Noblemaire und analytische Arbeitsplatzhewertung

Ein Rangvergleich zwischen dem deutschen &ffentlichen Dienst

und dem der Vereinten Nationen

In ihrem letzten Jahresbericht an die Generalversammlung der
Vereinten Nationen berichtete die Kommission fiir den interna-
tionalen dffentlichen Dienst (ICSC)! iiber einen von ihr durchge-
fiihrten Vergleich der Beamtenbesoldungen der Vereinigten
Staaten und der Bundesrepublik Deutschland. Der Vergleich
sollte Aufschluf geben, welcher der beiden dffentlichen Dienste
der weltweit bestbezahlte sei. Diese Frage ist nicht nur von aka-
demischer Bedeutung, da sie weitreichende Konsequenzen fiir
das Besoldungssystem der Vereinten Nationen® hat. Ein wesent-
licher Bestandteil des Besoldungsvergleichs war die Zuordnung
der deutschen Besoldungsgruppen zu den UN-Besoldungsgrup-
pen — umgangssprachlich Rangvergleich genannt. Dieser Rang-
vergleich soll hier, da von allgemeinem Interesse, kommentiert
dargestellt werden®,

Das Noblemaire-Prinzip

Die Hohe der Gehilter der »Professional Category<* in den UN,
der ungefdahr 19 000 Bedienstete weltweit angehdren, richtet sich
nach dem sogenannten Noblemaire-Prinzip®. Dieser Grundsatz
besagt, dall die Besoldung der international rekrutierten »>Profes-
sional Category« liber dem Gehaltsniveau des bestbezahlten na-
tionalen offentlichen Dienstes liegen muf. Dem liegt die Uberle-
gung zugrunde, daf} der internationale offentliche Dienst, um
attraktiv fiir qualifizierte Bewerber aus allen Mitgliedstaaten zu
sein, sich nicht einfach an den Gehiltern des bestbezahlten
nationalen o6ffentlichen Dienstes orientieren kann. Vielmehr
muf} durch einen zusétzlichen Faktor (»expatriation factor<) der
Tatsache Rechnung getragen werden, daBl die Angehéorigen des
internationalen offentlichen Dienstes, zumindest in der »Profes-
sional Category<, aullerhalb ihres Heimatlandes leben, was stets
mit h6herem Aufwand fiir die Lebenshaltung verbunden ist. Das
Noblemaire-Prinzip ist aus verschiedenen Griinden ofters in
Frage gestellt worden. Einige Kritiker fiihren an, daf es zwangs-
laufig zu liberhdhten Gehaltern im Vergleich mit der Mehrzahl
der nationalen 6ffentlichen Dienste fiihren mufi. Andere weisen
darauf hin, daf} die 6ffentlichen Dienste oft hinter der Einkom-
mensentwicklung in der Wirtschaft zuriickbleiben und daf die
internationalen Organisationen heute mehr mit dem privaten
Sektor als mit staatlichen Behorden in Konkurrenz um das qua-
lifizierteste Personal treten. Die ICSC, die sich mit dieser Frage
schon kurz nach ihrer Griindung beschaftigte, hat wiederholt die
Auffassung vertreten, dall es zur Zeit keine akzeptable Alterna-
tive zum Noblemaire-Prinzip gibt?,

Seit der Griindung der UN hat sich die Besoldung der »Professio-
nal Category< an den Gehaltern des &ffentlichen Dienstes der
Vereinigten Staaten orientiert. Obwohl frithere Untersuchungen
keinen Beweis dafiir erbracht hatten, dafl der amerikanische
offentliche Dienst seine fithrende Rolle verloren hat, beschloB
die ICSC weitere Vergleiche durchzufiihren’. Es wurden nidmlich
immer wieder Zweifel laut, ob dem >US Civil Servicet die Leit-
funktion nach dem Noblemaire-Prinzip noch zu Recht zukommt.
Diese Zweifel erhielten dadurch Nahrung, daf einzelne Léinder
— darunter die Bundesrepublik Deutschland, die USA und Ja-
pan — sich gendtigt sahen, an ihre Angehérigen in internationa-
len Organisationen Zuwendungen zu leisten®. Was immer die
Begriindung fiir derartige Zahlungen war, die UN-Organisatio-
nen sahen in ihnen ein Indiz dafiir, dafi die amerikanische Be-
amtenbesoldung moglicherweise nicht mehr die weltweit héch-
ste ist?. Die ICSC beschloB deshalb, einen Besoldungsvergleich
mit einem der éffentlichen Dienste durchzufiihren, die bekann-
terweise Zusatzzahlungen leisten.
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Besoldungsvergleich mit dem deutschen dffentlichen Dienst

Die ICSC wahlte flir ihren ersten detaillierten Besoldungsver-
gleich auBerhalb der USA den 6ffentlichen Dienst der Bundesre-
publik aus'’. Um den Aufwand in verniinftigen Grenzen zu hal-
ten, wurde jedoch von einem direkten Vergleich der amerikani-
schen und deutschen Besoldungssysteme abgesehen. Der Ver-
gleich sollte vielmehr liber das Besoldungssystem der UN erfol-
gen!!. Eingehende Vergleiche zwischen dem amerikanischen of-
fentlichen Dienst und dem UN-System waren nadmlich schon
1977/78 gemacht worden, auf die zuriickgegriffen werden konn-
te'?,

Der Vergleich mit dem deutschen éffentlichen Dienst wurde im
Herbst 1980 begonnen und im Frithsommer 1981 beendet. Die
Verantwortung lag beim Sekretariat der ICSC, die sich fiir den
ersten Teil der Untersuchung der Dienste eines mit beiden Sy-
stemen vertrauten Beraters versicherte. Der Vergleich bestand
aus zwei Teilen: dem Festlegen von Aquivalenzen zwischen den
Besoldungsgruppen der beiden Systeme und dem Vergleichen
der einzelnen Besoldungsbestandteile. Im zweiten Teil wurde
insofern Neuland beschritten, als der Vergleich nicht nur die
reine Besoldung, sondern auch Sozialleistungen und andere nur
schwer quantifizierbare Leistungen einbezog. Aullerdem mufliten
die Unterschiede in den Lebenshaltungskosten und Wéhrungs-
paritdaten zwischen den USA und der Bundesrepublik beriick-
sichtigt werden.

Als die ICSC im Sommer 1981 iiber den Besoldungsvergleich
beriet, wurden sowohl von seiten der UN-Organisationen als
auch von den Personalvertretern Einwédnde erhoben. Die Ein-
wénde bezogen sich jedoch ausschlie3lich auf den zweiten Teil
der Untersuchung und betrafen hauptséachlich die zur Quantifi-
zierung der Sozial- und Versorgungsleistungen verwendete Me-
thode. Kritisiert wurde auch der Berechnungsmodus fiir die
Kaufkraft- und Wechselkursunterschiede. Die ICSC hielt es des-
halb fiir erforderlich, zuerst die methodischen Probleme zu 16-
sen, bevor weitere Vergleiche mit anderen nationalen &ffentli-
chen Diensten durchgefiihrt werden. Trotzdem fand sie die
Schlufifolgerung zulédssig, dafi die vorlaufigen Ergebnisse der
Untersuchung keinen Beweis dafiir erbracht hitten, dall der
amerikanische offentliche Dienst nicht mehr der bestbezahlte

seild,

Rangvergleiche

Der erste Teil der Untersuchung, d. h. die Besoldungsgruppen-
Aquivalenzen, wurden von den Vertretern der UN-Organisatio-
nen und der ICSC ausdriicklich gebilligt'*. Das Festlegen solcher
Aquivalenzen ist ein wesentlicher Bestandteil derartiger Unter-
suchungen, da sie als Basis fiir den Vergleich der Besoldungsbe-
standteile dienen und damit das Endergebnis mafigebend beein-
flussen konnen. Denn bevor Besoldungsbestandteile verglichen
werden konnen, mull festgelegt werden, welche Besoldungs-
gruppe im deutschen offentlichen Dienst welcher UN-Besol-
dungsgruppe entspricht.

Versuche, derartige Verbindungen zwischen den Besoldungs-
gruppen beider Systeme herzustellen, hat es 6fters gegeben. Sie
dienten hauptsachlich dazu, deutschen Bewerbern die Orientie-
rung im UN-System zu erleichtern. Rangvergleiche, die dem
Bundesministerium des Innern und dem Auswartigen Amt zuge-
schrieben werden, finden sich zum Beispiel in der Untersuchung
von Getz und Jiittner {iber Personal in internationalen Organisa-
tionen!®. Die von der Bundesanstalt fiir Arbeit herausgegebenen
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Bléatter zur Berufskunde enthalten in dem Band tiber internatio-
nale Beamte ebenfalls eine Vergleichstabelle'®. In einem Rund-
brief des Beratenden Ausschusses fiir Verwaltungsangelegen-
heiten der Vereinten Nationen werden auch Rangvergleiche an-
gegeben, deren Urheberschaft auf deutsche Stellen zurlickge-
fithrt wird!".

An Aktualitit gewann die Frage 1979, als Richtlinien fir die
Gewidhrung von Ausgleichszahlungen an deutsche Bedienstete
internationaler Organisationen von der Bundesregierung erlas-
sen wurden'®. Den Richtlinien war ein Rangvergleich der Besol-
dungsgruppen internationaler Organisationen und des deut-
schen offentlichen Dienstes beigefiigt, nach dem sich die Héhe
der Ausgleichszahlungen berechnete. Der Verband deutscher
Bediensteter bei internationalen Organisationen der Vereinten
Nationen (VDBIO) merkte dazu an, dafl die in dem Rangver-
gleich vorgenommene Zuordnung der Besoldungsgruppen nicht
den tatsédchlichen Gegebenheiten entspreche und zu einer zu
niedrigen Einstufung der in den UN titigen Deutschen fiihre!®.
Durch den Rangvergleich wurde der Empféangerkreis von Aus-
gleichszahlungen drastisch eingeschrankt. Denn der Vergleich
einer UN-Besoldungsgruppe mit einer zu niedrigen deutschen
Besoldungsgruppe muB zwangsldufig dazu fithren, daB der UN-
Bedienstete als der besserbezahlte erscheint. Damit wurde na-
tirlich der Zweck, der mit den Ausgleichszahlungen verfolgt
werden sollte, in Frage gestellt; die Aufmerksamkeit, die ihnen
in den UN zuteil wurde, stand in keinem Verhéltnis zu den tat-
sdchlichen Gegebenheiten. In der Neufassung der Richtlinien fiir
die Ausgleichszahlungen, die in der Praxis kaum mehr Bedeu-
tung haben dirften, wurde auf einen Rangvergleich verzich-
tet?.

Vergleicht man die verschiedenen Rangvergleiche, so fillt auf,
daf sie sich oft widersprechen und dafi die Kriterien, auf denen
die Aquivalenzen beruhen, nicht erkennbar sind. Dariiber hinaus
scheinen die Rangvergleiche oftmals den erklarten Intentionen
der Bundesregierung zu widersprechen, die deutsche Représen-
tanz im UN-Bereich zu verbessern. Es kénnte zum Beispiel argu-
mentiert werden, dafl die zu niedrige Einstufung der »Professio-
nal Category¢ in den Rangvergleichen mit ein Grund fiir die oft
beklagte mangelnde Bereitschaft deutscher Beamter ist, sich um
Positionen bei den UN zu bewerben?!. Die zu hohe Einstufung
des deutschen 6ffentlichen Dienstes kann zu iiberhéhten Erwar-
tungen bei deutschen Bewerbern fiihren, die von den Personal-
verwaltungen der UN nicht erfiillt werden kénnen. Ein weiteres
Beispiel: Wahrend auf der einen Seite sich das Auswértige Amt
bemiihte, Beamte des gehobenen Dienstes in der »Professional
Category« zu plazieren® und das Bundesministerium des Innern
zu diesem Zwecke kostspielige Fortbildungsprogramme einrich-
tete, konnte dem fiir die Ausgleichszahlungen verwendeten
Rangvergleich entnommen werden, daf der gehobene Dienst der
niedrigeren >General Service Category¢< entspricht. Verwirrung
unter potentiellen Bewerbern stifteten auch die von einzelnen
Ressorts verteilten Stellenausschreibungen im UN-Bereich, die
glinstigere Rangvergleiche enthielten als die vom Bundesmini-

sterium des Innern herausgegebenen?®’.

Allgemeine Unterschiede zwischen dem dffentlichen Dienst
der Bundesrepublik und der Vereinten Nationen

Schwierigkeiten beim Vergleich von zwei so unterschiedlichen
Systemen sind nicht verwunderlich, besonders wenn eine objek-
tive Vergleichsbasis fehlt. Einige dieser den Vergleich erschwe-
renden Unterschiede sollen hier kurz skizziert werden:

>Im deutschen dffentlichen Dienst gibt es Beamte und Arbeit-
nehmer, die unterschiedlichen Beschaftigungsbedingungen un-
terliegen und deren Berufsweg innerhalb unterschiedlicher ver-
tikaler Einstufungssysteme abléduft. Eine dhnliche Struktur ist
den UN fremd.

> Fiir Beamte im deutschen offenilichen Dienst gilt das Lauf-
bahnprinzip. Bewerber werden nach ihrer Vor- und Ausbildung
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in eine Laufbahn eingestellt. Mit der Laufbahnpriifung erwerben
sie die Befahigung fiir die gesamte Laufbahn und nicht nur fiir
einen bestimmten Dienstposten. Das Einstellungsalter ist ver-
héltnismdBig niedrig. In den UN wird die Einstellung auf einen
genau bezeichneten Dienstposten vorgenommen, wobei Qualifi-
kation, Berufserfahrung und spezielle Kenntnisse eine Rolle
spielen. Ein Laufbahnsystem im deutschen Sinne fehlt ganz. Die
Eingangsstufe der »Professional Category¢ ist nicht mit der Re-
krutierungsstufe identisch. Die Besoldungsgruppe bei der Ein-
stellung richtet sich vielmehr nach der Wertigkeit des zu beset-
zenden Postens. Die formale Vorbildung spielt eine untergeord-
nete Rolle, entscheidend sind Berufserfahrung und Fachkennt-
nisse in dem speziellen Arbeitsgebiet. Da der »Seiteneinstieg¢ in
eine hohere als die Eingangsstufe der »Professional Category«
die Norm ist, liegt das Einstellungsalter entsprechend hoher.

> Beamte werden im deutschen 6ffentlichen Dienst grundsétz-
lich auf Lebenszeit eingestellt. In den UN sind befristete Ver-
trage weitverbreitet.

> Die vertikale Mobilitdt innerhalb einer deutschen Beamten-
laufbahn richtet sich weitgehend nach Alter und Dienstzeit. In
den UN ist die Wertigkeit des jeweiligen Dienstpostens das ent-
scheidende Kriterium.

> Die deutschen Beamtenlaufbahnen sind verhéltnisméaBig weit
gefalit. Das gilt insbesondere fiir den nichttechnischen Verwal-
tungsdienst, dessen Angehorige als Generalisten Aufgaben
wahrnehmen, die in den UN speziell vorgebildeten Personen
obliegen. Verschiedene Berufsgruppen (»occupational groups¢)
sind erst kiirzlich von der ICSC definiert worden?*, Diese Berufs-
gruppen sind ebenfalls wesentlich enger gefalit als die deutschen
Beamtenlaufbahnen.

> Das Personal der einzelnen deutschen Beamtenlaufbahnen ist
weitgehend homogen sowohl im Hinblick auf Vorbildung, Ausbil-
dung und Arbeitssprache als auch in bezug auf arbeitsbezogene
Verhaltensweisen und Grundauffassungen. Das Personal der UN
ist wohl das heterogenste, das sich denken lafit. Es besteht aus
Angehorigen aller Lander mit den unterschiedlichsten Vorbil-
dungen, Ausbildungen und Sprachen. Einheitliche Arbeitsnor-
men und tétigkeitsbezogene Verhaltensweisen konnen nicht als
gegeben angenommen werden.

> Der deutsche hohere Dienst und die »Professional Category«
sind nicht kongruent. Viele Téatigkeiten, die in den UN der »Pro-
fessional Category< zugeordnet sind, werden im deutschen &f-
fentlichen Dienst vom gehobenen Dienst wahrgenommen (z. B.
Ingenieure, Bibliothekare, Verwaltungsdienst, Programmierer)?®,
Das héngt damit zusammen, daBl die Professionalisierung von
Berufen des mittleren Berufsfeldes in der Bundesrepublik noch
nicht in dem Malle abgeschlossen ist wie in anderen Léndern.
> Im deutschen oGffentlichen Dienst wird analytische Arbeits-
platzbewertung meistens mit REFA assoziiert und nur fiir manu-
elle und repetitive Arbeit fiir anwendbar gehalten. Vom Gesetz-
geber ist eine summarische Bewertung der Amter in den Besol-
dungsordnungen vorgenommen worden, die meistens jedoch
keine Aufschliisse liber die tatsdchliche Wertigkeit einzelner
Dienstposten gibt. In den UN ist die analytische Arbeitsplatzbe-
wertung, die sich in Industrie und Verwaltung weltweit durchge-
setzt hat, inzwischen auch fiir Dienstposten in der »Professional
Category« die Regel.

Eingrenzung und Vorbereitung des
Besoldungsgruppenvergleichs

Die ICSC war sich dieser Schwierigkeiten bewuBt, da Probleme,
wenn auch andersgelagerte, ebenfalls bei dem Vergleich mit dem
amerikanischen offentlichen Dienst in den Jahren 1977/78 aufge-
treten waren. Die Probleme konnten damals auf ein Minimum
beschrinkt werden, indem mittels der analytischen Arbeitsplatz-
bewertung eine objektive Vergleichsbasis geschaffen wurde. Die
ICSC entschied deshalb, bei dem Vergleich mit dem deutschen
offentlichen Dienst nach der gleichen Methode vorzugehen.
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Diese Methode bot sich auch deshalb an, weil sie von der UN-
Generalversammlung — und damit von den Mitgliedstaaten —
ausdriicklich gebilligt worden war?®,

Zunéchst mublten fiir die relevanten deutschen Besoldungsgrup-
pen typische Dienstposten ausgewdhlt und mittels der von der
ICSC erarbeiteten Methode der analytischen Arbeitsplatzbewer-
tung klassifiziert werden. Die Klassifikation sollte dann Auf-
schluB dariiber geben, wie diese Dienstposten in das Besoldungs-
system der UN einzureihen wéren.

Die Auswahl der typischen Dienstposten geschah in Zusammen-
arbeit mit den deutschen Behorden, wobei die Federfiihrung
beim Bundesministerium des Innern lag. Zuerst mufite jedoch
eine Abgrenzung der in den Vergleich einzubeziehenden Besol-
dungs- und Berufsgruppen vorgenommen werden. Auf der Seite
der UN wurden die Besoldungsgruppen P-2 bis D-1 ausgewéhlt,
der 93vH aller Bediensteten in der »Professional Category< ange-
héren. Auf deutscher Seite wurde die Auswahl auf Beamten-
dienstposten des hiéheren Dienstes in den Besoldungsgruppen
A 13 bis A 16, B 3 und B 6 beschrankt. Angestelltenstellen, auch
wenn sie in eine dem hoheren Dienst gleichwertige Vergiitungs-
gruppe eingestuft waren, blieben auller Betracht. Der Vergleich
sollte nur die Ministerialebene erfassen, da hier am ehesten Par-
allelen mit den Aufgaben und Arbeitsverfahren in den UN gezo-
gen werden konnen.

Eine weitere Eingrenzung wurde bei den zu erfassenden Berufs-
gruppen vorgenommen. Um den Aufwand in verniinftigen Gren-
zen zu halten, wurden nur die zahlenmifig starksten Berufs-
gruppen innerhalb der UN herangezogen; und zwar:

— Fachleute im Finanz-, Rechnungs- und Haushaltswesen,
— Volkswirte,
— Fachleute im Verwaltungsbereich der wirtschaftlichen
sammenarbeit,
— Mediziner im o6ffentlichen Gesundheitswesen,
— Fachleute im Informationswesen,
— Fachleute fiir Reprédsentation, Protokoll und auswiértige Be-
ziehungen,
— Ubersetzer.
Diesen Berufsgruppen gehéren mehr als 44 vH aller Dienstpo-
sten in der »Professional Category¢< der UN an. In der deutschen
offentlichen Verwaltung gibt es solche Berufsgruppen in dieser
Form nicht. Aufgaben in diesen Bereichen werden {iberwiegend
von Angehérigen des nichttechnischen Verwaltungsdienstes
wahrgenommen, die nach Vor- und Ausbildung meist Juristen
sind. Bei der Auswahl der in den Vergleich einzubeziehenden
Dienstposten muflite deshalb darauf geachtet werden, dall die
Berufsgruppen nach dem Inhalt der zu erfiillenden Aufgaben
und nicht nach der Vorbildung des Dienstposteninhabers be-
stimmt wurden. Ein Dienstposten zum Beispiel, auf dem iiber-
wiegend volkswirtschaftliche Aufgaben wahrzunehmen sind,
mulite in der Berufsgruppe »Volkswirte« aufgefiihrt werden,
auch wenn der Dienstposteninhaber ein Jurist war. — Mit Hilfe
des Bundesministeriums des Innern wurden von den obersten
Bundesbehorden, bei denen entsprechende Dienstposten vor-
handen waren®’, umfassende Stellenbeschreibungen erstellt.
Das Formular fiir die Stellenbeschreibung war von der ICSC ent-
wickelt worden; es bestand aus vier Bldttern mit einer Vielzahl
von detaillierten Fragen, die fiir die Analyse und Bewertung der
Dienstposten von Bedeutung waren. Die Formblatter fiir die
Stellenbeschreibung wurden von der ICSC deutschsprachig zur
Verfligung gestellt und von den beteiligten Ressorts deutsch aus-
gefiillt. Zweifelsfragen wurden durch Riicksprache mit den be-
treffenden Ministerien geklart.

Bewertung der typischen Dienstposten

Fiir die Klassifizierung der Dienstposten stand eine Methode der
analytischen Arbeitsplatzbewertung zur Verfiigung, die von der
ICSC urspriinglich fiir den ersten Besoldungsvergleich mit dem
amerikanischen 6ffentlichen Dienst in den Jahren 1977/78 ent-
wickelt worden war. Es ist eine sogenannte Faktoren-Vergleichs-
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Methode, die aus sechs Faktoren mit je zwei bis drei Unterfakto-
ren und zusammen ungefdhr 30 Bewertungselementen besteht,
nach denen die einzelnen Téatigkeiten eines Dienstpostens analy-
siert werden. Die sechs Faktoren sind:

— Erforderliche theoretische Kenntnisse und praktische Be-
rufserfahrung,

— Schwierigkeitsgrad der Tatigkeit,

— Selbsténdigkeit bei der Arbeitsausfiihrung,

— Arbeitskontakte innerhalb und auBerhalb der Organisation,

— Aufsichtsfunktionen,

— Bedeutung der Téatigkeit fiir die Organisation.

Jeder Faktor mit seinen Unterfaktoren und Elementen ist in
Matrixform angeordnet und zeigt abgestufte Punktwerte, nach
denen die einzelnen Titigkeiten bewertet werden??,

Nach dieser Methode waren in den Jahren 1977/78 bereits tiber
520 Dienstposten in 46 Berufsgruppen in dem Vergleich mit dem
amerikanischen offentlichen Dienst bewertet worden. Die Me-
thode wurde anschlielend auf breiter Basis in den UN getestet,
um ihre Validitdt in bezug auf die verschiedenartigsten Berufs-
gruppen und Dienstposten zu iiberpriifen. Diese Teste, die regio-
nal in Genf, New York und Bangkok stattfanden, ergaben eine
Validitdtsquote von 80-88 vH. Das heillt, dal die Klassifizierung
von 80-88 vH der von den einzelnen UN-Organisationen als rich-
tig eingestuft erachteten Dienstposten mit dieser Methode besti-
tigt wurde. Eine derartige Validitdtsquote mul als hoch angese-
hen werden im Hinblick auf die verschiedenen Bewertungskrite-
rien, die in den einzelnen Organisationen vor Einfiihrung des
ICSC-Bewertungsschemas in Gebrauch waren. Nachdem die Me-
thode weiter verfeinert und an insgesamt 750 Dienstposten welt-
weit getestet worden war, wurde sie von der ICSC mit Wirkung
vom l.Januar 1981 zur Bewertung aller Dienstposten in den
Besoldungsgruppen P-1 bis D-2 bei den UN-Organisationen ein-
gefiihrt. Diese sorgfiltig getestete Methode wurde von der ICSC
als besonders geeignet fiir den Besoldungsgruppen-Vergleich
zweier unterschiedlicher Systeme angesehen, da sie alle relevan-
ten Elemente enthilt, die normalerweise zur Bewertung von
Dienstposten im internationalen und nationalen Bereich in
Frage kommen konnen.

Insgesamt wurden von den deutschen Behérden 92 Stellenbe-
schreibungen typischer Dienstposten zur Verfligung gestelit.
Diese Dienstposten, die alle ausgewéhlten Besoldungs- und Be-
rufsgruppen einbezogen, wurden — nachdem die Stellenbe-
schreibungen ins Englische iibersetzt worden waren — von zwei
Angehorigen des Sekretariats der ICSC und dem deutschspra-
chigen Berater unabhéngig voneinander bewertet?. Dabei zeigte
sich bereits ein hohes MaB an Ubereinstimmung. Wo Unter-
schiede in der Bewertung auftraten, wurden diese durch Riick-
fragen bei den betreffenden Ministerien und durch Diskussion
unter den Bewertern eliminiert.

Die Ergebnisse der Bewertung, in Form von Punktwerten fiir die
einzelnen Dienstposten, wurden graphisch in einer Matrix dar-
gestellt. Es traten Haufungen von Punktwerten auf, die die
Grenzlinien zwischen den einzelnen Besoldungsgruppen deut-
lich werden lieflen. Die einzigen beiden Besoldungsgruppen, zwi-
schen denen punktwertméflig kaum ein Unterschied festgestellt
werden konnte, waren A16 und B 3. Das iiberraschte nicht, da
der Posten eines Referatsleiters, abhingig vom Stellenschliissel,
sowohl in A16 als auch in B 3 eingestuft sein kann. Hier zeigte
sich auch, daB die Befugnisse und Verantwortlichkeiten der ver-
schiedenen Referatsleiter einen verhéltnismaBig einheitlichen
Zuschnitt aufwiesen. Das ist moglicherweise darauf zuriickzu-
fithren, daB durch die GGO I*', die das Referat als die tragende
Einheit im Aufbau des Ministeriums bestimmt und dem Refe-
ratsleiter die volle Verantwortung fiir sein Referat gibt, eine
gewisse Standardisierung erreicht wird. Anders bei den Referen-
ten (frither Hilfsreferenten), bei denen eine deutliche Korrela-
tion zwischen Besoldungsgruppe und Verantwortlichkeit er-
kennbar war. Das heiit, ein Referent in A 15 hatte iiblicherweise
mehr Verantwortung als ein Referent in A 13, obwohl beide auf
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derselben hierarchischen Ebene liegen und dieselbe Funktions-
bezeichnung tragen.

Die Haufung der Punktwerte bei den einzelnen Besoldungsgrup-
pen ist in Tabelle 1 graphisch dargestellt.

Tabelle 1
Hiiufung der Punktwerte bei den einzelnen Besoldungsgruppen
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Festlegen der Besoldungsgruppen-Aquivalenzen

Aufgrund der deutlichen Haufung der Punktwerte konnten die
Trennlinien zwischen den Besoldungsgruppen verhéltnisméfig
einfach gezogen werden. Sie wurden so gelegt, dall die gréBtmog-
liche Anzahl von Dienstposten derselben Besoldungsgruppe zwi-
schen dem niedrigsten und dem héchsten Punktwert (Bandbrei-
te) fiir diese Besoldungsgruppe zu liegen kam. Eine Ausnahme
bildeten die Besoldungsgruppen A 16 und B 3, die zu einer Band-
breite zusammengefalit wurden. Es ergaben sich die folgenden
Bandbreiten fiir die einzelnen Besoldungsgruppen:

Tabelle 2
Bandbreiten der deutschen Besoldungsgruppen

B6 2 630—3 099 Punkte
B 3/A 16 2 030—2 629 Punkte
A1l5 1 700—2 029 Punkte
Al4 1 480—1 699 Punkte
A 13 1 230—1 479 Punkte

Von den 92 bewerteten Dienstposten lagen 92 4 vH innerhalb der
fiir ihre Besoldungsgruppe ermittelten Bandbreite, nur 54 vH
lagen dariiber und 2,2 vH darunter. Die wenigen nicht in die
jeweilige Bandbreite fallenden Stellen wurden als fiir ihre Besol-
dungsgruppe atypisch ausgeschieden.

Anschliefend wurden die in dem Vergleich belassenen deut-
schen Dienstposten in die fiir das UN-System festgelegten Band-
breiten der Besoldungsgruppen P-2 bis D-1 eingereiht. Dabei
wurde jeder einzelne Dienstposten gewichtet, und zwar auf der

Vereinte Nationen 4/82

Grundlage der zahlenméfligen Stérke der Berufsgruppe, zu der
er gehort. Die Gewichtung jeder einzelnen Berufsgruppe berech-
nete sich nach der Quadratwurzel aus der Gesamtzahl der in die-
ser Berufsgruppe im UN-System vorhandenen Stellen. Die Qua-
dratwurzel-Methode hat den Vorteil, dali sie Gewichtungen ge-
wahrleistet, die die Relationen zwischen den Berufsgruppen an-
gemessen beriicksichtigen, ohne zu einer Dominanz der stédrke-
ren zu fiihren. Die Gewichtungen reichten von 19 fiir die Berufs-
gruppe >Fachleute fiir Repriasentation, Protokoll und auswértige
Beziehungen< bis zu 36,6 fiir >Volkswirte<. Fiir jede deutsche
Besoldungsgruppe konnte nun der gewichtete Prozentsatz der in
die einzelnen UN-Bandbreiten fallenden deutschen Dienstposten
errechnet werden. Geringfligige Variationen wurden durch Auf-
und Abrunden bereinigt. Es ergaben sich folgende Aquivalen-
zen:

Tabelle 3

Besoldungsgruppen-Aquivalenzen

deutsch Prozentsitze
UN-Besoldungs- e der bewerteten
Besoldungs- .
gruppen Dienstposten
e L (gewichtet)

Diese Aquivalenzen lassen die folgenden Schlufifolgerungen zu:
O Das Eingangsamt des deutschen héheren Dienstes ist nicht
mit der untersten Stufe der »Professional Category« identisch.
Das erstere liegt hoher als die letztere.

O Es ist eine eindeutige Zuordnung von A 14 nach P-3, von A15
nach P-4 und von A16 nach P-5 moglich.

O Die Besoldungsgruppen A13, B3 und B 6 lassen eine starre
Zuordnung nicht zu. Es zeigt sich aber eine deutliche Préferenz
von A13 fiir P-3 und von B 3 fiir P-5. B 6 verteilt sich fast gleich-
maéflig auf D-1 und D-2.

Beurteilung der Ergebnisse

Das Bundesministerium des Innern hat in einer Stellungnahme
an die ICSC darauf hingewiesen, daf} diese Besoldungsgruppen-
Aquivalenzen nicht als bindend fiir den deutschen 6ffentlichen
Dienst anerkannt werden konnen. Die Unterschiede zwischen
den einzelnen Ressorts und zwischen Ministerialinstanz und
nachgeordnetem Bereich seien zu grof, um zu einer allgemein-
glltigen Aussage zu kommen. Dariiber hinaus sei eine Bewer-
tungsmethode verwendet worden, die fiir die UN, nicht aber fiir
den deutschen &6ffentlichen Dienst angemessen sei.

Das erste Einwand ist sicher richtig. Da die Personalhoheit bei
den einzelnen Ressorts liegt und es im oGffentlichen Dienst der
Bundesrepublik Deutschland kein einheitliches System der Ar-
beitsplatzbewertung gibt, sind unterschiedliche Einstufungen
unvermeidlich. Der Vergleich beansprucht auch nicht, reprédsen-
tativ fiir den gesamten offentlichen Dienst in der Bundesrepu-
blik zu sein. Représentativer Charakter fiir den Bereich der
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obersten Bundesbehdrden, bei dem Parallelen mit den UN-Orga-
nisationen am ehesten gezogen werden kdnnen, kann ihm je-
doch nicht abgesprochen werden. Die Verbreiterung der Ver-
gleichsbasis auf der Ministerialebene hiétte sicher keine grundle-
gend anderen Ergebnisse erbracht, da durch den in der Gemein-
samen Geschiftsordnung vorgegebenen Aufbau und Arbeitsab-
lauf der Ministerien und durch den Stellenschliissel ein hohes
MaB an Homogenitéit gewdhrleistet wird. Der Vergleich beruht
auf einer Methode, die in Industrie und Verwaltung weltweit ver-
breitet ist. Die angewandte Methode hat den Test der Praxis im
UN-System und im Besoldungsgruppenvergleich mit dem ameri-
kanischen offentlichen Dienst bestanden und ist von den Mit-
gliedsldndern in der UN-Generalversammlung ausdriicklich ge-
billigt worden. Der Besoldungsgruppen-Vergleich kann fiir sich
in Anspruch nehmen, der bestfundierte zu sein, der je zwischen
dem deutschen offentlichen Dienst und den UN durchgefiihrt
worden ist. Keiner der bekannten Rangvergleiche beruht auf
gleichermalien objektiven — d.h. nachpriifbaren — Kriterien.
Uberpriift man die Ergebnisse auf ihre Plausibilitdt, was bei
Arbeitsplatzbewertungen immer getan werden soll, so spricht
folgendes fiir die ermittelten Besoldungsgruppen-Aquivalenzen:
> Sie weichen nicht signifikant von denen ab, die in Gebrauch
waren, bevor die Frage des Rangvergleichs Brisanz im Rahmen
der Ausgleichszahlungen annahm. Sie stimmen auch mit denen
liberein, die von Kennern beider Systeme innerhalb und auller-
halb des deutschen 6ffentlichen Dienstes immer wieder vertre-
ten worden sind.

> Der Stellenkegel der »Professional Category¢ hat eine &hnli-
che Form wie der des deutschen héheren Dienstes bei den ober-
sten Bundesbehdrden.

> Das Durchschnittsalter und die Verweilzeiten in den einzel-
nen UN-Besoldungsgruppen sind eher héher als im deutschen
offentlichen Dienst.

> Zwischen dem organisatorischen Aufbau der UN-Organisatio-
nen und der deutschen Ministerien lassen sich gewisse Paral-
lelen ziehen, die fiir die Bewertung der entsprechenden Dienst-
posten relevant sind. Die tragende Verwaltungseinheit in deut-
schen Ministerien ist das Referat, in den UN-Organisationen die
»Section¢ oder »Branch¢. Das kommt auch in den Besoldungs-
gruppen-Aquivalenzen zum Ausdruck.

Man darf auch nicht auler acht lassen, dali dem Besoldungsver-
gleich, fiir den der Rangvergleich ja geschaffen wurde, politisch
eine nicht zu unterschidtzende Bedeutung zukommt. Wire der
deutsche oGffentliche Dienst als der bestbezahlte aus dem Ver-
gleich hervorgegangen, hitten sich nicht nur Folgerungen fiir
die Bezahlung des UN-Personals nach dem Noblemaire-Prinzip
ergeben, sondern auch innenpolitisch wiren Reaktionen zu er-
warten gewesen. Die 6ffentliche Meinung in der Bundesrepublik
hétte es sicher nicht ohne weiteres hingenommen, wenn ihr
offentlicher Dienst weltweit die Spitzenposition erreicht hétte.
Auswirkungen auf kiinftige Besoldungs- und Tarifverhandlun-
gen fiir diesen Sektor wéren kaum zu vermeiden gewesen. Zwei-
fel sind aber auch angebracht, ob die Mitgliedstaaten in der UN-
Generalversammlung aus politischen Griinden iiberhaupt bereit
gewesen wiren, die Leitfunktion nach dem Noblemaire-Prinzip
vom amerikanischen auf den deutschen &ffentlichen Dienst zu
iubertragen.

Die von der ICSC ermittelten Besoldungsgruppen-Aquivalenzen
erheben keinen Anspruch auf Allgemeingiiltigkeit. Sie sind auch
nicht zu diesem Zwecke geschaffen worden. Sie kdnnen jedoch,
sozusagen als ein Nebenprodukt, helfen, deutschen Bewerbern
fir den Dienst in den UN realistische Vorstellungen von der
Wertigkeit der von ihnen angestrebten Positionen zu geben. Auf
ihrer Grundlage lieBen sich auch realistische Konzepte hinsicht-
lich der deutschen personellen Beteiligung bei den UN entwik-
keln.

Ihr Hauptzweck bleibt natiirlich, eine objektive Basis fiir einen
Besoldungsvergleich zwischen dem amerikanischen und dem
deutschen offentlichen Dienst im Rahmen des Noblemaire-Prin-
zips zu schaffen. Fiir diesen Zweck sind die Aquivalenzen von

126

der ICSC gebilligt worden, und es kann erwartet werden, dal} die
Kommission darauf zurlickgreifen wird, wenn nach Losung der
methodischen Probleme der Besoldungsvergleich wiederholt
werden sollte.

Anmerkungen
Der Beitrag gibt die persénliche Auffassung der Verfasser wieder.

1 International Civil Service Commission. Der T.Jahresbericht der ICSC ist als UN-
Doc. A/36/30 erschienen; tiber den Vergleich wird auf den Seiten 21-25 des Doku-
ments berichtet.

Der Begriff »Vereinte Nationent (UN) ist in diesem Artikel im weitesten Sinne zu

verstehen. Er schlieBt alle Organisationen ein, die dem gemeinsamen Dienstrechts-

kreis der Vereinten Nationen, dem sogenannten *Common System: angehidren.

Nicht dazu gehéren die Weltbank und der Internationale Wihrungsfonds.

Interessenten an einer Tatigkeit im Bereich der Weltorganisation seien auf den

Aufsatz von Lorenz Walg, Die personelle Beteiligung der Bundesrepublik Deutsch-

land bei den Vereinten Nationen, VN 3/1978 S.80-85, hingewiesen. Der Aufsatz ent-

hélt eine Beschreibung der einzelnen Besoldungsbestandteile. Die in Tabelle 1

angegebenen Gehaltssiitze wurden ab 1.Januar 1981 um rund ein Viertel erhdht.

Die Gesamtbeziige haben sich dadurch jedoch nicht erhoht, da nur eine Umschich-

tung vom Kaufkraftausgleich auf das Nettogehalt vorgenommen worden ist. —

Einen Uberblick iiber das UN-Personalwesen gibt Josef Klee, Das Personalwesen

der Vereinten Nationen. Ein Uberblick iiber seine Organisation, VN 3/1978 S.86-90.

— Fiir den mehr dienstrechtlich Interessierten bietet das Buch von Jost-Dietrich

Busch, Dienstrecht der Vereinten Nationen, Koln 1981, eine Fiille von Informatio-

nen (Rezension in VN 6/1981 S.214).

Der Begriff »Professional and higher categories¢ wird im deutschen Schrifttum

meistens mit *hoherer Dienst¢ {ibersetzt. Um Ver lungen zu vermeiden, wird

in diesem Artikel jedoch der im Sprachgebrauch der UN eingebiirgerte Begriff
sProfessional Cat y¢ in der lischen Schreibweise verwendet,

Benannt nach dem Vorsitzenden einer Studienkommission, Georges Noblemaire,

die 1921 die Grundsétze fiir die Gehaltsstruktur des Vélkerbundes erarbeitete.

UN-Docs. A/10030, S.11, Ziff 29, u. A/31/30, S41, Ziff.120 und 121.

Ein 1976 durchgefiihrter Vergleich bezog den deutschen und den kanadischen

offentlichen Dienst ein; A/31/30, 5.41-43, Ziff.123-131.

Die Bundesrepublik Deutschland sah sich 1979 gezwungen, dem Beispiel der Verei-

nigten Staaten und Japans zu folgen und Ausgleichszahlungen an Deutsche in

internationalen Organisationen zu leisten. Die Bundesregierung versprach sich
davon eine guantitative und qualitative Verbesserung der deutschen Reprisenta-
tion in internationalen Organisationen, was letztlich auch im Interesse der Organi-
sationen liegen mubte. Ein wesentliches auslisendes Moment war der rapide Ver-
fall des Dollars, der es vielen Deutschen in internationalen Organisationen nahezu
unmdglich machte, ihre im Heimatland eing Verpflichtungen zu erfiil-
len. Die ICSC berichtete ausfiihrlich iiber die Praxis der drei Linder in ihrem Jah-
resbericht von 1979 an die Generalversammlung (A/34/30, $42, Ziff.128 u. Anhang

VII). Auch die Jahresberichte von 1980 und 1981 beschéftigten sich mit den Zusatz-

zahlungen. Inzwischen sind die deutschen Bestimmungen iiber die Ausgleichszah-

lungen neugefaBt worden und es ist anzunehmen, dafl der Bezieherkreis bedeu-
tungslos ist, wozu auch der zwischenzeitliche Kursanstieg des US-Dollars beigetra-
gen haben diirfte. Empfangsberechtigt sind nurmehr deutsche Angehérige der

»Professional Categoryt von P-2 aufwirts, die am jeweiligen Hauptsitz oder bei

reguléren AuBenstellen internationaler Organisationen aulerhalb Europas Dienst

tun. Auflerdem gilt der Vorbehalt, daB ausreichend Haushaltsmittel zur Verfiigung
stehen.
9 A/35/30, 531, Ziff.118 und 119,

10 AaO (Anm.9), S.29, Ziff.112. Ein Vergleich zwischen der deutschen und der amerika-
nischen Besoldung war bereits 1976 durchgefiihrt worden (s.Anm.7). Es handelte
sich dabei jedoch um einen sehr beschrinkten Vergleich, da jeweils nur die Ein-
gangsstufe und die typische Endstufe des hiheren Dienstes verglichen worden
waren (A/31/30, S41-43, Ziff. 123-131).

11 A/35/30, 5.29, Ziff 114,

12 A/33/30, 5.18-30, Ziff.57-92.

13 A/36/30, S.25, Ziff.78.

14 AaO (Anm.13), S23, Ziff.72 u. 73.

15 Heinrich Getz/Heinrich Jiittner, Personal in internationalen Organisationen, Ba-
den-Baden 1972, S.138f.

16 Blitter zur Berufskunde, Band 3: Internationaler Beamter, 3. Aufl, 1976, Anhang 9.

17 Consultative Committee on Administrative Questions (CCAQ), Circular Memoran-
dum No.187 (PER) v.2.9.1974, Tabelle 2.

18 Auswirtiges Amt, Az.104-109.20/1-4.

19 Stellungnahme des VDBIO zu den »Richtlinien fiir die Gewiihrung von Ausgleichs-
zahlungen an deutsche Bedienstete internationaler Organisationent. Diese wurde
dem Bundesminister des Auswiirtigen am 31.8.1979 iibersandt.

20 S, Anm.8.

21 Beispiel in: Der Spiegel Nr.47/1978, 5.73 u. 76.

22 Schreiben des Auswiirtigen Amtes (Az.104-109.PO 1060/3) v.24.2.1975 an den Leiter

des »Training and Examinations Service¢ der UN.

Beispielsweise in: Mitteilungen des Bundesministeriums fiir Forschung und Tech-

nologie (BMFT-Mitteilungen), Nr.2-3/1978, S25.

24 Die ICSC hat 1979 eine einheitliche Klassifizierung aller 350 Berufsgruppen in den
UN vorgenommen und dies in Form eines Kataloges mit kurzen Titigkeitsbe-
schreibungen publiziert: *Common Classification of Occupational Groupss, A/34/30,
S.57f. u. Anhang XI.

25 Dazu Getz/Jiittner (Anm.15), S.134f.

26 Resolutionen 33/119 v.19.12.1978 und 34/165 v.17.12.1979 der UN-Generalversamm-
lung.

27 Bund inisterium der Fi 1, Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusam-
menarbeit, Bundesministerium fiir Wirtschaft, Bund iumn fiir J 1, Fa-
milie und Gesundheit, Auswirtiges Amt und Bundespresseamt.

28 Die Faktoren-Vergleichs-Methode ist in Anhang XII von Dokument A/35/30 mit
den vollstindigen Bewertungstafeln abgedruckt.

Der deutschsprachige Berater bewertete die Dienstposten aufgrund des deutschen

Originals der Stellenbeschreibungen, wodurch gewdhrleistet wurde, dafi die we-

sentlichen Punkte in der Ubersetzung nicht verlorengingen.

30 Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesregierung.
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