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1. Problemstellung

1.1  Analysesektoren der Beziehung von Politik und Verwaltung

Eine Beschreibung des Verhaltnis” von Politik und Verwaltung in Deutschland muss
auf zwei Ebenen ansetzen. Auf der einen Ebene pragt die Gewaltenteilung das
Verhéltnis von Politik und Verwaltung auf zweifache Weise. Einerseits ist damit die
Verbindung von Legisative und Exekutive angesprochen, andererseits das
Spannungsfeld zwischen Politik und Verwaltung innerhalb der als Einheit begrif-
fenen Exekutive. Auf einer anderen Ebene bestehen im politischen System Uber-
schneidungen der Einflusssphdren von Verwaltung und politischen Parteien, welche
sich nicht an die durch die Gewaltenteilung vorgezogenen Linien halten. Ist die erste
Ebene ein vergleichsweise gut erforschtes Feld der Politikwissenschaft, wurde der in-
formelle Einfluss von Parteien auf die Verwatung selten einer systematischen
Analyse unterzogen.:

Diese Problemfelder finden sich auf verschiedenen Ebenen wieder. Die Ent-
faltung einer politikvorbereitenden Ministerialblrokratie des Bundes ist hierfir
ebenso relevant wie die Mitgliedschaft des Personals der &ffentlichen Verwaltung in
der Legidative und in den Parteien, sowie die Besetzung von Stellen in der
Verwaltung mit Parteimitgliedern.

Die Problematisierung einer Politisierung der offentlichen Verwaltung folgt
diesen Linien. Schon im Binnenbereich der Exekutive sollte es nach der Birokratie-
theorie Max Webers eine klare Aufgabenteilung zwischen der fihrenden Politik und
der gehorchenden Verwaltung geben. Dieser Theorie folgend existieren ebenso deut-
lich unterschiedene Rollentypen zwischen Politikern und Beamten.z Politisierung
meint aus dieser Sicht die Tendenz der Politik, die Grenze zwischen diesen Sphéren
aufzulésen und damit die grundlegende Fahigkeit der Exekutive zu gefdhrden,
Handlungen rein fachlich, objektiv und unparteiisch zu vollziehen.

Damit sind nicht nur burokratietheoretische, sondern auch Grundfragen der
Verfassung  beriihrt, deren Bewertung der juristischen  Staatswissen-
schaft obliegt. Deren Ansatzpunkt ist fest an die Neutralitdt der Exekutive, mithin an
die politische Neutralitét ihres Personals, gebunden. Der Mitgliedschaft von Be-
amten in gesellschaftlichen Interessengruppen widerféhrt dabei geringere Aufmerk-
samkeit als die von Beamten in Parteien, weil diesen ein erheblich grof3eres Potential
zur Neutralitétsaufweichung zugeschrieben wird. Die Mitgliedschaft von Beamten in

1 Fur die erste Ebene Hesse/Ellwein 1997:363 mit weiteren Literaturangaben. Fur informelle
Strukturen vgl. den Versuch von Scheuch/Scheuch 1992.
2 Weber 1964:117ff.
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Parteien und Parlamenten ist dann zum einen Merkmal einer Burokratisierung von
Politik, starker aber noch der Politisierung der Birokratie.

Empirisch wurde nachgewiesen, dass politikvorbereitende Funktionen der
Ministerialburokratie mit ihrer Parteipolitisierung einher gehen.: Die tber Bund und
Lander verbreitete Institution des Politischen Beamten ist Ausfluss dieser Entwick-
lung. Die Konzentrationsprozesse der politologischen Verwaltungswissenschaft auf
die Ministerialverwaltung dienten zur Ubertragung der dort vorgefundenen Merkma-
le der Politisierung und Parteipolitisierung auf die gesamte dffentliche Verwaltung.
Im Anschluss an eine nur in Ansétzen ausgebildete Forschung zu Klientelismuss und
Patronages scheint aus dieser Sicht die Politisierung der Verwaltung durch Parteien
weniger Themen, sondern primér Personen zu umfassen. , Amterpatronage” ist in-
folgedessen Teil der Politisierung der offentlichen Verwaltung innerhalb und
aulBerhalb der Gewaltenteilung.

Die Besetzung von Positionen in der offentlichen Verwaltung mit Mitgliedern
von Parteien ist ein schlecht bestelltes Forschungsfeld der deutschen Politikwissen-
schaft. So bleibt es bei nur indiziengestitzten Annahmen, dass die Parteien Einfluss
auf diese Stellenbesetzungen nehmen.”

1.2  Erkenntnisinteresseim Rahmen der politologischen
Verwaltungswissenschaft

Vor dem Hintergrund unterschiedlicher Auffassungen zu Struktur und Funktion der
offentlichen Verwaltung im politischen System der Bundesrepublik, bilden sich di-
vergierende Vorstellungen von den Attributen des darin agierenden offentlichen
Dienstes aus. Noch immer stehen dabel weniger die Merkmale und das Rollenver-
stdndnis von Angestellten als das der Berufsbeamten im Vordergrund, lassen sich an
dieser Statusgruppe die Divergenzen zwischen dem auf Neutralitdt ausgerichteten,
traditionellen Rollenversténdnis und den Funktionen einer Verwaltung als politische
Institution gut

verdeutlichen. Zudem bleibt der Ooffentliche Dienst der Bundeslénder,
Stadtstaaten, Kommunen und Gemeinden meist unberiicksichtigt.e Verwaltungsfor-
schung ist meist Elitenforschung.

Die vorliegende Arbeit wird im Anschluss an die bisher von der Forschung geleistete

3 Mayntz/Derlien 1989. Fir einen Uberblick tber die internationale Forschung vgl. Meyers
1985.

4 Siehe vor allem von Arnim 1980 und 1990.

5 Weber Pazmino 1991.

6 6 Burkolter 1976.

7 7 VVon Alemann 1994, der diese, Schattenpolitik” verstarkt in das Forschungsspektrum der Po-
litikwissenschaft aufnehmen will.
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Deskription zum Verhaltnis von Verwaltung, Politik und Parteien die Politisierung
und Parteipolitisierung des offentlichen Dienstes eines Stadtstaates abbilden. Die
Einbettung der empirischen Analyse in ihre préskriptive Dimension wird durch eine
Hinleitung geleistet, welche auf den unterschiedlichen Ebenen des Verhéltnisses von
Verwaltung und Politik eingreift. Die Analysesektoren erhalten dabei unterschiedli-
che Gewichtung.

(1) Auf Ebene der Gewaltenteilung liegt das Hauptaugenmerk auf dem Spannungs-
feld zwischen Politik und Verwaltung innerhalb der Exekutive. Dies muss die histo-
risch gewachsenen Bedingungen, die damit eng verbundene normative Diskussion
und die Strukturentwicklungen der modernen Verwaltung berticksichtigen. Die BU-
rokratisierung der Politik wird dabel nur in ihrer historischen Dimension einbezogen
— dies dient der Aufarbeitung einer frih entstandenen Gemengelage zwischen
Verwaltung und Politik, mithin zwischen Parteien und Beamten.

(2) Ein empirisch fundierter Anschluss an die informelle Ebene des Einflusses der
Parteien auf Entscheidungen und Stellenbesetzung in der Verwaltung falt deutlich
schwererer. Herbert Schneider nimmt fir die Bundesldndern an, dass diese , auf-
grund des Umfangs ihrer Verwaltung und des Fehlens von grofien politischen Aus-
einandersetzungen fir Patronagepraktiken der Parteien besonders anfélig sind. Vor
allem ist das fur jene Landern zu vermuten, in denen eine Partei seit langerer Zeit
die Alleinregierung austibt.“e

Nahezu ungeklart ist, wie sich die Politikwissenschaft diesem Phanomen ndhern
will, das sich den Instrumenten der empirischen Sozialforschung bislang weitgehend
entzieht. Es bleibt zu beriicksichtigen, dass die politologische Verwaltungswissen-
schaft bislang nur bedingt in der Lage ist die Partei politisierung der Verwaltung in
operationalisierbare Bestandteile zu zerlegen. Die mal3geblichen Untersuchungen
hierzu sehen im Kern zwei Komponenten der Parteipolitisierung: Erstensist dies die
Mitgliedschaft der Beamten in Parteien, zweitens die Einstellungen der Beamten zu
EinflUssen der Parteien auf ihren Arbeitsbereich, die Verwaltung.x
Eine weitere wichtige Komponente der Parteipolitisierung, némlich die Einfluss-
nahmen von Parteien auf Prozesse und Entscheidungen in der Verwaltung, ist nie
Uber das Stadium der Einzelfallbeschreibung hinaus gekommen.:

So beruhen die empirischen Forschungen der Parteipolitisierung primér auf den
Karrieremerkmalen von Spitzenbeamten, sekundar auf Einstellungen von Beamten

8 Fur die Ministeridlverwaltung sehe Mayntz/Derlien 1989, Steinkédmper 1974,
Schmidt/Treiber 1975. Empirische Untersuchungen, welche die Beamten der Lander— oder Kommunal -
ebene miteinbeziehen, sind rar: Luhmann/Mayntz 1973, Steinkémper 1974. Fur Hamburg siehe Haas—
Kommission 1981, fir Berlin siehe Réber/Schréter 1991. Zur Politisierung der Kommunalverwaltung
Holtmann 1992. Auf die Unterschiedein den Einstellungen von Angestellten und Beamten eingehend Ell -
wein/Zoll 1973.

9 Schneider 1997:416.
10 Siehediein Fufnote 8 genannten Arbeiten.
11 Fur Hamburg vgl. Breiholz/Wieding 2001.
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zur Parteipolitisierung. Ob das Phénomen der Parteipolitisierung damit erfasst
werden kann, ist diskussionwirdig. Weist man Beamten eine Parteimitgliedschaft in
einer Regierungspartei nach, so kann dies gerade in Landern und Stadten mit langer
Einparteien-Regierungstradition auch durch eine sich selbst bestétigende Prophezei -
ung bedingt sein: Fachlich versierte und aufstrebende Beamte kénnen der Meinung
sein, dass die Parteimitgliedschaft die Karriere beschleunige. Im Laufe dieses Pro-
zesses kann es dazu kommen, dass fachlich versierte Beamte mit Parteimitglied-
schaft befordert werden. Auf Bundesebene kann die empirische Forschung auf Kon-
stellationen mit Regierungswechsel zugreifen, um solche Artefakte auszuschliefien;
eine Vorteil, der in Hamburg nicht gegeben ist. Gegen die These der ,, self full filling
prophecy” spricht, dass die Hamburger Beamten in ihrer Annahme nicht nur einem
Trugbild unterliegen, sondern zu einem Teil auf real existierende Verhéltnisse re-
kurrieren.

Der hier genutzte, primér auf verwaltungswissenschaftliche Erkenntnisziele ab-
stellende Fragebogen ist grundsétzlich ein relativ stumpfes Instrument, um Struk-
turen der Amterbesetzung durch Parteien, die sogenannte Amterpatronage, zu
analysieren. Aus den Merkmalen von Beamten und Spitzenbeamten lasst sich aber
zumindest auf tatséchlich wirkende Selektionskriterien bei der Besetzung von
Spitzenpositionen in der Verwaltung schliefzen.

Trotz der methodischen Einwénde wird daher im Rahmen dieser Arbeit die Mit-

gliedschaft von Beamten in einer Partei und ihre Beforderungsgeschwindigkeit als
das primére Merkmal einer Parteipolitisierung der 6ffentlichen Verwaltung interpre-
tiert. Als weiteres Merkmal fir eine Parteipolitisierung werden die Unterschiede in
den Einstellungen und Selbsttypisierungen von parteigebundenen und parteiunge-
bundenen Beamten herangezogen. Informelle Einflisse von politischen Inter-
essengruppen und Parteien auf die Verwatung existieren nicht nur in Form der
Besetzung von Schliisselpositionen in der Verwaltung. Organisierte Akteure suchen
auch auf das Handeln der Verwaltung Einfluss zu nehmen. Dies ist kein einseitiger
Prozess. Die Verwaltung kooperiert im Vorfeld von Entscheidungen mit hohem
Wirkungsgrad auf die Bevdlkerung mit den gesellschaftlichen Interessengruppen,
um Konsens zu ermdglichen. Die Wissenschaft steht damit vor dem Problem, koope-
rative Zuge des gouvermental-administrativen Systems von ,,Cliquenwirtschaft* zu
unterscheiden.= Der Hinweis darauf muss gentigen, eine Differenzierung dieser Phé-
nomene kann diese Arbeit nicht leisten.
Aus dem Gesagten ergibt sich eine Typisierung zweier Formen der Parteipoli-
tisierung: Der vertikalen und der horizontalen Parteipolitisierung. Wirkt die erste im
Rahmen der Gewaltenteilungslinie Uber Regierung (Senat) und Parlament (Birger-
schaft), wirkt die zweite Uber die lokalen Politikakteure, in Hamburg Uber die Orts-
verbande der SPD und anderer Parteien. Beide Prozesse werden dabei immer als
komplementér gedacht, die Verwaltung und ihr Personal sind dem Einfluss der poli-
tischen Interessengruppen nicht passiv ausgeliefert, sondern bestimmen ihn mit.

12 Erwin K. und Ute Scheuch 1992.
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Die politologische Verwaltungswissenschaft zieht unterschiedliche Inter-pretations-
rahmen der Politisierung des Beamtentums.

(1) Einer eher an den Verwaltungseliten orientierten Forschung stellt die politikvor-
bereitende Funktion der Ministerialbirokratie in den Vordergrund. ,Politische
Verwaltung“= bedeutet Fiihrungshilfe fur die Regierung, die Politisierung der hohen
Beamten ist aus dieser Sicht Konsequenz ihres politischen Gewichts.» Das Rollen-
versténdnis von Beamten in der Sphére zwischen Politik und Verwaltung steht hier-
bel im Vordergrund.s

(2) Aus Perspektive der kommunal orientierten Verwaltungsforschung wird die Poli-
tisierung, noch mehr aber die Parteipolitisierung, als Gefahrdung einer als rein sach-
lich-fachlich konstruierten kommunalen Selbstverwaltung diskutiert.»

Die folgenden AusfUhrungen stehen in der Tradition einer politologischen
Verwaltungswissenschaft, die Merkmale und Einstellungen von Beamten im
Spannungsfeld zwischen Politik und Verwaltung darstellt. Die Ergebnisse gewinnen
ihren Wert fur die Diskussion um die Rolle der Verwaltung und ihres Personals im
politischen System aber erst aus einer Berlicksichtigung der spezifischen Strukturen
eines Stadtstaates. Auf Basis der historischen Hintergriinde fihrt die Arbeit so Uber
die allgemeine Diskussion zum spezifischen Fall, um schliefdlich im Rickschluss die
Konsequenzen auf eben diese Diskussion aufzuzeigen.

13 Grauhan 1969.

14 Zusammenfassend dazu Hesse/Ellwein 1997:371-377.

15 Steink@mper 1974, Derlien 1994, Mayntz/Derlien 1989, Benzer 1989 haben dies empirisch
erforscht.

16 Empirische Untersuchungen hierzu sind rar. Vgl. Holtmann 1992:17f.
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13 Thesengeleitetes Vorgehen

Sieben Thesen sollen durch die Arbeit fihren.

(1) Verwaltung und Politik und damit Beamte und Parteien stehen in Deutschland
seit jeher in einem Verhéltnis gegenseitiger Durchdringung.

Die heutige Erforschung und Bewertung der Politisierung und Parteipoli-
tisierung der Verwaltung und ihres Personals griindet auf den historischen Entwick-
lungen der Verwatung und der damit zusammenhangenden wissenschaftlichen
Diskussion. In Deutschland bestimmte sich das Verhaltnis von der Verwaltung und
Politik zunéchst primér durch die enge Bindung der Beamten an den Monarchen.
Parallel dazu wurde eine normativ Uberhthte Idee des Staates entworfen. Sie be-
stimmen in der Jurisdiktion noch heute die praskriptive Diskussion. Um Poli-
tisierung und Parteipolitisierung adaquat erfassen zu kdnnen, werden in Kapitel 2.1
die theoretischen und faktischen Strange im Rahmen dieser Arbeit bereits im 19.
Jahrhundert aufgenommen.

(2) Die Staatsrechtslehre und Politikwissenschaft bewerten die Politisierung der
Verwaltung auf Basis unterschiedlicher Pramissen.

In einem zweiten Schritt wird geklart, inwieweit die historisch basierte Proble-
matisierung des Verhaltnis von Politik und Verwaltung die tatsachlich existierenden
Strukturen und Funktionen der &ffentlichen Verwaltung und ihres Personals sowie
die gesellschaftlichen Rahmenbedingungen berticksichtigt. Vor dem Hintergrund
sich &ndernder Aufgaben der modernen Verwaltung werden in Kapitel 2.2 die staats-
rechtlichen und politologischen Bewertungen der Politisierung und Parteipoli-
tisierung auf ihre Aktualitét hin gepriift.

(3) Die palitisch-administrativen Strukturen des Stadtstaats Hamburg begtinstigen
die wechsel seitige Durchdringung von Politik und Verwaltung.

Die Resultate dieser Analyse tragen zum Verstdndnis der Verwaltungsstruktur
der Hansestadt Hamburg bei, die in Kapitel 3 thematisiert wird. Die spezifischen
Merkmale eines Stadtstaates mit kontinuierlicher SPD-Tradition, mit einer auch
raumlich engen Verbindung von Politik und Verwaltung, bilden den Hintergrund fir
die Analyse der Politisierung und Parteipolitisierung des &ffentlichen Dienstes.

(4) Die Beamten haben den Ubergang vom ,klassischen* zum , politischen Biiro-
kraten* vollzogen.

Um den Grad der Politisierung und Parteipolitisierung der Hamburger Beamten
empirisch zu erfassen, bietet sich eine Operationalisierung in verschiedene Merk-
mal sdimensionen an. Kapitel 4 bestimmt die Politisierung durch politische Aktivita-
ten, Einstellungsmuster zu den politischen und gesellschaftlichen Institutionen,
Parteipréferenzen, das Selbstbild der Beamten und ihr Berufsethos.” Die zentralen

17 Exemplarisch Luhmann/Mayntz 1973. Ferner Pippke 1974, Ellwein/Zoll 1973.
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Kategorien zur Bestimmung der politikorientierten Dienstauffassung des offentli-
chen Dienstes sind der , klassische" und ,politische Birokrat, die sich durch ent-
gegengesetzte Einstellungen in bezug auf Politik und politische Akteure auszeich-
nen. Zusammen mit den anderen genannten Kategorien der Politisierung ergibt sich
ein umfassenden Bild von der Politisierung der Beamten in Hamburg.

(5) Die Parteipalitisierung des offentlichen Dienstes wird von den Beamten weitge-
hend abgelehnt.

Wo die politologische Verwaltungswissenschaft ihr Analysespektrum von der
Politisierung auf die Parteipolitisierung ausdehnt, folgt sie zum einen den politolo-
gischen Konzentrationen auf die Analyse des , Parteienstaats’. Zum anderen folgen
die Analysen einer konservativ-etatistischen Perspektive, die seit dem Entstehen der
Parteien im 19. Jahrhundert diese als die organisierten Kréafte der Geféhrdung der
Neutralitdt des Beamtentums ansah. Unter Berlicksichtigung des Wissens um ihre
normativen Hintergrinde werden die Fragestellungen und Typisierungsvorschlége
zur Politisierung und Parteipolitisierung in dieser Arbeit von bislang durchgefiihrten
Erhebungen unverkirzt oder modifiziert Gbernommen.: Dies ermdglicht zum einen
Vergleiche, zum anderen kénnen so Entwicklungen des 6ffentlichen Dienstes aufge-
zeigt werden.

Im Zwischenbereich von Politisierung und Parteipolitisierung bewegen sich die
Fragen nach dem Verhétnis zur politischen Fihrung (Kapitel 4.3.5). Dies gilt eben-
falls fur die Einstellungen zu den gesellschaftlichen Konflikten, die von den Parteien
ingtitutionalisiert werden. Zeigen sich hier allgemeine Parteiaversionen? Oder stehen
die Beamten sogar einem weitgehenden Einfluss der Parteien auf die Arbeit der
Verwaltung positiv gegeniber? Mehrere Items Uberprifen, wie die Beamten
Einflussnahmen seitens der Parteien auf Politik- und Personalentscheidungen der
Verwaltung gegeniiberstehen. Es kann angenommen werden, dass mit der Nahe zur
politischen Spitze die Bereitschaft unter den Beamten anwéchst, den Parteien
nachhaltigen Einfluss auf die Arbeit der Verwaltung zuzugestehen. Dies leitet Uber
zur sechsten These.

(6) Mit Hohe der Ranggruppe nimmt die Parteipolitisierung des Personals zu.

Die Merkmalsdimensionen der Parteipolitisierung setzen auf die der Poli-
tisierung auf und werden in dieser Arbeit wie folgt bestimmt. Mitgliedschaft in einer
Partei, die Merkmale von Spitzenbeamten (Kapitel 4.6.1.1) und der besonders
schnell oder hoch beférderten Beamten (Kapitel 4.6.1.2 und 4.6.1.3) gelten as
zentraler Indikator fir eine Parteipolitisierung. In wie weit die Parteimitgliedschaft
eine Rolle bei Beforderungen spielt, l1asst sich nicht nur aus den Merkmalen der
hoch befdrderten Beamten, sondern auch daraus ableiten, ob der Rat zum Eintritt in
eine Partel zur Beschleunigung der Karriere an einen Kollegen héufig ausgespro-

18 Hier selen genannt: Putham 1976, Luhmann/Mayntz 1973, Steinkdmper 1974,
Derlien/Mayntz 1988. Danken mdchte ich an dieser Stelle Hans-Ulrich Derlien, der mir die Fragestel-
lungen der Comparative Elite Study zugénglich gemacht hat.
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chen wird (Kapitel 4.6.2.2). Daneben ist es die Wahrnehmung und Einstellung der
Beamten zur Parteipolitisierung des offentlichen Dienstes (Kapitel 4.3.6) und ihre
Zuschreibung der letzten eigenen Beforderung auf ihre Mitgliedschaft in einer Partei
(4.6.2.3), welche den Umfang der Parteipolitisierung messen.

(7) Eine fortgeschrittene Parteipolitisierung des Personals schafft Divergenzen zwi-
schen funktional politisierten und parteipolitisierten Beamten.

Um die Auswirkungen der Parteipolitisierung zu beschreiben, werden in Kapitel
5. die Unterschiede und Gemeinsamkeiten in den Merkmalen, Einstellungen und
Selbstbeschreibungen von Parteimitgliedern und parteiungebundenen Beamten her-
ausgearbeitet. Dies betrifft insbesondere ihr Verhalten im angenommenen Fall eines
Regierungswechsels (Kapitd 5.5), ihr Selbstbild zwischen Palitik und Verwaltung
(Kapitel 5.2.3 und 5.3) und ihre Abgrenzung gegeniiber den organisierten Kréften
der Gesdllschaft. Dies lésst Ruckschliisse darauf zu, in welche Richtung sich der 6f-
fentlicher Dienst in Hamburg bei zunehmender Parteibindung seiner Bediensteten
bewegen wiirde. Bestehen zwischen den beiden Gruppen nur marginale Unterschiede
in ihren Einstellungen, ihrem Rollenverstandnis und ihrem Selbstversténdnis als
Akteure zwischen Verwaltung und Senats- und Parteipolitik, muss dies fir Hamburg
zu einer Neubewertung der Diskussion zur Parteipolitisierung der &ffentlichen
Verwaltung und ihres Personal s fiihren.

Die vorliegende Arbeit wird im Anschluss an die empirische Forschungstraditionen
sowohl Merkmale, Einstellungen und Selbstbeschreibungen von Spitzenbeamten, als
auch rangniedrigeren Beamtengruppen explizieren.» Der Vergleich zwischen ge-
hobenen und héheren Dienst sowie den Bonner Beamten, erlaubt dartiber hinaus die
Darstellung unterschiedlichen Einstellungsmuster im Rahmen einer Tétigkeit zwi-
schen Verwaltung und Politik auf verschiedenen Ebenen der Hierarchie der
Verwaltung. So kann auf Kontinuitéten und Veranderungen hingewiesen werden.

Bisherige Untersuchungen zur Politiserung und Parteipolitisierung erfassten
nur den hoheren Dienst, hierbei zudem oft nur die Spitzenbeamten des Bundes.» Im
Rahmen dieser Arbeit ist zu klaren, ob und in welchem Ausmal? die Politisierung
und Parteipolitisierung des offentlichen Dienstes eines Stadtstaates nicht nur auf den
Kreis der hohen Verwaltungsfunktionére beschrankt ist.

19 Vor alem Luhmann/Mayntz 1973.

20 Exemplarisch hierzu die Verwaltungselitenstudie von Mayntz/Derlien 1989. Die Spitzenbe-
amten der Léanderebene berlicksichtigen Steinkémper 1974 und fur Brandenburg und Sachsen
Damskis/Mdller 1997. Die Fuhrungskréfte in den Staatskanzleien untersucht Konig 1993, fir die Staats-
kanzleien in den neuen L &ndern siehe HauRer 1995.
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1.4 Klarung zentraler Begriffe

1.4.1 Offentliche Verwaltung

Es gibt keinen Begriff von Verwaltung der zweifelsfrei zu verwenden ist.z| Fir die
deutsche Entwicklung hat die Negativdefinition von Walter Jellinek eine ent-
scheidende Rolle gespielt, welche dieser in der Weimarer Republik aufstellte, wo-
nach Verwaltung die , Tatigkeit des Staates oder eine sonstigen Tragers offentlicher
Gewalt auRerhalb von Rechtssetzung und Rechtsprechung”z ist. Der Ausschluss der
Judikative aus der Verwaltungsdefinition wurde nach dem zweiten Weltkrieg nahezu
aufgegeben, fir diese Arbeit wird sie daher keine Rolle spielen.

Niklas Luhmann versteht éffentliche Verwaltung im Anschluss an den Politikbe-
griff Eastons als soziales System, welches bindende Entscheidungen produziert die
gesamtgesellschaftlich verbindliche Wirkung haben.z Die Grenze zwischen Politik
und Verwaltungen ist nach Luhmann dabei Produkt einer Differenzierung, ,,die poli-
tische Kommunikationsprozesse und birokratische Entscheidungsprozesse system-
mafdig trennt“.> Verwaltungen sind Uber andere Entscheidungsfunktionen von der
Politik getrennt; formal wird dies durch die Zuweisung verschiedener Entschei-
dungstypen erreicht. Die 6ffentliche Verwaltung vollzieht politisch hergestellte Ent-
scheidungsprogramme.

Um die politikvorbereitende Funktion der Verwaltung zu beriicksichtigen, kann
offentliche Verwaltung mit Becker as Organisation definiert werden, , die

(1) Staatszwecke durch fortlaufende Handlungen, insbesondere durch program-
mierte Entscheidungen konkretisiert, jene aber nicht selbstbindend festlegt.

(2) bindende, in aller Regel speziell-konkrete Entscheidungen herstellt, und zwar in
Ausfihrung vorgegebener bindender politischer Entscheidungsprogramme
(Gesetze), welche die Verwaltungsentscheidungen final oder konditional pro-
grammieren.”>

(3) ,fur den Staat neben priméren Vollzugshandlungen sekundére Téatigkeiten, ins-
besondere Leistungen in der Vorbereitung der Herstellung politischer Entschei-
dungsprogramme (policy-making) ausfuhrt.”»

Diese Definition spart die 6ffentlichen und vom Staat beliehenen Unternehmen nicht
aus. Diesist von Vorteil, weil die durch den Staat beliehenen Rechtsformen fiir das
Thema der Verflechtung von Parteien und Institutionen mit 6ffentlichen Aufgaben
stetig an Relevanz gewinnen. An den 6ffentlichen Unternehmen lief2e sich gut nach-
weisen, dass die Politik durch Personalbesetzungen Steuerungspotentiale aufrecht

21 Ausfuhrlich zur Begriffsproblematik Becker 1989:33ff.
22 Jellinek 1931:13.

23 Luhmann 1971:165.

24 Luhmann 1966:17.

25 Becker 1989:109.

26 Becker 1989:109.
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erhalten will. Der Kern dieser Arbeit liegt aber in der Analyse der verbeamteten
»Staatsdiener, eine Ausweitung auf die offentlichen Unternehmen wirde den
Rahmen dieser Untersuchung sprengen.

1.4.2 Palitisierung und Parteipolitisierung

Der Begriff der Politisierung erféhrt in unterschiedlichen Kontexten unterschiedli-
che Bedeutung. Trotzdem er Teil der gehobenen Alltagssprache ist, findet er sich in
den Konversationslexika eher selten: Auf einer sehr allgemeinen Ebene wird der Be-
griff der Politisierung dort als Prozess der Integration eines urspringlich unpoli-
tischen Komplexesin die Sphére des Politischen beschrieben.z

Abseits der umgangssprachlichen Verwendung félt auf, dass ,Politisierung” in
sozialwissenschaftlichen und juristischen Forschungsarbeiten selten Gegenstand von
Erdrterungen ist, zudem in den einschlagigen politikwissenschaftlichen Worterbi-
chern nicht erwéhnt wird.=

Vermehrt genutzt wird der Begriff der Politisierung dort, wo Teile der Soziolo-
gie ihn mit dem der ,politischen Sozialisation“ des Menschen gleichsetzen.» Poli-
tisierung meint dann die ,mehr oder minder stabile Entstehung, Differenzierung und
Verénderung der im engen und weiten Sinne staatsbirgerlichen Dimensionen indivi-
dueller Personlichkeit”.» Eine Ursache fiir die politikwissenschaftliche Abstinenz
gegeniiber dem Begriff man darin liegen, dass er, in Folge seiner in der Gesellschaft
zuweilen negativen Etikettierung, eher den Entstehungsgriinden fir abweichendes
politisches Verhalten zugeschlagen wird.

Wenn der Begriff der Politisierung in juristischen und politikwissenschaftlichen
Arbeiten genutzt wird, dann geschieht dies oft ohne genaue Definition und
Herleitung.= Dort, wo die Literatur den Begriff genauer definiert, kristallisieren sich
mehrere Anwendungsebenen heraus:

(1) Im Rahmen internationaler und interkultureller Studien der sozialen Mo-
bilisierung wird der Ubergang von einer segmentar differenzierten Agrargesellschaft
hin zu einer ausdifferenzierten, alphabetisierten und verstédterten Gesellschaft als
Politisierung, im engeren Sinne als konfliktrachtige , Fundamentalpolitisierung"
verstanden. , Alle gesellschaftlichen Problemlagen werden zu politischen und alle
politischen zu gesellschaftlichen.” = Diese

Definition ist fir diese Arbeit nur wenig fruchtbar, da sie im gesellschaftlichen Be-

27 Wahrig 1999.

28 So wird er nicht erwahnt in Nohlern/Schulze 1992, Mickel 1986, Andersen/Woyke 1992.

29 Vgl. dazu den zur politischen Sozialisation wegweisenden Sammelband von ClauRen/Geil3ler
1996.

30 ClauRen/Geilder 1996:9.

31 Als Beispiele: systemtheoretisch motiviert bei Japp 1996, fir die empirische Erforschung der
» Politisierung des Umweltschutzes* bei Mauritz 1995.

32 Senghaas 1997:5.
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reich verbleibt und in ihrer Allgemeinheit |nterdependenzen von staatlichen und so-
ziden Institutionen unterbel euchtet.

(2) Die juristisch-staatsrechtlichen Wissenschaften definieren ,, Politisierung® als den
unzulassigen Eingriff der Politik in den Bereich der offentlichen Verwaltung.= Im
Rahmen der Interpretation von Art. 33 Abs. 2 GG beinhaltet Politisierung in diesem
Sinne die Gefdhrdung der Neutralitét des Berufsheamtentums. Die Parteien be-
stimmen, so die Staatswissenschaft, diesen Prozess, mithin wird von ,Parteipoli-
tisierung" gesprochen.

Fir die folgenden Ausfiihrungen kann diese Definition keine Grundlage bieten,
geht es doch gerade darum, die Unterschiede und Zusammenhénge von politischen
Einstellungen und Selbstypisierungen an den Schnittstelle zwischen Verwaltung,
Regierungs- und Parteipolitik zu erfassen. Damit nahert man sich den politolo-
gischen Abgrenzungsversuchen des Politisierungshegriffs an, der explizit das
Verhdltnis von Politik und dffentlicher VVerwaltung thematisiert.

(3) In der Politikwissenschaft existieren vier Hauptstrange zur Klérung des Begriffs
der Politisierung der Verwaltung.

Eine die administrative Planung unterstiitzende policy-orientierte Politikwissen-
schaft versteht unter Politisierung der Verwaltung zum einen eine Verbesserungen
der politischen Planung, zum anderen den — dezentral organisierten — Prozess der
Konsensfindung mit den politischen Institutionen im
betreffenden Politikfeld.» Politisierung ist aus dieser Sicht zugleich Demokra-
tisierung der Verwaltung.

Darauf aufbauend versucht eine den Politikformulierungsprozess untersuchende
Politikwissenschaft diesen anhand der Entwicklung von Informalisierung und Partei -
politisierung zu erkléren. Parteipolitisierung meint dann, ,,dald der informale Prozef3
der Politikformulierung durch parteipolitische Interessen gesteuert wird.“

Fir die funktional -strukturelle Systemtheorie ist selbstversténdlich, dass offentli-
che Verwaltung als Teil des politischen Systems immer politische Verwaltung ist.
»Der Ausdruck <Politisierung> kann daher nur den Sinn haben, Definzienz zu the-
matisieren und zum Gegenstand von normativen Postulaten oder von Trend-
annahmen zu machen.”* Die Defizienz ist aus dieser Sicht das unzureichende
Funktionieren zentraler politischer Steuerung. Die funktional-strukutrelle Systemt-
heorie definiert die Politisierung der Verwaltung als Selbstreflexion: Aus sich heraus
thematisiert die Verwaltung die beiden vorherrschenden Grenzen und damit die
Richtungen, aus denen die Politisierung auf das ,System Verwatung® Einfluss
nimmt: Die Grenze zur Parteipolitik und die Grenze zum Publikum.=

33 Vgl. Wichmann 1986.

34 Namentlich Fritz W. Scharpf steht fir diesen Ansatz. Fur die beiden Richtungen dieser Poli-
tisierung siehe Scharpf 1971 und Scharpf 1970.

35 Petersohn 1999:20.

36 Luhmann 1972:219.

37 Luhmann 1972:225.
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Die politologische Verwaltungswissenschaft versucht Uber die Bestimmung der
Politisierungfaktoren zu einer Definition von Politisierung und Parteipolitisierung zu
kommen. So muss zunéchst zwischen der Einrichtung des Politischen Beamten, der
Politisierung ,,im Sinne einer parteipolitischen Orientierung und der Verbreitung
einer im algemeineren Sinne politischen Haltung® = unterschieden werden. Am wei-
testen ausdifferenziert hat Thomas Ellwein den Begriff der Politisierung der
Verwaltung. Politisierung darf, so Ellwein, in einem ersten Schritt nicht nur auf
Parteien beschrénkt gesehen werden: In den ausgesprochenen Klientelministerien
(wie z.B. dem Landwirtschaftsministerium) kam es zuerst zu einer weitgehenden
Identifikation des Personals mit den Zielen der Verbande.» In einem zweiten Schritt
muss Politisierung daher als organisationsinterne Entwicklungen begriffen werden.
Primér auf die Ministerialverwaltung bezogen ist die Politisierung der Verwaltung
sodann durch funf Faktoren bestimmt:« Erstens beinhaltet die Politikberatung und
-Vorbereitung der Verwaltung politisierende Tendenzen. Zweitens haben politische
Programme eine interne Funktion: Beamte treten in den Dienst eines bestimmten
Programms, nach dessen Maximen und Fristen sich dann Tétigkeit beurteilen l&sst.
Drittens besorgen sich Minister
externe Autoritat: Sie weisen auf den Beschluss des Kabinetts hin — damit ertibrigen
sich interne Diskussionen. Viertens bereiten informale Prozesse Gesetze vor und
auch nach. Sie mussen akzeptiert, wollen aber auch gesteuert werden. Ein Steue-
rungsmittel ist die Parteizugehodrigkeit, die politischen Konsens signalisiert. Fasst
man diesen Ansatz zusammen, dann ist Politisierung definiert als der Versuch Fuhr-
barkeit wiederherzustellen.

Die aufgezeigten politologischen Definitionen der Politisierung der Verwaltung sind
fur die Arbeit unterschiedlich fruchtbar zu machen:

Die von der Planungspolitologie aufgestellten Definition bietet Anschluss-
maoglichkeiten hinsichtlich der Birgerpartizipation: Es wird im Rahmen dieser
Arbeit zu kldren sein, wie die Beamten lokalen politischen Kooperationen gegen-
Uberstehen. Dies schliefdt die Einstellungen gegeniiber einer Birgeranhérung und
-beteiligung genauso ein wie die Akzeptanz der Parteien im lokalen Politikformu-
lierungsprozess.

Der funktional-strukturelle Systemansatz kann im Rahmen der Analyse des Be-
amtenethos (Kapitel 4.5) aufgenommen werden. Dort werden die Einstellungen der
Beamten gegeniiber der Parteipolitik und gegeniiber dem Publikum geklart.

Die von der politologischen Verwaltungswissenschaft erfassten Politisierungfak-
toren finden sich ebenfalls im Untersuchungsdesign wieder: So werden die Poli-
tischen Beamten (Staatsréte) der Hansestadt Hamburg nicht in der Stichprobe be-
ricksichtigt. Zum anderen wird zwischen den Einstellungen gegentiber den poli-
tischen Institutionen und dem Grad der Bereitschaft unterschieden, sich fir die Ziele

38 Mayntz 1985:198 (kursiv in Original).
39 Ellwein 1987:191.
40 Vgl. zum folgenden Ellwein 1987:189-190.
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unterschiedlicher Politikakteure im Amtsalltag zu engagieren.

Die primére Aggregationsintitution fur Politikinhalte sind die Parteien. Es wird
zu kléren sein, ob die politikvorbereitende Funktion der Verwaltung das Personal zur
Orientierung oder gar zur ldentifikation mit den Zielen von Parteipolitik fahrt.

Die Definitionsversuche der politologischen Verwaltungswissenschaft zur
Parteipolitisierung vernachldssigen einen Prozess, der als Parteipolitisierung ,,von
unten” beschrieben werden kann. Die Parteien nehmen nicht nur Uber Gesetze und
Verordnungen Einfluss auf diese, sondern ebenfalls informell und quer zu den Lini-
en der Gewaltenteilung. Die Analyse personlicher Kontaktnetze hat bislang nur mar-
ginalen Einzug in die Literatur gehalten.« Dies gilt ebenfalls fur die empirische
Uberpriifung der These, dass der Eintritt in eine Partei von jungen Beamten« als kar-
riereférdernd angesehen wird und die Regierungspartei zudem als vermeintlich stets
zu berlicksichtigender Faktor des Amtsalltags fungiert — sich also eine , partei-
orientierte Verwaltungskultur* herausbildet.

41 Scheuch/Scheuch 1992.
42 Auf dieweibliche Form (Beamtlnnen) wurde nur aus stilistischen Griinden verzichtet.
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2. Beamte zwischen Staat und Parteien,
Verwaltung zwischen Vollzug und Politik

2.1  Friihe Abhangigkeiten: Uberschneidungen von Verwaltung
und Politik zwischen dem Beginn des 19. Jahrhunderts und
der Zeit des Nationalsozialismus

2.1.1 Vom Vollzug des Monarchenwillens zur Verwaltung der Staatsidee

Wer die Entstehung der Verwaltung auf die Neuzeit datiert, |&sst die verwaltenden
Leistungen in Mesopotamien und Agypten auRer acht. Schon diese Kulturen entwi-
ckelten Organisationen, die mit der Aufgabe des Vollzuges der festgelegten Auf-
gaben betraut wurden. Wie diese Organisationen arbeiten sollten, darliber entstanden
unterschiedliche Ideen und Lehren. Es ist an dieser Stelle nicht nétig, die verschie-
denen Ansétze der Ideen zur 6ffentlichen Verwaltung zu referieren=, vielmehr sollen
die frihen Dependenzen zwischen Verwaltung und Politik an der Stelle aufgenom-
men werden, wo das erste Mal von einer Fursorgepflicht des Monarchen gegentiber
seinen Bediensteten gesprochen werden kann: im spdten Mittelalter. Dies ist
erheblich friher als von einer éffentlichen Verwaltung im Sinne einer besonderen
Vollzugsorganisation des Staates gesprochen werden kann: Die moderne Verwaltung
entstand erst im beginnenden 18. Jahrhundert.«

Schon im Mittelalter existierte aber die Besonderheit des Dienstlehens, welches
an die sogenannten Ministerialen verliehen wurde. Dies waren Dienstleute, die sich
in der Verwaltung von Héausern und Gitern verdient gemacht hatten und als
»Reichsministeriale im Dienste des Konigs nun mit Verwaltungsaufgaben betraut
wurden” s . Sie waren bisin das 11. Jahrhundert rechtlich unfrei und konnten von ih-
rem Dienstherren beliebig versetzt und entlassen werden.« In dem Moment, wo die
Ministerialen aus ihrer Rechtlosigkeit traten und eine gewisse Fursorgepflicht des
Dienstherren bestand, kann von einer frilhen Quelle des modernen Beamtentums
gesprochen werden.

Die Verwaltung spezialisierte sich schon friih durch ihre Kompetenzausweitung,
umso notiger war es fir den Landesherren, sich des Rates von Fachleuten aus der
Verwaltung zu bedienen. Der rekrutierte Adel wurde zur Schicht von Firstendienern
und seine Mitglieder erhielten damals als Beamte ihre seither immer wieder betonte
Funktion als " staatstragende Schicht”. Das Personal der Verwaltung war — vor allem
in der herrschaftlichen Verwaltung — eng an seinen Landesherren gebunden. Zum
einen fihrte das Personal die Anweisungen des Landesherren direkt aus, zum

43 Dazu ausfuhrlich Becker 1989, einfiihrend Mayntz 1963:14f.

44 So Ubereinstimmend Becker 1989:42 mit weiterer Literatur und Ellwein 1994:10.
45 Kimminich 1970:87.

46 Wyluda 1969:134
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anderen entstand durch die Ubertragung der Lehensverhaltnisse auf das Ministe-
rialenwesen ein gegenseitiges Verhdtnis von Rechten und Pflichten, das sich auch
in der Fursorgepflicht des Landesherren niederschlug. Das Personal im Dienste des
Landesherren sah sich nicht nur seinen Anordnungen und Gesetzen gegentiber ver-
pflichtet, sondern auch seiner Person. Die Landesherren wiederum bedienten sich
des neuen Standes, um ihre Macht zu festigen und auszubauen. Renate Mayntz
kommt zu dem Schluss. "Die staatliche Verwatung entstand so als Herrschaftsin-
strument der sich etablierenden Zentralmacht, des absoluten Kénigtums.”

Die Entwicklung des Ministerial-Beamtentums ist allerdings nur ein Zweig der
Verwaltungsentwicklung. Ein anderer, oft vernachlassigter, weil schwerer erschlief3-
barer Zweig, ist die Entwicklung der genossenschaftlichen Verwaltung. Wahrend die
herrschaftliche Verwaltung ortlich durch die Reprasentanten des Landesherren
wahrgenommen wurde, muss daneben die ,, genossenschaftliche Erledigung gemein-
samer Angelegenheiten”« beachtet werden. Diese erfolgte im Dorfverband und
beinhaltet die Nutzung gemeinsamen Eigentums ebenso wie die Verfolgung von
Verbrechen und der Krankenpflege wie Armenversorgung. Das Nebeneinander
dieser Verwaltungsarten war nie reibungslos. Die Herrschaftsverwaltung brach
immer dann in das Aufgabengebiet der genossenschaftlichen Verwaltung ein, wenn
diese Uberfordert war oder mit den Interessen der Herrschaftsverwaltung in Konflikt
geriet. Je mehr die Herrschaftszentrale sich durch verbesserte Transport- und In-
formationsbeschaffungsmdglichkeiten ein korrektes Bild von den Vorgéngen im
landlichen Raum machen konnte, desto eher konnte dieses Bild als ein Modell
benutzt werden, "anhand dessen sich Zielvorstellungen dartiber entwickeln lassen,
wie die Wirklichkeit drauf3en beschaffen sein soll” =,

Wenn bisher nicht von einer " deutschen” Verwaltung die Rede war, so hat das
seinen Grund in der unterschiedlichen Ausgestaltung der Verwaltung in den einzel-
nen Gliedern des Deutschen Reiches. Deutschland war immer ein foderales Gebilde
und Verwaltung war in erster Linie Sache der Lander. Zunehmend zog sich das Le-
henswesen und damit auch das Lehensrecht aus dem &ffentlichen Bereich zurtick
und wurde durch das aufkeimende Berufsbeamtentum ersetzt. Dies hatte zwei
Grinde: Das Beamtentum entsprach nicht nur den Anforderungen einer Ausfiihrung
der komplexer werdenden Verwaltungsaufgaben durch Fachpersonal, sondern wurde
auch den Erfordernissen des modernen Territorial staates besser gerecht.=

Das Berufsheamtentum war damit keine Erfindung Preul3ens, sondern eine sich
durchsetzende Institution im Zeitalter des Absolutismus. Die zentral gesteuerte,
funktional gegliederte und der politischen Fihrung eng verbundene Verwaltung
nahm stetig an Gewicht zu und vollzog den allmahlichen Ubergang zum modernen
Verwaltungsstaat.s:

47 Mayntz 1982:18.

48 Ellwein 1986:11. Ellwein ist auch das erste umfassende Werk zur Aufarbeitung der ortsge-
schichtlichen deutschen Verwaltung zu verdanken: Ellwein 1993.

49 Ellwein 1986:12.

50 Kimminich 1970:211.

51 Vgl. Hattenhauer 1980:205ff; Fenske 1985:12-25.
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Die Entstehung einer modernen &ffentlichen Verwaltung in Deutschland kann auf
die Jahre nach 1800 festgelegt werden.2 Im Zeitalter der konstitutionellen Mon-
archie verursachten die ansteigende Fille der Aufgaben und die Organisationsgrofie
Flhrungsprobleme, welche in der Verwaltung durch die Hierarchie geldst werden
sollten. Das friher herrschende Kollegial- und Beratungsprinzip wurde von einer
monokratischen Struktur und der exakten Kompetenzzuweisung abgeldst. Entschei -
dungen missen seither schriftlich ergehen und aktenkundig werden. Max Weber
fasste das spéter im Idealtypus burokratischer Verwaltung zusammen.s Das Wachs-
tum der Aufgaben fur die sich der Staat verantwortlich fihlte, fihrte zu einem
Wachstum der Verwaltung und damit zwangslaufig zu einem steten Anwachsen des
Personals. Den leitenden Beamten gelang es dabei, die Rolle des Dieners des Monar-
chen durch die des Staatsdieners zu ersetzen und das Verhdltnis zwischen sich und
dem Staat in einem rechtlichen Rahmen zu ordnen. Daraus entwickelte sich in
Deutschland die Institution des Berufsheamtentums,» mit dem héheren Beamten als
akademisch gebildeten Staatsdiener und den fachlich versierten Hilfskréften, aus
denen spéter der gehobene Dienst hervorging.s Der Besonderheit des deutschen
Rechtsstaats nach ist Verwaltungshandeln im Verhdtnis zum Birger stets Rechts-
anwendung. Vor alem juristisch ausgebildetes Personal bot sich fur diese Art der
Aufgabenerfullung an — hier liegt die Wurzel des Juristenmonopols in der deutschen
Verwaltung.s

Das Prinzip der Hierarchie hatte umféangliche Auswirkungen auf das
frhe Verhdltnis von Regierung und Verwaltung und férderte zudem die Genesis
zweierlei Beamtentypen.s Es band ndmlich den nachgeordneten Bereich an den
»obersten Willen“, welcher allerdings spéter nicht durch den Monarchen alleine her-
vor gebracht wurde, sondern vom Parlament mit
bestimmt wurde. In den Staatsformen der meisten deutschen Lander von 1815 bis
1918 bildete der Monarch idealtypisch die Spitze der Hierarchie, wobel die Re-
gierung den Monarchen praktisch vertrat. Daraus entwickelte sich die grundlegende
Methode der Verwaltungsfihrung: Der Monarch und seine Regierung strebten da-
nach, den gesetzesfreien Raum mdglichst grof3 zu halten und damit den Einfluss auf
die Verwatungsfihrung in moglichst groflem Umfang zu erhalten. Theoretisch un-
terstitzt wurden sie dabei von der eher konservativen Staatsrechtslehre. Das
Parlament trachtete dagegen danach, den durch Gesetze geregelten Komplex auszu-
dehnen, wobel esvon der eher liberalen Staatsrechtslehre unterstiitzt wurde.

Hier entstand ein Spannungsverhdltnis, das sich bis heute erhalten hat: Die
Gesetzeshindung macht die Exekutive unabhangig, weil sie Gesetze durch Verord-

52 Vgl. zum folgenden Ellwein 1994:7.

53 Weber 1964:162f.

54 Grundlegend zur Geschichte des Berufsheamtentums: Wunder 1986, Hattenhauer 1980,
Jeserich 1983.

55 Ellwein 1994:28.

56 Vgl. Schnur 1977 und Brinkmann 1973 mit weiteren Literaturangaben.

57 Ellwein 1994:22f.



nungen und Richtlinien interpretiert und vollziehbar macht. Die politische
Verwaltungsfuhrung dréngt dagegen auf den einheitlichen Vollzug, was den Inter-
pretationsspielraum des Beamten einschrénkt und in Abhangigkeit bringt. In der
Praxis entstanden dadurch zwei Beamtentypen: Beamte, die eher auf die eigene In-
terpretation bedacht sind, und Beamte, die sich mehr nach dem Willen des
Vorgesetzten richten.

Mit der Ausbreitung der 6ffentlichen Verwaltung wurde das Beamtentum im Laufe
der ersten Héfte des 19. Jahrhunderts zu einer sozialen Grélie, welche sich aus dem
Burgertumss rekrutierte und vorwiegend akademisch gebildet war. Wenn von Be-
amtentum und Verwaltung in dieser Zeit gesprochen wird, dann meint der Uber-
wiegende Teil der historischen und verwaltungswissenschaftlichen Untersuchungen
damit die ,héheren“ Beamten — eine Ansicht, die sich bisin die politikwissenschaft-
liche und soziologische Erforschung nach dem Zweiten Weltkrieg fortsetzt.» Die
Ministerialbirokratie des Bundes steht im Vordergrund des Forschungsinteresses,
nur in abgeschwéchter Form der hdhere Dienst in den Ministerien und Fach-
behorden der Lander, selten ist der gehobene oder gar mittlere Dienst Untersu-
chungsgegenstand, obwohl die Grofie der letztgenannten Gruppe im Laufe der Zeit
immer weiter zunahm. Dies liegt zum einen in der sichtbaren Dominanz und dem
Vorbildcharakter der , staatstragenden“ Ministerialbirokratie begrindet, fur die Zeit
nach dem Zweiten Weltkrieg liegt dies zum anderen sicher an den eher Eliten- und
wenig kommunal orientierten Forschungsparadigmen. Hier liegt eine Ursache fir
die noch heute verbreitete Neigung, die Strukturprobleme des hoheren Ministerialbe-
amtentums auf ihre rangniedrigeren Kollegen und die Lander- und kommunale
Verwaltung zu Ubertragen.®

Fragen der politischen Gesinnung, wie sie heute diskutiert werden, waren in der
damaligen Zeit kaum virulent. In der historischen Forschung steht die Frage im
Vordergrund, welcher Institution sich die Beamten eher verpflichtet fihlten: Der des
Monarchen oder der sich langsam durchsetzenden Idee des Staates, die auf der Phi-
losophie Hegels fulte? Wahrend Ellwein von einer Losldsung des Beamtentums vom
Monarchen und einer stérkeren Bindung an "den Staat” ausgehte, sieht Kimminich
die "Grundeinstellung des Beamtentums® unveréndert: "Wohl bildete sich nach der
Einfuhrung der konstitutionellen Demokratie und der Schaffung des Begriffs des
Rechtsstaates im 19. Jahrhundert ein ,rechtsstaatliches Beamtentum’. Aber noch
immer sah der Beamte — in diesem System mit Recht — seine Verpflichtung gegen-
Uber dem Monarchen und den von diesem erlassenen Gesetzen”.e Unbestritten ist
aber, dass der Gedanke des Staats, als eine vom Volk unabhéngige Wesenheit, as
~ethisches Subjekt Uber dem Menschen“s, in der Zeit der Restauration zur be-

58 Zum Begriff vgl. Minkler 1989:102ff.

59 Ellwein 1981:42.

60 Darauf wird in Kapitel 2.3 néher eingegangen.
61 Ellwein 1981:42.

62 Kimminich 1970:211.

63 So Waldrich 1973:28
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stimmenden Staatstheorie wurde und, weil den Geist des Zetalters zusammen-
fassend, nicht ohne Auswirkungen auf die Beamten blieb. Die Konstruktion der
dualistischen Gegentiberstellung von Staat und Gesellschaft als Grundproblem juris-
tischer Diktion zu den ,hergebrachten Grundsétzen” des Berufsbeamtentums und
zur Beurteilung der Poalitisierung der Verwaltung und ihres Personals wird an spéa-
terer Stelle der Arbeit wieder aufgenommen.e Im Zusammenhang dieser Arbeit ist
die Frage von Bedeutung, ob der héhere Dienst der Verwaltung sich eher als Diener
dieser metaphysischen Idee des Staates interpretiert und inwieweit der gehobene und
hohere Dienst des drtlichen Verwaltungsvollzugs dies nachvollzieht.

An dieser Stelle nimmt die wissenschaftliche Diskussion den Faden auf: Wie sieht
eine praskriptive oder juristisch normative Theorie das Verhdtnis von Verwaltung
und Poalitik und welche Konsequenzen hat dies zum einen fur das Verhéltnis von Be-
amten und Staat, zum anderen fur das Verhaltnis zwischen Beamten und den gesell-
schaftlichen, politikformulierenden Kréafte? Eng in Zusammenhang damit steht die
Frage, die erst durch die Politik- und Verwaltungswissenschaft meist unter Aufgabe
des Staatsbegriffs nach Ende des zweiten Weltkriegs gestellt wurde: Inwieweit folgt
die Realitét des politischen Systems diesen Forderungen und wo stol3en diese auf sys-
temimmanente Grenzen?s Die Antwort ist fir das 19. Jahrhundert deutlich: Der
Staat war mit der Herausbildung der Vorstellung davon, was offentliche Verwaltung
ist bzw. sein soll, vollends beschéftigt, wobel die Zusammenhénge zwischen
Verwaltung und Regierung sowie zwischen Beamten und den entstehenden poli-
tischen Gruppierungen nur eine marginale Rolle spielten.s
Das Jahr 1848 wurde nicht nur fir Deutschland, sondern den gesamten européischen
Kontinent zum wichtigsten des Jahrhunderts. Seither ist, wie Egon Friedell es aus-
driickt, ,der Absolutismus zwar eine auf3ere Méglichkeit geblieben, aber eine innere
Unmdglichkeit geworden”.ss Zwischen den Anforderungen eines Verfassungsstaat
mit seinen sich entwickelnden politischen Parteien und den Implikationen eines
Verwaltungsstaat mit seiner Herkunft aus dem Absolutismus ergab sich aber zu-
nachst kein vehementer Widerspruch. Die Literatur ist sich darin einig, dass der da-
mit fiir die Beamten verbundene Ubergang vom " Firstendiener” zum ” Staatsdiener”
ohne Probleme verlief, bertihrte doch die Idee eines Verfassungsstaates das Beamten-
tum nur marginal.s

Das Birgertum allerdings glaubte, ab diesem Zeitpunkt im Beamten den
vermeintlichen Gegner seiner Freiheit zu erkennen, und es erhoben sich die ersten,
theoretisch fundierten, kritischen Stimmen gegen die Verwaltung. Dies war die Ge-
burtsstunde der seitdem nicht mehr abreiRenden Blrokratiekritik.» "Wo der Beamte

64 SieheKapitel 2.2.1

65 Besser ausgedriickt von JW. Goethe: ,,Grau ist alle Theorie und griin des Lebens goldener
Baum.”

66 Becker 1989:57.

67 Friedell 1976:1118.

68 Hattenhauer 1980:205; Ellwein 1981:42.

69 Zur historischen und theoretischen Verwaltungskritik vgl. Ellwein 1994:43, sowie 59-82.



vom Staatsdienst sprach und sich damit selbst erhéhte, erhoben die Birger den Vor-
wurf der Burokratie”.» Abseits idedller Kritik war es auf kommunaler Ebene vor
allem der Mittelstand der Handwerker, Héndler und Gewerbetreibenden, der im
Anwachsen der ortlichen Verwaltung primér eine , kostspielige Pfriindenwirtschaft*
sah.n

War das Beamtentum in der Zeit des Mittelalters und des Absolutismus primér ein
Werkzeug des Monarchen, wurde es im Laufe des 19. Jahrhunderts zur staats-
tragenden Institution. Ob sich die Beamten als Diener des gedachten Staatswesens
oder ihres Monarchen interpretierten, wird strittig bleiben.

Die sozide Anbindung der Beamten war unterschiedlich: blieb die zentrale
Verwaltung ihrem sozialen Umfeld eher entfremdet und der — auch raumlich ndhe-
ren — politischen Fuhrung verbunden, war die lokale Verwaltung im starken Mal3e
sozia eingebunden. ,, Dazu trug eine relativ grof3e rdumliche Néhe zu den Verwalte-
ten ebenso bei wie der Umstand, dass die Verwalter in der Regel lange im Amt
waren.” 2 Zwar herrschte auch auf
Ebene der kommunalen Selbstverwaltung die Vorstellung eines politikfreien Raums,
der auf der herrschenden hegelschen Staatsphilosophie fuldte, nach 1848 traten aber
zahlreiche, politisch den Liberalen nahestehende Birger als Berufsbeamte in die
Kommunalverwaltung ein, eine Entwicklung, welche ,die Entgegensetzung zwi-
schen Gesellschaft und Staat zwar nicht aufgehoben, aber doch in spezifischer Weise
versachlicht“# hat. In den lokalen Gemeinden wirtschaftete neben der sich entwi-
ckelnden fachkundigen Berufsverwaltung der selbststéndige Unternehmer, der Gber
seine starke Stellung in den Stadt- und Gemeindeversammlungen einen grof3en
Einfluss auf die vom Staat eingesetzten Kommunalbeamten ausiibte, um den noch
aus dem Vormérz bekannten, umstandlichen Gang amtlicher Dienstwege zu
beschleunigen.”

An dieser Stelle ist die Entstehung des traditionellen Spannungsfelds deutscher
Verwaltungskultur zwischen &ffentlicher Verwaltung und Politik auf lokaler Ebene
zu verorten, namlich

»Zwischen einer Burokretie, die ihre dem gemeinen Nutzen gewidmete, vorgeblich Uberpolitische R&-
son eigenstandig hiitete und dieses Selbstbewusstsein nicht zuletzt aus ihren sozialen Funktionen ab-
leitete, sowie dem von auf3en erhobenen Anspruch, die praktisch administrative Umsetzung der biro-
kratischen Normen politisch — nicht zuletzt mit dem Mittel der Personalentscheidung — zu be-

70 Hattenhauer 1980:206. , Burokratie" bezeichnet seitdem im allgemeinen Sprachgebrauch ein
politisches System, das von Beamten kontrolliert wird. Im soziologischen wie politologischen Gebrauch
wird Birokratie als eine spezifische Form sozialer Organisation verstanden (Bruder 1992:104). Das
Wort "bureau” bezeichnete urspriinglich den rauen, griinen Stoff, der zum Bespannen der Amtstische
verwendet wurde. Zur birokratischen Organisation vgl. nach wievor Mayntz 1971.

71 Holtmann 1989:64.

72 Ellwein 1981:45.
73 Holtmann 1989:62.
74 Holtmann 1989:63.
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einflussen.“”

Ein sich parallel entwickelndes Spannungsfeld entstand mit dem organisierten Wert-
pluralismus der Gesdllschaft des 19. Jahrhunderts. Es erweist sich als schwieriges
Unterfangen, die Einstellung der damaligen Beamtenschaft zu den unterschiedlichen
Strémungen heute noch exakt zu eruieren. Die hoheren Beamten des Ministerial-
dienstes, und dies zeigen auch die Dokumente, waren in ihrer Grundhaltung eher
konservativ, aber auch die Bediensteten der lokalen Verwaltung sahen sich kaum
durch die aufkeimenden libertéren Ideen représentiert. Die zunehmende Burokra-
tiekritik, die gesellschaftliche Absonderung und die (Selbst-) Betonung des Be-
amtentums as Stand, wirkten sich aber nach Uberwiegender Meinung der Literatur
auf die politischen Ansichten der Beamten aus.”

Mit dem aufkommenden Wertpluralismus der Gesellschaft begann die Diskussi-
on um die politische Orientierung der Beamten. Dieser entwickelte sich zu einem
Dauerproblem jeder Staatsfuhrung: Hatte die liberale Staatsauffassung den blinden
Gehorsam des Beamtentums noch abgelehnt, sah sie sich bel ihrer Regierungsiiber-
nahme im Jahre 1848 der konservativen Beamtenschaft gegentiberstehen, die nun
auf den liberalen Kurs eingelotet werden musste. Und so ist auch das Entstehen der
,politischen Beamten”=, der Beamten, die in standiger Ubereinstimmung mit den
Zielen der Regierung stehen missen und deshalb ohne Angabe von Grinden je-
derzeit in den Ruhestand versetzt werden kdnnen, zu erkléren: Jede Regierung
wollte in ihre ndhere Umgebung und an Schllisselpositionen in der 6ffentlichen
Verwaltung Personal ihres Vertrauens setzen.® Fir die Beamten stellte sich ab
diesem Moment die Erkenntnis ein, dass sie ,,um so schwierigere Umstande zu be-
furchten hatten, je héufiger, schneller und radikaler politische Herrschaften
wechselten” .=

Zudem nahmen die Begriffe der Uberparteilichkeit und Neutralitdt hier ihren
Ausgang. Da der Beamte dem Monarchen und dem Staat zugeordnet war, diese aber
als Uberparteilich angesehen wurde, erwuchs auch fir den Beamten eine Uberpar-
teilichkeit, die man als unpolitisch begriff, wobei diese unpolitische Haltung aber auf
einer deutlich konservativen Gesinnung fufdte. Dieses Phdnomen war nicht auf die
Ministerialburokratie beschrankt, sondern war ebenfalls im &ffentlichen und buro-
kratischen Bewusstsein der kommunalen Verwaltung verwurzelt.s

Nach Ellwein/Zoll bildete das Beamtentum am Ende des 19. Jahrhunderts eine
durch gemeinsame Gesinnung zusammengehaltene soziale Gruppe, die sich in ,re-

75 Holtmann 1989:64 (Kursiveim Original)

76 Die Literatur dazu wéchst: Ellwein 1993 leistet dies fur Ostwestfalen, Merz 1985 fiur Baden,
allgemein dazu Holtmann 1989:43ff. Fiir einen Uberblick tiber die Literaturlage vgl. die Zusammenstel -
lung von Wunder 1991.

77 Vgl. Ellwein/Zoll 1973:34; Fenske 1985:24; Hattenhauer 1980:222; Kimminich 1970:455.
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lativer Distanz zur Gesellschaft”= befand. Beglinstigt wurde dies durch die am Staat
orientierte Aufgabenstellung, ,welche die Gegeniberstellung zur Gesdllschaft und
die Orientierung am Staat nahe legt und zumindest partiell zur volligen Identifi-
zierung mit dem Staat”s fihrte. Der Staat wurde zum Verwaltungsstaat in dem
Sinne, dass seine Zwecke und Mdglichkeiten am Instrument Verwaltung orientiert
sein mussten. Die historische Sicht ebnet sicherlich Teile der Heterogenitdt ein,
trotzdem kann fest gestellt werden, dass das ,,Beamtentum in seiner politischen und
gesellschaftlichen Homogenitét wie in seinem grof3en Sozialprestige und seinen €li-
téren Anspriichen ein sich vom tbrigen Volkskorper abhebender Stand“s war. Das
Beamtentum trug seine konservativ-monarchische Gesinnung mit in die Zeit der
Weimarer Republik und stand nun vor dem Problem, , Staatstreue” durch ,, Demokra-
tietreue” ersetzen zu mussen.

2.1.2 Neutral und doch parteigebunden: Beamtenpolitik und Politik der
Beamten vor und in der Weimarer Republik

In der Forschung ist man sich weitgehend einig Uber die Geburtsstunde der poli-
tischen Parteien: Ihre Anfange gehen auf den Vormérz und das Paulskirchen-
parlament von 1848 zurilick.» Die Geschichte der Parteien in Deutschland ist fur
diese Arbeit nur im Rahmen ihrer beamtensoziologischen Auswirkungen relevant.s
Es muss als Forschungsliicke bezeichnet werden, dass Uber die genaue Mitgliedss-
truktur der Parteien vor der Weimarer Republik nur wenig bekannt ist=. Es fehlt eine
systematische Aufarbeitung des Verhdtnis” von Beamten und entstehenden Parteien
im Vormérz und dem Kaiserreich.» Fest steht, dass der Bedeutungsverlust der Mon-
archie im 19. Jahrhundert im politischen Leben der deutschen Staaten zwischen
1800 und 1848 eine Machtvakuum hinterlief3, das nicht nur die Parteien, sondern
auch die Verwaltung mit ihrem Personal erfolgreich fillte. Schon in den ersten
Parlamenten der Lander dominieren die Berufsbeamten, ein Phdnomen, das sich
Uber die Paulskirchenversammlung, in der 56 Prozent der Mitglieder dem offentli-
chen Dienst angehdrten,» die Weimarer Nationalversammlung bis in den Bundestag

83 Ellwein/Zoll 1973:35.

84 Ellwein/Zoll 1973:35.

85 Eschenburg 1974:72.

86 Vgl. Jesse 1990:47. Hier auch weitere Literaturangaben.

87 Zur Geschichte der Parteien vgl. fiir einen Uberblick Jesse 1990, Lésche 1994; Reichel 1982,
fur eine umfassende Bibliographie vgl. Rohe 1992.

88 So Schmitt 1991:12.
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und die heutigen Lénderparlamente zieht.2 Aus Sicht der Verwaltungswissenschaft
ist seit der Einfuhrung des Parlamentarismus in Deutschland Politik ,,im Positiven
wieim Negativen von dem bestimmt, was Verwaltung leisten kann® .«

Beginnend bel den Landerparlamenten des Vormérzes, Uber die Frankfurter Na-
tionalversammlung von 1848 bis in die Weimarer Zeit zieht sich die Spur des hau-
figen Engagements der Beamten in Parlamenten:= In den deutschen Einzelstaaten
hatten die Beamten ein klares Ubergewicht in den Stdndeversammiungen. In einer
Mischung von Anerkennung des tatsichlich vorhandenen Fachwissens, Autoritéts-
glaubigkeit und Obrigkeitshorigkeit sah die (schmale) Wahlerschaft in erster Linie
die staatsnahen Beamten als Garanten einer ,,guten Politik*.» Die Folge war, dass
beispielsweise in den wirttembergischen Abgeordnetenkammern von 1820, 1833
und 1847 der Anteil der Kommunal-, Staats- und Kirchenbeamten bei rund 70 Pro-
zent lag.s In Baden lag er in den Landtagen von 1819, 1831 und 1847 zwischen 66
und 70 Prozent, in Sachsen lag er im Jahre 1837 bei 68 Prozent, 1845 bei 65 Pro-
zent.» Es waren allerdings nicht die hohen Beamten, die sich in die Kammern wéh-
len lief3en, es dominierte vielmehr die mittlere Verwaltungsebene. In den Landes-
parlamenten wie in der Frankfurter Nationalversammlung von 1848 war der Anteil
von hoéheren Beamten gering, es dominierten die mittleren Beamten, beispielsweise
Landréte und Kreisrichter, wahrend die Inhaber von Spitzenpositionen nur schwach
vertreten waren.e” Best fuhrt dies auf die lokale Machtstellung der Beamten zuriick
und schreibt ihnen die Rolle des ,, Intermediérs zwischen Burger und Staat“* zu. Das
Fehlen geregelter Wege fir die Bestellung des politischen Personals fur die Zeit vor
und wahrend der Etablierung der Parteien fihrte zur Selbstrekrutierung der Be-
amten, die mit Hilfe der Gesellschaft so die ersten Parlamente dominierten.

Um die Trias der konservativen, liberalen und sozialistischen Ideologien bilde-
ten sich um 1871 (der nationalen Einigung Deutschlands) zahlreiche neue Parteien,
s0 1867 die Nationalliberale Partei, 1876 die Deutsche Konservative Partei und 1869
die Sozialdemokratische Arbeiterpartei.» Uber die Mitgliedschaft von Beamten in
der SPD ist wenig bekannt, in den Fraktionen der Parlamente waren sie aber seltener
vertreten als in denen der anderen Parteien. In der Monarchie war ein sozialdemo-
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kratischer Beamter ,,auf jeden Fall ein Widerspruch in sich”.«

Fir die Zeit des Vorabends der Weimarer Republik ergibt sich aus dem Gesag-
ten ein unklares Bild des damaligen Verhaltnisses zwischen Beamten und Parteien.
Die Wéhlerschaft der Parteien war bis auf die des Zentrum meist in bestimmten so-
zialen Schichten etabliert. Nur in den konservativen Parteien sah das Beamtentum
eine Vertretung seiner Interessen gesichert. Nach Derlien neigten 90 Prozent der
Landréte, Regierungs- und Oberprésidenten in Preuf3en vor dem Ersten Weltkrieg zu
konservativen Auffassungen und , gehdrten, sofern sie Mandate wahrnahmen, den
Konservativen oder Freikonservativen im preuf3ischen Abgeordnetenhaus an”.ws

Hier entstand ein Widerspruch, der sich bis in die frilhe Bundesrepublik zieht:
Die Folge des dualistisch konstruierten Gegentibers von Staat und Gesellschaft war
eine grundsétzliche Zurlickhaltung der Beamten gegeniiber der Parteipolitik. Die
»Staatspolitik” der Beamten stand gegen die ,, Parteipolitik”.x+ Auf der anderen Seite
waren es aber gerade die Beamten, welche die frihen Parlamentsfraktionen do-
minierten.

Mit dem Ubergang zur Weimarer Republik dnderte sich das Verhaltnis von Politik
und Verwaltung und damit auch die Ansicht, welche Rolle den Beamten im poli-
tischen System zukommen sollte. Integration und Desintegration des Beamtentums
in das politische System der Weimarer Republik waren und sind Thema einer Reihe
von wissenschaftlichen Betrachtungen.:s Im Zusammenhang dieser Arbeit besitzen
zwei Punkte Relevanz. (1) Zum einen die Probleme der wechselnden Weimarer Re-
gierungen, die offentliche Verwaltung und ihr Personal fir den Vollzug ihrer Poli-
tikinhalte durchlassig zu machen und damit eine bewusste Umkehr der politischen
Einstellung der Beamtenschaft und damit auch deren Politisierung voran zu treiben.
(2) Zum anderen setzt in diesem Zeitraum die von den Beamten selbst bestimmte
Parteipolitisierung ihres Berufsstandes ein — das sich ausbreitende Engagement in
den Parteien.

(1) Beamtenpolitik meinte nach der Revolution von 1918 in erster Linie die Demo-
kratisierung der Verwaltung.xs Die SPD und ihre Koalitionspartner sahen gerade in
der hoheren Verwaltung das Vorherrschen monarchischer Gesinnung, mithin eine
an traditionellen Werten orientierte Beamtenschaft, die dem neuen System kritisch
bis ablehnend gegeniiber stand. Grade was die Erreichung htherer Positionen an-
ging, wurde innerhalb der Verwaltung ein Bekenntnis zu konservativen Werten
erwartet. FUr den mittleren Dienst, der mit anndhernd zwei Dritteln den grofReren

101 Fenske 1973:119. So auch Eschenburg 1974:73: ,Die Beamtenschaft war die Partei des
Konigs'.

102 Derlien 1986:125.

103 Derlien 1986:125.

104 Auf diese Formel bringen es Ellwein/Zoll 1973:34.
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106 Hattenhauer 1980:328ff und Puttner 1985:525ff.
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Anteil der Beamten umfasste, mussten die Behdrden toleranter sein, aber auch diese
standen, glaubt man der Literatur, politisch rechts.” Auf der anderen Seite dirfte
diesen der Wechsel zu einer republikanisch-demokratischen Orientierung unter
SPD-Agide leichter gefallen sein. Sie waren schlecht bezahlt und hegten, so Hatten-
hauer, ,,ein Gefiihl der Vernachlassigung durch die Monarchie®.« Die Ministerial be-
amten arbeiteten zwar mit den neuen Kréften zusammen, diese Haltung wird aber in
der heutigen Literatur nicht als Bekenntnis zur Demokratie gewertet,»» sondern eher
als Unsicherheit gegeniiber den neuen Verhdltnissen und ,,der Existenzangst der Bi-
rokraten” w interpretiert.

Verwaltungspolitik durch Stellenbesetzung erschien den Parteien nach der Re-
gierungsiibernahme as das adaguateste Mittel, um die Demokratisierung der
Verwaltung zu gewdhrleisten. Fihrende Positionen sollten mit modernen, re-
gierungstreuen und damit parteigebundenen Beamten besetzt werden. Die Literatur
ist sich darin einig, dass dies, weil halbherzig durchgefuhrt, nur marginal gelang.w
Notig gewesen wére eine umfassende Besetzung von Schliisselpositionen in der 6f-
fentlichen Verwaltung, die demokratischen Parteien betrieben aber nur eine , eher
schiichterne Amterpatronage”.=2 In der historisch wie politologisch orientieren
Wissenschaft ist man sich dartiber einig, dass Politisierung der Verwaltung und da-
mit konsequente Stellenbesetzung fur den Aufbau einer stabilen Demokratie
dringend notwendig gewesen wéren.

Es gibt keine Daten darliber, wie viele Beamte im Rahmen der Demokra-
tisierung tatséchlich ausgetauscht wurden, = fir die Weimarer Republik gilt der Ver-
such der Demokratisierung des Beamtentums aber as gescheitert. Selbst der Kreis
der Politischen Beamten konnte nicht so weit ausgedehnt werden, dass die politische
Flhrung auf eine Verwaltungsfihrung mit demokratischen Grundhaltungen bauen
konnte. Dabei wéren historische Anleihen mdglich gewesen: Bismarck hatte 1862
Hunderte von Beamten entfernt, die, liberalen Neigungen verdéchtig schienen®.us

Die Schaffung der Legitimitét der neuen Ordnung war zwar in erster Linie Sa-
che der Parteien, , aber das Beamtentum der Weimarer Zeit trug nicht nur wenig zur
Losung dieser Aufgabe bei, sondern erschwerte sie auch, indem es die Grundwerte

107 Fenkse 1973:119.

108 Hattenhauer 1980:329.

109 Vgl. Kimminich 1970:475; Bracher 1978:161; Ellwein/Zoll 1973:44; Hattenhauer
1980:333.

110 Kimminich 1970:475.

111 So Fenske 1973:129f, fr die kommunal e Ebene vgl. Holtmann 1989:68-70.

112 Breitling 1986:296.

113 Von Beyme 1993:62, Hoffmann 1973:287, Fenske 1985:32, Fenkse 1973:121, Sihl

1988:18. Unter den Bedingungen einer ,Demokratisierung* steht die Beurteilung von Amterpatronage
demnach unter anderen Vorzeichen. Diese Ansicht ist heute noch in Hinsicht auf den Verwaltungsaufbau
in Entwicklungsl ndern zu beobachten, vgl. Obernddrfer 1981:18 und dazu die FAZ v. 4.11.1994, S. 50.

114 V. die vorsichtigen Hinweise bei Fenske 1973:131. Danach waren in der Reichsverwaltung
vier Prozent Beamte mit Parteimitgliedschaft, in der htheren Landesverwaltung Sachsens rund 13 Pro-
zent.

115 Von Beyme 1993:63.



der Demokratie entweder nicht verstand oder bewusst ablehnte” .1

Auch diein der Zeit der Weimarer Republik entstehende V ersorgungspatronage hat
nie das Ausmal? erlangt, wie es die damalige Presse annahm. Die Parteien versuch-
ten zwar Posten zur Versorgung verdienter Parteimitglieder zu vergeben, konnten
dieses Vorhaben aber nie in grélRerem Ausmal® durchfhren.= In dieser Zeit kol-
portierte die konservative Presse das geflligelte Wort vom ,, Parteibuchbeamtentum®,
ein Begriff, der weniger Kategorie als deutlicher Ausdruck der Antipathie gegen die
Parteien war .1

(2) Von den Parteien nahm die Weimarer Reichsverfassung von 1919 nur in nega-
tiver Form, im Art.130 Abs.1, bezeichnender Weise in Zusammenhang mit den Be-
amten Kenntnis: ”"Die Beamten sind Diener der Gesamtheit, nicht einer Partei.” Mit
dieser Norm versuchte die Nationalversasmmlung auf das Verhdtnis von Beamten
und Parteien zu reagieren, war ihr doch klar, dass die Parteien zukinftig Einfluss
auf die Stellenbesetzungen nehmen wirden. Der Absatz 1 des Art.130 WRYV forderte
vom Beamten parteipolitische Neutralitdt. Dies stand im Spannungsverhédltnis zu
Absatz 2 desselben Artikels: "Allen Beamten wird die Freiheit ihrer politischen
Gesinnung und die Vereinigungsfreiheit gewéahrleistet.”

Die Mdglichkeit, Beamte in die Parlamente zu wéhlen, flhrte zu deren aktiven
Eingreifen in die Parteipolitik. Dies geschah zum grof3en Teil Uber die Beamtenver-
bande, die in allen Parteien Einfluss zu gewinnen suchten. So hatte der — eher
rechtsstehende — Deutsche Beamtenbund im Reichstag von 1930-1932 31 Abgeord-
nete seines Verbandes sitzen.us Nach Bracher waren durchgangig 1/3 der Abgeord-
neten des Reichstags Beamte,» die Handbiicher des Reichtags kommen allerdings zu
einem niedrigeren Anteil: So waren 1920 21 Prozent, 1924 24 Prozent und 1929 23
Prozent der Abgeordneten Beamte.2 Diese gleichwohl hohen Anteile verdeutlichen
die starke Stellung der Beamten im Parlamentarismus der Weimarer Republik. 1920
lag der Anteil der Beamten in der Reichstagsfraktion der DDP bel 37 Prozent, 1924
lag er bei 50 Prozent, 1928 bei 40 Prozent. In der SPD-Fraktion lag er in dieser Zeit
zwischen 14 und 23 Prozent.=2 V6llig unklar bleibt bei der historischen Aufarbeitung
dieser Vorgange, wie die Beamten ihre Selbstversténdnis als Uberparteiliche Staats-
diener mit dem des Parteimitglieds verbanden.

Die Einstellung des Beamtentums zur Weimarer Republik war sicher nicht aus-
schlaggebend fir das Scheitern der Demokratie und die Machtiibernahme der Natio-
nalsozialisten, trug aber ihren Teil zur Kapitulation vor der Gewalt bel. Ein starkerer

116 Kimminich 1970:476.

117 So Fenske 1973122. Anders nur Bracher 1978:168-169, der Parteien Patronage auch in der
Gemeindeverwaltung attestiert.

118 Hattenhauer 1993:15.

119 Bracher 1978:160-161

120 Bracher 1978:168.

121 Schmahl 1977:215. Dabel wurden Offiziere und kirchliche Beamte nicht mit gezahlt.

122 Schmahl 1977:215.
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Reichstag hétte die Verwatung zumindest steuern kdnnen, dieser aber "blieb dabei
stehen, Regierung und Verwaltung zu kontrollieren, anstatt sie zu dirigieren”.== Die
Staatsrechtslehre und ein grofer Teil der Beamten selbst verstand das Beamtentum
nach wie vor als ,pouvoir neutre”, als Trager einer neutralen und vermittelnden
Funktion, der als Ausgleich im Parteienstaat dienen sollte. Die tradierte Anschauung
als Uberpolitische Institution bewirkte auch auf kommunaler Ebene, dass die Biro-
kratie keine demokratische Verwaltungskultur entwickeln konnte.=

Aus dieser Situation heraus stiirzte die Weimarer Republik in die rassistische
Ideologie Adolf Hitlers. Dieser richtete die gesamte offentliche Verwaltung nach
einer Partel aus - das Beamtentum folgte ohne nennenswerte Widersténde.= Hitlers
"Gesetz zur Wiederherstellung des Berufsbheamtentums’ von 1933 entzog allen
vermeintlichen und tatséchlichen Gegnern den Kiindigungsschutz. Die schon 1918
wirksame und verstandliche Existenzangst lief3 innerhalb kurzer Zeit rund 300.000
meist hohere Beamte der NSDAP beitreten.=s Fir die anderen Beamten und Ange-
stellten des offentlichen Dienstes war die Entwicklung nach Hattenhauer uneinheit-
lich.z” Derlien weist auf die Parteistatistik der NSDAP von 1935 hin, die 20,7 Pro-
zent der Mitglieder als Angehdrige des dffentlichen Dienstes ausweist, ”von denen
alerdings vier Finftel erst nach 1933 der Partei beigetreten waren” .z

2.2  DasVerhdltnisvon offentlicher Verwaltung und Parteien
aus unterschiedlicher Perspektive

Die Erfahrungen die zwischen 1918 und 1945 mit dem Beamtentum gesammelt
wurden, sprachen zwar fir seine Verlasslichkeit und effektive Arbeit, zeigten aber
zugleich deutlich auf, dass die Menschen in dieser Institution demokratische Werte
kaum verinnerlicht hatten.» Die deutsche Verwaltung und ihr Beamtentum hatte
den Umbruch von 1918 uberstanden, ohne sich in ihrer Struktur verédndern zu
miissen. Dies galt ,in kaum geringerem Grade fir den Ubergang zur nationalso-
ziaistischen Herrschaft” .

Faktisch wurde zundchst das deutsche Beamtengesetz von 1937 modifiziert
wieder in Kraft gesetzt. Die westlichen Besatzerméchte erteilten den Ministerpra-
sidenten der Lander am 1. Juli 1948 den Auftrag, eine verfassungsgebende Ver-
sammlung einzuberufen. Wie 1919 waren es nach 1945 die Beamtenverbande, die

123 Mussung 1985:322.

124 Holtmann 1989:66.

125 V/gl. dazu Caplan 1988, Diehl-Thiele 1969.
126 Pittner 1985:1083.

127 Hattenhauer 1980:372, 376.
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darin auf die Formulierung der Art.33 Abs.4 und 5 GG einwirkten. Die Abgeordne-
ten der SPD-Fraktion erinnerten zwar an das , erhebliche Mal3 an Mitschuld” =, das
den Beamten am national sozialistischen Unheil zukam, die Interessen der westdeut-
schen Beamtenschaft setzten sich jedoch aus drei Griinden durch: Zum einen waren
(oder waren friiher) 60 Prozent der Mitglieder des Parlamentarischen Rates Berufs-
beamte, zum anderen bildeten die Interessen- und Standesorganisationen der Be-
amtenschaft sehr erfolgreich agierende pressure-groups, die Formulierungsvorschlé-
ge an die Fraktionen des Parlamentarischen Rates richteten.=2 Als weiteren Grund
nennt Sorgel die indirekte Beeinflussung des Parlamentarischen Rates durch die
Landerburokratien, die Zonenverwaltung und den bizonalen Behtrdenapparat.:=
Diese Einfliisse drangten auf die Beibehaltung der traditionellen Privilegien des Be-
amtentums.

Der Entwurf des Bundesbeamtengesetzes untersagte den Beamten als aktive Mit-
glieder einer Partei zu agieren, der Verfassungsgeber hat trotzdem die traditionellen
Linien weiterverfolgt. Die Folge war, dass das neue Beamtenrecht der Bundesrepu-
blik nicht nur rechtliche, sondern auch personelle Kontinuitét der westdeutschen
Verwaltung wahrte.=

2.2.1  Juristische Dogmatik und Staatsrechtslehre: Amterpatronage und die
Palitisierung der Beamtenschaft

Diein Art.33 Abs.5 GG festgelegten ,, hergebrachten Grundsétze des Beruf sheamten-
tums” bedurften zun&chst einer rechtsdogmatischen , Ausfillung”. Die Interpretation
des Art.33 Abs.5 GG verlauft zwar streng juristisch, dies befreit die rechtssystema-
tische Diskussion allerdings nicht von Pramissen, die weithin konservativen Charak-
ter haben.= Die ,hergebrachten Grundsédtze des Berufsbeamtentums’ = beinhalten,
neben den Bestandsgarantien, die , parteipolitische Neutralitét“. Konkretisiert wurde
diese Neutralitét in 8 35 BRRG, § 52 BBG.» Dieser Grundsatz verbietet es dem Be-
amten zwar nicht, einer Partei anzugehdren, er darf alerdings nicht seine Position
als Machtbasis fir die eigenen politischen Ansichten und Positionen ausniitzen. Die
Rechtssprechung deutet diese , Maligungsklausel” dahin gehend, dass eine parteipo-

131 Zitiert nach Sorgel 1969:122.

132 Ebda:122; Mommsen 1986:72-74. Zur Beamtengesetzgebung in der Grindungsphase der
Bundesrepublik siehe Wengst 1988.

133 Sorgel 1969:122.

134 Hartwich 1977:149.

135 »Konservativ* hier verstanden als an die konservative Staatsrechtsehre vor dem 2. Weltkrieg

anknuipfend und damit die Parteien der Gesellschaft und die Beamten den Staat zuordnend. Fr juristisch
fundierten Parteienargwohn exemplarisch Weber 1970. Siehe auch die "V erdffentlichungen der Vereini-
gung der Deutschen Staatsrechtdehrer” (VVDSIRL), in denen sich renommierte Staatsrechtsehrer
aullern. Sie thematisierten das Verhdtnis von Verwatung und Parteien u.a in VVDSIRL 33, darin
Schmidt 1974:183-220, Bartlsperger 1974:221-271; VVDSIRL 44, differenzierend darin Stolleis
1986:7-45. Zum politischen Denken der Staatdehre vgl. Hammans 1987.
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litische Betétigung nicht unter Ausnutzung einer amtlichen Stellung erfolgen darf.:»

Nicht mit Art.33 Abs.2 GG in Einklang steht es, nach allgemeiner juristischer
Interpretation, wenn bei Einstellungen oder Befdrderungen derjenige mit dem
Parteibuch der Regierungspartei bevorzugt wird. Dies ist auch dann nicht zu recht-
fertigen, wenn flr eine Partei ein ,Nachholbedarf” besteht, weil eine andere Partei
mehr Mitglieder unter den Beamten hat. Ein Proporzdenken bei der Einstellung von
Beamten negiert nach juristischer Einschétzung die Loyalitét des einzelnen Beamten
und widerspricht daher sowohl den nach Art.33 Abs.5 GG hergebrachten Grund-
sdtzen des Berufsheamtentums als auch der Zugangsregelung des Abs.2 des Art.33
GG

Das Verhdtnis von offentlicher Verwaltung und Politik wird von der Staats-
rechtslehre primér unter den Stichworten , Politisierung” — wenn es um die Durch-
dringung der Bereiche von Politik und Verwaltung geht — und , Amterpatronage” —
wenn es um die Mitgliedschaft von Beamten in politischen Parteien geht — be-
handelt.«» Der zentrale Begriff konservativer Positionen zur Parteipolitiserung des
offentlichen Dienstes ist von Max Weber in die deutschsprachige wissenschaftliche
Diskussion eingefihrt worden. Weber verstand unter ,politischer Patronage” die
romischen Klientelbeziehungen, unter ,Amterpatronage” die Besetzung der lei-
tenden Amter im Staat, ,derjenigen also, welche politischen Characters sind” w2
durch die Fiihrer der Parteien. Zur , Amterpatronage” zahlte er auch die Versorgung
von Schitzlingen der Parteifiihrer mit gesicherten, gutdotierten Staatsstellen.

Theodor Eschenburg tbernimmt die Webersche Begriffsdefinition und bemiiht
sich um eine Kategorisierung ihrer Erscheinungsformen und sieht nach 1918 eine
von den Parteien gesteuerte, zunehmende Besetzung von Stellen in der Verwaltung
nach Proporz.» Die Folge, so Eschenburg, war der Riickgang der Leistungsfahigkeit
der Verwaltung, ,der stark zur Zerrittung des demokratischen Staatswesens

136 Siehe Schmidt-Bleibtreu/Klein 1990:540-574. Sie beinhalten das Lebenszeitverhdtnis (BVerfGE
9:268), den Einsatz der vollen Arbeitskraft, das Laufbahnprinzip (BVerfGE 36:192f), die Firsorgepflicht
des Dienstherren (BVerfGE 43:154), die Alimentationspflicht (BVerfGE 3:58; 4:115; 11:203), die Si-
cherung der wohlerworbenen Rechte, die Treuepflicht (BVerfGE 39:334), die Grundrechtseinschrankung
as Folge des besonderen Gewaltverhaltnisses (BVerfGE 8:1ff; 56:227), das Leistungsprinzip (BVerfGE
24:239f; 38:1ff; 39:196f), die gerichtliche Durchsetzbarkeit vermbgensrechtlicher Anspriiche (BVerwGE
28:1ff), das Recht auf Personalvertretung.

137 BVerfGE 7:162f; Wagner 1987:65ff; zur Neutralitét des Beamtentums Baltes 1973.

138 Von Beyme 1993:69.

139 So Schmidt-Bleibtreu/Klein:550f.

140 Wenn im folgenden von der Staatsrechtslehre gesprochen wird, so ist damit die sogenannte

herrschende Lehre gemeint, die unter anderem durch folgende Autoren vertreten wird: Forsthoff 1971;
Benda 1982; Katz 1987; Fricke 1973; Isensee 1982 und 1988; Thieme 1984. In dem Zusammenhang
mit dem Begriff der Amterpatronage sind Eschenburg 1961, Wichmann 1986 und die Schriften von
Hans-Herbert von Arnim relevant. Zu dessen Fundament vgl. nur 1977, 1980, 1984, die neueren Schrif-
ten sind die (popul &-) wissenschaftliche Weiterentwicklung dieser Ansétze, vgl. von Arnim 1990, 1993,
2000. Zur mittlerweile betr&chtlichen Kritik an von Arnim vgl. Haungs 1992, Wirtensohn 1999, Auf
dem Hovel 1996.
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beitrug” .« Amterpatronage liegt nach
Eschenburg dann vor, wenn

»...die Einstellung, Beférderung und Abberufung von Beamten, also die Personalpolitik des 6ffentli-
chen Dienstes, aufgrund wirksamen Einflusses nichtzusténdiger Personen, Parteien und Verbande im
weitesten Sinne, also auch von Kirchen, praeter oder contra legem erfolgt”.'*

Eschenburg unterscheidet zwei Typen der Amterpatronage: die Herrschafts- und
Versorgungspatronage. Unter Herrschaftspatronage verstent Eschenburg die
Besetzung von Amtern in Schliisselpositionen mit Vertrauensleuten. Von diesen
erwartet der Patron Entscheidungen der Verwaltung in seinem Sinne und die Be-
schaffung von nicht allgemein zugénglichen Informationen. Bei der Versorgungspa-
tronage kommt es nach der Definition Eschenburgs ,weniger darauf an, was der
Schiitzling im Amt leistet, als was ihm das Amt einbringt”.» Es geht also um die
wirtschaftliche Absicherung der Patronierten.

Die Ubernahme des Begriffs der , Amterpatronage” in weite Teile der Literatur
ist aus zwei Griinden problematisch: zum einen wird mit dem Begriff der Amterpa-
tronage oft jedwede Verflechtung von Parteien und Verwaltungsapparat implizit be-
zeichnet,» zum anderen schlie’t Eschenburgs Amterpatronage die ,legale Patro-
nage" der politischen Beamten mit ein.=

Eine komprimierte Beschreibung der Analysen der Rechtswissenschaft zur Poli-
tisierung der Verwaltung muss darauf hinweisen, dass die Rechtswissenschaft nach
wie vor infolge ihres Selbstverstandnisses als dogmatisch-exegetische Disziplin den
»analytischen Charakter einer Wissenschaft im Verhdtnis zur konkreten Wirklich-
keit” verkennt.» Damit engen juristische Arbeiten die Ursachen der Politisierung der
Verwaltung und der Parteipolitisierung ihres Personals auf Machtstreben und Ver-
sorgungsabsichten der politischen Parteien ein, in einem weiteren Schritt lehnt die
Staatsrechtslehre jedwede Interdependenzen zwischen Verwaltung, ihrem Personal
und den Parteien ab.

Ohne oder mit falsch interpretierten Ruckgriff auf empirische Erhebungen
nimmt sie aufgrund ihrer Prémisse an, dass dieses Phdnomen betrachtliche Ausmalie
angenommen hat. Die Beispiele in der Literatur sind vidfaltig:

Isensee klagt jedweden Einfluss einer politischen Gesellschaft auf die
Verwaltung an. Davon ausgehend, dass die Parteien , untibersehbare Macht in der
Verwaltung und Uber die Verwaltung“ gewonnen haben, unterscheidet er zwischen
»Politiserung von unten“ und ,, Politisierung von oben“, wobei die erstere das Ein-
bringen parteipolitischen Engagements der Beamten in den Verwaltungsalltag sei,

144 Eschenburg 1948:922. Fenske 1973:122ff. weist die Unhaltbarkeit dieser Aussage nach.

145 Eschenburg 1961:10.

146 Eschenburg 1961:15.

147 So bei Curdt 1990:27; Jung 1978:163.

148 Eschenburg 1961:71. Der Ausdruck ,Amterpatronage” wird in dieser Arbeit dagegen nur

dann benutzt, wenn nachgewiesen wurde, dass der Einfluss einer gesellschaftlichen Interessengruppe auf
eine Stellenbesetzung, Beférderung oder Anderung des Aufgabenbereichesim offentlichen Dienst zur Be-
vorzugung eines Bewerbers gefuhrt hat.

149 Luhmann 1966:61.
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dass zweitere Personalpolitik nach parteipolitischen Gesichtspunkten durch die
Verwaltungsfiihrung ist.= Parteindhe oder Parteimitgliedschaft kénnen nach |sensee
~weder qualifizieren noch disqualifizieren, weil Parteipolitik kein zuléssiger Mali3-
stab der Amtsfihrung ist“.=t Der Beamte schuldet der politischen Fuhrung allein
amtlichen Gehorsam, nicht aber politische Linientreue.»s2 Battis will die Ausrichtung
auf die jeweilige Regierungspolitik nicht mit einer parteipolitischen Ausrichtung
verwechselt wissen. ,Die Regierung ist nicht bloRer Vollzugsausschuss der Re-
gierungspartei. Sieist vielmehr Verfassungs- und Staatsorgan, an Gesetz und Recht
gebundenes leitendes Exekutivorgan.” 1

Puttner nimmt fir Deutschland an, ,,dass heute grof3e Teile, wenn nicht gar die
Mehrheit der hoheren und gehobenen Beamten einer politischen Partei angehéren
und sich dort auch aktiv betétigen®.= Pittner geht weiterhin davon aus, dass diese
Amterpatronage das Leistungsprinzip entgegen Art. 33 Abs. 2 GG zuriick gedréngt
habe.ss

Nur selten ist die Jurisprudenz zur differenzierten Analyse bereit: Kopp stellt
fest, das die Aktivitdt in Parteien, Gewerkschaften und Verbéanden nicht notwen-
digerweise Amterpatronage sein muss:

»S0lange z.B. gewerkschaftspolitisch aktive Beamte amtsgeeignet sind, ist es schwer nachzuweisen,
andere (nicht derartig engagierte) Beamte seien fir eéin Amt , geeigneter”. Die lebhafte Diskussion um
die Amterpatronage ist insofern noch zu wenig konkret.” 1%

Ahnlich zuriickhaltend &uRert sich eéin Kommentar zum Beamtenrecht: , Die verbrei-
tete  Auffassung, parteipolitische ~ Amterpatronage  sei in  der
offentlichen Verwaltung ,gang und gabe* geworden, entbehrt in dieser Verallge-
meinerung trotz ihrer , Offentlichkeitswirksamkeit* der Grundlage. Die Gefahr einer
Haufung besteht im politiknahen Bereichen.”s Menzel hédlt das Auswechseln von
Flhrungskréften in der Ministerialverwaltung fir ein legitimes Phanomen des
.Parteienstaats”. , Derartige Mal3nahmen liegen im Wesen der Parteienstaatlichkeit,
sind also — wenn keine , Ubermal3* vorliegt — durchaus , systemgerecht” .

Nur selten finden organisationssoziol ogische Erkenntnisse Eingang in die juris-
tische Diskussion. Kibler unternimmt diesen Versuch, indem er feststellt, dass , jede
Auswahlentscheidung in einem sozialen Zusammenhang getroffen wird, der mikro-
politischen, haufig auch makropolitischen Handlungserwartungen gerecht werden

150 | sensee 1988:148.
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152 Ebda.

153 Battis 1999:304.
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156 Kopp 1992:311.

157 Scheerbarth 1994:253.
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muss"* .

Die juristische Kritik des Einflusses der Parteien auf die Verwaltung muss vor
dem Hintergrund interpretiert werden, dass Teile der Staatsrechtslehre immer noch
dem Uberkommenden Modell des Dualismus von Staat und Gesellschaft unterliegen
und damit in der Tradition konservativ-etatistischer Staatstheorien stehen, in denen
dem Staat gegentiber der Gesellschaft besondere Wirde und Objektivitét zugespro-
chen wird. Dienst und Ethos der Beamten sind dann am Staat und nicht an der
Gesellschaft orientiert, strikte Sachorientierung steht gegentiber parteilichen Inter-
essen. Die strikte normative Trennung fuhrt zwangslaufig bei einem grofien Anteil
der Staatsrechtstheoretiker zu einer undifferenzierten Zuordnung der Parteien zur
Gesdllschaft, die aus dem staatlichen Raum verdrangt werden missen. Aus partizi-
pationstheoretischer Sicht dient dieser Dualismus letztlich dazu ,den Prozess der
demokratisierenden Vergesellschaftung des , Staates* aufzuhalten® .

Begriffe wie , Staatsorgan“ setzen ein Subjekt voraus, welches diese Organe trégt —
den Staat. Der Staat ist aus dieser Perspektive in Ruckgriff auf die Lehre von
Jellinek, Gierke und Heller ene ,Person“.®= Herrschaft und
Ordnung, aber auch Gesdllschaft und ihre a priori angenommene Ganzheit werden
im Personlichkeitsdogma des , Staates* zusammengefasst. Wenn auf diese Weise Le-
gitimationsquelle und Aktionszentrum politischen Handelns zusammen fallen, dann
werden die Menschen aus dem priméren Bezug von Herrschaft und Legitimation
entfernt. Heute ist mehr denn je fraglich, ob der Begriff des Staates beibehalten
werden kann, ohne seine Legitimation aus den Prinzipien , Einheit* und ,, Souverani-
tat" zu erhalten. Die Gemeinschaft von Menschen bezieht sich aber nicht auf diese
Prinzipien, sondern auf solche von Reprasentation und Partizipation.

2.2.2 Zwischen Struktur und Funktion: Standpunkte der Politikwissenschaft

Ausgangspunkt der Deskription und Praskription des Verhaltnis' von Verwaltung
und Politik ist in der Politikwissenschaft nicht die offentliche Verwaltung, sondern
sind zumeist die Parteien, Uber die sich die Willensbildung der Gesellschaft primér
formuliert. Bel weitgehender Aufgabe des Staatsbegriffs definierte die Politikwissen-
schaft die Rolle der Parteien neu und entwarf eine Reihe von Funktionsbestim-
mungen.:» Danach ist Demokratie Herrschaft des Volkes durch Zwischenglieder,
welche die gesellschaftlichen Vorstellungen und Bediirfnisse reduzieren. Diese Ver-
mittlerrolle nehmen die Parteien wahr. Das gewéhlte Parlament setzt sich aus

159 Kibler 1982:63.

160 So von Arnim 1990:27f.

161 Grebing 1984:298.

162 Vgl. zum folgenden Bérsch 1990:423ff.

163 Baérsch 1990:434.

164 Siehe Wiesendahl 1980:188, mit einer tabellarischen Ubersicht iiber die Funktionsbestimmungen in der
Literatur.
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parteigebundenen Abgeordneten zusammen, die eben nicht nur zur Volksvertretung
berufen sind, sondern auch die ,Staatsfiihrung”, die Regierung bestimmen. Unbe-
stritten ist auch, dass die Parteien mittlerweile nicht mehr nur Sprachrohr des
Volkes sind,»s sondern die Willenshildung auch umgekehrt, von den Parteien zur
Gesdllschaft verlauft. Parteien legitimieren heute staatliche Entscheidungen.s Legt
man die Stabilitat des politischen Systems als Maldstab an, so ergeben sich daraus
wenig Probleme,s” steht die gesamtgesellschaftliche Partizipation im Vordergrund,
muss dieser Befund kritisch gesehen werden.s So oder so ist demokratische Willens-
vermittlung heute Resultat aus gesellschaftlichen Input einerseits und staatlichen
Output andererseits.

Von ihrer Herkunft in der Gesellschaft verankert ist das Ziel der Parteien die
Ubernahme der Staatsleitung. Das macht ihre Einordnung zum Problem. Die Staats-
rechtslehre diskutiert, ob die Parteien nicht zu einem Bestandteil des Staates ge-
worden sind,* wahrend ein grof3er Teil der Politikwissenschaft den Begriff des Staa-
tes durch den des ,,politischen Systems* ersetzt hat. Operiert man weiterhin mit ihm,
stehen die Parteien als intermediére Akteure zwischen Staat und Gesellschaft, gibt
man ihn auf, dann fallen Staat und
Gesdllschaft zu etwas Dritten zusammen, das die Funktionen vereint. Es ist noch
nicht geklart, ob damit tatséchlich die Mdéglichkeit individueller Autonomie einer-
seits und begrenzter offentlicher Gewalt andererseits entfallt und jeder Birger zum
Anwalt einer 6ffentlichen Ordnung wird, die alle Lebensbereich durchdringt .o

Fest steht, dass Staat und Gesellschaft sich heute so sehr durchdringen, dass eine
exakte Auflésung nicht mehr méglich ist. Der strikte Dualismus von Staat und
Gesdllschaft ist Uberholt. Ob damit auch die Unterscheidung hinféllig geworden ist
oder ob sie als Binnendifferenzierung des politischen Systems wiederkehrt, ist nicht
nur ein theoreti sch-systematisches Problem.

Will man die Unterscheidung von Staat und Gesellschaft aufgeben, well sie
keine Erfassung der Realitdt mehr gewdahrleistet,:2 muss allerdings bedacht werden,
dass schon die Parteienstaatsiehre von Gunther Leibholz diese Unterscheidung auf-
gab und damit zu der Ansicht kam, dass ,,in dieser Form der Demokratie die Partei-
en das Volk <sind>, .= Dies gilt ebenso fur die damit einher gehende Identitat zwi-
schen Parteien und Staat. Die Verbreitung des Begriffs des ,, politischen Systems®, in

165 So noch BVerfGE 1, 208 (223f.), damals mal3geblich von der Parteienstaatsiehre von Leib-
holz bestimmt.

166 Vgl. Wiesendahl 1980:107ff.

167 Luhmann 1969:151.

168 Greven 1977. Kritisch zum Befund von Beyme 1982.

169 Henke 1972:1ff, Tsatos’/Morlok 1982.

170 Das behauptet Grimm 1991:272.

171 Dem sich Niklas Luhmann gewidmet hat, vgl. Luhmann 1987:67ff.

172 So Ellwein 1992:73-81, der den Begriff des Staates ,mehr zur Verurteilung als zur Bewdlti-
gung von Realitdt" interpretiert. S.81.

173 Vgl. Leibholz 1950:C10. Die Problematik dieser Aussage ergibt sich schon daraus, dass nur

rund fiinf Prozent der Bundesbiirger in Parteien organisiert sind. Vgl. zur Parteienstastdehre von Leib-
holz Stéss 1997: 17ff.
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dem der Staat als Subsystem Koordinierungs- und Ordnungsfunktionen einnimmt,
hat ihre Ursache primér darin, dass durch ihn deutlicher wird, dass politische Herr-
schaft heute nicht nur vom Staat ausgeiibt wird, sondern die verschiedenen Gruppen,
Institutionen und Organisationen der Gesellschaft daran beteiligt sind.

Legt man sich auf die Trennung von Staat und Gesellschaft aus systematisch-
staatsrechtlichen Griinden fest, so erhalten beide Institutionen, Parteien und Beamte,
eine doppelte Funktion darin. Der Staat, dem die Parteien als Gesellschaftsorgane
gegeniiber stehen, ist selbst ein parteipolitisch besetzter und gesteuerter Staat. Die
Unterscheidung von Staat und Gesellschaft kehrt dann auf Parteiebene as Unter-
scheidung von ,Partei in Gesellschaft” und ,Partei im Staat“ wieder. Parteimitglie-
der gehdren dann je nach Ort und Zeit ihres Handelns entweder dem Staat oder der
Gesdllschaft an. Diese Doppelrolle ist weder fir die Parteien als Institution noch for
ihre Mitglieder hinreichend staatstheoretisch und verfassungsrechtlich geklart.

Dies gilt auch dann, wenn man die Unterscheidung nicht auf Personen, sondern
auf Rollen und Kommunikationen bezieht. Dass Parteien als systemubergreifende In-
stitutionen die staatsrechtliche Konstruktion der Gewaltenteilung tberwinden, wurde
frih erkannt und wird seitdem einerseits unter dem Stichwort des imperativen Man-
dats diskutiert.:» Andererseits ist damit die Grenze zwischen Palitik und Verwaltung
angesprochen. Dass diese an mehreren Stellen durchbrochen wird, liegt nicht nur an
den Parteien, sondern auch am Bedeutungszuwachs der Verwaltung. Die doppelte
Funktion der Beamten zeigt sich in Amts- und Privatsphdre. Im Amt dem Staat,
privat der Gesellschaft zugehdrig, sollen sie die Trennung zwischen diesen Berei-
chen stets aufrecht erhalten.

Dort wo sich abseits der Parteienforschung eine politologische Verwaltungsfor-
schung der wechselseitigen Durchdringung von Verwatung und Politik annimmt,
wird die parteipolitische Penetration der Verwaltung nicht nur negativ, sondern auch
als Auflockerung traditionaler, unbeweglicher Strukturen interpretiert. Im deutlichen
Gegensatz zur Staatsrechtslehre wird die Mitgliedschaft eines Beamten in einer
Partei zum Teil als durchaus extrafunktionales Merkmal bei der Rekrutierung gedeu-
tet, zudem mussen , parteiliche Bindungen nicht leistungsmindernd sein®.w Gerade
dort, wo die Politikwissenschaft diese , Netzwerkverstdrkungen® als Koordinations-
bemiihungen der Parteien interpretiert, bemihte sie ihre Toleranz.

Dies ebnete den Ubergang zu einer rein funktionalistischen Perspektive, die nor-
mative Fragen nie in ihren Ansatz integrieren wollte. Fasst man den Begriff der 6f-
fentlichen Verwaltung weit, ist diese als Teil des politischen Systems immer auch
politische Verwaltung. Dem Begriff der , Politisierung® wird aus dieser Sicht der
Sinn zugeschrieben, Defizite zu thematisieren.x” Wo immer genau die Grenze zwi-
schen den Systemen Politik und Verwatung gezogen wird, die Prozesse und
»,Codes' zwischen den Systemen ricken dann in den Vordergrund des Interesses.

174 Die Gewaltenteilungslinie zwischen Parlament und Regierung hat sich dabei weitgehend auf-
gelost.

175 Zu dieser siehe Derlien 2000.

176 Von Beyme 1993:72.

177 Luhmann 1972:211.
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» Etwas konkreter formuliert, ermdglicht die institutionelle Trennung von Palitik und
Verwaltung es, Prozesse des Aufbaus und der Verdichtung legitimer Macht und Pro-
zesse der Verwendung legitimer Macht zu trennen und je fur sich funktionsspezi-
fisch zu ordnen.”

Politik setzt dieser Meinung nach in ihrer Beziehung zur Verwaltung Entschei -
dungspramissen, die Verwaltung wiederum vollzieht die Entscheidungsprogramme
durch Einzelfallentscheidungen. Luhmann erkannte friih, dass die Programmwahl
Auswirkungen auf die Beziehungen zwischen den Systemen hat. Bel geringern Vor-
abfestlegung durch Zweckprogrammierung steigt die Tendenz zur Interventionsbe-
reitschaft- und Fahigkeit der Politik.

Der mikrosoziologische Schluss aus dem von Luhmann exemplarisch formu-
lierten: In Verwaltungen ist der Beamtentyp am erfolgreichsten, ,der weil3, was
formal gilt und informal geht“.:= Dienstwege werden eingehalten — oder eben auch
nicht. Informale Prozesse und die Parteipolitisierung der Verwaltung sind dann
Konsequenzen der Trennung unterschiedlicher
Systeme.

~-Man will ,seinen Mann“ an eine bestimmte Stelle bekommen, und man kann fragen, welche
Einflussmittel die Politik eigentlich hétte, wenn nicht diese. Wie will man die Funktion des Dele-
gierens von erfolgreichen Themen und Angeboten anders ordnen as Uiber personale Herrschaftsappa-
rate? Man muss sehen, dass die Aufgabe der Parteien zum wesentlichen Teil darin besteht, neue Per-
sonen in neue Amter und neue Themen in den Entschei dungsprozess zu bringen. 18

Die politische Rationalitét in Mehrparteiensystemen richte sich danach ,priméar auf
Wahlgewinne und Stellenbesetzungen und wirdigt Personen und Ereignisse, Proble-
me und Programme unter diesem Gesichtspunkt, als Mittel zu diesem Zweck® .=t Zu-
sammengefihrt wird diese Ansicht mit der weitgehenden Anerkennung einer durch-
birokratisierten Legidative und Judikative und der Berlicksichtigung der Tatsache,
dass die Unbestimmtheit der Rechtsnormen das politische Moment in die
Verwaltung hineintragt.

Trotz der analytischen Scharfe des funktionalistischen Ansatzes ist es sicherlich
richtig, diesen affirmativ an den Herrschaftsaspekt gebunden zu sehen, der in einer
Art fatalistischer Umkehrung Politik zu einer Funktion der Verwaltung, nicht aber
die Verwaltung zu einer Funktion der Politik macht.z

Wo Politikwissenschaft praskriptiv ist, will sie den Parteien im politischen Sys-
tem zumeist nicht nur den engen Raum as Intermedidr zwischen Gesellschaft und
Staat zugeben. Die Symbiose von Parteipolitik und Verwaltung war und ist fir die

178 Luhmann 1971:75
179 So formuliert bei Ellwein 1994:38.
180 Luhmann 1993:7. Bemerkenswert an der Aussage ist, dass Luhmann hier Funktionen zweier

unterschiedlicher Systemebenen vermischt; die Funktion der Parteien in der Regierung und die Funktion
des direkten Parteieneinflusses, welche quer zur Gewaltenteilungdinie wirkt.

181 Luhmann 1971:75

182 Zur funktionalen Differenzierung und der offentlichen Verwaltung grundlegend Konig
1973:14 mit weiteren Literaturnachweisen.
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Stabilitét des politischen Systems in Deutschland viel zu fruchtbar, as dass Parteien
in einer Sphére getrennt vom Staat existieren sollen. Wo der Begriff des Staates wei -
ter verwendet wird, wird das Einwirken der Parteien auf diesen als ein adaguates
Mittel der Willenstransformation der Gesellschaft angesehen. Die Mitgliedschaft
eines Beamten in einer Partei bedeutet aus dieser Logik heraus nicht Abhéngigkeit,
sondern kann ,,durchaus Sachkunde vermitteln“.= Dementsprechend ist eine Partei-
politisierung des offentlichen Dienstes keine Gefahr fur dessen ohnehin fragwirdige
Neutralitdt, sondern — zugespitzt formuliert — eine Notwendigkeit, , nicht
zuletzt deshalb, weil Politik ohne das Element personlicher Loyditat nicht
~funktioniert”,, .1

Dies korrespondiert deutlich mit der Zuriickweisung der ,hergebrach-
ten Grundsdtze des Berufsbeamtentums’, aus denen sich der Beamte as
staatsorientiert verstehen muss und ,,seine Verpflichtung gegentiber der Gesellschaft
nur vermittelt durch den Staat empfangen” kann.:s Die " parteipolitische Neutralitét”
beinhaltet die Identifikation der Verwaltung mit dem Staat bei gleichzeitiger Zu-
schreibung der Parteien zur Gesellschaft. Der Beamte soll nach dem Grundgesetz als
Diener des ganzen Volkes fungieren und einer insgesamt von gesellschaftlichen
EinflUssen abgeschotteten Verwaltung eingeordnet sein.

"Das ist der Kern des Widerspruches schon in der Theorie, der sich in der Praxis noch ver-
starkt, weil sich das Konzept nicht durchhalten I&sst und es zu einem harten Aufeinanderprallen von
autoritativ gewolltem Selbstversténdnis des &ffentlichen Dienstes, tatséchlichen Interessen und Den-
ken des Personals und taglicher Verwaltungsrealitat kommt.” 186

Parallel zur Planungseuphorie der 70er Jahre wurden Modelle politischer
Verwaltungsfiihrung diskutiert, die bel der Durchsetzung von Programmen per-
sonelle Faktoren berticksichtigt wissen wollten.=” Es ist zu Recht angemerkt worden,
dass dies zur ,theoretischen Rechtfertigung” fur den Prozess der Machterhaltung
durch Personalbesetzung wurde.:

Die Toleranzgrenzen der wechselseitigen Durchdringung von Politik und
Verwaltung verschieben sich je nach theoretisch-programmatischen Hintergrund,
und den herrschenden Forschungsparadigmen. Die Diskussion um die Politisierung
der Verwaltung und ihres Personals leidet aber in beiden Disziplinen, Staatsrechts-
lehre und Politikwissenschaft, unter dem Mangel an empirischen Belegen. Will man
hier Abhilfe schaffen, muss das Ausmal3 der Politisierung vieler Prozesse in der
Verwaltung und der Politisierung ihrer Mitglieder genauer ermittelt werden.

183 Haungs 1992:49, der dies in einer Auseinandersetzung mit von Arnims Schriften feststellt.
Siehe die Anmerkungen dazu von von Arnim 1993a und die Replik von Haungs 1993.

184 Haungs 1992:51.

185 Ellwein/Zoll 1973:93.

186 Ellwein/Zoll 1973:93

187 Grauhan 1969, Bohret 1970.

188 Von Beyme 1993:66.
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2.3  Mangelnde Differenzierung: Empirische Ergebnisse zur
Parteimitgliedschaft von Beamten und Politisierung der
Verwaltung

Die Mitgliedschaft von Beamten in Parteien wurde fir die Gruppe der Spitzenbe-
amten umfassend erforscht.» Die Parteimitgliedschaft von Beamten im gehobenen
und hoheren Dienst wurde dagegen bisang nur in kleineren
Erhebungen ermittelt.. Der mittlere, gehobene und héhere Verwaltungsdienst ist
Uberhaupt nur in den Untersuchungen von Luhmann/Mayntz und Ellwein/Zoll in die
Stichproben miteinbezogen worden.

Die fehlenden empirischen Grundlagen fur den einfachen, mittleren und ge-
hobenen Dienst, der mit Uber 80 Prozent die weitaus grofite Gruppe der Beschéftig-
ten im offentlichen Dienst stellt,» lassen die vielfachen Vermutungen Uber eine
Parteipolitisierung der Beamtenschaft und somit auch Teile der normativen Beurtei -
lung weitgehend ins Leere laufe.s Die Parteipolitisierung wurde alerdings umso
haufiger fur die Gruppe der htheren Beamten und der Ministerialbeamten empirisch
nachgewiesen.

Wolfgang Pippke Uberprifte die "Karrieredeterminanten” von 2041 Beamten
und Angestellten des hoheren Dienstes auf verschiedenen Verwaltungsebenen. Von
den Befragten waren 34,9 Prozent im Bund, 47,6 Prozent im Land und 17,5 Prozent
in den Kommunalverwaltungen tétig. 40,2 Prozent der von Spitzenpositionsinhaber
gaben an, Parteimitglied zu sein, von den restlichen Positionen waren dies 33,1 Pro-
zent. =

Die Untersuchung von Pippke unterldsst allerdings eine Differenzierung der

189 Steink@mper 1974, Putnam 1974, Grottian 1974, Mayntz/Derlien 1989, Derlien 1989. Elite-
norientiert:  Birklin/Rebenstorf 1997 und Hoffmann/Lange 1992. Zu den AuRenseitern in der
Verwaltung vgl. Burger 1981.

190 . Schmitz 1987:153 (N=71 Verbandsvorsitzende des Deutschen Beamtenbundes), und
WIOD 1983:20 (N=1942 Mitglieder des Deutschen Beamtenbundes, Beamten und Angestellte).
191 Luhmann/Mayntz 1973:129, Ellwein/Zoll 1973. Dabei wurde schon 1973 ein wesentlicher

Unterschied zwischen Angestellten und Beamten hinsichtlich allgemeiner, wie auch spezifischer Verhal-
tensweisen, Einstellungen und Personlichkeitsmerkmalen sowie des spezifischen Bereichs der politischen
Einstellungen nicht festgestellt, val. Ellwein/Zoll 1973:163.

192 Nimmt man eine Aufteilung nach Laufbahngruppen vor, gilt folgendes: Etwa 10 Prozent der
Beamten und 5 Prozent der vergleichbaren Angestellten befinden sich im einfachen Dienst, im mittleren
Dienst sind etwa 33 Prozent der Beamten und 69 Prozent der Angestellten tétig. 36 Prozent der Beamten
und 19 Prozent der Angestellten sind im gehobenen Dienst beschéftigt. Etwa 20 Prozent der Beamten und
7 Prozent der Angestellten sind im hoheren Dienst tétig.

193 Vgl. as Bsp. die zweisatige Literaturiibersicht bei Wichmann 1986:29ff, FN 3, die er als
Ausgangspunkt fur die Problemrelevanz seiner Arbeit nimmt sowie die Schriften von Hans-Herbert von
Arnim. Die Wissenschaft hat sich der empirischen Uberpriifung der Parteipolitisierung der Beamten in
der kommunalen Verwaltung (Kreise, Gemeinden) bisang kaum angenommen, obwohl in den kommu-
nalen Gebietskorperschaften etwa ein Viertel des Personals der deutschen Verwatung tétig ist, vgl. Be-
cker 1989:397. Zur Kommunalpolitik wegweisend Roth/Wollmann 1994.

194 Pippke 1974:103ff, hier S. 110.
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Spitzenpositionsinhaber nach politischen und nicht-politischen Beamten, was die
Aussagen zur Parteibindung der Beamtenschaft relativiert. Heute ist man sich in der
politikwissenschaftlichen Literatur weitgehend einig, dass Neutralitét und Loyalitét
des klassischen Beamten fir die Spitzenpositionen in der Ministerialverwaltung
nicht mehr ausreichen.=s Wenn von den "politischen Beamten” eine Loyditat zur
Regierung verlangt wird, so stellt dies auf die "funktionale Politisierung und die
Notwendigkeit eines politischen Rollenversténdnisses an der Schnittstelle von Politik
und Verwaltung ab, ohne dass eine (gleichgeschaltete) Parteimitgliedschaft gefordert
wirde’.»% Zu den " politischen Beamten” zdhlen die Staatssekretdre in den Ministeri-
en des Bundes, die Abteilungdleiter in den Bundesministeriens” und die administra-
tiven Leiter der Landerministerien und Staatskanzleien, i.d.R. Staatssekretére oder
Ministerialdirektoren. Hans-Ulrich Derlien weist nach, dass nach den Regierungs-
wechseln von 1969 und 1982 in erheblichem Malie von der Méglichkeit des Perso-
nal austausches Gebrauch gemacht wurde.== Bel einer Betrachtung des Zeitraums von
1949-1984 ist die Zahl der Ernennungen im Jahre 1969 (9,6 Prozent) und 1982
(12,5 Prozent) Uberdurchschnittlich hoch (mit nur 4,9 Prozent liegt das Jahr 1974 an
dritter Stelle). In der Verwaltung des Bundes wurden zwischen 1949 und 1983 200
Beamte in den einstweiligen Ruhestand versetzt, wobel insbesondere die Jahre 1969
und 1982 mit 28 bzw. 42 einstweiligen Ruhesténden deutliche Zésuren darstellen.
Die Tradition der Beamtenrotation setzt sich fort: Die Koalition von SPD und
BUNDNIS90/DIE GRUNEN hat bis Ende 1998 bereits 61 Politische Beamte in den
einstweiligen Ruhestand versetzt.z

Beide Regierungsparteien bedienten sich nicht nur der Moglichkeit des Aus-
tausches der Politischen Beamten, sondern auch der Umsetzungen von Unterabtei-
lungsleitern und Mitarbeitern der Ministerblros, die nicht in den Kreis der Poli-
tischen Beamten fallen. Zu den Nicht-Politischen Beamten z&hlen neben den besag-
ten Unterabteilungsleitern die Abteilungsleiter in den Landerministerien und den
Staats- und Senatskanzleien. ”Von diesem Personenkreis wurden innerhalb von drei
Wochen nach Bildung der neuen Regierung im Jahre 1969 72 und im Jahre 1982
102 umgesetzt” .=
Die Parteipolitisierung der Beamten in der Bundesverwaltung ist Uber die Zeit
immer weiter fortgeschritten. Die jiingsten Ergebnisse zeigen neben dem schon fest-
gestellten Austausch der Spitzenpositionen durch die jeweilige Regierungspartei eine
weitere Entwicklung auf: Die Parteipolitisierung der Ministerialbirokratie wirkt sich
zunehmend auch auf die Abteilungs- und Unterabteilungsleiter aus. Der Anteil von

195 Mayntz 1982:197, K6nig 1992:114.

196 Derlien 1986:123.

197 Vgl. Benzer 1989:106ff.

198 Derlien 1989:171ff.

199 Derlien 1986:124.

200 Davon 15 Staatssekretére und 44 Abteilungdeiter, vgl. Blickpunkt Bundestag 1/1999.

201 Derlien 1989:175; vgl. auch die personliche Einschétzung von Seemann 1980:137ff und
1983:133ff.
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Parteimitgliedern stieg hier von 24,5 Prozent auf 48,9 Prozent.=2

Fir die Lander ergibt sich ein anderen Bild: Die 1974 von der SPD allein oder in
Koalition regierten Lander weisen den geringsten Anteil von parteilosen Staatssekre-
téren auf. 1974 waren 43,6 Prozent der Staatssekretére der Lander SPD- und 30,9
Prozent CDU-Mitglied. Insgesamt stellen die Regierungsparteien den gréften Antell
der Staatssekretare, "wobei — bis auf 1 FDP-Mitglied — kein Mitglied der Opposi-
tionspartei in dieser Position zu finden ist”.2¢ Die Staatssekretdre waren im Grof3teil
der Bundeslénder schon 1974 Politische Beamte.

Auf der Ebene unterhalb der Staatssekretére der Lander, die im Gegensatz zur
Bundesebene nicht aus Politischen Beamten besteht, waren bei den Abteilungsleitern
52,3 Prozent CDU- und 36,0 Prozent SPD-Mitglieder. Steinkdmper schliisselt die
Lander nach traditionellen SPD-Landern (Bremen, Hessen und Hamburg),
traditionellen CDU-Landern (Rheinland-Pfalz, Saarland und Schleswig-Holstein),
traditionellen CSU-Landern (Bayern) und Léndern mit gerade vollzogenen Re-
gierungswechseln (Baden-Wirttemberg, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen)
auf. In alen Léndern mit traditionellen Regierungsparteien ist eine eindeutige Kon-
zentration auf die den Regierungschef stellende Partei festzustellen. In den
traditionellen CDU-Landern gehéren 52,6 Prozent der Abteilungsleiter der CDU an,
in den traditionellen SPD-Landern sind 70,0 Prozent der Abteilungsleiter SPD-Mit-
glieder.

Auch auf kommunaler Ebene wurde nachgewiesen, dass zwischen 1974 und
1984 die Tendenz der Mehrheitspartei, die Verwaltungsspitze personell zu kon-
trollieren deutlich zugenommen hat.zs Bislang fehlen aber Untersuchungen dariiber,
ob die Fraktionen der Kommunal parlamente Einfluss auf die Besetzung von Stellen
unterhalb des Hauptverwaltungsbeamten (Landrates bzw. Blrgermeisters) nehmen.s

Neuere Untersuchungen zeigen, dass sich mittlerweile in der Verwatungselite
der Ministerialverwaltung der Lander ein ,,Mischtyp* von Beamten durchgesetzt hat,
der vor dem Eintritt in die Verwaltung in der Politik tétig war: Wahrend in der
Bundesadministration ein Viertel der Politischen Beamten und Unterabteilungsleiter
vor ihrem Einritt in der Politik tatig waren, sind dies unter den Staatssekretéren der

202 Mayntz/Derlien 1989:388, vgl. auch Schnapp 1997:116 mit den Auswertungen der Potsdamer Elitestu-

dievon 1995.
203 Steink&mper 1974:49.
204 Steink@mper 1974:50, vgl. auch Dyson 1979:154. Steinkdmper z&hlt Hamburg zwar zu den

traditionellen SPD-L andern (1974:49), konnte aber keinen Abteilungdeiter der Hamburger Verwaltung
in ihre Untersuchung mit aufnehmen. Da aufgrund "mangelnder Kooperationsbereitschaft” der Ham-
burger Landesverwaltung keine Organisationspléane zur Verfiigung standen, so dass kein Abteilungdeiter
der Hamburger Behdrden befragt werden konnte (vgl. Steink&mper 1974:118). Dies verkennend Dyson
(1979:154).

205 Holtmann 1992:15. Die kommunalwissenschaftliche Forschung bemiiht sich um eine Katego-
risierung von Parteipolitisierung der Kommunalpolitik und will auf drei Ebenen messen: personell, inhalt-
lich und prozedural, siehe Wehling 1991:150-158.

206 Vgl. die auf Nordrhein-Westfalen bezogenen Andeutungen von Twenhdven 1999: ,Bei der
Besetzung von Beigeordnetenstellen und —positionen greift Amterpatronage um sich. (S.96) ,Der
Drang von ehrenamtlichen Kommunalpolitikern in Dezernate und in Dezernenten- und Amtsleiterposi-
tionen ist bedenklich.” (S.99)
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Ministerialverwaltung der Landern bereits 45 Prozent.=

Die enge personelle Verbindung von Beamten und Parteien wurde auch durch
die Mitgliederbefragung des Deutschen Beamtenbundes von 1982 deutlich. VVon den
1942 befragten Mitgliedern gaben 62 Prozent an, keiner Partei anzugehéren, 7,7
Prozent gaben eine Parteimitgliedschaft an. Von diesen 7,7 Prozent sind 73,4 Pro-
zent in der CDU, 8,7 Prozent in der CSU, 12,6 Prozent in der SPD und 5,3 Prozent
in der F.D.P.2¢ An der Spitze des DBB steigt der Prozentsatz der Parteimitglieder auf
fast 70 Prozent. Von den Verbandvorsitzenden des DBB sind 86,7 Prozent in der
einer Partei, davon rund die Halfte in der CDU/CSU, 16,4 Prozent in der SPD und 3
Prozent in der F.D.P. Als politisch aktiv bezeichnen sich dabei aber nur 30 Prozent
der Befragten.=

Zusétzlich zur formellen Parteimitgliedschaft wurde in den Untersuchungen das
Selbstversténdnis der Ministerialbeamten im Spannungsfeld zwischen Politik und
Verwaltung Uberprift.ze Wiederum ist zu berlcksichtigen, dass in die Untersu-
chungen die Politischen Beamten miteingeschlossen wurden, die in den Arbeiten
vorgenommenen Analysen Uber die Einstellungen der Ministerialbeamten muissen
vor diesem Hintergrund interpretiert werden, denn die Politischen Beamten sind
nicht nur Parteimitglied pro forma, sondern stehen in fortdauernder Ubereinstim-
mung mit den Ansichten der Regierung. Wie Seinkdmper und Putnam feststellen
konnten, herrscht in der Ministerialverwaltung der Typ des ,, politischen Birokraten*
vor, welcher sensibel gegeniber den politischen Rahmenbedingungen, An-
forderungen und Machtfragen der Regierungstétigkeit ist. Die Beamten selbst sehen
politische Fahigkeiten als ein wichtiges Qualifikationsmerkmal an. Trotz dieser Tat-
sache kommt es aber nicht zu einer ,Hybridisierung” von politischen und adminis-
trativen Rollen, noch neigen die Beamten zu ausgeprégten parteipolitischen Engage-
ment. Seit den 70er Jahren hat die Tendenz der Beamten sich von den Politikern
abzugrenzen sogar zugenommen.z: Sie legen mehr Wert auf Sachlichkeit und den
Inhalt der Politik als auf Machtorientierung, ebenso auf fachliche Qualifikation, Ex-
pertenwissen und berufliche Erfahrung.

Die Elite der deutschen Verwaltung hat demnach , bei allen Uberlappungen eine
spezifische Rollenperzeption“2z, zugleich sind die Parteien zu einer zentralen Rekru-
tierungsstelle fir diese Elite geworden.zs

Eine Auswirkung der parteipolitischen Ausrichtung der Ministerialblirokratie
sei die Verstopfung der Exekutivkandle fir neue Programme — eine Ansicht, die von
den empirischen Untersuchungen nicht getragen wird. Fir einen Uberwiegenden Tell
der Beamten ist selbstverstandlich, dass sie bei einem Regierungswechsel die ate

207 Rebengtorf 1997:170ff, wobei die Befragung nur die Politischen Beamten der Landern beriicksichtigt.
208 WIOD 1983:19.

209 Schmitz 1987:153.

210 Steink@mper 1974, Putnam 1974, Birger 1981, Grottian 1974, Mayntz/Derlien 1989, Derli-
en 1989, Burklin/ Rebenstorf 1997.

211 Mayntz/Derlien 1989:394.

212 Kénig 1991:90.

213 So von Beyme 1993:74.
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parteiliche Linie nicht weiterverfolgen kénnen. Durchaus bereit, sich fir die ate
Sachpolitik einzusetzen, wirden sie auf eventuelle neue Konzepte der Regierung
versuchen Einfluss zu nehmen, diese aber nicht blockieren, sondern umsetzen.z+

Fir die Arbeit in der Ministerialverwaltung gilt nach wie vor der Vorrang von
Kompetenz, Einsatzbereitschaft, Belastbarkeit und allgemeiner politischer Sensibili-
tét, die nicht durch parteiideologische Zuverléssigkeit und Durchldssigkeit kom-
pensiert werden koénnen. Leistungsdruck und die hohen Anforderungen der Ministe-
rialverwaltung lassen keinen Platz dafur, ,, Positionen nur um der Pfriinde wegen zu
vergeben“zs. Ob dies fir die Lander- und Kommunalverwaltung ebenso gilt, ist nie
hinreichend empirisch geklért worden, aber ,da Leistungs- und Verwendungsbeur-
teilung bel vielen Verwatungen noch nicht eingefiihrt sind, bekommen informelle
Informationen und personliche, nicht objektivierbare Werturteile ein entscheidendes
Gewicht."zs

24  Planend und informdl: Strukturen der moder nen
Verwaltung und ihr Zusammenhang mit der Politisierung
der Verwaltung

Den Kausalgrund fir die Politiserung und Parteipolitisierung der Verwaltung im
Machterhaltung der Parteien zu sehen, wird der komplexen Realitét des politischen
Systems  nicht  gerecht. Im  folgenden  sollen  deshab  die
verschiedenen Faktoren dargestellt werden, welche die Politisierung der Verwaltung
mitbegriinden und begiinstigen. Sie kdnnen unter den Stichworten (1) Verselbstandi-
gung und (2) Informalisierung zusammen gefasst werden.

(1) Auf der Suche nach Einfliissen, die Recht gestalten, wurde die oOffentliche
Verwaltung lange tibersehen, herrschte doch das normative Modell der Gewaltentei-
lung vor, das Verwaltung mit “Exekutive”, d.h. mit dem Vollzug des Rechts
gleichsetzte. Das Ergebnis war eine klare Trennung von Verwaltung und Politik. Als
sozialwissenschaftliche Betrachtungen der Verwaltung ergaben, dass diese nicht nur
Objekt, sondern auch Subjekt der Politik ist, wurde dieses Modell hinféllig.2 Als
Max Weber den Idealtypus der Biirokratie beschrieb, thematisierte er das Verhéltnis
von Politik und Verwaltung nur am Rande, indem er feststellte, dass jede Biirokratie
ihre Uberlegenheit durch das Mittel der Geheimhaltung ihrer Kenntnisse und Ab-
sichten noch zu steigern versuche.2® Weber sah im Ansatz bereits die in der Macht
des Fachwissen ruhende Tendenz der Verwaltung sich zu verselbststidndigen.

214 Mayntz/Derlien 1989:396.
215 Konig 1991:88.

216 Kibler 1982:364.

217 Mayntz 1982:64ff.

218 Weber 1964:572.
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Heute ist eine Reihe von Griinden fur die Verselbststdndigung der Verwaltung
und ihre herausragende Stellung im politischen System verantwortlich:ze

1. Vewadtungist stabil im Gegensatz zur Instabilitdt der politischen Fiihrung.

2. Planung und Steuerung innerhalb der Verwatung sind groftenteils deren eigener Entscheidung
Uberlassen, da sie gesetzlich nur sehr ungenau erfassbar sind und das Prinzip der Gewaltentei-
lung es verbietet, anders al's durch Gesetz auf die Verwaltung Einfluss zu nehmen.

3. Angesichts des Umfangs und der Komplexitédt der Verwaltungstétigkeit kann diese mit den
traditionellen Fihrungs- und Kontrollinstrumenten nicht mehr gesteuert werden.

4. Durch die zunehmende Spezialisierung entsteht ein damit verbundener Informationsvorsprung
der Verwaltung gegeniiber der Regierung.

5. DieVerwdtung ist féhig, die politische Fiihrung durch selektive Information zu steuern.

6. Jede grof3e Organisation hat eine immanente V erselbststandi gungstendenz.220

7. Es bestehen horizontale wie vertikale Politikverflechtungen im Foderalismus, sowie eine stete
Ausweitung der Staatstétigkeit im Sozialstaat.

8. DieNormenflut verschiebt die Gewichte zugunsten der Verwaltung.

9. Die Vewaltung besitzt die Dominanz bei der gesellschaftlichen Problemverarbeitung (politische
Programmentwicklung).

10. Esbestehen Defizite bei der politischen Fiihrung und Kontrolle der Verwaltung.

In der Ubernahme des amerikanischen policy-Ansatzes wurde policy-making as ein
Prozess untersucht, in dem auch politische Ziele formuliert und alternative Hand-
lungsméglichkeiten entwickelt werden.z: So kam man zu dem Ergebnis, dass das po-
litische System grundsétzlich darauf angewiesen ist, dass die Verwaltung Informa-
tionen sammelt und Probleme identifiziert. Dabei muss sie Entscheidungen auch und
gerade in den Bereichen initiieren, in denen politische Impulse noch nicht vor-
liegen.z2 Insgesamt lassen sich die vorstehenden Punkte dahin gehend zusammen-
fassen, dass das Parlament gegeniiber der Exekutive (Regierung und Verwaltung)
und die Regierung
gegenuber der Verwaltung geschwécht wird.z Die 6ffentliche Verwaltung wird dem-
nach in zweifacher Hinsicht gestarkt: innerhalb der Exekutive gegeniber der Re-
gierung und als Teil der Exekutive gegentiber dem Parlament.

Nach Mayntz ist die Erweiterung des Handlungsspielraums der Verwaltung von
drei Faktoren abhangig:z
1. Gehdren politische Neutralitét und Loyalitét gegentiber der politischen Fihrung
zum Selbstverstandnis des Beamten, kann das der Verselbststandigung entgegenwir-
ken. Bedeutsam ist zudem die Stellung der hdheren Beamten in der gesellschaftli-
chen Hierarchie: Bei einer Interpretation als eigener Stand wéchst die Verselbststén-
digungstendenz.z Das Personal der Verwaltung kann demnach ein bedeutender Fak-

219 Vgl. Ellwein 1971:82ff; Hesse/Ellwein 1997:365ff, 390ff; Mayntz 1982:64ff; Bohret
1981:58ff; Becker 1989: 437, 514ff; Ladeur 1979:339ff.

220 Vgl. Mayntz 1963:46f.

221 Scharpf 1971:1ff.

222 Scharpf 1971:29.

223 Bohret 1981:58-61.

224 Mayniz 1982:67ff.

225 Vgl. Eisenstact 1971:371.
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tor bei der Verselbststdndigung sein. Dazu sind die Verwaltungsstruktur (Grof3e, so-
ziale Kohasion und Zentralisierung) und die Aufgaben der Verwaltung (Monopol,
Planungs- und Gestaltungsaufgaben) von Bedeutung. Hat die Verwaltung das Mono-
pol auf die Erfullung wichtiger Aufgaben, stérkt dies ihre Eigenmacht. "Die selber
planende Verwaltung ist nicht mehr nur Instrument, sondern Gbernimmt einen Teil
der politischen Funktion der Programmentwicklung.” 2

2. Neben Merkmalen, die in der Verwaltung begriindet liegen, wird die offentliche
Verwaltung auch durch ihr Umfeld beeinflusst. Wenn gesellschaftliche Gruppen ihre
Partikularinteressen durch die und in der Verwaltung durchzusetzen versuchen, er-
Offnet dies der Verwaltung ”Bundnischancen, die sie im eigenen Interesse nutzen
kann.” z

3. Die Versdbststandigung kann auch durch Strukturen des politischen Systems
beschrankt werden. ”Je grof3er die Machtfille, die Geschlossenheit und die Selbst-
standigkeit der politischen Fihrung, d.h. von Parlament und Regierung ist, um so
schwerer wird sich die Verwaltung ihrer Steuerung und Kontrolle entziehen
kénnen.” z

Die hoheren Ebenen der Ministerialverwaltung verfligen meistens weder Uber das
Personal noch Uber die technische Ausstattung, die ihnen eine von der Basisorgani-
sation unabhéngige Entwicklung von Programminitiativen ermdglicht. Die Mehr-
zahl der Programminitiativen stammt somit aus den Fachreferaten, welche die
Impulse fur die Initiativen durch den standigen Kontakt mit Vertretern der gesell-
schaftlichen Interessengruppen, wie den Verbdnden und Parteien erhélt.z Durch
ihre intensiven Umweltkontakte,

ihrer Vollzugss und Problemndhe ist nur noch die Verwaltung fahig, ein
konkretes Gesetzesprogramm durch die Akzeptanz der Betroffenen politisch durch-
setzbar zu machen. In der Bundesrepublik liegt heute im Bund und in den Léndern
in allen wichtigen Phasen des Gesetzgebungsprozesses, namlich bei der Problem-
wahrnehmung, der Zielbestimmung und der Alternativenauswahl, die Steuerungs-
macht bei der Verwaltung.

Dies ist hier aus zweierlei Griinden von Bedeutung: Zum einen Ubernimmt die
Verwaltung im Interesse der politischen Fihrung die Vorabklérung umstrittener
Programme mit den gesellschaftlichen Gruppen und tritt dabei auch in Kontakt mit
den Parteien, um Konsens auf breiter Basis zu schaffen.z Zum anderen ist die poli-
tische Fuhrung bemuht, ihre Einflussmoglichkeiten auf die Verwaltung zu sichern.
Da, wie unter (2) noch zu zeigen sein wird, das Steuerungsinstrument , Recht* an
Bedeutung verloren hat, ist Personalpolitik eine effiziente Mglichkeit der Steuerung
von Verwaltung. Dies ist dann nicht Ausdruck des Willens der Parteien sich den
Staat zur ,Beute® zu machen, sondern vielmehr ein Versuch, verlorene Steuerungs-
potentiale gegeniiber der Verwaltung zu kompensieren.

226 Mayntz 1982:68.
227 Ebda:69.

228 Ebda:69.

229 Mayntz 1982:190.
230 Bohret 1981:62.
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Die offentliche Verwaltung in Deutschland hat sich entscheidend selbst politisiert.
Dies gilt nicht nur fur die Ministerialverwaltung des Bundes, sondern auch fiir die
Verwaltung in den Landern, Gemeinden und Kommunen. Auf kommunaler Ebene
sind es strukturelle, aus der , Eigendynamik kommunaler Sachlagen und Institu-
tionen kommende Impulse, welche die Parteipolitisierung férdern.“z: Das Bestreben
der Parteien, ,auf Stellenbesetzungen in der Stadtverwaltung (auch unterhalb der
Leitungsebene) Einfluss zu nehmen, ist durch die Dynamik kommunaler Problem-
lagen und die Logik des kommunalen Entscheidungssystems mitbegriindet.” =2 Auch
hier verfugt die Verwaltung Uber einen Wissensvorsprung, der sie zur Ausarbeitung
von Vorschlagen befahigt und dabel haufig Uber denkbare Alternativen de facto eine
Vorentscheidung trifft. Holtmann schreibt folgerichtig: ,,Umso mehr kommt es flr
dieim Rat vertretenen Parteien darauf an, schon in die Vorbereitung kommunalpoli-
tischer Entscheidungen, die in die Zustéandigkeit der Verwaltung fallt, Uber Personen
ihres Vertrauens einbezogen zu werden." =

(2) Neben dem Aufgabenzuwachs der Verwaltung und der damit ein-hergehenden
Intention der Regierung, Verwaltungspolitik durch Personalpolitik zu betreiben, ist
es ferner die Abnahme des Steuerungspotentials des formellen Rechts, das eine Poli-
tisierung der Verwaltung beschleunigt hat.

Eine komplette Einhaltung der stetig angestiegenen Zahl von Gesetzen und Verord-
nungen wirde heutzutage das Verwaltungshandeln 18hmen. Der als Drohung ausge-
sprochene , Dienst nach Vorschrift* ist ein Beispiel fiir diese rechtliche Uberdiffe-
renzierung. Es Uberwiegt bei der Rechtsfille und sich Uberschneidenden Rechtsnor-
men das Interpretierbare.

Die interpretierende Verwaltung ist per se selbststéndiger als die nur durchfiih-
rende Verwaltung und diese Eigensténdigkeit wird von der politischen Fihrung
auch erwartet. Wie H. Hill richtig bemerkt, ist die 6ffentliche Verwaltung kaum er-
folgreich, wenn sie Vorschriften moglichst genau vollzieht, sondern dann, wenn sie
von dem Geplanten méglichst viel erreicht.z Die Untermauerung erhélt diese Praxis
durch eine Programm, das weniger auf Mittel als auf Ziele ausgerichtet ist: Die
moderne Staatstétigkeit im Bereich der planenden und leitenden Verwaltung ist von
einem Normtyp bestimmt, der sich im Gegensatz zum Konditionalprogramm als Fi-
nalprogramm bezeichnen l&sst.zs Dabel werden der Verwaltung Ziele gesetzt und
Vorgaben genannt, die bel der Erreichung des Ziels zu beachten sind, die Zielerrei-
chung bleibt der Verwaltung Uberlassen. Die Verwaltung wird dadurch zu einer In-
gtitution, die sich ,,in einem normativ verdiinnten Raum*=s weitgehend selbst steuert.
Das fordert zum einen die Autonomie der Verwaltung, zum anderen die Absi-

231 SoHoltmann 1992:16. Zur Kommunalpolitik vgl. den umfassenden Reader von Roth/Wollmann 1994.
232 Holtmann 1992:20.

233 Holtmann 1992:20.
234 Hill 1993:167.

235 Luhmann 1973:257ff.
236 Grimm 1991:173.
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cherung der Vorhaben durch informelle Wege.=

Ob dieses Vorgehen informell oder kooperativ genannt oder unter dem Begriff
des ,Public Private Partnership® gefuhrt wird, ist weithin vom Standpunkt des
wissenschaftlichen Betrachters abhéngig.zs Fest steht, dass das ,Dilemma des
Verwaltungsmannes®2¢, namlich seine Stellung innerhalb wie auBerhalb der Politik,
dadurch weiter verstarkt wird. Die Trennung von Staat und Gesdllschaft fand im
Eingriff durch Gesetz ihren rechtstechnischen Ausdruck. Dieser Eingriff hat im Be-
reich wohlfahrtsstaatlicher Politik enorm abgenommen — informale Kooperation be-
stimmt diesen Sektor, das politische System nimmt neokorporative Ziige an.z Der
Staat greift nicht mehr in die individuell Freiheit per Einzelentscheidung ein, son-
dern Uberindividuell.

Die traditionelle Ordnungsverwaltung verrichtet weiterhin ihren Dienst, in den
Bereichen des modernen Wohlifahrtstaates verlieren diese rechtsverbindlichen
Klauseln aber an Bedeutung.: In ihren Aufenbeziehungen greift die Verwaltung
zunehmend auf informelles Verwaltungshandeln zu, ohne dass damit eine ,, Cliquen-
wirtschaft” entsteht.z2 Die neuen Modelle kommunaler Verwaltung sehen im Aufbau
von kooperativen Strukturen die effiziente Parallelschaltung komplementérer offent-
licher und privater Ziele. ,Public Private Partnership zielt auf Kooperation,
Verflechtung und Vernetzung offentlicher und privater Akteure.2s Auch hier liegt
ein Grund fur ein Vordringen informeller Strukturen in der Verwaltung.

Aus dem Gesagten ergeben sich Einschréankungen der Steuerung der
Verwaltung durch Fihrung. Die Gesetzesbindung und die Funktion der Hierarchie
sind begrenzt. Das kausale Muster von Befehl und Gehorsam, das den Beamten wie
eine triviale Maschine nach einem |nput-Output-Schema behandelt#, hat nie die
Kraft besessen, die ihr normativ zugeschrieben wurde, die Bedingungen des
Verwaltungshandeln haben sie noch weiter in den Hintergrund gedréngt. Staats-
rechtslehre und politologische Verwaltungswissenschaft sind sich weitgehend einig,
dass, wenn das Informale das Formale nicht gar tberlagert, es doch als eigenstan-
diges Moment in jeder Verwaltung lebt und an Bedeutung eher noch zugenommen
hat.»s Das formelle Verfahren wird damit nicht Uberfllssig, es erhoht sich aber da-

237 Zum informalen Verwaltungshandeln vgl. Schulze-Fielitz 1984.

238 Berger 1994:331.

239 Morstein-Marx 1965.

240 In der Bauverwaltung und dem Strafverfahren sind kooperative Strukturen fester Bestandtell,

vgl. Berger 1994:332. ,, Kooperativ* bedeutet dabei, dass sich ein Akteur in einer sich &ndernden sozialen
Situation versucht, zum Erreichen eigener Ziele und gleichzeitig zum Erreichen des Zieles des Interak-

tionspartners beizutragen.
241 Grimm 1991:171.
242 Erwin K. und Ute Scheuch 1992. Cliquen sind nur eine Ausprégung informellen Verhaltensin

der Verwaltung. Aufgabe der Wissenschaft wére die Erarbeitung von Kriterien, die zwischen funktiona-
len, verkiirzenden, legitimen Entscheidungsprozessen und dysfunktionaler Kommunikation unterscheiden

kann.
243 Schoch 1999:115.
244 V/gl. dazu von Foerster/Poerksen 1999: 54ff.
245 Ausfuhrlich zu formellen und informellen Wegen der Entscheidung Quaritsch 1977.



durch gleichzeitig die Durchl&ssigkeit fur informelle Einflisse durch Verbande,
andere Interessengruppen und Parteien. Politiserung ist dann nur die Folge der
Fehlentwicklung einer Organisation. Erst dann kann geschlussfolgert werden:
-Deshalb ist an sich der Versuch berechtigt, die Verwaltung wieder strker an die
politische Filhrung zu binden." 2

Zusammenfassend sind es mehrere Faktoren, welche die Politisierung der
Verwaltung und der Parteipolitisierung ihrer Mitglieder bewirken: Die Parteipoli-
tisierung der Beamten wird zum einen durch ihren hohen Mitgliedschaftsgrad in den
Parteien und Parlamenten beschleunigt. Parallel dazu sind die Parteien im Laufe des
20. Jahrhunderts von ideologischen Vereinigungen zu ,Karrierevehikeln® 7 ge-
worden. Die Verwaltung dagegen ist durch ihren Aufgabenzuwachs, das Vordringen
informaler Komponenten und die zunehmende Kooperation mit gesellschaftlichen
Gruppen politisiert worden.

Die Verwaltungspolitologie hat mittlerweile den Kompensationsgrund als das
Hauptargument fur die Politisierung der Verwaltung verinnerlicht: ,Weil Politik
nicht sicher ist, ob sie das Richtige anordnet, ob das Angeordnete vollziehbar ist und
ob die Verwaltung gehorcht, nistet sie sich in der Verwaltung selbst ein“.z
Verwaltungsfiihrung bedeutet in der Ministerialblrokratie priméar Parteipolitisierung
des Personals.ze

Die bislang geleisteten Forschungen zur Politisierung der Verwaltung und ihrer
Mitglieder lésst den Schluss einer durchgéangig parteipolitisierten Beamtenschaft
zwar nicht zu, zeigt aber auf, dass auf der Ebene der Ministerialverwaltung des
Bundes und der Lander der Anteil der Parteimitglieder stetig zugenommen hat. In
den kommenden Kapiteln wird zu kléren sein, inwieweit das fur die Hansestadt
Hamburg gilt und welche Auswirkungen dies auf Einstellungen und Rollenver-
stdndnis von Beamten hat.

246 Kloepfer 1984:67.
247 So von Beyme 1997:362ff.
248 Ellwein 1994:119.

249 Erhellend hierzu Dittberner 1997:119-146, der aus Sicht eines Staatssekretars a.D. Politisierungspro-
zesse der Ministerialadministration beschreibt.
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3. Politisch-administrative Strukturen im
Stadtstaat Hamburg

Die politisch-administrativen Strukturen in Hamburg bilden den Hintergrund, in den
die Arbeit der Beamten der offentlichen Verwaltung eingebettet ist. Zu den in den
vorangegangenen Kapiteln festgestellten Verbindungen zwischen Politik, Parteien
und Verwaltung existieren im politischen und administrativen System Hamburgs
besondere Merkmale, welche Uberschneidungen der Einflusssphiren der unter-
schiedlichen Akteure und Institutionen begiinstigen.z Um die Einstellungen der Be-
amten in der Hamburger Verwaltung in einem sozialen und politischen Rahmen
einzuordnen, missen diese besonderen Merkmale berticksichtigt werden. Dies sind
die Politischen Beamten der Hansestadt (3.1.1), die politiknahen Senatsamter
(3.1.1), die Ortsamtdleiter (3.1.2) und die Deputationen (3.1.3).z Vor diesem Hin-
tergrund kann auf die lang anhaltende Diskussion zur Trennung von Verwaltungs-
handeln und Interessen der Parteien eingegangen werden (3.2).

3.1 DieHamburger Verwaltung

In der Hansestadt Hamburg werden die &ffentlichen Aufgaben durch eine Einheits-
verwaltung erfillt.= Dies bedeutet, dass im Gegensatz zu den Bundesléndern nicht
zwischen kommunalen und staatlichen Aufgaben getrennt wird. Art.4 Abs.1l HV
driickt das aus, indem er bestimmt: ”In der Freien und Hansestadt Hamburg werden
staatliche und gemeindliche Tétigkeit nicht getrennt.” Dies ist — verkiirzt gesagt —
Grundlage fur die Problemndhe der Hamburger Verwaltung, aber auch der Haupt-

250 Die Erforschung dieser lokalen Strukturen ist ungenuigend, die Politikwissenschaft hat sich
dieses Feldes noch nicht angenommen.
251 Nicht eingegangen werden kann auf die ausgegliederten Verwaltungseinheiten der Hamburger

Verwaltung, obwohl die Politisierung ihres Spitzenpersonals der wissenschaftlichen Erforschung bedarf.
So obliegt den Beamten vieler Fachbehtrden einerseits die Kontrolle der ausgegliederten Verwaltungs-
einheiten, Stiftungen und Unternehmen, andererseits sind sie aber auch Mitglied im Aufsichtsrat der be-
treffenden Gesellschaft und vertreten deren Interessen. Diese Interessenkollision war Gegenstand des
Parlamentarischen Untersuchungsauschusses zur ,,Vergabe und Kontrolle von Auftrdgen und Zu-
wendungen der Freien und Hansestadt Hamburg*, Burgerschaftsdrucksache 5000 der 16. Wahiperiode.

252 Zum Verwaltungsaufbau der Hansestadt Hamburg vgl. das Schaubild im Anhang und Haas
1989. Zur Entstehung des Beamtentumsin Hamburg siehe Rosenfeld 1984.
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grund fur eine Unibersichtlichkeit und Schwierigkeit der exakten Zuteilung von
Verwaltungspflichten.=s Dies ist immer wieder kritisiert, aber nie grundlegend ge-
andert worden. >

Die Hamburger Verwaltung kennt grundsétzlich drei Behtrden: den Senat, die
Fachbehdrden und die Bezirksamter. Der Senat ist die oberste Verwaltungsbehorde
und ,fuhrt und beaufsichtigt die Verwaltung” (Art.33 Abs.1). Dabei arbeitet er als
Kollegium, d.h. der Senat setzt sich aus den Senatoren (nach der letzten Anderung
vom 19.3.1987 mindestens 10 und hdchstens 15 Senatoren; auch die beiden
Birgermeister sind im Sinne des Kollegialprinzips Senatoren) und den Staatsréten
zusammen, welche dem Senat mit beratender Stimme zur Seite stehen (Art.47 Abs.2
HV). Anders als im Bund (Art.63, 64 GG) wahlt das Parlament die Senatoren
(Art.34 Abs. 1 HV), welche aus ihrer Mitte ihren Prasidenten (Erster Blrgermeister)
und seinen Stellvertreter (Zweiter Blrgermeister) bestimmen. Die Senatoren sind
keine Beamte, sondern stehen in einem offentlich-rechtlichen Amtsverhéltnis (88
Senatsgesetz v. 18.2.1971).=s Nach Art.42 Abs.1 tragen die Senatoren "die Verant-
wortung fur die einzelnen Verwal tungsbehdrden und Senatsémter”.

Gegeniiber alen Behdrden besitzt der Senat das sog. Weisungs- und Evokations-
recht. Damit kann er sich letztendlich immer gegen die Beschlisse der Fach-
behtrden und der Bezirksverwaltung durchsetzen. Praktisch spielt dieses Evoka-
tionsrecht allerdings eine sehr geringe Rolle: Der Senat vermeidet es, Vorgange der
Verwaltung ,an sich zu ziehen, weil dies zum einen die Arbeit der zustdndigen
Behorde |dhmt, zum anderen die Offentlichkeit auf bestimmte Projekte erst aufmerk -
sam wird. Erst bei politisch relevanten Fragen greift der Senat auf sein Evokations-
recht zu. Durch Vertreter des Senats und durch die Abgeordneten der Bezirksver-
sammlungen, die der Regierungspartei angehoren, ist die Bezirksverwatung oder
die Fachbehtrde einem so grof3en Einfluss ausgesetzt, dass sie oft "vorauseilenden”
Gehorsam leistet. Die blof3e Moglichkeit der Evokation fuhrt zudem zu einer erhéh-
ten Aufmerksamkeit der Verwaltung, die sich ebenfalls in der Beachtung der Re-
gierungsinteressen auffert. Die einzelnen Senatoren sind verantwortlich fir ihren
zugewiesenen Verwaltungsbereich, der faktisch uniiberschaubar ist.zs Zudem haben
die Senatoren nur wenige formal-rechtliche Mittel zur Verfligung, die geeignet sind,
die Verwaltung effektiv zu kontrollieren.

253 Vgl. dazu Haas 1988:99 und Wewer 1991. Den grundsétzlichen Aufbau der Hamburger
Verwaltung gibt das Schaubild in der Anlage | wieder.

254 Vgl. den Bericht der Haas-Kommission 1982 und zuletzt den Bericht der Stadtstaatenkommission
1989:52, die in ihren Empfehlungen Ubereinstimmen. Dieter Lépple bezeichnet dies als ,, unausdiffe-
renzierte Politikstruktur“, vgl. DIE ZEIT v. 2. Juli 1998. Eine Fallstudie Uber Defizite in der Hamburger
Verwaltung durch den Kompetenzstreit bietet Damkowski 1981.

255 Dazu Schwabe 1988:56.

256 Haas 1988:126
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3.1.1 Die Saatsrate und die Senatsamter

Die Staatsréte der Hansestadt Hamburg haben in ihrer neueren Entwicklung einen
Funktionswandel erlebt: Bis 1978 waren sie Beamte aus dem hoheren Verwaltungs-
dienst, die zwar teilweise die Mitgliedschaft der Regierungspartei aufwiesen, bel
denen aber vornehmlich die Fachqualifikation im Vordergrund stand.>” Eschenburg
sucht an ihnen die Entbehrlichkeit des "legalen Arms der Patronage” nachzuweisen:

"Die Hamburger Senatssyndizi, die obersten Beamten der Hansestadt, die eine den Staatssekretéren
oder Ministerialdirektoren in den Landern vergleichbare Stellung und Funktion haben, haben alle poli-
tisch unterschiedlichen, zum Teil gegensétzlich zusammengesetzten Senate Uiberdauert. Das spricht in
gleicher Weise firr die Einsicht und Uberlegenheit der Hamburger Senate wie fur die Loyalitét der Se-
natssyndizi.” 258

1976 zeichnete sich eine Wende in der bisherigen Praxis ab. Bel einer Ausweitung
der Anzahl der Staatsréte von neun auf zehn Personen sprach sich der damalige
Erste Birgermeister Hans-Ulrich Klose offen fur das aus, was fur andere Bundes-
lander schon selbstversténdlich und auch normiert war: Dieser Staatsrat muss ein
Sozialdemokrat sein. In der Birgerschaft der Hansestadt war die Einfihrung des In-
stituts der Politischen Beamten gerade unter den Sozial demokraten immer umstritten
gewesen, die Entscheidung Kloses fir die parteipolitische Besetzung des Postens der
Staatsréte wurde kurz darauf konkretisiert: Seit dem 13. Juli 1976 sind die Staatsréte
Politische Beamte. Die derzeit 13 Staatsréte sind dem Senatskollegium verpflichtet
und einem Senator zugewiesen (zwei Staatsrate leiten ausschliefdlich Senatsamter).
Die Staatsrdte unterstiitzen den Senator in seiner Arbeit, sind aber innerhalb der
Behorde an seine Weisungen gebunden (Art.47 Abs.3 HV). Weitere Politische Be-
amte sind in Hamburg der Leiter der staatlichen Pressestelle, dessen Stellvertreter
und der Polizeiprésident.z=

Zur Entwicklung der Staatsréte in Hamburg ist festzustellen, dass sie zwar im
Laufe der Zeit Wandlungen hinsichtlich ihrer Aufgaben und Rechtspositionen un-
terworfen waren, aufgrund ihrer engen Anbindung an den Senat jedoch bis heute
Uber betréchtlichen Einfluss verfigen. Es handelte sich zu allen Zeiten um ein poli-
tisch gepragtes Amt, insofern hat auch die Zuordnung zum Kreis der Politischen Be-
amten keine inhaltlichen Veranderungen bewirkt, sondern "lediglich” der Regierung
das Recht einrdumt, die in Hamburg traditionell unibliche jederzeitige Amtsenthe-
bung bei fehlender Ubereinstimmung anwenden zu konnen. Die Staatsréte fungieren
heute hauptséchlich als unterstiitzendes Element fir die politischen Zielsetzungen
des Senators und werden zudem als ” Senatoren im Wartestand” bezeichnet.z

257 Literatur zu den Staatsréten existiert kaum, vgl. noch immer Ipsen 1979, Ewad 1954. Zu den
Staatsréten in der Weimarer Republik vgl. Buttner 1985:84.

258 Eschenburg 1961:73.

259 Vgl. Bull 1998:105.

260 Die Staatsréte werden aufgrund ihrer normierten Parteimitgliedschaft im empirischen Teil

dieser Arbeit nicht berticksichtigt.
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Dem Senat untergeordnet sind die Senatsdmter, die vom Senat eingerichtet
werden und unselbststéndige Teile von diesem sind.zt Fir diese und andere den Se-
natoren zuarbeitenden Einheiten wurde vermutet, dass , Parteibuchbesetzungen in
seinem Bereich nur in der ndheren Arbeitsumgebung zul&sst”.=2 Fir seinen engeren
Bereich, die Senatskanzlel und das Biro des Birgermeisters flgt der ehemalige
Erste Blrgermeister Henning Voscherau hinzu: "Ich kann hier naturgemal3 keinen
CDU-Mann gebrauchen, der ale Sachen kopiert und der CDU oder der GAL riber-
gibt.”zs

Im Zeitraum zwischen 1974 und 1991 wechselten 32 SPD-Burgerschaftsabge-
ordnete in ein Senatsamt und drei Abgeordnete in die Leitung eines Amtes der B-
Besoldung.» Der ehemalige Senator der Behorde fur Arbeit, Gesundheit und So-
ziales, Jan Ehlers, bestétigt das Potential der
Senatsdmter als Berufsfeld fur Politiker. ,, Es gibt wenig Felder, bei denen man Mo-
bilitét hat; als Bundesligatrainer wechseln sie einfach den Verein: so was gibt es fur
die Politik nicht; es sd denn man nimmt en Senatsamt oder en
Bundestagsmandat.”=s Was bleibt? Fur seine Amtszeit stellt Jan Ehlers fest:

"Fruher hatten wir noch leitende Positionen, wie Geschéftsfuhrer und Vorstandsvorsitzender in offent-
lichen Unternehmen zu vergeben. Das ist heute so gut wie nicht mehr méglich, weil das bei Leuten,
die Ahnung haben, inkriminiert wird.” 26

Die lokale Forschung hat sich den Verflechtungen von SPD-Mitgliedern und diesem
Teil der politiknahen Verwaltung nicht angenommen, bislang kolportieren nur die
Medien die Besetzungen von Schlissel positionen in den Senatsamtern. =

261 Vgl. Bull 1998:90f. Gegenwartig bestehen funf Senatsémter: Die Senatskanzlei, die a's Ko-
ordinierungzentrale den Senat unterstiitzt, das Personalamt, welches den Stellenplan fur die Bediensteten
des offentlichen Dienstes in Hamburg aufstellt (durch dieses Senatsamt ernennt und befordert der Senat
die Beamten (Art.45 Abs.1 HV)), das Staatsarchiv, das Senatsamt fUr die Gleichstellung, welches auf die
Erfillung des verfassungsrechtlichen Gleichheitsgebots hinwirkt und das Senatsamt fur Bezirksange-
legenheiten, welches seit 1985 die Aufsicht Uber die Bezirksémter austibt.

262 Voscherau 1992.
263 Voscherau 1992.
264 Ehlers 1991:5; vgl. auch Sohnke 1982. Die Presse nimmt den Wechsel von SPD-Mitgliedern

in Amter in der Verwaltung oder ihr zugeordneten offentlichen Unternehmen immer wieder wahr: Im Ja-
nuar 1991 schied Ralph Bornhoft aus der sozialdemokratischen Biirgerschaftsfraktion aus und wurde
Leiter des Einwohner-Zentralamtes. Monika Piwon (SPD) wirkt seit 1993 as Gleichstellungsbeauftragte
beim Norddeutschen Rundfunk, wahrend Ursula Cabertay Diaz (SPD) die Leitung einer Arbeitsgruppe
der Innenbehdrde Ubernahm (vgl. Hamburger Abendblatt vom 20./21.2.1993).

265 Ehlers 1992.
266 Ehlers 1992.
267 Die letzten vier Leiter (Pawelczyk, Zumkley, Binzek, Bonorden) des friihere Senatsamt fiir

den Verwaltungsdiengt, heute Personalamt, waren Mitglied der SPD.
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3.1.2 Die Bezirksverwaltung und ihre Ortsamtsleiter

Die Hamburger Verfassung erdffnet in Art.4 Abs.2 HV die Moglichkeit, fir Teilge-
biete Verwaltungseinheiten zu bilden. Das Gebiet der Hansestadt Hamburg ist in
sieben Bezirke eingeteilt fir die je ein Bezirksamt zustandig ist.zs Die Bezirksamter
sind ortlich dekonzentrierte Teile der hamburgischen Verwaltung, in denen fachli-
che Aufgaben, die 6rtlich wahrgenommen werden konnen, zusammengefasst
werden. Die Aufsicht Uber die Bezirksdmter ist zwischen dem Senatsamt fir Be-
zirksangel egenheiten und den Fachbehorden aufgeteilt (8 5 BezVG). Das Senatsamt
fuhrt dabel die Dienstaufsicht, die zustandige Fachbehdrde die Fachaufsicht. Das Be-
zirksamt ist eine Behtrde, die unter der Leitung eines Bezirksamtdleiters steht.
Dieser wird von der Bezirksverssmmlung auf sechs Jahre gewdhlt und vom Senat
bestellt.

Die Bezirksamtsleiter waren friher zumeist Laufbahnbeamte, heute sind sie
durchgehend parteigebunden, was auch dem Selbstverstandnis der Bezirksversamm-
lung as Kommunalparlament gerecht wird.zs Der Bezirksamtsleiter unterliegt, im
Gegensatz zur Bezirksversammlung, den Weisungen des Senats. Andererseits ist der
Leiter an die Beschlisse der Bezirksversammlung gebunden. Dies fuhrt immer
wieder zu Konflikten, deren Klarung wiederum dem Senat obliegt.

Die Entscheidung, den Bezirksdmtern einen aus unmittelbaren Wahlen hervor-
gehenden Ausschuss zu geben, hatte das Ziel, "birgerliche Mitwirkung an der
Verwaltung auch auf der ortlichen Ebene einzufiihren und zugleich parlamen-
tarischen Nachwuchs heranzubilden”.z» Neben der Birgerschaft ist die Bezirksver-
sammlung das einzige durch direkte Wahlen legitimierte Beschlussgremium. Alle
vier Jahre, gleichzeitig mit der Blrgerschaftswahl, finden die Wahlen zu den Be-
zirksversasmmlungen statt. Dabei gilt das Verhdtniswahlrecht und die 5 Prozent-
Sperrklausel, um die 40 Abgeordneten zu wéhlen (8 9 BezVG). Die Bezirksver-
sammlung wirkt ”an den Verwaltungsaufgaben des Bezirksamts, insbesondere durch
die von (ihm) bestellten Ausschiisse” mit (8 16 BezVG). Zu Komplikationen fuhrt
immer wieder die Kollision der 88 5 und 36 Abs.2 BezVG: Der Bezirksamtsleiter ist
nach § 5 BezVG an die Vorschriften und Einzelweisungen der Fachbehdrde ge-
bunden, zudem ist er verpflichtet, die Beschliisse der Bezirksversammlung auszufih-
ren. Diese fuhlt sich in erster Linie der in ihrem Bezirk lebenden Bevolkerung ver-
bunden.z2 Schnelle und zentral getroffene Verwaltungsentscheidungen sind in Ham-
burg demnach nur schwer zu treffen und durchzufihren.

Um birgernahe Verwaltungseinheiten zu schaffen, wurden Teile von Aufgaben
der Bezirksamter an die Ortsamter abgegeben.zz Uber deren Einrichtung entscheidet
der Senat im Einvernehmen mit der Bezirksversammlung. In den Ortsamtsbereichen

268 Hamburg-Mitte, Wandsbek, Hamburg-Nord, Altona, Eimsbittel, Bergedorf, Harburg. Zur
Entstehungsgeschichte vgl. Teichmann 1968:20ff.

269 So auch Wewer 1991:413.

270 Haas 1988:120.

271 So auch Hartwich 1990:18.

60



wird von der Bezirksversammlung ein Ortsausschuss mit 15 Mitgliedern eingesetzt,
zusdtzlich kann die Bezirksverssmmlung einen Ausschuss fur das ortsamtsfreie
Kerngebiet schaffen (8§ 27 BezVG). Die Ortsausschiisse erfahren eine zusétzliche
Rechtfertigung durch die Hamburger Verfassung, die in Art.56 HV das Volk zur
Mitwirkung an der Verwaltung beruft. Wahrend friher oft parteilose Abgeordnete in
die Ortsausschisse bestellt wurden, hat die Zahl der parteilosen Abgeordneten
immer mehr abgenommen. In der Praxis werden die Abgeordneten der Ortsaus-
schiisse parteiparitétisch bestellt, nicht gewéhlt. Die Ortsausschiisse und die Fach-
ausschuisse werden von der Bezirksversammlung unter Berticksichtigung des Starke-
verhaltnisses der in der Bezirksversammlung vertretenen Parteien gebildet.

Jeder Beschluss des Ortsausschusses kann von der Bezirksversammlung aufge-
hoben werden, in der Praxis geschieht dies nur selten. Die Ortsausschiisse betonen
trotzdem eine "fachlich orientierte, kommunale Arbeit”, wobei fir " parteipolitische
Auseinandersetzungen wenig Platz ist”.z= Ein Uberwiegender Teil der Beschlisse
wird einstimmig gefasst. Haben die Bezirksversammlungen schon seit léngerer Zeit
ein Selbstverstédndnis als Kommunal parlament entwickelt, ist diese Entwicklung nun
auch fir die Ortsausschisse festzustellen. Aufgrund der Sachnahe zur Bevolkerung
sind die Sitzungen der Ortsausschiisse oft mehr im Blickpunkt der Offentlichkeit als
die der Bezirksversasmmlungen. Der Leiter des Ortsamts kann an den
Sitzungen des Ortausschusses mit beratener Stimme teilnehmen und Angehérige der
Verwaltung zu den Beratungen hinzuziehen (8 30 Abs. 2 BezVG). In der Praxis
treffen so interessierte und betroffene Birger, Parteimitglieder, Beamte und lokale
Presse auf unterster kommunaler Ebene aufeinander. Bevor BeschlUisse des Ortsaus-
schuss an die Bezirksversammlung weitergegeben werden, kléren Parteien und
Verwaltung im Vorwege Interessenlagen und Praktikabilitéten ab. Diein Kapitel 2.4
fur die Bundes- und Lénderverwaltung nachgewiesene Angewiesenheit der Parteien
auf das Fachwissen der Verwaltung findet hier auf ,kommunaler* Ebene eines Stadt-
staates ihre Entsprechung.

Die "starke Stellung”2# des Ortsamtdeiters in diesem Geflige wird seit jeher da-
durch Rechnung getragen, dass dieser nicht nur fachlich qualifizierter Beamter, son-
dern zusétzlich zur Kooperation mit den Parteien geeignet sein muss. Dies fihrt bei
den Ortsamtsleitern selbst zu der Ansicht, dass politische Zusatzqualifikationen zur
Aufgabenerfillung nétig sind: ,Hier kann man keine Laufbahnbeamten im her-
kédmmlichen Sinne einsetzen, sondern nur jemand, der Erfahrungen im Umgang mit
den politischen Parteien hat.” 25

272 Sehr ausfiihrlich, doch nur formaljuristisch dazu Teichmann 1968:49ff. Dies sind zur Zeit 15
(Bezirk Mitte: Billstedt, Veddel/Rothenburgsort, Finkenwerder; Bezirk Altona: Blankenese; Bezirk
Eimsbittel: Lokstedt, Stellingen; Bezirk Nord: Barmbek-Uhlenhorst, Fuhlsbiittel; Bezirk Wandsbek:
Bramfeld, Alstertal, Walddorfer, Rahlstedt; Bezirk Bergedorf: Vier- und Marschlande; Bezirk Harburg:
Wilhelmsburg, Stiderelbe).

273 Westphal 1993.
274 Teichmann 1968:160.
275 Westphal 1992.
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Die Stellen des Ortsamtsleiters werden offentlich ausgeschrieben und in der Regel
mit Laufbahnbeamten aus der lokalen Verwaltung besetzt, die zudem Mitglied der
SPD sind. Von den 15 Ortsamtsleiter sind zur Zeit mindestens zehn Mitglied der
SPD.zs Fir den ehemaligen Blrgermeister Henning Voscherau ist diese Besetzungs-
praxis priméar (k)ein Problem der Qualifikation. "Da gibt esimmer wieder Versuche,
genehme oder regional verankerte politische Besetzungen durchzusetzen. Das
gelingt in der Regel nicht. Seit einem Fall so um 1980 sind das alles Laufbahnbe-
amte’z7 Bidang konnte noch kein abgewiesener Bewerber nachweisen, bel einer
Besetzung der Ortsamtsleiterstelle aufgrund seiner Nicht-Mitgliedschaft in der SPD
benachteiligt worden zu sein.zs

Die Ortsamtsleiter selbst sehen sich zwar als Schnittstelle zwischen Verwaltung
und Politik, wollen aber ihre Mitgliedschaft in der SPD nicht
Uberbewertet wissen: "Bei meiner Einstellung bin ich nicht nach der Parteimitglied-
schaft gefragt worden, es kann aber sein, dass die Auswahlenden die Parteimitglied-
schaft mitbeachtet haben; das weil3 ich aber nicht.” 2

Die langjahrige Opposition sieht die Berticksichtigung der Parteimitgliedschaft
bel der Besetzung der Ortsamtsleiterstellen nicht als ein Problem der Neutralitéat der
Verwaltung an. In Hinsicht auf die unterschiedliche Wahlerverteilung in den Ort-
samtsbereichen beméngelt sie vielmehr die Hegemonie der SPD bei der Besetzung
des Postens des ,|okalen Burgermeisters'. , Selbst dort, wo die CDU eine Mehrheit
hat, setzt die SPD immer wieder ihr Leute durch.” o

3.1.3 Die Fachbehorden und ihre Deputationsmitglieder

Fir das Stadtgebiet Hamburg sind elf fachlich differenzierte Fachbehdrden ein-
gerichtet, die Aufsicht fuhrt der Senat durch den zustéandigen Senator (Art. 42 Abs.
1 HV). Die fur den Bund festgestellten Ausweitungen der Handlungsspielraume der
Verwaltung kommen besonders in den Fachbehtrden zum Tragen. Ist die Arbeit der
Bezirksverwaltung noch in erster Linie auf die "leistende Verwaltung” beschrankt,
d.h. ergeben sich hier hauptséchlich Aufgaben wie Pass- und Meldeangelegenheiten

276 Siehe Hamburger Abendblatt v. 4.7.1998
277 Voscherau 1992.
278 Der Versuch wird von den nicht ernannten Beamten auch selten unternommen. Bekannt ist

nur ein Fall, in dem Widerspruch gegen die Entscheidung des Senatsamts fur Bezirksangel egenheiten ein-
gelegt wurde, vgl. Hamburger Abendblatt v. 4.7.1998. Der "Fall”, den Henning Voscherau anspricht, ist
die damalige Benennung des Ortsamtdleiters Barmbek-Uhlenhorst. Dieser wurde 1980 gegen den Willen
des Bezirksamtschefs Wildemann, des Personarates und der OTV durchgesetzt (Morgenpost v.
9.7.1980). Der damalige Bewerber hatte keine Verwaltungserfahrung und war zudem kein Beamter (vgl.
Hamburger Abendblatt v. 21.5.1980). Ebenfalls 1980 wurde ein Amtsrat und Tarifreferent fir Verkehr
ef anderen, , mindestens gleichwertigen Bewerbern“ vorgezogen, um den Posten des Ortsamtsleiters in
Blankenese einzunehmen (vgl. Hamburger Abendblatt v. 30.7.1980).

279 Westphal 1993.

280 So der Fraktionsvorsitzende der CDU in der Birgerschaft, Ole von Beust im Hamburger
Abendblatt v. 3.7.1998.
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etc., sind die Fachbehdrden oft " planende Verwaltung”. Die Félle, in denen ein Se-
nator politisch motivierte Vorgaben an die Verwaltung gibt, sind zunehmend selten.
Vielmehr wird heute erst die Verwaltung tétig. So erkennt die Fachbehtrde nicht
nur das Problem bel der Durchfiihrung ihrer Verwaltungsaufgaben zuerst, sie
entwirft auch sofort die nétigen GegenmalRhahmen. Die so an den Senator herange-
tragenen Vorlagen sind meist soweit ausgearbeitet, dass dieser nur noch bei politisch
relevanten Themen Akzente setzen kann.z

Formalrechtlich leiten die Senatoren ihre Behdrde gemeinsam mit der Deputation,
einem aus ,, 15 birgerlichen Mitgliedern” bestehenden ehrenamtlich tétigen Gremi-
um, in dem die Blrger an der Verwaltung ,mitwirken* (Art. 56 HV) sollen.z:
Dieses Gremium ist mit Fachleuten aus dem betreffenden Bereich besetzt, mitt-
lerwelle vollstandig nach der parteilichen Zusammensetzung der Blrgerschaft.z Ob
die Deputationen ihre Aufgabe als fachliches Beratungsorgan noch gerecht werden
ist strittig, gemeinhin gelten sie als ,, Frihwarnsystem* der Opposition in der Birger-
schaft.z Fur diese geht esin erster Linie darum, den Informationsvorsprung der Re-
gierungspartei durch deren Kontakte zu den Verwaltungseinheiten zu kompensieren.
Dies geschient durch die CDU-Abgeordneten der Deputationen, die politisch
verwertbare Behordeninterna an die Birgerschaftsfraktion "melden”. "Einerseits
waren sie um eine sachlich vertrauliche Zusammenarbeit mit den Politikern der Re-
gierungsparteien bemiht, sei es aus taktischen oder inhaltlichen Griinden, anderer-
seits wurden sie von ihren Parteifreunden in der Birgerschaft in die Pflicht genom-
men, vertrauliche Informationen weiterzugeben, was wiederum bei der politischen
Gegenseite starkes Misstrauen hervorrief.zs Fir die SPD und die CDU ist nachge-
wiesen, dass die Deputationen as Rekrutierungsreservoir fir zukinftige Birger-
schaftsabgeordnete dienen.zs

281 Zunehmend sind einzelne Fachbehdrden dazu Ubergegangen Stiftungen, Vereine und Gesell-
schaften zu griinden, die entweder soziale Dienste anbieten oder die Bevolkerung mit ihren Grundbeduirf-
nissen versorgen. Diese offentlichen Unternehmen unterliegen nicht den Regelungen des offentlichen
Dienstes und gelten deshalb al's Objekte der Versorgungspatronage. Besonders die Hamburger Behorde
fur Arbeit, Gesundheit und Soziales hat eine Vielzahl von privatrechtlichen Einrichtungen geschaffen, die
hauptséchlich auf dem sog. ” zweiten Arbeitsmarkt” tétig sind (z.B. die Arbeit und Lernen GmbH, das Be-
rufsbildungswerk Hamburg GmbH, das Hamburger Ausbildungszentrum e.V. (HAZ), das Zentrum zur
beruflichen Qualifizierung eV. (ZEBRA) und die Hamburger Arbeit-Beschéftigung Gesellschaft
(HAB)). An einem Grofteil der Griindungen dieser Gesellschaften war die SPD sozia politisch stark in-
teressiert, so dass Marten zu der Einschétzung kommt: "Durch Motivation der SPD neugegriindete
GesdlIschaften sind &uRerst anfélig fur Patronage’, Marten 1993. Zum Umgang der Hamburger
Verwaltung mit ihren Unternehmen vgl. Dieckmann 1985.

282 Bull 1998: 92, Die Literatur zu den Deputationen ist zumeist auf ihre formalrechtliche Auf-
gaben beschréankt, vgl. dazu Bernzen 1983, weitergehend nur Haas 1989:112-115 und von Hein 1985.

283 Abgeordnete der Birgerschaft durfen der Deputation nicht angehtren. Der ,, Parteiproporz* ist
nicht gesetzlich vorgeschrieben, vgl. Stadtstaaten-K ommission 1989:50.

284 Stadtstaaten-Kommission 1989:128f, welche die Auflésung der Deputationen in dieser Form
fordert, vgl. auch die historischen Analysen von Wiegand 1986:71.

285 So von Hein 1985:322.

286 Siehe von Hein 1985:137f. Zwischen 25 Prozent und 40 Prozent der Abgeordneten von vier

Burgerschaften waren frilher in einer Deputation tétig.
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3.2 DieDiskusson zur Trennung von behordlichem Handeln
und Parteiinter essen

Der Umstand, dass die SPD seit 1946 mit Ausnahme der Regierung des sogenannten
"Hamburg-Blocks’ (1953-1957) bis 2001 alein oder in Koalitionen die Regierung
Hamburgs gestellt hat, néhrte immer wieder die Vermutung, dass es zwischen SPD
und der dffentlichen Verwaltung zu erhdhten personellen Verflechtungen gekommen
s, die Zu einer besonderen
Berilicksichtigung der Interessen der SPD beim Handeln der Verwaltung
fhrten.=” Ohne hier die Diskussion aufnehmen zu kénnen, die bislang ohne wissen-
schaftliche Kategorien auskommen muss, ist der Einfluss der SPD auf personelle
und inhaltliche Entscheidungen der Verwaltung ein Uber die vergangenen 30 Jahre
fortlaufendes Thema in den Medien und der Offentlichkeit der Hansestadt. Fir die
Opposition war die unter dem Schlagwort , Filz* gefiihrte Diskussion eines der drei
wichtigsten Wahlkampfthemen im Birgerschaftswahljahr 2001.z¢ Die lokalen Medi-
en nehmen bekannt gewordene Falle der Besetzung von Stellen in der Verwaltung
und den offentlichen Unternehmen, sowie die Auftragsvergabe der Verwaltung an
privatwirtschaftliche Unternehmen zum Anlass Uber den , roten Filz* zu berichten.z
Zerlegt man die gefihrte Diskussion in eine personelle und eine prozedurale
Dimension, so fillt sich die personelle Dimension primédr mit den Nachweisen der
Besetzung von Positionen in der Verwaltung und den 6ffentlichen Unternehmen mit
Personen die Mitglied der SPD sind.= In prozeduraler Hinsicht wird die ,,unscharfe
Trennung zwischen behdrdlichem Handeln und zuarbeitender Parteiangelegenheit”:
kritisiert. Im Kern geht es dabei um die an Einzelféllen nachgewiesene Annahme,

287 Vgl. Hamburger Abendblatt v. 7.11.2000, Hamburger Morgenpost v. 16.11.2000 und
12.12.2000. Zur SPD in Hamburg in der Weimarer Republik vgl. Witt 1977 zur gescheiterten Demokra-
tisierung der Verwdtung siehe Bittner 1985:77-84. Zum , gro3stadtischen Machtverfall der SPD“ im
Bundesgebiet vgl. Feist/Liepelt 1991:196-203.

288 Hamburger Morgenpost v. 12.12.2000. Schon in vorangegangenen Wahlkampfen war das
Schlagwort ,, Verfilzung* Wahlkampfthema, vgl. Pumm 1977:302, mit weiteren Artikeln aus den Medi-
en.

289 Zum ,roten Filz* vgl. DIE ZEIT v. 2.07.2001 und DER SPIEGEL v. 13.11.2000. ,Filz"

konnte sich als Begriff in der Wissenschaft nicht durchsetzen, um die I nterdependenzen zwischen den Ak-
teuren in Verwaltung, Regierung und Parteien adaquat zu beschreiben.

290 Zu den Beteiligungen der Hansestadt Hamburg vgl. das Schaubild bei Schuppert 1982. Eine
Auflistung der offentlichen Unternehmen, deren Vorsténde und Geschéftsfihrer Mitglied der SPD sind,
exidtiert nicht. Ansdtze dazu in der Hamburger Morgenpost v. 11.11.91, die folgende Stellen nennt: Nord-
west-Lotto und Toto Gesellschaft, Hamburger Gaswerke GmbH, Hamburg Port Consulting, Hamburger
Wohnungsbau Kreditanstalt. Hingewiesen wurde auch auf die Geschéftsfiihrung der stédtischen
WohnungsbaugeselIschaften WVN und GWG und die Unternehmen des zweiten Arbeitsmarktes.

291 So der Vorsitzende des Parlamentarisches Untersuchungsauschusses zur ,,Vergabe und Kon-
trolle von Auftrégen und Zuwendungen der Freien und Hansestadt Hamburg*, im Hamburger Abendblatt
v. 17.11.2000. ,, PUA-Filz*: Birgerschaftsdrucksache 5000 der 16. Wahlperiode. Beachtenswert darin
das Minderheitsvotum der Abgeordneten der CDU-Fraktion. Der Untersuchungsausschuss sollte die
Vergabe von Auftragen der Behdrde von Arbeit, Gesundheit und Soziales untersuchen. Zu einer kri-
tischen Einschétzung der Ergebnissevgl. die TAZ v. 28.11.2000.



dass esin Hamburg aufgrund des uniibersichtlichen Verwal tungsaufbaus und den ge-
wachsenen — auch personlichen — Beziehungen zwischen Verwaltung und Parteien
kaum noch mdglich sei, 6ffentliche und private Interessen exakt zu trennen.

Ob dabei der innere Zusammenhalt der SPD in Hamburg durch ihr Potential zur
Versorgungspatronage  geférdert  wird, wird in  der  Literatur
bislang nur vorsichtig angedeutet=2 Empirische Erhebungen exisistieren auch auf
diesem Feld nicht.

Insgesamt ergibt sich damit fur das politisch-administrative Hamburg ein kom-
pliziertes Bild: Der Verwaltungsaufbau ist durch die unibersichtliche
Weisungs- und Befugnisiberschneidungen gekennzeichnet, welche durch die ausge-
gliederten Verwaltungseinheiten noch verstérkt werden. Auf Ebene der Deputa-
tionen und Ortsausschiisse arbeiten die Parteien nicht nur eng mit der Verwaltung
zusammen, es kommt hier auch zu personellen Verflechtungen. Fir einige strate-
gische Schltisselpositionen ist die Mitgliedschaft in der SPD Voraussetzung: Exem-
plarisch sind hier die Position des Ortsamtsleiter und des Leiter des Personalamts,
die Uber die letzten dreifig Jahre nachvollziehbar mit SPD-Mitgliedern besetzt
wurden. In den seltensten Féllen ist es dabei aber zu einer nachweisbaren Bevorzu-
gung von Aufenseitern gekommen — zumeist waren die Beamten schon lange in der
Verwaltung tétig.

Dies ist fur diese Arbeit nicht nur deshalb relevant, weil damit die Unterschiede
zwischen ,, Steuerung durch Personalpolitik” und Versorgungspatronage auf lokaler
Ebene transparent werden, sondern auch, weil die in der Erhebung befragten Be-
amten ob der Uber die Jahre gefiihrten Diskussion um die , Verfilzung in Hamburg*
wissen=: und diese damit einen wichtigen Resonanzboden bildet, der bei der Inter-
pretation der Aussagen der Beamten zu berticksichtigen ist.

292 So Losche 1993:43-44, der die Hamburger SPD mit den historischen us-amerikanischen
Parteimaschinen vergleicht.
293 Dies zeigen zahlreiche Anmerkungen in den offenen Fragen und vor alem in der letzten

Frage, die Raum fUr freie Bemerkungen und Kritik lie3. Vgl. Kapitel 4.3.1.
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4. Einstellungen, Rollenverstandnis und Merkmale von
Hamburger Beamten

4.1 M ethodische Ortungen

Im offentlichen Dienst der Hansestadt Hamburg arbeiteten zum Zeitpunkt der Erhe-
bung, im Jahre 1998, 40516 Beamte. Diese Beamten verteilten sich auf drei
Verwaltungseinheiten: Senatsémter (788), Fachbehorden (36833) und Bezirksémter
(2895). Die Leitung einer Fachbehtrde unterliegt dem Senator, diesem nachgeordnet
sind die Staatsréte, diesen wiederum bei den grofRen Behodrden die Senatsdirektoren.
Diese werden immer mit B-Besoldung vergitet. Zwischen diesen beiden Be-
amtengruppen verlauft zur Zeit die Grenze zwischen Politischen Beamten und Be-
amten ohne normierter Parteimitgliedschaft. Die unterschiedlichen Verwaltungs-
einheiten sind in weitere Fachbereiche aufgegliedert, die Amter. Beispielsweise exis-
tieren in der Baubehdrde neben dem Bauordnungs-, Baurechts- und Vermessungs-
amt vier weitere Amter, welche Fachaufgaben wahrnehmen. Diesen Amtern steht je-
weils ein Amtsleiter vor. Die Amtdeiter werden in den Besoldungsgruppen A13 bis
A16 vergutet.

Im Laufe der Untersuchung werden nicht nur gehobene und héhere Beamten,
sondern auch die Gruppe der Beamten in Schllisselpositionen in der Verwaltung
analysiert, dies sind die Amtsleiter und Beamte mit B-Besoldung. Die Politischen
Beamten werden aufgrund ihrer besonderen Stellung und ihrer Parteimitgliedschaft
nicht miteinbezogen.

Frihere empirische Erhebungen im 6ffentlichen Dienst haben gezeigt, dass Be-
amte Interviews und Fragebogentechniken positiv gegeniiberstehen, Riicklaufquoten
von Uber 70 Prozent waren und sind keine Seltenheit.>* Dieser hohe Rucklauf ist
aber nur dann zu erwarten, wenn die Verwaltungsspitze die Untersuchung ausdriick -
lich billigt und unterstiitzt. Fir diese Erhebung wurde daher mit einem Riicklauf von
nur 40 Prozent gerechnet, eine Ubersteuerung der versandten Fragebdgen um den
Faktor 2.5 war nétig, um 500 BOgen auswerten zu kénnen.

Um eine représentative Stichprobe der in drei Verwatungseinheiten
aufgeteilten Grundgesamtheit zu erhalten, bot sich ein disproportionaler Stich-
probenansatz an.»s Von den 1100 in den drel Verwaltungseinheiten

294 So Derlien 1983:39 mit Beispielen.

295 Zum Auswahlverfahren siehe Friedrichs 1973:140. Das Senatsamt fr den Verwa tungsdienst
sah sich nicht in der Lage, eine aktuelle Liste mit Namen und Behdrden-Anschrift von gehobenen und ho-
heren Beamten bereitzustellen. So wurde die Stichprobe aus dem unregelmaiig verdffentlichten Hamburg
Handbuch gezogen, Hamburg Handbuch 1994/95.
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angeschriebenen Beamten antworteten 564. Die optimistische Einschétzung der Riic-
klaufquote wurde damit bestétigt, die Ricklaufquote lag bei 51,3 Prozent. Um die
Einstellungen verschiedener Laufbahngruppen vergleichen zu kénnen, wurde der ge-
hobene und hdhere Dienst befragt. Das Eingangsamt fur den gehobenen Dienst ist
grundsétzlich A9, die Ausnahmen (Fachhochschulabschluss) regelt § 23 Abs. 2 Be-
amtenbesol dungsgesetz. Das Eingangsamt fir den hoheren Dienst ist A13. Die Ver-
teilung der Beamten Uber die Verwaltungseinheiten in der Stichprobe und in der Un-
tersuchungseinheit im Jahre 1998 spiegelt Tabelle 1 wieder.

Es wird deutlich, dass die Stichprobe kein genaues Spiegelbild der Grundge-
samtheit bildet. Um représentative Aussagen Uber den gesamten 6ffentlichen Dienst
in Hamburg treffen zu kénnen, misste eine Gewichtung der Falle vorgenommen
werden. Dieses Vorgehen wirde allerdings aufgrund der schmalen Basis in einzel-
nen Verwaltungseinheiten zu starken Verzerrung fuhren. Aber noch aus einem
anderen Grund wurde darauf verzichtet: Die Einstellungen der Beamten in den ver-
schiedenen Verwaltungseinheiten unterscheiden sich nur marginal; eine Unterschei-
dung nach Senatsdmtern, Fachbehdrden und Bezirksdmtern erdibrigt sich auch in
dieser Hinsicht.
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Tabelle 1
Erfasste Fragebdgen nach Behdrden: Stichprobe und tatséchliche Verteilung

Stichprobe Tatsachliche Vertei-
lung
Haufigkeit Prozent  Haufigkeit  Prozent
Senatsamter 35 6,2
Gesamt Senatsamter 35 6,2 703 1,6
Justizbehorde 30 5,3
Behdrde fiir Schule, Jugend 90 16,0
und Berufsbildung
Behorde fir Wissenschaft 25 4.4
und Forschung
Kulturbehorde 14 2,5
Behorde fir Arbeit, 41 7,3
Gesundheit und Soziales
Stadtentwicklungsbehdrde 8 1,4
Baubehorde 39 6,9
Wirtschaftsbehorde 34 6,0
Innenbehorde 1 2,0
Umweltbehorde 21 3,7
Finanzbehoérde 20 3,5
Gesamt Behorden 333 59,0 39962 93,4
Bezirksamt Hamburg-Mitte 21 3,7
Bezirksamt Altona 18 3,2
Bezirksamt Eimsbdttel 26 4.6
Bezirksamt Hamburg-Nord 39 6,9
Bezirksamt Wandsbek 30 53
Bezirksamt Bergedorf 16 2,8
Bezirksamt Harburg 17 3,0
Gesamt Bezirksamter 167 29,6 2150 50
Gesamt 535 94,9
Keine Angabe zur 29 5,1
Verwaltungseinheit
N 564 100,0 42815 100,0

Stichtag fur die tatséchliche Verteilung in der Hamburger Verwaltung ist der 30.6.1998. Die Tabelle
schlief?t die Richter, Voll- und Teilzeitbeschéftigte mitein. Nicht berechnet wurden die Beamten des
Rechnungshofes und des Hamburgischen Datenschutzbeauftragten.
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4.2 Die Untersuchungseinheit

42.1 Verteilung nach Laufbahngruppe, Geschlecht und Alter

Die Stichprobe besteht aus 201 Beamten des gehobenen (35,6 Prozent) und 363 Be-
amten des hoheren Dienstes (64,4 Prozent).

Nach wie vor ist die Tétigkeit im gehobenen und héheren Dienst der offentlichen
Verwaltung eine Mannerdoméne. In der Hamburger Untersuchungseinheit sind 79
Prozent der befragten Beamten Méanner und 21 Prozent Frauen. Dies unterscheidet
sich zwar deutlich vom Bundesdurchschnitt, wo im
Vergleichszeitraum 33 Prozent Frauen als Beamte im Dienst tétig waren, ist aber
wahrscheinlich die Folge einer verzerrten Riicklaufquote. Nach gehobenen und ho-
heren Dienst unterschieden ergibt sich fur Hamburg folgendes Bild.

Abbildung 1

Geschlecht nach Besoldungsgruppe
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Je néher man der Spitze der Verwaltungshierarchie kommt, desto geringer wird der
Anteil an weiblichen Beamten. Unter den 32 Beamten mit B-Besoldung sind nur
noch drei Frauen. In der Altersstruktur ergibt sich ein Mittelwert von 52 Jahren.
Diese hohe Wert gilt es bel der Interpretation der Einstellungen und Rollenmuster
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der Beamten zu berticksichtigen.

Dies gilt auch fur den Zeitpunkt des Eintritts in die Verwaltungslaufbahn.
Anfang der 70er Jahre existiert eine Kumulation der Daten: 22,6 Prozent der Be-
amten sind in den Jahren zwischen 1968 und 1973 in den &ffentlichen Dienst einge-
treten. Ob dies Folge des angekiindigten ,, Marsches durch die Institutionen” der 68er
Bewegung ist oder andere Ursachen hat, kann hier nicht eindeutig festgelegt werden.

4.2.2 Ausbildung und die Kontinuitét des Beamtentums

Bei einer Untersuchung tber Merkmale von Beamten stellt sich die Frage, inwieweit
die  berufliche oder akademische  Ausbildung die  politischen
Einstellungen beeinflusst. Uber die Halfte der Befragten besitzt einen Universitétsab-
schluss, von diesen haben 10,6 Prozent promoviert, weitere 30 Prozent haben einen
Fachhochschulabschluss.

Die Mehrzahl der studierten Beamten ist im héheren Dienst tétig: 285 Beamten
des héheren Dienstes gegeniber nur 19 Beamten des gehobenen Dienstes sind im
Besitz eines abgeschlossenen Studiums an einer Universitét.

Abbildung 2

Schul- und Hochschulabschluss
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Das ,,Juristenmonopol” ist fir den htheren Dienst in der deutschen Verwaltung em-
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pirisch belegt worden.zs Auch in der Hamburger Verwaltung hat ein hoher Anteil
der Beamten eine juristische Ausbildung, nédmlich 12,2 Prozent. Die néchstgrofiten
Gruppe sind die Okonomen (6,5 Prozent).>” Danach scheint das , Juristenmonopol®
zuné&chst nicht so ausgeprégt wie in der Bundesverwaltung, wo noch immer tber 60
Prozent der Spitzenbeamten Jura studiert haben. Ein differenziertes Bild ergibt sich
alerdings, wenn man die Juristen nach Besoldungsgruppen analysiert. Hier gilt: Mit
der Hohe der Besoldung und der damit verbundenen hoheren Funktion in der
Verwaltungshierarchie nimmt der Anteil der Juristen stetig zu. In der Gruppe der
Beamten mit B-Besoldung haben fast die Hélfte die Jurisprudenz studiert.
Rechtskenntnisse und Formulierungsfahigkeit bleiben also nach wie vor gute
Voraussetzungen fir eine Karriere im &ffentlichen Dienst.=¢ Dies ist vor allem vor
dem Hintergrund der Frage relevant, ob dadurch eine eher legalistische Berufsauf-
fassung im offentlichen Dienst der Hansestadt vorherrscht.

Eine Sonderrolle nimmt in Hamburg die Fachhochschule fur die offentliche
Verwaltung ein. Der Verwaltungsnachwuchs fiir den gehobenen Dienst rekrutiert
sich zu seinem grof3ten Teil aus dieser Institution. 43,6 Prozent der gehobenen Be-
amten gegenuiber nur 9,9 Prozent der Beamten aus dem héheren Dienst haben an
dieser Fachhochschule studiert.

In den deutschen Beamtenfamilien herrscht Kontinuitét. Die friheren Untersu-
chungen des Beamtentums haben feststellen kdnnen, dass der Dienst in der offentli-
chen Verwaltung oft Uber Generationen vererbt wird.z» Im Gegensatz zu der Be-
amtenelite des Bundes, wo bis zu 74 Prozent in Beamtentraditionen stehen, ergibt
sich fir Hamburg ein differentes Bild. Wie aus Abbildung 3 deutlich wird, stammen
nur anndhernd ein Drittel der Befragten aus Familien, in denen die Mutter oder der
Vater im Verwaltungsdienst tatig waren oder noch sind. Die Frage, in wie weit und
in welcher Form die Herkunft aus einer Beamtenfamilie die politische Einstellung
und das Rollenverstandnis eines Beamten pragen, war nur vereinzelt Gegenstand
wissenschaftlicher Analysen. Derlien geht davon aus, dass ,,aufgrund des langen Bil-
dungsgangs, des sozialen Aufstiegs und der innerorganisatorischen Sozialisation®
die schichtspezifisch gepragten Einstellungen génzlich ,, verschwinden® .=

296 So schon bei Luhmann/Mayntz 1973, auch bei Derlien/Mayntz 1988, S.52. Danach haben
62,6 Prozent der Spitzenbeamten im Bund Jura studiert. Bei Steink&mper 1974:45 waren esin Bund und
Léndern zusammen 68,3 Prozent.

297 Uberdurchschnittlich viele Schuldirektoren haben an der Untersuchung teilgenommen.

298 Zu dem Thema siehe Mayntz 1985:199 mit weiteren Literaturangaben. Grundlegend zur Ju-
ristenausbildung noch immer Bleek 1972.

299 Siehe Derlien 1994:256. Dort stammt jeder zweite Spitzenbeamte aus einer Beamtenfamilie.

In der CES Il Studie gaben 74,1 Prozent der Spitzenbeamten im Bund an, einen Elterntell im Staatsdienst
zu haben; siehe Derlien/Mayntz 1988:55.
300 Derlien 1994:257.
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Abbildung 3

Eltern im Verwaltungsdienst
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4.2.3 Laufbahnbeamte und Spéateinsteiger

Uber lange Zeit dominierte in der deutschen Verwaltung der Typ des reinen Lauf-
bahnbeamten. Nach Schule oder Studium trat dieser Typus in die oOffentliche
Verwaltung ein und verblieb hier. Im Laufe des 20. Jahrhunderts énderte sich dieses
feste Bild: Derlien stellt fest, dass bel den Spitzenbeamten des Bundes im Zeitraum
zwischen 1948 und 1984 nur noch jeder zweite Beamte eine reine Verwaltungsl auf-
bahn vorweisen konnte. 18 Prozent gehtrten dagegen zum Typ des verzogerten
Laufbahnbeamten, der eine Zeit von maximal vier Jahren nach der Ausbildung in
anderen beruflichen Sektoren tétig war und erst danach eine ununterbrochene Kar-
riere in der Verwaltung aufwies. Seinkamper kommt im Jahre 1974 zu folgenden
Zahlen: 29,8 Prozent der Nicht-Politischen Beamten im Bund waren nie auf3erhalb
der Verwaltung tétig. Fir die in unserem Zusammenhang interessantere Gruppe, der

Abteilungsleiter in den Landern, kommt die Erhebung zu einem Anteil von 34,8
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Prozent von nie aulRerhalb der Verwaltung t