecht“ vorgelegt und seine Ergebnisse am 12. September 2005 
vorgestellt2.

Runde Tische sind historisch bekannt als regierungsseitig legitimierte Plattformen, an denen 
sich Regierungsvertreter mit Nicht-Regierungsvertretern (non-gouverment-organizations) 
zusammensetzen, um Lösungsvorschläge für grundsätzliche gesellschaftspolitische Fragestel-
lungen zu erarbeiten, die im besonderen Maße eines Konsensprinzips bedürfen. Während es 
in der innerdeutschen Umbruchphase Anfang der 1990er Jahre darum ging, die Aufl ösung 
der ehemaligen DDR bzw. ihre Metamorphose zu einem ostdeutschen Teil der BRD vorzube-
reiten, erfüllen Runde Tische heute eher die Funktion, relevante Konfl iktfelder zwischen den 
unterschiedlichen Funktionssystemen unserer Gesellschaft zu bearbeiten. 

Ob von der Pfl ege in diesem Kontext jedoch bereits von einem eigenständigen gesellschaft-
lichen Funktionssystem (wie Politik, Recht, Medizin, etc.) gesprochen werden kann, ist aus 
dem Blickwinkel der neueren Systemtheorie (noch) nicht abschließend beantwortet. Geht 
man von den von H. Willke dargelegten Kriterien aus, muss man derzeit wohl eher von einem 
Quasi-System sprechen. Quasi-Systeme sind u. a. gekennzeichnet durch 

• eine geringe Autonomie und Umweltkontrolle,

• hohe Fluktuationsmöglichkeiten der Beteiligten,

• eine im Vordergrund stehende einzelne Identität der Beteiligten, nicht jedoch einer emer-
genten Systemidentität (Willke, 2000).

H.-J. Hohm verweist demgegenüber darauf hin, dass die Pfl ege durchaus ein eigenes – wenn 
auch noch sekundäres – Funktionssystem der Gesellschaft darstellt. Die sekundäre Ausbildung 
des Systems begründet Hohm mit der historisch späten Ausdifferenzierung des Systems 
Pfl ege innerhalb der funktional differenzierten Gesellschaft (Hohm 2002).

Auf der Programmebene bieten die kommunikativen Schnittmengen zwischen unterschied-
lichen Funktionssystemen die Möglichkeit zur Lobbyarbeit. Lobbyarbeit stellt – systemtheo-
retisch beobachtet – den Versuch einer legitimierten Form der zielgerichteten strukturellen 
Kopplung zwischen differenten Funktionssystemen dar. Auf der Organisationsebene werden 
diese Programme auf der Basis von spezifi schen Leitdifferenzen der Funktionssysteme be-
arbeitet.

Der „Runde Tisch Pfl ege“ stellt insofern einen regierungsseitig legitimierten Rahmen für die 
Lobbyarbeit der Pfl ege dar, die hier jedoch – anders als die Lobbyarbeit anderer Funktions-
systeme und ihrer Organisationen – hochgradig formalisiert und regelgebunden abläuft. Der 
„Runde Tisch Pfl ege“ erfüllt die Funktion eines Katalysators, der die Klagen über administra-
tive Belastungen in der Pfl ege und in ihren Organisationen vom kommunikativen Rauschen 
in regierungsoffi zielle Informationen zu generieren versucht. Eine Transformationsleistung, 
die gewährleisten soll, dass aus diesen Informationen in Folge ein system-spezifi sches Wissen 
um die Belange des Pfl egesystems und seiner Organisationen in den Ministerien entsteht, 
welches sich im Anschluss daran in entsprechende Gesetze niederschlagen könnte. 

Die Andersartigkeit der Lobbyarbeit im Funktionssystem Pfl ege manifestiert sich im Vergleich 
beispielsweise mit der Lobbyarbeit der Medizin. Letztere läuft über gewachsene Netzwerk-
strukturen primär informell ab und ist deshalb für Außenstehende nur eingeschränkt beob-
achtbar. Sie wird öffentlich kaum bis gar nicht wahrgenommen3. Lediglich ihre Ergebnisse 
(politische Entscheidungen) sind öffentlich kommunizierbar.

Auch das folgende Merkmal ist evident: Die Teilnehmer/innen des Runden Tisches Pfl ege 
sind i. d. R. von den Ministerien selbst berufen worden. Nicht zufällig handelt es sich im 
Wesentlichen um Personen, die sich aus Sicht der politischen Administration auch in anderen 
Gremien (Enquete-Kommissionen, etc.) bereits als passende Gesprächspartner qualifi ziert 
haben; eine ganz besondere Form des Nepotismus4. Angereichert wird die Runde allerdings 
durch einige „Querdenker“, denen eher eine Alibifunktion zukommt. Eine durch die Ministe-
rien berufene Gruppe von Lobbyisten aus der Medizin oder aus anderen Funktionssystemen 
wäre in dieser Form wohl kaum denkbar. Die Auswahl der boundary-role-persons (H. Stahl, 
2000) erfolgt hier nicht fremdbestimmt, sondern durch das fokale System (Ärztevertretun-
gen, etc.) selbst bestimmt.

2. Bürokratisierung oder Jurifizierung der Pflege?
Das organisationale Klagen aus den Pfl egeeinrichtungen wird durch den „Runden Tisch 
Pfl ege“ in der AG III quasi auf die politische Ebene hoch gezoomt. 

Das Klagen über „ein Übermaß an Regulierung und Bürokratie in der Pfl ege“ (DZS) wird 
nun regierungsoffi ziell legitimiert. Die AG III hat sich auftragsgemäß auf die Suche nach der 
Identifi kation „…solcher Vorschriften und Regelungen…, deren Vereinfachung, Veränderung 
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oder sogar Aufl ösung zu einer Verringerung unerwünschter Effekte führen [soll]“ gemacht 
(DZS). Als unerwünschte Effekte in der Pfl egeorganisation benennt die AG III „überhöhte 
Kosten“, „Flexibilitätseinbußen“ und „überlappende Anforderungen“. Beklagt wird zudem 
eine „mangelnde Überschaubarkeit und Verzahnung“ der unterschiedlichen Dienste und 
Einrichtungen in der Versorgungskette. 

Die wahrgenommenen Defi zite mündeten zunächst in 21 Empfehlungen für eine Entbürokra-
tisierung der Pfl ege. Dabei wenden sich 12 dieser Empfehlungen dem Pfl egeleistungsrecht, 
dem Heimgesetz und anderen Rechtsbestimmungen zu (vgl. Pkt. b und c der Agenda), deren 
Kompatibilität verbessert werden soll. Bereits hier wird erkennbar, dass das Primärproblem 
weniger das einer Bürokratisierung als vielmehr das einer Jurifi zierung der Pfl ege zu sein 
scheint (beides ist jedoch inhaltlich nicht unbedingt identisch). Eine Bestätigung fi ndet dies 
im 10-Punkte-Papier des BMFSFJ zur „Entbürokratisierung des Heimrechts“.

Die substanzielle Qualität der Empfehlungen und des 10-Punkte-Papiers wirft die Frage nach 
der Sinnhaftigkeit eines Gremiums wie dem „Runden Tisch Pfl ege“ auf. So wird u. a. – ohne 
konkrete Nennung eines Adressaten – empfohlen, „im Bereich der Schnittstellenproblema-
tik, Möglichkeiten zur Kooperation und Vernetzung stärker als bisher wahrzunehmen“. Im 
Bereich des Qualitätsmanagements empfi ehlt die AG, „interne mit externen Qualitätsprü-
fungen zu verbinden“. Derartige Problemsichtweisen und Lösungsvorstellungen sind weder 
neu noch besonders originell. Kooperation und Vernetzung gehören zu einem modernen 
Management ebenso selbstverständlich, wie die Verknüpfung interner und externer Quali-
tätserfordernisse. 

Grundsätzliche defi nitorische Fragestellungen bleiben hingegen völlig ausgeblendet. So 
wird nicht geklärt, was eigentlich mit Begriffen wie „Ent-Bürokratisierung“, „Flexibilitätsein-
bußen“, etc. gemeint ist und welche Verantwortung das Funktionssystem Pfl ege und seine 
Organisationen, sowie andere Funktionssysteme (Politik) und ihre Organisationen, in diesem 
Kontext jeweils übernehmen (sollen).

Angesichts des fi skalischen (und medialen) Aufwands, den die beiden Ministerien mit der 
Etablierung des „Runden Tisches Pfl ege“ betrieben haben, stellt sich des weiteren die Fra-
ge, inwiefern Gremien und Kommissionen wie der „Runde Tisch Pfl ege“ und ihre diversen 
Stabsstellen und Gutachter (externe consults) der geforderten Ent-Bürokratisierung nicht mit 
einer neuen Form der Bürokratisierung begegnen und welchen Wert eine derartige Bürokra-
tisierung zum Zwecke der Ent-Bürokratisierung hat?

Im Folgenden soll deshalb zunächst der Frage nachgegangen werden, was sich eigentlich 
hinter dem viel zitierten Begriff „Ent-Bürokratisierung“ verbirgt. Damit einher geht unwei-
gerlich die Klärung einer weiteren Frage: Mit welchen Differenzierungen arbeiten Gremien 
wie der „Runde Tisch Pfl ege“ vornehmlich, um die wahrgenommene hohe Komplexitätsdif-
ferenz zwischen den Pfl egeorganisationen (Heime, ambulante Dienste) und ihrer Umwelt 
(Gesetzgeber, Konkurrenten, Klienten, etc.) bewerkstelligen zu können? Zur Beantwortung 
dieser Fragen bedienen wir uns des Differenzansatzes der neueren Systemtheorie nach Niklas 
Luhmann.

3. Mit der Bürokratie gegen die Bürokratie?
Für das Verständnis von Begriffen (z. B. „Ent-Bürokratisierung“) ist das Verständnis ihrer 
Gegenbegriffe (Bürokratie) unabdingbar. Seit seiner erstmaligen Erwähnung durch Vincentz 
de Gournay im 18. Jhd. ist der Begriff der Bürokratie – abgeleitet aus dem franz. bureau 
(Büro) und dem griech. kratein (herrschen) – negativ besetzt. Im Rahmen organisationstheo-
retischer Ansätze wird der auf M. Weber zurückgehende ‚Bürokratieansatz’ heute häufi g als 
antiquiert und überholt betrachtet. Für M. Weber besaß Bürokratie eine Unentrinnbarkeit, 
die man realistischerweise anerkennen müsse (Weber 1980, 330). Die Bürokratie ist in We-
bers Theorieansatz vornehmlich ein Instrument der Herrschaftssicherung. Dieses Instrument 
stellte als „legale Herrschaft kraft Satzung“ eine legitime Herrschaftsform (Vorgesetzter-Mit-
arbeiter-Verhältnis) dar. Die Bürokratie als rational gestalteter Apparat löste demnach die 
Formen traditioneller Herrschaft (Herr-Diener-Verhältnis) und charismatischer Herrschaft 
(Führer-Anhänger-Verhältnis) ab. 

Die zentralen Merkmale einer Bürokratie sind nach Weber 

• unpersönliche bzw. personenunabhängige Ordnung, 

• Instanzenzug und 

• Aktenmäßigkeit. 

Die unpersönliche Ordnung ist durch „die zweckrationale Vielzahl abstrakter Regeln ent-
standen…“ (Bea, Göbel, 44), die eben diese personenunabhängige Ordnung erfordert. 
Vorgesetzte und nachgeordnete Mitarbeiter sind dieser personenunabhängigen Ordnung 
unterworfen. Die von der Organisation zu erfüllenden Aufgaben werden nicht personen-, 
sondern regelgebunden abgewickelt. Der Instanzenzug legt in der Amtshierarchie den ver-
tikalen Anweisungs- und Dienstweg fest. Anweisungen verlaufen top-down; Beschwerden 
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umgekehrt. Die Kommunikation in einer Bürokratie verläuft größtenteils schriftlich (Akten-
mäßigkeit).

Weber betonte die Vorteile der Bürokratie gegenüber einer eher feudalistischen und stän-
dischen Ordnung: „Wenn die Alternative darin besteht, dass beispielsweise ein charismati-
scher Führer kraft Eigenwillens Regeln erlässt oder widerruft, Anhänger ohne Rücksicht auf 
deren fachliche Qualifi kation mit Aufgaben betraut, Kompetenzen beliebig erweitert oder 
beschneidet, dann bedeutet dies für alle Beherrschten einen hohen Grad an Unsicherheit.“ 
(Bea et al. 2002). Demgegenüber versorgt die Bürokratie die Organisation mit rational ge-
setzten Regeln, die für Vorgesetzte wie für Mitarbeiter gelten. Dies konnte im Verhältnis zum 
charismatischen und traditionellen Herrschaftsverständnis natürlich als Fortschritt beobach-
tet werden. Regelgeleitetes Handeln, spezifi sches Fachwissen sowie zuverlässige Ordnung 
sorgen für ein hohes Maß an Berechenbarkeit und Verlässlichkeit. Ohne dies – so auch N. 
Luhmann – würde sich die Lehnsherrschaft an die Stelle der formalen Bürokratie setzen (vgl. 
D. Baecker, 1999). Deshalb formuliert Niklas Luhmann in seiner inkongruenten Perspektive 
(D. Baecker) nicht ohne Grund ein „Lob der Bürokratie“ (Luhmann, 1999).

Anderseits kann die Bürokratie zum „stahlharten Gehäuse der Hörigkeit“ (Weber) werden, in 
welchem sich Mitarbeiter wie Bürger ohnmächtig fühlen. Das Prinzip des formalen Gehor-
sams lässt „…den Apparat in den Händen eines jeden Herrschers tadellos funktionieren, der 
sich der Herrschaft über ihn einmal zu bemächtigen gewusst hat.“ (Weber, 1980). Weil der 
Fachmensch dem Nicht-Fachmenschen stets an Wissen überlegen ist, sei die Kontrolle der 
Bürokratie schwierig. Dies unterstellend „…verbirgt die Bürokratie ihr Wissen und Tun vor 
der Kritik, soweit sie irgend kann“ (Weber, 1980).

Nach Weber ist jedoch nicht – wie heute oft unterstellt wird – der Staat der eigentliche 
„Schrittmacher“ der Bürokratisierung, sondern der „moderne Kapitalismus“ (Weber 1976).

Heute steht nicht mehr der Vergleich mit früheren Herrschaftstypen (Feudalismus, etc.) im 
Vordergrund, vielmehr muss sich die Bürokratie nun mit anderen Organisationsformen und 
organisationstheoretischen Ansätzen vergleichen lassen. Hierdurch rücken ihre Nachteile in 
den Vordergrund der aktuellen Beobachtung. Ihre Vorteile werden oft nicht entsprechend 
wahrgenommen; sie liegen im unmarked state (D. Baecker) der aktuellen gesellschaftlichen 
Beobachtung. Es ist jedoch kaum bestreitbar, dass „Webers Zeitdiagnose heute noch spürba-
re Trends erfasst und effektvoll dramatisiert“ (Heins, 2004). Die Kernpunkte der Klagen des 
Managements der Altenpfl egeeinrichtungen machen dies aktuell anschaulich.

Die Forderung nach „Ent-Bürokratisierung“ in der Pfl ege lautet in der Analyse: Mit der Büro-
kratie gegen die Bürokratie. Dies machen insbesondere die Aussagen in den 10 Eckpunkten 
zur Entbürokratisierung des Heimrechts deutlich. So will die ministerielle Bundesbehörde in 
Gesprächen mit den Landesbehörden darauf hinweisen, dass der „Abbau und die Umge-
staltung unnötiger Vorschriften“, ein „veränderter Kontrollcharakter“, die „Harmonisierung 
von Regelungen“, u. a. im Heimrecht erforderlich sei. Diese und andere Sprachregelungen 
verweisen auf eine eigendynamische Indexikalität: Die Bürokratie des Runden Tisches be-
wahrt sich nicht nur die bürokratische Sprache, sondern ebenso ihre unumstößlich wirkende 
Bedeutung für Organisationen; „…denn das System Bürokratie sieht immer nur sich selbst“ 
(Assheuer, 1997). Es kommt also bestenfalls zu einer Änderung im System, aber keineswegs 
zu einer Veränderung des Systems.

4. Differenztheoretische Betrachtung
Die am „Runden Tisch Pfl ege“ diskutierte trivialisierende Differenz Bürokratie vs. „Ent-Büro-
kratisierung“ stellt sich als eine Form der Beobachtung erster Ordnung heraus, die letztend-
lich weniger klärt, als sie vorgibt zu klären. Jedenfalls leistet sie keinen Beitrag zum tieferen 
Verständnis dessen, was hier eigentlich genau voneinander unterschieden werden soll. Diese 
grundlegende Unterscheidung wäre aber die Basis für entsprechende programmatische 
Aussagen über Veränderungspotenziale.

4.1 Doppelte Intransparenz am Runden Tisch
Im Ergebnis führen derartige semantische Unklarheiten in der Begriffsverwendung immer zu 
oszillierenden blinden Flecken in der Beobachtung eines Phänomens. 

Im blinden Fleck bleiben auch und insbesondere die Teilnehmer/innen des „Runden Tisches 
Pfl ege“ selbst. Denn diese bleiben für den interessiert Nachfragenden – trotz aller medialer 
Präsenz des Konstrukts – nicht sichtbar: „Die Namen der Personen (die den „Runden Tisch 
Pfl ege“ bilden, Anm. M.B.) wurden bislang nicht veröffentlicht“5, teilt das BMFSFJ auf An-
frage des Autors in einer E-Mail schriftlich mit. 

Das Konstrukt des „Runden Tisches“ markiert also eine doppelte Intransparenz: Eine seman-
tische (Was meint Bürokratisierung vs. „Ent-Bürokratisierung“?) und eine auf der Ebene der 
personal Verantwortlichen (Wer redet da eigentlich von und über „Ent-Bürokratisierung“?). 
Diese Intransparenz stellt – auf der Grundlage des Weber’schen Verständnisses – ein ent-
scheidendes Indiz für Bürokratie dar, die ja „…ihr Wissen und Tun vor der Kritik verbirgt, 
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soweit sie irgend kann“ (s. o.). Der „Runde Tisch Pfl ege“ stellt insofern ein Paradoxon dar: 
Er möchte „Ent-Bürokratisierung“ (Was immer das auch sein mag?) und erfüllt seinerseits 
wesentliche Merkmale einer Bürokratie.

Um die Beobachtung erster Ordnung zugunsten einer Beobachtung zweiter Ordnung, die 
den oben beschriebenen blinden Fleck kompensiert, aufzulösen, sollen im Folgenden zwei 
Differenzierungen erörtert werden, die zur weiteren Aufklärung des kritisierten Phänomens 
‚Bürokratie’ beitragen können.

4.2 Differenz ‚Bürokratie’ versus ‚Bürokratismus’
Während M. Weber Bürokratie noch als eine Herrschaftsform betrachtete und die Organi-
sationslehre heute diese als „einen organisationstheoretischen Ansatz betrachtet, der durch 
seine Regelgebundenheit gekennzeichnet ist“ (Deimling, 1997)6, grenzt H.U. Derlien den 
Begriff der Bürokratie bewusst von dem des „Bürokratismus“ ab. Bürokratismus bezeichnet 
er als eine eher „pathologische Einstellung und Verhaltensweise, die sich als ‚Schrebergärt-
ner-Mentalität’ zeigt: … der Zaun der Zuständigkeit wird gegen Übergriffe unter Verweis 
auf geschäftsgangmäßige Lösungen verteidigt, was nicht ausschließt, dass man gleichzeitig 
selbst versucht, den Zaun heimlich zu versetzen.“ (Derlien, 1998). Die von Weber vorteil-
haft herausgestellte ‚Kenntnis wesentlicher Vorgänge’ mag eine ideale Kontrollgrundlage 
darstellen, „…in Wirklichkeit dominiert die informale Entscheidungsfi ndung; tatsächliche 
Motive und Begründung … werden säuberlich getrennt, und die Schriftlichkeit dient der 
Absicherung“ (Derlien, 1998, 42) sowohl der offi ziellen Begründung als auch der Vertu-
schung latenter Motive. Die klassische Bürokratie wandelt sich damit im Bürokratismus zur 
„organisierten Unverantwortung“ (vgl. U. Beck), nicht zuletzt deshalb, weil alle Beteiligten, 
mikropolitisch betrachtet, an der Schaffung von Unklarheit interessiert sind. 

4.3 System-Umwelt-Differenz
Will man den Entscheidungsspielraum und die Entscheidungsregeln von Organisationen 
verändern – z. B. zum Zwecke einer wie auch immer gearteten „Ent-Bürokratisierung“ – weil 
sie entweder zu redundant (im Sinne von zu berechenbar) oder zu reichhaltig (im Sinne von 
zu verschiedenartig) erscheinen, so muss man logischerweise die jeweilige System-Umwelt-
Differenz beobachten. Dies allein schon deshalb, weil Organisationen – als soziale (und histo-
rische) Systeme – und ihre Umwelt stets durch eine je unterschiedliche Komplexität geprägt 
sind und damit regelmäßig die Frage aufgeworfen wird, wie diese Komplexitätsdifferenz aus 
Sicht der Organisation (z. B. eines Pfl egeheims) zu bearbeiten ist. 

Eine Steigerung der internen Varietät (im Sinne von Verschiedenartigkeit des Entscheidungs-
verhaltens) bedeutet nach N. Luhmann eine Erweiterung der Spannweite der getroffenen Ent-
scheidungen bzw. Entscheidungsmöglichkeiten; wohingegen eine Steigerung der Redundanz 
immer „eine strukturelle Einschränkung von Entscheidungszusammenhängen“ zur Folge hat 
und damit eine „Einschränkung potenzieller Variabilität“ (Luhmann, 1992). 

Kommt es zu einer Redundanzerhöhung, in dem Entscheidungsstrukturen kondensiert wer-
den (im Sinne der Verdichtung sinnhafter Ereignisse zu erkennbaren und wiederholbaren 
identischen Einheiten), dann bringt dies immer auch eine Erhöhung der Komplexitätsdiffe-
renz der jeweiligen Organisation zu ihrer Umwelt mit sich. Der Organisation gelingt es dann 
nur bedingt, mit Veränderungen aus ihrer Umwelt (z. B. neuen rechtlichen Anforderungen, 
etc.) adäquat zu verfahren. Ihre interne Varietät reicht nicht aus, ihre Strukturen sind zu 
redundant um mit hinreichender Flexibilität auf neue Anforderungen zu reagieren. Der Vor-
teil erhöhter Redundanz liegt freilich in einer verbesserten Übersicht, dessen, was in einer 
Organisation möglich ist bzw. was sie zu leisten im Stande ist. Es genügen einem Beobachter 
wenige Informationen, um das Entscheidungsverhalten einer Organisation zu erkennen. 
Heime, die immer die gleichen überschaubaren Angebote vorhalten oder ihre Qualitätsaus-
zeichnungen regelmäßig öffentlichkeitswirksam darstellen, sind leicht zu durchblicken. Dies 
bedeutet für potenzielle Kunden und andere Organisationen, etc. eine hohe Berechenbarkeit 
– mit welcher Konsequenz auch immer. 

Andererseits kann eine Organisation durch eine Erhöhung ihrer Varietät die Komplexitätsdif-
ferenz zu ihrer Umwelt reduzieren. Der Organisation stehen dann mehrere Möglichkeiten zur 
Verfügung, auf aktuelle Veränderungen und neue Anforderungen der Umwelt zu reagieren, 
ohne sich dabei selbst zu überfordern bzw. das eigene Weiterleben zu gefährden.

Es kommt darauf an, diese beiden Pole des Entscheidungsverhaltens in Organisationen so 
auszubalancieren, dass ihre Autopoiesis (Selbsterhaltung) zukünftig gewährleistet bleibt.

5. Was will die Entbürokratisierungs-Diskussion?
Betrachtet man nun vor diesem systemanalytischen Hintergrund die Debatte um die so 
genannte „Ent-Bürokratisierung“ in der Pfl ege, dann kommt man zu folgenden Feststellun-
gen: 
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4 Nepotismus stellt eine moderne 
Form der Bevorzugung von Per-
sonen dar, die eine sehr hohe 
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buse 28. Jg. (2003) H. 143, S. 48 
sowie Friesacher, H.: Foucaults 
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Pfl egewissenschaft. Pfl ege – Die 
wissenschaftliche Zeitschrift 
für Pfl egeberufe 17. Jg. (2004) 
S. 364 

9 Vgl. hierzu auch: Sowarka, D.: 
Merkmale der Lebensqualität 
in Pfl egeeinrichtungen. In: H. 
Enzian u. a.: Soziale Gerontolo-
gie. Forschung und Praxisent-
wicklung im Pfl egewesen und 
in der Altenarbeit, Frankfurt a. 
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Zunächst handelt es sich in der eigentlichen Forderung nicht um eine “Ent-Bürokratisierung“ 
der Pfl ege als Funktionssystem, sondern bestenfalls um eine der Organisationen, der Alten- 
und Pfl egeheime, der ambulanten Dienste etc., die Pfl ege als ihr Geschäft betreiben. Ob die 
von den Akteuren am „Runden Tisch Pfl ege“ semantisch gewählte Fokussierung auf das ge-
samte Funktionssystem Pfl ege – und eben nicht auf seine Organisationen – eine vorsätzliche 
Täuschung darstellt oder nur aus sub-optimaler Differenzierung entstanden ist, kann hier 
unberücksichtigt bleiben. Handlungsfähig sind jedenfalls nicht Funktionssysteme, sondern 
immer nur (ihre) Organisationen.

Des Weiteren lässt sich im Hinblick auf die gestellten Forderungen wohl präziser von einer 
„Entjurifi zierung“ sprechen. Dies gilt zumindest für einen Großteil der erhobenen Forderun-
gen im Hinblick auf die Pfl egedokumentation, die nicht nur pfl egefachlichen Ansprüchen, 
sondern ebenso juristischen und leistungsrechtlichen Anforderungen genügen soll, und 
damit mit höchst unterschiedlichen Logiken behaftet ist7.

Vier der insgesamt fünf Themen des „Ent-Bürokratisierungspapiers“ (DZS) des „Runden 
Tisches Pfl ege“ wenden sich an Funktionssysteme in der Umwelt der Pfl egeeinrichtungen 
– vornehmlich an die Funktionssysteme der Politik und des Rechts – und ihre jeweiligen 
Organisationen als Adressaten; nur eine einzige Empfehlung wendet sich in Teilen – rekursiv 
– an das eigene Funktionssystem und seinen (Pfl ege-)Organisationen. 

Forderungen nach einer integrierten Versorgung, einer Harmonisierung des Systems öffent-
lich-rechtlicher Prüfungen, Kritik an der Leistungs- und Qualitätsvereinbarung gem. § 80a 
SGB XI und an diversen bundesrechtlichen Vorschriften im Leistungs- und Kontrollrecht 
stellen die vier Bereiche externer Zuschreibung dar. Einzig das Thema Pfl egedokumentation 
verweist im Wesentlichen auf die Regelungen innerhalb der Pfl egeorganisationen selbst; 
nicht jedoch ohne auch hier die Primärverantwortung auf die Funktionssysteme Politik 
und Recht zu attribuieren, in dem z. B. die „Erstellung übergreifender Leitlinien für eine 
Pfl egedokumentation in Abstimmung mit den Prüfkriterien des MDK“ empfohlen wird. Ein 
weiteres Indiz für den Versuch, die Bürokratie mit (neuen) bürokratischen Instrumenten zu 
bekämpfen.

„Ent-Bürokratisierung“ wird also nicht als eine primär eigene Aufgabe der Pfl egeorganisatio-
nen verstanden. Sie soll vielmehr – mit weiteren bürokratischen Instrumenten – durch andere 
Funktionssysteme von außen in die Pfl egeeinrichtungen hineingetragen werden. Dies kommt 
einem Hoffen auf einen übergreifenden Heiligen Geist gleich, der über die Einrichtungen 
kommen möge, um sie vom Übel der Bürokratie zu befreien.

Diese externe Attribution geht zudem mit einer fachlichen Diffusität seitens der Einrichtungs-
träger einher. In ihrer Expertise für das BMFSFJ zum Thema „Ent-Bürokratisierung“ kommt 
die Forschungsgesellschaft für Gerontologie e. V. (FFG, 2003) zu dem Ergebnis, dass die von 
den Leitungskräften der Pfl egeeinrichtungen formulierte Kritik an den zahlreichen Gesetzen 
„eher pauschal bleibt“ (FFG, 2003). Die von der FFG durchgeführte mündliche Befragung der 
Leitungskräfte war „durch eine hohe emotionale Beteiligung seitens der Befragten gekenn-
zeichnet, auch wurde das Thema häufi g als ‚Ventil’ genutzt, die Situation in der Altenpfl ege 
zu kritisieren.“ (FFG, 2003) Die von den Leitungskräften kritisierten Mehrfachprüfungen seien 
empirisch bislang nicht belegt (FFG, 2003). Darüber hinaus ist in Bezug auf die Pfl egedoku-
mentation festzustellen, dass in den Heimen häufi g „über das notwendige Maß hinaus (!) 
dokumentiert“ wird (FFG, 2003).

Wie sehr die externe Suche nach Verantwortlichen zu einem selbstreferenzielle Bummerrang-
effekt führt, wird deutlich am eingangs genannten Beispiel einer der Forderungen der AG III 
des „Runden Tisches Pfl ege“. Wer die „Verbindung von internen und externen Qualitätsprü-
fungen“ wünscht, kann dies als Geschäftsführer bzw. Heimleiter relativ kostengünstig rea-
lisieren. Die hinter dieser Forderung stehende Kritik an der Komplexitätsdifferenz zwischen 
Organisation und Umwelt lässt sich leicht minimieren, in dem Heime aufhören, „…ständig 
zu versuchen, die gesamte Organisation in ein Exzellenz-Drama zu führen“ (Klie, 2003) und 
– auf Kosten von Sozialversicherungen und ihrer so genannten „Kunden“ – Qualitätsma-
nagementsysteme wie DIN ISO oder EFQM/TQM (teuer) einzukaufen, die mit Qualität im 
eigentlichen Sinne des Wortes und insbesondere in Bezug auf die Subjekt-Subjekt-Interaktion 
zwischen Pfl egenden und Pfl egebedürftigen reichlich wenig zu tun haben. Derartige QM-
Ansätze versprechen nicht selten einen – vermeintlich – positiven Marketingeffekt, dessen 
Wirkung auf der Akteursebene jedoch in der Regel schnell verdampft8. 

In ihren Empfehlungen kommen die Gutachter der FFG zu dem Fazit, dass „die Qualität im 
Heim in einem starken Maß von der Leitung abhängt, so dass die Heimleitung vermehrt in 
den Blickpunkt genommen werden sollte“ (FFG, 2003). Dies wundert bei genauerer Betrach-
tung der fachlichen Qualifi kation eines großen Teiles der Geschäftsführer und Heimleitungen 
nicht9. 

Die aktuelle Diskussion um „Ent-Bürokratisierung“ erinnert denn auch mehr an jene „Schre-
bergärtner-Mentalität“ (Derlien), bei der der eigene Zaun vor weiteren Übergriffen durch 
den Rechtsstaat und seine Organe verteidigt werden muss bzw. etwas weiter zum eigenen 
Vorteil versetzt werden soll.

„Im Gegensatz zum eher zweckrationalen Handeln des Verwaltenden ist das Tun in der 
Altenpfl ege eher affektisch und wertrational motiviert. Vermutlich stoßen gerade deshalb 
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in der Altenpfl ege ‚bürokratische’ Regelungen auf Widerstand“ (FFG, 2003). Altenpfl ege 
und Bürokratie sind offenkundig für viele Leitungskräfte schwer unter einen Hut zu brin-
gen. Zudem sind in den stationären Einrichtungen Wohnen und Arbeiten als existenzielle 
Lebensweisen parallel zu denken und zu berücksichtigen. Behördlich geprüft wird mit der 
Arbeitswelt der Pfl egenden de facto immer auch die Lebenswelt der Heimbewohner bzw. 
Patienten. Eine Tatsache, die gegenüber Handwerks- und anderen Dienstleistungsbetrieben 
einen Unterschied macht. Dies stellt spezifi sche Herausforderungen an das Management von 
Pfl egeeinrichtungen (und damit nicht nur an die Prüfi nstanzen).

Bürokratie ist heute vor allem eine Folge von rechtsstaatlichen und demokratischen Prinzi-
pien und eben nicht mehr ausschließlich ein Herrschaftsprinzip im Sinne M. Webers. Sie ist 
„…das Ergebnis eines lang anhaltenden und alle Lebensbereiche des Bürgers durchdringen-
den Verrechtlichungsprozesses in einem demokratischen Staat“ (Deimling, 1997).

Ent-Bürokratisierung kann demzufolge auch Ent-Rechtlichung und Ent-Regelung – im Sinne 
von Aufhebung bzw. Veränderung kollektiv bindender Regeln – bedeuten. Dies muss nicht 
unbedingt nachteilig sein. Wer sie fordert, der muss dies jedoch stets mitdenken und der 
muss eine Antwort geben, auf die Frage, was er anstelle des geltenden Rechts, der vorfi nd-
baren Ordnungen und Regeln setzen möchte. Neoliberale Forderungen verlaufen sich genau 
an dieser Stelle in sektiererische Verweise auf die „Gesetze des Marktes“. Die unsichtbare 
Hand der Marktgesetze, die alles global regelt. Nicht der Staat, sondern der Markt soll es 
mit seinen spezifi schen Gesetzen (seiner eigenen Leitdifferenz) regeln. Folgen dieser invi-
sible hand-Ideologie sehen wir aktuell am dramatischen Rückgang der Ausbildungsplätze in 
der Altenpfl ege, nachdem – durch das bundeseinheitliche Altenpfl egegesetz – Ausbildung 
nicht mehr eine Aufgabe des Funktionssystems Politik, sondern primär der einzelnen Orga-
nisationen (Altenheime) in einem unausgereiften Funktionssystem Pfl ege geworden ist. Die 
Blindheit der viel beschworenen unsichtbaren Hand der Marktgesetze wird an den Grenzen 
der jeweiligen Organisationen (Altenheime) erkennbar. Was die Organisation Altenheim 
für ihre Autopoiesis (Selbsterhaltung) bis auf weiteres nicht braucht, dass wird sie weder 
selbstreferenziell produzieren noch berücksichtigen; seien dies Auszubildende oder kollektiv 
bindende Regelungen in Form von Gesetzen und Vorschriften.

6. Fazit
Der gesellschaftliche Auftrag an Altenpfl egeeinrichtungen ist es, existenzielle Probleme 
älterer pfl egebedürftiger Menschen zu bearbeiten und damit u. a. die Frage nach einem 
menschenwürdigen Leben trotz Pfl egebedürftigkeit adäquat zu beantworten. Die Engfüh-
rung dieses Auftrags auf die Leitdifferenz Bürokratisierung/Ent-Bürokratisierung ist angesichts 
der Bedeutsamkeit der Aufgaben nicht nur semantisch, sondern ebenso inhaltlich unzurei-
chend und unprofessionell. Sie wird den Herausforderungen, die die Gesellschaft und ihre 
unterschiedlichen Funktionssysteme an Pfl egeeinrichtungen stellen, nicht gerecht, weil eine 
Antwort auf die Frage nach den passenden Regeln zur Bearbeitung dieses gesellschaftlichen 
Auftrags damit noch nicht gegeben wird. 

Die Form und die Kernpunkte der geführten Diskussion und ihre diffuse Engführung auf 
den Code Bürokratie/„Ent-Bürokratisierung“ veranschaulicht darüber hinaus folgendes: Die 
Trägerstrukturen und das Management der Pfl egeeinrichtungen scheinen hochgradig über-
fordert im Umgang mit der unterschiedlichen Evolution von gesellschaftlichen Teilsystemen 
und der daraus bedingten, sich ständig verändernden System-Umwelt-Komplexitätsdiffe-
renz. Diese führt zu erheblichen Synchronisierungsproblemen auf Seiten der Pfl egeeinrich-
tungen. 

Viele Pfl egeeinrichtungen scheinen derzeit noch keine passenden Antworten auf neue ge-
sellschaftliche Herausforderungen an die Pfl ege alter Menschen unter sich verändernden 
ökonomischen und rechtlichen Rahmenbedingungen geben zu können. Sie wollen bzw. 
können nicht sich selbst, sondern möchten primär ihre Umwelt (und deren Anforderungen) 
verändern. Der Ruf nach „Ent-Bürokratisierung“ von im System selbst geschaffenen bürokra-
tischen Strukturen lenkt dabei den Blick von Eigenverantwortung auf Fremdverantwortung. 
Der Fokus der Diskussion wird nach außen gerichtet. Von dort jedoch dürfte kaum geeignete 
Unterstützung zur Lösung der internen Synchronisations- und Passungsprobleme erfolgen. 
Innovation entwickelt sich schließlich in der Organisation selbst (oder sie bleibt in ihr brach 
liegen); sie kann jedenfalls nicht in die Or-
ganisation hineingetragen werden. Die Ver-
änderung der Spielregeln muss demzufol-
ge auch in den Organisationen beginnen, 
nicht außerhalb ihrer selbst. Ein großer Teil 
der Empfehlungen der AG III des „Runden 
Tisches Pfl ege“ tragen insofern eher dazu 
bei, die eigene Innovationsbereitschaft von 
Pfl egeeinrichtungen und -diensten weiter 
zu lähmen.
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