Ergebnisorientierte Zielsetzung im Personalwesen
Hanns-Eberhard Meixner *

1. Vorbemerkung

Das Gestaltungsfeld Personal — vor wenigen Jahren noch ein stark
vernachlissigtes Subsystem der Verwaltung — riidkt heute konturierver
in das Problembewufitsein eines zweck- und ergebnisorientierten Verwal-
tungshandelns, Das hat mehrere Ursachen. Ein Grund liegt in dem iber-
proportional gestiegenen Anteil der Ressourcenbindung dieses Verwal-
tungsbereichs am Gesamtaufwand . Ein wetterer Grund findet sich in
den strukturellen Anderungen des Arbeitsfeldes. Sie filhren zu einer
stirkeren Spezialisierung und erzwingen nunmehr grioflere Anstrengun-
gen zur Pflege und Ausgestaltung des ,Human capital® der Verwaltung
sowie des Qualifikationserwerbs und der Qualifikationsfortschreibung
der Mitarbeiter 3. Ein anderer Grund liegt in den gewandelten gesell-
schafrspolitischen Einstellungen und Werterhaltungen 3, Sie sind nicht zu-
letzt infolge der Rasanz eines dynamisch-technisch-wirtschaftlich-sozia-
len Wandels einem Prozef stindiger Ausdifferenzierungen und Umge-
wichtungen unterworfen und zwingen heute dem Gestaltungsbereich
Personal thren anspruchsvollen Standard auf, zumal erkannt ist, dafl die
Leistungsfihigkeit des 8ffentlichen Dienstes in starkem Mafle von der
Leistungsbereitschaft der Mitarbeiter — auf die man einwirken kann
und auch einwirken sollte — abhingig ist.

* Dr, phil, Regierungsrat im Bundesministerium des Innern, Hilfsreferent

im Referat Aus- und Fortbildungsfragen, bis 1978 Hilfsreferent im Grund-
satzreferat der Personalabteilung im Bundesministerium der Verteidigung,
Lehrbeauferagter an der Universitit Boan und an der Bundeswehrhoch-
schule Hamburg.

1 Vgl. Bericht der Seudienkommission; Baden-Baden 1973, S, 131 ff.; Lind-
ner, K.: Quantitative Aspekte des Personalbedarfs, in: Becker, TJ., Thieme,
W.: Handbuch der Verwaltung; Heft 5.3, S. 3 ff., Borell, R.: Die Personal-
ausgaben der GebietskSrperschaften; Wiesbaden 1974, 8. 10ff. sowie
Hentze, ].: Personalwirtschaftslechre 1; Bern/Stuttgart 1977, S. 29 #f. und
die dorr angegebene Literatur.

2 Eckardstein, D. v., Schnellinger, F.: Betriebliche Personalpolitik; Miinchen
1973, §. 4 ff.; Hackstein, R., Niissgens, K. H., Uphus, P. H.: Personalent-
wicklung im System Personalwesen; in: Fortschrittliche Betriebsfithrung, 2,
1972, S. 85 ff.; Nuifigens, K.-H.: Fihrongsaufgabe Personalwesen; Berlin
1975; Oster, D.. Fiihrungsnachwuchsplanung, in: Buchbolz, R, Maier,
K.-H.: Handbuch der Fithrungskrifteauswahl, -fiirderung, -bezahlung;
Miinchen 1970, S. 63 ff.

3 Vgl. Bebr, M. v., Maase, M., Mendius, H. G., Schultz-Wild, R., Sengen-
berger, W.: Betriebs- und sozialpolirische Aspekte und Probleme betrieh-
licher Personalplanung; Miinchen 1976; Ulrich, H.: Die Unternchmung als
produktives soziales System; Bern/Stuttgart 1970.
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Die Komplexitit der nunmehr im Personalbereich zur L3sung anstehen-
den Probleme schrinkt die Moglichkeiten und die Effizienz von ad-hoc-
Entscheidungen deutlich ein. Die vielschichtige Problemlage in diesem Ge-
staltungsfeld erzwingt bereits heute weit mehr Planungsaktivititen, als
man derzeit in der tiglichen Personalarbeit noch beobachtet. Auch in die-
sem Subsystem des Verwaltungsgeschehens — und gerade hier — domi-
niert wie ehedem das Tagesgeschift, wird re-agiert statt agiert, werden
taktische statt strategische Lisungen gesucht, iiberwiegt das operationelle
statt des konzeptionellen, herrschen Fall-zu-Fall-Lésungen, erliegt man
dem Zugzwang des opportunistischen Nachvollzichens und werden Pro-
bleme — sofern sie auf der Entscheidungsebene iiberhaupr erkannt und
artikuliert werden — meist formal statt material aufgegriffen . Was
man vermifit, ist ein ausgeprigteres Problembewufitsein fiir die Mog-
lichkeiten, aber audh die Notwendigkeit einer nodch stirkeren Planung.
Nur zu hiufig trifft man in diesem Verwaltungsbereich auf etne aus-
geprigte Planungsskepsis, die man mit Hinweis auf die soziale Kom-
ponente des Mitarbeiters, den man nicht in einem abstrakten und tech-
nokratischen Netzplan verschieben konne, zu begriinden weiff. Ohnehin
sind immanente Zweifel an der Planbarkeit oder gar Kalkulierbarkeit
menschlicher Dynamik hier besonders verbreitet. Wo dennoch mehr als
iiblich geplant wird, vermutet man inhumane Reglementierung und Ein-
engung erstrebenswerter humaner Aktivititen 5,

Diese pragmatische Argumentation ist sicherlich zu global, als daf man
an dieser Stelle hierauf niher eingehen sollte. Denn sie iibersieht zudem
gekonnt, dafl ein geordnetes Miteinander dem einzelnen letzrendlich
weit mehr Freiheitsgrade und Chancen individueller beruflicher Ent-
faltung beliflt, als dies bei einem plan- und konzeptionslosen ad-hoc-
Entscheiden moglich ist. Was fiir dieses Gestaltungsfeld zu fordern
bleibt, ist ein iiberzeugendes ziel- (im Sinne eines Zweckes) und ergeb-
nisorientiertes Handeln ®. Hierzu gehoren vor allem auch Erfolgskontrol-
len. Sie sind fiir diesen Bereich sicherlich nicht ohne methodische und
technische Schwierigkeiten durchfiihrbar, zumal sich viele Entscheidungs-
komponenten einer Quantifizierung entzichen und Bestimmungsleistun-
gen, Werterhaltungen, Normen sowie andere immaterielle Zielvorgaben
vorherrschen. Damit werden die Mbglichkeiten einer Operationalisie-

4 Konig, H.: Dynamische Verwaltung — Biirokratie zwischen Politik und
Kosten; Bonn 1977, S. 9.

5 Vgl. Schmidi, H., Hagenbruck, H., Siman, W. (Hrsg): Handbuch der
Personalplanung; Frankfurt 1975, S. 13 ff. Schaefgen, H.: Aktuelle Pro-
bleme der Personalfiihrung; in: Der Bundeswehrbeamte; 6, 1976, S. 107 ff;
Meixner, H. E.: Dienstpostenbewertung, Laufbahngestaltung und das Lei-
stungsprinzip, in: Die Bundeswehrverwaltung 1977/5, S. 219 ff.

6 Konig, H., a.2.0., 8. 54 {f.
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rung der Sache wegen selten auch sein? Gleichwohl bieten sich
weit mehr Zugangsméglichkeiten eines erpebnisorientierten Handelns,
als es zunichst scheinen mag. Dagepen entzichen sich Personalisten
— fast mochte man sagen, dafl dies traditionell gewachsen ist —
zu vordergriindig einem iterativen Kontroll- und Steuerungsprozef o.
Thr Handeln und Entscheiden lifit sich ohnehin nur zu leicht einer
Nachpriifung durch Dritte entziehen, sofern man es hierauf an-
legt. Denn zu hiufig fehlen die Kontrollgruppen: Wer den Zu-
schlag bei einer Personalentscheidung erhilt, bleibt im Blidkfeld, und
wer abgewiesen wird — und sei es auch aus vordergriindigen Uberlegun-
gen —, verliert sich im Verwaltungsnebel. Selbst bei einer offenkundig
schlechten Wahl bleibt die Argumentation der Personalisten schliissig,
daf der Auserwihlte unter den verfiigbaren Alternativen und den ge-
gebenen Sachzwingen der bessere war. Auf so einem Planungs- und Ent-
scheidungsfeld gedetht nur schwer ein iterativer, zielorientierter Prozef,
der Verhalten und Entscheiden tastend an einem Versuch-Irrtum-Vor-
gehen orlentiert .

Gleichwohl steht die vermeintliche Entscheidungssicherheit der Perso-
nalisten in keinem Verhiltnis zu der Unsicherheit der Mitarbeiter. Ins-
besonders in Zeiten restriktiver Haushalte hinterfragen sie die Grund-
sitze — sofern soldhe iiberhaupt erkennbar werden — und die Ent-
scheidungspraktiken kritischer °. Vermutet werden dann nur zu leicht
Hinterzimmerpolitik, Nepotismus, Partei- und Verbandsproporze, Seil-
schaften sowie andere sachfremde Einfliisse. Was man in der konkreten
Personalentscheidung miflt, sind Objekrivitir, Konsistenz, Schlijssigkeit
und Transparenz 1%,

Auf einen weiteren Aspekt des Gestaltungsfeldes Personal sei hingewie-
sen. Er liegr im Systemumfeld der Verwaltung. Seit Jahren steht der

7 Berthel, J.: Erfolgskontrolle im Personalwesen; in: Bierfelder, W. (Hrsg.):
Handwérterbuck des &ffentlichen Dienstes: Das Personalwesen; Berlin
1975, 8. 670 ff.

8 Vgl. Meyer zu Drewer, H. in diesem Band.

9 Bihret, C.: Entscheidungshilfen fiir die Regierung; Opladen 1970, S. 72 ff.

10 Meixner, H.-E.: Was zahlt Erfahrung in der Verwaltung? in: Der Bun-
deswehrbeamte 1979/2, S. 38 ff., ders.: Wie macht man Karriere in der
Verwaltung? in: DUV 1979/8, S. 276 ff., ders.: Einige Anmerkungen zum
historischen Ansatz der Personalpolitik; in: DSD 1979/6, S. 121 ff,

11 Lecheler, H.: Personalpolitik und Personalfiihrung in der &ffendichen
Verwaltung; Bonn-Bad Godesberg 1972, S. 21 ff. und 47 ff.: Guilleanme,
E.: Demokratisierung der Personalpolitik, in: Bierfelder, a.2.0., 5. 578 ff.
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offentliche Dienst im Blickpunkt einer breiten Kritik 2. Audh in letzter
Zeit fehlt es nicht an plakativen Sticheleien, die den Mirarbeitern (Ar-
beiter, Angesteilte und insbesondere die Beamten) als behibig, faul,
selbstzufrieden und lebensuntiichtig herausstellen 3. ,Die Beamten fres-
sen den Staat® als Schlagzeile einer grofien Wodhenzeirschrift* ver-
fehlte ebensowenig ihre publikumswirksame Polemik wie die Diskrimi-
nierung der 6ffentlichen Verwaltung als Selbstbedienungsladen oder als
Schrirtmacher einer ,Besoldungsrepublik® 15,

Diese Kritik sollte nicht verwundern. Sie kann auch nicht verunsichern.
Verwundern sollte hingegen das mitunter halbherzige Eintreten der Ver-
antwortlichen fiir das ihnen anvertraute Personal. Und zu den Verant-
wortlichen gehBren im weiteren Umfeld auch Abgeordnete. Sie soliten
der Versuchung widerstehen, mit Vordergriindigem, auf Kosten des Per-
sonals im &ffentlichen Dienst, Stimmenpolitik betreiben zu wollen.
Diese Versuchung wird sicherlich in dem Mafle kalkulierbarer, wie es
der Verwaltung gelingen wird, ihr Handeln im Gestaltungsfeld Perso-
nal zwedk- und ergebnisorientiert zu gestalten.

2. Stand der Wissenschaft

Das Gestaltungsfeld Personal riickt in Wirtschaft und Verwaltung zu-
nehmend in den Vordergrund des unternehmerischen Geschehens. Der
Fakior ,Mensch® erhilt im Produktions- und Dienstleistungsprozefi
heute einen besonderen Stellenwert, was institutionell in der Mon-
tanindustrie beispielsweise durch den seit Jahren bewihrten Arbeitsdirek-
tor und in neuerer Zeit durch den Trend, diesen Bereich unternehmeri-
schen Geschehens als eigenstindiges Ressort in die Unternehmensleitung
zu integrieren, zum Ausdrudk kommt 18, Auch der Wissenschaftsbereich
ist dieser wachsenden Bedeutung durch die Einrichtung einer Reihe zu-

12 Vgl. Ronneberger, F., Ridel, 1., Waldsshéfer, J.: Der ,Hifliche* Beamte
— Kritik und Gegenkritik des Berufsbeamtentums; Bonn-Bad Godesberg,
S. 67 ff; Genscher, H. D., x. a.: Der &ffentliche Dienst am Scheideweg;
Bonn-Bad Godesberg 1972; Maikofer, W., #. a.: Der 6ffentliche Dienst
auf dem Priifstand —~ Die Beamten stellen sich der Kritik: Bonn-Bad
Godesberg 1975, '

13 Thiele, W.: Die Beamten leisten zu wenig, ihre Arbeitsorganisation und
Arbeitsweise sind riidkstindig, in: Maibofer, 2.2.0., S. 180 ff.

14 ,Die Beamten fressen den Staat™ war die ,Titelgeschichee® der 52. Spie-
gelausgabe vom Dezember 1974.

15 Podiumsdiskussion: Der Sffentliche Dienst — ein ,Selbstbedienungsladen®
und Schrittmacher einer ,Besoldungsrepublik®? in: Maibofer, a.2.0.
S. 101 ff.

16 Lattmann, C.: Organisation des Personalwesens; in: Gawgler, E. (Hrsg):
Handbuch des Personalwesens; Berlin 1975.
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gen, die je nach Betrachtungsebene 6 bis 9 der 11 Anlagebinde fiillen 2°.
Insofern ist der Bericht ein Kind seiner Zeit, in der die rechtliche Be-
trachtungsweise gegeniiber einer systemorientierten Sicht des Regierungs-
und Verwaltungsapparats iiberwop. Heute — nach 6 Jahren — wiirde
man diese Gewichte anders setzen.

2.1 Reformiiberlegungen im Gffentlichen Dienst

Die Expansion 5ffentlicher Personalhayshalce hat bis Ende der sechziger
Jabre in vielen Verwaltungen von der Notwendigkeit einer systemati-
schen Ausgestaltung des Personalwesens abgelenkt,

Eine Angliederung des IST-Personalstandes an den durch Haushalts-
pline gesetzten SOLL-Stand galt in diesen Jahren als vordringliches
Anliegen, das infolge eines iibecheizren Arbeitsmarktes und wegen —
damals — mangelnder Artraktivitic des offentlichen Dienstes nur be-
dingt gemeistert werden konnte.

Es ist insbesondere das Verdienst der Studienkommission fiir die Reform

des &ffentlichen Dienstreches erste innovative Akzente herausgestellt zu
haben, die iiber das aktuelle Tagesgeschiift hinausreichen.

2.1.1 Die Studienkommission fiir die Reform des Gffentlichen Dienst-
rechts

Im Dezember 1970 setzte die Bundesregierung auf ein Ersuchen des
Deutschen Bundestages vom 27. Februar 1970 eine Studienkommission
unabhingiger — wenn auch in dem einen oder anderen Fall parteilich
fixierter — Fachleute ein, die Stellung und Aufgaben des Gffentlichen
Dienstes in Staat und Gesellschaft zu untersuchen hatte, sowie Modell-
vorstellungen fiir eine aufgabenadiquate Personalstruktur entwickeln
sollte. Im Mai 1973 legte die Kommission ihre Ergebnisse, Vorschlige
und Empfehlungen vor. Diese wurden im Schrifrtum zwischenzeitlich

20 So untersuchen beispielsweise Siedentopf, Ellwein und Zoll im Anlage-
band 8 des Berichts der Studienkommission die Funktionen und die Ent-
widilung der &ffentlichen Aufgaben. Was man hingegen miBt, sind Aus-
sagen und Analysen zum Funktionieren der Verwalcung. Immethin ist die
Frage einer ausgewogenen Stellen-/Dienstpostenbildung nicht in allen Ver.
waltungen befriedigend geltst. Hier darf mman Reserven grofleren Aus-
mafles vermuten. Umso erstaunter mufl man feststellen, dafl Aussagen
zur Aufbau- und Ablauforganisation in dem Bericht der Stadienkommis-
sion fast vollstindig fehlen. Fin Hinwejs auf die Projektgruppe zur Re-
form von Bundesregierung und Bundesverwaltung wire in diesem Zu-
sammenhang wenig iiberzeugend, da anch diese Kommission weit mehr
das Metasystem nverwaltung und Regierung” als die Probleme 2¥or Ort*
analysiert hat. Festzustellen bleibt, dafl auf der Ebene der Dienseposten-
bildung die Uberginge von Personal und Organisation flieflend sind und
niche Giherzengend voneinander abgehoben werden kénnen.
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eingehend gewiirdigt?. Neben den mehr rechtlich orientierten Fragen
wieu.a. ®

— differenziertes oder einheitliches Dienstrecht?

— Alimentations- oder Lohnprizip?

~- Versorgung oder Versicherung?

~ Dienstverhiltnis auf Lebenszeit oder Kiindbarkeit?

— feudale oder emanzipatorische Zuwendung zum Dienstherrn bzw.
Arbeitgeber?

— dienstrechtlich oder kollektivrechtliche Stellung (u. a. Streitrecht) beim
Arbeits- oder Dienstkonflike?

— Einordnung des Betriebsverfassungs- und Personalvertretungsrecht
ins dffentliche oder privat Reche?

— Erhaltung oder Abbau &ffentlicher Beschiftigungsmonopole?

bilden die Uberlegungen zur Personalsteuerung einen weiteren Schwer-

punkt dieses Berichts. Allerdings beschrinken sich die hier angebote-

anen Vorschlige im wesentlichen auf Vorgaben zum Entwickeln von

Instrumenten und Hilfsmitteln wie

— Anforderungs- und Befihigungsprofile

— Feststellungsverfahren (Beurteilungsverfahren; Verwendungsbeur-
tetlung, Leistungsbewertung, Assessment-Center-Programme)

— Bildung von Funktionsgruppen

—- Dienstpostenbewertungsverfahren **.

Diese Hilfsmittel sollen es ermdglichen, ,qualifizierte Mitarbeiter zu
gewinnen, sie funktionsgerecht aus- und fortzubilden, den richtigen
Mann am richtigen Platz einzosetzen, thn zu anforderungsgerechten
Leistungen anzuregen® 24,

Die hier artikulierten und durchweg plausiblen und auch akzeptierten
Zielvorstellungen diirfren allerdings mit den von der Studienkommis-
sion entwickelten bzw. in Aussicht gestellten Instrumentarien nicht
zwangsliufig zu realisieren sein. Ohnehin bleiben in der Praxis Zwei-
fel, ob der als Kernstiick einer funktionalen Betrachtungsweise mit
instrumentellem Charakter {iber Anforderungs- und Befihigungspro-
file gewihlte Ansatz in absehbarer Zeit mit den hierzu verfiigbaren

21 Vgl. Schnupp, G.; Aktionsprogramm zur Reform des Sffentlichen Dienst-
rechts, in: Die Personalvertrerung, 11, 1976, S. 407 ff. und die dort um-
fangreich angegebene Literatur sowie Battis, U.: Ein Aktionsprogramm
zur Dienstrechtsreform? in: DVBL 1977, S. 663 ff,

22 Bierfelder, W.: Personalwesen im tffentlichen Dienst; in: Gaugler, a.2a.0.,
S. 1736.

23 Hammerstein, C. v., Geyer, M., Schréder, H., Schwegmann, B.: Das Ak-
tionsprogramm der Bundesregierung zur Reform des Sffentlichen Dienst-
rechts — II. Berichte und Erliuterungen, in; DUV 1977/5, 5. 149 {f.

24 Kroppenstedt, F.: Das Aktionsprogramm der Bundesregierung zur Reform
des 6ffentlicken Dienstrechts — I. Gesamtdarstellung, in: DUV 1977/1,
S.12.
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Ressourcen zu realisieren ist¥. Dies wird heute auch offensichtlich
deutlicher 8,

Besonders bei der Dienstpostenbewertung zeigt sich, dafl die Probleme
im Detail, aber auch im bestehenden Umfeld und bei den gewachse-
nen Gegebenheiten sowie anderen sekundiren Restriktionen liegen 27,
Gerade dieses Beispiel macht anschaulich, daf aus einer primér-theore-
tischen Sicht ohne engen Bezug zu den tatsichlichen Problemen und
Gegebenheiten keine iiberzeugenden Handlungsalternativen zu erwar-
ten sind. Denn das Wiinschenswerte ist nicht in jedem Fall mit dem
Machbaren gleichzusetzen. Was die Studienkommission versiumte und
was heute noch Not tut, ist eine sorgfiltige IST- und SOLL-Analyse
im Gestaltungsfeld Personal. Diese Analyse sollte sich auf das Gesamt-
system erstrecken. Um Fehlinterpretationen zu meiden, sind kausale
zugunsten symptomatischer Interpretationen zuriickzustellen. Fiir eine
Kurskorrektur wire auch heute noch Gelegenheit gegeben.

2.1.2 Das Aktionsprogramm der Bundesregierung zur Reform des 6f-
fentlichen Dienstrechts

Das Aktionsprogramm nimmt die Vorschlige der Studienkommission
auf und umreiflt Vorhaben, bei denen ,nach dem Stand der bisherigen
Diskussionen zur Dienstrechtsreform eine hinreichende Zustimmung
erreichbar erscheint und die in den nichsten 4 Jahren auch arbeits-

25 Bericht der Studienkommission fiir die Reform des &ffentlichen Dienst-
rechts, insbesondere Anlageband 10, Baden-Baden 1973.

26 Ansprache von Bundesinnenminister Gebart Rudolf Bawm auf der 20. be-
amtenpolitischen Arbeitstagung des Deurschen Beamtenbundes am 8. Ja-
nuar 1979 in Bad Kissingen.

27 Ein Primirziel der Dienstpostenbewertung liegt in der Anreiz- und Be-

lohnungsfunktion. Mafistab und Eckwerte der Zielerreichung knnen hierbei
aber nur iiber die Micarbeiter gefunden werden, wobei es hier um Be-
stimmungsleistungen und nicht um das Suchen des von Natur aus Gegebe-
nen gehr. Die MeRparameter sind daher nicht nur von allgemeinen sozia-
len Normen und Werthaltungen abhingig, sondern auch von dem gewadh-
senen Umfeld einer Verwaltung oder eines Verwaltungsbereiches.
Ausgereifte angewandte Verfahren kombinieren daher hiufig analytische
mit summatischen Methoden.
Es bleibt zweifelhaft, ob die Verfahrensentwicklung zur Dienstpostenbe-
wertung im Sffentlichen Diense realisierbar tiber ein verbindliches Rahmen-
raster gesucht werden kann. Auch wire zu priifen, ob die Zielrichtung
nicht in einer Suboptimierung gesucht werden mufl, Ein analytisch um-
fassender Ansatz, der aber auch die Grenzen dieser Bemiihungen aufzeigt,
ist aus der Air Force —US— bekannt geworden: Hazel, J. T., Christal,
R. E, Hoggatt, R. §.; Officer Grade Requirements Project — Develop-
ment and Validation of a Policy Equation to Predict Criterion Board
Ratinps; PRL-TR-66-16, Lackland 1966.
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miflig zu bewiltigen sind® 2%, Obgleich in dem Programm der An-
spruch eines umfassenden Ansatzes deutlich vertreten wird, reduzieren
sich die tatsichlichen Vorschlige des Aktionspakets — sieht man ein-
mal von den rechtlichen Regelungen ab (z, B. BLV) — auf das Weiter-
entwickeln und Ausgestalten einiger weniger Instrumente, wobei die
Zeitvorgabe von 4 Jahren zur Realisierung dieser Programme nicht
ohne weiteres einzuhalten sein diirfre. Es zeichnen sich folgende
Schwerpunkte ab 2°;

— Entwicklung eines Systems zur Bewertung von Arbeitsplitzen im
bffentlichen Dienst

— Verfahren und Instrumente zur Feststellung von Eignung und Lei-
stung der Bediensteten

— Portentwicklung des Laufbahnrechts

— Fortentwicklung der Bezahlungsstrukeur im &ffentlichen Dienst.

Ob mit diesen vier Programmen der Anspruch eines Reformansatzes
aufrechterhalten werden kann und man dem Ziel, einer ,Verbesserung
der Leistungsfihigkeit der 6ffentlichen Haushalte bei Gewahrleistung
angemessener Arbeitsbedingunpgen der im &ffentlichen Dienst Titi-
gen® %, einen bedeutsamen Schritt niherzukommen vermag, erscheint
nicht ganz zweifelsfrei. Tmmerhin hat man zunichst Losungen fiir
Probleme gesucht, die derzeit nicht dringlich sind, und ist dabei in die
Gefahr geraten, wirkliche Kurskorrekturen zu verdringen. Zu bedenken
wire daher, ob man nicht noch stirker zu innovativen und zukunfts-
orientierten Ansitzen zu gelangen vermag,

Alsdann wiirde beispielsweise das in der Begriindung zur Neufassung der
Bundeslaufbahnverordnung vom 15, 11. 1978 bekundete Interesse an
einer stirkeren funktionsbezogenen Zuordnung der Bildungsabschliisse
zu den Laufbahnen angesichts des Problems des quantitativen Ausein-
anderentwickelns von Angebot und Nachfrage an Akademikern, Fach-
hochschiilern und Abiturienten zu tiberdenken sein #1. Die vertikale Sub-

28 Kroppenstedt, 2.2.0., 8. 14.

29 Hammerstein, C. v. v, a., 2.2.0., S. 149 f.

3¢ Kroppenstedt, F.: Der Bericht der Studienkommission fiir die Reform des
dffentlichen Dienstreches, in: Verwaltung u. Fortbildung Heft 2/1973, S. 64.

31 In diesem Zusammenhang wird von einer vertikalen Substitution gespro-
chen. Gemeint ist, daff Akademiker vermehrt Funktionen wahrnehmen
werden, die bislang traditionell von Fachhochsdlabgingern wahrgenom-
men wurden, Diese nehmen wiederum entsprechend der restriktiven Be-
darfslage Funktionen wahr, die traditionell Abiturienten vorbehalten wa-
ren. Ob es durch das Uberangebor an Qualifikationen letztlich zu einem
Verdriagungswetibewerb kommen wird, ist eine Frage der anzuwen-
denden Rekrutierungsscrategien und der zugrundegelegten Auswahlver-
fahren. Vgl. BMBW (Hrsg.): Materialien zur Bildungsplanung: Hodischul-
absolventen im Beruf — Bedarf und Angebot an Ingenieuren und Natur-
wissenschaftlern in der Bundesrepublik Deutschland bis 1990, Teil 2; Be-
schiftigungslage und Berufschancen fiir Wirtschafrswissenschafiler, Juri-
sten, Sozialwissenschaftler 1961 bis 1990, Teil 3; Bonn 1975,
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stition ist das Problem der Zukunft, Hierzu bedarf es einer Antwort.

Im gleichen Sinne bleiben die Regelungen der Probezeit bei der Uber-
tragung eines hSher bewerteten Dienstpostens zu iiberdenken. Sieht
man einmal davon ab, dafl es sich hierbei in der tiglichen Praxis ohne-
hin nicht zuletzt wegen fehlender iiberzeugender Instrumente um ein
wohl mehr formales Hinauszégern einer ohnehin prijudizierten Be-
forderung handeln wird, so zeichnen sich heute bei vielen Ressorts in-
folge der qualitativen Schere zwischen Dienstpostenbewertung und
Planstellenzusstattung de facto ohnehin weit lingere Wartezeiten auf
eine ,zustechende® Beférderung ab ®2. Wo dies nicht der Fall ist (im
Ministerium ab der Ebene des Unterabteilungsleiters, in den Geschifts-
bereichen auch unterhalb dieser Besoldungsebene, lifit die BLV die be-
rilhmte Ausnahme zu. Es bediirfte daher heute weiterfithrender Ansitze,
um die Probleme der zukiinftigen Personalsituation kreativ und innova-
tiv anzugehen. Zu nennen ist beispielhaft die horizontale Durchlidssigkeit
fiir die Laufbahnen des hoheren Dienstes, ohne die eine systematische
Auswah! und Entwicklung des Fithrungsnachwuchses erheblich er-
schwert wird %8,

Ferner werden Aufwand und Praktikabilitit eines Systems zur Bewer-
tung von Arbeitsplitzen im &ffentlichen Dienst heute fraglich .,

Es ist die Prage, ob die Implementierung eines durchaus als anspruchsvoll
anzuschenden Ansatzes iiber ein schrittweises Vorgehen nicht vorzu-
ziehen wire. Denn letztlich wird sich auch dieser Ansatz auf ein glo-
bales Bewertungsraster mit offenen und behdrdenspezifischen Inter-
pretationsmiglichkeiten beschrinken ®, Je allgemeiner und unverbind-
licher aber das Raster und je unspezifischer, abstrakter die Parameter
definiert werden, desto mehr wird man sich von dem angestrebten

32 Viele Verwaltungen haben mehr hther bewertete Dienstposten ausgewie-
sen, als entsprechend bewertete Planstellen zur Verfiigung stehen. So sind
beispielsweise in vielen obersten BundesbehSrden die Dienstposten fiir
Hilfsreferenten ausgewiesen nach der Besoldungsgruppe A 15, obgleich nur
60 Prozent der hierfiir vorgesehenen Dienstposten mit entsprechenden
Planstellen abgededit werden kdnnen. Fast die Hilfte der Mitarbeiter war-
tet daher auf Jahre auf eine entsprechende Befsrderung, obgleich sie die
rechtlichen Voraussetzungen fiir eine Beférderung erfiillt haben.

33 Anzusprechen ist hier die Trainee-Ausbildung, wie sie hiufig im Bereich
der Wirtschaft zur Vorbereitung des Fishrungsnachwuchses eingesetzt wird.
Vel. Meixner, H. E.; Ansitze ciner Personalpolitik, in: Verwaltungsrund-
schau 1979/1, 8. 15 ff.

34 Hammerstein, C. v.: Systematische Arbeitsplatzbewertung im Sffentlichen
Dienst, in: Verwaltungsfithrung, Organisation, Personalwesen (= VOP)
1978, Heft 11/12, S. 17 ff,

35 Vgl. Siedentopf, H. (Hrsg): Bewertungssysteme fiir den &ffentlichen
Dienst; Baden-Baden 1978; Zander, E.: Arbeits- und Leistungsbewertung;
Heidelberg 1970; Hay: Stellenwert-Profil-Methode; Hay-Unternehmens-
beratung GmbH, Frankfurt.
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Ziel — vielleicht auch utopischen Ziel — entfernen, daff vergleichbare
Arbeitsanforderungen gleidh zu bewerten sind. Ob mit diesem redu-
zierten Ansatz allerdings der Mitarbeitermotivation — und um die
geht es hierbei ja vornehmlich — entsprochen werden kann, sollte ein-
gehend gepriift werden 2, Hinzuweisen bleibt auch, daf} eine differen-
ziertere Bewertung der Referenten bzw. Hilfsreferentendienstposten in
der Vergangenheit wiederholt an praktischen Uberlegungen gescheitert
1st.

Wer die umfangreichen Papiere zur Verwendungs- und Leistungsbe-
urteilung, die derzeirt erprobt werden, schon einmal in den Hinden
hatte, wird neben der Frage der Praktikabilitit wohl Zweifel haben,
ob die vielen erhobenen Informationen auch tatsichlich sinnvoll ge-
nutzt werden kdnnen *'. Keinesfalls aber sollte man auns dem gestiege-
nen Aufwand zum Fertigen und Auswerten einer Beurteilung den
Schlufl ziehen, dafl damit auch ihre Aussagen im gleichen Umfange
treffsicherer werden. Es mufl vielmehr die grundsiczliche Frage nach
Giite und Brauchbarkeit von Vorgesetztenbeurteilungen gestellt wer-
den #, Und diese Frage kann nicht — wie Waunderer in seiner kriti-

36 Braun, H.: Leistung und Leistungsprinzip in der Industriegesellschaft. So-
ziale Normen im Wandel, Miinchen/Freiburg 1977; Adbterberg, N.: Das
Leistungsprinzip im &ffentlichen Dienst, in: DVB1 1977, S. 541 ff.; Offe,
C.: Leistungsprinzip und induserielle Arbeit, Mechanismen der Satusver-
teillung in Arbeitsorganisationen der industriellen Leistungsgesellschafe;
Frankfurt 1970.

37 Geyer, M.: Zum Stand der Arbeiten an den Instrumenten zur Personal-
steuerung (I}, in: VOP 1979/1, S. 18 ff.

38 Die bestehenden Beurteilungssystematiken sind hiufig wenig geeignece
Instrumence der Personalsteuerung. Zum einen iiberfordern sie den Beur-
teiler im Hinblidk auf die Mafistabfindung, die Verstindlichkeic der Merk-
malkategorien und deren Zuordnung auf die Arbeitsleistungen eines meist
mehrjihrigen Beurteilungszeitraumes. Die Qualicit von Beurteilungen sind
mehr als zweifelhafe, wenn man diese Urteile im Hinblid auf Validitit,
Reliabilitit, Objektivitit und Transparenz untersucht. Grunow unterschei-
det daher auch in die manifesten und latenten Funkvionen der Beurtei-
lung, wobei er in den latenten, nicht offenkundigen Funktionen der Be-
urteilung den eigentlichen Zweck angewandter Verfahren wermucer. Es gibe
cine Rethe von weiteren Anhalten — zum Beispiel aus dem schulischen
Bereich —, die nahelegen, Beurteilungsaussagen zumindest in der abstrak-
ten Differenzierung von Fihigkeiten und Persénlichkeitsmerkmalen voll-
stindig aus der Vorgesetztenbeurteilung zugunsten konkreter Laufbahn-
und Verwendungsvorschlige herauszunehmen. Dies setzt allerdings eine
radikale Umkehr bisheriger Konzeptionen voraus: Dem Beurteiler werden
konkrete — statt der abstrakten — Zuordnungsmodelle an die Hand ge-
geben. Vgl. hierzu Meixner, H. E.: Personalpolitik, demnichst im Carl
Heymanns Verlag; Grunow, D.: Personalbeurteilung in Wirtschafr und
Verwaltung, Stuttgare 19786,
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schen Wiirdigung zu diesem Reformansatz aufzeigt ** — aut das Ilnstru-
mentarium beschrinkt bleiben. Auch das Umfeld ist in diese Uberle-
gungen weit mehr mit einzubeziehen, als es in dem vorgelegten An-
satz zum Ausdruck kommt. So etwa, wenn es um die Frage nach Sinn,
Zwecdk, Aufwand und Glaubwiirdigkeit zweier Bewertungsinstrumen-
tarien (Leistungsbewertung, Verwendungsbeurteilung) geht. Die Lei-
stungsbewertung war im Bericht der Kommission als ein Instrument
zum Einwirken auf eine grificre Leistungsgerechtigkeit vorgesehen.
Nachdem dieses Modell der Leistungszulagen nunmehr entfillt, fragt
sich der unbefangene Laie, weshalb es noch dieser beiden aufwendigen
Verfahren bedarf. Der Hinweis auf das Peter-Prinzip kann in die-
sem Falle nicht alle Zweifel nehmen, da ohnehin die Zahl der
Begabten stindig wichst, die Méglichkeiten zur Forderung hingegen
schrumpfen ®. Das Beispiel zeigt mehr als deutlich, daf eine system-
orientierte Analyse in Verbindung mit einem sich daraus abzu-
leitenden Problemfindungsprozefl sicherlich zu einem ausgewogenen
Erfolg auch anderer Alternativen fiithren wiirde. Der vorliegende
Ansatz erscheint demgegeniiber einerseits zu gewichtig, andererseits
aber doch ein wenig zu eng.

2.1.3 Kritische Wirdigung

Der Ansatz, den die Studienkommission wihlte und den das Aktons-
programm — wenn auch mit substantiellen Abstrichen — iibernom-
men hat, bedarf unter dem Aspekt einer aufgabenadiquaten Perso-
nalstruktur sicherlich noch grofierer Breite.

Dies zeigt sich, wenn man die Probleme, die heute im Gestaltungsfeld
Personal anstehen, in einem Vergleich zu den Lésungsbereichen des
Aktionsprogramms setze ‘L. So ist beispielsweise eine Minderung der
Kostenbelastung wohl eher im Bereich der Personalbedarfs- und der
Personalstrukturplanung zu erwarten. Immerhin werden aufgrund feh-
lender bzw. fehlerhafter Bedarfsannahmen noch in den letzten Jahren
— von Bedarfsplanung sollte man hier nicht sprechen - Investitionen
beispielsweise in Ausbildungskapazititen getitigt, die man heute in

39 Wunderer, R.: Leitbilder bei der Gestaltung und Anwendung der Per-
sonalbeurteilung im dffentlichen Dienst; in: DUV 1977/10, S, 341 ff.

40 Zur Verdeuttichung des Peter-Prinzips (der Beférderung auf die Stufe der
Inkompetenz) wird hdufig der inkompetente Schulrat bemiiht, der auf-
grund seiner hervorragenden pidagogischen Eigenschaften in eine Funk-
rion beférdert wird, die von seiner bisherigen Arbeit villig abweicht. Die
Konsequenz: die Schule verliert einen hervorragenden Pidagogen und die
Verwaltung mufl einen inkompetenten Verwaltungslaien verkraften. Durch
die Trennung der beiden Beurteilungsqualititen will man derartige Fehl-
entwicklungen verhindern. Vgl. Peter, L., Hull, R.: The Pever Principle,
New York 1969.

41 BMI (Hrsg.) Aktionsprogramm zur Dienstrechtsreform vom 19. Mirz 1976.
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schen Wiirdigung zu diesem Reformansatz aufzeigt * — auf das Instru-
mentarium beschrinkt bleiben. Auch das Umfeld ist in diese Uberle-
gungen weit mehr mit einzubeziehen, als es in dem vorgelegten An-
satz zum Ausdruck kommt, So etwa, wenn es um die Frage nach Sinn,
Zweck, Aufwand und Glaubwiirdigkeit zweier Bewertungsinstrumen-
tarien (Leistungsbewertung, Verwendungsbeurteilung) geht, Die Lei-
stungsbewertung war im Bericht der Kommission als ein Instrument
zum Einwirken auf eine gréflere Leistungsgerechtigkeit vorgesehen.
Nachdem dieses Modell der Leistungszulagen nunmehr entfille, frage
sich der unbefangene Laie, weshalb es noch dieser beiden aufwendigen
Verfahren bedarf. Der Hinweis auf das Peter-Prinzip kann in die-
sem Falle nicht alle Zweifel nehmen, da ohnehin die Zahl der
Begabten stindig wichst, die Moglichkeiten zur Forderung hingegen
schrumpfen 4. Das Beispiel zeigt mehr als deutlich, dafl eine system-
orientierte Analyse in Verbindung mit einem sich daraus abzu-
leitenden Problemfindungsprozef sicherlich zu einem ausgewogenen
Erfolg auch anderer Alternativen fithren wiirde. Der vorliegende
Ansatz erscheint demgegeniiber einerseits zu gewichtig, andererseits
aber dach ein wenig zu eng.

2.1.3 Kritische Wiirdigung

Der Ansatz, den die Studienkommission wihlite und den das Aktions-
programm — wenn auch mit substantiellen Abstrichen — iibernom-
men hat, bedarf unter dem Aspekt einer aufgabenadiquaten Perso-
nalstrukrur sicherlich noch gréferer Breite.

Dies zeigt sich, wenn man die Probleme, die heute im Gestaltungsfeld
Personal anstehen, in einem Vergleich zu den Ldsungsbereichen des
Aktionsprogramms setzt 41, So ist beispielsweise eine Minderung der
Kostenbelastung wohl eher im Bereich der Personalbedarfs- und der
Personalstrukturplanung zu erwarten. Immerhin werden aufgrund feh-
lender bzw. fehlerhafter Bedarfsannahmen noch in den letzten Jahren
— von Bedarfsplanung sollte man hier nicht sprechen — Investitionen
beispielsweise in Ausbildungskapazititen getitigt, die man heute in

39 Wunderer, R.: Leitbilder bei der Gestaltung und Anwendung der Per-
sonalbeurteilung im &ffentlichen Dienst; in: DUV 1977/10, S. 341 {f.

40 Zur Verdentlichung des Peter-Prinzips {der Beférderung auf die Stufe der
Inkompetenz) wird hiiufiz der inkompetente Schulratr bemiiht, der auf-
grund seiner hervorragenden pidagogischen Eigenschaften in eine Funk-
tion befdrdert wird, die von seiner bisherigen Arbeit vollig abweicht. Die
Konsequenz: die Schule verliert einen hervorragenden Pidagogen und die
Verwaltung mufl einen inkompetenten Verwaltungslaien verkraften. Durch
die Trennung der beiden Beurtsilungsqualititen will man derartige Fehl-
entwicklungen verhindern. Vgl. Peter, L., Hull, R.: The Peter Principle,
New York 1969.

41 BMI (Hrsg.) Akrionsprogramm zur Dienstrechesreform vom 19. Mirz 1976,
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dieser Form nicht mehr titigen wiirde. Dafi gerade in diesem Bereich
des Gestaltungsfeldes Personal enorme Kostenreserven liegen, erscheint
plausibel.

Desgleichen bleibt fraglich, ob mit der im Aktionsprogramm vorgese-
henen Instrumentenentwicklung letztlich die Arbeitsbedingungen fiir
die Mitarbeiter — was ein weiteres Hauptziel der Reform ist — er-
triglicher werden. Immerhin sollte man niche verkennen, daff bei vor-
behaltloser Wiinschbarkeit des Leistungsprinzips letztendlich die Frage
der Realisierung und die Frage der Wiirdigung der zu vergleichenden
Leistungen enorme Schwierigkeiten aufwerfen wird 2. Chnehin bleiben
Zweifel, ob sachfremde Einfliisse seitens Dritter mit diesen Instru-
menten zumindest erschwert werden. Sollte hier keine befriedigende
Antwort zu finden sein — was ja nicht auszuschliefien ist —, dann
kénnte das traditionelle Beférderungsprinzip nach Anciennitit zumin~
dest aus der Sicht der Mitarbeiter die iiberzeugendere Alternative blei-
ben 42, Diese konzeptionellen Fragen sind bislang kaum beantwortet.
Auch fehlen in diesem Zusammenhang noch Hinweise und Analysen
zu den quantitativen Straktarvoraussetzangen einer leistungsorientier-
ten sowie einer anforderungs- und eignungsgerechten Personalsteue-
rung. Zu nennen sind beispielhaft die Verzahnung der Beurteilungs-
ergebnisse mit den quantitativen Gegebenheiten der Planstellenaus-
stattung, wie sie etwa in den Reihungssystemen oder den Beférde-
rungsstrategien zum Ausdruck kommen, ganz zu schweigen von Ana-
Iysen zum Problem der vertikalen Substition. Wohl das bedeutsamste
und wohl auch zentralste Personalproblem der nichsten Jahre — nim-
lich der Beférderungs- und Verwendungsstau — ist in den Berichten
verstindlicherweise noch unerwithnt geblieben, so daff damic audh ent-
sprechende Handlungsalternativen noch ausgespart sind, um der re-
striktiven Befdrderungssituation im &ffentlichen Dienst, die durch eine
unausgeglichene Altersschichtung und eine unausgewogene Amrerstruk-
tur bedingt ist, entgegenzuwirken *%. In den nichsten Jahren werden
sich die Auswirkungen einer Uberalterung in wvielen Verwaltungsbe-
reichen sowie ein Befdrderungs- und Verwendungsstau besonders nach-
teilipg auf die Leistungsfihigkeit des &ffentlichen Dienstes auswirken.

Dies alles stellt keinen Vorwurf an die bisherige Konzeption dar, denn
im Gestaltungsfeld Personal haben sich die Probleme der Jahre 1970/
1971 zwischenzeitlich grundlegend geindert. Es mag sein, dafl die Stu-
dienkommission aus dieser Sicht ihre Reformiiberlegungen auf das da-

42 Koch, R.: Dienstrechtsreform und Leistungsbereitschaft: Zur Wirkungs-
weise eines leistungsbezogenen Anreiz- und Belohaungssystems, in: Die
Verwaltung 1979/1, S. 131 ff.

43 Meixner, H-E.: Ansitze ...} 2.2.0.,, 5. 12 1.

44 ders.: Die Beférderungssituation im &ffentlichen Dienst, in: Die Personal-
vertretung 1978/4, 5. 197 ff.
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mals Vordringliche — das waren vornehmlich die Wildwiichse der
Nachschiebelisten — beschrinkte 6,

2.2 Die Gestaltungsfelder des Personalwesens

Die Aktions- und Handlungsfeider des Personalwesens umfassen alle
personalbezogenen Funktionen und Aufgaben, die auf die Besonder-
heiten und Gesetzmifigkeiten menschlicher Arbeitsleistung in der Ver-
waltung einwirken. Die Vielzahl der hierbei zu beachtenden Aspekre
bediirfen einer systemorientierten und méglichst umfassenden Erfassung.
Allerdings steht bis heute eine Systematik funktionaler, instrumentaler
und insututionaler Aspekte des Personalwesens im &ffentlichen Dienst
noch aus. In Konsequenz dominiert hiufig eine partikulare Sicht, die
nur zu leicht wichtige und auch wesentliche Einzelaspekte iibersieht 4,
Lisungsansitze zur Ausgestaltung dieses bedeutsamen Subsystems der
Verwaltung sollten daher in ¢inem systemanalytischen Erfassen der ein-
zelnen Gestaltungsfelder gesucht werden. Der Zugang kann in einer
SOLL-orientierten Modellanalyse in Abstimmung mit dem bestehenden
18T erfolgen.

2.2.1 Problemanalyse

Die speziellen Aspekte, unter denen das Gestaltungsfeld Personal im
offentlichen Dienst betrachtet wurde, haben bislang das Ausformen
eines geordneten Systems von Elementen und Bezichungen verhindert,
sei es, dafl einzelne Elemente iibergewichtig in den Vordergrund ge-
treten sind (Studienkommission) oder aber interdisziplinire Beziehun-
gen verkannt wurden. So weist Lasx darauf hin, dafl ,Theorie und
Praxis der dffentlichen Verwaltung angesichts der Aufgabenvielfalc,
der Spezialisierung der einzelnen Personalkader auf der Basis eines de-
taillierten Laufbahnrechts und einer noch nicht recht funktionierenden
Aufgabenprogrammierung bisher offenbar keine andere Moglichkeit
gesehen haben, die Steuerung der Personalplanungsmafinahmen anders
als iber die Entwicklung des Dienstrechtes und innerhalb finanzwirt-
schaftlicher Instrumentarien, insbesondere des Haushaltsplans, zu prak-
tizieren® 4. Um einen moglichst hohen Erfiillungsgrad des Gestaltungs-

45 Es isz allerdings nicht auszuschliefen, dafl innovative Ansitze in den
Ressorts mit Hinweis auf diese Reformvorhaben in den letzten Jahren
unterblieben sind. Kiinfrige Ansitze zur Ausgestaltung des Offentlichen
Personalwesens sollten dafiir bereits im Ansatz weniger auf Einheitlich-
keit im funktionalen und instrumnentalen Detail, dafiir aber in den Grund-
sitzen ausgerichtet werden. Dies kénnte mit einer maieutischen und pro-
blemorientierten Sysctemanalyse gelingen.

46 Hackstein, u. a., 2.2.0., 28f.; Laux, E.: Personalplanung im &ffentlichen
Dienst — Anforderungen und Realitdten; in: Die Verwaltung 1976/2,
5. 137 §f.; Braun, K.: Personalpolitik in Unternchmen und Verwalrungen,
Wiesbaden 1975; Bierfeider, a.a.O., 5. 1166 ff.

47 Lanx, 2.a4.0., S. 147,
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feldes Personal zu erreichen, sind — will man diesen Einseitigkeiten
entgegenwirken — zunichst die Ziele zu analysieren. Weiterhin sind
die Einfliisse, die das Gestaltungsfeld beeinflussen bzw. von ihm beein-
fluflit werden, zu erfassen. Beeinflufit wird das Gestaltungsfeld von ail-
gemeinen Werten und Normen der Gesellschaft bis hin zu allgemeinen
und besonderen gesetzlichen Vorgaben (z. B. Beamtengesetz). Auf die
rechtliche Komponente im Hinblidk auf den dynamischen Teil der Ge-
setzgebWng soll im weiteren Verfolg dieses Ansatzes verzichtet wer-
den, zumal Personalabteilungen hierauf keinen direkten Einfluf aus-
iiben, er andererseits in der vorliegenden Literatur hinreichend be-
dacht wurde. In diesem Ansatz wird davon ausgegangen, dafl Per-
sonalabteilungen in der Regel nachzuvollziehen haben, was der Gesetz-
geber in Beamtengesetzen u. a. vorgibt 48, Insoweit soll dieser Bereich
im folgenden dem Gestaltungsumfeld zugewiesen werden. Interaktio-
nen, denen nachgegangen wird, bestehen hingegen zum Gestaltungs-
feld Organisation 42,

2.2.2 Systemtheoretischer Ansatz

Die Betrachtung des Gestaltungsfeldes Personal zeichnet sich in der
dffentlichen Verwaltung weder durch eine begriffliche Klarheit noch
durch eine abgesicherte Systematik aus. Es herrschen -—— wie bereits
aufgezeigt wurde — Einzelaspekte vor, die den Menschen als Gegen-
stand dieses Gestaltungsfeldes atomisieren, ithn aber nicht als einem
Ganzen wieder zusammenfiihren. Dabei ist die Betrachtungsebene der
rechtlichen Einbettung in jedem Falle prijudizierend. Hiufig fehlen
dabei dann originire Bezlige zum Menschen zals Aufgabentriger und
zum Menschen als humanitiremm Wesen mit einer ausgeprigten sozia-
len und emotionalen Eigendynamik. Erkenntnisse aus der Betriebswirt-
schaftslehre, die menschliche Arbeit unter dem Gesichtspunkt der Wire-
schafrlichkeit untersuchen, sind zwar bekannt, sie werden indes aber in
vielen Bereichen mehr zdgernd als zielbewuft angegangen. Sie finden
nur zu leicht und vordergriindig eine Grenze, sobald sie unter beste-
hende Regehingen und Richtlinien nicht subsummierbar sind. Ein in-
terdependentes und interdisziplinires Durchdringen anstehender Pro-
bleme, die im Rahmen eines iterativen Steuerungsprozesses zielorien-
tiert die Systemebenen aufeinander abstimmen, finder nicht starc®?,

Dies gilt auch fiir eine iiberzeugende und konsequente Integration
der Sozialwissenschaften in die Planungsaktivititen dieses Gestaltungs-
feldes. Nur zu leicht entartet beispielsweise die Verwaltungssoziologie

48 ebenda, S. 140 f.

49 Miller, M. M.: Personalpolitik und Organisationspolitik, in: Bierfelder,
a.2.0., 5. 1260 ff.

50 Luhmann, N. (Hrsg.): Politische Planung, Opladen 1971, insbes. auch
S. 201 #f.; Mayniz, R.: Soziologie der Sffentlichen Verwaltung; Heidel-
berg 1978.
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und Verwaltungspsychologie zu einer modernistischen, aber unverbind-
lichen Funktion. Auch die humanitire Seite des Mitarbeiters, wie sie
in den Arbeitswissenschaften, der Arbeitsphysiologie und der Arbeirs-
psychologie zum Ausdrude kommen, fehlt es an iberzeugenden An-
sitzen im Sffentlichen Dienst %1,

Um das Personalwesen als strukturierte Ganzheit anzugehen und um
einen mbglichst hohen Erfiillungsgrad des Gestaltungsfeldes anzustreben,
schligt Hackstein u. a. einen systemanalytischen Ansarz mit den folgen-
den Phasen vor:

— Analyse der Ziele

— Analyse der Elemente

— Analyse der Eigenschaften

— Analyse der Beziehungen

— Analyse des Systemverhaltens 52,

Bei der Analyse der Ziele unterscheidet er im Gestaltungsfeld Personal-
wesen ein Sachziel: ,Bereitstellen personeller Kapazitit in der erforder-
lichen Quantitit, Qualitit und zum richtigen Zeitpunkt* und ein For-
malziel. Das Formalziel umfaBt ein konomisches Ziel, das mit Wirt-
schaftlichkeit und Rentabilitit als spezifische Ausprigung der Rationa-
litiit im wirtschaftlichen Bereich zu umschreiben ist, und ein welteres,
das mit der ,Erfiillung menschlicher Erwartungen® cingekreist werden
kann. Ein entsprechender Ansatz wire fiir den &ffenlichen Dienst sicher-
lich eine Hilfe.

2.2.3 Elemente und Beziehungen des Personalwesens

Weder Ziele noch Elemente und Beziehungen des Gestaltungsfeldes
»Personal im Gffentlichen Dienst® werden in der Literatur ein-
deurig beschrieben 53, Dies fillt besonders auf, wenn man nach Arbeits-
begriffen fiir dieses Gestaltungsfeld sucht. Denn unter gleichen Be-
griffen werden hiufig unterschiedlichste Inhalte, Elemente und Bezie-
hungen subsummiert, wodurch eine systematische Betrachtung er-
schwert, wenn nicht gar unmdglich gemacht wird. Dies zeigt sich be-
sonders deutlich bei den Begriffen Personalverwaltung, Personalwirt-
schafr, Personalwesen, Personalplanung und Personalfithrung. Obgleich

51 Preuschen, G.: Einfithrung in die Arbeitswissenschaft, Berlin 1973; REFA:
Methodenlehre des Arbeirsstudiums, Miinchen 1972; Hoyos, C. Graf: Ar-
beitspsychologie, Stuttgart 1974,

52 Hackstein, u. a., 2.2.0,, S. 30 f.

53 Vgl. Lakx, 2.0, S. 137 ff.; Reinert, E.: Personalfithrung, insbesondere
Beurteilungswesen und Leistungsbewertung; in: Becker, U/, Thieme, W.,
a.a.0., Heft 5.6; Siedentopf, H.r Personalwirtschaft der Kreise, in: Der
Kreis — Ein Handbuch; Band 2, K35ln 1976, S. 69—94; Bierfelder, a.2.Q.,
1166 £f., 1176 ff., 1207 ff., 1235 ff., 1252 ff., 1304 ff., 1326 ff. sowie 1335 £f.
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eine prundsitzliche Systematik bislang noch aussteht, soll hier eine
begriffliche Zuordnung skizziert werden, um die Gestzltungsebenen,
Elemente und Bezichungen deutlicher herausarbeiten zu kdnnen.

Als {ibergeordnerer Begriff des Gestaltungsfeldes Personal soll der Be-
griff Personalwesen Anwendung finden, Das Personalwesen im Gffent-
lichen Dienst umfafit alle Konzeptionen, Vorginge und Mafinahmen,
welche die menschlichen Titigkeiten und Beziehungen im Rahmen des
Verwaltungshandelns betreffen. Es lassen sich im einzelnen vier Ge-
staltungsebenen nennen:

— Personalpolitik

— Personalplanung
— Personalfiihrung
«— Personalverwaltung

a) Die Personalpolitik entwickelt Handlungsmaximen und entwidkeit
Normen, nach denen das Personalwesen im Einzelfall zu gestalten
ist. Grundsitze der Personalpolitik, die hier ohne Anspruch auf
Vollzihligkeit anfgefiihrt werden, sind ™:

— der Grundsatz der Chancengleichheit
— der Grundsatz der Eignung

— der Grundsatz der Leistung

—= der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit
— der Grundsarz der Objekrivitit

— der Grundsatz der Transparenz

— der Grundsatz der Konsistenz.

b) Die Personalplanung umfafit alle Planungen und Aktionen, um
den richtigen Mann zeitgerecht am richtigen Ort in der bendtigten
Anzahl unter Betrachtung der sozialen Dimension des Mitarbeiters
zu verwenden, Unter diesen Begriff werden die Funktionen:

— der Personalbedarfsermittiung

— der Personalbeschaffung

— des Personaleinsatzes

— der Personalentwicklung

— der Personalerhaltung

— der Personalfreistellung

— der Personalplankontrolle

~ der Personalbewirtschaftung i.e.S.

subsummiert 5,

Auf eine Definition und Abgrenzung der aufgezeigten Funktionen
mufl an dieser Stelle verzichtet werden. Sie sind entsprechend der
libergeordneten Zielbestimmung der Personalplanung — system-

54 Meixner, H. E.: Ansitze .., 2.2.0, 5. 13 {f.
55 ders.: Personalpolitik, a.a.Q., Kapitel 3.
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konform — auszurichten. Dafl sich hierbei gegeniiber bekannten
Definitionen und Abgrenzungen zusitzliche Aspekte ergeben kén-
nen, liflt sich beispielhaft an der Subfunktion Personalbeschaffung,
die hiufig als Bercitstellung des Personals zur Bescitigung einer
personellen Unterdedkung nach Anzahl, Art, Zeitr, Dauer und Ort
umgrenzt wird, aufzeigen.

Was in dieser Definition keine Beriicksichtigung findet, allerdings
auch fiir diese Funktion als eine zentrale personalpolitische Vor-
gabe gesehen werden sollte, ist der Hinweis auf die soziale Dimen-
sion, Eine treffendere Definition wire daher: Bereitstellung des
erforderlichen Personals unter Beriicksichtigung sozialer Kriterien.
Mit dieser Zieldefinition werden weitergehende Akzente fiir die
Personalbeschaffung gesetzt, was sich konkret in den Methoden und
Techniken der internen und externen Personalbeschaffung sowie in
den Grundsitzen der Rekrutierungspolitik niederschlige. (Etwa in-
terne bzw. externe Beschaffung des Fithrungskaders, Politik und
Auswahlverfahren zum Meistern der wvertikalen Substitutionspro-
bleme, Politik zum Arbeitsmarkt, Politik der regionalen Mobili-
tit u, a.) 5

Als weitere Subfunktionen der Personalplanung ist neben den genann-
ten zumindest fiir den Gffentlichen Dienst die Personalstrukturpla-
nung zu nennen. Sie hat quantitative Analysen und Modellansitze
zum Inhalt und wirkt auf die Altersschichtung und Befdrderungs-
struktur nach regionalen und sektoralen Gesichtspunkten ein. Das
Entwickeln und Konzipieren von Beférderungsmodellen (BefSrde-
rungsstrategien, Werdegangsmodelle, Laufbahnstrukturplanung) ist
diesem Planungsbereich ebenso zuzuordnen, wie die Konzipierung
von Instrumenten und Verfahren zur Sturkturplanung (z. B. quanti-
tative Reihungssysteme u. a.) 57,

Die Personalfihrung beschrinkt sich in dieser Systematik auf die
Ausgestaliung des Miteinander von Vorgeserzten und Mitarbeitern
im Leistungsprozefl der Verwaltung %8. Sie schafft zum einen durdh
Auvswah] und Entwicklung die personalen Voraussetzungen, damit
Vorgesetzte und Mitarbeiter in dem gewiinschten Rahmen titig wer-
den. Zum anderen stimmt sie das personalpolitische Instrumentarium
auf diese Vorgaben ab, indem sie beispielsweise bei der Management
w-Technik des Management by Objectives oder der Technik durch Aus-
nahmeregelung (Management by Exception) die hierzu erforderlichen
Parameter in die Fiihrung- und Beurteilungsinstrumente aufnimmt.

Dariiber hinaus schafft und pflegt sie Anreizsysteme zur extrinsi-

56 Hentze, J.: 2.a.0., S. 169 {f.
57 Meixner, H. E.: Personalpolitik, a.a.0., Kapitel 3.2
58 Roath, E.: Personalfihrung, in: Bierfelder, 2.2.0., S. 1207 {f.
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schen und intrinsischen Mitarbeitermotivation. Da es nicht die Mana-
gement-Technik fiir die Verwaltung gibt, sondern je nach Aufgaben-
stellung und Problembereich recht unterschiedliche Ansirze durch-
aus auch innerhalb eines Verwaltungsbereichs (etwa bezogen auf die
Management-Ebene) sinnvoll sein kénnen, sind hier im Rahmen ei-

nes stindigen Ausgestaltungsprozesses die besten Alternativen zu
wahlen 9,

Diese konnen durchaus im Rahmen eines Mischsystems liegen. Neben
den beiden genannten Techniken konzentriert sich die heutige Dis-
kussion noch auf folgende Techniken:

— Management by Results (ergebnisorientierte Fiihrung)
~— Management by Delegation (Fithren durch Delegation)
— Management by System (Fithrung durch Systemsteuerung)

d) Unter dem Begriff Personalverwaltung werden hier alle Service-
Funktionen des Personalwesens subsumiert, wie beispielsweise die
Zahlbarmachung von Beziigen, Gewihrung allgemeiner und beson-
derer sozialer Leistungen sowie die deskriptive Bewirtschaftung der
Haushaltsstellen, In einem weiteren Sinne wird hierunter auch die
Anwendung von gesetzlichen und tariflichen Vorgaben verstan-
den, auf die nicht direkt eingewirkr werden kann, sondern die ihrer-
seits die Personalplanung und Personalpolitik restriktiv beeinflus-
sen %0,

2.4 Instrumente und Verfabren des Personalwesens

Fiir das Personalwesen als Subsystem der Verwaltung finden die fiir
ein ziel- und ergebnisorientiertes Regierungs- und Verwaltungshandeln
erforderlichen Instrumente und Verfahren ebenfalls Anwendung. Dabei
bedarf in diesem Feld die Verfahrensentwiddung zur Programmevalu-
ation einer besonderen Sorgfalt 8%,

Instrumente und Verfahren in einem engeren und spezifischeren Sinne
sind fiir die Systemziele das Personalwesens sowie fiir die Funktionen
der Personalplanung entwickelt worden. Sie werden entsprechend dem
Informationsbedarf zur Absicherung personaler Entscheidungen einge-
setzt, Sie enthalten qualitative und quantitative Aussagen tber Aufbau
und Beziehungen der Personalstruktur. Inwieweir die im &ffentlichen
Dienst iiblichen Stellenpline als Instrument des Personalwesens anzu-

59 Vgl. Béhret, C., Junkers, M, T.: Fithrungskonzepte fiir die &ffentliche Ver-
waltung; Stuttgart/Berlin 1976; Reinermann, H., Reicdhmann, G.: Ver-
waltung und Fiihrungskonzepte: Management by Objectives und seine
Anwendungsvoraussetzungen, Berlin 1978; Bawmgarten, R.: Fishrungsstile
und Fiihrungstechniken, Berlin/New York 1977.

60 Lamx, 2.2.0., 5. 141,

61 Meixner, H. E.: Personalpolitik, a.a.0., Kapitel 5.
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sehen sind, ist nicht an der Tatsache des Vorliegens, wohl aber an der
Frage des Zustandekommens zu beantworten. ,Die Stellenpline sind Er-
liuterungen zum Haushaltsplan (§ 17 BHO), nicht aber das Ergebnis
einer instrumental selbstindigen Planung personeller Ressourcen; sie
sind auch nur ,Stellenpline”, nicht etwa Instrumentarien der Personal-
planung® %%, Funktionsiibergreifende Instrumentarien, mit denen auf die
Personalstruktur aktiv eingewirkt wird, sind beispielsweise:

~— Instrumente zur Funktions- und Anforderungsanalyse (z. B. Job-
Inventur 93)

— Stellenbeschreibungen %

— Anforderungs- und Eignungs-/Befihigungsprofile

— standardisierte Befragungsinventare zur Arbeits- und Berufszufrie-
denheit %

— Beurteilungsverfahren

— Arbeitsplatzbewertungsverfahren

— integrierte Personalverwendungs- und Fortbildungssteuerungspline %

— Werdegangspline

— befdrderungsstrategische Modellpline v, a. m. *7

Funktionsbezogene Instrumente und Verfahren sind

~- Nachwuchs- und Ausbildungspline
— Qualifikationsplane
— Fithrungskrifteentwicklungsmodelle ®

62 Lanx, 2.2.0., 8. 138,

63 Zieske, W.: Arbeitsanalyse auf neuen Wegen — Ein ungewShnliches Ver-
fahren aus den USA, in: Angewandte Arbeitswissenschaft, Heft 76, 1978,
S. 2--20 und die dort angegebene Literatur.

64 Pillat, R.: Stellenbeschreibung, in: Bierfelder, 2.2.0., S. 1548; Héhn, R.:
Fithrungsbrevier der Wirtschafr, 7. Aufl. Bad Harzburg 1970, S. 25 ff.

&5 Ribl, G., u. a.: Qualitdt des Lebens am Arbeitsplarz; Kéln 1974.

66 Meixner, H.-E.: Personalpolitik, .a.0., Kapitel 5.7; es handelt sich bei
den integrierten Personalverwendungs- und Fortbildungssteuerungsplinen
um eine erginzende Alternative zum Entwidkeln von Anforderungs- und
Befihigungsprofilen. Die Methode basiert auf summarischen Deduktions-
ketten, wihrend die Anforderungsanalyse vornehmlich analyrisch induktiv
ausgerichtet ist. Im Rahmen einer maieutischen Analyse wird das vorhan-
dene Wissen in diese Untersuchung einbezogen. Korrespondierend zu die-
sen Plinen sind im Beurteilungverfahren entsprechende Einordnungskate-
gorien vorgesehen.

67 Meixner, H.-EF.: Ansitze ..., 2.2.0,5. 13 ff.

68 ders.: Die elitir-orientierte Befdrderungsstrategie — Eine Alternative zur
Auswahl und Entwicklung voo Fihrungskriften? In: Die Bundeswehrver-
waltung 1979/6, S. 142 ff.
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— Rethungssysteme

— Assessment-Center-Verfahren ™
~— Bedarfs- und Nadhfolgepline
— Fortbildungspline

— Stellenbesetzungspline u. a. m.

2.5 Personalforschung

Werthaltungen und Normen wirken besonders nachhaltig auf die Lei-
stungsbereitschaft und das Leistungsverhalten der Mitarbeiter. Dieser
dynamische Prozefl erzwingt eine stindige Weiterentwicklung von
Handlungsmaximen (5. Personalpolitik) und eine Ausgestaltung sowie
Fortschreibung der angewandten Verfahren und Instrumente.

Die Ansitze der wissenschaftlichen Betriebsfilhrung, wie sie von Fayol,
Taylor, Maye und Maslow in der klassischen und neoklassischen Orga-
nisationstheorie entwickelt und von McGregor, Herzberg u. a. welter
verfolgt wurden, miifiten auch im Verwaltungsalltag — insbesondere
bei der Entscheidungspraxis — einen deutlichen Zugang erfahren ™,

Fiir den Verwaltungsbereich sieht Camra als zukunftsorientierte Auf-
gaben, dafl die mentalen Prozesse, die Geserzmifligkeiten der geistigen
Arbeit, noch tiefer erforscht werden miissen und die fiir den Biiro-
bereich spezifischen Erscheinungsformen wie Strefl durch Uber- bzw.
Unterbeanspruchung, Zeivdruds, Menge und Kompliziertheit von Ar-
beitsaufgaben, Konzentrationsstérungen, Unzufriedenheit mit mensch-
lichen Bezichungen, Leistungsabfall, neuropsychische Stérungen und vor-
zeitige Ermiidung systemarisch zu untersuchen und Mafinahmen zum
Angehen dieser Ursachen und Symptome zu erarbeiten sind 2.

Es bleibt festzustellen, dafl die Arbeitswissenschaft bislang den dispositi-
ven Bereich in ihren Untersuchungen ausgespart hat. Hingegen liegen
umfangreiche Analysen und Untersuchungen zum operativen Arbeitshe-
reich {etwa zu Fragen der repetitiven Fliefbandarbeit) vor . Bei kon-

69 Bei Reihungssystemen handelt es sich um Verfahren, die nach dem Prinzip
der supplementiren Alternative konzipiert sind und in einem quantitativen
Verrechnungsmodell Dienstalter und Beurtetlungsnote verpunkten.

70 Neubaner, R., Hifner, E., Waldschitz, 5.: Kompendium iiber Eignungs-
feststellungsverfahren fiir den &ffentlichen Dienst; Baden-Baden 1978;
Meixner, H.-E.: Das Assessment Center, in: Der Bundeswehrbeamte, Teil I,
9, 1978, 8. 167 ff., Teil 11, 11, 1978, §. 218 ff.

71 Heinen, E.: Betriebswirtschafcliche Fihrungslehre =~ Ein entscheidungs-
orientierter Ansatz, Wiesbaden 1978; Mardh, G. [, Simon, H. A.: Organi-
sation und Individuum — Menschliches Verhalten in Organisationen, Wies-
baden 1976.

72 Camra, J. J.; Die kreative Fach- und Fiihrungsarbeit — ein Stiefkind der
Arbeitsqualitic, in: Fortschrittliche Betriebsfithrung 197673, S. 133 ff,

73 Groskurth, P., Volpert, W.: Lohnarbeitspsydiologie, Frankfurt 2. M., 1975,
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kreten Forschungsansitzen (etwa Bedeutung und Funktion des Beforde-
rungssystems, Untersuchungen zur Arbeitszufriedenheit, Entwicklung der
Qualifikationserfordernisse der 90er Jahre u. a. m.) wiren verwaltungs-
interne Forschungsansitze, die im Gestaltungsfeld Personal institutionell
zu koordinieren wiren, durchaus sinavoll. Fiir weitergehende Fragestel-
lungen von iibergreifendem Interesse kénnten sich die Aktivititen auf
das Sichten und Auswerten publizierter Untersuchungen beschrinken.

2.6 Interdependenz zwischen den Gestaliungsfeldern Personal und
Organisation

Zwischen den beiden Gestaltungsfeldern bestehen eine Reihe von engen
Wedhselbeziehungen. Dies gilt zuniichst fiir den funktionalen Bereich:
Wechselbeziehungen finden sich etwa zwischen der Personalentwidklung
im Gestaltungsfeld Personal und der Funktionalisierung im Gestaltungs-
feld Organisation ™, Denn eine Mehrlinienorganisation oder Projektor-
ganisation erfordert andere Qualifikationen als beispiclsweise eine Ein-
linienorganisation: Hier werden breit ausgewiesene Generalisten, dort
mehr ,spezialisierre. Generalisten™ gebraucht, Wechselbeziechungen be-
stehen aber auch im instrumentalen Bereich, z.B. im Hinblidk auf die
leistungsabhiéingige Gehaltsfindung, die iiber ein Gehaltsband mit den
Steuerkomponenten der Arbeitsbewertung (Qrganisation) und der Lei-
stungsbeurteilung (Personal) gesteuert wird.

Weitere Interdependenzen lassen sich bei der Arbeitszerlegung, der
Aufgabengliederung der Standardisierung einerseits, der Personalbe-
darfsermittlung, der Personaleinsatzplanung, Personalfreistellung und
Personalstrukturplanung andererseits aufzeigen ™,

Ein audch in der Verwaltung bislang nicht geltstes organisatorisches und
personelles Problem ist die Frage nach einer Symmetrie von Generali-
sten- und Spezialistenhierarchie. Bislang fehlen der Verwaliung die be-
soldungsrechtlichen Mdglichkeiten und organisatorischen Vorgaben, um
hochbezahlte Spezialisten auch auflerhalb der Fithrungshierardhie zu ver-
wenden, Schlagworte wie Karriereplanung und Juristenmonopol zeigen
einige Aspekte dieses Aktionsfeldes auf ™,

Die engen Wechselbezichungen der Gestaltungsfelder Personal und Or-
ganisation werden besonders deutlich, wenn es um die Realisierung kom-

74 Hill, W., Feblbaum, R., Ulrich, P.: Organisationslehre 1 — Ziele, Instru-
mente und Bedingungen der Organisation sozialer Systeme; Bern/Stuttgart
1976, S. 170 ff.

75 Heinen, 2.2.0., 5. 19 {f.

76 Schifer, F.: Uberlegungen zur Verwaltungsforschung und Verwaltungs-
reform, in: Verein flir Verwaltungsreform und Verwalwungsforschung e. V.
(Hrsg.): Materialien zur Verwaltungsforschung und Verwaltungsreform —
Vier Diskussionsbeitrige, Bonn 1972, S. 10.
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plexer Zielsetzungen geht. So wird beispielsweise heute in der Sozialfor-
schung das Bestreben des Mitarbeiters nach Selbstentfaltung als ein grund-
legendes Motiv menschlicher Dynamik angesehen, worauf auch im Rah-
men der Humanisierung des Verwaltungsbereichs einzuwirken ist.

Ein fiir die Ministerialorganisation interessantes Programm, das aus den
vier Systemkomponenten 7

job-enlargement (Organisation)
job-rotation (Personal)
job-enrichment (Organisation)
level drift (Personal)

besteht, 1aflt sich aufgrund dieser Zielsetzung konzipieren, Mit den Ak-
tionen des ,job-enlargement® werden dabei zwei Ziele verfolgt. Zum
einen soll das Spektrum gleichwertiger Aufgaben auf einem Arbeitsplatz
breiter gespannt werden, womit dem Trend zur Spezialisierung entgegen-
gearbeitet wird, Zum anderen wird eine einheitliche Auslastung aller
Dienstposteninhaber angestrebt. Mit dem Anreichern qualitativ gleich-
gewichriger Aufgaben auf einen Dienstposten wird auf eine breitere Aus-
lastung, weniger Monotonie, mehr Abwedhselung und einem breiteren
Einsatz vorhandener Fihigkeiten, Fertigkeiten und Kenntnisse der Mit-
arbeiter hingearbeitet, Die gleiche Zielsetzung kann andererseits auf der
Personalseite durch Mafinahmen der ,job-rotation® erreicht werden:
Ubersittigung (lihmende Routine) und einseitige Belastung sind ver-
meidbar, wenn Mitarbeiter in einem abgestimmten Zyklus, der von der
Struktur der Titigkeit, aber auch den Neigungen und Interessen des Mit-
arbeiters abhingt, systematisch im horizontalen Verwendungsbereich um-
gesetzt werden.

Durch die Akrionen der Systemkomponente ,job-enrichment® werden
mittels Delegation von Verantwortung, das Einrichten von Arbeits- und
Projektgruppen sowie selbstindig zu erledigende Sonderaufgaben die
Anforderungsstrukturen angehoben und die Vielfalt des Aufgabenzu-
schnitts — zumindest temporir — angereichert. Zielsetzung und MaS8-
nzhmen des ,level drift* liegen vor allem in der langfristigen Verwen-
dungsplanung, die von der Maxime einer kontinuierlich steigenden Her-
ausforderung in der Verwendung ausgeht ™.

Die aufgezeigten vier Systemkomponenten sind miteinander kompensier-
bar — zumindet aber optimierbar — wodurch sowoh! organisatorische

77 Meixner, H.-E.: Grundlagen der Laufbahngestaltung, in: Die Personalver-
tretung 1978/12, S. 499 ff.; Reber, G.: Personales Verhalten im Betrieb,
Stuttgart 1973; Groskwrth, P, u.a., a.a.0. 8. 213 ff,; Wunderlich, D.:
Bessere Arbeitsgestaltung durch Titigkeitswechsel-Job Rotation, Job
Enlargement und Job Enrichment, in: Personal 1973/1, S. 5 {f.

78 Meixner, H. E.: Laufbahngestaltung und Mitarbeitermotivation; in: Die
Bundeswehrverwaltung 197873, S. 65 ff.
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als auch personelle Sachzwinge flexibler bei gleichem Zielgrad gemei-
stert werden konnen. Dies setzt allerdings eine abgestimmte Gestaltung
der Felder Organisation und Personal voraus.

Dafi sie im Sffentlichen Dienst bislang offensichtlich nur schwer zu rea-
lisieren ist, zeigt beispielsweise das Haushaltsstrukturgesetz vom 18. 12.
1975, in dem eine Entbiindelung von Eingangs- und ersten Befirderungs-
imrern im Verhilrnis 35:65 Prozent gefordert wird 7, Diese planstellen-
millige Entbiindelung konnte auf seiten der Organisation weder in allen
Ressorts iiberzeugend nachvollzogen werden, noch hirte der damic ver-
bundene Aufwand in einem WVerhiltnis zu den Folgekosten gestanden
(Umsetzungen u. a.). In Konsequenz hat sich die qualitative Schere von
Dienstpostenbewertung und Planstellenausstarrung weiter getiffner. Die
sozialen Auswirkungen diirfen hierbei nicht unterschirze werden.

3. Aktuelle Probleme

Nach Jahren fast unbegrenzter Forderungsmiglichkeiten und rasanter
Karrieren zeichnen sich im gesamten &ffentlichen Dienst nunmehr
verlingerte Verwellzeiten in den Amtern aller Laufbahngruppen —
und damit geringere Chancen auf berufliches Forthkommen und Ent-
faltung — ab. Enttiuschte Erwartungen und wachsende Klagen der
Mitarbeiter spiegeln dies bereits wider. Die Beftrderungssituation ist
angespannt und in den nichsten Jahren wird sich dieser Engpafi — so-
fern man hierauf nicht durch geeignete und lingerfristige Mafinahmen
einwirkt — kaum wesentlich indern. Denn die Altersschichtungen fast
aller Verwaltungen sind unausgewogen und viele hohe und h&dhste
Beforderungsimter sind mit jungen Mitarbeitern auf Jahre hin besetzt.
Damit stehen diese Entwidklungs- und Befdrderungsmoéglichkeiten
lingerfristig nicht mehr zur Disposition.

Es waren vornehmlich vier Einflufifakroren, die im &ffentlichen Dienst
bis etwa 1972 auf die Befdrderungsrasanz eingewirkr haben. Es be-
gann Ende der 50er Jahre mit einer beadhtlichen Expansion &ffent-
licher Personalhaushalte. Sie erreichte Mitte der 60er Jahre ihren Hhe-
punktr an jihrlichen Zuwachsraten. Jede =zusitzliche Haushaltsstelle
wirkte sich mittelbar — zumindest aber unmittelbar — auf die Be-
forderungssituation aus. Denn der gesetzliche Stellenkegel forciert
auch heute noch, was Parkinson als Verwaltungseinmaleins beschreibt.
Die folgende Graphik zeigt die Zuwacdhsraten der Planstellenentwidk-
lung A 16/B 3 ausgewihlter Bundesressorts in den Jahren von 1960
bis 1975 auf . Der erkennbare Trend ist fiir diese Zeit typisch. Was

79 Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur (Haushalrsstrukturgesetz —
HStruktG) vom 18. 12. 1975 (BGBI I S. 3091).

80 Meixner, H.-E.: Sachgerechte Amterbewertung und das Problem der
Chancengleichheir, in; Die Bundeswehrverwalrung 1977/2, S, 29.
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die Graphik hingegen offen lifit, sind die zusitzlichen Bestrebungen
einiger Ressorrs, ihre Organisation durch die Atomisierung der Refe-
rate zu vergroflern. Hiufig wurden so gegen Ende der 60er Jahre in
einigen Hiusern aus einem Referat zwei und mehr, ohne daff in entspre-
chender Hohe eine qualitative Planstellenausstattung folgte . Die Pro-
bleme dieses Handelns — es fithrte zu Kleinreferaten und einer quali-
tativen Schere zwischen Dienstpostenbewertung und Planstellenaus-
stattung mit der Folge deutlich verlingerter Wartezeiten auf eine ,zu-
stehende® Beftrderung/Einweisung — konstruieren sich erst heute deut-

licher.

Ein weiterer Einflufifaktor von gravierender Bedeutung fiir die Be-
forderungssitutation im Sffentlichen Dienst waren die strukturellen
Verbesserungen der Jahre 1965, 1969 und 1971. Sie brachten sowohl
den obersten Bundesbehirden als auch den Geschiftsbereichen eine
beachtliche Expansion der Beférderungsméglichkeiten. So wurden
1965 25 °/0 der Planstellen der Besoldungsordnung A 16 nach B 3 ge-
hoben; 1969 waren es bereits je 509/ in A 16 und B 3 und 1971 ver-
blieben nur noch 25 %, in der Besoldungsordnung A 16; vergleichbare
Anhebungen gab es bei den Hilfsreferenten (vor 1965 in der Regel
nach A 13 bewertet, herausgehobene A 14; 1971 waren 609%, in A 15
und 40°%p in A 13/A 14), bei den Sachbearbeitern (u. 2. neues Spitzen-

81 Lepper, M.: Uberlegungen zur Grundorganisation in der Ministerialverwal-
tung, in: Verwaltung und Fortbildung Hefr 3/1974, §. 109 #f.
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amt A 13g) und bei den Hilfssachbearbeitern (u. 2. neues Spitzenamt
A 9m). Der ,Volksmund“ in der Verwaltung cdharakterisierte dies
schlicht als Winzerfest: alte Flaschen mit neuen Etiketten.

Die Einwirkungen von Expansion und Nachschiebelisten auf die ohne-
hin kaum noch zu handhabende angeheizte Beférderungssituation
wurden zusiczlich durch eine erhShte Fluktuationsquote (Wedhsel zu
anderen Verwaltungen, Morbiditit u. a.) und eine iiberdurchschnittliche
Quote an jihrlichen Zurruhesetzungen potenziert.

Ein Beispiel aus dem Geschiftsbereich eines personalintensiven Res-
sorts kann verdeutlichen, was damals in kaum 6 Jahren gegeniiber
heute méglich war: Im Schnitt lagen hier die jihrlichen BefGrderungen
in den Jahren 1965 bis 1971 bei 8000 bis 9000 pro anno. 1976 waren
es in derselben Verwaltung nur noch ca. 2200 &2,

Dieser Zahlenvergleich zeichnet den kiinftigen Trend. Die vier Einflufi-
faktoren zeichnen sich heute durch eine negative Rasanz aus. Die
Fluktuationsquote ist nahezu auf die Hiilfte reduziert und viele junge
Mitarbeiter in hohen und hichsten Kmrtern beserzen noch auf Jahre hin-
aus diese Beftrderungsmbglichkeiten. Auch lassen die Altersschichtungen
vieler Verwaltungen in den nichsten Jahren kaum Zurruhesetzungen
gréfleren Umfangs mehr erwarten. Denn die in den niichsten 15 Jah-
ren zur Pensionierung heranstehenden Jahrginge sind im Vergleich
mit einer ausgewogenen Schichtung nicht zuletzt durch kriegsbedingte
Finwirkungen zu schwach besetzt. Flingegen spiegelt sich in der Beset-
zung der Jahrginge 1935 bis 1944 in vielen Verwaltungen die perso-
nelle Expansion &ffentlicher Haushalte wider. Insbesondere hier lie-
gen die Probleme der Zukunft. Dies zeigt das folgende Beispiel: In
ciner personalintensiven Verwaltung sind in einer Laufbahngruppe
60 %/o des Personalbestandes in diesen 10 Jahrgingen anzutreffen, Ende
der 90er Jahre werden dann 2 von 3 Mitarbeitern dieser Laufbahn
im 55ten Lebensjahr stehen oder dlter sein ¥,

3.1 Restriktionen

Das Gestaltungsfeld Personal unterliegt — sieht man einmal von den
bestehenden gesetzlichen und tariflichen Regelungen ab — einer Reihe
einschneidender Planungsrestriktionen, auf die seitens der Personalab-
teilungen bestenfalls nur indirekt eingewirkt werden kénnen. Die
Nachschiebelisten der letzten Jahre mit ihren folgenschweren Auswir-
kungen zeichnen hierbei ein Exirem, das Haushalisstrukturgesetz vom
18. 12. 1975 — wenngleich in den konkreten Folgen weniger deutlich
— ein anderes. Allerdings sollte man dieses Gesetz in seinen Aus-
wirkungen nicht unterschitzen. So wird beispielsweise bei Ressorts mit

82 Meixner, H.-E.: Ansitze einer Beférderungsstrategie, in: Die Bundeswehr-
verwaltung 197774, 8. 88.
83 Schaefgen, a.2.0., S. 107,
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personalintensiven Geschiftsbereichen die Entwicklungsplanung — und
dies nicht zuletzt durch den verstindlichen Druck der Personalrire,
um die Interessen der Mitarbeiter zu wahren, und die geringe Bereit-
schaft, innovative Lisungen zu suchen — mit der planstellenmifigen
Entbiindelung von Eingangs- und ersten BefSrderunpsimtern erschwere,
wenn nicht gar unméglich gemacht. Denn zum Einhale der Vonhundert-
sitze kbnnten einige Ressorts nunmehr de facto gezwungen sein, weit
mehr junge und weniger erfahrene Beamte aus dem Geschiftsbereich in
die Ministerien zu versetzen, als dies aus der Sicht einer ausgewogenen
Entwicklungsplanung sinnvoll ist.

Planungsrestriktionen in einem engeren Sinne, die in Grenzen kalku-
liert und prognostiziert werden kdnnen, sind

die Altersschichtung

die individuelle Beférderungs- und Amrterstruktur sowie

die vorhandene Ausstattung mir Haushaltsstellen.

Durch die Regelungen der Besitzstandswahrung und des Lebenszeit-
prinzips erhalten diese Planungsparameter eine besondere Gewichtung.
Umso erstaunlicher ist es, dafl trotz der Bedeutung dieser Parameter
in fast allen Verwaltungen bislang keine nennenswerten Konzeptionen
und Planungsinstrumente zur Gestaltung einer ausgeglichenen Alters-
schichtung (erwa durch spezielle Rekrutierungsstrategien) sowie einer
ausgewogenen BefSrderungsstruktur entwidkelt wurden.

Es ist vor allem das Verdienst der militirischen Personalplanung und
der Bundeswehrverwaltung, dafl sie auf diesemm Planungssektor titig
geworden sind und zumindest Ansitze systemorientierter Entschei-
dungsmodelle entwickelt haben. Es muf allerdings festgestellt werden
— dies trifft insbesondere den militirischen Bereich —, daf} trotz der
vorhandenen Entscheidungshilfen man den sich abzeichnenden per-
sonellen Fehlentwidklungen nicht rechtzeitig entgegengetreten ist 54,

3.2 Problembereiche der aktuellen Personalsituation in den obersten
Bundesbebirden

In der Ministerialbiirokratie ist die restriktive Beférderungssituation
dzs wohl hervorstehendste Problem im Gestaltungsfeld Personal. We-
niger spektakulir, dennoch vordringlich, sind langfristige Bedarfs- und
Entwicklungsplanungen sowie eine systematische Programmgestaltung
zur Auswahl und Férderung des Fihrungsnachwudhses 5,

34 Vgl. Die Weilbiicher 1970, 1971/1972, 1973/1974 und 1979/1980 zur
Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland und zur Entwicklung der Bun-
deswehr sowie Meixner, H. E.: Beférderungs- und Verwendungsstau —
Schlagworte oder zukunfrsweisende Arbeitsbegriffe, in: ZBR, Anfang 1980.

85 Schonfeld, H. M.: Die Fihrungsausbildung im betrieblichen Funktionsge-
fiige, Wiesbaden 1967; Stiefel, R. Th.: Humanistische Management-Schu-
lung-Ansitze zu einer managementandragogischen Neuorientierung in Un-
ternebmen, Frankfurt a. M. 1975,

201



Ein wichtiges Auswahlmicte] fiir Personalentscheidungen, das Beur-
teilungsverfahren, tendiert heute in vielen Ressorts zur abscluten Ni-
vellierung ®%. Folgt man den Ergebnissen dieser Mefiverfahren, dann
gibt es in einigen obersten Bundesbehdrden nur noch Beamte, die alle
gleichermaflen Spitzenleistungen erbringen. (Trend zur Linksschiefe,
Trend zu den besseren Noten, geringe Differenzierung.) *7. Subjektive
und wenig durchschaubare Rundum-Telephonate miissen dann viel-
fach ersetzen, was die Beurteilungen nicht mehr zu leisten imstande
sind, Auch die Stellenausschreitbung — gedacht als Mittel einer chan-
cengerechten Entfaltung der Mitarbeiter — erweist sich besonders
anfillig fir Manipulationen, sofern man es hierauf anlegt %%, Es soll
Fille gegeben haben, in denen die Stellenausschreibung weniger als
Kommunikationsmittel zum Identifizieren unbekannter Interessenten
fiir nachzubesetzende Aufgaben eingesetzt wurde, als vielmehr zur Le-
gitimation einer im Vorfeld bereits getroffenen personellen Wahl, Ent-
sprechend standen nicht die Anforderungen des Dienstpostens, wohl
aber die konkrete Befihigung des Protegierten Pate. Auch der Ansatz
des Akrionsprogramms kdnnte hier bestenfalls Auswucherungen ein-
engen. Eine grundlegende L8sung wird zu diesemn Problemfeld mit
den angebotenen Instrumenten und Verfahren nicht zu erreichen sein.
Ohnehin steht zu erwarten, daff mit dem Mangel an disponierbaren
Beforderungsplansteflen die Einflufinahme dritter — und das miissen
dann nicht immer sachgerechte sein — auf Beftrderungsentscheidun-
gen zunehmen wird #2.

86 Vgl. Karrasch, W.: Beurteilung ~- Kunst oder Technik, in: Der Bundes-
wehrbeamte, 11, 1976, S. 215 ff.; Happe, R.: Dienstliche Beurteilung und
gleicher Beurteilungsmaflstab — Reflexionen iiber die Einfihrung eines
einheitlichen Richtwerts; in: RiA 1978, Heft 5/6, 5. 81 ff.; Pickuth, H.:
Kritische Bemerkungen zor Reform des dienstlichen Beurteilungswesens, in:
Der Deutsche Beamte; Teil I bis 1V, insbesondere Teil 1, 8, 1977, S. 148 ff.

87 Betrachtet man den Querschnitt aller Beamten, so zeigt sich fiir den Ge-

schiftsbereich des BMVg, dafl von den neun méglichen Differenzierungen
insgesamt immerhin sechs Noten genutzt werden. Allerdings kommen fiir
Auswahlentscheidungen in der Regel nur Beamte vergleichbarer Besoldungs-
gruppen in Betrachr. Hier reduziert sich die Differenzierung dann aller-
dings auf maximal drei Stufen.
Das Spektrum von sechs Noten erklirt sich durch das zv beobachtende
Notengefille von den Spitzenimtern einer Laufbahngruppe hin zu den
Eingangsimtern und dem Gefille zwischen den Laufbahngruppen. Im Mi-
nisterium tendiert das Dreierfeld mit jeder Regelbeurteilung hin auf ein
Zweierfeld.

88 Vgl. Bundesministerium des Innern (Hrsg.): Bundeslaufbahnverordnung —
Verordnung iiber die Laufbahnen der Bundesbeamten; Bonn 1979, S. 16 ff.

89 Welche Fihigkeiten auf einen Dienstposten gefordert werden, ist fiir den
Laien — wnd in dem hier verstandenen Sinne ist dies der einschitzende
Vorgesetzte -~ hiufig schwer abzuschitzen. Mbgliche Verzerrungen, die
durch soziale Erwiinschtheit, fehlendes Hintergrundwissen, mangelnder
Methodenkenntnisse u.a. gespeist werden, sind erkennbar grofi.
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Die subjektive Sicherheit der Mitarbeiter auf eine chancengerechte
Entfaltung ihrer Fihigkeiten, Kenntnisse und Fertigkeiten ist nicht in
allen Ressorts gleichermaflen gewihrleistet . Es mehren sich Klagen,
dafl sich mit der sachlichen und riumlichen Entfernung von der Be-
hordenleitung auch die beruflichen Entfaltungschancen verringern.
Hingegen scheinen sich die Funktionen im engeren Leistungsbereich (z. B.
persénliche Referenten und Hilfsreferenten u. i) als besonders vor-
teilhafte Sprungbretter fiir die weitere Karrieregestaltung zu entwik-
keln. Da die Rekrutierung dieser Stellen einerseits vielfach besonderen
Auswahlkriterien, die nicht nur im objektiven Leistungsfeld liegen
miissen, folgt, andererseits die Beférderungsrasanz der dort verwende-
ten in keinem WVerhiltnis zu den Beforderungsmiglichkeiten anderer
leistungsstarker Mitarbeiter steht, kénnte sich die hier abzeichnende
fehlende Symetrie langfristig besonders nachteilig auf die Leistungsbe-
reitschaft der weniger privilegierten Mitarbeiter auswirken. Dieser
Konfliktbereich bedarf auf Dauer einer grundsitzlichen Klirung. Sie
kénnte in einer iiberzeugenderen Entwidslungsplanung liegen .

Mit dem Mangel an disponierbaren Beférderungsplanstellen geraten
heute Personalabteilungen hiufig in den Schnittpunkt von Interessen-
konflikten. Dies kdnte den Serviceaspekt dieser Querschnittsfunktion
beeintrichtigen, sofern man den sich abzeichnenden Fehlentwicklun-
gen nicht bei Zeiten entgegenwirkt. Hierzu gehdrt auch eine grundsitz-
liche Klirung bei der Gestaltung des Verhiltnisses zwischen Personal-
und Fachabteilung einerseits sowie Mitarbeitern und Vorgesetzten
andererseits.

Die Pflege und Ausgestaltung des Arbeitsklimas erfordert stindige
Anstrengungen #, Auch fiir die Ministerialorganisation bieten sich hier
eine Rejhe interessanter Indikatoren, Methoden und Techniken der
Sozialforschung an, die allerdings bislang — wenn {iberhaupt genutzt
— eher zogernd als systematisch in die Mafinahmenplanung einbezogen
wurden.

3.2.1 Befirderungsstan

Von cinem Beférderungsstau wird gesprochen, wenn — aus der Sicht
der Mitarbeiter — die BefSrderungserwartungen nicht mehr mit der
BefSrderungswirklichkeit tibereinstimmen, Dies ist heute der Fall. Die
Auswirkungen der Diskrepanz zwischen dem in den letzten Jahren
gewachsenen und gepflegten Anspruchsdenken auf eine Beforderung

%0 In Ressorts mit Grofireferaten sind bereits aus quantitativen Erwigungen
die Férderungsméglichkeiten begrenzt. Bei Ressoris mit personalintensiven
Geschiiftshereichen trifft dies analog zu.

71 Meixner, H.-E.: Die elitir-orientierte .. ., 2.2.0., S. 145 f,

92 Vgl. Rosenstiel, L. v., Molt, W., Rsittinger, B.: Organisationspsychologie,
3. Aufl., Stuttgart/Berlin/K6ln/Mainz 1977.
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und den tatsichlichen Beforderungsmiglichkeiten sind in ihren Ver-
istelungen bislang nicht hinreichend untersucht. Aus planerischer Sicht

sind fiinf Aspekte, die zu einem Befdrderungsstau gefiihrt haben, zu
nennen:

— bezogen auf Jahrginge: Bedingt durch die giinstige Befdrderungs-
situation der Jahre 1965—1972 konnten ganze Jahrginge nach den
in der BLV vorgesehenen Mindestzeiten beférdert werden., An die-
sen Méglichkeiten mifit der Nachwudhs seine Chancen. Mit diesem
Vergleich wird die Relation von Leistung und Gegenleistung aller-
dings erschiittert, da die Chancen beruflicher Entwicklung offen-
sichtlich mehr von der Haushaltssituation, der Altersschichtung
sowie der BefGrderungsstruktur abhingen, als von fachlichen Quali-
fikationen und der Leistungsbereitschaft.

— bezogen auf die obersten Bundesbehérden: Die Befsrderungschancen
entwickeln sich in den obersten Bundesbehdrden unterschiedlich. Dies
kann bedingt sein durch die Rekrutierungspolitik, die Expansion, die
Altersschichtung, die Planstellenausstattung (z. B, Anteil der Plan-
stellen iiber B 3, Relation zwischen A 13/A 15 und A 16/B 3).
Hier liegt ein bedeutsames Problem der Zukunft. Hiuser mit iiber-
wiegend lebensjungen Referenten (z. B. das BMFT) werden auf Sicht
mit erheblichen Problemen, die durdh den Vergleich mit anderen
Ressorts verschirft werden, rechnen miissen.

— bezogen auf Laufbahnen: Insbesondere in der Laufbahngruppe des
Hbheren Dienstes zeichnen sich bezogen avf die Laufbahnen in eini-
gen Ressorts deutliche Abweichungen im Hinblick auf die Laufbahn-
exspektanzen ab.

— bezogen auf die qualitative Dienstposten- und Planstellenschere: In
den meisten obersten Bundesbehdrden kann heute nur ein Teil der
Dienstposten mit entsprechend bewerteten Planstellen abgedeckt wer-
den. In einem Ressort betrdgt daher die Zeit einer Beférderung vom
Oberrat zum Direktor — hier sind ca. 90 % aller Hilfsreferenten-
dienstposten nach A 14/A 15 bewertet — heute bereits zwischen
6 und 10 Jahren. Diese Zeit wird in den nidchsten Jahren noch iiber-
schritten. Diese langen Wartezeiten stehen in keiner Relation zu den
Forderungen des Leistungsprinzips: Der Leistung des Mitarbeiters
steht keine entsprechende Gegenleistung der Organisation entgegen.

— bezogen auf einen Funktionsbereich: Viele Ressorts haben in den
letzten Jahren weit mehr Referate eingerichtet, als mit entspre-
chend bewerteten Planstellen abgedeckt werden koénnen. In Kon-
sequenz folgt in einigen Ressorts der Bestellung zum Referenten
in einer absehbaren Zeit auch die Ernennung zum Ministerialrat. In
anderen Ressorts liegen hingegen zwischen Bestellung und Ernennung
mehr als fiinf Jahre. Die Versuchung kénnte sich aufdringen, die
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Schere der einen mit den Planstellen der anderen zu schliefen, und
sei es, daf man bei der Bewilligung nener Planstellen bei den einen
grofiziigig und bei den anderen restriktiv verfihrt oder — was wahr-
scheinlicher ist — die vermeintlich Benachteiligten bei Streichungen

schonender behandelt.

Die objektive Bemessung eines Beférderungsstaus ist {iber die Parameter
Durdhschnittsalter (Mittelwert des durdhschnittlichen Dienst- bzw.
Lebensalters bezogen auf die Mitarbeiter einer Besoldungsgruppe)
Beférderungsalter (Durchschnittsalter aller in dem Befirderungsjahr
beforderten Mitarbeiter bezogen auf Besoldungsgruppen)

moglich. Diese Analysen sind im Vorfeld von Mafinahmen, die linger-
fristig Bestand haben sollen, angezeigt **. Zur Absicherung einer Kon-
zeption wire allerdings zu kliren, welche Bedeutung diesem extrinsi-
schen Motivator zukommt und in welchem Rahmen Kompensationen
durch intrinsische Anreize mdglich sind. Dabei sollte auch der Frage
nach der grundsitzlichen Bedeutung des erst in den letzten Jahren so
differenzierten Rang- und Statussystems fiir die Leistungsbereitschaft
der Mitarbeiter nachgegangen werden.

3.2.2 Verwendungsstan

Dieser Begriff entstammt urspriinglich der militdrischen Diktion. 1970/71
bewilligte der Deutsche Bundestag zeitlich befristete Ermichtigungsstellen
(Weiflbudhstellen) zum Abbau eines Beférderungsstans ®¢. Dadurch konn-
ten vornehmlich Hauptleute mitunter ohne Wechsel ihrer Funktion zum
Major befordert werden. Mit dieser Mafinahme wurde zwar die Beftr-
derungsstau abgebaut. An seine Stelle trat indes ein Verwendungsstau
gepaart mit dem Anspruch der Beférderten auf eine dem Rang entspre-
chend hdherwertige Tdtigkeit.

In einer weiter gewihlten Auslegung besagt der Begriff, daf eine sy-
stematische Verwendungsabfolge infolge fehlender Regenerationsmdglich-
keiten nicht méglich ist. Dies kann audh fiir die Ministerialbiirokratie zu
einem zentralen Problem werden. Denn wem als Hilfsreferenten 20 Jahre
und linger die Entscheidungen durch Vorgesetzte abgenommen werden,
und wer es nicht gelernt hat, Verantwortung zu tragen, diirfte spiter

93 Insbesondere Personalvertretungen begniigen sich heute hiufig nicht mehr
mit Analysen {iber die Beférderungssituation im eigenen Bereich. Es wer-
den hingegen Vergleiche fiber den eigenen Geschiftshereich hinausgehend
angestelle. (Etwa Post: BefSrderungssituation im gehobenen Dienst in den
Amtern A 9/A 10 u.a.). In einer offiziellen Stellungnahme hat der Bun-
desmunister fiir Verteidigung dem Deutschen Bundestag Argumentations-
papicre mit entsprechenden Riickschliissen vorgelegt (vgl. Weiflbuch 1970
und 1971/1972), Als Vergleichsmafistab bieten sich die hier aufgezeigten
Paramerter an.

94 Weilbuch 1971/1972, 2.2.0,, 8. 157 {f.
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kaum in der Lage sein, im letzten Drittel seines Berufslebens diese Fer-
tigkeiten zu entwidkeln. Ansitze, wie man einem Verwendungsstau ent-
gegenwirken kann, wurden bereits unter Ziffer 2.6 aufgezeigt.

3.2.3 Probleme der Mitarbeiterfiibrung

Die restriktive BefSrderungssituation hat auch Auswirkungen auf das
Miteinander von Vorgesetzten und Mitarbeitern. Man kann fiir die Zu-
kunfr unterstellen, dafl die durchschnittlichen Verweilzeiten in einem
Amt und damit wohl auch — wenn auch nicht zwangslinfig — auof
einen Dienstposten zunehmen werden. Vorgesetzte und Mitarbeiter miis-
sen sich daher auf ein lingeres Miteinander einstellen. Gepaart mit der
Hoffnungslosigkeit auf eine Foérderung kénnte dies mit steigendem
Lebensalter zu gravierenden Fiihrungsproblemen fiihren. Die Probleme
konnen sich auf Sicht zusitzlich verschiirfen, zumal dann, wenn man
bedenkt, dafl heute auch fiir den Sffentlichen Dienst eine Bestenauswahl
mglich ist %5, die in den vergangenen Jahren bereits an den quantitati-
ven Voraussetzungen scheiterte,

Einige Ressorts haben in den letzten Jahren das Miteinander von Vor-
gesetzten und Mitarbeitern in ,Fiihrungsleitlinien® zumindest formal
geregelt. Hiufig wird dabei allerdings iibersehen, dafl deren Lektiire —
man sollte nicht vorbehaltlos unterstellen, daff sie von jedem gelesen
wird — nicht zwangsliufig auch Verhalten dndert. Hierzu gehért mehr:
Parallel geschaltete Fortbildungsveranstaltangen und Verhaltenskontrol-
len. Wo diese Rahmenbedingungen fehlen, sollte man nicht allzu un-
kritisch auf Verbesserungen im Miteinander hoffen.

Verhalrenskontrolle bedeutet in diesem Falle aber auch, daff man die
den Fiihrungsleitlinien zugrundegelegten Fertigkeiten, Kenntnisse und
Fihigkeiten bei Personalentscheidungen beriicksichtigt. Die Fiihrungsleit-
linien miifiten daher mit den Instrumentarien des Gestaltungsfeldes
Personal {etwa Beurteilungsverfahren, Assessment-Center-Programme,
Werdeginge u. a.) abgestimmt werden. Dabei sollte man erwigen,
inwieweit ein Utrteil der Mitarbeiter sinnvoll in den Entscheidungspro-
zef eingebaut werden kann *6, Die Beurteilung der Vorgesetzten durch
Mitarbeiter ist sicherlich eines der interessantesten Aspekte zukiinfriger
Personalpolitik.

3.3 Lingerfristige Probleme

Das Meistern der vertikalen Substitutionsprobleme 15t eine Aufgabe der
Zukunft. Denn die quantitative Seite vom Bildungs- und Beschiftigungs-

95 Koch, R., 2.2.0., S. 136 {f.

96 Stiefel, R. Th.: Fortbildungsphilosophie und Programmplanung. Verwal-
tung und Fortbildung Sonderheft 1, K&In/Bonn 1974; ders.: Pidagogische
und lernpsydhologische Grundlagen in der Management-Lehre, in: Zeit-
schrife fiir Rationalisierung 1973/3, 8. 77 ff.
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system entwickelt sich zunehmend auseinander, Dem Angebot an Akade-
mikern, Fachhochschulabgingern und Abiturienten steht kein entspre-
chender Bedarf gegeniiber. Konkret wirkt sich dies bei einigen Qualifika-
tionen heute bereits in der grofien Zahl an Bewerbungen fiir wenig nach-
zubesetzende Vakanzen aus. Neue und zusitzliche Selektions- und Pla-
zierungsverfahren sind zu konzipieren und zu entwidkeln, um die Flut
der Bewerbungen bearbeiten und die fiir einen Verwalmngsbereich ge-
eigneten Bewerber auswihlen zu konnen 7.

Mittelfristig wird sich die Verwaltung der Frage stellen miissen, in
welchem Umfange sie Mitarbeiter in Funktionen verwenden kann und
will, die gemessen am Ausbildungsniveau der Bewerber unterwertig
sind. Die hier zutreffenden konzeptionellen Entscheidungen sind mafi-
geblich, ob sich auf Sicht das Laufbahngruppensystem iiberzeugend be-
hauptet.

4. Perspektiven und Handlungsalternativen

Das Entwidkeln geeigneter Mafinahmen, um den sich in den Ministe-
rien und deren Geschiftsbereichen abzeichnenden Beférderungs- und
Verwendungsstau langfristig entgegenzuwirken, ist ein vordringliches
Anliegen im Gestaltungsfeld Personal, Hierzu bedarf es zunichst einer
iiberzeugenden Personalpolitik, die Grundsitze zu entwickeln hat, an
denen die konkreten Vorschlige zu messen sind. Weniger aktuel]l —
aber dennoch bedeutsam — ist die Forderung nach einer iiberzeu-
genden Konzeption zur Auswahl, FSrderung und Entwidklung von
geeignetem Fithrungsnachwudhs.

4.1 Die Notwendigkeit einer Personalpolitik

Eine Personalpolitik fehlt heute im &Gffentlichen Dienst. Diese Aussage
beweist sich sowohl an grundsitzlichen Entscheidungen, als auch im
Einzelfall ®®. Zu erwihnen ist hier aus letzter Zeit die Streichung der
Bewihrungsbeforderung fiir Beamte und die gleichzeitige Verbesserung
des Bewihrungsaufstiegs fiir die Angestellten %,

Die Personalpolitik wirkt - wie bereits aufgezeigt — auf die Gestal-
tung von Handlungsmazimen ein. Die genannten Grundsitze lassen
sich im Rahmen der Personalplanung operationalisieren, Dies setzt aller-
dings neben dem Setzen von Normen auch den Willen zu deren Reali-
sierung voraus. Nur durch eine Selbstbindung wird Personalpolitik auf
Dauer glaubhaft werden kénnen.

97 Althoff, K., Brandstitter, H.: Voraussetzungen und Konsequenzen der Ein-
fiihrung eines einheitlichen psydhologischen Auswahl- und Zuordnungsver-
fahrens flir den &ffentlichen Dienst; in: Bericht der Studienkommission,
2.2.0., Anlageband 10, 8. 210 ff.; Neuberger, N., 2.2.0., S. 235 ff.; Meix-
ner, H-E.: Eignungsfeststellungsverfahren, in: VOP 1978, Heft 11/12,
S. 60 ¢,

99 Lecheler, 2.2.0., 5. 47 ff.

100 Schnupp, G., a.2.0., 5. 410 if.

207



4.2 Lingerfristige Personalplanung

Insbesondere die Entwicklungsplanung und die Strukrurplanung er-
fordern langfristige Planungsmodelle. Hiufig wird bei Personalent-
scheidungen den quantizativen Restriktionen zu wenig Rechnung ge-
tragen. Es sollte aber in jedem Falle deutlich bleiben, dafl die Befirde-
rung eines etwa 40jihrigen Mitarbeiters zum Ministerialdirektor —
und sei es, daf} er als Seitencinsteiger in die Verwaltung kommt — fiir
die nichsten 25 Jahre diese Planstelle einnehmen konnte, Es wire al-
lerdings nicht hinreichend, bei der Entscheidung nur diese Planstelle
im Auge zu behalten. Die tatsichlichen Auswirkungen reichen weiter.
Sie beeinflussen ganze Be- und Férderungsketten.

Besondere Aufmerksamkeit wird der Aufban einer ausgewogenen
Altersschichtung erfordern. Neben einer auch auf Jahrginge ausgerich-
teten Rekrutierungspraktik ist zu priifen, ob man nicht vermehrt
Planstellen auf Zeit besetzen sollte, zumal sich die Arbeitsmarktsitua-
tion grundlegend geindert hat, Damit kdnnen nicht nur neue Wege
der Personalwahl beschritten werden. Diese Strategie hat auch eine
arbeits- und gesellschaftspolitische Dimension. Denn mit den befri-
steten Vertrigen finden bei konstantem Planstellenvolumen ein Viel-
faches an Bewerbern — wenn auch befristet -—— eine berufliche Beschif-
tigung. Die Hoffnungslosigkeit der Arbeitssuchenden wird kalkulier-
bar. Die Alternative ist auf seiten des befristet eingesteliten Personals,
arbeitslos oder in den entscheidenden Lebensjahren eine qualifikations-
gerechte, allerdings zeitlich begrenzte Beschiftigung mit Aussicht auf
einen Dauervertrag. Die Vorteile sind audh fiir die Verwaltung nicht
zu unterschitzen.

In der Personalstruktur der Universititen, aber auch im militirischen
Bereich, gibt es hierzu praktizierte Ansitze '®. Zu nennen sind bei-
spielhaft die Strukturprinzipien aus dem milicirischen Modell:

— des Berufssoldaten

— des Soldaten auf Zeit

— der vorgezogenen Altersgrenzen in Abhingigkeit der Besoldungs-
gruppe.

Bedenkt man, dall bei einem Personalkérper von ca. 30000 Plan-
stellen ein jihrlicher Erginzungsbedarf von ca. 750 Neueinstellungen
moglich ist, hingegen bei einem Verhiltnis: ein Lebensbeamter zu
2 Zeitbeamten (befristet auf 10 Jahre) stact 750 Neueinstellungen sich
diese Zahl auf 1875 Finstellungen pro Jahr erhéht, dann wird die
arbeitsmarktpolitische Dimension dieser Rekrutierungsstrategie deut-
lich. Allerdings — das sollte an dieser Stelle deutlich bleiben — greifen
diese Mafnahmen arbeitsmarktpolitisch erst mirtelfristig. Die Vorteile
fiir die Verwaltung (stindige Regenerierung, keine Uberalterung, neu-

101 Meixner, H-E.: Ansdtze ..., 2.2.0, 5. 14 £f.
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estes Wissen u, a.) sind indes in einem kiirzeren Planungszeitraum er-

kennbar.

4.3 Alternativen zum Abbau des aktuellen Beférderungs- wnd Ver-
wendungsstans

Zum Abbau des Beférderungsstaus zeichnen sich zumindest theoretisch
mehrere Handlungsalternativen ab, die im einzelnen auf ihre Wirk-
samkeit hin untersucht werden miifiten:

Alternative 1: Temporires Bewilligen zusitzlicher Planstellen nach ei-
nem differenzierten Verteilungsschliissel

Alternanive 2: Zuriidkfithren der Dienstpostenbewertung auf die An-
sitze der Planstellenausstattung {Schliefen der gqualita-
tiven Schere)

Alternative 3: Vorziehen der Altersgrenze, friihzeitige Pensionierun-
gen
Alternative 4: Reduzieren der Befdrderungsringe

zu Alternative 1: Durch die qualitative Dienstposten- und Planstel-
lenschere wire fiir diese Mafinahme ein Dispositionsrahmen gegeben.
Auch ist der Deutsche Bundestag in der Vergangenheit entsprechenden
UOberlegungen bereits gefolgt. Allerdings verursacht diese Alternative
zumindest temporir zusitzliche Kosten, was derzeit die Realisierung
fraglich werden lifit.

zu Alternative 2: Ein Schlieen der qualitativen Schere miifite in Kon-
sequenz zu einer Herabstufung bestehender Bewertungen fiihren. Dies
kénnte zu ciner grifleren Unruhe fiithren, obgleich mit dieser Mafi-
nahme Umgekehrtes bezweckt werden soll. Gestaltungsalternativen
— wenn auch keine {iberzeugenden — sind ku-Vermerke nach Abgang
des Dienstposteninhabers oder die Bewertung nach Spitze fiir einen Teil
der Dienstposten. Dies kann insbesondere auch im Hinblidk auf eine
Konzeprion der Nachwudhsplanung sinnvoll sein.

zu Alternative 3: Aufgrund der Altersstruktur in vielen Verwaltungen
sollte man von dieser Alternative mittelfristig keine wesentliche Entla-
stung erwarten. Denn die Jahrginge, die in den nichsten 10 bis 15 Jah-
ren zur Pensionierung heranstehen, sind in sehr vielen Verwaltungen
ohnehin nur schwach besetzt. Hinzu kommr, daf hiervon zunidhst
Jahrginge profitieren, die bereits durch die giinstige Beférderungs-
situation der Jahre 1965 bis 1972 rasante Karrieren durchlaufen ha-
ben. Ein weiterer Grund, der abzuwigen ist, liegt in der nur auf-
schiebenden Wirkung des Problems bei dieser Mafinahme: Mittelfristig
entsteht ein erneuter Stau.

zu Alternative 4: Reduzieren der Befdrderungsstufen: In den obersten
Bundesbeh&rden stehen im hdheren Dienst den vier Funktionsstufen
des Hilfsreferenten, des Referenten, des Unterabreilungsleiters und des
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Abteilungsleiters insgesamt sieben Beférderungsringe zwischen A 13
bis B 9 gegeniiber. Sofern diese Differenzierungsmiglichkeiten im
Rahmen der Dienstpostenbewertung nicht iiberzeugend genutzt wer-
den, sollte man erwigen, die Beforderungsringe bedarfsorientiert zu
reduzieren.

Bis heute steht eine grundsitzliche Klirung aus, mit welchen Auswir-
kungen man bei einem differenzierten Rang- und Statussystem in
bezug auf das Leistungs- und Entscheidungsverhalten etwa eines Be-
amten zu rechnen hat. Inwieweit sich Opportunisten in einem stark
differenzierten Rang- und Statussystem besonders entwickeln werden,
bedarf ebenso einer Anwort, wie die Frage, ob eine stark differenzierte
Beforderungspyramide letztendlich ratsichlich Anreize und Zufrieden-
heit schafft. Diesen Problemen wire vorbehaltslos nachzugehen, bevor
einzelne Mafinahmen geplant werden.

Die aufgezeigten Alternativen sind nicht als ein Aliud zu verstehen,
Mischformen kénnen durchaus sinnvoll sein. Eine Entscheidung zu
diesen wichtigen Fragen sollte man allerdings nicht dem Gespiir oder
der Institution {ibetlassen. Ein systemanalytischer Ansatz diirfte auf
Sicht lohnender sein.

Zum Entgegenwirken eines Verwendungsstaus sind Ansitze des job-
rotation, des job-enlargement, des job-enrichments und der elitir-
orientierren Befdrderungsstrategie zu erwigen *8. Die Strategie zielt auf
eine intensive Vorbereitung einer kleinen, begabten Mitarbeitergruppe.
Es gilt moglichst frijhzeitig den Nachwuchs an Fithrungskriften ~—
ohne Beschrinkungen der Laufbahn — durch fsrderliche Verwendun-
gen und gezielte Fortbildungsmafinahmen fiir Spitzenpositionen vor-
zubereiten. Der Fithrungsnachwuchs erhilt gegeniiber den anderen
Kollegen einen Forderungsbonus. Dieser wirkt sich allerdings nicht
nur auf das Beforderungstempo aus. Denn der Werdegang ist darauf
angelegr, in kurzer Zeit durch eine aufeinander abgestimmte Verwen-
dungsfolge erforderliches Fiihrungswissen und Fiihrangstechniken am
Arbeitsplatz zu vermitteln. Das Vorrecht auf breite und gezielte Ver-
wendung fiithrt zwangsliufig zu einer hoheren Qualifikation.

Eine wichtige Voraussetzung dieser Strategie — die im industriellen
Bereich im Rahmen der Trainee-Auwsbildung seit Jahren erfolgreich
verfolgt wird -— liegt in den Auswahlmitteln, um Fihrungspotentiale
friihzeitig identifizieren zu kdnnen. Zwar finden vermehrt psycholo-
gisch orientierte Testverfahren Anwendung. Es bedarf allerdings noch
weiterer Anstrengungen, um diese Verfahren, wie sie in dem Assess-
ment-Center-Programm Anwendung finden, zu verbessern.

Die Probleme der Altersschichtung und der EAmterstruktur erzwingen
von der Verwaltung entsprechende Handlungsalterpativen., Versiumt

98 Vgl. hierzu Ziffer 2.6.
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man. beizeiten auf die sich abzeichnende Entwidklung einzuwirken,
dann wird es in den niichsten Jahren zu einer Uberalterung in den
Fihrungspositionen kommen, Gerade hier aber sollte man nichts unver-

sucht lassen, damit die Fiihrungsstruktur im Altersaufbau ausgewogen
bleibt.

In diesen Zusammenhang ist auch der Frage einer stirkeren Mobilitit
zwischen Ministerium und Geschiftsbereich (bislang eine Einbahn-

strafle}, zwischen den Ressorts und zwischen Verwaltung und Wirt-
schaft nachzugehen.

4.4 Aktionsfelder des Personalwesens

Aus der praktischen Stabsarbeit haben sich die im folgenden ausgewie-
senen Analysen und Programme fiir das Gestaltungsfeld Personal ent-
wickelt. Sie sind sicherlich nicht hinreichend, lassen aber andererseits
eine Trendaussage zu. Zur weiteren Ausgestaltung und Absicherung
dieses Ansatzes sollte eine IST- und SOLL-Analyse mit dem Ziel einer
Problemerkennung vorgeschaltet werden.

4.4.1 Quantitativ-strukturelle Aktionsebene

— Personalstatistik
— Fluktuationsstatistik
— ‘Trendanalysen
— Regressionsanalysen

— Analyse der Altersschichtung und Befdrderungsstruktur
— nach regionalen {Geschiftshereich)
— nach funktionalen (Laufbahnen)
— nach externien {(andere Ressorts)

— Arbeitsmarktanalysen und arbeitsbezogene Zukunftsforschung
— Bedarfsmodelle

— konzeptionelle Planungsstrategien
— quantitative Simmulationsmodelle
— Befdrderungsstrategien

— Planungshilfen
— quanttative Planungshilfen
— Reihungssysteme (Punke-Wert-Verfahren)

— Rekrutierungsmodelle

~— quantitative Struktur- und Verwendungsmodelle

— gquantitative Kontrollverfahren

— Verfahrensentwicklung zur Bilancierung des ,Human capital®.
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4.4.2 Qualitativ-instrumentelle Aktionsebene

— Programmentwiddung zu Verwendungs- und Werdegangsmodellen

— Programmentwicklung eines integrierten Personalverwendungs- und
Fortbildungsstenerungssystems.

— summarische und analytische Verfahrensentwiddung fiir Anforde-
rungsprofile

-— Entwicklung von Auswahlsystemen
— Selektonsvertahren
— Plazierungsverfahren

— Erarbeitung von Normwerten fiir die vertikale und horizontale
Personalsteuerung

— Dienstposten und/oder rangorientierte Entwidklungsstrategien

4.4.3 Soziotechnische Aktionsebene

— Arbeitsplarzanalysen

— Programme zur Anpassung der Mitarbeiter an die Arbeit (z. B.
auch: der iltere Arbeitnehmer in der Verwaltung, Teilzeitbeschif-
tigung, weibliche Mitarbeiter, Arbeitsregelung)

— Programme zur Anpassung der Arbeit an den Menschen

— Programme zur Kommunikation und Partizipation (z. B. Vorschlag-
wesen etc.)

— Informationssysteme.

4.4.4 Arbeitsklima

— Analysen und Trends zur Berufs- und Arbeitszufriedenheit
— vergleichende Analyse zur Motiv- und Bediirfnisstruktur
— vergleichende Analysen zum Anspruchsniveau
— Trends und Prognose

— Programmgestaltung zur Motivierung von Mitarbeitern
— Entwickeln und Pflegen von Anreizsystemen
— Konkretisieren und Ausgestalten von Modellen der Mitarbeiter-
fithrung
— Management, Techniken.
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5. Zusammenfassung

Die Entscheidungsfindung im Gestaltungsfeld Personal als integrativer
Bestandtell der Verwaltung bedarf heute einer breiten Informations-
und Datenbasis, um den Erfordernissen einer effizienten und sozial-
orientierten Personalplanung entsprechen zu konnen. Der dabei zu
leistende Aufwand sollte nicht iiberschitzt, jedoch auch nicht zu ge-
ring veranschlagt werden. Kostenneutrale Ansitze zeichnen sich in
einer Uberpriifung der traditionellen Aufgabengliederung personal-
bearbeitender Stellen ab, Um die bestehende Strukrur den Forderun-
gen eines agierenden Personalmanagements besser anzupassen, konnte
die organisatorische Gliederung nach funktionalen Gesichtspunkten
eine zielorientierte Alternative sein. Die Zweckmifigkeit einer Zen-
tralisierung bzw, Dezentralisierung wire bei jeder Funktion gesondert
zu prifen. Zumindest die Grundlagenforschung konnte zweckmiRig
ressortiibergreifend konzipiert und institutionalisiert werden.



