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Verwaltung zwischen Berufsbeamtentum und Parteipolitik:
Personalrekrutierung und Personalpatronage im offentlichen Dienst

Der Skandal um die Kieler Landesregierung im letzten Jahr ist nicht nur ein politischer
Skandal, der sich am Verhalten des seinerzeitigen Ministerprisidenten entziinden mufte,
sondern er ist vor allem auch ein Verwaltungsskandal: Teile der 6ffentlichen Verwaltung,
insbesondere die Staatskanzlei, waren in die Wahlkampfaktivititen der Regierungspartei
involviert, und Berufsbeamte sind dienstlich fiir Parteizwecke titig geworden. Was diesen
Verwaltungsskandal jedoch von anderen unterscheidet, ist nicht die politische Verselb-
standigung der Ministeriaibiirokratie, nicht der Mangel an politischer Steuerung und Kon-
trolle durch dazu legitimierte und verpflichtete Politiker der Regierung, sondern cine
(verfassungs-)rechtswidrige politische Ubersteuerung ohne Bezug auf dffentliche Auf-
gaben. Daf} dieser exzessive Mif3brauch des Regierungsapparats moglich war, dafl Beamte
(und Angestelite) verfligbar und gefiigig parteipolitisch motivierten Aufirigen nachkamen,
ldBt sich institutionell aus der Labilitit der Verwaltung gegeniiber organisierter politischer
Macht erkliren; ob und inwieweit die Verwaltung politischer Fehisteuerung standhiilt,
hiangt unter anderem entscheidend davon ab, inwieweit bei der Ernennung (Rekrutierung
und Beftrderung) von Beamten politische Patronagemotive eine Rolle spielen. Der folgen-
de Beitrag soll herausarbeiten, dafl es sich bei dem prekiren Verhiltnis zwischen Ver-
waltung und Politik, zwischen Berufsbeamtentum und Parteien und schliefllich zwischen
Leistungsorientierung und Patronagemotivierung der Personalpolitik im offentlichen
Dienst um ein universelles Strukturproblem handelt, das historisch und systematisch unter-
schiedlich zu 16sen versucht worden ist. Im folgenden wird

- zunichst ein Uberblick iiber die fiir das deutsche Berufsbeamtentura konstitutiven
Normen gegeben;

im zweiten Abschnitt soll eine historische Riickblende in Erinnerung rufen, wie sich
die institutionelle Spannung zwischen Politik und Verwaltung aus der Ausdifferenzie-
rung des Politischen entwickelt hat und daf die politische Neutralisierung des Beamten-
tums cine relativ junge historische Errungenschaft ist.

Der dritte Abschnitt gibt einen Eindruck von der Periodizitit, mit der in der jiingeren
deutschen Geschichte die Personalpolitik im &ffentlichen Dienst dem Vorwurf der
Amterpatronage und der Parteipolitisierung ausgesetzt war.

Viertens wird am Beispiel der Bonner Regierungswechsel von 1969 und 1982 demon-
striert, in welchem Umfang und mit welchen personalpolitischen Mitteln nach grund-
legenden politischen Machtwechseln ein Regierungsapparat auf legale Weise personell
auf die neue politische Fiihrung ausgerichtet wird. -
Dabei wird sich zeigen, daB cine Parteimitgliedschaft von Beamten zumindest nicht
das alleinige Motiv personeller Umwilzungen sein kann; daher wird fiin‘ft_ens zu f-ragen
sein, was wir denn iiberhaupt Uber die Parteibindung von Beamten empirisch gesichert
aussagen konnen. -

Im sechsten Abschnitt wird eine Bewertung des hier problematisierten Sachverhalts

angeboten; dabei wird es nicht geniigen, bei einer immanenten rechtlichen Betrachtung
?

der Politisierung der Biirokratie zu verharren, sondern die Perspektive ist zu erwei-

tern um verfassungspolitische Fragen.
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L. Berufsbeamtentum: Universalitit der Rekrutierungskriterien und Neutralitit der Amts-
fithrung

Nach Art. 33 II GG hat ,jeder Deutsche... nach seiner Eignung, Befihigung und fach-
lichen Leistung gleichen Zugang zu jedem &ffentlichen Amte“; es handelt sich um eine
universalistische Norm (Leistungsprinzip), mit der historisch ditere Kriterien der Amter-
beseizung: Erblichkeit, Kduflichkeit, Adelsprivileg oder Nepotismus ausgeschlossen wur-
den. Ausschlaggebend soll lediglich das in schulischer und beruflicher Sozialisation erwor-
bene Merkmal , Leistung® sein, wihrend zugeschriebene, partikularistische Merkmale wie
soziale ,Herkunft oder ,Geschlecht®, aber auch ,Alter® (Anciennitit) bei der Rekru-
tierung in das Eingangsamt im Offentlichen Dienst wie bei der Beforderung in ein
hoheres Amt einer Laufbahngruppe verfassungswidrig sind. Art. 33 III enthilt zudem ein
Diskriminierungsverbot hinsichtlich des religiosen Bekenntnisses oder einer Weltanschau-
ung.! Dic Parteizugehorigkeit eines Bewerbers oder eines Beforderungskandidaten darf
weder positiv noch negativ bei der Ubertragung eines Amtes beriicksichtigt werden.
Art. 3 TII GG formuliert das Diskriminierungsverbot noch umfassender, indem er expli-
zit auch Rasse und politische Anschauung aufnimmt und damit eine historische Konse-
quenz aus der Diskriminierungspraxis des Nationalsozialismus zieht.

Im Amt ist der Beamte an die Verfassung und an das Verwaltungsrecht gebunden;
das Verwaltungshandeln unterliegt entsprechenden gerichtlichen, aber auch parlamenta-
rischen Kontrollen und der Uberpriifung durch die Rechnungshéfe. Zu den hergebrach-
ten Grundsitzen des Berufsbeamtentums (Art, 33 V GG), nach denen das Recht des
offentlichen Dienstes nach 1949 zu regeln war, wird gemeinhin auch die Neutralitits-
pilicht gerechnet, so daf3 § 35 I des Beamtenrechtsrahmengesetzes den Beamten verpflich-
tet, ,seine Aufgaben unparteiisch und gerecht zu erfiillen und bei seiner Amtsfiihrung
auf das Wohl der Allgemeinheit Bedacht zu nehmen®, er diene dem ganzen Volk, nicht
nur einer Partei. Diese Pflichten nimmt der Beamte auf seinen Verfassungseid. Dagegen
verstoBende Weisungen von Vorgesetzten darf er nicht befolgen und hat auf deren Rechts-
widrigkeit im Rahmen seiner Remonstrationspflicht hinzuweisen.

So klar diese Normen auf den ersten Blick erscheinen, so problematisch kann ihre
praktische Handhabung sein.

1. Unparteiische Amtsfiihrung und funktionale Politisierung

Je umfassender die rechtliche Programmierung des Verwaltungshandelns, desto liicken-
loser greift die auf unparteiische Amtsflihrung zielende Verhaltensverpflichtung. Diese
Voraussetzung ist in erster Linie in der Vollzugsverwaltung erfiillt, in der der Biirger
dem offentlichen Dienst iiberwiegend gegeniibertritt. Die Zulassung eines Kraftfahrzeuges
oder die Berechnung einer Rente werden leidenschaftslos und ohne Ansehen der Person
abgewickelt, um Max Webers Beschreibung biirokratischen Entscheidens zu benutzen. Je
elastischer das Entscheidungsprogramm der Verwaltung aufgrund unbestimmter Rechts-
begriffe, Ermessensspielriume und - paradoxerweise - infolge teilweise kaum noch {iber-
schaubarer Normenfiille wird, desto offener wird das Verwaltungshandeln fiir Zweck-
maBigkeitsiiberlegungen, denen es hiufig an der Riickbindungsméglichkeit an einen Ge-

meinwohlkonsens fehlt, da das Gemeinwohl nicht a priori gegeben, sondern seine Bestim-
mung politisch aufgegeben ist.
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Es i'ﬁt Aufgabe der Politik, eines Ministers, der Regierung oder des Parlaments, Giiter-
abwagungen vorzunehmen oder politische Gestaltungs- und Vermeidungsziele fiir die
Verwaltur{g z_u setzen. Zu denken ist hier nicht nur an die Genehmigung von GroB-
tech no'logien im Rahmen geltenden Rechts, wobei konfligierende Interessen auszugleichen
und Risiken abzuwigen sind, die selbst wissenschaftlich nicht genau bestimmbar sein
konnen; ins Blickfeld gerit auch die Entscheidungsvorbereitung der Verwaltung fiir die
Entwicklung von Programmen, sei es der Kommunalverwaltung bei der Bauleitplanung,
sei es der Ministerialverwaltung des Bundes? und der Linder bei Gesetzgebungsverfahren.
Hierbei handeit es sich nicht selten um Vorhaben, von denen der Beamte als spiterer
Adressat solcher Programme existenziell betroffen sein kann und zu denen er mdéglicher-
weise eine persdnlich ablehnende Haltung einnimmt. Zudem sieht er sich widerstreitenden
Interessen im Parlament, zwischen Verbinden, innerhalb einzelner Parteien und in der
vertffentlichten Meinung gegeniiber. In einer solchen Situation wird vom Berufsbeamten-
tum, entsprechend der Treuepflicht gegeniiber dem Dienstherrn, Loyalitit gegeniiber der
politisch legitimierten Regierung verlangt. Dies bedeutet im politisch-administrativen Ent-
scheidungsprozeB, dafl die Ministerialbiirokratie bei der Entscheidungsvorbereitung, z. B.
bei einem Gesetzentwurf, alle der politischen Zielvorgabe dienlichen Alternativen mitihren
Implikationen beriicksichtigt und der politischen Leitung zur Bewertung vorlegt; es be-
deutet auch, da} der Regierungsapparat sich bemiiht, dic Konsensbildung im politischen
Prozefl zu fordern. Negativ formuliert: es ist normativ nicht akzeptabel, cinem Minister
entschetdungserhebliche Informationen vorzuenthalten oder ein Vorhaben gar durch In-
diskretion zu sabotieren. Die Selbstverleugnung, die hierbei von einem Berufsbeamten
gefordert wird, hat Max Weber als Bestandteil des Ethos des Berufsbeamientums ange-
sehen. Sie ist der Preis des Privilegs der Lebenszeitstellung gegeniiber dem prinzipiell
jederzeit abwihlbaren Politiker.

DaB diese normativen Forderungen praktisch nicht immer eingelost werden, muf} nicht
besonders betont werden. Sehen wir ab von den Fillen, in denen auch die Ministerial-
biirokratie nicht iiber geniigend Informationen verfligt, um ausgereifte Vorlagen, nicht
selten unter Zeitdruck produzieren zu kdnnen, oder in denen es zu Kommunikations-
oder Koordinationsproblemen im Apparat kommt, die die politische Durchsetzung eines
Vorhabens gefihrden kénnen. Von diesen technischen Pannen ist die po.]itisch. moti_vierte
Sabotage zu unterscheiden, die von Verzogerungsstrategien und gezielten Indlskretlo.nen
bis zur inhaltlichen Manipulation eines Entwurfs reichen kann; in diesem Falle wiirde
sich die Biirokratie selbst zur Interpretation des Allgemeinwohls aufschwinge'n. E.ine der-
artige elitire Einstellung hat das Berufsbeamtentum des Kai'serrelchg upd teilweise auclh
der ersten deutschen Republik gekennzeichnet; man berief sich dabet nicht selten auf die
Norm der Uberparteilichkeit, die in der Weimarer Btepub}ik sogar Vf:rfassungsrang .hatte
(Art. 130 I WRYV). Diese vermeintliche Uberpartelillchkext konnte sich fluf dem Hinter-
grund der strukturellen Schwichen des politischen Systems der Monarchie und der ersten

Republik entwickeln. Faktisch handelte es sich um die Substitution- einer pgliti?,ch
legitimierten Gemeinwohl interpretation durch biirokratische Politik, um die Emanzipation
r republikanische Verfassungsrechtler Gustav Radbruch

der Biirokratie von der Politik. De 9 ‘ - MES
hat die Behauptung einer neutralen und {iberparteilich agierenden Ministerialverwaltung

i ¥ igkei 4 i
die , Lebensliige des Obrigkeitsstaates” genann . .
Ein angemessenes Bild gewinnt man hingegen, wenn man angesichts der faktischen

Einbindung der Ministerialbiirokratie in den politisch-administrativen Entscheidungspro-
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zeB einer parlamentarischen Demokratie von einer finktionalen Politisierung zumindest
des héheren Beamtentums ausgeht. Es ist selbstverstindlich, dal davon weder die un-
parteiische Amtsfiihrung in der Vollzugsverwaltung noch die Bindung der Ministerial-
verwaltung an Recht und Gesetz normativ tangiert werden. Die empirische Feststellung
einer funktionalen Politisierung der gestaltenden Verwaltung, insbesondere der gesetzes-
vorbereitenden Ministerialverwaltung ist auch nicht gleichbedeutend mit der Behauptung
oder der Rechtfertigung einer Parteipolitisierung. Es gibt nach wie vor parteilose Staats-
sekretire in Bonn, die mehreren Regierungen gedient haben; dennoch scheint die Par-
teibindung von Spitzenbeamten, wie noch zu zeigen sein wird, zuzunehmen. Es dient der
Differenzierung des Politisierungsbegriffs, wenn wir dabei jedoch zugleich feststellen,
daB die Parteibindung eines Beamten allenfalls ein Indiz fir eine Parteipolitisierung im
Sinne einer parteipolitisch motivierten Amterpatronage sein kann.

2. Patronagemotiv und Leistungskriterium

Von Patronage bei Einstellung, Beférderung und Abberufung von Funktionstragern in
Organisationen spricht man, wenn die diesbeziiglichen Entscheidungen von hierfiir nicht
zustandigen Personen oder Organisationen beeinfluflt oder von extra-funktionalen, nicht
an den Anforderungen des Dienstpostens und der bisherigen fachlichen Leistung orientier-
ten Kriterien geleitet werden. Insofern kann man beispielsweise von konfessioneller oder
von Verbandspatronage, aber eben auch von Parteipatronage und von parteipolitisch moti-
vierten Personalentscheidungen reden. Die Motive der Patronage sind vielschichtig; Theo-
dor Eschenburg verdanken wir die Unterscheidung zwischen Versorgungspatronage, bei der
der Patron sich mit der Berufung des Giinstlings auf eine Pfriinde fiir in der Vergangenheit
gezeigte Verdienste erkenntlich zeigt, und Herrschafispatronage, die prospektiv den EinfluB
des Patrons absichern soll.* Hier soll uns nur letztere beschiftigen.

Es ist die funktionale Politisierung der hohen Biirokratie, die AnlaB zu parteipolitischer
Herrschaftspatronage gibt. Da die politische Leitung der Verwaltung dem Apparat in aller
Regel qualitativ und quantitativ an Sachverstand unterlegen ist und ihn folglich nur héchst
selektiv inhaltlich steuern und kontrollieren kann, liegt die Versuchung nahe, bei der
Realisierung des von den Regierungsparteien artikulierten politischen Willens auf beson-
ders kongeniale und loyale Fiihrungsgehilfen in der Beamtenschaft zuriickzu greifen, indem
man Parteifreunde auf Schaltstellen der Hierarchie rekrutiert. Dieses Motiv ist besonders
dominant, wenn die Fihigkeit zur fachlichen Umsetzung oder die Loyalitit bei der poli-
tischen Durchsetzung des Regierungsprogramms in Frage gestellt wird, meistens nach
Regime- oder Regierungswechseln.

Dem steht entgegen das Leistungsprinzip als rechtlich einzig zuldssiges Rekrutierungs-
kriterium. Es ist an den Nachweis von schulischen und universitiren Leistungen in Exa-
mina sowie dienstliche Beurteilungen gebunden, die das Ergebnis fachlicher Leistungs-
messung aul bisherigen Positionen und gelegentlich eine Leistungsprognose (Verwen-
dungsbeurteilung) flir die Wahrnehmung zukiinftiger Positionen beinhaiten. Es soll, syste-
misch und nicht nur personalwirtschaftlich betrachtet, den Sachverstand und das Exper-
tenwissen sichern, das die neuzeitliche, fachgeschulte Biirokratie gegeniiber neben- oder
ehrenamtlicher Laienverwaltung auszeichnet.

Die Po]i.til'( ha'tte_sich auf den fachlich trainierten, spezialisierten Verwalty ngsapparat bei
der Realisierung ihrer Programmatik zu stiitzen, indem sie wertend Ziele vorgibt, wihrend

60



die Verwaltung die dafiir geeigneten Mittel bestimmt, oder indem sie zwischen den aus
dem Fachverstand der Verwaltung geborenen Entscheidungsvorschligen auswihlt. Wie
der funktional politisierte Charakter zumindest von Entscheidungsprozessen im Regie-
rungsapparat zeigt, ist die Unterscheidung von Zielen und Mitteln, die Arbeitsteilung von
Politik und Verwaltung eher eine logische Dichotomie, die der Legitimation der Exe-
kutive dient, nicht aber eine empirisch haltbare Beschreibung der Abldufe in der Mini-
sterialblirokratie, in der die Vorbereitung und die Ubersetzung von Politik in den Ver-
waltungsvollzug ein prinzipielles Fithrungsproblem ist.

Wenn das Leistungsprinzip gegen Parteipatronage schwer durchsetzbar zu sein scheint,
so liegt dies jedoch nicht nur an funktional begriindeten Vertrauens- und Lovyalitéts-
bedirfnissen, sondern auch an den instrumentellen Schwierigkeiten, Leistung objektiv
zu messen. Solange es an klaren Anforderungsprofilen der Dienstposten in der 6ffent-
lichen Verwaltung fehlt und die Methoden der dienstlichen Beurteilung keine unver-
zerrten Resultate erbringen, ist die Beurteilung allenfalls einer unter mehreren Faktoren,
die iber eine Beamtenkarriere entscheiden,; die ,,Personalakie im Ohr“ und die verstindige
Handhabung des Beurteilungsinstruments durch die Vorgesetzten (mit der bekannten
Links-Verschiebung der Normalverteilung der Noten zum positiven Skalenbereich) sind
Ausdruck der instrumentellen Schwiche des Systems, mit dem Leistungen festgestellt
werden sollen. Hier liegt eine Einbruchstelle fiir parteipolitische Kriterien, die natiirlich
nicht aktenkundig werden; auch Verfahrensinderungen bis hin zum offenen Wettbe-
werb (Concours der Absolventen-Jahrgiinge der franzésischen Elite-Schulen) werden
hieran wenig dndern, wenn es um die Besetzung von Leitungspositionen geht. Im tibri-
gen unterliegen die Inhaber der drei héchsten Positionen eines Ministeriums ohnehin
nicht mehr der formalen Beurteilung.

Wenn sich schlieBlich nachweisen lidBt, daf eine Verwaltung im hohen Maf3e mit Beamten
durchsetzt ist, die der Regierungspartei angehoren, ist damit allenfalls ein Indiz flir eine
mégliche Patronage gegeben. Denn zum einen kann sich Patronage natiirlich auch auf
,Nahesteher“ ohne Parteibuch richten, zumal wenn infolge langjahriger negativer Patro-
nage (Diskriminierung) ohnehin keine Kandidaten einer anderen Couleur verflighar sind.
Zum anderen geht das deutsche Recht davon aus, dal dem Beamten wie jedem anderen
Biirger das Grundrecht auf parteiliche Bindung zusteht (Art. 9, 21 GG) - im Gegensatz
etwa zu den Regeln fiir den britischen Civil Service. Mithin liefe sich ein derartiger
Befund auch aus einer Selbstrekrutierung von Personen mit einer bestimmten Parteibin-
dung erkliren. Denn auf die Tendenz zur Selbstrekrutierung stot man imn?er w1ede.r,
wenn man die Reprisentativitit des offentlichen Dienstes untersucht: ob es sg_:h um die
Unterreprisentation von Frauen in Leitungspositionen handelt oder um die Uberrepra-
sentation von Beamtenkindern in der hoheren Beamtenschaft (Berufsvererbung) - auf
Diskriminierung oder Patronage zu schliefen wire vorschnell. Derartige Befu-nde sagen
auf Aggregatebene zunichst einmal etwas dariiber aus, welche P:ersonen mit welchen
Merkmalen sich von bestimmten Titigkeitsbereichen ange:zogen fuhle'n. Der Schluf al:If
Patronage oder Diskriminierung ist erst zuldssig, wenn sich n.a'chwelsen Jafnt, c.iaB die
institutionellen Filter des Bildungssystems und der'Personalpohtik (Fremdrekrutierung)
gezielt und verfassungswidrig nach Gesch_lecht, sozialer Herkupﬂ un-d (j:ben au];:h E:fartei—
mitgliedschaft selektieren. Was die Parteipatronage betriffi, smg w1_r in derh-un e‘sreb-
publik allerdings iiber das Stadium der Vermutungen und Verdachtigungen “ri‘nafl Od
es sich um die Postenvergabe bei den 6ffentlich-rechtlichen Anstalten von Horfunk un
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Fernsehen handelt oder um die Auswahl von Verfassungsrichtern, die Parteien verhandeln
Personalentscheidungen inzwischen nicht mehr verschamt, sondern ebenso offentlich, wie
bei Koalitionsverhandlungen einzelne Parteien fur sich die Besetzung von Staatssekre-
tars-Stellen mit Personen threr Wahl beanspruchen.

I1. Historische Differenzierung von politischen und administrativen Rollen

Der Konflikt zwischen konstitutiven Normen des Berufsbeamtentums und politisch-
administrativer Wirklichkeit, der Gegensatz zwischen Verwaltung und Politik, wie er
in Versuchen parteipolitisch motivierter Amterpatronage aufbricht, verlangt nach histori-
scher Transzendierung der bisherigen immanenten rechtlichen Betrachtung. Diese insti-
tutionellen Spannungen sind das Ergebnis der Ausdifferenzierung des politischen Herr-
schaftssystems seit dem Absolutismus und der Durchsetzung des Gewaltenteilungs-
modells. Wihrend in den USA Staatlichkeit zunichst auf parlamentarischen Institutionen
gegriindet war und offentliche Amter Wahlimter waren und z. T. noch sind, mithin das
Beute-System, in dem die siegreiche Partei auch den Exekutivapparat personell sduberte
und besetzte, als genuin demokratisch angesehen werden konnte, ist das deutsche Berufs-
beamtentum historisch dlter als der Parlamentarismus; das fachgeschulte, hauptamtliche
(professionelle) Beamtentum ist ein Produkt des absolutistischen Staates und war Instru-
ment in der Hand des absoluten Herrschers. Politik und Verwaltung waren noch nicht
ausdifferenziert, so dal3 es kaum mdglich ist, in den heutigen Denkfiguren zu bestimmen,
ob der preuBische Minister vom Stein oder der Staatskanzler Hardenberg Politiker oder
Beamte waren; sie besaBen auBler threm Fachverstand und ihrer funktionalen Unent-
behrlichkeit keine eigenstéindige Machtbasis und waren zudem noch nicht gegen will-
kiirliche Entlassung geschiitzt.
Erst mit der Durchsetzung konstitutionell-monarchischer Staatsformen differenziert sich
das Herrschaftssystem, treten neben Konig und Biirokratie, die sich in der ersten Hiilfte
des 19. Jahrhunderts schlieBlich ein gegen willkiirliche Entlassung schiitzendes Diszipli-
narrecht und damit faktisch das Lebenszeitprinzip erkimpft hatte, Parlam ent, Parteien und
organisierte Interessen. Erst jetzt konnten fiir die Biirokratie Orientierungsprobleme ge-
geniiber konfligierenden politischen Erwartungen auftreten und persénliche Parteinei-
“gungen den einzelnen Beamten in einen Rollenkonflikt gegeniiber der Regierungspolitik
geraten lassen, die er zu vertreten und zu vollziehen hatte. Typischerweise setzt sich erst
nach 1848 dic Idee von einem neutral iiber den Parteiungen der Gesellschaft stehenden
Beamtentum durch. Ebenso bezeichnend ist jedoch, daB PreuBen seit 1851 die das Le-
benszeitprinzip wieder etwas zuriicknehmende Institution des politischen Beamten kennt:
Landrite und Regierungsprasidenten, die in Konflikt mit der Regierungspolitik gerieten,
konnten in den einstweiligen Ruhestand versetzt werden. Dieses Disziplinierungsmittel
deutet darauf hin, daB mit der Parlamentarisierung der Politik das Problem auftritt
das Berufsbeamtentum politisch steuern zu kénnen, obwohl es als politisch neutralisier’E
galt. In den USA hingegen mufBte Anfang dieses Jahrhunderts zunichst einmal die Doktrin
von der strikten Trennung der Verwaltung von der Politik durchgesetzt werden um eine
professionelle Verwaltung aufzubauen. ’
Republikanische Staatsform und Parteienkonkurrenz bri ieBli ‘ i
denen Rollen von Politikern und Beamten in ihrer galr?zg:: 22::2;f3ﬁggi qle_f’erscl}le-
eit s Blick-
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feld: dem auf Lebenszeit eingestellten, fachlich geschulten, hauptamtlichen, ernannten
Beamten stand der gewihlte, meist laienhafte und fiir begrenzte Zeit amtierende Poli-
tiker gegeniiber, der nach der Einfiihrung des allgemeinen und gleichen Wahirechts nicht
selten einer niedrigeren sozialen Schicht entstammite als die hohere Beamtenschaft, die er
zu leiten hatte. Max Weber* charakterisierte die beiden Rollen aufier mit diesen Struk-
t.yrunterschieden in idealtypischer Weise des weiteren dadurch, daB der Politiker in der
Offentlichkeit und im Parlament agiere, wihrend der Beamte diskret im Biiro wirke;
wilhrend das Medium des Politikers die Rede sei, #uBere sich der Beamte typischerweise
schriftlich und verlasse sich auf seine Akten; der Politiker kimpfe um politische Macht,
des Beamten Maxime sei hingegen Gehorsam und disziplinierte Durchfiihrung von Auf-
triigen; sein Stil sei die leidenschaftslose, unpersonliche Losung von Problemen auf der
Basis seiner wissenschaftlich fundierten Ausbildung, wihrend der Politiker Wihler mit
Leidenschaft und Charisma zu iiberzeugen versuche. Man tut Weber wohl nicht Unrecht,
wenn man die Gegensétzlichkeit um die Dimension erweitert, da3 die Funktion des Be-
amten die Sicherstellung formaler Rationalitit sei, wihrend die Aufgabe des Politikers
in der Realisierung substantieller Rationalitdt bestehe.
Wie gesagt, handelt es sich hierbei um eine idealtypische, modelihafte Gegeniibersteliung
zweier Rollen, die das Ergebnis der institutionellen Differenzierung politischer Herrschaft
sind. Es ist eine empirisch zu beantwortende Frage, inwieweit sich Politiker und Beamte im
Kontext nationaler institutioneller und sozialer Randbedingungen wirklich auf diesen Di-
mensionen unterscheiden. Wir stellen nicht nur eine Professionalisierung der Politiker
fest, die mit Webers Worten weniger ,fiir die Politik als von der Politik leben® und poli-
tische Karrieren durch Parteien, Mandate und Wahldmter tendenziell in frithen Lebens-
jahren beginnen; wir beobachten auch eine Biirokratisierung der Politik in dem Sinne,
daB sich der Stil des Politikers dem des Beamten annihert: spezialisiertes Fachwissen
wird in Ausschiissen leidenschaftslos vorgetragen, und offentliche Reden lassen meist
Spontaneitit vermissen und sind nicht selten das Produkt politischer Stidbe. Auf die Ur-
sachen dieser Entwicklung wird im sechsten Abschnitt zuriickzukommen sein.
Andererseits haben jlingere empirische Untersuchungen’® belegt, daB sich das Rollenver-
stindnis der leitenden Ministerialbeamten wandelt: neben den ,klassischen® Beamten,
der sich als neutraler Sachwalter des Allgemeinwohis versteht und dem Ringen der Par-
teien um Macht distanziert gegeniibersteht, hat sich ein ,,politischer Biirokrat® entwickelt,
der sich einzelnen Politiken verpflichtet fithlt und dem die Durchsetzung dieser lf'rOgratp me
im politischen Prozel3 Spa3 macht. Dieser Befund ist schwer zu erkliren; zum einen wissen
wir nicht recht, ob es sich um einen langerfristigen Trend handelt, ob sich da-s Rollep-_
verstindnis unter der Entideologisierung der Neutralitdtsvorstellung und der Einsicht in
die historisch schon immer gegebene funktionale Politisierung wanc!elt.?um an@e-ren
konnte dieses politische Rollenversténdnis aber auch das Produkt parteipolitisch motivier-
itik sein. o
flf::oi’;gs; IE?;;M len Integration des politischen un.d des administrativen Sygtems, diesich
hierin andeutet, bleiben beide Teilbereiche instz'.tu‘rwneﬁ getrennt, wennglelch man unter
der Bedingung einer Parteienregierung mit Ministern als Paﬂamemam;ll?snb Mandats[_;
trigern und mit parlamentarischen Staatssekretiren in der B}mdg'sfepu 1 .desser _}"-'Jh_
Gewaltenverschrankung? spricht. Auf personeﬁerEb?ne lassen .su:h ingegen widerspruc .
liche Tendenzen beobachten, die besonders stark im Vergleich zu GroBbritannien mi

seinem politisch strikt neutralisierten Civil Service kontrastieren.
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Dort ist eine Parteibindung von Beamten nicht erlaubt (als ungeschriebene Regel), und
wer fiir ein Wahlamt kandidieren méchte, scheidet ohne Riickkehrrecht aus dem Beamten-
tum aus, trigt also ein erhebliches existentielles Risiko im Falle des MiBBerfolgs bei
der Wah! oder der Wiederwahl. In der Bundesrepublik hingegen ist dem Beamten, wie
gesagt, das Grundrecht auf Parteimitgliedschaft nicht versagt, wenngleich ihm bei der
politischen Betiitigung, was gelegentlich in Vergessenheit gerat, Zuriickhaltung in seinen
AuBerungen dienstrechtlich (§ 35 II BRRG) auferlegt ist. Wihrend der Kandidatur bleibt
er zunichst im Amt, ja seine politische Betitigung wird sogar dienstlich gefordert, und
sein Amt ruht lediglich nach erfolgreicher Wahl, so da} er bei Mandatsverlust ins Beam-
tentum zuriickkehren kann. Wihrend Gro8britannien die Ineligibilitit kennt, also einem
Regierungsbeamten auch kein Kommunalmandat gestattet, kennt die Bundesrepublik
lediglich Inkompatibilititsregelungen fiir die Wahrnehmung eines Mandats auf der glei-
chen Ebene des Staatsaufbaus, auf der man in der Exekutive tatig ist.

Diese Durchlissigkeit der Systemgrenze zwischen Verwaltung und Politik ist jedoch eine
einseitige: sie privilegiert den Eintritt von Beamten in die Politik, erschwert aber auller-
ordentlich den Wechsel von Politikern in Leitungsfunktionen der Verwaltung. Insofern
unterscheiden sich auch in der Bundesrepublik die Karrieren von Politikern und Beamten
grundsitzlich: zwar ist der Offentliche Dienst stark in den Parlamenten vertreten, worauf
noch einzugehen sein wird, aber seine Angehorigen im Bundestag rekrutieren sich kaum
aus der Bonner Ministerialverwaltung!” Umgekehrt finden sich nur in seltensten Aus-
nahmefillen ehemalige Mandatstriger unter den Spitzenbeamten. Von einer Entdifferen-
zieryng politischer und administrativer Rollen kann auch in der Bundesrepublik nicht die
Rede sein, wenngleich die Systemgrenze einseitig durchlissig ist. Und zwar gilt dies nicht
nur fiir das Verhélinis zwischen Beamtentum und Parlament, sondern auch gegeniiber
den politischen Parteien: der Beamte kann sich fiir eine hauptamtliche Funktionérstatig-
keit in einer Partei beurlauben lassen, aber Parteifunktionére sind aus laufbahnrechtlichen
Griinden nur mit Ausnahmeentscheidungen der Landes- und Bundespersonalausschiisse
unmittelbar in hohere Positionen der Verwaltung rekrutierbar, und in der Tat kommt dieser
Fall genauso selten vor wie der des iiberwechselnden Abgeordneten.

An diesem Bild dndert auch die seit 1851 bestehende Institution des politischen Beamten®
nichts, die in der Offentlichkeit gelegentlich mifiverstanden wird. Nach § 31 Beamten-
rechtsrahmengesetz (§ 36 Bundesbeamtengesetz) zihlen beim Bund die Staatssekretiire
die Ministerialdirektoren und Beamte ab Besoldungsgruppe A 16 aufwiirts bei deI;
yDiensten® (Auswirtiges, Verfassungsschutz, BND) zu den politischen Beamten, in den
Bundesiindern mit Ausnahme Bayerns, das keine politischen Beamten kennt®, meist auch
Regierungs- und Polizeiprasidenten zu diesem Personenkreis. Es handelt sich hierbei aber
um Berufsbeamte, die sich von ihren nicht unter § 31 BRRG fallenden Kollegen einzig
dadurch unterscheiden, daB sie jederzeit und aus jedem Grunde ohne konkrete Tat-
bestandserfordernisse, vornehmlich aber dann in den einstweiligen Ruhestand versetzt
werden konnen, wenn Zweifel an ihrer grundsatzlichen I'Jbereinstimmung mit den poli-
tischen Ansichten und Zielen der Regierung bestehen. Dieses Schicksal traf zwischen -
1949 und 1983 etwa jeden dritten Staatssekretdr und jeden flinften Ministerialdirektor
des Bundesj.w Weder haben die emstweilig quieszierten Personen, wie man sie friiher
nannte, bei Regierungswechseln, wenn sich die Fille typischerweise hiufen. immer
der frﬁher;n Reg'i(f:rungspartei als Mitglieder angehdrt, noch sind eigene Parteim,itglieder
vor dem einstweiligen Ruhestand gefeit, und schon gar nicht setzt die Ernennung zum
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Staatssekretdr oder Ministerialdirektor voraus, dal3 die Kandidaten einer Regierungspar-
tei angehoren. Insofern unterscheidet sich der deutsche politische Beamte grundsitzlich
von den political appointees des amerikanischen Prasidenten, bei denen es sich um Uber-
reste des spoil system handelt: politische Vertraute, die meist nicht aus dem Karrierebe-
amtentum stammen und die Administration hiufig nach wenigen Jahren wieder verlassen.
Immerhin hat die Institution des politischen Beamten seit ihrer Entstehung Ziige eines
mixtum compositum aufgewiesen und die Funktion erflillt, administrative Widerstinde bei
der Ubersetzung des politischen Willens in die Verwaltungsarbeit auszuriumen. Formal
ist es der einzige Mechanismus, iiber den die politische Loyalitit der Verwaltung gesichert
werden kann, wihrend alle anderen formalen Regelungen auf die Sicherung eines hohen
Sachverstandes des Berufsbeamtentums und der Stabilitit der Verwaltiung auch in poli-
tisch instabilen Zeiten ausgerichtet sind. Allerdings ist damit keineswegs gesagt, daf3
die Politiker es nicht immer wieder fir notwendig erachtet haben, den Zielkonflikt zwischen
Wahrung der fachlichen Qualifikation und institutionalisierter Neutralitit einerseits und po-
litisch gewiinschter Loyalitit und Verfligbarkeit andererseits dutch Herrschaftspatronage
zugunsten ihrer kurzfristigen Steuerungsinteressen zu entscheiden. Auch ein politisch neu-
tralisiertes Beamtentum wie das britische ist offenbar gegen Herrschaftspatronage in sub-
tiler Form nicht geschiitzt: mit dem Amtsantritt von Premierministerin Thatcher wurden
politische Einfliisse auf Personalentscheidungen in Whitehall, die traditionell vom Staats-
sekretdrskollegium getroffen wurden, sichtbar, und Kritiker sprechen mit Blick auf die
Personalpolitik in Washington vom ,White-Wash-System*.

II. Patronagezyklen und Patronageverdacht

Angesichts der unumgénglichen funktionalen Politisierung zentraler Teile der Verwaltung
und angesichts des historisch jungen Neutralisierungsversuchs des Berufsbeamtentums
in einem Verfassungskontext, der Herrschafispatronage u. a. von seiten politischer Parteien
fordern muBte, aber auch infolge der relativen Offenheit der politischen Institutionen
gegeniiber der Beamtenschaft kann es nicht verwundern, daf} die neuere c'leutsche Qe-
schichte im Wechsel der politischen Regime immer wieder Pa'gorlagesch'ube aufweist,
Sie sind hidufig, aber nicht durchgingig begleitet vom Vorwurf der Amterpatronage upd der
Parteipolitisierung.!! Obwohl die preuflische Verfassung von 1850 (Art. 4) berc@ die Zu-
ginglichkeit 6ffentlicher Amter fiir alle Befihigten vorsah, betrug der Adelsanteil an der
héheren Beamtenschaft im Jahre 1911 37,2%, unter‘ den Ref?rtendaren im Jahre l?l;‘;
sogar 55,5%. Mehr als die Hilfte der Landrate, ReglerungSpras.ldenten und Oberprisi-
denten der Provinzen war adelig. Dies lag keinesweg_s nur~ an emef hohen Se-]b-strekru—
tierung des Adels und an der faktischen Unzugé}nghchke%t des hoheren 'Aus'bﬂdu.ngs-
systems fiir andere soziale Schichten, sondern die Geschlch'tsfo.rschung ist sich cinig,
daB es sich bei dieser sozialen Selektivitdt auch um Fias Erge.bm.s einer feudal ausgenct;te-
ten Personalpolitik handelte, die in Verbindung mit der ‘Diskrl.mmlemng von L1berez} en
und selbstverstindlich von Sozialisten, Juden und Kaﬂthohken eine gouvernementale ; e-
sinnung in der Beamtenschaft sichersteilen solite. I*:s handelte sich um ,ein agsgi 1il-
geltes, umfassendes und sehr wirksames System der Amterpatr'onage. zugunsten erw 03-
servativen Parteien®.1? 90% der preuBischen Spﬂ:zenbeamten nfalgten \;01; dem EI‘S’EB;I ei 2
krieg zu konservativen Auffassungen und gehorten, sofern sie Mandate wahrnahmen -
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Inkompatibilitit existierte nicht - den Konservativen oder den Freikonservativen im Ab-
geordnetenhaus an.!3 Vor diesem Hintergrund mag Max Weber die ,, Approbation der
Amterpatronage® an den Monarchen geradezu zum Wesen der konstitutionellen Monar-
chie gerechnet haben.

Nach 1918 gelang es zumindest im politisch stabilen PreuBen, das monarchistische Beam-
tentum aus den fiihrenden Verwaltungspositionen zuriickzudrangen, wobei besonders
wiihrend des Kapp-Putsches 1920 im gréBeren Umfang von der Moglichkeit der Versetzung
in den einstweiligen Ruhestand Gebrauch gemacht wurde, es fehlte jedoch an einem
Elitereservoir an republikanisch gesonnenen jiingeren Beamten, um die Vakanzen zu fiil-
len, so daB die Weimarer Parteien verstirkt von der auch heute noch rechtlich moglichen
Berufung von Aufenseitern (technisch: jandere als Regelbewerber*), die nicht die laufbahn-
mifigen Regelvoraussetzungen erfiiliten, Gebrauch machten. 1929 gehérten von den 540
preuBischen politischen Beamten 107 der SPD, 72 den Demokraten, 112 dem Zentrum
und 95 der DVP an.'4 Bei den AuBenseitern handelte es sich um digjenigen Teile der
Gegenelite der Monarchie, die administrative Erfahrungen und juristisches Wissen aufjer-
halb der &ffentlichen Verwaltung erwerben konnten, von der sie vor 1918 ausgeschlossen
waren: von den 86 AuBenseitern unter den politischen Beamten waren 44 zuvor Gewerk-
schaftsfunktionire, 21 Parteisekretire und der Rest Rechtsanwilte und Journalisten ge-
wesen.!® Diese Personalpolitik fiihrte auf seiten der konservativen Parteien und in grof3en
Teilen der Staatsrechtslehre zum Vorwurf des Parteibuchbeamtentums, einem Vorwurf,
den sich auch die NSDAP zu eigen machte.

Hatte sich die Monarchie durch vornehmlich negative Patronage (Diskriminierung) aus-
gezeichnet und war die erste Republik positiver Parteipatronage gefolgt, so verbanden die
Nationalsozialisten beide Strategien. Mit dem wohl zynischerweise so genannten , Gesetz
zur Widerherstellung des Berufsbeamtentums® vom 7. April 1933 sduberten sie zunachst
den 6ffentlichen Dienst von allen nach 1918 ernannten AuBenseitern, Juden und Beamten,
deren politische Orientierung keine Gewiahr fiir die Unterstiitizung des NS-Regimes gab.!6
Schon nach dem Staatsstreich gegen Preulen am 20.7.1932 (,,Papenstreich®) waren sofort
69 Ministerialbeamte entlassen worden, darunter der spitere amerikanische Politologe
Arnold Brecht, bis Anfang 1933 folgten 25 (Ober-, Regierungs- und Polizei-)Priisidenten;
unter dem EinfluB der Nazis sind 211 der 1663 héheren preuflischen Beamten entlassen
worden.!” Gleichzeitig wurde massiv Amterpatronage zugunsten eigener Parteiginger be-
trieben und die Parteimitgliedschaft in der NSDAP nicht nur zum erforderlichen Loyali-
tatskriterium, sondern ab 1938 auch zur Einstellungsvoraussetzung fiir den Fintritt in das
wiederhergestelite Berufsbeamtentum gemacht. Nicht nur schwiegen die akademischen
Kritiker des Parteibuchbeamtentums der Weimarer Republik, sondern rechtfertigten in
ihren Lehren diese Patronagepolitik sogar.

Aus den Entnazifizierungsverfahren nach 1945 gingen 98% der Bevolkerung als Mitliufer
unFI Entlastete her'xfor,18 (1'{:1runter auch die meisten ]?eamten. Nachdem die administrative
Spit‘?e zunéchst mit bewihrten Vertretern der Weimarer Republik und mit Opfern der
Nazis b‘esetzt u.fm:den war und es pach Ausschaltung der mehr oder weniger belaste-
ten Nationalsozialisten nicht wie in Eler Welmarer Republik in der Personalpolitik um das
Problem der Verfassungskonformitiit ging, machten sich nach 1949 alsbald Patronage-
motive der Verbande und der katholischen Kirche bemerkbar. Hatten in der Bizonen-
Verwaltung noch Sozialdemokraten gesessen, so entwickelte sich mit zunehmender Dauer
der Kanzlerschaft Adenauers in der Bundesverwaltung ein wachsender Patronagedruck,
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der Mitglieder der Regierungsparteien, vor allem der CDU begiinstigte ,und dariiber hinaus
in Form negativer Patronage (bewirkte), daB Sozialdemokraten nicht eingestellt oder nicht
ausreichend befordert wurden. Dadurch wurde der 1970 einsetzende Umschaltprozef3
provoziert.“!° Eschenburg, der zu den vehementesten Kritikern der Amterpatronage der
60er Jahre gehdrt, geht in seiner Beurteilung offenbar weniger von einer durch Herr-
schaftspatronage motivierten Personalpolitik vor 1969 aus, sondern vermittelt das Bild einer
lediglich auf externen Druck reagierenden Personalpolitik CDU-gefiihrter Regierungen,
denen es vor allem darum ging, Mitglieder von Oppositionsparteicn aus der Bonner Mini-
sterialblirokratie herauszuhalten. Folgt man der apologetischen Beurteilung des im Zu-
sammenhang mit der Spiegel-Affire 1962 in den einstweiligen Ruhestand versetzten
Staatssekretirs Walter StrauB, der selbst der CDU angehorte, so haben zu Adenauers
Zeiten Parteimitgliedschaften tiberhaupt keine Rolle in der Personalpolitik gespiclt.??

Als im Zusammenhang mit dem Regierungswechsel von 1969 erstmals in der Geschichte
der Bundesrepublik in nennenswertem Umfang von der Institution des politischen Be-
amten Gebrauch gemacht wurde (siehe néchster Abschnitt), entbrannte ein parlamentari-
scher und publizistischer Kampf, der wihrend der gesamten 70er Jahre in den Fachpubli-
kationen von Klaus Seemann unter dem Schlagwort ,Parteipolitisierung® angefiihrt
wurde?! - Seemann selbst ist CDU-Mitglied, wurde nach dem Regierungswechse! 1982
im, Bundeskanzleramt zum Ministerialdirigenten befordert und ging nach verwaltungsge-
richtlichem Streit um eine weitere Beforderung 1987 vorzeitig in den Ruhestand.??
Gerade die Universalitit von Herrschafispatronage in internationaler Hinsicht, aber auch
in der jungeren deutschen Geschichte solite uns skeptisch stimmen, wenn periodisch
Klagen tiber Patronage und Politisierung vorgebracht werden. So sehr sie offenbarjederzeit
juristisch berechtigt sein mégen, sie werden hiufig aus dem begrenzten persénlichen Er-
fahrungskreis von Leuten vorgebracht, die sich benachteiligt fithlen und sich gelegentlich
alles andere als neutral und Gberparteilich gerieren. Einen empirischen Nachweis des
Umfanges oder gar der Zunahme von Parteimitgliedschaften, ganz zu schweigen von Fillen
nachweislicher Patronage bleiben uns die Protagonisten durchgingig schuldig. Wenn
Patronage ein universelles, obgleich quantitativ unbestimmtes Phidnomen ist, liii?t sic:h
jederzeit darijber vor dankbaren Zuhorern klagen. Wissenschaftlich zumindest b!elbt die
Diskussion auf der Ebene von Selbsterfahrungen unfruchtbar. Interessanter hingegen
ist schon die ideologiekritische Betrachtung der Diskussion um Amterpatronage l.H:ld Partei-
politisierung. Withrend nach 1969, wie gesagt, eine an die Weimarer Republik en‘zcmern.de
Heftigkeit die Debatte um Patronage unter dem Stichwort ,,Parte:pohtislerqng ergriff,
schwiegen die Experten nach dem Bonner Regierungswechsel von 1982, als die Personal-

politik keineswegs weniger drastisch ausfiel.

IV. Personelle Auswirkungen der Regierungswechsel von 1969 und 1982

Am Beispiel der beiden bislang tiefgreifendsten Regierungswgcﬁsel gn der_Geschnchte delr
Bundesrepublik lassen sich Umfang und Mec;nanfsmen polxt-isch md‘umertefr .Pers.ona -
bewegungen detailliert belegen,” ohne dall wir hleirzu auf die Parteizugehor;gke.xt der
betroffenen Personen als Indikator zuriickgreifen muBte_n. Der bloBe Umfang c;fr mnzlr-
halb von neun Monaten nach Bildung der _neufan. Reglerunge'n vol}izog;neg ers«:}gﬁlZ
entscheidungen 143t die beiden Jahre als einzigartig in der Geschichte der Bundesrepu
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erscheinen; der politische Fithrungswechsel wurde jeweils von einer personellen Umwil-
zung der Ministerialbiirokratie begleitet, wobei wir annehmen konnen, daB die personal-
politischen MaBnahmen der Loyalitdtssicherung gedient haben.

Eine personalpolitische Gleichschaltung des Regierungsapparats setzt voraus, daB3 Vakan-
zen entstehen, auf die anschlieBend Personen berufen werden, denen die neue Regierung
fachliches und politisches Vertrauen entgegenbringt. Die Institution des Berufsbeamten-
tums bringt es mit sich, daB die Méglichkeiten politischer ,Séduberung“ auBerordent-
lich begrenzt sind. VerlieBe man sich ausschlieBlich auf Abginge, die durch Erreichen
der Altersgrenze entstehen, wiirde sich der Prozef3 der personelien Umschichtung iiber
Jahre hinziehen. Da auch neue Planstellen erst vom Parlament genehmigt werden miissen,
bleibt als allgemeine und schnell greifende MaBnahme lediglich die Umsetzung, die Rota-
tion von einer Stelle auf eine gleichwertige andere, aber politisch weniger sensible Po-
sition. 1969 wurden in den Bonner Ministerien auf diese Weise innerhalb von 6 Wochen
72 Beamte umgescizt, 1982 in nur vier Wochen sogar 102 Mitarbeiter. Uberwiegend
handelte es sich hierbei nicht um Spitzenbeamte, sondern um Mitarbeiter aus der nihe-
ren Umgebung von Ministern und Staatssekretdren, um Stabspersonal, um Sekretidrinnen
und personliche Referenten.

Fiir die kleine Gruppe der politischen Beamten (rund 25 Staatssekretidre und rund 100
Ministerialdirektoren) wurde zusitzlich die Versetzung in den einstweiligen Ruhestand
praktiziert: 1969 in 29% und 1982 in 38% der Fille, dabei bei etwa jedem zweiten Staats-
sekretir. 16 (1969) bzw. 10 (1982) weitere politische Beamte gingen jeweils aus Alters-
griinden, z.T. vorzeitig auf eigenen Antrag in die Pensionierung oder schieden aus dem
Bundesdienst aus. Mithin waren nach dem Regierungswechsel 1969 49 Vakanzen von 115
und 1982 58 Vakanzen von 125 politischen Beamten im Range eines Staatssekretirs
oder eines Ministerialdirektors zu besetzen. Dies bedeutet aber auch, daf} die neuen Re-
gierungen jeweils mit der Mehrheit der Spitzenbeamten weiter gearbeitet haben, die
schon der fritheren Regierung gedient hatten, obwohl die rechtliche Moglichkeit gegeben
gewesen wire, die gesamte Gruppe der politischen Beamten auszuwechseln, was nach 20
bzw. 13 Jahren in der Opposition flr die Kanzierpartei nicht abwegig gewesen wire.
Analysiert man, wie die vakanten Positionen anschlieBend besetzt worden sind, so stellt
man fest, daB jeweils 70% der neuen Amtsinhaber aus der Bundesverwaltung rekrutiert
worden sind, iberwiegend durch Beforderung innerhalb des Ministeriums, teilweise auf-
grund Beforderung aus der nachgeordneten Bundesverwaltung und in Einzelfillen durch
Umsetzung oder durch Reaktivierung eines zuvor in den einstweiligen Ruhestand versetzten
Beamten. 12 bzw. 14% der Vakanzen wurden gefiillt, indem Beamte rekrutiert wurden
die zuvor im Landes- oder im Kommunaldienst titig waren, und in jeweils 20% wurder;
Aupenseiter rekrutiert (Professoren, Fraktionsassistenten, Journalisten oder Verbandsver-
treter). In Rechnung stellen muB man bei diesen auf die beiden héchsten Fiithrungs-
ebenen beschrinkten Angaben, daf die hier ausgeldsten Personalbewegungen einen Sog-
Effekt auf niedrigere Ebenen der Hierarchie hatten. Insgesamt dhneln sich beide Regie-
rungswechsel quantitativ und qualitativ auf Uberraschende Weise - aflein die publizisti-
sche, insbesondere akademische Begleitmusik fehlte 1982 weitgehend. In beiden Fillen
hat die neue Regierung nicht nur mit dem vorgefundenen Personal - zumindest wihrend
der ersten 9 Monate - weiterarbeiten wollen, sondern dies auch aufgrund der offenbar
vorhandepen I:,pyalitﬁt weitgehend problemlos tun kdnnen. Dabei hat man nach 1969
ebenso mit politischen Beamten weitergearbeitet, von denen bekannt war, daB sie der CDU
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angehdrten, wie man nach 1982 den einen oder anderen SPD-Beamten beibehalten, ja
kiirzlich sogar einen zum Staatssekretir im Arbeitsministerium beférdert hat. Dics diirfte
allerdings die absolute Ausnahme von der Regel sein, nach der parteigebundene Staats-
sekretire bei einem Regierungswechsel durchgingig in den einstweiligen Ruhestand ver-
setzt werden.

Zumindest fiir die Bundesministerien folgere ich aus diesen Belunden, dal3 das Leistungs-
prinzip und damit die Professionalitit des Berufsbeamtentumsselbst bei einem Regierungs-
wechsel nicht berlihrt werden, wenn in ungewdhnlichem AusmaB von den legalen per-
sonalpolitischen Moglichkeiten der Loyalititssicherung Gebrauch gemacht wird. Ein
Minister wire im {ibrigen schlecht beraten, wiirde er Patronagedruck nachgeben und
weniger qualifizierte Leute berufen.

V. Beamte in Parteien und Parlamenten

Nichtsdestoweniger finden wir natlirlich parteigebundene Beamte in den Ministetien;
die vorliegenden empirischen Untersuchungen deuten daraufhin, da unter den politischen
Beamten - welch Wunder - Parteimiigliedschaften besonders hiufig anzutreffen sind;
nach einem Regierungswechsel scheinen sie etwas schneller Karriere zu machen, wenn sie
der Partei des neuen Ministers angehoren, unter der alten Regierung haben sie, wie das
um gut zwei Jahre gegeniiber 1982 gestiegene Durchschnittsalter der Amtsinhaber im
Jahre 1983 zeigt, auf die Beforderung in hochste Positionen warten miissen, bis ihre Amts-
vorginger z. T. nicht zuletzt wegen der Parteibindung an die frithere Regierung in den
einstweiligen Ruhestand versetzt worden waren.

Auf der Kommunalebene?* und in den Stadtstaaten scheinen Parteimitgliedschaften von
Beamten hiufiger aufzutreten als in den Bonner Ministerien. Machen diese Beamte nur
yon irem verfassungsmiBigen Recht Gebrauch, sich politisch zu organisieren, oder kann
man ihnen unterstellen, sie spekulierten auf Patronage? Sicherlich gibt es Karrieristen,
wie angebliche Eintrittswellen in Regierungsparteien nach Machtwechseln belegen
kénnten, ,Mirz-Gefallene® wie nach der Reichstagswahl 1933. Wiire es fiir einen Oppor-
tunisten angesichts der Unwiigbarkeiten der Politik nicht viel sicherer, sich an keine Partei
zu binden? Wird nicht auch der vermeintliche Karrierevorteil neutralisiert, wenn sehr
viele Kollegen den herrschenden Parteien beitreten? Wie Beamte zu cinem Parteibf:itritt
motiviert werden, wissen wir ebensowenig fundiert, wie uns das Ausmalf parteipolitisch
motivierter Rekrutierungsentscheidungen bekannt ist. Wir kénnen hingegen etwas aus-
sagen iiber die Stirke des Beamtenanteils in politischen Parteie:n. . .

Bei einem Anteil an der Gesamtbevolkerung von rund 5% sind offentlich Bef:henstete
in allen Bundesparteien gegeniiber anderen Bevolkerungsgruppen uberreprisentiert: 1980

der Beamtenanteil in der SPD 10, in der CDU 12,4, in der CSU 12,3 und 1977

betru
: « wissen wir, daf3 unter ihren 235 Mandats-

in der FDP 14 Prozent; von den ,Griinen

trigern 1986 17% Beamte und Richter waren.? ) ) o
AuBerdem ist bekannt, dag Beamte in den Parlamenten noch stirker fiberreprasentiert

sind, sich also innerhalb der Parteien aufgrund threr privilegien:en Wirkungsm Eiglichlfeiten
gegeniiber anderen Gruppen erfolgreich durchsetzen. Schog in der Degtschen National-
versammlung von 1848 stellten sie 52% der Abgeordnetep; bis zum 7. Reichstag {1887—92))
hielten sie 30% der Mandate, fielen jedoch bis zur Legislaturperiode 1912-18 auf 20,5%
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ab. Im Bundestag wuchs der Beamtenteil von 16,8% (1949-53) nicht ganz stetig auf 34,8%
in der 10. Legislaturperiode (1983-1987). In den Landtagen ist fast jeder zweite Abgeord-
nete ein Angehdriger des offentlichen Dienstes.

Offenbar haben wir es bei der Beamtenschaft (und den 6ffentlichen Angestellten) mit
einer politisch besonders aktiven sozialen Gruppierung zu tun, die partiell in die Politik
drangt und Parteibindungen nicht allein wegen biirokratischer Karrierevorteile eingeht.
Wenn man bedenkt, daf3 zudem jeder dritte nach 1949 amticrende Bundesminister und
parlamentarische Staatssekretdr aus einer Beamtenfamilie stammt, in der der Vater sogar
hoherer Beamter war,?6 dann lassen sich diese Befunde dahingehend interpretieren, dafl die
Staatsaffinitit der deutschen Politiker in erster Linie iiber das Berufsbeamtentum vermit-
telt wird.

V1. Implikationen

Will man zu einer Bewertung der universell sicherlich vorhandenen, aber in ihrer Gréf3en-
ordnung nicht bestimmbaren Parteipolitisierung des Berufsbeamtentums und der Partei-
bindung von Beamten allgemein gelangen, empfiehlt es sich, zwei Betrachtungsebenen zu
unterscheiden. Zum einen kann man, ausgehend von der in Abschnitt 1 dargelegten Rechts-
lage Folgen fiir e/nzelne Akteure konstatieren, deren Handlungsweisen mittels der beschrie-
benen Rechtsnormen gesteuert werden sollen, So wird in der verwaltungswissenschafi-
lichen Literatur immer wieder auf die schiadlichen Auswirkungen der Amterpatronage
auf die Leistungsmotivation der Bediensteten hingewiesen, die ihre Beférderungschancen
bei Bevorzugung politisch konformer Kollegen schwinden sehen. Diese Wirkung kann
bereits eintreten, wenn ein nicht weiter substantiierter Verdacht der parteipolitisch moti-
vierten Bevorzugung oder Diskriminierung gehegt wird.

Mit Blick auf den Biirger muB3 darauf hingewiesen werden, daf3 der Eindruck der partei-
politischen Durchdringung einer Behorde das Vertrauen in die Neutralitat der Amtsfiihrung
und die Gleichbehandlung schidigen kann. Drittens konnten die personalpolitischen
Steuerungsmoglichkeiten bei einem Regierungswechsel nach langer Regierungszeit mit
starker Parteipatronage empfindlich eingeschrink{ sein, weil die Institution des politischen
Beamten nur die Spitze der Beamtenschaft zur Disposition zu stellen erlaubt, wihrend
grofe Teile der restlichen Beamtenschaft mangels politisch ungebundener Personen nicht
fir das sonstige personalpolitische Repertoire zur Verftigung stehen. Zumindest wiirden die
Kosten eines Revirements erheblich steigen. Eine parteipolitisierte Beamtenschaft, die von
der herrschenden Regierung in ihrem beruflichen Fortkommen abhingig ist, konnte
zudem ein zu extremen Titigkeiten verleitendes Interesse an der Verhinderung eines
drohenden Regierungswechsels haben, wie sich in der Kieler Affiire andeutete.

Die zweite Perspektive hitte mogliche gesamtsystemische Implikationen in Betracht zu
ziehen, die das Verhiltnis von Politik und Verwaltung, Beamtentum und Parteien be-
treffen. Einerseits konnte das massive Vordringen Offentlicher Bediensteter in Parteien
und Parlamenterzu einer weiteren Birokratisierung der Politik fithren, die sich nicht nur
in einem Stilwandel der Politik duBern, sondern auch zu einem Kontrollverlust der Legis-
lative gegeniiber der Exekutive fithren konnte, von den Legitimationsschwierigkeiten
einer weiterschreitenden sozialen Nicht-Représentativitiit der Parlamente ganz zu
schweigen.?’
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In umgekehrter Richtung ist zu beflirchten, daB eine ungebremste Ausbreitung der Par-
fefenstaaﬂfchkeit mit zunehmender Amterpatronage in der Verwaltung, in der Justiz und
in den Medien zu einer Paralysierung der Gewaltenteilung und einer Entdifferenzierung
Offentlicher Institutionen fiihren konnte; Kurzschaltungen in den horizontalen Bezie-
hungen lassen sich ebenso ausmalen wie Gleichschaltungen in den vertikalen Bezichungen
zwischen Bund, Lindern und Gemeinden. Neo-feudale Verhiltnisse waren die Folge,,
unter denen Lebenschancen innerhalb und auBerhalb des Berufsbeamtentums vom lei-
stungsunabhingigen Kriterium der Parteimitgliedschaft bestimmt wiirden. Dieses Scenatio
leidet allerdings darunter, daB} es die Parteienkonkurrenz zumal in einem foderalen
System weitgehend unberiicksichtigt 1i8t. Zudem iiberschiitzt es die Effektivitit der Steue-
rungswirkung einer Parteimitgliedschaft, wie dies moglicherweise auch politische Patrone
tun.
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