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1. Vorbemerkung

Im Zusammenhang mit der These der Politisierung der o6ffentli-
chen Verwaltung (Derlien 1984), insbesondere der Bonner Mini-
sterialbilirokratie, die seit dem Regierungswechsel von 1969 in
der Literatur vorgebracht wird, wird ein Indikator fir die
Politisierung im AusmaB der Ernennung sogenannter "anderer
Bewerber", d.h. der externen Rekrutierung von Personen gesehen,
die nicht Laufbahnbeamte sind. Die in diesem Zusammenhang ein-
fluBreiche Studie von Bdrbel Steinkemper (1974) hat in der

Tat einen signifikanten statistischen Zusammenhang zwischen
externer Rekrutierung und Mitgliedschaft in politischen Par-
teien der betreffenden Beamten herausgefunden. Flir die Uber-
priifung der Politisierungsthese ist deshalb neben der Ermitt-
‘lung von Parteizugehlrigkeiten (Derlien 1984, S.10 ff.) oder
der einstweiligen Ruhestédnde (Derlien 1984a) auch eine Konfron-
tation der bislang vorliegenden Forschungsergebnisse zur exter-

nen Rekrutierung mit einem alternativen Datensatz sinnvoll.

Anders als die Studien der Jahre 1970 bis 1972, die das Ergeb-
nis mindlicher Befragungen waren, kdnnen wir eine Uberpriifung
insofern leisten, als wir auf dokumentierte biographische An-
gaben politischer Beamter zurlickgreifen. Im folgenden soll
daher das Umfragematerial aus den Jahren 1970 - 1972 mit den
objektiven biographischen Daten der Positionsinhaber im Range
von Abteilungsleitern und Staatssekretdren kontrastiert werden.
Es wird dabei gezeigt werden, wie schwierig es letztendlich
ist, externe Rekrutierung anders als dienstrechtlich zu defi-
nieren. Gemessen an der "Verwaltungstitigkeit" auf Vorpositionen
auferhalb der Bundesministerien gelangen wir zu einem Kontinu-
um zwischen interner und externer Rekrutierung.,

Zudem erweist sich, daf die im Zusammenhang mit der Politisie-
rungsdebatte wichtige Studie von Steinkemper stichprobenmdgfig
verzerrt ist und gerade andere als Laufbahnbewerber und damit
den Anteil parteipolitisch gebundener Angehdriger der Verwal-
tungselite systematisch liberschitzt.



Zugleich dient diese Kleine Studie dazu, in Gestalt eines pre-
test die MOglichkeiten und Grenzen der Analyse dokumentarischen
biographischen Materials in der Eliteforschung zu prifen. Sie
ist Teil einer ld&ngerfristig angelegten Studie zur administra-
tiven Elite des Bundes 1949 bis 1983.



2. Vorliegende Untersuchungsergebnisse

Im folgenden seien die Untersuchungen referiert, die 1970-1972
durchgefiihrt wurden und dabei unter anderem das AusmaB externer
Rekrutierung in den Bundesministerien ermittelt haben.

2.1 Befunde

Luhmann/Mayntz (1973, S. 151) stellen zundchst einmal fir 1971
fest, daB es nicht typisch sei, "daB befihigte Personen in der
S8ffentlichen Verwaltung Blitzkarrieren machen und durch schnell
aufeinanderfolgende Befdrderungen in relativ kurzer Zeit Spitzen-
positionen erreichen, es sei denn, sie steigen von auBen an einer
hdheren Stelle der Funktionshierarchie ein und erreichen Spitzen-
positionen so in wenigen Schritten oder gar direkt. Die Falle
solcher Seiteneinsteiger 'sind aber absolut gesehen recht sel-
ten; ihre Zahl in unserer Stichprobe erwies sich jedenfalls fur
eine weitere Analyse dieser CGruppe als viel zu klein." (Hervor-
hebung De)

Eine Trendaussage ist, bedingt durch den Erhebungszeitpunkt und
das Fehlen fritherer Untersuchungen, schwer nachpriifbar; dennoch
wird gelegentlich das Auftreten externer Rekrutierung dem Regie-
rungswechsel von 1969 zugeschrieben.

Zu dieser These &duBert sich Putnam (1973, S. 264) ablehnend:
"... the career patterns of our respondents suggest that the ten-
dency has developed gradually over more than a decade." Putnam

hat 1970 das Merkmal "externe Rekrutierung" nicht direkt erhoben,

sondern das Eintrittsdatum in die Bundesverwaltung und die Ver-
weildauer auf der Position ermittelt. Demnach waren von den
"Seniors" nur 23% seit 1960 (!) in die Bundesverwaltung einge-
treten, alle anderen friher; bei den "High-Fliers" 1 waren es
naturgemdf mit 73% mehr; aber selbst eine Einschrdnkung auf 1969
hdtte kaum Aussagekraft £flir diese Gruppe. Ebensowenig 1laBt es
einen RilckschluB auf Externalitdt zu, da8 63 bzw. ©64% ihren
Posten maximal seit 2 Jahren einnahmen (S. 226) - sie k&nnten ja
in dieser Zeit befdrdert worden sein.

1) “Sgniors" = Ministerialdirektoren, Ministerialdirigenten
"High-Fliers" = jlingere Beamte mit guten Karrierechancen



Der 1981 vorgelegte Endbericht dieser Untersuchung (Aberbach et al..,
§.71 £.), der aber unter dem EinfluB der Politisierungsthese verfaft

worden ist 1)

, wird etwas deutlicher: 49 % der Befragten

(n = 87) haben ein Viertel oder mehr des Erwachsenenlebens
auBerhalb der Bundesregierung verbracht. "The degree of lateral
entry characteristic of the Bonn bureaucracy is perhaps somewhat
unexpected. Our data suggest that this pattern may be attri-

buted to the advent of the SPD to national government. The

SPD supporters in our sample had spent an average of 49 percent
of their adult lives outside national government, comparad sa

a figure of 20 percent for the Christian Democratic supporters
and independents, althcugh the Social Democrats were signifi-
cantly younger.” (S. 71 £.)

In Grottians (1974) Stichprobe von 1971 ergibt sich folgendes
Verhdltnis von intern und extern rekrutierten Planern nach
ihrer "vorministeriellen Tdtigkeit" (S. 82):

Tab. 1 Ergebnisse bei Grottian

Tadtigkeit

W AL UAL Ref. | HRef. >

nachgeordnete Bundes-

verwaltung R 2 L 2 4

Landes- und Kommunal-

verwaltung 3 1 12 2 18

Justiz 2 2 1 1 6

Universitdt/Forschung 4 4 8 18 34

keine vorministerielle

Tatigkeit 0 L 2 g *

sonstige Bereiche 1 2 3 2 8
15 12 38 26 91

1) B&rbel und H.-G. Steinkemper (1974, 1981) sowie Mayntz/Scharpf
(1975) werden zitiert.



Anders als Luhmann/Mayntz stellt Grottian fiir die "Planer"

die Regel fest, daB nach dem AbschluB von Studium und ggf.
Promotion 5 - 10 Jahre Berufspraxis auBerhalb der Ministerien
liegen. "In der Regel tritt der Planer nicht vor dem 34. - 35.
Lebensjahr in das Bundesministerium ein. " (S. 81)

Versteht man als intern Rekrutierte solche Personen, die zuvor
in der nicht-ministeriellen Bundesverwaltung, in Landes- und
Kommunalverwaltung und in der Justiz gedient haben, so macht
diese Gruppe rund die H&lfte (46) der Planer aus. Ein Leben

nur in der Ministerialverwaltung (3) ist jedoch hdchst selten.
Die 45 Externen stammen lberwiegend aus Wissenschaft und For-
schung: zu einem Viertel die AL und einem Fiinftel die Referen-
ten, aber jeder dritte UAL und mehr als jeder zweite Hilfsreferent
entstammen diesem Bereich. Uber den AuBenseiter im Sinne der
Bundeslaufbahnverordnung ist hiermit jedoch noch nichts gesagt.
Eine Rekrutierung seit 1969 widre bei gleichzeitig hohem Status
ein Indiz fir einen "anderen Bewerber"; insgesamt sihd seitdem
29 Personen, also ein knappes Drittel rekrutiert worden. Leider
liegt keine Kreuztabellierung mit dem Rang vor.

Von den 46 "intern" Rekrutierten sind 17 zwischen 1949 und 1961,
weitere 7 zwischen 1961 und 1965 und 18 1965 - 1969 eingetreten.
Die Herkunft aus dem Wissenschaftsbereich steigt bis 1972 an

und diirfte massiert die Referenten und Hilfsreferenten betreffen.

AuBenseiter im juristischen Sinne jedoch, Seiteneinsteiger auf

den gegenwdrtigen Posten sind nach Grottians eigener Klassifi-
kation (S. 88) mit 10 bis 13 Personen vs. 52 Laufbahnbeamten

(ohne Hilfsreferenten) selbst bei den Planern selten. Er weist

den seinerzeitigen Vorwurf der CDU/CSU der personalpolitischen
Manipulation ausdriicklich zuriick: nach Funktionsgriuppe fand Grottian
4 AL und 1 UAL, die er eindeutig als Externe klassifizierte.




Die differenzierteste Analyse hat innerhalb ihrer thematisch wei-

ter ausgreifenden Studie L

Biarbel Steinkemper (1974) vorgelegt.
In der zugrundeliegenden Befragung wvon 1972 befanden sich auch
Spitzenbeamte der Ldnder und des Bundes, u.a. 13 Staatssekretdre
und 72 Abteilungsleiter des Bundes.

Zundchst untersucht die Autorin die Karrierestationen auch in an-
deren Funktionssektoren (z.B. Politik, Wirtschaft), um festzu-
stellen, "worauf die gegeniilber den nicht-politischen Beamten pro-
zentual gr&Bere Vertretung der Beamten mit heterogenen Berufs-
erfahrungen letztlich zurlickzufihren ist." (S. 29) Mdglicherweise
wurden die durch Sektorenwechsel erworbenen komplexen Qualifi-
kationen bendtigt. "Ein anderer Grund kann ebensogut die ver-
starkte Einbeziehung von 'AuBenseitern' sein, also Personlich-
keiten, die bis zur Ubernahme der heutigen Position in der Mi-
nisterialblrokratie in einem oder mehreren anderen Funktionsbe-
reichen t&tig waren. Diese Auslese ist im allgemeinen politisch

motiviert." (29 £., Unterstreichung d.Verf.).

Sie sondert dann Beamte mit einer "kurzen, jlingeren Verwaltungs-
karriere" aus (s. hierzu unten S. 15, 19) und stellt 5 STS sowie
17 AL als "Beamte mit spdtem Verwaltungseintritt" fest (s. 30).
Die fir die Rezeption dieser Studie so wichtige Schluffolgerung
lautet (unter Bezug auf alle befragten Beamtengruppen):

"Beli 18% der Beamten ... wird eine starke Tendenz zur Einbe-
ziehung von Aufienseitern in Fillhrungspositionen deutlich. Dies
gilt insbesondere filir die politischen Beamten und hier
wiederum fir die Staatssekretdre. Die Spitze der Verwaltung
setzt sich also zu einem Grofteil aus Persconen zusammen, die
nach ihrer bisherigen T&dtigkeit als verwaltungsfremd charak-
terisiert werden konnen. Es verstdrkt sich hier die Vermutung,
daB8 neben fachspezifischen Griinden auch (partei-)politische
Motive fiir die Berufungen von Bedeutung sind. Diese Vermutung
wird erhdrtet durch die Tatsache, daB 69% dieser Beamten Par-
teimitglieder sind ..." (s. 30).

1) Die breitere Fragestellung soll hier ausdriicklich gewlirdigt
werden, weil wir den hier interessierenden Teilaspekt im fol-
genden sehr kritisch betrachten werden.



Uber einen aus mehreren Indikatoren entwickelten Index gelangt
sie ferner 2zu einem Kontinuum 2zwischen Laufbahnbeamten und
"AuBenseitern"”; dabei ist der "AuBenseiter" nicht identisch mit
dem "anderen als Laufbahnbewerber", den St. auch den “"spdten Sei-
teneinsteiger" nennt. Tab. 2 gibt die mit dem Index gewonnenen

Typen wider. 1)

Tabelle 2

Karrieretypen bei B. Steinkemper (1974, S. 40)

Rang
s STS AL UAL >
Laufbahnbeamter (1) 3 35 65 103
TYyp 2 7 21 35 63
Typ 3 - 12 24 36
AuBenseiter (4) 2) 3 4 7 14
13 72 131 216

1) zum Index s.u. S. 14 ff.,

2) Tab. 6 im Anhang S.121 gibt AufschluB tiber die Ressortzuge-
horigkeit der AuBenseiter:
a) STS und AL je 1 BK, BPA, BMF, BML, BMP, BMA, BMZ
b) UAL je 1 BK, BMWi, 3 BMA, 2 AA




7Zu Recht erscheinen St. die AuBenseiter zahlenmdfiig zundchst

nicht besonders hdufig (S. 40); flige man aber Typ 3 dazu, hidtte

man schon (Bund und L&nder) 20%; die Gegenrechnung wird aber nur
flir Typ 1 (50%) aufgemacht; die weiteren 30% vom Typ 2, die man
wohl hier auch hinzurechnen miiBte, werden unterschlagen. Statt-
dessen wird - {iberraschend - auf die politischen Beamten (1i.S.
§36 BBG) eingegrenzt: hier stilinden sich 30% AuBenseiter und 40%
Laufbahnbeamte gegeniiber. Auch hier fehlt wieder der Rest.
Folgerung: "Der Anteil der AuBenseiter ... wird also groéBer, je
mehr man sich der Spitze der Hierarchie ndhert", beim Bund stdr-
ker als bei den Ldndern (S. 40).

Héchst problematisch sind einige Trendaussagen im historischen

Sinne, die sich nur auf die Daten von 1972 stlitzen.

"Der ProzeR der verstdrkten Einbeziehung von AuBenseitern ist
in der Bundesrepublik relativ jung. Erst seit Ende der 60er
Jahre wadchst i1hr Anteil sprunghaft an; wahrend von allen Be-
fragten etwa die Halfte ihre Jjetzige Position 1969 oder spdter
ibernahmen, trifft dies fir rund drei Viertel der AuBenseiter
zu." (S. 41, Hervorhebung d. Verf.)

Allerdings sieht St., daf dies nicht allein an der Regierungsbe-
teiligung der SPD liegen kodnne; der Anteil der AuBenseiter in
SPD-Ministerien (seit 1966) ist nicht grdBer als in den iUbrigen
Ministerien. Auch in den L3&ndern keine Unterschiede nach Regie-
rungsfarbe = also: Der Bedarf an Spezialisten sei letztlich

ausschlaggebend (S.41). Diese Erkldrung wédre auch vereinbar mit
dem Befund von Grottian.




Die Analyse des gleichen Datensatzes durch H.G.Steinkemper (1981)
differenziert die Funktionsgruppe der Abteilungsleiter insofern,
als nun auch sichtbar wird, da8 nicht alle dieser Positions-
inhaber Ministerialdirektoren sind, sondern auch MDg oder VA. Es

wird aber leider aus Tab. 3 nicht deutlich, inwieweit diese Rénge
unterhalb des MD auch UAL-Funktionen erfiillen. Aus dem weiteren
Untersuchungsgang 188t sich aber entnehmen, da8 8 MDg und 4 VA
AL-Funktionen erfiillen.

e ; habeddes g = o= :
Codierung von H.G. Steinkemper (1981, S. 95, 109 ff.)
STS | MD MDg | MR |Ang.| >

Einstieg mit jetziger -
Position 1 8 7 . 23
Einstieg mit *
vorheriger Position 2 ? 7 1.l 2 i
> 6 13 | 14 1 6 40
davon:
Parteimitglieder 6 2 7 1 6 29
Rekrutierung
aus Politik # . & v 3 13
Berufliche Anfangs- v
position in der 5 5 10
Verwaltung
N der Befragten, 14 61 118 14 10 217

keine Summe!

* sowohl in die Bundes=- als auch Landes- und Kommunalverwaltung
(s.108)

Statusgruppenbedingt sind die 4 Angestellten in der AL-Stichprobe
extern rekrutiert: ansonsten nimmt der Anteil externer Rekrutie-

rungen zur Spitze der Hierarchie zu, bei STS und MD beglinstigt

durch die Institution des politischen Beamtén, motiviert durch
Parteimitgliedschaft und/oder Herkunft aus dem politischen Sek-
tor. Bber es wird auch deutlich, daf jeder Vierte der "Externen"

seine Laufbahn vor der Unterbrechung einmal in der Verwaltung be-

gonnen hat.
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DaB die Tendenz der AuBenseiter-Rekrutierung bei den STS am
stidrksten war, ist unbezweifelt}}ﬂ.*e. Steinkemper stellt in
Fortschreibung des Materials von Echtler (1973) bis Januar 1977
fliir 124 STS fest, "daB die Praxis der Berufung von auBierhalb
der Verwaltung keine neue Erscheinung ist" (S. 1095.

Bis 1972 einschlieBlich waren nur 63 (von 112) STS in dem Sinne-
intern rekrutiert, daB8 auch ihre Vorposition eine Verwaltungs-
position war, bis 1977 erhdht sich dieser Anteil scgar leicht,
woraus sich schlieBen l&dBt, daB die verstdrkte externe Rekrutie-
rung 1969 bei den STS ein punktuelles Ereignis war und daB wir
es ansonsten mit einer relativ konstanten Quote wvon rund 60 %
intern rekrutierter STS seit 1949 zu tun haben.

Dies wird auch daraus deutlich, daB wvon den bis 1977 aus der
Politik rekrutierten 21 STS schon 20 bis Ende 1972 Beamte
geworden waren, nachweislich in Mehrheit 1969.

Diesen Eindruck bestdtigt auch von Beyme (1974, S. 104 f.):
Von den 29 STS in SPD-Ressorts seit 1966 und unter der sozial-

liberalen Koalition bis 1974 h&tten einige eine "unorthodoxe

Rarriere", die einer "gewissen Politisierung Vorschub geleistet™”
habe: 2 Gewerkschafter, 4 Publizisten, 3 Professoren, 4 Personen
aus der Wirtschaft, 1 Anwalt,2 Richter. Ihnen stiinden 13 Personen
mit Verwaltungslaufbahn gegeniiber. Allgemein seien bis 1969

50 % der STS typische Laufbahnbeamte, 16 % von einer Partei
gefdrdert und 34 % (externe?) Experten gewesen.

1) s. Speyer (1968, S. 159).
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Tabelle 4

Extern rekrutierte STS 1949 - 1969 nach Echtler (1973)

Rekrutierungs-

bereich
‘-\

Name

Politik

Wirt-

schaft

Wissen=-
schaft

Presse

Verbdnde

Barth

Diehl

Haller
Hallstein
Hlittebrduker
Lemmer

Lenz

von Manger-Kénig
Miller-Armack
Schreiber
Sonnemann
ThieBen

Vogel
Westrick
Wilker

Wirmeling

1) Quelle: Echtler

nicht gezdhlt sind nach 1966 in SPD-Ressorts ernannte STS
so auch H.G. Steinkemper, S. 109

2) So auch Speyer 1968, S.

159
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Blirger (1981) setzt bei den Daten wvon B. Steinkemper an und
stellt ebenfalls die Frage nach der Folge des Wechsels von 1969.
Als Indiz flir die geringe Zahl von AuBenseitern vor 1969 meint er
zundchst die Entwicklung der einstweiligen Ruhestdnde bringen zu
kénnen; dadurch wiirde Raum fir die Rekrutierung von AuBenseitern
geschaffen. Ob der Raum auch hierfiir genutzt wird oder ob nicht
doch fur interne Befdrderungen, soll liber die Analyse der Verbe-
amtung der sogenannten anderen Bewerber erfolgen. Der Vergleich
der Daten 1970 bis 1977 aus den Geschdftsberichten des Bundesper-
sonalausschusses filhrt ihn zu dem SchluB, daB "in erster Linie in
den Jahren unmittelbar nach dem Regierungswechsel ungewdhnlich
viele Abweichungen im hdheren Dienst vorgenommen" worden seien,
daf die H&Aufigkeit seit 1976 aber rilickldufig sei. (S. 61)

Der Zusammenhang mit den politischen Beamten ist damit aber nicht
hergestellt, da die Geschidftsberichte keine Amter/Bescldungs-
gruppen fiir die héheren Regionen ausweisen. Angesichts der in die
Hunderte gehenden Ausnahmefdlle pro Jahr ist -der unmittelbare Be-
zug dieser Zahlen auf die politischen Beamten (S. 59 £.) fahr-
ldssig.
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Aber auch unabhd@ngig von den Besoldungsgruppen B9 und Bll zeigt
die Analyse sd&mtlicher Geschdftsberichte des Bundespersonalaus-
schusses seit 1953 L

, daB empirische Ahssagen und theoretische
Interpretation Blirgers nicht haltbar sind.

Tabelle 5 =zeigt gerade, daB die Antrdge auf Einstellung anderer
als Laufbahnbewerber filir den hbheren Dienst bis 1960/61 auf ein
Maximum von 411 F&llen gestiegen sind, um bis 1967 auf 331 abzu-
sinken; 1968/69, also lberwiegend vor dem Regierungswechsel 1969,
ist ein leichter Anstieg auf 387 Fédlle zu verzeichnen, gefolgt
von einem abrupten Absinken 1970/71, das sich kontinuierlich bis
1981 mit dann 58 Fillen fortsetzte. Lediglich 1974/75 kommt es zu
einem zwischenzeitlichen leichten Anstieg. 2)

Biirgers Zusammenfassung (S. 61) ist zwar nach dem Voranstehenden
nicht konkludent, aber ansonsten fir die kleine Gxuppe der STS
wohl zutreffend:

... insbesondere die Positionen der Staatssekretdre (werden) zu
einem gr&feren Teil von AufSenseitern besetzt. Hingegen ist nur in
Einzelfdllen auch ein Abteilungs- oder Unterabteilungsleiter der
Gruppe der Aufenseiter zuzurechnen". Dies sei 1969 passiert, "be-
deutungslos ist fir die Gesamtheit der Fdlle die Anzahl wvon

AuBlenseitern in Referentenpositionen.”

1) freundlicherweise vom BMI zur Verfiigung gestellt

2) Daf Blirger seine Zeitreihe 1970 einsetzen 188t, ist bei der
. angestrebten Trendaussage hochst eigenartig; daneben bringt er
zwar auf S. 60 noch einen Uberblick von 1960 - 1977, der sich
aber nur auf die nicht nach Aktenlage, sondern vor dem Prii-
fuungsausschufS des BPersA entschiedenen Fdlle bezieht und et-

was Uber die vorherige T&tigkeit im &ffentlichen Dienst aus-
sagt.



Tabelle 5 Andere als Laufbahnbewerber fiir den hdheren Dienst 1953 - 1981

Antrdge nach Entscheidung Priifung Unter- insgesamt
Zeitraum §21 BBG nach Aktenlage davon ausschuf I davon nicht zuge-
insgesamt negativ negativ lassen

1953/55 189 143 4 46 4 8
1955/56 198 99 0 99 11 11
1956/57 318 211 0 194 15 15
1958/59 470 329 0 141 16 16
1960/61 411 276 2 135 15 17
1962/63 273 127 0 146 11 11
1964/65 364 179 0 185 20 20
1966/67 331 138 1 193 14 15
1968/69 387 148 0 239 25 25
1970471 226 87 0 139 11 11
1972 91 9 0 82 10 10
1973 80 11 0 69 5 5
1974 130 8 0 122 3 3
1975 113 2 0 111 4 4
1976 59 4 0 55 6 6
1977 51 6 0 45 1 1
1978 59 2 0 57 3 3
1979 48 1 0 47 1 1
1980 57 5 0 52 4 4
1981 58 2 0 56 1 1




2.2 Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis kénnen wir festhalten:

- Alle Untersuchungen bestdtigen, daB es eine Reihe "anderer Be-
werber", Nicht-Laufbahnbeamter oder extern Rekrutierter gibt.

- Dabei schwankt stichprobenbedingt die Feststellung der absolu-
ten Zahl. Die reprdsentativsten Studien flir die uns interessie-
rende Gruppe der politischen Beamten, die Steinkemperschen
Analysen, weisen 5 bis 6 STS sowie 17 AL aus, von denen aber
einige den Rang eines MDg oder VA einnahmen.

- Es 138t sich auch feststellen, daf STS mit grdferer Wahrschein-
lichkeit extern rekrutiert werden als die Abteilungsleiter.

- Divergenzen bestehen dahingehend, ob die Feststellung extern
Rekrutierter in den Jahren 1970-1972 punktuelle Ereignisse
sind, die auf einen neuen Trend seit der Regierungswende 1969
hinweisen, oder ob es sich hierbei um éin Phanomen handelt, das
von jeher zu verzeichnen war. Einigkeit besteht darin, da8 zu-
mindest STS auch vor 1969 extern rekrutiert worden sind.
Indizien aus den Untersuchungen von Grottian, Putnam und Stein-
kemper belegen, daB der administrative Karrierebeginn z.T. weit
vor 1969 liegt; ferner, daB Externe auch der CDU angehdren.
AuBerdem ist hier darauf hinzuweisen, daB die beamtenrechtliche
M8glichkeit externer Rekrutierung flir Spitzenpositionen seit
dem 19. Jhd. gegeben war und daB hiervon schon immer Gebrauch
gemacht worden ist - besonders 1919 und 1933 (Runge 1964 ;Fenske 1972).
Bewegen sich die Trendaussagen bei B, Steinkemper und Putnam
noch auf dem Niveau von Vermutungen und vorsichtigen Hypothe-
sen, so verdichtet sich die Trendannahme bei Biirger (1981)
offenbar so stark, daf die amtlichen Statistiken selektiv in-
terpretiert werden.

- Kein Konsens besteht darlber, ob die ermittelten Werte als hoch
oder niedrig einzustufen sind, da die absoluten Zahlen jeweils
niedrig sind. Insofern kommt der Stichprobe und der Operatio-
nalisierung des Begriffs "AuBenseiter" - Jjenseits der reinen
Bewertungsfrage - erhebliche Bedeutung filir die Wirdigung des
Sachverhalts zu. Je hdher die Fallzahlen, desto plausibler wohl
auch die Trendaussage.



3. Zur Operationalisierung "externer Rekrutierung”

Der Uberblick liber die einschldgigen Untersuchungen zeigt,

daB das Kriterium, nach dem Externalitdt bestimmt wird, je-
weils ein anderes ist: neben dem Eintrittsjahr in den Bundes-
dienst (Putnam), der Ausbildungsrichtung und dem friitheren Funk-
tionssektor (Grottian) sowie dem laufbahnrechtlichen Kriterium
des "anderen Bewerbers" (Blirger), wie gesagt, bei B. Steinkemper

ein Index, in dem diese und andere Merkmale kumuliert werden.

3.1 Steinkempers Karriere-Index

Um die Fehlinterpretationen zu verstehen, die bei der Rezeption

dieser Studie aufgetreten sind, muB man die Konstruktion des

Karriereindex (S. 30 ff.) in Erinnerung rufen und seine (interne)

Validitdt priifen.

Steinkemper geht es zundchst um eine differenzierte Betrachtung
des Verhdltnisses von Laufbahnbeamten und  "AuBenseitern". Fiir
die Rezeption durch fliichtige, nicht sozialwissenschaftlich
vorgebildete Leser liegt eine Gefahr darin, daf der Begriff

des Aufenseiters einerseits dem laufbahnrechtlichen Begriff

des "anderen Bewerbers" entspricht, wie dies auch durch den
Begriff "Laufbahnbeamter" ("Regelanwdrter") suggeriert wixd,
andererseits beide Termini mit zusdtzlichen Merkmalen ange-
reichert werden, so daB im Extremfall bei Steinkemper ein Re-
gelanwdrter zum Aufenseiter und ein anderer Bewerber zum Lauf-

bahnbeamten werden kann.

auch
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1)

gehen in den 4-stufigen Karriere-Index ein,

dessen Pole von den Extremtypen des Laufbahnbeamten und des

AuBenseiters markiert werden.

a)

b)

1)

Alter

"Unter Beriicksichtigung der Feststellung Putnams (1973,

S. 283 De), daB ein Beamter um so weniger Wesensziige des

klassischen Blirokraten aufweist, je jinger er ist, werden
.. folgende Werte zugeordnet:

- Die {iberdurchschnittlich jungen Spitzenkrdfte, auf der
gedachten Skala eher zum AuBenseiter tendierend, erhalten
den Wert 3 (jiinger als 50 Jahre, De);

- den durchschnittlich alten wird der Wert 2 2zugewiesen;

- die zur Kategorie der iberdurchschnittlich alten Beamten
(iiber 54, De) gehdrenden Individuen werden auf der gedach-
ten Skala eher den Laufbahnbeamten zugeordnet und erhalten
deshalb den Wert 1." (8. 34)

Ein 55-jdhriger "anderer Bewerber", der zum Staatssekretar
oder Ministerialdirektor ernannt wird, entsprédche also nach
Steinkemper ebenso dem Laufbahnbeamten, wie ein Frihstarter,
der alle Befdrderungsimter schnellstens durchlaufen hat und
mit 49 Jahren zumindest Ministerialdirigent geworden ist,
dem AuBenseiter zuneigt.

Ausbildung und Studienrichtung (S. 34)

Auch hier wird zun3chst wieder Bezug genommen auf das Lauf-
bahnrecht: wer ein Studium abgeschlossen hat, entspricht dem
"klassischen Biirokraten" und erh&lt 1 Punkt. Wer die Lauf-
bahnvoraussetzungen (StudienabschluB) nicht erfiillt, erhdlt

2 Punkte. Zusidtzlich erhdlt der Jurist 1 und der nicht Stu-

dierte 3 Punkte, und wer etwas anderes als Jura studiert hat,
2 Punkte.

S. 31; in der Textgliederung nennt St. jedoch nur sechs"
Indikato;en; die Unklarheit bei b) wdre aber damit aufldsbar,
daB Ausbildung und Studienrichtung getrennt gewertet wurden.
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Der Sozial- und Wirtschaftswissenschaftler also, cbwohl

- zumindest beim Bund - Regelbewerber, wird kurioserweise

in dieser sozialwissenschaftlichen Untersuchung (normative
Kraft des Faktischen und affirmativer Charakter der Empirie?)
diskriminiert und dem AuBenseiter zugeriickt. Andererseits
wird der nicht studierte Spitzenbeamte als AuBenseiter iber-
bewertet, indem ihm insgesamt 5 Punkte verpaBt werden, wdhrend
der Jurist 2 Punkte erhdlt - unabhdngig davon ob er extern
in das Spitzenamt rekrutiert worden ist oder - was ja dank
Ausnahmemdglichkeit auch fir den nicht Studierten denkbar,
wenngleich unwahrséheinlich, wdre - beide alle Amter ihrer
Laufbahn durchlaufenfhében. M.a.W. der Indikator "Studien-
richtung"” (1-3 Punkte) hdtte gereicht.

Funktionssektor der ersten Berufsposition

Hier wird zundchst unterschieden zwischen verwaltungsinternem
(einschlieBlich Justiz) und externem Karrierebeginn (vermut-
lich 2 Punkte). Die Verfasserin macht sich dabei auch Gedanken
liber eine mégliche Verzerrung der Ergebnisse durch die Indi-
katorwahl: es "wird im Zweifel nur eine Verschiebung zugunsten
der Laufbahnbeamten bewirkt, keinesfalls jedoch wird die Zahl
der abweichenden Karrieren, um deren Feststellung es in dieser
Analyse geht, vergrdBert" (S. 35).

Sicherlich nicht, aber die Unterschiede werden aufgrund der-
artiger Mehrfachwertungen empirisch zusammenhdngender Merk-
male wie "ohne Studium" (b) und "externer Karrierebeginn”
iiberbetont - ein Effekt, der deshalb wissenschaftlich prob-
lematisch 1ist, weil Steinkemper in der Analyse auf -~ durch
Punktwerte konstruierte - Zwischentypen zwischen dem reinen
Laufbahnbeamten und dem AuBenseiter zurilickgreift.

Anzahl der Berufssektoren

Nach Zahl der durchlaufenen Berufssektoren werden zwischen 1

(1 Sektor) und 4 (4 und mehr Sektoren) Punkte vergeben (S.35).
Wer sein Berufsleben in der Verwaltung verbracht hat, erhdlt
also wie in c) nochmals 1 Punkt, wer extern begonnen hat, hebt
sich jetzt zus&dtzlich ab. M.a.W. Kriterium c) konnte entfallen.



_17_

e) Bereiche des Karriereweges

Entsprechend der gedachten fachlichen Distanz zur Verwaltung
wird jetzt nochmals "#Zhnlich wie bei der Studienrichtung"

(s. 36) unterschieden:

(1) Verwaltung, Justiz, Politik (!)

(2) Wirtschaft und Wissenschaft

(3) sonstiges wie Medien, Kirchen.

Dabei wird wiederum (s. d)) die Zahl der Sektoren kumuliert:
"Damit ergibt sich zum Beispiel fiir einen Beamten, der auBer
in der Verwaltung auch in den Bereichen Politik und Wissen-
schaft tdtig war, die Zahlenreihe 112; fir einen Beamten,
der nur in der Ministerialblirokratie, bestenfalls noch im
Bereich Justiz, aufgestiegen ist, allein der Wert 1, wdhrend
die anderen Spalten unbesetzt bleiben." (S. 36)

f) Zeitpunkt des Eintritts in die Verwaltung

Damit wird angegeben, "ob der Wechsel in die Verwaltung
bereits im Anfangsstadium der Karriere lag, irgendwann im
Verlauf des Berufsweges anzusetzen ist oder sogar erst bei
der Ubernahme der jetzigen Spitzenposition." (s. 37)

Sozialisierungsprozef und Internalisierung von Normen der

Verwaltung hingen von Eintrittszeitpunkt ab; es wird deutlich,

daB es Steinkemper letztlich um Einstellungsmuster, um
Attitiiden geht; auch Ausbildung und sektorale Mobilitdt sind
deshalb bedeutsam, formale Merkmale per se weniger. Diese
sind zwar schon beschrieben, allerdings nicht cross-tabuliert
worden - warum nicht?

Die Wertzuordnung sieht folgendermaBen aus:

1: "Die gesamte Laufbahn von der Anfangsposition bis zur

jetzigen Position vollzog sich innerhalb der Verwaltung",
Justiz eingeschlossen (S. 37).

2: erste Berufsposition extern, der "Wechsel in die Verwaltung
lag aber zeitlich vor den drei letzten Positionen (ein-

schlieBlich der jetzigen), die alle in der Verwaltung zu
suchen sind." (8. 37)

3: nur die letzten beiden Positionen in der Verwaltung,
sonstige Tédtigkeitsfelder extern.
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4: "Die jetzige Funktion ist die erste Position in der
Verwaltung" (S.37), oder die jetzige Position stellt
nach mindestens 10~jd&hriger Unterbrechung die erste

neue Verwaltungsposition dar.

Als Laufbahnbeamter wird nun definiert, wer 7 - 10 Punkte,
als AuBenseiter, wer 19 - 23 Punkte erreicht; dazwischen
liegen Mischtypen, die entweder Affinit&t zum ersten oder
zum zweiten Extremtypus haben.

Der Zeitpunkt des Eintritts in die 8ffentliche Verwaltung
mit seinen 4 Kriterien ist jedoch nicht nur fiir den Index
bedeutsam, sondern wird auch bei der eindimensionalen Dar-

stellung der Verteilung "spdter Seiteneinsteiger" benutzt
(s.0.S8. 6 f.).

Tabelle 6 gibt zundchst die eindimensionalen Befunde in

absoluten Zahlen wider.
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Tabelle 6: Einzelne Indikatoren bei B. Steinkemper
Indikator STS AL UAL

1 Eintritt in jetzige

Position 3 6 6 15

(s.30)
2 Eintritt in vorherige

Position 2 11 11 24

(S.30)
3 Alter unter 45 (S.33) 3 13 25 41
4 Alter iiber 55 (S8.33) 3 35 49 77
5 3 Sektoren 2 14 27 43
6 2 Sektoren (8.23) 6 30 62 a8
7 2 und mehr

Sektoren 10 48 92 150

(S. 29, 26)
8 Universit&dtsabschluB 12 69 126 207

kein Sstudium/AbschluB (S.119) 0/1 2/1 273 9
9 Jura-Studium

(S.20/119) 7 47 83 137
10 nur Verwaltung

(S.23) 3 24 39 66

Quelle: Steinkemper (1974)
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Vergleicht man das Ergebnis der hier interessierenden Einzelin-
dikatoren (1,2,6,10) mit dem Resultat des Gesamt-Index, so lesen
sich die Daten B. Steinkempers wie folgt:

STS Al
Eintritt in jetzige Position (1) 3 6 i 5 7S 17 AL
Eintritt in Vorposition (2) 2 11
AuBenseiter (Typ 4) 3 4 j 3 STS 16 AL
Laufbahnbeamter (Typ 1) 3 35 ilo STS 56 AL
nur Verwaltungstidtigkeit (10) 3 24 J 9 STS 54 AL
2 Sektoren (6) 6 30

Man sieht, daBR bereits mit den 2 Indikatoren, die auf den Verwal-

tungseintritt abstellenl}

,2ziemlich exakt die Ergebnisse des sie-
bendimensionalen Index reproduziert werden kdénnen. Was sich am
Schluff bei unserer Kontrolluntersuchung zeigen wird, deutet sich
aber schon hier an: die Auflenseiter (Typ 4 und Typ 3) reduzieren
die laufbahnrechtliche Klassifikation leicht, wdhrend die Typen 1
und 2, die wir hier - anders als B. Steinkemper, s.o. S. 7 - zu-
sammenfassen, den Anteil der "normalen" Karriereverldufer hdher
erscheinen lassen als die zweidimensionale Einstufung; besonders
deutlich wird dies auch im Vergleich von Typ 1 (Laufbahnbeamter)

und Merkmal 10 (nur Verwaltungstdtigkeit).

Da B. Steinkemper aber sowohl Aussagen eindimensionaler als auch
indexierter Art getroffen hat, H.G. Steinkemper seine (rangmifig
differenzierteren) Ergebnisse aber ausschlieflich eindimensional
vorgelegt hat, werden wir auf diesen Karriereindex erst im 6. Ka-
pitel wieder zurilickkommen, ansonsten aber unsere Vergleichsun-

tersuchung auf die Einzelmerkmale externer Rekrutierung ausrich-
ten.

1) Indikator 1 und 2 in Tab. 6
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3.2 Operationalisierung in der Kontrolluntersuchung

In der Kontrolluntersuchung wird - wie gesagt = nicht auf den
Steinkemperschen Karriereindex abgestellt, der die Merkmale Al-
ter, Ausbildung, Studienrichtung, Karrierebeginn, Sektorenzahl
und Zeitpunkt des Eintritts umfaBt. Es wird vielmehr das Merkmal
"Zeitpunkt.des Verwaltungseintritts" herangezogen.

Doch selbst dieses laufbahnrechtliche Kriterium wirft Interpre-

tationsprobleme auf:

a) Bei langerfristiger Betrachtung ist natlirlich auch wichtig zu
wissen, in welchem Umfang beispielsweise in den Rang eines Mi-
nisterialrats extern rekrutiert worden ist, aus dem dann nach
einigen Jahren méglicherweise zum Ministerialdirektor oder gar
Staatssekretar befdrdert wird. Handelt es sich hierbei nun um
einen intern oder einen extern Rekrutierten? B. Steinkemper
hat auch Jjeweils die vorhergehende Position mit erhoben und
festgestellt, daB weitere 2 STS und 11 AL vorher als Ministe-
rialdirektoren bzw. Ministerialdirigenten extern rekrutiert

worden waren. Daraus ergibt sich dann ihre Gruppe von 5 STS
und 17 AL des Bundes mit "spatem Verwaltungseintritt" (S. 30).
Demgegeniiber (S. 40) wiesen die Laufbahnbeamten in ihrer
Stichprobe nach dem Karriereindex folgende Zahlen auf: 3 STS
und 35 AL.

Die Zahlen zu den Vorpositionen sind natlirlich in einer allge-
meinen Elite-Studie methodisch schwer 2zu ermitteln. Vor allem:
wo soll nun die Grenze gezogen werden? Ist derjenige, der als
Ministerialrat eintritt, also zwei Stufen unterhalb des poli-
tischen Beamten beginnt, extern rekrutiert oder nicht? Hat er
nicht bis zur Befdrderung zum Ministerialdirektor, woflir in
der Regel ohnehin Fristen und Verbot der Sprungbefdrderung
vorgesehen sind, geniligend Zeit, sich notfalls weiter zu quali-
fizieren? Im lbrigen muf er ja auch als Externer in der Posi-
tion A 16 den Bundespersonalausschufl passieren. Offenbar ist
es sinnvoll, méglichst Zwischentypen zu bilden.

B. Steinkemper hat (nebén den Typen 1 und 2, s. S.6) zwei Klas-

sen von extern Rekrutierten nach dem Zeitpunkt des Verwaltungs-

eintritts gebildet., Sie definiert diese in ihrem Text zweimal:
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sinmal in dem Unterkapitel  "Karrierestationen in ver-
schiedenen Funktionsbereichen" unter der Uberschrift
"Funktionsbereiche des Karriereweges" (S. 30: Beamte mit

spdtem Verwaltungseintritt), zum anderen in dem Unterkapitel
"Verhdltnis zwischen Laufbahnbeamten und AuBenseitern" unter
der Uberschrift "Einzelne Karrieremerkmale" (S. 37: "Zeitpunkt
des Eintritts in die Verwaltung"). Auf S. 30 wird lediglich
deutlich, daB in ihrer extremsten Kategorie des Auflenseiters

diejenigen Beamten sind, die mit ihrer Jetzt-Position

erstmalig in Verwaltungen t&tig sind, und die Personen, die

li3nger als 10 Jahre in der Vorposition extern tdtig waren.

Zur "weicheren" Gruppe der auf die Vorposition Rekrutierten
werden nun diejenigen genommen, die aus der extremen Kategorie

aufgrund nur kurzfristiger externer T&tigkeit herausgefallen

waren. Darilber hinaus aber wird lediglich ausgesagt, daf in
dieser Gruppe auch die Ministerialbeamten berlicksichtigt sind,
die nicht erst auf die Jetzt-Position extern rekrutiert worden

sind, sondern "deren jetzige und vorherige Position Amter in

der Verwaltung sind"; die notwendige weitere Bestimmung, ndm-
lich frihere externe T&tigkeit, fehlt in dieser Definition,
und so bleibt unklar, ob sie nur die Beamten erfaft, die mit
ihrer Vorposition ein erstes Amt in der Verwaltung einnehmenl}
oder ob allein das Faktum externe T&tigkeit auf Vor-Vorposi-
tionen die Zugehdrigkeit zu dieser "weichen" Gruppe bestimmt.
Auf 5. 37 wird klargestellt: wdhrend die extreme Gruppe (Rang
4) wie auf S. 30 definiert wird, heiBft es zu Rang 3: "Die jet-
zige Stellung und die vorhergehende sind Verwaltungspositio-
nen, die frillheren waren in anderen Tdtigkeitsbereichen."

Wir gehen also im folgenden davon aus, daB die extern Rekru-
tierten aus folgenden Gruppen zusammengesetzt sind:

- die Jetzt-Position (z.B. als STS) ist die erste Verwaltungs-

position liberhaupt, wéhrend alle Vorpositionen auBerhalb der
offentlichen Verwaltung lagen;

Dies liegt nahe, da so auch in bezu

Lo a g auf Rekrutierung auf die
Jetzt-Position definiert worden ist. 5
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- die Jetzt-Position ist die erste Verwaltungsposition nach
mindestens 10jdhriger Unterbrechung der Verwaltungstdtigkeit
in anderen, externen Sektoren;

- auch die Vorposition lag in der Verwaltung, sdmtliche ande-
ren frilheren T&tigkeiten lagen aber in anderen Sektoren.

Unsere Daten erlauben es, die Verweildauer in der jeweiligen

externen und internen Position zu beriicksichtigen, so daff wir

differenziertere Aussagen machen und Zwischentypen bilden kon-

nen, ohne Merkmale in einem Index kumulieren zu missen. Al-
lerdings haben wir flir den Vergleich mit der Steinkemper-Ana-
lyse ihre Definition der Extremtypen zugrunde gelegt. Wir kdn-

nen sowohl bei einer kurzen Phase unmittelbar nach der Aus-
bildung (bis zu 4 Jahren z.B. als Assistent oder Anwalt)
vor einer folgenden ununterbrochenen Verwaltungskarriere einen
"verzdgerten Laufbahnbeamten" definieren als auch hinsichtlich
der "spidten Seiteneinsteiger" nach Dauer der externen T&tig-
keit Qewichten. Kurzfristige externe T&tigkeit auch auf der 2.
Vorposition lief sich ebenso herausfiltern wie eine langere

Gesamtdauer der Laufbahnunterbrechung.

Dabei lag - analog zu B.St. - die Priorit3@t auf der Zahl der

durchlaufenen Positionen, so daf z.B. eine weniger als 4 Jahre

zurlickliegende externe Rekrutierung, beispielsweise 1969 als
Ministerialrat, bei schnellem Aufstieg bis zum Staatssekretdr
1972 definitorisch nicht mehr in die Kategorie ‘'"spdte
Seiteneinsteiger" fiel; dies trifft in 4 F&llen zu:

- STS Ehrenberg ist im Mai 1968 extern rekrutiert worden, war
danach UAL im BMWi, ab 1969 MD im BK und seit 1971 STS im
BMA;

- MDg Beermann im BMVg war bis 1969 Abgeordneter in Hamburg,
anschlieBfend kurzfristig in der Wehrbereichsverwaltung, dann
auf unbekannter Position im BMVg, bevor er den Organisa-
tionsstab leitete;

- auch MR Geske im BMVg, seit 1972 Leitungsstabsleiter, ist
1969 extern rekrutiert worden, war danach Pers.Ref. und Lei=-
ter des Ministerbliros im BMF, darauf wvon 71 bis 72 Gene-
ralreferent im BMWiF fiir den Bereich Finanzen;



- MD Hirt war vor seiner T&tigkeit als AL im BMB Planungs-
stabsleiter, davor Pers.Ref. und Leiter des Ministerbiiros,
nachdem er als Pers.Ass. des stellvertretenden SPD-Frak-
tionsvorsitzenden Franke rekrutiert worden war.

¢) Die Problematik der Abgrenzung zwischen Laufbahnbewerbern und
sogenannten anderen Bewerbern erwdchst aber noch aus einem
weiteren Grund: Es kann ja nicht nur darum gehen, das formale

Durchlaufen einer Rangfolge von Positionen ab Al3 zu unter-

suchen, sondern entscheidend mufite auch.sein die Verwaltungs-

ndhe des friheren Tétigkeitsfeldes auBerhalb dieser Laufbahn.

Insofern gibt es eine Reihe von verwaltungsnahen nicht-mini-

steriellen T&tigkeitsbereichen, die im Auge behalten werden

milssen:

- Personen, die bereits Laufbahnbeamte der Ldnder waren, zu-
mindest dort aber schon eine l&ngere Verwaltungstdtigkeit
ausgelibt haben, also extern (von einem anderen Dienstherrn)
rekrutiert werden, ohne "andere Bewerber" zu seinj;

- Personen, die von internationalen Organisationen (EG, UNO)
rekrutiert werden, wie z.B. Lahnstein (EG-Kommission);

- Personen, die aus privatrechtlich konstruierten, vom Bund
gesteuerten Organisationen kommen, wie wir sie insbesondere
im Bereich der Entwicklungshilfe vorfinden (DSE etc.);

- Rekrutierung aus dem nachgeordneten Bereich, z.B. BMPost,
BMV, BMVg, AA.

Daher differenzieren wir 1in Tabelle 10 innerhalb der Verwal-

tungslaufbahn nach Dienstherren (Bund: oberste Bundesbeh&rden

und nachgeordneter Bereich; Ldnderministerien, Kommunalver-

waltung), wobei wir unter eine Restkategorie noch einige "son-
stige" F&dlle subsumiert haben.



= 0l =

Darunter sind T&tigkeiten in der mittelbaren Bundes- oder Lan-
desverwaltung, in der Hauptsache in Korperschaften und An-
stalten des Offentlichen Rechts (z.B. Handelskammern, Berufs-

genossenschaften; Bundes- und Landesbanken).

Resultat dieser Differenzierung ist die Unterscheidung von 4
Typen politischer Beamter in Xap. 5:

- dem reinen Laufbahnbeamten,
- dem verzogerten Laufbahnbeamten,
- einem Misch~Typ sowie

- dem spdten Seiteneinsteiger.

Wie gesagt, entsprechen dabei der reine Laufbahnbeamte und der
spdte Seiteneinsteiger der Klassifikation, die sich aus dem
Steinkemperschen Kriterium "Zeitpunkt des Verwaltungseintritts”
ergibt. Lediglich unsere beiden Zwischentypen weichen von
Steinkempers Ansatz ab, indem sie nach dem gleichen Merkmal
wie die Extremtypen den grofen Mittelbereich differenziert er-
fassen, ohne auf einen - problematischen - Index zurilickgreifen

zu missen.
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4. Reprdsentativitdt der Stichproben

Abweichungen der Ergebnisse der verschiedenen Studien kdnnen in
-der Operationalisierung der Rekrutierungsmodalitdten begriindet
sein. Ein weiterer potentieller BRias kann sich aus den Stich-
proben ergeben; wir beschrdnken uns im folgenden auf die bislang
reprdsentativsten Studien: die Steinkemperschen Untersuchungen
anhand des 1972 gewonnenen Datensatzes von Kaltefleiter/Wilden-
mann (1972), mit dem wir unsere eigene Erhebung vergleichen wol-
len. Bevor wir unsere Ergebnisse zur externen Rekrutierung im 5.
Kapitel darlegen und im 6. Kap. gegeniiberstellen, ist jedoch auch
eine Analyse der Stichproben nodtig, um die zahlenmd@Bigen Ab-

weichungen beider Totalerhebungen zu verstehen.

4.1 Grundgesamtheit der Planstellen

Die Untersuchung wvon B. Steinkemper erfaft u.a. folgende Posi-

tionen 1': ]

- die beamteten Staatssekretdre der Bundesministerien, des Bun-
deskanzleramtes sowie des Bundesprdsidialamtes, aufBlerdem die
Direktoren von Bundestag und Bundesrat, bei denen es sich eben
nicht um Staatssekretdre, sondern um Ministerialdirektoren han-
delt; auBerdem ordnet sie den BPA-Chef sowie seinen Stellver-
treter "wegen ihrer groBen Ndhe zur Bundesregierung dem Bereich

Politik™ zu (B.St. S. 13); 2!

- die Abteilungsleiter der Bundesministerien, des Bundeskanzler-
amtes sowie des Presse-~ und Informationsamtes der Bundesregie-
rung, des Bundesprédsidialamtes sowie der Verwaltungen von Bun-
destag und Bundesrat; dabei differenziert sie nicht nach Mini-
sterialdirektoren, Ministerialdirigenten, Angestellten oder
Sonstigen (wie etwa Botschaftern), es heiBft lediglich "in der
Regel Ministerialdirektoren" (ebenda, S. 13).

1) Daneben Landesbeamte

2) eine klassische petitio principi
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Bei einer angegebenen Grundgesamtheit von 26 Staatssekretdren
und 118 Abteilungsleitern erreicht sie einen Stichprobenumfang
von 5(;.')% bei den Staatssekretdren (absolut 13) und 61% bei den
Abteilungsleitern (absolut 72).

L3Rt man bei den Staatssekretdren die Ministerialdirektoren wvon
Bundestag und Bundesrat auBer Acht, da sie positional der zweiten
Gruppe angehodren, verbleiben als Grundgesamtheit 24 Positionen
von Staatssekretdren. Dies ist insofern verblliffend, als der STS
im BPA nicht mitgez&hlt wurde. Immerhin entspricht dies der Zahl
der Planstellen, die auch unserer KXontrolluntersuchung zugrunde
gelegt wurde. k)
Die angegebene Grundgesamtheit wvon 118 Abteilungsleitern dif-
feriert von unseren Ergebnissen, da wir bereits ohne die Abtei-
lungsleiter der Verwaltungen von Bundestag und Bundesrat (aller~
dings einschlieflich des stellvertretenden BPA-Chefs) auf eine
Zahl von 120 Abteilungsleitern 2/1972 kommen (s. Tab. 7). 2)

Bei den Abteilungsleitern ist die Position des stellvertretenden
BPA-Chefs erst im Jahre 1973 wieder besetzt worden (neben der
neuen Position des stellvertretenden Regierungssprechers). Zum
anderen ist im BMJFG durch Zusammenlegung mehrerer Abteilungen zu
einer (Jugend, Familie, Soziales) eine Abteilung aufgeldst wor-
den, so daR wir 12/1972 118 Positionen gezd&hlt haben.

1) Dabei ist anzumerken, daB8 wir die im Jahre 1972 nicht besetzte
Position des zweiten Staatssekretdrs im BMF in der Grundge-
samtheit ebenfalls nicht mitgezdhlt haben.

2) Die Verwaltungsbeamten des Bundestages und Bundesrates wurden
nicht Dberlicksichtigt, der stellvertretende BPA-Chef dagegen
wird hier zur Gruppe der Abteilungsleiter gezdhlt. Dabei ist
zu erwdhnen, daf wie bei Steinkemper "vergleichbare" Positioc-
nen miterfaft sind, wie etwa die Leitung von Planungsstdben

(BMVg, AA, BMBW), der Protokollchef und der Abriistungsbeauf-
tragte im AA.
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Die Arbeit von Hans Glinter Steinkemper beruht auf dem gleichen
Datenmaterial, codiert die Position der Befragten jedoch leicht
abweichend und vor allem exakter nach Dienstgrad anstatt nach
Funktion. So klassifiziert er 14 Staatssekretdre; mdglicherweise
hat H.G. St. im Gegensatz zu B. St. in seine Auswertungen den
BPA-Chef mit einbezogen. H.G. St. erfafit auch 73 Abteilungsleiter
(bei B. St. 72), differenziert aber dariiber hinaus nach Ministe-
rialdirektoren, Ministerialdirigenten, Ministerialrdten und An-
gestellten, so daB wir wissen, daB in B. Steinkempers 72 AL auch

8 MDg und 4 VA enthalten sind. Leider k&nnen fiir unsere ver-

gleichende Untersuchung aber nur die Ministerialdirektoren heran-

gezogen werden, da H.G. Steinkemper in den entscheidenden Tabel-

len sich auf alle Ministerialdirigenten, Ministerialrdte und An-
gestellte bezieht und nicht nur diejenigen, die Abteilungsleiter-

Funktionen ausiiben. 1)

Andererseits verfligen wir selbst fir die

Unterabteilungsleiter insgesamt lUber keine bicgraphischen Daten,

so daf wir hinsichtlich dieser Gruppe keinen Vergleich anstellen

kénnen. M.a.W. wir werden vergleichen

- Staatssekretdre mit den bei B. und bei H.G. Steinkemper ge-
nannten Daten

- Abteilungsleiter sowohl im Range von MD, MDg als auch sonstige
mit den bei B. Steinkemper ausgewiesenen Personen

- Ministerialdirektoren mit den bei H.G. Steinkemper erfaften

Personen.

1% Vgl. Tabellen bei H.G. St.: "Befragte Inhaber von Spitzenposi-
tionen", S5.95; "Karriereweg nur im Verwaltungs- und Justiz-
bereich", S5.108; "Seiteneinsteiger", S$.109
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4.2 Grundgesamtheit der Positionsinhaber

Um die Vergleichsdaten zu den Steinkemper-Untersuchungen zu er-
halten, genlgte eine einmalige Bestimmung der Grundgesamtheit der
Positionsinhaber 2zu Beginn des Jahres (Februar) 1972 nicht, da

der genaue Zeitpunkt der Kaltefleiter/Wildenmann-Erhebung nicht
bekannt ist l). Es muBten in einem weiteren Schritt die persona-
len Verdnderungen bei Staatssekretdren und Abteilungsleitern im
Verlauf des Jahres 1972 bis einschlieBlich Dezember ebenfalls be-
ricksichtigt werden; dabei blieben diejenigen Vakanzen in der
Folge der Regierungsumbildung im Dezember 1972 unberiicksichtigt,
die erst im Verlaufe des Jahres 1973 (Januar bis Midrz) durch neue
Ernennungen aufgefiillt worden sind. Im folgenden werden die
Steinkemperschen Daten daher sowohl mit einer Stichprobe fir

Februar als auch Dezember 1972 konfrontiert.

Basis der Bestimmung der Grundgesamtheit bilden die Namensnen-

2)

nungen im Oeckl fir die Jahre 1972 und 1973 sowie Angaben des

3)

Handbuchs der Bundesregierung fiir 1972 .- Insofern sind uns 100%

der Positionsinhaber namentlich bekannt.

1) Der Erhebungszeitraum der von Kaltefleiter und Wildenmann
durchgefiihrten Untersuchung von Fiihrungsgruppen in der Bundes-
republik wird von Birbel Steinkemper lediglich mit 1972 ange-
geben; der genaue Zeitpunkt der Interviews bleibt ungenannt,
d.h. zugleich die bei Steinkemper zugrundeliegende Population
ist offen, da es im Verlaufe des Jahres 1972 auf einzelnen Po-
sitionen zu Verdnderungen gekommen ist. Hoffmann-Lange gibt
den Erhebungszeitraum mit "Februar bis August 1972" an (Ursula
Hof fmann-Lange, Politische Einstellungsmuster in der West-
deutschen Fiihrungsschicht, Diss. Mannheim 1976, S. 34)

2) Albert Oeckl (Hg.), Taschenbuch des Sffentlichen Lebens
3) 7. WP, Bad Honnef-Darmstadt 1973
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STICHPROBENUMFANG ADMINISTRATIVE ELITE
Untersuchung Stichprobenumfang Grundgesamtheit
davon davon
STS AL MD MDg VA Sonst. | STS AL MD MDg VA Sonst.,
1 I
5
2/1972 24 95 : 74 12 5 4 24 | 120 : 92 17 6
1008  79,2%) 80,4% 70,6% 100% 66,7% ;
| |
24 |1 118 0 18 4 6
12/1972 24 93 | 72 13 4 4 1 ! 9
1005 78,8%! 80% 72,2% 100% 66,7% !
o , 13 72 ! K.A. 26 | 118 !
Bédrbel Steinkemper | i
50% 61% ! |
f T
, 1) 14 (73)] 61 (8) (4) (0) K.A. !
H.G. Steinkemper i |
53,8% 1 51,7% i

1) Zahlen in Klammern bei H.G. St. S.

analyse spater nicht mehr gesondert ausgewiesen

95; bei der Rekrutierungs-



i B

4.3 Stichprobenumfang der Kontrolluntersuchung

Eine 100%ige Ausschdpfung der Grundgesamtheit ist deshalb nicht

méglich, weil

~ im Jahre 1972 ausgeschiedene Beamte im "Handbuch der Bundesre-
gierung 1972" nicht mehr enthalten sind,

- auch nicht alle im Laufe des Jahres neu rekrutierten Personen
mit einem Personalblatt vertreten sind,

-~ diese Liicken nur in geringem MaBe durch Personalangaben im "WHO
IS WHO" ausgeglichen werden ko&nnen, sei es, daf die Beamten in
diesem Werk gar nicht vertreten sind, sei es, daB Angaben zur
Person zu sparlich sind (s. Tab. 8).

Immerhin gelang es, die Staatssekretdre (24) vollstdndig bio-

1)

graphisch zu erfassen und 79% der Abteilungsleiter in die Un-

tersuchung einzubeziehen.

Damit ist unser Stichproben-Umfang deutlich groBer als der der
beiden ilberpriften Untersuchungen (s. Tab. 7). Tab. 9 schlisselt
den Stichprobenvergleich nach Ressorts auf, wobei eine tenden-
zielle Uberreprisentation in der Stichprobe von B.Steinkemper
sich im BPA und BMWi andeutet.

1) Das heift, 25 Abteilungsleiter sind biographisch nicht erfagt;
s. Tab. 8.
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Tabelle 9: Stichprobenverqieich nach Ressorts
Grundgesamtheit 2/72 Stichprobe 2/72 B.St.:STS u. AL #

STS AL MD MDg VA Sonst.| STS AL MD MDg VA Salst.z_ Etréiu m UAL
BK 1 5 1 i 1 5 3 1 1 - 4 6 7
BPA | 1 g 2 2 - 1 Al 1 2t - [e] s 5 2
AA 2 9 6 & = 3 2 7 6 - - B. 9 5 10 8
BMI 2 10 10 - - - 2 9 9 = = - J11] 10 14 13
BMJ 1 6 6 o - - 1 5 5 - - - 4 7 6
BMWi 2 8 7 1 - - 2 5 4 1 - = 8 10 18
BMF 1 9 9 - = - 1 9 9 ~ o - {10 7 11 15
BML 1 7 6 1 — - 1 5 4 1 = - 5 8 5
BMA 1 8 3 3 - - 1 7 5 2 = < 5 9 7
BMVg | 2 13 8 1 1 o 2 |12 7 1 1 oapal 7 12 10
BMV 1 10 8 2 = - 1 4 4 1 . = 5 6 11 9
BMP 2 6 6 - - = 2 4 4 ~ - i 6 4 8 8
BMBau| 1 3 2 1 - - 1, 2 1 1 - = 3 2 4 2
BMB 1 4 ! = = = 1 4 4 - - = 5 2 5 2
BMJFG| 1 5 3 2 = - 1 3 2 1 - - 4 2 6 4
BMBW 2 6 4 2 = - 2 5 4 1 = = 7 3 8 6
BMZ 1 4 2 1 1 - 1 3 1 1 1 = 4 3 5 3
BPrA 1 1 1 == s = 1 1 1 = - - 2 2 2 2
BT/BR 1 3 3

24 120 92 17 5 6 24 95 74 12 5 4 119 (?? — (1?464STS 131

100% | 79,23% ] 80,4% [70,6% | 100% |66,7%| |75 ar) | 118 AL)

1: "ErfaBte Positionen und realisierte Interviews:
Bundesverwaltung".B.St. faft in dieser Tabelle STS u. AL aus Griinden der Anonymitdt zusan

mam

* B.St. S.118, Tabelle
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Zwischen Februar und Dezember 1972 traten folgende personelle
Verdnderungen 1) ein, die in der Stichprobe 12/1972 zu bertiick-

sichtigen waren:

Staatssekretdre
bisher (2/1972) Nachposition 1) Nachfolger (bis
12/1972)
BK: Bahr Politik Grabert
BPA: Ahlers Politik von Wechmar
BMF: Emde 53/™a.D."y
Deutsche Bank PoShl
BMA: Ehrenberg Politik Eicher
BMVg: Wetzel 50/"Riicktritt" Fingerhut
Mommsen 62/Krupp Mann
BMBW: Hamm-Briicher Politik Jochimsen (2/73)

Zu allen STS liegen uns Informationen aus dem "Handbuch der Bun-

desregierung" oder/und aus dem "Who's Who" vor. 2]

1) Tdtigkeitsfeld nach dem Ausscheiden sowie das Alter in den
Fdllen, in denen es von Interesse sein konnte.

2) Nur Angaben im "Who's Who" 2zu Ahlers, Schdllhorn (BMWi),
Griesau (BML), Mommsen, Wetzel, von Manger-Kénig (BMJFG),
Storck (BMBau).

Es wurden die Jahrgdnge 69/70, 71/73 des "Who's Who" ausge-
wertet.
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Abteilungsleiter
bisher (2/1972) M’ neu (bis 12/1972)

Stv.BPA-Chef: VA von Wechmar (STS) -
AA: MD Oncken (53/Botschafter) MDg Brunner

MD von Staden (53/Botsch.) MD wvan Well

MD Steltzer (53/Botsch.) MD Arnold

MD Groepper (63/Botsch.) MD wvon Schenk
BMI: MD Nollau (Prds. BfV) MD Smoydzin
BMWi ¢ MD Giel (Vors.Tiirkei-Kon- Engelmann

sortium - OECD)
BMVg: MDg Beermann (55/Prds.Wehr-  MDg Weigeldt
bereichsverw.)

MD Mann (STS) MD Rumberg

MD Fingerhut (STS) MD Schmunck
BMV : MD Schmitt-0Ott MD Rehm
BMJFG: MD Rachold MDg LGsken

Im Gegensatz zu den 100% ausgeschdpften STS liegen uns f£dr 25 AL '
(21%) keine biographischen Angaben vor. Die Datengrundlage der 95
analysierten AL sowie die Namen der nicht biographisch erfafBten
25 AL sind in Tabelle 8 enthalten.

1) In Klammern Alter bei Ausscheiden und Nachposition
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Tabelle 8:

Quelle biographischer Angaben  Abteilungsleiter

Inf ti —r ke A ! i.BEdb., keine Infolr.')raatlonen Zur Person 2) Z
Handb.d.BR 1972 1) aber im WHO'S WHD *=* in 72 ausgeschieden ', keine Angaben i.Hdb. “‘u. B
keine Inform.i.WHO'S WHO keine Infomm.i.WHO'S WHO
M | Mg| VA | S. |Ges.
EK 3 1] 1 5 0
BPA L L} 2 5 MDg Rost : 1
A 6| 0| o| 18] 7 Botsch.von Stafj‘kelbergal 2
Botsch., Roth >
BMI 9] 0] o 9 MD von Hovora-Drohamirecki 1
BMIT 51! 0 0 5 MD Winners 1
BWi o 4 1] o] of s MD Walter, MD Giel, 3
' MD Hanemann
BME i 9 0 0 0 9 0
BL : 3| L | 0] O] 5|M Baath : MD Martinstetter D Hifner 2
(B 4| 2| 0 7 | MD Jantz MDg Z8llner 1
EBDWq T 6 | 1| 1| jo| 12 | ™D schiffers MD Stadtler L
(BN T2 1T 0] 0 4[¥ Linder MD Besse, MD Schmidt—-Ott, | MD Vaerst 6
; ! ; MD Neupert, MD Heubling
i i : i MDg Stoltenhoff
| BYP 4 | 0] 0| 0 4 MD Psstz MD Maab i 2
BMBau | 14 1!l ol 0! 2, MD zinkahn L
BB | 3| o] o i 0 | 4 !¥D Kreutzer 0
BMIFG | 2 | 1 [ o] o | 3 MDg_attenberger ,MD Rachold 2
BMEW 4 | 10| ols MDg Borst 1
ez L1111 0] VD Dumke 1
BPrA 1 0 | ol o 1 0
69 |12 | 5| 4 |90 5 AL/MD 14 AL/11 M, 3 MDg 11 AL/7 MD, 2 MDg, 2 B. 25(18 D,
5 ¥Dg,2 B.
MD van Well, AR MDg Brunner, AA MD wvon Schenk, AA
D  Arnold, AA MD Rumberg, BMVg
MD Smoydzin, BMI 4D Schmunk, BMVg
MD Engelmann, BMWI MDg Léskens, BMJFG
MDg Weigeldt, BMVg
MD Rehm, BMV

1)

2)

3}

Stand Hﬁndbucb der Bundesregierung 1972: ca. 6/73 (keine genaue Angabe), im Verlauf des Jahres 1972
und dariiber hinaus Ausgeschiedene sind also in diesam Werk nicht mehr enthalten )

In einiggn Fdllen stellen Personen ihre Personalangaben nicht flir das Hdb.d.BR zur Verdffentlichung
zur Verfiligung

Fositional nicht im Hdb.d.BR 1972 erfaft (Chef des Inspekteurwesens, Beauftragter fiir Abriistung)
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Durch die Verdnderungen im Laufe des Jahres 1972 hat sich die
Grundgesamtheit nur unwesentlich gewandelt. Die prozentualen Ab-
weichungen fir die uns interessierenden Beamtentypen liegen in
der Stichprobe bis zu 3% (im extremsten Fall bei den Staatssekre-
tdren bei 2,9%). Bei den Staatssekretdren schieden aus der Kate-
gorie der reinen Verwaltungsbeamten 2 Beamte aus, 2 Beamte kamen
neu in diese Kategorie; lediglich 1 extremer Seiteneinsteiger ist

zugunsten eines friher einmal extern Tdtigen "weggefallen".

Bei den Abteilungsleitern ist lediglich der in dieser Rategorie
mitgezdhlte stellvertretende BPA-Chef von Wechmar aus der Gruppe
der Seiteneinsteiger ausgeschieden (und BPA-Chef geworden). Alle
neuen Abteilungsleiter, soweit wir Uber Angaben verfiigen, sind
reine "Verwalter", bis auf MD Rehm im BMV, der jedoch lediglich
kurzfristig nach seiner Ausbildung extern tdtig war. Bei den
Staatssekretdren gehen mit Mommsen und Ahlers zwei Seitenein-
steiger, mit Grabert kommt nur ein neuer, der auf einer der bei-
den Vorpositionen extern tdtig war.

Insofern halten wir fest, daB unser Ergebnisvergleich (Rap. 6)
durch die Fluktuation in der Grundgesamtheit so gut wie nicht
tangiert wird.
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5. Rekrutierungsmuster nach der Kontrolluntersuchung

Wir kOnnen jetzt die Operationalisierung aus Kap. 3 wieder auf-

nehmen und die dort theoretisch unterschiedenen vier Typen wvon

Rekrutierungsweisen und Karriereverldufen empirisch prifen.

Tab. 10 weist 13 unterschiedliche Merkmalskombinationen des

Karriereweges aus, die den vier Rekrutierungsmustern wie folgt

zugeordnet werden:

- der "reine" Laufbahnbeamte, der ausschlieflich in der Bundes-,
Landes- oder Kommunalverwaltung t&tig war, findet sich in den
Spalten 1 - 4;

- der "verzdgerte" Laufbahnbeamte in Spalte 5;

~ der "Mischtyp" in den Spalten 6 - 9 und 11;

- der "spite Seiteneinsteiger" in Spalten 10, 12, 13.

5.1 Der "reine™ Laufbahnbeamte

Nach unseren Ergebnissen erweist sich eine Zusammenfassung von
Staatssekretiren und Abteilungsleitern als unangemessen, da ihre
Anteile in den jeweiligen Kategorien sehr stark voneinander ab-
weichen. In der Kategorie des reinen Verwaltungsbeamten aller-
dings differieren die Anteile lediglich um etwa 8%: 37,5% der

Staatssekretire (8 bzw. 9) und etwa 45% der Abteilungsleiter (42
1)

bzw. 43) fallen in diese Kategorie. Verstdndlicherweise ist
der Anteil der Ministerialdirektoren in dieser Kategorie mit 51%
deutlich hoher als der der Abteilungsleiter insgesamt, deren
Funktionen, wie gesagt, auch von Ministerialdirigenten und Ver-
waltungsangestellten wahrgenommen werden kénnen.

Tab.10 differenziert die Karriereverldufe der reinen Verwaltungs-
leute danach, ob sie ausschlieflich in Bundesministerien tatig wa-
ren (18, Sp.l), darliber hinaus mdglicherweise aus dem nachgeord-
neten Bereich stammen oder dort zumindest einmal tétig waren (10,
Sp.2), vorher zusdtzlich oder ausschliefilich in der Landes- oder

Kommunalverwaltung gearbeitet haben (18, Sp.3) oder sonstige Ver-

1) S%ehe Liste der Namen (S. 34a); die Prozentangaben dieses Ka-
pitels lassen sich Uberwiegend aus Tab.1ll, S. 40a entnehmen.
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Administrative Elite nach Verwaltungsndhe der Vorpositionen

Beamte mit reiner Verwaltungs-

Beamte mit ex-

Beamte mit externer Tatigkeit

karriere terner Tatigkeit
vor 2.Vorpos.
1. 2. 3. 4. 5 6. 7. 8. 9. 10. 11. 12. 13. GG St.pr.
aus— BM u/o| 1 u/o 2|1,2,3, |max.4 J. | auBer auf 2. Vorposition auf Vorposition
schl. nachg.| u/o u/o dir.nach 5 insg. .Zuvor insg. + Zuvor
BM Ber. | lLandes-/ |sonst. |Ausbild. 10 J. 1 Sio 5. 210 9 aussan] <109+ 510 . | aussen.
KV extern extern
2/72 STS 3 1 3 1 1 2 2 0 2 2 1 0 5 24 24
AL 15 9 15 3 20 18 1 2 0 6 2 1 3 120 05
MD 14 9 13 2 13 15 1 1 0 3 1 1 1 92 74
MDg 1 0 1 1 5 2 0 0 0 2 0 0 0 17 12
VA 0 0 0 0 0 0 0 1 0 1 1 0 2 5 5
Sonsty O 0 13 0 2 1 S. 0 0 0 0 0 0 0 6 4
12/72 STS q 1 4 1 1 3 2 0 1 1 1 1 4 23 23
AL 16 10 14 3 21 15 1 1 0 6 2 1 3 118 93
MD 14 10 12 1 14 13 1 1 0 3 1 1 1 90 72
MDg 2 0 1 2 5 1 0 0 0 2 1 1 1 18 13
VA 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 0 2 4 4
Sonst) O 0 1 B. 0 2 1 S. 0 0 0 0 0 0 0 6 4
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waltungserfahrung ausschlieflich oder 2zusdtzlich zu den Mdglich-
keiten 1 - 3 erworben hatten (4, Sp.4). Man sieht, daB die reinen
Verwaltungsbeamten nicht ausschlieBlich aus der Bundesverwaltung
stammen, sondern da8 neben 18 Personen aus den Ministerien selbst
und weiteren 10, die auch im nachgeordneten Bereich der Mini-
sterien tdtig waren, mindestens 18 Personen Erfahrungen in der
Landes- oder Kommunalverwaltung erworben haben.

Hinsichtlich der Rekrutierung der 15 Abteilungsleiter aus der
Landes- oder Kommunalverwaltung ist festzustellen, daf lediglich
2 Ministerialdirektoren (MD Mann im BMVg: kurzfristig unmittelbar

nach der Ausbildung in einem Landratsamt; MD Scheidemann im BMBW:
ebenfalls kurz nach der Ausbildung Magistratsrat der Stadt Mar-
burg) aus einer ausschlieBlichen T&dtigkeit in der Kommunalver-
waltung in die Bundesverwaltung wechselten, dariliber hinaus nur
ein Abteilungsleiter sowohl Landes- als auch Kommunalverwaltungs-
erfahrung (MD Bischof im BMBW: OKD im LK Hannover, Landesdienst
Hannover) aufweist. Dagegen haben die restlichen 12 ihre T&atig-
keit vor Antritt des Bundesdienstes ausschlieflich in der unmit-

telbaren Landesverwaltung wahrgenommen.
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Liste der "reinen" Laufbahnbeamten nach Ressorts (2/72)

STS AL
MD MDg Sonst.
BK- Sanne
BPA
AR Frank,von Braun Oncken*,Steltzer* Botsch.
Hoppe,von Staden* von Pode—
Herbst witz—Dﬁrnit%
BMI Hartkopf, Harting,Fr&hlich | 4
Rutschke Brockmann,Reuter
BMJ Krieger 1
BMWi Schdllhorn BEverling,Schlecht 3
: Lantzke
BMF Emde* Germann,Hiehle,Koch, 3
Hutter,Lamby
BML Petrich Schleicher
BMA Fitting,Trometer Dahlgriin
BMVg Wetzel* Wieck, Mann* ,Wirmer
Kroener ,Fingerhut*
BMV Tennstedt ,Linder
BMP Pausch Baumann,Distel,
Bethmann,Diirig
BMBau Storck Joachimi
BMB 0
BMJFG 0
BMBW Boning,Bischoff,
Scheidemann
BMZ Bornstein
BPrA Caspari
9 STS 38 MD 3 MDg 1 Botsch. 42

AA
BMTL
BMIWL
BMVg

* im Verlaufe des Jahres

Von den Neueintritten des
"reiner Laufbahnbeamter":

Fingerhut,Mann

1972 ausgeschieden

Jahres 1972 entfallen in die Kategorie

van Well ,Arnocld
Smoydzin
Engelmann

- Brunner

Weigeldt




Die Spalte "Sonstiges" (Sp.4 der Tab.1l0, S. 33a) enthalt:

- STS Emde im BMF war neben seiner letzten T&tigkeit als Stadt-
direktor in Gummersbach und seiner frilheren Titigkeit als Re-
gierungsrat im Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen
lange Zeit im Landschaftsverband Rheinland t3tig und in seiner
Anfangsposition nach der Ausbildung in der Landeszentralbank
von Nordrhein-Westfalen,

- S8TS Fingerhut im BMVg (ab 7/72, zuvor AL im BMVg) war von
1953-1960 Verwaltungsdirektor bzw. Oberverwaltungsrat von Kran-
kenhdusern in Frankfurt, bevor er Obermagistratsdirektor und
Leiter des Personalamtes in Frankfurt wurde,

= MD Petrich im BML war kurzfristig in den Landwirtschaftskammern
von Rheinland und Westfalen tédtig,

— MDg Schleicher im BML neben der Land- und Forstwirtschafts-
kammer Hessen-Nassau als Referent in der Zentralstelle der
Deutschen Forstwirtschaft in Hamburg, ‘

- MDg Weigeldt im BMVg war nach seiner Ausbildung Referent in der
Bundesstelle fiir AuBenhandelsinformation.

D.h. also, alle diese Personen waren sehr verwaltungsnah t&tig,le-

diglich eine definitive Zuordnung zu den Karrierewegen 1-3 schien

aufgrund der zusdtzlichen Merkmale unangebracht, wenngleich prin-

zipiell méglich.

B. Steinkemper (S. 24, FN 43) erwdhnt die berufliche Anfangsposi-
tion der 13 STS: 4 begannen in "Ministerien, Behdrden", 3 in der
Kommunalverwaltung - wilirden also unserem reinen Laufbahnbeamten
zuzurechnen sein. Jeweils 3 weitere fanden ihre berufliche An-

fangsposition in der Wirtschaft und in Bildung und Wissenschaft.
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5.2 Der "verzogerte" Laufbahnbeamte

In dieser Kategorie sind alle die Beamten zusammengefaflt, die

kurz (max. 4 Jahre) und unmittelbar nach ihrer Ausbildung extern

tdtig waren. Dabei ist darauf hinzuweisen, daB hier lediglich die

Nachkriegskarriere erfafit ist. ke Hdufig handelt es sich dabei um

Juristen, die zundchst in Gerichten oder Anwaltskanzleien einige

Jahre verbrachten. 2)

In die Kategorie "verzdgerter" Laufbahnbeamter (Sp.5) entfallen

17,6 bzw. 19% oder 1 STS und 20 AL im Februar 1972 bzw. 1 STS und

21 AL im Dezember 1972. Dies waren u.a.:

- STS Haunschild (BMBW), der 1953-55 beim Landgericht Berlin und
in der Justizverwaltung tdtig war, bevor er ins BMZ und 1957
ins BMAtom ging;

- MD Soddemann (BMF), nach der Ausbildung bis 1954 als Richter
tdtig;

- MDg Hinrichs (BMBau), nach dem Assessorexamen 1968-69 Tidtigkeit
im Zentralverband Dt. Konsumgenossenschaften, dann BMWi bis
1967, dann BMBau.

Waren die Anteile in der Kategorie des reinen Laufbahnbeamten bei

Staatssekretdren und Abteilungsleitern noch vergleichbar, so wird

die Diskrepanz zwischen den beiden Gruppen jetzt deutlicher, auch

wenn man die Kategorien des "verzdgerten" und "reinen" Verwal-
tungsbeamten zusammenfafBt: in diesen Personenkreis fallen ({im

Durchschnitt des Jahres 1972) ca. 67% der Abteilungsleiter (abso-

lut 62 bzw. 64), aber nur etwa 42% der Staatssekretidre (9 bzw.

10). Der geringe Anteil der Staatssekretdre an den verzdgerten

Laufbahnbeamten ist aber vermutlich zufdllig.

1) Im einzelnen sind daher folgende Fi#lle hier nicht, sondern un-
ter 5.1 erfagt:

- MD Fitting im BMA war vor dem Kriege nach seiner Ausbildung
zum Juristen ab 1933 als "Arbeiter aus politischen Grilinden"
tatig;

- MD Kroener im BMVg war vor seinem Eintritt in die Reichsfi-
nanzverwaltung von 1937-1939 Wirtschaftspriifer;

- MD Disten im BMP war von 1937-1939 als Rechtsanwalt und
Steuerberater tédtig.

2) Bel B.Steinkemper sind Personen, die in der "Justiz" titig wa-
ren, zu den Laufbahnbeamten gerechnet (auBer Referendariat,

$.22). H.G. St. weist diese Gruppen wenigstens gelegentlich
aus (8. 106).
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5.3 Der "Misch"-Typ

Unter diese Kategorie sind alle die Beamte subsumiert, die

a) ladnger als 4 Jahre nach ihrer Ausbildung, aber nicht auf einer
der beiden Vorpositionen im Verwaltungsdienst extern tdtig wa-
ren (Spalte 6);

b) diejenigen, die auf einer der beiden Vorpositionen lediglich
kurzfristig (weniger als 10 Jahre) extern t&tig waren, an-
sonsten aber vorher und nachher im &ffentlichen Dienst standen
(Spalte 7 und 11).

Ein Viertel der politischen Beamten entfdllt auf diese Kategorie

(s. Tab. 11, S.40 a). |

Die Anteilsdifferenzen zwischen Staatssekretédren (29,2% bzw.
30,4%) und Abteilungsleitern (24,2% bzw. 20,4%) kehren sich jetzt
um.

Beispiele sind:

MD Wolkersdorf (BMWi), 1947-59 Wirtschaftswissenschaftliches In-

stitut des DGB, dann ins BMF, 1966 dort UAL, 1971 AL im BMWi;

- MD Weber (BMF), Wiss. Assistent bis 1955, bis 1966 (zuletzt als
Referent) im BMWi, dann bis 1970 Geschd3ftsflihrer des Bundes-
verbandes Dt. Banken, 1970 AL im BMF

- MDg Kosmale (BMJFG), bis 1949 Kraftfahrer, dann Geschdftsfiihrer
des "Heims der offenen Tur", 1951 Ref. beim Senator £dr Ju-
gendwesen (Bremen), Studium bis 1959, Abteilungsleiter beim
V.f.b6ffentliche u. private Filirsorge, 1967 AL in Berlin beim Se-
nator f. Familie usw., 1969 MDg (AL) im BMJFG

- 8TS Ehrenberg (BMA), bis 1968 IGBau und Dozent, dann UAL im
BMWi, 1969 MD im BK, 1971 STS im BMA.
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5.4 Der "spdte Seiteneinsteiger”

In dieser Kategorie sind diejenigen Positionsinhaber zusammen-

gefaBt, die

a) in die Jetzt-Position oder die Vorposition extern rekrutiert
und erstmals in der Offentlichen Verwaltung tdtig geworden
sind (Sp. 10, 13)

b) sowie diejenigen, die auf der Vorposition mehr als 10 Jahre
extern tdtig waren, aber friiher schon einmal in der ©&ffentli-

chen Verwaltung gearbeitet hatten (Sp. 12).

Insgesamt 17 (bzw. 16) Personen (14%) aus den 119 bzw. 116 analy-
sierten Fdllen sind als "spdte Seiteneinsteiger" zu bezeichnen.
Hier wird der unterschiedliche Anteil bei Staatssekretiren und
Abteilungsleitern am deutlichsten. Lediglich etwa 10% der Abtei-
lungsleiter finden sich in dieser Kategorie der spiten Seiten-
einsteiger, aber 26 bzw. 29% der Staatssekretire (7 bzw. 6). Da
die Mehrheit der Verwaltungsangestellten (ndmlich jeweils 3) in
dieser Gruppe der "Externen" zu finden ist, liegt der Anteil bei
den Ministerialdirektoren wiederum unter dem der Abteilungsleiter
insgesamt (ndmlich bei 7%). Wie oben (5.1) gezeigt wurde, sind
Abteilungsleiter im Range eines Ministerialdirektors - natlir-
licherweise - h&dufiger reine Laufbahnbeamte als Verwaltungsange-
stellte.



Liste der "AuBenseiter" nach Ressorts (2/72)
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STS

AL

MD MDg VA 2

BK PAhl VA Jochimsen 2
BPA 0
BMWi Rohwedder Hiss 2
BMF Schiiler,Oltmanns 2
BML Griesau 1
BMA Christmann 1l
BMVg Mommsen VA Laabs 2
BMB Morgenstern 1
BMP Gscheidle 1
BMJFG Elstner 1
BMV 0
BMBW Hamm-Bricher Glintsch 2
BMZ Sohn VA BOll 2
7 5 2 3 17




- 39 -

6. Vergleich mit den Ergebnissen der Steinkemper-Studien

H.G. Steinkemper weist "einen erstaunlich geringen Anteil an Nur-
Verwaltungskarrieren" (S.108) aus, ndmlich - bei den politischen
Beamten des Bundes, :also Staatssekretidren und Abteilungslei-
tern - 28%. Auch bei einer nach Staatssekretdren und Ministerial-
direktoren differenzierten Betrachtung kommt H.G. St. nur =zu
einem Anteil von 29,5% der Ministerialdirektoren mit reiner Ver-
waltungskarriere. B. Steinkemper ermittelte 31,8% fir Staats-
sekretire und die Funktionsgruppe der Abteilungsleiter insgesamt.
In unserer (um etwa 18% grdBeren) Stichprobe entfallen (s.Tab.11)
etwa 45% der Abteilungsleiter und 37,5% der Staatssekretdre auf
diese Kategorie; bei den Ministerialdirektoren sind es sogar
51,4%. Das heifit also, der Anteil der Laufbahnbeamten ist bei den
Steinkemper-Studien stichprobenbedingt viel zu niedrig ausgefal-
len, obwohl beide Autoren in diese Kategorie z.T. auch diejenigen
aufgenommen haben, die in der Justiz tdtig waren; wir hingegen

haben diesen Personenkreis auch unter die anderen Typen gefafit.

Zwischen den reinen Laufbahnbeamten und den Seiteneinsteigern
liegt in den Steinkemper-Studien ein nicht n&her bezeichneter
Personenkreis, der sich gquantitativ aber durch Subtraktion be-
stimmen 1&d8t (s. Tab. 11). Demnach entfallen bei B.St. 36 und bei
H.G.St. 35 Personen (42,4 bzw. 46,7%) auf diese Gruppe.

In unserer Kontrolluntersuchung umfassen Typ II und III zusammen
ebenfalls 42,9 bzw. 41,4% (51 bzw. 48 Personen). Davon entfallen
17,6 bzw. 19% auf den "verzdgerten Laufbahnbeamten" , der nur zu
Beginn seines Berufslebens kurzfristig auBerhalb der Verwaltung
tdtig war; weitere 25,2 bzw. 22,4% machen den Mischtyp aus.

Die Klasse der "spdten Seiteneinsteiger" haben wir, wie gesagt,
bewuft analog zu der Steinkemperschen Operaticnalisierung defi-
niert. Es zeigt sich nun, daf der Anteil der "Aufenseiter" bei

St. mit rund 25% in beiden Studien wesentlich h6her liegt als bei
uns mit 14,3 bzw. 13,8%.


https://s.Tab.11
https://also-:Staatssekret�r.eh
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Damit ist gezeigt, daB die Daten der 1972er Befragung systema-
tisch den Anteil der reinen Laufbahnbeamten unter- und den der
spdten Seiteneinsteiger (AuBenseiter) Uberschdtzen, wahrend die
Mittelgruppe mit 42% in allen Teilstudien vergleichbar ausfadllt.
Dieser Befund gilt im groBen und ganzen gleichermafen fir STS, AL
und MD insbesondere.

Greift man jedoch auf den Steinkemperschen Karriereindex (s.o.
S.6) zurlick, so nihern sich iliberraschenderweise die Befunde an:
Hiernach stellte sie 44,7% (38) Laufbahnbeamte, 47% (40) in der
Mittelgruppe und 8,2% (7) AuBenseiter fest. M.a.W.: Der Index
korrigiert die Verzerrung der Stichprobe und die eindimensionale
Uberrepridsentation der AuBenseiter bzw. Unterreprisentation der
Laufbahnbeamten. Andererseits filhrte die Interpretation durch B.
Steinkemper dazu, daB8 beim Leser ein dramatischer Eindruck ent-
stehen muBte, wenn die Auflenseiter mit einem Teil des Zwischen-
typs zusammengefaft werden, ohne daB entsprechendes mit dem an-
deren Teil des Zwischentyps und den Laufbahnbeamten geschieht.

Vielfach sind aber nicht die Indexergebnisse in der Sekundar-
literatur, sondern die eindimensionalen Karrieredaten aufgegrif-
fen worden, wodurch im Effekt wiederum das stichprobenmdfig ver-
zerrte Bild einer nach 1969 stark extern rekrutierten administra-
tiven Elite entstanden ist.



Tabelle 11 Ergebnisverqleich
Typus "
e Reiner Laufbahnbeamter :;’:"’bgmrﬂ | Mischtyp spite Seiteneinsteiger St ichprobengrige
suchung\
Rang/Funkt.| STS AL MD MDg VA Sonst.[SIS AL MD MDg VA Sonst| SIS AL MD Mg VA Sonst STS AL MD Mg VA Sonst.| STS AL MD Mg VA Somst.
2/72 abs.| 9 42 3@ 3 0 1 1 20 13 5 0 2 7 2318 2 2 1 7 10 5 2 3 0 24 95 74 12 5 4
s |35 a2 514 2,9% 2,2 105 6,8 | 100 100 100 100 100 100
A 5 R L Aailoplr
Iy 283 17,6 & 5,2% 14,3%
12/72 9 43 37 5 0 1 1 21 14 5 0 2 7 19 16 1 1 1 6 10 5 2 3 0 23 93 72 13 4 4
1 {315 %,2 514 a1, 4% %,1 10,8 69 100 100 100 100 100 100
s 7 Y A
48% 19,0 % 2,414 138%
SIS AL MD Mg VA Somst,
B. St. ] 4 - - - - 5 11 - - - - 5 17 ~ - = - 13 2 - - - -
|31 m3 B4 B6 10 10
N E—— o
31,82 42,43 591
H.G.St. 3 - 18 - -~ - 5 - 30 - - - 6 - 13 ~ - = 14 (73) 61 (B) (4) O
) 21,4 2,5 2,7 2,3 100 100
A S e e
2,0 % 46,7% 5,38

-2 0y -
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7. Die politische Verselbstandiqung von Prozentwerten

In den zwischen 1970 und 1972 durchgefiihrten Personaluntersu-
chungen in der Bonner Ministerialverwaltung sind also "AufBlensei-
ter" konstatiert worden.

Dabei variieren absolute und Prozentzahlen ebenso wie die Be-

reitschaft der Autoren, diesen Befund dem Regierungswechsel von

1969 zuzuschreiben. Wir haben in diesem Zusammenhang nach genauer

Inspektion der Daten und Uberpriifung anhand eigener Daten im we-

sentlichen folgendes festzustellen:

- Gemessen an den Ausnahmeentscheidungen nach §21 BBG im Bundes-
personalausschuB sind externe Rekrutierungen fiir den hdheren
Dienst hdufiger und friher Ublich gewesen als 1970/71, also
keine Erfindung der sozial-liberalen Koalition. Da das Beamten-
recht diese Rekrutierungsform ausdriicklich zuldft, ist hierin
auch nichts Anstdfiiges zu sehen. Allerdings: der Zusammenhang
zwischen externer Rekrutierung und Parteimitgliedschaft,den die
Steinkemper-Studien herausgefunden haben, wird normativ moniert
(Seemann 1975, S. 7). Diese Argumentationsrichtung erinnert
lebhaft an die Auseinandersetzungen in der Weimarer Republik
(schmahl 1977), als besonders in PreuBen (Runge 1964; Fenske
1973) das monarchistische Beamtentum durch externe Anhidnger der
Weimarer Koalitionsparteien (nicht vor allem der SPD) aufge-
lockert werden sollte.

- In diesem Zusammenhang werden besonders die 1972 erhobenen, von
Barbel Steinkemper (1974) und H.G. Steinkemper (1981) analy-
sierten Daten =zitiert. Nun haben wir zeigen k&nnen, daf diese
Stichprobe nicht reprd@sentativ ist und daB in ihr die "anderen
Bewerber" {ber- und die Laufbahnbeamten unterreprédsentiert
sind. Wahrend B. Steinkemper diesen Befund allerdings durch
ihren Karriereindex zurechtzuriicken vermag - Ergebnis der frag-
wlirdigen internen Validitdt - stehen die Daten bei H.G. Stein-
kemper ungewichtet im Raum. Allerdings stehen auch bei B.
Steinkemper Index- und eindimensionale Werte gleichgewichtig
nebeneinander und werden von anderen undifferenziert zitiert.
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- BEs wurde gezeigt, wie kompliziert letztlich die Zuordnung von
Karrieren zu den beiden Extremtypen ist und daB man von einem
Kontinuum zwischen Laufbahnbeamten und externen Bewerbern aus-
zugehen hat. Die analoge Operationalisierung in unserer Kon-
trolluntersuchung hat dabei erbracht, daf die absoluten Zahlen
der Externen d&duBerst gering sind; wenn man so will, stitzen
sich die Steinkemper-Studien auf 18 bzw. 19 F&lle externer Re-
krutierung - bei einer Grundgesamtheit von 144 Personen.

- Abgesehen von den nicht akzeptablen Trendaussagen bei B. Stein-
kemper selbst wie auch bei ihren Interpreten ist fiir die Re-
zeption dieser Studie und die Reanalyse durch H.G. Steinkemper
offenbar die Divergenz zwischen Index-Werten und eindimensio-
nalen (vor allem laufbahnrechtlichen) Kriterien Ursache von
Fehlinterpretationen. Dabei wird die korrigierende Wirkung des
Karriereindex bei B. Steinkemper aufgrund ihrer eigenen unzu-
ldssigen Interpretation (s.o. S. 8) {Ubersehen, andererseits
letztlich der korrespondierende eindimensionale Befund heraus-
gelesen. Dies wohl um so mehr, als H.G. Steinkemper spdter - zu
Recht - auf die Indexierung verzichtet hat.

~ Vor allem aber verselbstandigen sich nun die Prozentulierungen
dieser geringen absoluten Werte. Wenn man etwa bei Dyson (1979,
S. 150) liest: "Nur 1/3 hat eine ausschliefliche Verwaltungs-
laufbahn hinter sich ..." oder: "Auf Bundesebene hatten knapp
15% der politischen Beamten (30.8% der Staatssekretdre) eine
politische Karriere durchlaufen." (S. 151), dann sind derartige
Feststellungen mehr als fragwirdig. Ahnliche Prozentuierungen
ohne Berilicksichtigung der dahinterstehenden absoluten Zahlen
(z.B. 13 bzw. 14 Staatssekretdre im Steinkemper-sample) liefen
sich auch aus anderen Publikationen anfiihren, die mit diesen
Studien arbeiten.

Der Schritt zur Reklamierung der Steinkemper-Studien flir die The-

se von der Parteipolitisierung seit 1969 ist nur noch ein klei-

ner, wenn man im Zitierzirkel zu Terti&Zrautoren ohne datenanaly-

tische Vorbildung voranschreitet (Seemann 1978, S.7; 1980, S.140;

1981, 5.136; 1983, S.134).
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Wenn schlieflich Blirger (1981) sogar die amtlichen Angaben des

Bundespersonalausschusses noch unvollstdndig widergibt und falsch

interpretiert, dann zeigt dies zumindest, wie verfestigt inzwi-

schen in "Fachkreisen" die Steinkemperschen Befunde von 1974 sind
- oder zeigt es noch mehr?
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