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Die verhakten Karrieren

— Neue Wege aus dem Dilemma eines Beférderungs- und Verwendungsstaus -

Von Prof. Dr. Hanns-Eberhard Meixner, Kéln*

Mit der Verabschiedung des ,Gesetzes zur Verbesse-
rungs der Personalstruktur in den Streitkraften* im
Deutschen Bundestag am 14. Juni 1985 und der Zustim-
mung durch den Bundesrat hat die Diskussion dber
Lésungsalternativen zur Behebung eines Beférderungs-
und Verwendungsstaus im 6ffentlichen Dienst eine neue
Dimension erreicht. Die breite und mitunter heftig ge-
fiihrte Diskussion im Vorfeld dieses Gesetzes hat erken-
nen lassen, daB eine Konkretisierung des Problems, sei-
ner Ursachen, Auswirkungen und Lésungsalternativen
fir eine sachliche Diskussion angezeigt ist.

In diesem Beitrag werden die Begriffe des Beforde-
rungs- und Verwendungsstaus sowie denkbare Losungs-
alternativen fir den 6ffentlichen Dienst aufgezeigt.

* Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser (40) vertritt an
der Fachhochschule fir offentliche Verwaltung Nordrhein-
Westfalen und als Lehrbeauftragter an der Universitdt Bonn
betriebs- und sozialwissenschaftliche Facher. Zuvor war er im
Bundesministerium des Innern und im Bundesministerium der
Verteidigung mit konzeptionellen Themen der Personalpolitik
befapt.
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1. Ausgangslage

Die Klagen Gber verhakte Karrieren werden in nahezu
allen Verwaltungen vernehmlicher. Viele der Betroffenen
sehen nur noch geringe Chancen, ihrer Tachtigkeit und
Leistung angemessen gefordert zu werden. Diese Er-
kenntnis trifft um so hérter, da noch vor wenigen Jahren
zQgige, mitunter rasante Karrieren geschlossener Einstel-
lungsjahrginge nicht selten waren'. Daran gemessen fal-
len die heutigen Beférderungs- und Laufbahnerwartun-
gen bescheiden aus.

Nunmehr sind den vollen, verschwenderischen Jahren
offentlicher Personalhaushalte die Sparhaushalte gefolgt.
An vieles, was noch vor einigen Jahren undenkbar
schien, hat man sich gewoéhnen mussen. So etwa an die
schier endlos langen Wartezeiten bei Beférderungen.

Nicht immer allerdings wird in diesem Zusammenhang
erkannt, da8 vieles von dem, was heute beklagt wird, eine

1 VgL hierzu Hans-Eberhard Meirner, Wie macht man Karriere
in der Verwaltung? Einige Anmerkungen zur Theorie und
Wirklichkeit der Befdrderungspraxis im offentlichen Dienst,
DOV 1979, S. 275-282.
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Anniherung an die Normalitit ist. Denn die Beforde-
rungshysterie der Jahre um 1970 war nur moglich, da
gleichzeitig viele atypische ,Karrieremacher” zusammen-
trafen: Expansions- und Erginzungsbedarf waren erhoht
und eine Reihe von strukturellen Verbesserungen (Stel-
lenobergrenzen, BBesG § 26) sorgten fir eine zagige Ab-
folge von Beforderungen®.

Die Chancen der Vergangenheit haben sich nunmehr als
eine drickende Hypothek fur die kommenden Jahre ge-
wandelt. Eine unharmonische Altersstruktur und viele -
gemessen am Amt - sehr junge Mitarbeiter in Spitzenpo-
sitionen der Laufbahnen blockieren tber Jahrzehnte den
notwendigen Regenerationszyklus. Neben einem Befor-
derungsstau kommt es zu einem Verwendungsstau: Eine
systematische Abfolge von qualifizierenden Verwendun-
gen wird erschwert, wenn nicht gar unméglich. Ver-
scharft wird dieser negative Trend durch die Sparhaus-
halte von Bund, Landern und Gemeinden.

Statt in dieser Situation auszugleichen, um langfristigen
Schaden abzuwenden, werden nach der Devise: Sparen,
koste es, was es wolle! Eingriffe in den Personalhaushalt
ohne Bezug zum Gesamtproblem vorgenommen. Dieser
restriktive Kurs hat in vielen Bereichen der 6ffentlichen
Verwaltung, aber auch quer uber alle Verwaltungen hin-
weg in den Laufbahngruppen des einfachen und mittle-
ren Dienstes zu unertriglichen Hirten gefuhrt’. Ein ex-
plosives Gemisch ist entstanden, das nunmehr panikarti-
ges Verhalten beginstigt. Die Lunte aber, die zur Explo-
sion fihren koénnte, wurde seitens der Militars, allerdings
nicht nur durch das Vorhaben, 1500 Offiziere vorzeitig zu
pensionieren, gelegt. Was hier in den letzten Jahrzehnten
- fast unbemerkt vom ubrigen offentlichen Dienst -~ mog-
lich war und selbst heute noch mdglich ist, wird die
Verantwortlichen vor kostenintensive Zugzwinge stel-
len*. Viele Politiker haben sich auf eine Argumentation
eingelassen, die neue Zeichen setzt und - da man dem
Gebot des Gleichheitsgrundsatzes wird folgen missen -
die Einsparungen am Personal der letzten Jahre mehr als
aufzehren wird. Die Gewerkschaften und Verbande wer-
den diese Chance nicht ungenutzt lassen, und sie werden
auf ihre Weise und mit ihren spezifischen Winschen die-
sem Beispiel folgen. Das kostet seinen Preis.

I1. Das Problem

Viele Verwaltungen stehen heute gleichermaBen wie die
Militirs vor dem Problem einer angespannten Personal-
struktur. Sie mlssen mit einer unharmonischen Alters-
schichtung und einer unausgewogenen Amterstruktur
unter erschwerten Bedingungen (etwa Sparhaushalte)
fertig werden. Anders als im militarischen Bereich, der
fr sich exklusive Vorrechte beansprucht und auf diesem

2 Ders., Personalpolitik, 1982, S. 84 {Y.; ders., Karrierefibel - Auf
zum Olymp, 3. Aufl. 1984.

3 Etwa 70 % aller Mitarbeiter des dffentlichen Dienstes gehoren
dem vergleichbar einfachen und mittleren Dienst an.

4 Es wurde seitens des Bundesverteidigungsministers, aber
auch seitens der Politiker nachdricklich betont, da8 keine
Verwaltung vergleichbare Probleme wie die Streitkrifte habe.
Damit sei auch ausgeschlossen, da8 berechtigte Forderungen
aus anderen Bereichen des offentlichen Dienstes erhoben wer-
den kdnnen.

Wege - gemessen am (brigen 6ffentlichen Dienst — unge-
wohnliche Hilfen zuerkannt bekommt, gilt far die Ver-
waltung derzeit noch die Devise, mit eigenen Mitteln
einen grofBeren Flichenbrand zu verhindern.

1. Altersschichtung

Man kann von einer unausgewogenen Altersschichtung
sprechen, wenn einzelne Jahrginge Uber- bzw. unterpro-
portional besetzt sind. Als Formel einer ausgewogenen
Altersschichtung (Soll-Struktur) gilt folgende Faust-
formel:

P,:GV, - Jp

Py = Personalbestand insgesamt bzw. differenziert nach
Laufbahngruppen/Laufbahnen

GV, = Gesamtverweilzeit in Jahren
Jp = durchschnittliche Jahrgangsstirke

Beispiel: Bei einem Personalbestand von 1000 Mitarbei-
tern und einer durchschnittlichen Gesamtverweilzeit von
40 Jahren pro Mitarbeiter ergibt sich folgende durch-
schnittliche Jahrgangsstirke®:

1000 : 40 = 25 Mitarbeiter pro Jahrgang

2. Amterstruktur

Anhaltswerte fur eine ausgewogene Amterstruktur sind
abhéngig von den personalpolitischen Vorgaben einer
Verwaltung. So stehen beispielsweise bei einer elitar-
orientierten Beforderungsstrategie andere Prinzipien und
Beforderungsgrundsitze im Vordergrund als bei der Be-
forderungsstrategie nach Anciennitat®. Wihrend erstere
die Forderung einer exklusiven Fihrungsmannschaft auf
Kosten der Laufbahnchancen einer breiteren Mitarbeiter-
zahl betont, baut die Beforderungsstrategie nach Ancien-
nitéit auf gleiche Laufbahnchancen moglichst vieler Mit-
arbeiter.

Die Laufbahnchancen von Mitarbeitern sind somit ab-
héngig von der Beforderungspolitik (Beforderungsstrate-
gien), der Altersschichtung und dem Stellenkegel. Hinzu-
kommt als weitere Variable die Expansionsquote (positiv
in den Jahren 1960-1975, negativ ab 1975). Liegt eine
harmonische Altersschichtung vor, dann berechnen sich
aus den Vorgaben des gesetzlichen Stellenkegels die
durchschnittlichen Verweilzeiten in den Beférderungs-
amtern nach folgender Faustformel:

GV,:Asr=mV,
GV, = durchschnittliche Gesamtverweilzeit in Jahren

Agr = prozentualer Anteil der Beférderungsplanstellen
am Gesamtstellenvolumen einer Laufbahn (z. B.
Vomhundertsatz des gesetzlichen Stellenkegels)

5 Die durchschnittliche Verweilzeit errechnet sich aus mehreren
Variablen. Hierzu gehoren: Vorzeitige Abgange, Wechsel zu
anderen Dienstherren, Tod, Aufstieg, Rekrutierungspolitik,
etc.

6 Diese Zusammenhdnge sind bei Meirner, Personalpolitik
(Anm. 2), S. 122 fY. beschrieben.
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mV, = mittlere Verweilzeit im Amt.

Als Anhaltswerte ergeben sich fiir die Laufbahngruppen
folgende Werte:

hoherer Dienst: Bei einer Gesamtverweilzeit’ von 35 Jah-
ren nach Anstellung

35 : 20/100 = 7 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 13
35 : 40/100 = 14 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 14
35 : 30/100 = 10,5 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 15
35:10/100 = 3,5 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 16

gehobener Dienst: Bei éiner Gesamtverweilzeit von 42
Jahren nach Anstellung

42 : 18/100 = 7,5 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 9
42 : 36/100 = 15 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 10
42 :30/100 = 12,6 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 11
42 : 12/100 = 5,0 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 12
42 : 4/100 = 1,6 Jahre; mittlere Verweilzeit in A 13

Befordert man in diesem geschlossenen System einen
Mitarbeiter vor Ablauf der mittleren Verweilzeit im Amt,
dann wartet ein anderer bzw. andere entsprechend linger
auf eine Beférderung. Wird beispielsweise ein Regie-
rungsrat (R,) bereits nach einem Jahr beférdert (mV, = 6
Jahre), dann wartet im Extrem ein anderer nicht sechs
Jahre, sondern R, = 6 + (6-1) Jahre, also insgesamt 11
Jahre.

Da in den Jahren 1965 bis 1975 ganze Jahrginge infolge
einer Reihe auBergewdhnlicher Einfliisse rasante Karrie-
ren machen konnten, gibt es heute in nahezu allen Ver-
waltungen des offentlichen Dienstes Probleme infolge
einer unharmonischen Amterstruktur: Wahrend der
Nachwuchs auf nahezu allen Beférderungsebenen seine
Chance auf berufliches Fortkommen durch nur wenig
altere Kollegen blockiert sieht, klagen auch diejenigen,
die in den Jahren 1965 bis 1975 rasant und gemessen am
Amt viel zu jung in hohe und héochste Amter aufriicken
konnten. Sie haben sich an dieses Beférderungstempo
gewohnt, und sie klagen daher nunmehr ebenfalls Giber
die ,endlos” langen Verweilzeiten in dem zu jung erklom-
menen Beforderungsamt.

3. Vergleichskriterien

Aufgrund der unterschiedlichen Rahmenbedingungen
(z. B. Expansionsquote, Pensionierungsquote, Expan-
sionszeitpunkt, Aufgabenstruktur) mufl man wohl davon
ausgehen, daB die Probleme einer unharmonischen Al-
tersschichtung und einer unausgewogenen Amterstruk-
tur in den Verwaltungen unterschiedlich ausfallen. Der
gesetzliche Stellenkegel - auch als Garant vergleichbarer
Laufbahnchancen zwischen den Verwaltungen gedacht -
ist daher heute kein hinreichendes Instrumentarium, um
die Laufbahnchancen zwischen den Verwaltungen zu
wahren: Trotz vergleichbarer Kegelung der Beforde-
rungsstruktur entwickeln sich Laufbahnchancen und
Qualifikationsabfolge in den einzelnen Verwaltungen
deutlich auseinander. Zwar haben alle Verwaltungen

7 Die Gesamtverweilzeit muB auf die Durchschnittswerte einer
Verwaltung bezogen werden. Vgl. hierzu auch Anm. 5.
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prinzipiell die gleichen Probleme, doch graduell ist mit
bedeutsamen Unterschieden zu rechnen.

Da heute nahezu alle Verwaltungen gleichermaSen unter
einem Beforderungs- und Verwendungsstau stohnen, ist
Gefahr im Verzug, daf sich berechtigte Klagen mit vor-
dergrindigen vermischen. Die Losung der Probleme, die
bezogen auf die einzelnen Verwaltungen sehr spezifisch
ausfallen konnen, liBt sich nicht (ber pauschalisierte
Patentrezepte finden, sondern hierzu ist eine differenziert
gehaltene Therapie erforderlich.

Um die Qualitit der Probleme zwischen den Verwaltun-
gen vergleichbar zu machen, bieten sich als eine erste
Orientierung neben einer Analyse der Altersschichtung
und Amterstruktur folgende VergleichsgroBen an:

- das Durchschnittsalter aller Mitarbeiter in einem Amt/
Dienstgrad/Tarifgruppe

- das Beférderungsalter bezogen auf die Besoldungs-
gruppe/Dienstgrad/Tarifgruppe

- die mittlere Verweilzeit bezogen auf das Amt

- die Wartezeit zwischen Ubertragung einer Aufgabe und
der Ernennung.

Das Durchschnittsalter bergchnet sich aus der Summe
der Lebensjahre der Mitarbeiter eines Amtes/Diengtgra-
des dividiert durch deren Anzahl:

DA, =Lb,:n

DA, = Durchschnittsalter im Amt k

Lb, = Lebensalter des Mitarbeiters i in Jahren

n = Anzahl der in einem Amt befindlichen Mitarbeiter

Das Beférderungsalter (BA) wird ermittelt aus dem
durchschnittlichen Alter der in einem vorgegebenen Zeit-
raum (in der Regel bezogen auf ein Jahr) beférderten
Mitarbeiter pro Amt/Dienstgrad. Entsprechend werden
die beiden Parameter: ,mittlere Verweilzeit“ und , Warte-
zeit" berechnet.

Aus dem Zusammenspiel dieser vier Parameter lassen
sich neben den objektiven Strukturgegebenheiten auch
die personalpolitischen Vorgaben ~ meist werden sie la-
tent angewendet - ablesen.

IIL. Auswirkungen und Konsequenzen

Es ist der militirische Bereich, der mit seinen personellen
Strukturproblemen und seinen ungewdhnlichen Lo-
sungsalternativen in den Blickpunkt einer breiten Offent-
lichkeit getreten ist. Noch vertrauen viele Verantwortli-
che - vor allem Politiker -, daB es sich bei den Streitkraf-
ten um ein einmaliges, mit dem Gbrigen 6ffentlichen
Dienst nicht vergleichbares Problem handelt®. Sollte die-
ser Nachweis gelingen, dann kénnten die Folgewirkun-
gen fir den o6ffentlichen Dienst kalkulierbar bleiben.

Indes bestehen Zweifel, daB es sich insgesamt um ein auf
die Streitkrifte beschranktes Problem handelt. Das wird
deutlich, wenn man das Gesamtproblem in einzelne Pro-
blemfelder zerlegt und diese schrittweise analysiert.

8 Vgl hierzu auch die Stellungnahme des Innenausschusses,
wib 9/85 - XVII'112, S. 43.
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Zieht man beispielsweise die Altersschichtung und Am.
terstrukturen anderer Verwaltungen als Vergleich heran,
so zeigen sich hier bereits deutliche Parallelen. Insbeson-
dere der in den Jahren 1965 bis ca. 1980 besonders stark
expandierte Bildungsbereich weist nahezu 60 % seines
Personalbestandes in nur zehn Jahrgingen auf. Ver-
gleichbares gilt auch far den Bereich der Inneren Sicher-
heit. Die Expansionsschibe der 70er Jahre haben hier zu
einer Deformation der Altersschichtung - und damit auch
der Amterstruktur - gefuhrt. Diese Palette lieBe sich
leicht fortfithren.

Als Vergleich sei die Altersschichtung der Streitkrifte
aufgezeigt’.

SOLL

-2.1%9
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Die SOLL-Struktur ist — im militdrischen Bereich - das Ergebnis
subjektiver personalpolitischer Entscheidungen. Denkbar sind
auch andere SOLL-Strukturen. Vgl hierzu Pressemitteilung
BMVg, Die unausgewogene Personalstruktur bei Offizieren des
Truppendienstes, Bonn 12. 12. 1984, S. 2, sowie WeiSbuch 1970,
S. 96.

Gemessen an einer idealen Altersschichtung fallen in die-
sem Beispiel die Gberproportional besetzten Jahrgange
1935 bis 1944 ins Auge sowie die das SOLL unterschre:
tenden Jahrginge ab 1934 und élter.

Aufgrund dieser Personalstruktur kommt es

- zu einem Beforderungsstau mit der Konsequenz, daf§
das Anreizsystem der Verwaltung an Stabilitit verliert,

- zu einem Verwendungsstau mit der Konsequenz, da8
im Qualifizierungssystem vertikale Verwendungsabfol-
gen nicht mehr zeitgerecht einsetzen kénnen,

- zu einer Uberschreitung des ,Grenzalters”, wodurch
eine altersadaquate Personaleinsatzplanung erschwert
wird.

1. Allgemeine Zusammenhdnge

Zur Klirung der hier genannten Begriffe empfiehlt es
sich, von den Funktionen einer Beférderung auszugehen.

9 BMVg-Informations- und Pressestab, Die unausgewogene
Personalstruktur bei Offizieren des Truppendienstes, 12. 12.
1984, S.2.

Mit einer Beférderung (Beférderungssystem) sollen zwei
Ziele erreicht werden. Es sind dies eine Anreiz- und eine
Selektionsfunktion.

Die Anreizfunktion baut auf die Erkenntnis, da8 von
einer in Aussicht gestellten Beférderung ein hoher An-
reizwert ausgeht. Als Motivator (,FleiBanreger) ist das
Rang- und Statussystem (Beforderungssystem) neben
dem Besoldungs- und Beurteilungssystem Teil des An-
reizsystems einer Verwaltung™.

Dieses Anreizsystem ist ein Spiegelbild unserer Lei-
stungsgesellschaft. Es basiert auf deren Werten und Nor-
men. Hier gilt die Devise, daf Leistung und Gegenlei-

‘stung in einer ausgewogenen Relation zueinander stehen

mussen: Wer viel und erfolgreich arbeitet, soll aus dieser
Mehrleistung einen héheren Gewinn (materiell wie auch
immateriell) ziehen, als der, der, statt zu eilen, nur noch
schreitet. Daran mag es liegen, daB selbst weniger Moti-
vierte an Dynamik gewinnen, wenn sich die Chance auf
eine Beforderung abzeichnet. Es kommt daher auch nicht
von ungeféhr, daf in den letzten Jahrzehnten ein aufgefa-
chertes System von Befoérderungsanreizen im &ffentli-
chen Dienst entstanden ist. Spitzenamter kamen in einer
Laufbahngruppe hinzu und die Kegelprozente des gesetz-
lichen Stellenkegels (§ 26 BBesG) wurden nach oben hin
gedffnet. Auf diese Weise schaffte man sich eine folgsa-
me, wenn auch nicht unbedingt zufriedene Belegschaft.
Heute fehlt das Geld fir diese zuséatzlichen Motivatoren.
Damit wird die Fuhrung in der Verwaltung zu einem
Problem.

Die Selektions- und Qualifikationsfunktion (Verwen-
dungssystem) einer Beforderung faft den personalpoliti-
schen Grundsatz ins Auge, daB der/die richtige Fraw
Mann auf dem richtigen Arbeitsplatz/Dienstposten Ver-
wendung findet. In einem Konkurrenz-, Qualifikations-
und Selektionsprozef sollen sich die Befahigten gegen-
aber den weniger Tuchtigen durchsetzen und die Verant-
wortung fiir die Geschicke der Verwaltung ibernehmen.
Letztendlich geht es bei diesem Aspekt der Beférderung
um eine systematische qualifizierung von Mitarbeiterpot-
entialen auf ausgewihlten Arbeitsplatzen.

Dieses Ziel wird bei einer harmonischen Altersschich-
tung problemlos zu realisieren sein, also dann, wenn die
Pensionierungs- und Einstellungsjahrginge Gber Jahre
hinweg einen konstanten Regenerationszyklus erlauben.

2. Beforderungsstau

Von einem Beférderungsstau ist die Rede, wenn die sub-
Jjektiven Erwartungen auf eine Beférderung nicht mehr
mit der Befdrderungswirklichkeit dbereinstimmen'.
Uberschreitet die subjektiv erlebte Diskrepanz ein als
noch ertraglich eingeschatztes MaB, dann kommt es zu
Frustrationserscheinungen bei den Betroffenen, die bis
hin zu einer aktiven bzw. passiven Leistungsverweige-
rung fihren kénnen.

10 Vgl hierzu Siedentopf, H. (Hrsg.), Bewertungssysteme fir den
offentlichen Dienst, 1978; F. R. Nick, Management durch Moti-
vation, 1974.

11 Vgl. Meixner, Personalpolitik (Anm. 2), S. 98 fT.
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Fortkommens.

- der Instanzenvergleich. Vergleichsebene ist hierbei der
Instanzenzug von der Ortsinstanz Gber die Mittelin-
stanz bis hin zu der obersten Behorde.

~ der Behorden-, Abteilungs-, Dezernatsvergleich. Insbe-
sondere bei einer regionalen Dezentralisierung kénnen
sich die Beforderungschancen innerhalb eines Ge-
schiftsbereiches unterschiedlich entwickeln.

- der Qualifikationsvergleich. Die Zuordnung zu Lauf-

12 Vgl ders., Karrierefibel (Anm. 2), S. 141 fY.
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auf Jahre hinaus die Beférderungsmoglichkeiten ausge-
schopft sind. Andererseits ist es auch bei optimalen
Strukturgegebenheiten moglich, dafl es zu einem Ver-
wendungsstau kommt. Dies ist der Fall, wenn Mitarbeiter
Verwendungsabsichten der Personalabteilung - unter-
statzt durch offizielle und inoffizielle Vetogruppen - ih-
ren Widerstand entgegensetzen. Insoweit ist die Verwen-
dungsplanung auch immer eine Frage des Personalver-
tretungsrechts und der Zuverlassigkeit einer langfristi-
gen Personalentwicklungsplanung*.

13 Vgl. ders., Personalpolitik (Anm. 2), S. 108 Y.
14 Ebenda S. 237 fT.
























