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Größe, Aufgaben und Struktur der Referate in den Landesministerien 
Von Professor Dr. Hans-Ulrich Derlien, Bamberg * 

Die heutige personelle Größe der Referate läßt sich 
nicht aus der Art der Aufgaben als eher routinisiert 
oder eher konzeptionell erklären; subjektive Vorstel-
lungen über Mindest- und Maximalgrößen sind abhän-
gig von der Zahl der Mitarbeiter, über die man schon 
verfügt. Horizontale und vertikale Rollendifferenzie-

* Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser (40) ist Ordina-
rius für Verwaltungswissenschaft an der sozial- und wirt-
schaftswissenschaftlichen Faku!tiit der Universität Bamberg. 
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rung, insbesondere die Leitungsfunktion des R~ferats-
leiters, tritt erst ab einer Mitarbeiterzahl auf, die deut-
lich über der heutigen Referatsgröße liegt. 

I. Vorbemerkung 

Die Kommission Neue Führungsstruktur Baden-Würt-
" orga-temberg" hatte den Verfasser beauftragt, die innere 

nisation der Landesministerien zu untersuchen und Re~ 
formvorschläge zu entwickeln. Von zentraler Bedeutu~ 

M. · terien seIIl, mußte dabei die Basisorganisation der mis 
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Tabelle 1: Größe der Referate nach Zahl der Referenten und Ressorts• 

Referentenzahl 0 1 2 3 4 5Ressort 6 7 8 9 10 Summe 
Referate 

Justiz 18 14 l 1 
34 

Finanzen 16 10 7 3 1 37 
Innen 11 17 16 10 3 3 l 1 62 
Wirtschaft 2 13 11 1 1 28 
Arbeit 6 15 6 4 31 
Wissenschaft 3 8 5 4 4 24 
Kultus 5 6 5 9 2 4 31 

Landwirtschaft 8 17 17 5 2 2 2 1 l 55 
Summe 69 100 68 37 13 9 3 0 2 1 0 302
% 22,8 33,1 22,5 12,3 4,3 3,0 1,0 0 0,7 0,3 0 100 

• ohne Zentral-Stellen; Angaben nach Unterlagen der Kommission; halbe Stellen aufgerundet 

hat doch die Festlegung der Leitungsspanne der Referate 
unmittelbare Auswirkungen aufdie Zahl der Abteilungen 
eines Ministeriums und greift über auf die Frage des 
Ressortzuschnitts. Die Implikationen für die mittlere Lei-
tungsebene und die Spitze eines Ministeriums können 
hier aus Platzgründen nicht referiert werden. Der folgen-
de Beitrag beschränkt sich auf die Darstellung der empi-
rischen Lage der 302 Referate der Landesministerien und 
skizziert die Empfehlungen, die der Verf. für eine Reorga-
nisation ausgesprochen hat. 

Die Befunde sind das Ergebnis einer im November und 
Dezember 1984 über das Staatsmin.isterium durchgeführ
ten schriftlichen Befragung der Abteilungs- und der Refe-
ratsleiter in den 8 Ministerien, die zu 91 bzw. 90 % geant-
wortet haben. Theoretisch steht im Mittelpunkt der Be-
trachtung der Zusammenhang zwischen Aufgabentyp, 
Größe und interner Arbeitsteilung der Referate. 

II. Größe der Referate 

Die 302 Referate der Verwaltungs- und der Fachabteilun-
gen der 8 Landesministerien streuen in ihrer Personal-
stärke ganz erheblich zwischen den Extremen des Ein-
Mann-Referats (ausschließlich 1 Mitarbeiter des höheren 
Dienstes) und Referaten mit 9 oder 10 Mitarbeitern des 
höheren Dienstes. Tab. 1 enthält die Streuung der Refe-
ratsgröße, gemessen an der Zahl der Mitarbeiter des Refe-
ratsleiters die dem höheren Dienst angehören (Referen-
ten). 55,9 o/0 der Referate verfügen über keinen (22,8 %) 
oder nur einen Referenten neben dem Referatsleiter; et-
wa ein Drittel der Referate hat 2 oder 3 Referenten 
(34,8 %), während sich auf 4 bis 9 Referenten 28 Referate 
(9,3 %) stützen. Die Kleinreferate finden wir überdurch-
schnittlich häufig im Justiz- und im Finanzministerium 
(58 = 34,3 % der Kleinreferate), wo sie auch die Basisorga-

nisation insgesamt mit 94 % bzw. 70,3 % prägen. Aller-
dings gibt es im Finanzmirusterium keine Ein-Mann-Re-
ferate, sondern die Kleinreferate verfügen zumindest 
über Mitarbeiter des gehobenen Dienstes. Referate mitt-
lerer Größe treten etwa gleichgewichtig zu den Kleinrefe-
raten im Wirtschafts-, im Arbeits-, im Wissenschafl.s- und 
im Landwirtschaftsministerium auf. Großreferate sind in 
keinem Ressort strukturprägend und finden sich neben 
den beiden kleineren Typen in erwähnenswerter Zahl nur 
im Innen-, im Kultus- und im Landwirtschaftsministe-
rium. 

Diese Streuung der Referatsgröße schon innerhalb einzel-
ner Ministerien, sodann zwischen Ministerien. aber auch 
im Vergleich zu den Bundesministerien I macht deutlich. 
daß diese Struktur historisch gewachsen. aber wohl 
kaum das Ergebnis systematischer Überlegungen ist. 
Schon gar nicht kann die empirische Verteilung der Refe-
ratsgröße sich im Hinblick auf die Leitungsspanne der 
Referatsleiter ergeben haben. Unsere Erhebung belegt 
zudem eine ähnlich breite Streuung der Mitarbeiterzah• 
Jen des gehobenen Dienstes. Setzt man höheren und ge-
hobenen Dienst der Referate zueinander in Beziehung. 
erhält man folgende Strukturformen (Tab. 2): 

Neben den 7 % Referaten ohne Mitarbeiter gibt es immer• 
hin auch Referate. die nur aus Mitarbeitern des gehobc· 
nen Dienstes bestehen. Bei 1 oder 2 Referenten linden wir 
relativ häu11g eine gleiche Anzahl rnn Sachbearbeitern. 
Wenn Referaten über 3 und mehr Referenten angehören. 
stagniert und entwickelt sich der Anteil des gehobenen 

1 Ma11fred l.,epper. Überlegungen zur Grund'.1rganisat1<11\d,•r ~11 -
nisterialverwaltung, in: Verwaltung und for1b1lduni: • 119,i•. 
s. 113. 
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Tabelle 2: Personalstruktur der Referate (Auswahl) 

geh. 
Dienst Grund-

0 1 2 3 4und gesamt-
höherer mehr heit 
Dienst 

0 19 
7% 

15 
5,5% 

11 
4,1% 

62 
22.8% 

1 22 
8,1% 

28 
10,3'1/o 

8 
2,9% 

80 
29,4% 

2 19 
7,0% 

17 
6.3% 

14 
5,1% 

66 
24,3% 

3 10 
3,7% 

8 
2,9% 

10 
3,7•Yo 

41 
15,1 % 

4 
und mehr 

4 
1,4% 

7 
2,5% 

3 
1,1 % 

5 
1,9•¼, 

4 
1,6% 

23 
8,5% 

Grundge-
samtheit 44 66 71 44 47 272 

Dienstes wieder relativ zurück. Entsprechend niedrig ist 
die Korrelation zwischen beiden Größen (r = 0,09)2• 

Wenngleich die Streuung der Mitarbeiterzahlen innerhalb 
und zwischen den Ministerien relativ stark ist, erkennt 
man doch eine charakteristische Personalstruktur der 
Ressorts, wenn man die Mittelwerte der einzelnen Mitar-
beitergruppen nebeneinanderstellt (Tab. 3). 

Tabelle 3: Mittlere Personalstärke der Referate 
nach Ressorts (ohne RL) 

Personal Refe- gehob. sonst. Personal 
Ressort renten Dienst Personal gesamt 

Justiz 0,55 1.87 0,42 2,84 
Finanz 0,97 2,53 0,25 3,75 
Innen 2,12 2,56 0,93 5,61 
Wirtschaft 1,60 1,80 0,60 4,00 
Arbeit 1,20 2,20 0,37 3,77 
Wissenschaft 1,82 2,86 0,50 5,18 
Kultus 2,25 1,82 1,36 5,43 
Landwirtschaft 2,08 1,66 0,78 4,51 

~samt-Mittel 
n = 272/273 1,64 2,15 0,68 4,46 

Geht man zunächst nach der Gesamtzahl an Mitarbeitern 
aller Laufbahngruppen, so findet man die größten Refera-
te im KultusM und die kleinsten im J ustizM. Diese Extre-
me gelten, wie gesagt, auch für die Referentenzahl. Beim 
gehobenen Dienst liegen jedoch Finanz-, Innen- und Wis-

2 Pearsonscher Korrelationskoeffizient, der die statistische Be-
ziehung zwischen zwei quantitativen Größen zwischen l (tota-
ler Zusammenhang) und Oangibt. 
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senschaftsM an der Spitze, während das J ustizM noch das 
Wirtschafts- und das KultusM hinter sich läßt. 

Aufgrund der erheblichen Streuung innerhalb einzelner 
Abteilungen, zwischen Abteilungen eines Ministeriums, 
zwischen den Ressorts und hinsichtlich der Proportionen 
zwischen den Mitarbeitergruppen stellt sich die F rage, 
wie diese Referatstypen erklärt werden können und wel-
cher Rationalität die gegebene Struktur gehorcht. 

III. Bedeutung der Aufgabenstruktur 

Unsere Vermutung bestand darin, daß die Größe der 
Referate von der Art der dort wahrgenommenen Aufga-
ben geprägt sein könnte. Entscheidend hätte sein kön
nen, in welchem Maße die zu erledigenden Aufgaben 
mehr dem Typus von Routineentscheidungen entspre-
chen, die sich im Prinzip arbeitsteilig und eher in Kleinre-
feraten erfüllen lassen, oder inwieweit sie konzeptionell-
planerischer Natur, quasi Forschungsarbeiten sind , die 
neue Ergebnisse produzieren sollen, personalintensiv 
sind und eine Teamarbeit erlaubende Referatsgröße er-
fordern 3• Es ist bekanntlich außerordentlich schwierig, 
Verwaltungsaufgaben in dieser Hinsicht zu klassifizieren; 
d ie Verwaltungswissenschaft hat dies kaum versucht•. 
Um Zusammenhänge mit der Aufgabenstruktur analysie-
ren zu können, wurde das Aufgabenspektrum eines Mini-
steriums in der schriftlichen Befragung folgendermaßen 
operationalisiert: 

Konzeptionelle Aufgaben: Gesetzentwürfe, Rechtsver-
ordnungen, Verwaltungsvorschriften erarbeiten. 

Routineaufgaben: Einzelfallentscheidungen; Mitzeich-
nung; In formationsbeschaffung i. S. einer Umweltbeob-
achtung; Aufsichtsfunktionen. 

Politische Stabsaufgaben wie etwa Reden erarbeiten. 

Diese Klassifikation kann selbstverständlich nur Anhalts-
punkte für die Einschätzung des Aufgabentypus liefern. 
So kann die Erarbeitung einer Verwaltungsvorschrift 
durchaus eine Routineangelegenheit sein, und die Ab-
grenzung der Informationsbeschaffung von konzeptio-
nellen Arbeiten wird im Einzelfall nicht immer eindeutig 
sein; die Mitzeichnung eines Gesetzentww-fs kann kon-
zeptionelle Vorarbeiten erfordern. Schließlich ist die Ka-
tegorie „politische Stabsaufgaben" sehr breit, reicht sie 
doch vom Verfassen von Reden für den Minister bis zur 
Beantwortung von Landtagsanfragen. Dennoch ließ sich 
mit dieser Typologie recht gut erfassen, was ein Ministe-
rium an qualitativ Unterschiedlichem treibt, denn die 
befragten AL und RL haben problemlos das Zeitbudget 
und die Arbeitskapazität ihrer Abteilung entsprechend 
aufteilen können, und die statistischen Zusammenhänge 

3 Vgl. zu dieser Fragestellung grundsätzlich Bernd Becker, Auf-
gabentyp und Organisationsstruktur von Verwaltungsbehör• 
den. Strukturfolgen programmierter und nicht-programmier-
ter Verwaltungsaufgaben, in: Die Verwaltung 9 (1976), 
s. 273-296. 

4 Die im folgenden benutzte Typologie wurde von Renate 
Mayntz!Fritz W. Scharpf et al., Programmentwicklung in der 
Ministerialorganisation, Bonn 1972, angewandt und leicht IJ10· 
difiziert auch von Alfred Katz, Politische Verwaltungsfuh· 
rung, Berlin 1975, eingesetzt. 
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Tabelle 4: Tätigkeitsprofil de.r Ressorts• 

Ressort Justiz Finanz Innen Wirt-
schaft 

Arbeit Wissen-
schaft 

Kultus Landw. ges;imt 
zum 

Aufgabenart RL Vergl. 
AL 

Gesetzentwürfe 
Rechtsverordnungen 
Verw.-Vorschriften 

Einzelfall E 
Mitzeichnung 
Informationsbeschaff. 
Aufsicht 
Reden 
Sonstiges 

11,3 
3,2 
8,9 

18,7 
4,4 
8,7 

12,3 
2,2 

27,3 

5,7 
2,6 

13,0 

27,6 
7,3 

15,3 
11,0 
2,5 

16,1 

5,2 
3,8 

12,3 

17,9 
8,6 

13,1 
11,3 
6,3 

21,9 

4,6 
2,9 
4,7 

23,5 
5,4 

20,7 
10,4 
0,95 

28,7 

3,7 
4,6 
9,8 

15,5 
7,1 

13,5 
11 ,9 
7,6 

28,4 

3,0 
4,5 
4,8 

39,6 
7,5 

13,l 
12,5 
5,2 
9,9 

1,2 
3,5 
8,6 

30,3 
8,9 

12,0 
13,4 
2,8 

J8,2 

2,7 
5,7 

10,0 

14,6 
11,3 
12,5 
10,6 
5,2 

26,7 

4,67 
3,98 
9,67 

21,66 
7,94 

13,23 
11,81 
4.39 

22,57 

6.6 
6.2 
9.2 

21,5 
7.2 

11.3 
14.5 
6,6 

25,3 

• Mittelwerte der Prozentangaben der RL; zum Vergleich der Gesamtmittelwert aus der AL-Befragung in der letzten Spalte. 

zwischen den Kategorien erwiesen sich als sehr 
schwach5. 

Daraus ließ sich folgendes Tatigkeitsprofil der Referate 
in den 8 Ressorts entwickeln; Tab. 4 gibt die Mittelwerte 
de r Antworten der RL auf die Frage wieder, wieviel Pro-
zent der Arbeitskapazität ihrer Referate auf die einzelnen 
Aufgabentypen entfallen. 

Man sieht, daß insgesamt durchschnittlich etwa ein Fünf
tel der ministeriellen Arbeit (18,4 %) als konzeptionell 
bezeichnet werden kann und auf die Erarbeitung von 
Gesetzentwürfen, Rechtsverordnungen und Verwal-
tungsvorschriften entfällt4• Dabei streuen die Angaben 
für die Ressorts nach der relativen Bedeutung der Unter-
kategorien: Plausibel ist, daß das Justizministerium bei 
den Gesetzentwürfen mit 11,3 % führend ist, wobei es 
sich nicht immer um eigene Entwürfe handeln muß, son-
dern auch die Mitwirkung an der Landesgesetzgebung, 
die in anderen Ressorts ihren Ursprung hat, sowie an der 
B undesgesetzgebung umfaßt. Die Routineangelegenhei-
ten (Einzelentscheidungen, Mitzeichnung, Informations-
beschaffung, Aufsicht) machen mü 54,6 % der Arbeitska-
pazität einen erheblichen Anteil der ministeriellen Tätig-
keit aus, vor allem der mit 21,7 % anfallende Aufwand für 
Einzelentscheidungen. Allerdings ist es nicht immer 
leicht, diese Kategorie von der der Aufsichtsfunktionen 
zu unterscheiden, fallen Einzelentscheidungen doch 
nicht zuletzt im Rahmen der Aufsicht über den nachge-
ordneten Bereich an. In jedem Falle läßt sich sagen, daß 
die Landesministerien stark geprägt sind von Aufgaben 
der Vollzugssteuerung (11,8 %), wenn nicht gar des Voll-
zuges selbst. 

Datenkritisch ist anzumerken, daß in der Kategorie „Son-
stiges", die immerhin im Durchschnitt ein Viertel der 

5 Z. B. korreliert der Anteil der Gesetzentwürfe mit dem Anteil 
von Rechtsverordnungen mit r = 0,28, mit dem Anteil von 
VerwaJtungsvorschriften mit r = 0,~1; Rechtsverordnungen 
und Verwaltungsvorschrift.en korrelieren mit r = 0,21 (RL-
Befragung). . 'd Be-

6 Nach Einschätzung der AL 22 %; die Mittelwerte bei er 
fragtengruppen ergeben im großen und ganzen keine unter-
schiedlichen Profile. 

Kapazität ausmacht, nicht selten konzeptionelle Arbeiten 
enthalten sind, wie aus den Kommentaren in den Frage-
bogen hervorging. 

Insgesamt wird man sagen können, daß etwa liöchste11s 
ein Drittel der ministeriellen Arbeit in konzeptionell-
planerischen Atifgaben besteht, während die Hälfte Routi-
neangelegenheiten beinhaltet, die überwiegend vom Ver-
waltungsvollzug geprägt sind. Die „politischen" Stabsauf-
gaben spielen eine untergeordnete Rolle. 

Man sollte annehmen, daß die Art der Aufgaben sich auch 
im Personalbestand und in der Personalstruktur der Ba-
siseinheiten niederschlägt, daß z. B. ein hoher Anteil an 
konzeptionellen Aufgaben die Mitarbeiterzahl vor allem 

•im höheren Dienst ansteigen läßt. Die statistischen Zu-
sammenhänge zwischen der Mitarbeiterzahl eines Refe-
rats oder einer Abteilung und den von den RL und den 
AL geschätzten prozentualen Anteilen der einzelnen Auf-
gabenarten an der anfallenden Arbeit sind jedoch derartig 
niedrig, daß überhaupt nicht von einem Zusammenhang 
gesprochen werden kann! Die höchste statistische Bezie-
hung besteht mit r = 0,43 zwischen dem Anteil an Mit-
zeichnungsaufgaben und der Mitarbeiterzahl im höheren 
Dienst. Alle anderen Zusammenhänge zwischen Aufga-
benarten und Mitarbeiterzahl des höheren wie auch des 
gehobenen Dienstes liegen niedriger, und zum Teil be-
steht eine - allerdings auch niedrige - negative Korrela-
tion zwischen diesen Merkmalen ;_ 

Es läßt sich mithin folgern, daß gegenwärtig nicht die 
relative Bedeutung der einzelnen Aufgabenarten und da-
mit die Proportionen von programmatisch-konzcptloncl• 
Jen gegenüber Routineaufgaben Personalstand und Per• 
sonalstruktur der operativen Einheiten der Landcsnum• 
sterien prägen, sondern andere. empirisch hier nicht na• 
her bestimmbare Faktoren. Rationalität beim Pe~onal-
einsatz unterstellt, könnte dies d ie Arbeitsmenge sein. die 

7 Teilweise handelt es sich um kur,ilineare. u,form1i:l' &·l.ll'• 
hunge.n die tendenziell aussagen. daß sowohl ~•t ,...101w " '''"'; 
gen als ·auch mit vielen M1tarbe_itern ein relo111· hoh~r Ant,•1 
bestimmter Aufgabentypen geleistet wird. 

Die öffentliche Verwaltung - Dezembt.'r t!:18.5 - ll,•r\ ~• 
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mit unserer Frage nicht erfaßt wurde und auch generell 
schwer erfaßbar bleibt. Ferner läßt sich vermuten, daß 
die z. T. geringe Größe der Einheiten überhaupt keine 
Abstufung nach einer derartigen Aufgabentypologie zu-
läßt: Wie soll sich in einem Kleinstreferat die Bedeutung 
von konzeptionellen Aufgaben im Verhältnis zu Routine-
aufgaben in der Personalstärke ausdrücken? Offenbar 
sind die Basiseinheiten mit einem P ersonalminimum, mit 
einem Sockel ausgestattet, der es ihnen erlauben soll, mit 
jedem Aufgabenmix, gegebenenfalls mit ensprechender 
zeitlicher Verzögerung, fertig zu werden. Schließlich 
könnten sich in den Ministerien auch spezielle admini-
strative Kulturen entwickelt haben, in denen bestimmte 
Referatsgrößen und personelle Zusammensetzungen als 
normal gelten. 

Wenn mithin eher subjektive, möglicherweise durchaus 
erfahrungsgetränkte, aber jedenfalls nicht theoretisch nä-
herliegende Faktoren für die Variabilität der Referatsgrö
ße ausschlaggebend sein sollten, so müßte sich das dies-
bezügliche Anspruchsniveau der Befragten auch in der 
Zufriedenheit mit der Personalattsstattung nieder-
schlagen. 

Auf die Frage, ob der Personalbestand ausreiche, die 
anfallende Arbeit zügig zu erledigen, antworteten 48 % 
der Abteilungsleiter positiv. Im Urlaubs- und Krankheits-
fall ändert sich die Situation erwartungsgemäß, wenn das 
Personal die zusätzliche Arbeit mit erledigen soll. Jetzt 
halten nur noch 38 % der AL und 38,2 % der RL den 
Personalbestand für ausreichend, dabei in keinem Mini-
sterium alle Befragten. Entsprechend dieser Einschät-
zung der Personalausstattung waren 32 % der AL der 
Ansicht, die Referate ihrer Abteilung seien nicht unterbe-
setzt; die anderen sahen bis zu 7 der Referate ihrer Abtei-
lung als unterausgestattet an. Im Durchschnitt wurde ein 
Aufstockung des höheren Dienstes von 1,5 und des geho-
benen Dienstes von 1,3 sowie beim sonstigen Personal 
um 0,6 Personen pro Abteilung gefordert. 

Auch die Antworten auf die weitergehende Frage nach 
der Mindestausstattung schwankten schon zwischen den 
Befragten eines Ministeriums, wobei die Mindestzahl an 
Referenten zwischen 0,64 (d. h. einige RL im J ustizM 
möchten keinen Referenten) und 3,3 im KultusM lag. Auf 
Sachbearbeiter legte man in den meisten Ministerien 
deutlich mehr Wert als auf Referenten. Dabei ist die Opti-
malitätsvorstellung der RL eindeutig von der heute schon 
verfügbaren Zahl der Referenten und Sachbearbeiter ab-
hängig: beide Werte korrelieren statistisch extrem hoch 
mit r = 0,85 bzw. 0,91. Die Unterschiede der ressortspezi-
fisch geprägten Auffassungen über eine angemessene Re-
feratsgröße werden auch deutlich, wenn man die Maxi-
malausstattung der Referate ermittelt. In der Befragung 
wurde das Ausmaß der Zustimmung zu Referaten mit 
zwischen 2 und 5 sowie mehr Referenten auf einer Skala 
von 1 = ,,volle Zustimmung" bis 4 = ,,Ablehnung" ermit-
telt. Dabei zeigt sich, daß die Zustimmung der AL mit 
steigender Zahl der Referenten von 2,3 (RL 2,1) im Falle 
des heutigen statistischen Durchschnittsreferats auf 3,8 
bei mehr als 5 Referenten abnimmt. Ferner bestehen 
wiederum erwartungsgemäß einige Unterschiede zwi-
schen den Ressorts: In fast allen Ressorts liegt die größte 
Präferenz auf dem Referat mit 2 Referenten; Ausnahmen 
sind das Innen-, das Kultus- und das LandwirtschaftsM, 

Die Öffentliche Verwaltung - Dezember 1985 - Heft 24 

das aber gleich stark neben dem Referat mit 3 Mitarbei-
tern des höheren Dienstes das kleinere Referat wünscht. 

Wie sehr auch diese Meinungen von den Erfahrungen mit 
dem Status quo geprägt sind, belegt der statistische Zu-
sammenhang mit der Zahl der Mitarbeiter, über die man 
jetzt schon verfügt: J e größer die Zahl der Mitarbeiter im 
höheren Dienst in der Abteilung oder im Referat, desto 
geringer ist die Ablehnung größerer Referate8• 

Diese stark subjektiv geprägten Einschätzungen könnten 
den erstaunlichen Sachverhalt erklären, daß kein Zusam-
menhang zwischen Referatsgröße und Aufgabenprofil 
bestand: Personalanforderungen (und vermutlich auch 
Zuweisungen) scheinen sich danach zu richten, wie man 
in der Vergangenheit mit dem gegebenen Personalbe-
stand ausgekommen ist, an den man sich mehr oder 
weniger gewöhnt hat und den man als teilweise normal 
ansieht. 

IV. Referats interne Arbeitsteilung 

Es läßt sich nun die Frage stellen, wie Referate mit derar-
tig unterschiedlicher Größe binnenorganisatorisch über
haupt funktionieren; dabei spricht einiges dafür, daß je 
nach Größe eines Referats andere Formen der internen 
Arbeitsteilung gefunden werden, um die Referate den 
jeweiligen Bedingungen gegenüber funktionsfähig zu 
halten. Allerdings muß sogleich ein methodisches Caveat 
angebracht werden: Die verschiedenen Formen der Ar-
beitsteilung werden zeigen, daß sich die Referate schon 
akkommodieren, jedoch ist damit nichts über den output, 
die Leistung, ausgesagt - weder qualitativ noch quantita-
tiv hinsichtlich Arbeitsanfall und Bearbeitungsgeschwin-
digkeit. 

Die Arbeitsteilung läßt sich grundsätzlich in zwei Dimen-
sionen analysieren: 

- die vertikale RoU,endifferenzierung stellt ab auf Unter-
schiede des Arbeitsinhalts, die sich insbesondere aus der 
Leitungsfunktion und der Stellung der Referatsangehöri
gen in der Hierarchie ergeben; 

- eine horizontale Differenzierung, die sich aus dem Ne-
beneinander von qualitativ vergleichbaren oder abgestuf-
ten Arbeiten in Form einer fachlichen Spezialisierung 
einzelner Mitarbeiter ergibt. 

Damit wird schon impliziert, daß beide Formen der Ar-
beitsteilung und internen Differenzierung erst möglich 
sind ab einer Referatsgröße, die logischerweise minde-
stens einen, praktisch aber zwei Mitarbeiter aufweisen 
müßte. 

1. Horizontale Differenzierung 
Unter Ausblendung des Leitungszusammenhanges ist zu-
nächst zu klären, inwieweit heute die Arbeitsverteilung 
im Referat fixiert ist und worin sich die Arbeitsinhalte der 

8 Korrelationskoeffizienten zwischen Zahl der Mitarbeiter i~ 
höheren Dienst im Referat und Ablehnung von Referate0 f1 

4 52 Referenten: --0,11; 3 Referenten: -0,34; 4 Referenten: --0, ' 
Referenten: -0,47; mehr als 5 Referenten: - 0,26. 
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verschiedenen Gruppen von Referatsangehörigen eigent-
lich unterscheiden. 

Die Aufgabenverteilung kann zum einen im Geschäfts-
verteilungsplan (GVP), zum anderen durch referatsinter-
ne Regelung dauerhaft fixiert sein oder aber sich fallwei-
se durch ad-hoc-Zuweisung von Aufgaben ergeben. Die 
Befragung ergab folgendes Bild (Tab. 5): 

Tabelle 5: Aufgabenverteilung im Referat 

n % 
nicht zutreffend, da keine 
Differenzierung möglich 14 5,2 

durch GVP geregelt 148 54,8 

intern dauerhaft geregelt 38 14,l 

fallweise 8 3,0 

Kornbinationen 62 22,9 

Summe 270 100 

In den Ein-Mann-Referaten ist selbstverständlich eine 
Arbeitsteilung überhaupt nicht möglich, und daher wur-
de von den RL die Frage z. T. als nicht zutreffend klassifi-
ziert. Eine dauerhafte Regelung der Aufgaben einzelner 
Referatsangehöriger, sei es durch GVP (54,8 %), sei es 
durch interne Regelung (14,1 %) ist also in nahezu 70 % 
der Referate gegeben. Dies weist auf eine relative ~on-
stanz der Art des Aufgabenanfalls hin. Ad-hoc-Zuweisun-
gen stellen die Ausnahme dar. Von den Komb~a~ionen 
tritt am häufigsten der fall auf, daß eine FormalJS1er~ng 
im GVP zwar vorgenommen wird, daß man aber zusatz-
lich fallweise Aufgaben zuweist (8,5 %); weitere 4,8 % der 
Referate kombinieren interne Festlegung mit ad-hoc-Zu~ 

· . d 2 6 ° 1 gaben eine Kombination aller dreiwe1sungen, un , ,o . 
Formen an. Selbst dort, wo keine fallweise Aufgabenzu-

. . . rt • d wi'rd der GVP nicht seltenwe1sung praktiz1e wir , . 
durch interne Regelungen ergänzt (7,0 %). 

Setzt man die Modalitäten der Aufgabenverteilu~g in Re-
lation zur Referatsgröße, so erkennt man, daß, wie erwar-

Tabelle 6· Formalisierung und Referatsgröße 

tet, mit steigender Mitarbeiterzahl die dauerhafte Aufga-
benverteilung zunimmt, ergänzt um fallweise Aufgaben-
zuweisungen. Daß nur ad hoc der Arbeitsanfall verteilt 
wird, ist die Ausnahme und beschränkt sich fast vollstan-
dig auf Referate mit 2 bis 3 Mitarbeitern. 

Dieses Ergebnis belegt, daß eine referatsinterne Speziali-
sierung der Mitarbeiter und daher eine formale Festle-
gung ihrer Aufgaben erst ab 2 bis 3 Mitarbeitern sinnvoll 
ist; wenn auch Referatsleiter mit nur einem Mitarbeiter 
durchgehend eine feste Arbeitsteilung angaben, so wirft 
dies die Frage nach der qualitativen Differenzierung auf. 

Die Fixierung der Aufgabenerledigung als solche sagt 
natürlich noch nichts über deren Qualität aus. Danach 
gefragt, worin sieb materiell ihre Arbeit von der der Refe-
renten unterscheide, wenn man sich nicht auf Leitungs-
aufgaben beschränke, sahen 13,8 % (33) der RL keinen 
qualitativen Unterschied, während die große Mehrheit 
den Unterschied im Schwierigkeitsgrad (24,7 %). im Ge-
gensatz von Grundsatzangelegenheiten und Routineauf-
gaben (37,7 %) oder im Unterschied zwischen politischen 
und Fachfragen (4,2 %) sah9. 

Dieselbe Frage hinsichtlich der Unterschiede zwischen 
Referenten und Sachbearbeitern wurde ähnlich beant-
wortet: Keinen Unterschied (3,1 %) oder eine Spezialisie-
rung auf (qualitativ prinzipiell gleichwertige) Sachgebiete 
(15,8 %) findet man in etwa einem Fünftel der Referate. 
Qualitative Differenzierung wurde von 64 % (166) der RL 

· angegeben10, wobei 32 % der Referate eine Mischung aus 
sektoraler Spezialisierung und qualitativer Differenzie-
rung von Referenten und Sachbearbeitern aufweisen. Als 
Merkmale qualitativer Unterschiede in den Aufgaben 
wurde u. a. aufgeführt, daß Sachbearbeiter für Haushalts-
fragen und laufende Angelegenheiten. f~r Ro_utinearbeit 
oder für Aufgaben eingesetzt würden , die keine wissen-
schaftliche Ausbildung verlangten. Referenten werden 
entsprechend auf juristische oder naturwissenschaftliche 
Probleme angesetzt, seien selbständiger. vertreten den 
RL oder führen Verhandlungen. 

Untersucht man wiederum, inwieweit dieses Ergebnis 
durch die Referatsgröße bedingt ist. so sieht man. daß 

9 Rest: Kombinationen und keine Angabe. 
10 17 % (44) sahen die Frage als nicht zutreffend an. 

Summedauerhaft nichtFormalisie- zusätzlichfallweiseGVP und/oder zutreffendrungsgrad fallweise ".,n•.interne Regelung nZahl %n%n%nder Mitarbeiter 13 -1.8 
0,000,4 

1 81 30.0112 4,4 5,9162,3 -1 2.211-1621,859 17 6,42-3 0,3 -18 17.8l35,596 3,7 - ')4- 6 10 ;). ~0,0 1-10 5.214,1 14387 und mehr 
nicht zutreffend 2i0 1005.21416,0433,0875,8205Summe H,•tl Dezeml><•r 198=>Öffentliche VerwaltungDie 
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eine fehlende qualitative Differenzierung zwischen RL 
und Referenten ab einer Größe von 4 Mitarbeitern insge-
samt höchst selten wird; auch die Unterschiede zwischen 
Referenten und Sachbearbeitern fehlen nur in Referaten, 
die insgesamt (einschließlich sonstigem Personal) nicht 
mehr als 6 Mitarbeiter haben. Es ist mithin festzuhalten, 
daß sich eine qualitative Differenzierung zwischen den 
hier betrachteten drei Positionen in kleineren Referaten 
mit größerer Wahrscheinlichkeit nicht einstellt, während 
Referate ab 7 Mitarbeitern aufwärts eine Abstufung der 
Anforderungen an die drei Positionen aufweisen. Zu-
gleich nimmt mit der Referatsgröße tendenziell auch die 
Spezialisierung nach Sachgebieten zu. 

Eine weitere Form der Kooperation besteht darin, daß die 
Mitarbeiter gemeinsam gleichzeitig an einem Problem 
arbeiten. Auf die Frage, ob es innerhalb des Referats 
häufiger zur Teamarbeit komme, zeigt sich eine Polarisie-
rung von Antworten: 43,5 % der RL verneinten häufige 
Teamarbeit, während 48,7 % sie für ihr Referat bestätig-
ten. Abgesehen von den 5,2 % der Referate, für die die 
Frage mangels Mitarbeitern nicht zutreffend war, läßt 
sich kein Zusammenhang mit der Mitarbeiterzahl oder 
dem Aufgabentypus statistisch nachweisen. Offenbar ist 
das Auftreten von Teamarbeit nicht strukturbedingt, son-
dern vom Führungsstil abhängig. Man wird aber folgern 
müssen, daß die Möglichkeit von Teamarbeit eine Min-
destgröße von 3 bis 4 Mitarbeitern voraussetzt: dort wo 
heute schon Teamwork praktiziert wird, findet es am 
häufigsten in dieser Klasse statt. 

2. Vertikale Rollendifferenzierung 

Die Dienstordnung Baden-Württemberg von 1976 diffe-
renziert die Rollen von Referatsleiter, Referent und Sach-
bearbeiter dahingehend (§§ 28-30), daß 

- der RL Vorgesetzter der Bediensteten des Referats ist, 
:... die Referenten unter dem RL selbständig in einem oder 

mehreren Aufgabengebieten arbeiten, 
- die Sachbearbeiter zur Unterstützung des Leiters oder 

eines Referenten begrenzt selbständig ar beiten. 

Wie sieht diese klare hierarchische Regelung in der Pra-
xis aus? Aus der Vielzahl möglicher Aspekte wurden 
einige zentrale näher untersucht. 

Ausschließlich auf Leitungsaufgaben beschränken sich 
14,6 % der RL, während 70,5 % dies mangels Mitarbeiter 
nicht können und 9,0 % dies gar nicht für wünschenswert 
halten. Ob man diese Beschränkung auf Leitungsaufga-
ben für wünschenswert hält oder nicht, hängt nicht von 
der Referatsgröße ab, sehr wohl aber, ob man dies kann. 
Der Anteil derjenigen RL, die sich nicht auf Leitungsauf-
gaben beschränken können, sinkt von 90,3 % in der Klas-
se der Referate mit 2 Mitarbeitern kontinuierlich auf 
66,7 % in der Klasse der Referate mit 6 Mitarbeitern. Ab 
einer Referatsgröße von 7 Mitarbeitern (47 Referate) 
nimmt die Konzentration auf Leitungsaufgaben zwar 
nicht kontinuierlich, aber doch deutlich zu. 

Durch Außenkontakte wird das Zeitbudget der RL im 
Mittel zu 23,7 % belastet, wobei sich ein leichter statisti-

. scher Zusammehang (r = 0,21) mit der Bedeutung zeigt, 
die Aufsichtsfunktionen bei den Aufgaben des Referats 
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einnehmen 11 Plausibel ist auch, daß mit steigender An-• 

zahl der Referenten (aber nicht der Sachbearbeiter) der 
Anteil der Außenkontakte zunimmt (r = 0,21), weil die 
Zahl der vertretungs- und verhandlungsbedürftigen Ma-
terien anwachsen dürfte. 

Zeit für konzeptionelle Arbeiten finden 7,0 % der RL auf. 
grund personeller Engpässe nicht mehr; gelegentlich ar-
beiten 54,4 % und regelmäßig 33,3 % der RL konzeptio-
nell. Personelle Engpässe treten in dieser Hinsicht bis zu 
Referatsgrößen von insgesamt 5 Mitarbeitern auf, beson-
ders häufig (17,6 % in dieser Klasse) bei nur 3 Mitarbei-
tern. Regelmäßig konzeptionell arbeiten kann man offen-
bar, wenn man keine Mitarbeiter hat (hier 68,8 % = 11 
Referate) oder wenn das Referat 10 und mehr Mitarbeiter 
hat (jeweils 60 bis 100 'X, dieser Klassen). 

Die Vertretung des RL wird überwiegend von einem 
Referenten wahrgenommen (68,5 %), aber 22 •y„ der RL -
zu 74 bzw. 66 'X, im Justiz- und im J?inanzM - lassen sich 
von einem anderen RL vertreten. Diese Praxis dürfte 
bedingt sein durch das Fehlen von Referenten. 

Insgesamt wird man festhalten müssen, daß bei der heuti-
gen Referatsgröße die Leitungsaufgaben der RL nicht 
stark ausgeprägt sind und daß konzeptionelle Arbeit der 
RL erst wieder in Referatsgrößen möglich ist, die weit 
über dem heutigen Durchschnitt liegen. Zudem bedingt 
die relativ niedrige Mitarbeiterzahl heute, daß z. T. keine 
qualitative Differenzierung zwischen den drei Gruppen 
von Referatsangehörigen auftritt. 

Unabhängig von der Frage der qualitativen Differenzie-
rung der Tätigkeiten von RL, Referenten und Sachbear-
beitern ist zu klären, wie diese formal eindeutig hierar-
chisch gestuften Positionen in der täglichen Arbeit ko-
operieren. Wir stützen uns hier zunächst auf die Angaben 
von 49 AL. Danach unterstehen in 30,6 % der Abteilungen 
die Sachbearbeiter explizit den Referenten und in 2 Ab-
teilungen dem RL. Daß beide Gruppen im Team arbeiten 
(11 Abteilungen), kommt auch vor. Daß sich die Frage der 
hierarchischen Beziehung zwischen Referenten und 
Sachbearbeitern nicht stelle, meinten (zudem) 9 AL. Auf 
das Statement im Fragebogen „In den referatsinternen 
hierarchischen Beziehungen gibt es Probleme" kamen 
keine Zustimmungen. Man wird, selbst wenn man in 
Rechnung stellt, daß eine allgemeine kulturelle Tendenz 
besteht, tatsächlich vorhandene hierarchische Unter-
schiede herunterzuspielen, sagen können, daß nur ein 
Drittel der Abteilungen klare hierarchische Abstufungen 
praktiziert, während ansonsten die hierarchische Formal-
struktur praktisch nicht sichtbar oder gar vom Teamwork 
überlagert wird. 

Komplementär wurden die RL nach dem Grad der Selb· 
ständigkeit der Mitarbeiter gefragt. Ein erster Indikator 
hierfür ist die Praktizierung des Zeichnungsrechts. Daß 
RL sämtliche Vorgänge selbst zeichnen, ist die Ausnah· 
me (2 %) und nur in Referaten mit 2 bis 4 Mitarbeitern 
(und natürlich ohne Mitarbeiter) anzutreffen. Etwas häu-
figer läßt sich ein RL delegierte Vorgänge vor Abgang 

nd11 Zu den anderen Aufgabenkategorien bestehen überwiege 
negative oder keine zusammenhänge. 
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vorlegen (~4 %). In 47 % der Referate werden allerdings 
~roblemzusammenhänge, die Zuständigkeitsgrcnzcngrundsätzliche F'l"agen in R:eferatsbesprechungen geklärt, 

und 4 % der RL weisen ihre Mitarbeiter in der R l . 1 . "h ege 
e n_ze n in 1 re Aufgaben ein; in Kombination steuern so 
weitere 15 % der RL ihre Mitarbeiter. Dabei steigt d.
H - fi k · ie au g e1t von Referatsbesprechungen bis zur Klasse 
von Referaten mit 5 Mitarbeitern auf 69,8 % an; in größe
ren Referaten werden Besprechungen des gesamten Re-
ferats verständlicherweise als Steuerungsinstrument des 
RL wieder z. T. etwas seltener genutzt. 

V. Mängel der Basisorganisation 
und Empfehlungen zur Gestaltung 

Schon die Variationsbreite der Referatsgrößen und die 
Auswirkungen auf die interne Rollendifferenzierung le-
gen nahe, die bestehende Struktur zu kritisieren und 
Empfehlungen für eine Reorganisation zu formulieren. 
Hinzu treten theoretische Überlegungen, die ebenfalls 
dafür sprechen, die Referate auf eine Größe von 4 bis 8 
Referenten und 2 bis 4 Sachbearbeitern anzuhebenu_ 

1. Kritik der Kleinreferate 

Bevor dieser Vorschlag näher erläutert wird, soll zu-
nächst die Kritik der relativ kleinen heutigen Referate 
zusammengefaßt werden 13• 

a) Zuständigkeitszersptitterung 

Die Dienstordnung BW weist jede Aufgabe einem Referat 
zu; diese Vorschrift leidet jedoch darunter, daß unbe-
stimmt ist, was „Aufgabe" bedeutet. In der Vollzugsver-
waltung mit einem hohen Grad programmierter Tätigkei-
ten lassen sich Sachgebiete und Teilaufgaben leichter 
unterscheiden als in dei· Ministerialverwaltung, die mit 
ihrem Zuständigkeitsbestand Probleme der sozioökono
mischen Umwelt beobachten und Lösungen entwickeln 
soll. Wir gehen davon aus, daß es die primäre Aufgabe 
von Ministerien ist, ihre Umwelt zu beobachten und auf 
auftretende oder antizipierte Probleme mit Lösungsvor-
schlägen zu reagieren, selbst wenn dieser Aufgabentyp 
heute, wie gesagt, nur ein Drittel der Tätigkeiten prägt. 

Kleinreferate bedeuten in diesem Zusammenhang, daß 
die organisationsinterne „Abbildung'' von Umweltaus-
schnitten in den operativen Basiseinheiten unnötig zer-
splittert wird. Das Gesamtbild eines Umweltausschnittes 
muß durch entsprechend großen Koordinationsaufwand 
aus der Vielzahl der Facetten wieder zusammengesetzt 
werden. 

Vor allem resultiert die Zuständigkeitszersplitterung in-
folge vieler Kleinreferate darin, daß Aufmerksamkeit und 
Umweltbeobachtung entsprechend selektiv sind und 

ubers~h~e~ten, tendenziell nicht erkannt werden". Diese 
Se~ektJvität der Aufmerksamkeit, die durch Zuständig-
ke~tsgrenzen ~kzentuiert wird, findet ihre Entsprechung 
bei der Kon21p1erung von Problemlösungen: das Hand-
lung~repertoire wird prirnär im eigenen Zuständigkeits-
bereich gesucht, ferner geht damit häufig einher eine 
Tendenz, Folgen der eigenen Konzepte für andere Pro-
b!emlagen und Politikbereiche zu externalisieren, d. h. 
mcht in Rechnung zu stellen. Daß einmal etablierte klein. 
räumige Zuständigkeitsverteilungen auch verteidigt wer-
den,. ist von Insidern der Ministerialverwaltung als 
.,Kleingartenmentalität" beschrieben worden "· 

b) Hoher Koordinationsbedarf 

J e kleiner die Referate, desto größer der Koordinations-
bedarfzwischen den zwangsläufig steigenden Referatzah-
len. Und zwar steigt der Koordinationsaufwand auch auf 
den höheren Leitungsebenen, bei AL und Ressortleitung. 
Zum einen hat der AL die Kooperationsbeziehungen fest-
zulegen, zum anderen werden die zwischen den Referaten 
auftretenden Konflikte in höherer Zahl an ihn herangetra. 
gen. Aber auch strukturell ergeben sich negative Implika-
tionen der Kleinreferate: entweder werden die Abteilun-
gen sehr groß, oder- was die heutige Lage triffl - die Zahl 
der Abteilungen ist verhältnismäßig groß und wird damit 
zum Problem der Führungsspitze. Will man dennoch die 
Zahl der Abteilungenkleinhalten, stellt sich die Frage der 
Bildung von Unterabtei1ungen mit all den daraus wieder-
um erwachsenden Folgen. 

c) Beengte Informationsverarbeitungskapazität 

Kleine Referate haben definitionsgemäß eine geringe Ka-
pazität, intern große Informationsmengen nicht nur auf. 
zunehmen, sondem auch zu verarbeiten. Die „kritische 
Masse" fehlt den Referaten nicht nur, wenn der RL sein 
eigener Sachbearbeiter ist, sondern auch weil Kleinrefe-
rate, wie wir schon an der heutigen Struktur haben zeigen 
können, nur unzureichend eine interne Spezialisierung 
ermöglichen. Zugleich wird konzeptionelle Arbeit. ver-
standen als Teil der Leitungsfunktion. für die RL erst ab 6 
Mitarbeitern möglich. Auch müssen sich besonders im 
Kleinreferat Bürohilfsarbeiten belastend auswirken. Die 
Vertretung des RL durch einen Referenten wird gar un-
möglich, wenn die Referate nur aus Mitarbeitern des ge-
hobenen Dienstes bestehen. Teamwork und damit die 
Nutzung des lnnovationspotentials der Gruppe ist eben-
falls in Kleinreferaten strukturell erschwert. von der Frei-
stellung eines Mitarbeiters für eine abteilungsubergrei-
fende Projektgruppe oder für die Fortbildung ganz zu 
schweigen. Im Urlaubs- oder Krankheitsfall wird der kon-
tinuierliche Betrieb in kleinen Einheiten eher getroffen. 
Dies verweist auf einen weiteren Vorteil größerer Refera-
te: das Vier-Augen-Prinzip. d. h. die Möglichkeit. daß 
zwei Personen neben ihrer speziellen Aufgabe auch no<:h 

12 Im Gutachten werden die AJternativen zur Vergrößer~ng der 
Referate: Gruppenreferat und Bildung von Unterabteilungen 
ablehnend diskutiert. . 14 Grundlegend mit Bezug auf die Verwa!tu~g zu d1t'~m.ori:an: -

13 Vgl Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform be1?1 sations-psychologischen Theorem fr11: \\ . Scharl>J. Kom~k-
BMi, 3. Bericht 1972; Manfred Lepper, aaO (Anm._ l ); ders., !)1e ·tat als Schranke der politischen Planun,c. in: PolHm·hc \ 1t'C· 
Basiseinheit in der Organisation der Ministerien, m: Organisa- ~lja.hresschrirt. Sonderheft 4 ll9i21. S. 16&-l9'.?- _ _tion der Ministerien des Bundes und der Länder, Bd. 52 der 13315 Ma-n.fred Lepper. Basiseinheiten. aaO t.-\11111 • 131. S. 
Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Berlin 1973, S. 133 f. 
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jeweils das Arbeitsgebiet des Kollegen überschauen kön-
nen sollen. Schließlich hemmen Kleinreferate auch die 
(kurzfristige) Verlagerung von Aufgabenschwerpunkten. 

d) Unterentwickiung von Leitungsfunktionen 

Ein RL hat heute in der Regel wenig zu leiten; erst bei 
höherer Mitarbeiterzahl wird sich die Leitungsrolle wirk-
lich ausdifferenzieren (müssen) und mit Außenkontakten 
angereichert werden. Die Leitungsrolle des RL soll natür
lich nicht gestärkt werden, damit er seiner Funktionsbe-
zeichnung gerecht wird, sondern um in Verbindung mit 
der Organisation der mittleren und obersten Ebene dies-
bezüglich eine Entlastung vor allem der AL zu bewirken. 
Man könnte auch sagen: Der Anteil an Leitung, der mögli
cherweise auf einen Unterabteilungsleiter entfiele, soll 
dem RL zukommen. Zugleich dürfte die Selbständigkeit 
der Referenten bei Konzentration auf Leitungsaufgaben 
steigen. 

Schließlich ist d ie heute unterschiedliche Belastung der 
RL mit Leitungsaufgaben auch ein Problem der Besol-
dungsgerechtigkeit. 

2. Empfehiungen 

a) Leitungsspanne 

Nicht zuletzt in der Frage der maximalen Leitungsspanne 
zeigt sich die eingangs dargelegte Kontingenz von Orga-
n isationsempfehlungen: Leitungsspannen können je 
nach Randbedingung auf 30 und mehr Untergebene an-
wachsen 16

• Die wichtigsten Faktoren, von denen die Ober-
grenze der Leitungsspanne abhängt, sind der Grad der 
Programmiertheit der Tätigkeiten, die Homogenität der 
von der Organisationseinheit erfüllten Aufgaben und die 
Fähigkeit der Mitarbeiter zur Selbststeuerung. Ministe-
rielle Arbeit, die im Kern konzeptionell sein soll, legt 
einen niedrigeren Oberwert der Leitungsspanne nahe als 
Fließbandarbeit oder Massenverwaltung. Die Aufgaben 
sind defin itionsgemäß kaum oder gar nicht ·program-
miert, die Einzeltätigkeiten relativ heterogen, aber die 

16 Die umfangreiche Diskussion wiederzugeben ist hier nicht 
möglich, zumal das anstehende praktische Problem aufgrund 
des Gesamtaufbaus eines Ministeriums eher die Untergrenze 
der Leitungsspanne ist. Siehe aber Doris EntwisLe!John Wal-
ton, Observations on the Span of Control, in: Administrative 
Science Quarterly 1960/61, S. 522- 533; W. HiU! R. Fehlbaum! 
P. Ulrich, Organisationslehre, 1974, S. 219 ff. 

Mitarbeiter haben aufgrund ihrer Ausbildung eine ausge-
prägte Fähigkeit zur Selbststeuerung. Mit letzter Exakt-
heit kann die Kontrollspanne natürlich nicht berechnet 
werden; d ies zu versuchen, ergäbe eine Schein-Exaktheit. 
Unter Berücksichtigung dessen, was heute z. T. schon 
Prax is ist, und der klassischen Faustregel für diesen Auf-
gabentyp von 7 p lus/minus 1 Mitarbeiter, sollte die Ober-
grenze 8 Mitarbeiter sein, die dem RL direkt unterstehen. 
Die Untergrenze hatten wir auf P lausibilitätsbasis aus der 
Kritik der Kleinreferate abgeleitet und auf 4 Mitarbeiter 
festgelegt. J e nach Repetitivität, Routinisiertheit der Auf-
gabenerfüllung und nach Homogenität der Aufgaben 
wird man an die Obergrenze herangehen können . Der 
Spielra um reicht, um die Besonderheiten einzelner Auf-
gabenbereiche differenziert zu berücksich tigen. 

Im Regelfall werden die Sachbearbeiter dem RL nicht 
mehr unterstellt sein, sondern funktional den Referenten 
zugeordnet. Dort wo allerdings, wie heute schon in eini-
gen Ministerien, relativ viel Routinearbeit anfällt, kann 
das Personal des höheren Dienstes partiell durch Perso-
nal des gehobenen Dienstes substituiert werden. 

Im übrigen würde es sich empfehlen,jcwcils 2 Referenten 
mindestens einen Sachbearbeiter unterzuordnen. Dies 
würde cum grano salis bedeuten, daß sich der Bestand an 
Sachbearbeitern insgesamt bei einer Vergrößerung der 
Referate durch Fusion nicht erhöhen würde. 

b) Besoldungsstruktur 

Die Besoldung der RL variiert heute zwischen A 16/ B 3 
(73 %), A 15 (22 %) und A 14 (3,3 %). Diese Differenzierung 
dürfte kaum das Produkt einer systematischen Dienstpo-
stenbeschreibung sein. Nach unseren Vorstellungen soll-
ten die RL der neuen Referate nach Besoldungsgruppe 
B 3 besoldet werden. Für die Referenten bleibt damit eine 
große Bandbreite der besold ungsmäßigen Differenzie-
rung, die allerdings, wie heute schon, kaum aus einer 
funktionalen Differenzierung hervorgehen wird. Es wäre 
aber erwägenswert, den stellvertretenden RL besol-
dungsmäßig hervorzuheben. 

Immerhin würde sich aus der neuen Referatsstruktur 
besoldungsmäßig kein Beförderungsstau ergeben; einen 
Funktionsaufstieg zum RL würden jedoch weniger Refe-
renten erleben, als dies heute der Fall ist. 

Für eine besoldungsmäßige Differenzierung der heutigen 
RL sprachen sich immerhin 36,7 % der RL und 26,5 % der 
AL aus; 18,1 % der RL könnten sich auch Zulagen vor-
stellen. 
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