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Geleitwort

Unter dem Titel ,Die zentralen deutschen Behorden und der Nationalsozialismus”
hat die Beauftragte der Bundesregierung fiir Kultur und Medien im Jahr 2016 ein
umfangliches Forschungsprogramm aufgelegt. Es entstand vor dem Hintergrund
eines neu erwachten Interesses fiir die Kontinuitdten zwischen den Behorden und
Verwaltungen des nationalsozialistischen Deutschen Reichs und ihren Nachfolgeein-
richtungen insbesondere in der Bundesrepublik Deutschland. Uber die ,braunen
Wurzeln” (Dieter Schenk) bundesdeutscher Behorden entstanden zundchst Unter-
suchungen iiber das Bundeskriminalamt, das Auswartige Amt und das Bundesamt
fiir Verfassungsschutz, die von den betreffenden Behorden selbst in Auftrag gegeben
wurden. Vergleichbare Studien iiber das Wirtschaftsministerium, das Justizministe-
rium, den Bundesnachrichtendienst und andere Ministerien und Bundesbehodrden
folgten. Christian Mentel und Niels Weise haben 2016 ,,Stand und Perspektiven der
Forschung” in ihrem Forschungsbericht {iber ,Die zentralen deutschen Behorden
und der Nationalsozialismus” zusammengefasst. Die dort vorgestellten Ergebnis-
se und Liicken haben die Beauftragte der Bundesregierung fiir Kultur und Medien
veranlasst, ein Programm aufzulegen, um unabhéngige, nicht von den betreffenden
Behorden selbst beauftragte Studien anzuregen und zu férdern. Diese sollten auch
neuen, die klassischen Ansdtze der Verwaltungsgeschichte fortentwickelnden Fra-
gestellungen nachgehen. Die Organisation und administrative ,Abwicklung” des
Programms wurde dem Bundesarchiv anvertraut, das seinerseits durch das Bundes-
verwaltungsamt unterstiitzt wurde. Eine unabhdngige Expertenkommission traf eine
Auswahl von zehn Projekten, die geeignet schienen, die mittlerweile so apostrophier-
te ,Behordenforschung” um neue Perspektiven zu bereichern.

Die Durchfithrung der Projekte wurde seit 2020 durch die Covid-19-Pandemie
zum Teil erheblich behindert. Die weitreichenden Einschrankungen insbesondere bei
der Archivnutzung fiithrten zwangslaufig zu Verzégerungen und zusatzlichen Mittel-
bedarfen. Da die Beauftragte der Bundesregierung fiir Kultur und Medien zusétzliche
Mittel bereitstellen konnte, war es grundsatzlich moglich, Projektabbriiche zu ver-
meiden.

Die daraus hervorgehenden Studien werden nun in einer Sonderreihe der Schrif-
ten des Bundesarchivs publiziert, sofern die Projekttrager sich nicht entschlossen ha-
ben, ihre Ergebnisse eigenstandig zu verdffentlichen. Verantwortlich fiir Inhalt und
Ergebnis der nun sukzessive erscheinenden Bande sind allein die Projektverantwort-
lichen sowie die Autorinnen und Autoren der Studien.

Das Gesamtvorhaben folgt grundsétzlich einem multiperspektivischen und der
Methodenvielfalt verpflichteten Ansatz, um auf diese Weise neue Fragestellungen zu
erdffnen. In welch hohem Mafse dies tatsachlich erkenntnisfordernd ist, belegt Sylvia
Veit in ihrer politikwissenschaftlichen Studie. Sie schliefit eine grofie Liicke, fehlte
doch bislang genau diese systematisch erhobene ressort- und systemiibergreifende
Datengrundlage zur Entwicklung von Sozialprofilen und Karriereverldufen des Lei-



tungspersonals deutscher Ministerien und Oberer Bundesbehorden. So wird eine
Analyse moglich, die weitreichende Einblicke in kollektive Strukturen {iber mehr als
ein Jahrhundert bietet und eine Vielzahl von Vergleichen ermdglicht, darunter auch
den Vergleich personeller (Dis-)Kontinuitdten vom Nationalsozialismus zur Bun-
desrepublik im Vergleich zur DDR. Sylvia Veit legt einen Langsschnitt historischer
Elitenforschung auf der Basis einer detailreichen und datengesittigten Grundlagen-
arbeit vor. Die Besonderheit dieses Ansatzes bringt einen anderen wissenschaftlichen
Apparat mit sich als in den Geschichtswissenschaften iiblich. Wir haben uns bemdiht,
diesen so nutzerfreundlich wie moglich zu gestalten.

Koblenz/Berlin, im April 2024 Prof. Dr. Michael Hollmann
Prasident des Bundesarchivs
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1. Einleitung

Eliten haben in jeder Gesellschaft eine herausgehobene Stellung inne. Aufgrund ihres
privilegierten Zugangs zu Ressourcen koénnen sie Macht ausiiben. Wahrend Eliten
die Gesellschaft prédgen, ist es gleichzeitig die Aufgabe politischer Eliten in demo-
kratischen Systemen, die Gesellschaft zu reprédsentieren. Dies gelingt ihnen meist
nur mit Abstrichen — die politische Elite unterscheidet sich nicht nur in ihrer Zu-
sammensetzung, sondern auch in ihren Einstellungen von der Bevolkerung. Diese Be-
obachtung gilt — trotz qualitativer Unterschiede in der konkreten Auspragung dieser
Unterschiede — vermutlich fiir jeden Staat und ist das Ergebnis von Selektionsprozes-
sen, Sozialisation und Professionalisierung. Wird die Liicke zwischen (politischen)
Eliten und der Bevolkerung zu grof;, fithrt das zu Konflikten und Legitimitatspro-
blemen. Die empirische Befassung mit politischen Eliten — und dazu gehoéren nicht
nur Politiker:innen, sondern unter anderen auch hohe Beamt:innen, einflussreiche
Vertreter:innen der Medien oder Fithrungsgruppen der Wirtschaft' —ist deshalb eine
wichtige Aufgabe der sozialwissenschaftlichen Forschung.

Mit dem Elitenbegriff hadern die Forschenden jedoch zum Teil. Der Begriff der
,,Elite” war in Deutschland lange Zeit stark normativ gepragt und ideologisch auf-
geladen. Fiir sozialwissenschaftliche Studien wurde er deshalb vielfach kritisch ge-
sehen und insbesondere in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg als wissenschaftlich
wenig gehaltvoll bis unbrauchbar eingeschétzt.? Diese Sichtweise hat sich mittlerweile
gedndert. Wenngleich der Elitenbegriff immer noch als belastet gilt,> wird der Mehr-
wert einer empirischen Analyse der Fithrungsgruppen in verschiedenen gesellschaft-
lichen Teilbereichen auf Basis eines analytischen Verstdndnisses des Elitenbegriffs
zumindest im sozialwissenschaftlichen Diskurs nicht mehr in Frage gestellt, da er
Riickschliisse auf ,die Struktur, die soziale Mobilitdt und die Machtverteilung in ei-
ner Gesellschaft” ermoglicht. Umso mehr verwundert es, wie wenig systematische
empirische Forschung es iiber die Eliten in unserer Gesellschaft gibt.

Das vorliegende Buch mochte einen Beitrag dazu leisten, diese Forschungsliicke
fir eine wichtige gesellschaftliche Teilelite zu schlieflen, die Spitzenbeamt:innen und
Exekutivpolitiker:innen. Diese Gruppe wird von uns im Folgenden in ihrer Gesamt-
heit als politisch-administrative Elite bezeichnet. Diese Begrifflichkeit hat sich im
Rahmen von Befragungsstudien etabliert und zielt auf die Fithrungsgruppen in der

—_

Heinrich Best/John Higley (Hg.): The Palgrave handbook of political elites, London 2018.

2 Wolfgang Zapf: Wandlungen der deutschen Elite. Ein Zirkulationsmodell deutscher Fithrungs-
gruppen 1919-1961 (Studien zur Soziologie 2), Miinchen 1965.

3 Tom Mannewitz/Wolfgang Rudzio: Das politische System der Bundesrepublik Deutschland, Wies-
baden 2022.

4 Michael Edinger: Eliten, in: Uwe Andersen/J6rg Bogumil/Stefan Marschall/Wichard Woyke (Hg.):

Handworterbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden 2021, S.

247-251, hier S. 247.
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Regierungsbiirokratie ab.> Zu den Spitzenbeamt:innen zéhlen wir in unserer Studie
die obersten beiden Ebenen der Beamt:innen in Ministerien auf zentralstaatlicher
Ebene. Zu den Exekutivpolitiker:innen zédhlen wir neben den Regierungsmitgliedern
auch die parlamentarischen Staatssekretédr:innen und vergleichbare Positionen.

Die beiden Gruppen — Spitzenbeamt:innen und Exekutivpolitiker:innen — sind
unterschiedlich gut erforscht. Wahrend es zu Letzteren zahlreiche, auch internatio-
nal vergleichende Studien® und seit einiger Zeit auch einen o6ffentlich zugénglichen
Datensatz zu den Minister:innen weltweit gibt,” hat die Verwaltungselite bisher nur
vergleichsweise wenig Beachtung in der Forschung zu politischen Eliten gefunden
(siehe auch Kap. 2). Dies hat Griinde: Versteht man Verwaltung vor allem als ein In-
strument der Politik und Beschéftigte der offentlichen Verwaltung als Umsetzende
politischer Vorgaben, konnte es weitgehend {iberfliissig erscheinen, sich naher mit
den Profilen von Spitzenbeamt:innen auseinanderzusetzen. Die verwaltungswissen-
schaftliche Forschung der vergangenen Jahrzehnte hat aber gezeigt, dass dieses in-
strumentelle Verstandnis von Verwaltung der Realitdt nicht gerecht wird.® Verwal-
tung — und das gilt nattirlich in ganz besonderem Mafe fiir den Verwaltungsapparat
der Regierung, also die Ministerien — ist in alle Phasen des politischen Prozesses
involviert und hat einen nicht unerheblichen Einfluss auf die Inhalte und Wirkungen
politischer Entscheidungen.’ Bereits Max Weber hat darauf hingewiesen, dass Herr-
schaft im Alltag vor allem durch die Verwaltung ausgetibt wird: ,Herrschaft ist im

5 Falk Ebinger/Linda Jochheim: Wessen loyale Diener? Wie die grofie Koalition die deutsche Ministe-
rialbiirokratie verdnderte, in: der moderne staat — Zeitschrift fiir Public Policy, Recht und Manage-
ment 2 (2009), H. 2, S. 327-345; Falk Ebinger/Nicolas Lux/Christoph Kintzinger/Benjamin Garske:
Die Deutsche Verwaltungselite der Regierungen Brandt bis Merkel II. Herkunft, Zusammensetzung
und Politisierung der Fiihrungskrifte in den Bundesministerien, in: der moderne staat — Zeitschrift
fiir Public Policy, Recht und Management 11 (2018), H. 2, S. 389-411; Katja Schwanke/Falk Ebinger:
Politisierung und Rollenverstandnis der deutschen Administrativen Elite 1970 bis 2005 — Wandel
trotz Kontinuitat, in: Jorg Bogumil (Hg.): Politik und Verwaltung. PVS Sonderheft 37, Wiesbaden
2006, S. 228-249.

6 Zum Beispiel Jean Blondel: Government ministers in the contemporary world (Political executives
in comparative perspective 3), London 1985; Keith M. Dowding/Patrick Dumont (Hg.): The selec-
tion of ministers around the world (Routledge research on social and political elites 5), London/
New York 2015; Jacob Nyrup/Hikaru Yamagishi/Stuart Bramwell: Consolidating Progress: The Se-
lection of Female Ministers in Autocracies and Democracies, in: American Political Science Review
(2023), S. 1-20, DOI: https://doi.org/10.1017/S000305542300062X; Ilia Nadporozhskii: Influence of
elite rotation on authoritarian resilience, in: Democratization 30 (2023), H. 5, S. 794-814.

7 Jacob Nyrup/Stuart Bramwell: Who Governs? A New Global Dataset on Members of Cabinets, in:
American Political Science Review 114 (2020), H. 4, S. 1366-1374.

8 Sylvia Veit: Die offentliche Verwaltung im modernen Staat, in: GWP — Gesellschaft, Wirtschaft,
Politik 70 (2021), H. 1, S. 99-109; Joel D. Aberbach/Bert Rockman/Robert D. Putnam: Bureaucrats
and politicians in western democracies, Cambridge, Mass. 1981.

9 Vgl. zum Beispiel Ulrich Smeddinck/Ralf Tils: Normgenese und Handlungslogiken in der Ministe-
rialverwaltung. Die Entstehung des Bundes-Bodenschutzgesetzes: eine politik- und rechtswissen-
schaftliche Analyse (Umweltrecht und Umweltpolitik Band 7), Baden-Baden 2002; Renate Mayntz/
Fritz W. Scharpf: Policy-making in the German federal bureaucracy, Amsterdam 1975.
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Alltag primér: Verwaltung.”® Weiterhin betonte Weber, dass die Verwaltung durch
ihr der Politik tendenziell {iberlegenes Fach- und Dienstwissen in der Lage sei, Ein-
fluss auf die Politik und deren Entscheidungen auszutiiben: , Die biirokratische Ver-
waltung bedeutet: Herrschaft kraft Wissen: dies ist ihr spezifisch rationaler Grund-
charakter. Uber die durch das Fachwissen bedingte gewaltige Machtstellung hinaus
hat die Biirokratie (...) die Tendenz, ihre Macht noch weiter zu steigern durch das
Dienstwissen.”* Smeddinck und Tils sprechen in diesem Zusammenhang von einer
Vorentscheidungsmacht der Verwaltung.”> Schnapp versuchte sich dem Thema zu
nédhern, indem er das Einflusspotenzial von Regierungsbiirokratien quantitativ und
in international vergleichender Absicht analysierte.”® Analysierte man also lediglich
politische Fiihrungsgruppen im engeren Sinne, bliebe das Bild unvollstandig.

Ziel dieses Buches ist es, die Fithrungsgruppen in Politik und Verwaltung in
Deutschland iiber einen Zeitraum von mehr als einem Jahrhundert empirisch zu
vermessen. Diese Fiithrungsgruppen werden in der vorliegenden Studie untersucht,
indem auf Basis 6ffentlich zuganglicher Informationen sowie auf der Grundlage von
Archivalien deren Sozial- und Karriereprofile erhoben und mit Hilfe statistischer Me-
thoden analysiert werden. Der Elitenbegriff wird dabei wissenschaftlich neutral und
nicht wertend verwendet. In der Auswertung geht es nicht um die Analyse und Ein-
ordnung von Einzelfillen, sondern stets um die (Verdnderung der) kollektiven Profile
der Fithrungsgruppen.

Im Rahmen dieser Analyse der Kollektivbiografien bildet die Methode des wissen-
schaftlichen Vergleichens eine wichtige Grundlage. Vergleiche der kollektiven Sozial-
und Karriereprofile werden in vielféltiger Hinsicht angestellt. Die durchgefiihrten
Analysen zeigen Verdnderungen in der Zusammensetzung der politisch-administra-
tiven Elite im Zeitverlauf auf, es wird also ein Vergleich zwischen verschiedenen Zeit-
punkten angestellt. Unsere Datenauswertungen ermoglichen es weiterhin, Merkmale
der Eliten in unterschiedlichen politischen Regimen und Systemen oder zwischen
unterschiedlichen Phasen der Systementwicklung zu vergleichen. Vergleiche sind
auch im Querschnitt moglich: So kdnnen beispielsweise Merkmale der Fiihrungs-
gruppen in verschiedenen Ressorts, Merkmale der Politik- und der Verwaltungselite
oder innerhalb der Verwaltungselite Merkmale von Spitzenbeamt:innen der obersten
Ebene (beamtete Staatssekretdr:innen) und der zweiten Reihe (Abteilungsleiter:innen)
miteinander verglichen werden. Auch Vergleiche der Kollektivbiografien zwischen
der Bundesrepublik und der DDR werden angestellt. Ganz wesentlich ist dabei, dass
Vergleichen nicht Gleichsetzen bedeutet."

10 Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft: Grundriss der verstehenden Soziologie. Neuauflage hg.
von Johannes Winckelmann, Frankfurt am Main 1922.

11 Weber, Wirtschaft und Gesellschaft: Grundriss der verstehenden Soziologie, S. 129.

12 Smeddinck/Tils, Normgenese und Handlungslogiken in der Ministerialverwaltung.

13 Kai-Uwe Schnapp: Ministerialbiirokratien in westlichen Demokratien (Interdisziplindre Organi-
sations- und Verwaltungsforschung 11), Opladen 2004.

14 Vgl. auch Bastian Strobel: Politik und Verwaltung in deutschen Diktaturen. Eine vergleichende
Analyse des Nationalsozialismus und des SED-Regimes, Wiesbaden 2022; Hans-Joachim Lauth/
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Die in dieser Studie eingenommene Perspektive ist explizit politik- und verwal-
tungswissenschaftlich. Die Studie kann damit nur als eine Ergdnzung zur (bezogen
auf den einzelnen Fall viel genaueren) historischen Forschung verstanden werden.
Wolfgang Zapf, einer der ersten Forscher, der sich in den 1960er Jahren an eine kol-
lektivbiografische Auswertung der politisch-administrativen Elite in Deutschland
wagte, stellt dazu fest: ,Wie kann eine Studie, die allbekannte Personlichkeiten und
Ereignisse als statistische ,Falle’ ganz ebenso wie die Befragten eines ,anonymen’
Bevolkerungsquerschnitts behandelt, neben der historischen Forschung bestehen?
(-..)? Wie kann eine Studie, die um ihres Argumentationsganges willen die Entwick-
lung von Spitzenpositionen (...) in Politik und Verwaltung (...) parallel darstellt, den
Genauigkeitskriterien der Geschichtswissenschaften geniigen? Sie kann es — und das
muf’ deutlich gesagt werden — nicht.“”® Dem ist nichts hinzuzufiigen: Die historische
und die politik- beziehungsweise verwaltungswissenschaftliche Perspektive unter-
scheiden sich, da sich, trotz vorhandener Schnittmengen bei den genutzten Methoden
der Datenerhebung und Datenauswertung, das zentrale wissenschaftliche Erkennt-
nisinteresse unterscheidet. Durch unseren Fokus auf generelle Entwicklungslinien,
Muster und Wirkungszusammenhinge und die Arbeit mit groffen Datenmengen
koénnen wir dem Einzelfall, der einzelnen Person, nicht gerecht werden.

Das zentrale Erkenntnisinteresse der vorliegenden Studie richtet sich auf die Be-
schreibung und Erklarung der Entwicklung der Sozialprofile und Karriereverlaufe
der Spitzenbeamt:innen und Exekutivpolitiker:innen in Deutschland im Zeitraum
1913 bis 2017. Von zentraler Bedeutung sind dabei Fragen nach der (deskriptiven) Re-
prasentativitat politisch-administrativer Eliten, nach Umfang und Tiefe der Elitenzir-
kulation und damit verbunden nach personellen Kontinuitaten und Diskontinuitdten
im Zuge von Systemtransformationen, nach Karriereverldufen und -mustern sowie
nach den sich in den erhobenen Merkmalen niederschlagenden Charakteristika des
Verhiltnisses von Politik und Verwaltung. Diese Themenblocke strukturieren das
vorliegende Buch — die Kapitel 5 bis 8 widmen sich jeweils einem der genannten The-
menkomplexe. Vorab wird in Kapitel 2 eine {ibergeordnete theoretische Einfiihrung
und ein erster Uberblick iiber den Forschungsstand gegeben. In Kapitel 3 wird das
methodische Vorgehen ndher erldutert, und Kapitel 4 gibt grundlegende Kontext-
informationen zu den verschiedenen Erhebungszeitpunkten. Die Struktur des Buches
wurde so konzipiert, dass sich die Kapitel auch unabhéngig voneinander lesen lassen
— ist eine Leserin beispielsweise vor allem am Thema der Politisierung der Verwal-
tung interessiert, so kann sie nach einem kurzen Blick in das Methodenkapitel direkt
zu Kapitel 8 springen, ein historisch vorgebildeter Leser wiederum kann Kapitel 4
iiberspringen oder nur querlesen et cetera.

Das Buch fasst zentrale Ergebnisse des Forschungsprojektes ,,Neue Eliten — eta-
bliertes Personal? (Dis-)Kontinuitdten deutscher Ministerien in Systemtransformatio-
nen” zusammen, welches im Rahmen des Forschungsprogramms zur Auseinander-

Marianne Kneuer/Gert Pickel (Hg.): Handbuch Vergleichende Politikwissenschaft, Wiesbaden
2016; Sabine Kropp: Vergleichen in der Politikwissenschaft, Wiesbaden 2005.
15 Zapf, Wandlungen der deutschen Elite, S. 13.
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setzung mit der NS-Vergangenheit zentraler deutscher Behorden durchgefiihrt und
von 2017 bis 2022 von der Beauftragten der Bundesregierung fiir Kultur und Medien
finanziert wurde. Der im Projekt auf prosopografischer Basis erstellte Datensatz zu
politisch-administrativen Eliten (im Folgenden: PAE-proso-'® Datensatz) schlief3t eine
wichtige Forschungsliicke. So lagen bisher zwar verschiedene Studien zu einzelnen
Ministerien vor, es fehlte aber eine systematische ressort- und systemiibergreifende
Datengrundlage. Auf Basis des im Projekt erstellten Datensatzes werden Unterschiede
der personellen Kontinuitdten im Vergleich zum Nationalsozialismus in der Bundes-
republik und in der DDR sowie im Ressortvergleich herausgearbeitet. Gleichzeitig
werden langfristige Entwicklungen aufgezeigt. Dabei geht es nicht nur um die NS-
Vergangenheit, sondern um Briiche und Kontinuitdten in den Karrieren, um Wand-
lungsprozesse beziiglich der Sozialprofile und um die Politisierung der Verwaltung
im System- und Zeitvergleich.

16  Die Bezeichnung PAE-proso wurde gewéahlt, um Missverstdndnisse mit einem anderen Datensatz
— dem PAE-Datensatz (Beneke et al. 2023) — zu vermeiden. Der PAE-Datensatz enthalt Befragungs-
daten von politisch-administrativen Eliten, der PAE-proso-Datensatz mit prosopografischer Me-
thode erhobene Daten.

17



