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Berndt Keller

Kontinuitaten und Diskontinuitaten
in den Beschaftigungsbeziehungen des éffentlichen Sektors™

Der Beitrag gibt zunachst einen Uberblick tiber wichtige aktuelle Veranderun-
gen innerhalb der Beschaftigungsbeziehungen des offentlichen Sektors, also glei-
chermafen flr Arbeitsbeziehungen wie Arbeitsmarkte. Behandelt werden vor allem:
verschiedene Strategien zur Flexibilisierung des Arbeitsmarktes, Privatisierungs-
malinahmen, Ansétze zur Modernisierung der Verwaltung sowie die Einflilhrung neu-
er Managementstrategien. Anschlief3end finden besondere Beruicksichtigung die Fol-
gen dieser Strategien fiir die korporativen Akteure, fir die Regulierungsverfahren
sowie flr das System von Flachentarifvertragen. Der 6ffentliche Sektor ist weder das
Zentrum radikalen Wandels noch befindet er sich an dessen Spitze. Gewisse Anpas-
sungen an privatwirtschaftliche Mechanismen und Instrumente sind in Zukunft
wahrscheinlich.

Continuities and discontinuities in public sector employment relations

The first part of the article presents an overview of recent important changes
in employment relations in the public sector including both labour relations and
employment policies. The analysis focuses mainly on different strategies for
increasing labour force flexibility, privatisation, attempts to modernise the
administration, and the introduction of new management strategies. The second part
pays special attention to the consequences of these strategies for the corporate
actors, modes of regulation, and the system of sectoral bargaining. The public sector
Is neither at the centre of radical change nor at its peak. Adoption of certain private
sector management policies is likely in the future.

* Prof. Dr.rer.soc. Berndt Keller, Jg.1946, Professor fiir Arbeits- und Sozialpolitik an der Uni-
versitat Konstanz.

Arbeitsschwerpunkte: Arbeitsbeziehungen, Arbeitsmarktpolitik, Européische Integration, 6f-
fentlicher Sektor, Deregulierung.

**  Eine frihere Fassung des vorliegenden Manuskripts mit dem Titel ,,Between Unification and
Europeanization. Continuity despite Discontinuities in Public Sector Labor Relations in Ger-
many* présentierte der Verfasser auf dem A.R.A.N. Workshop "The Restructuring of Em-
ployment Relations in Public Services in Western Europe. A Comparative Analysis”, in Rom
im Januar 1996. Der Autor dankt allen Teilnehmern fur kritische Kommentare und hilfreiche
Hinweise.

Artikel eingegangen: 15.8.1998, revidierte Fassung akzeptiert: 13.7.1998.

1. Einleitung
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Der offentliche Sektor in der Bundesrepublik steht vor denselben, oder zumin-
dest vor sehr &hnlichen aktuellen Problemen wie in anderen westeuropéischen Lé&n-
dern (u.a. Okonomisierung, Rationalisierung, Effizienzsteigerung, Kostenreduzie-
rung, Strukturverdnderungen) (Beaumont 1996). Hinzu kommen die bislang weitge-
hend vernachlassigten, aber an Bedeutung gewinnenden Fragen der europdischen In-
tegration (u.a. Interessenorganisation auf EU-Ebene, Folgen der mehr oder weniger
strikten Erfillung der Konvergenzkriterien der Wahrungsunion) (Jacobi/Keller 1997)
sowie die spezifischen Probleme der Bewaltigung der deutschen Vereinigung, die ei-
ne vollstandige Reorganisation auch des offentlichen Sektors in den neuen Bundes-
landern zur Folge hatte.

In der industrial relations-Literatur findet der 6ffentliche Sektor in der Bundes-
republik im Gegensatz zu anderen Landern (Belman et al. 1996) kaum Beachtung;
public sector industrial/ labor relations als Fach- und Forschungsgebiet im Sinne ei-
ner eigenstandigen Subdisziplin existieren nach wie vor nicht, obwohl, wie wir zei-
gen konnen, die Probleme quantitativ wie qualitativ zugenommen haben (IndBez
2/95). Immer noch dominieren juristische und historische Analysen sowie in jungster
Vergangenheit betriebswirtschaftlich orientierte Beitrage.

Wir wollen im folgenden nicht die aus vorliegenden Publikationen (Keller 1983,
1993) hinreichend bekannten politischen Rahmenbedingungen (u.a. foderalistische
Struktur mit Bund, Landern, Gemeinden) und préagenden Besonderheiten des Dualis-
mus der Statusverhaltnisse (Arbeiter und Angestellte bzw. Beamte) sowie die aus den
»hergebrachten Grundsatzen des Berufsbeamtentums® (Art.33, Abs.5 GG) resultie-
renden Probleme fir die korporativen Akteure und Prozesse der Arbeitsbeziehungen
erneut analysieren. Stattdessen wollen wir im ersten Hauptteil in Form eines Uber-
blicks wichtige aktuelle VVerdnderungen (vor allem Flexibilisierung des Arbeitsmark-
tes, Privatisierungsmalinahmen, Modernisierung der Verwaltung, Einfihrung neuer
Managementstrategien) thematisieren. Im zweiten Hauptteil behandeln wir deren
Konsequenzen fir die Beschaftigungsbeziehungen (vor allem korporative Akteure,
Regulierungssysteme, Flachentarifvertrdge), also gleichermalen fur Arbeitshezie-
hungen wie Arbeitsmarkte. Einige international vergleichende Aspekte sollen die Be-
sonderheiten der bundesrepublikanischen Situation verdeutlichen.

2. Aktuelle Anderungen
2.1 Flexibilisierung des Arbeitsmarktes

Der Terminus ,,Flexibilisierung* hat in der aktuellen Literatur ganz unterschiedli-
che Konnotationen, wobei nicht immer Klarheit herrscht, auf welche Dimension (intern
vs. extern, numerisch, funktional, temporal, qualifikatorisch) Malinahmen zielen sollen.
Flexibilisierungsstrategien richten sich (Keller/Seifert 1997: 522):

e vor allem auf eine Entkoppelung von Betriebs- bzw. Anlagennutzungszeiten und
individuellen Arbeitszeiten,

e auf eine verstarkte Differenzierung der Entgelte,

e auf eine Externalisierung (durch Auslagerung von betrieblichen Funktionen),
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e auf eine Erhohung der funktionalen Verwendbarkeit (u.a. durch Intensivierung
der innerbetrieblichen Aus- und Weiterbildung)

e sowie auf neue Beschaftigungs- und Vertragsformen mit der Folge einer deutli-
chen Segmentation der Arbeitsmarkte.

Strategien zur Flexibilisierung des Arbeitsmarktes schlielen unter den spezifi-
schen Rahmenbedingungen des 6ffentlichen Sektors den mehr oder weniger systema-
tischen Einsatz folgender Instrumente ein (Keller/Henneberger 1998, Statistisches
Bundesamt 1996):

Erstens hat die stetige Zunahme von Zeitvertragen inzwischen zu einer Befris-
tungsquote (als Anteil der befristeten an allen privatrechtlichen Beschéaftigungsver-
héltnissen) geflhrt, die mit mehr als 10% uber derjenigen in der Privatwirtschaft
liegt. Beschéftigte mit Zeitvertrag sind vor allem bei den Gemeinden/Gv. und Lan-
dern, kaum hingegen beim Bund tatig.

Zweitens geht der relativ hohe, vor allem seit Mitte der 70er Jahre von ca. 12%
auf Gber 20% kontinuierlich gestiegene Anteil von Teilzeitarbeitsplatzen, die insbe-
sondere die Bundeslander im Bildungsbereich, aber auch die Kommunen eingerichtet
haben, sogar einher mit der entgegengesetzten Strategie eines Abbaus von Vollzeitar-
beitsplatzen: Der nominelle Anstieg der Beschéftigtenzahlen in den 80er Jahren ist im
wesentlichen auf die vermehrte Einstellung von Teilzeitarbeitskraften zuriickzufih-
ren. Diese Beschéftigung erfolgt in der Regel im Arbeitnehmerstatus, der flexibler ist
als der des Beamten.

Drittens wird eine Kombination beider Strategien angewandt, vor allem bei
Neueinstellungen, z.B. im Hochschulbereich. Bei den Arbeitnenmern mit Zeitvertrag
liegt die Zahl der Teilzeitbeschéaftigten fast so hoch wie die der Vollzeitbeschaftigten.
Dadurch werden einerseits zwar die Dispositionsmaoglichkeiten der Personalpolitik —
vor allem der Lander und Gemeinden/Gv. — wesentlich erhdht; andererseits wird aber
die Spaltung der Beschaftigungsverhaltnisse in stabile und instabile Segmente ver-
stérkt.

Viertens ist die Zunahme langerfristiger Beurlaubungen bei den Beamten aus
arbeitsmarktpolitischen und familidren Griinden zuriickzufuhren auf die seit Mitte der
70er Jahre per Gesetz mehrfach erweiterten Moglichkeiten zur Inanspruchnahme die-
ser speziellen Form einer Flexibilisierung der Lebensarbeitszeit. — Insgesamt stellen
wir fest, daB die tarifvertraglichen und beamtenrechtlichen VVoraussetzungen fur Be-
urlaubungen aus familien- und arbeitsmarktpolitischen Griinden seit den 70er Jahren
wiederholt erweitert wurden.

Funftens sind bei einem abnehmenden Beschaftigtenstand Uberstunden in einer
GrolRenordnung von tber 100 Millionen pro Jahr zur Aufrechterhaltung eines geord-
neten Dienstbetriebs in verschiedenen Bereichen (u.a. Justiz, Strafvollzug, Steuer-
verwaltung, Polizei) unumganglich, obwohl sie aus arbeitsmarktpolitischen Griinden
eigentlich abgebaut werden mufiten.

Sechstens erfolgt nach Personalzuwéchsen, die vor allem in den 60er und 70er
Jahren, weniger in den 80er Jahren deutlich waren, seit den friihen 90er Jahren ein er-
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heblicher Personalabbau um mehrere hunderttausend Arbeitspléatze, der nicht nur die
als Uberbesetzt empfundenen Verwaltungen der neuen Bundeslander, sondern auch
Bundesbahn und Bundespost trifft (DIW 1998, iwd 1998).

Das traditionelle Muster, ndmlich das ,,Normalarbeitsverhéltnis* mit Beschafti-
gungsgarantie auf Vollzeitbasis, stellt langst nicht mehr den Regelfall dar. Allerdings
bedeuten die neuen Formen sog. atypischer Beschéftigung nicht unbedingt, daR es
sich um prekdre Arbeitsverhéltnisse handelt. Teilzeitbeschaftigung kann, mufl} aber
nicht zu denselben Bedingungen wie langfristig reguldre Beschaftigung erfolgen (et-
wa im Beamtenstatus mit Rickkehrmdglichkeit zur Vollzeittatigkeit). Andererseits
sind in einem gewissen Umfang Vollzeit- durch Teilzeitstellen ersetzt worden; die
Beschaftigungszuwéchse in den 80er Jahren waren weitgehend nominell und lassen
sich weitgehend durch die Zunahme der Teilzeitbeschaftigung erklaren. Generelle
Tendenzen sind kaum zu erkennen, weil die 6ffentlichen Arbeitgeber (Bund, Lander,
Gemeinden) unterschiedliche Strategien der Flexibilisierung und des Beschéftigungs-
abbaus verfolgen.

Das offensichtliche Ergebnis dieser aktuellen Entwicklung ist eine weitergehen-
de Segmentierung des Arbeitsmarktes zwischen ,,guten® und ,,schlechten* Jobs, zwi-
schen geschutzten und marginalisierten Gruppen, was zu einer Zunahme der Uber den
Arbeitsmarkt vermittelten sozialen Ungleichheit fuhrt. In der Perspektive sowohl der
Segmentationstheorien als auch anderer Arbeitsmarkttheorien (Di Prete 1989), stellen
die Arbeitsmarkte des offentlichen Sektors entgegen den Annahmen der gangigen neo-
klassischen Arbeitsmarktforschung keine homogene Einheit dar, sondern sind u.a. nach
Statusgruppen, Dienstverhaltnissen und Qualifikationsstufen strukturiert.

Sie bilden in immer starkerem Mal} verschiedene, prototypische interne Markte
mit einer begrenzten Anzahl von ,,ports of entry* auf der jeweils untersten Hierar-
chiestufe, strukturierten Aufstiegsleitern im Sinne von vacancy chains, Regeln fir
vertikale Mobilitét, internen Aufstiegen statt ,,Seiteneinsteigern®, Eliminierung von
Lohnkonkurrenz, Beschaftigungsstabilitat, Schutz vor Marktkraften (Brandes et al.
1990, Henneberger 1997). Die Bezahlung sowie die tbrigen Arbeitsbedingungen der
,»INs“ sind besser geschitzt als die der ,,outs”; ,,entrants* haben mehr Schwierigkeiten
als friher sowohl beim Beschéaftigungseinstieg als auch bei dem Erlangen von Be-
schaftigungssicherheit und/oder bei Beforderungen. Wachsende Segmentationslinien
innerhalb des 6ffentlichen Sektors und nicht zwischen den Sektoren sind schwieriger
zu Uberbrticken als in der Vergangenheit; die Nachteile dieser ,,Flexibilisierung® wer-
den externalisiert, wahrend ihre Vorteile internalisiert bleiben. Im Gbrigen beobachten
wir in anderen Landern &hnliche Trends (Marsden 1993, Wise 1996).

2.2 Privatisierungsmalinahmen

Mehr oder weniger vehemente Forderungen nach Privatisierung nahezu aller
Teile des offentlichen Sektors, die u.a. Konservative, Liberale und private Arbeitge-
ber erheben, sind seit den frihen/mittleren 80er Jahren in der Mehrzahl der Industrie-
lander Gegenstand politischer Kontroversen (Martin 1993). Privatisierung ist ahnlich
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wie Flexibilisierung ein durchaus schillerndes Konzept: In seiner radikalen Form
meint es die Abschaffung des 6ffentlichen Charakters der Dienstleistungen, der priva-
te Eigentimerschaft und Verlust 6ffentlicher Kontrolle folgen. Eine moderatere Ver-
sion besteht in der Schaffung von Wettbewerb durch private Anbieter bei der Ange-
botserbringung ohne Anderung der 6ffentlichen Organisationsform. Eine vergleichs-
weise weiche Form besteht in der Privatisierung der Regeln, welche das Erbringen
offentlicher Dienstleistungen steuern (Treu/de Felice 1990: 69-72).

In der Bundesrepublik haben sowohl technologische Entwicklungen und 6ko-
nomischer Druck als auch politische Entscheidungen, die seit den spéten 80er/friihen
90er Jahren getroffen wurden, vor allem die Deregulierung und Restrukturierung der
»hatiirlichen Monopole“ von Bundesbahn und Bundespost und deren Uberfiihrung in
Aktiengesellschaften zum Gegenstand gehabt. Die Deutsche Bahn AG Holding be-
steht nunmehr aus drei Geschaftseinheiten: Fahrwege, Personentransport, Gltertrans-
port. Die friiher einheitliche Post besteht nach zwei Reformen in den Jahren 1989
(Deregulierung als erster Schritt) und 1995 (Privatisierung als eigentliches Ziel) aus
drei Teilen: Deutsche Post AG, dem Postdienst im engeren Sinne, der teilprivatisiert
werden soll, Deutsche Telekom AG, deren Monopol zu Beginn des Jahres 1998 auf-
gehoben wurde, und Deutsche Postbank AG, deren Mehrheit ebenfalls in absehbarer
Zukunft privatisiert wird.

Aus dieser politisch motivierten ,,Vermarktlichung® resultierende Probleme sind
u.a. der komplizierte Ubergang der verschiedenen Statusgruppen, vor allem der Be-
amten, in ein ganzlich anderes, an privatwirtschaftlichen Maximen orientiertes Be-
schaftigungssystem. Dieses war zunachst ein schwieriges rechtliches Problem, aber
auch eine Frage der Proportionen, da Beamte mehr als 50% aller Beschéftigten in
diesen ehemaligen Teilen des 6ffentlichen Sektors ausmachen. Die LOsung bedeutete
u.a. den umfassenden Schutz des frilheren Beamtenstatus durch zusétzliche Vertrage
sowie die Einfuhrung und Implementation eines neuen, an privatwirtschaftlichen Me-
chanismen orientierten Modus der Festlegung von Entgelten und tbrigen Arbeitsbe-
dingungen. Das sog. Beleihungsmodell, welches eine Anderung des Grundgesetzes
(Art.143 GG) voraussetzte, erlaubt die Uberfiihrung von Beamten in privatwirtschaft-
liche Beschéaftigungsverhaltnisse ohne Verlust der besonderen Statusrechte. Im Ge-
gensatz zu diesen Uberaus schwierigen rechtlichen Fragen war die Uberleitung der
Arbeiter und Angestellten aufgrund ihres Arbeitnenmerstatus viel einfacher.

Massiver Personalabbau wurde flr notwendig gehalten, verschiedene Program-
me der Umschulung und Weiterbildung entwickelt, neue, ,flexiblere* Formen der
Arbeitsorganisation eingefiihrt, fir die Beschéaftigten gunstige VVorruhestandsregelun-
gen angeboten — und in vielen Féllen auch mehr oder weniger freiwillig angenom-
men. Die PersonalabbaumaRnahmen werden fortgesetzt trotz beachtlicher Produktivi-
tatsfortschritte und Gewinnsteigerungen, neue Investitionen werden vorgenommen,
einige Mitarbeiter neu eingestellt.

Neben diesen aktuelleren Privatisierungsmalinahmen im politisch regulierten
Infrastrukturbereich hat sich der Bund schon seit den 80er Jahren sukzessiv aus sei-
nen Industriebeteiligungen vollstandig zuriickgezogen; auflerdem hat er in den 90er
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Jahren im Rahmen von Konzepten des ,,schlanken Staates®, die an politischer Bedeu-
tung gewannen, weitere Malinahmen eingeleitet (u.a. Flugh&fen) bzw. abgeschlossen
(u.a. Deutsche Lufthansa AG, Gemeinnlitzige Deutsche Wohnungsbaugesellschaft
mbH).

Auf den Ebenen von Bundeslandern und Kommunen, die in einen Uberblick aus
Grunden der Vollstandigkeit einbezogen werden missen, wurden ebenfalls einige
Teilbereiche privatisiert (z.B. Versorgungs- und Entsorgungsleistungen, Kranken-
hauswesen, Mullabfuhr, StraBenreinigung). Weiterhin haben verschiedene 6ffentliche
Arbeitgeber versucht, einige Teile ihrer freiwillig erbrachten Dienstleistungen abzu-
bauen (u.a. Blchereien, Museen, Theater und Opern, Hallenbédder), was einen Be-
schaftigungsabbau einschloR mit dem Ziel, die o6ffentlichen Ausgaben in Zeiten
knapper Budgets und wachsenden Kostendrucks zu reduzieren. Diese Strategie haben
vor allem kommunale Arbeitgeber verfolgt, da fir sie Budgetprobleme aufgrund feh-
lender Steuerhoheit am dringendsten sind; &hnliche Versuche beobachten wir auf der
Ebene der Bundeslander, die (mit durchschnittlich ca. 39%) von allen Gebietskdrper-
schaften den héchsten Anteil von Personalkosten an den Gesamtausgaben aufweisen
(Bund ca. 11%, Gemeinden ca. 31%).

Zusammenfassend sind Versuche einer Deregulierung des Offentlichen Sektors
in der Bundesrepublik moderater, vorsichtiger und weniger ideologisch motiviert als
in vergleichbaren Landern (vor allem in GroRbritannien) (Martin 1993). Ein Unter-
schied besteht darin, dal? diese ,,Entstaatlichungspolitiken* in der Bundesrepublik erst
relativ spét eingeleitet und weitgehend konsensuell-korporatistisch ausgehandelt
wurden (Esser 1998). Die tatsdchlich durchgefiihrten MaRnahmen sind entgegen der
konservativen und vor allem der liberalen Programmatik pragmatisch bis symbolisch
orientiert, werden haufig nur unvollstandig implementiert und weisen einen offen-
sichtlichen Mangel an strategischer Kohdrenz auf. Allerdings mul} bericksichtigt
werden, ,that public ownership of industrial corporations was relatively insignifi-
cant... Unlike the situation that applied in a number of other European countries, a po-
licy of privatization was not, from an economic standpoint, of paramount importance
in making sure that Germany remained competitive in world markets.* (Esser 1998,
118)

Die empirische Evidenz fir eine grundsatzliche Uberlegenheit der Strategie, das
Familiensilber zu verkaufen, ist nicht immer sonderlich tberzeugend, wenn man von
fiskalpolitischen Kalkulen absieht. So sind die Kosten fiir Klienten und Kunden nach
der Privatisierung nicht unbedingt niedriger, die Erbringung der Dienstleistungen
kann sich quantitativ und qualitativ verandern. Die politische Debatte ber Privatisie-
rung aus Fiskal- und Effizienzgriinden begann schon Mitte der 70er Jahre. Da die rei-
ne Privatisierung mit verschiedenen Nachteilen verbunden ist (Eichhorn/von Loesch
1989), haben in der jiingeren Vergangenheit 6ffentliche Korperschaften und sogar ei-
nige Gewerkschaften begonnen, (ber alternative, an angelséchsischen Vorbildern ori-
entierte Regulierungsmodi nachzudenken (wie public-private partnerships, make-or-
buy-decisions oder outsourcing).
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Diese MaRRnahmen haben deutliche Folgen fiir Arbeitsmarkte und Arbeitsbezie-
hungen, die allerdings in der vorliegenden Literatur kaum analysiert werden. Auf den
Arbeitsmaérkten fiihren sie zu einer starkeren Segmentierung, da die Steuerung der
privatisierten und deregulierten Teilmdarkte nunmehr durch andere, stérker an privat-
wirtschaftlichen Methoden und Maximen orientierten Regeln erfolgt. Innerhalb der
Arbeitsbeziehungen entstehen Probleme fur verschiedene Akteure, vor allem fir die
Beschéaftigten und ihre Interessenorganisationen (u.a. unginstigere Tarifvertrage,
Anderung der Mitbestimmungsbasis, Anderung der Arbeitsorganisation und -
bedingungen). ,,The trade unions’ influence will typically be reduced by privatisati-
on.” (Bos 1998: 60). Vorteile aus Arbeitgeber- bzw. Managementsicht sollen in mehr
und groRerer ,,Flexibilitat* in bezug auf Status (einschl. Pensionen), Entgelte und vor
allem Arbeitsbedingungen liegen. Die Grenzen zwischen Offentlichem und privatem
Sektor verschieben sich durch die Neudefinition und werden undeutlicher.

2.3 Modernisierung der Verwaltung

Seit den frihen 90er Jahren ist hdufig die Rede von ,,Modernisierung als standi-
ger Aufgabe“, von Aufgabenkritik und sogar von Reduzierung von Aufgaben, von
der versuchsweisen oder strategischen Einflihrung verschiedener Formen und Metho-
den des ,,new public management* sowie von einer strategischen Orientierung an Or-
ganisationsprinzipien, wie wir sie aus der Privatwirtschaft kennen. Im Gegensatz zu
ihren Vorlaufern in den frihen 70er Jahren (Studienkommission 1973) wird die ge-
genwadrtige Diskussion kein allmahliches, aber folgenloses Ende finden. Ein Grund
liegt darin, daR die permanente Fiskalkrise, die durch die enormen, weitgehend uner-
warteten Finanzprobleme der deutschen Vereinigung verscharft wird, auch in Zukunft
einen erheblichen Druck auf die 6ffentlichen Budgets in beiden Teilen des Landes
ausuben wird; der EinfluR auf SteuerhOhe und Staatsverschuldung ist offensichtlich.
»,More generally, the desire to reduce public expenditure reflects the now widespread
acceptance of the neo-classical view that public expenditure crowds-out private ex-
penditure and thus diminishes the size of the private sector...” (OECD 1996: 8). Ein
weiterer Grund liegt darin, dal® ein wachsender Anteil der 6ffentlichen Budgets fur
Zinszahlungen verausgabt werden muf3, weil die Staatsverschuldung in der Vergan-
genheit, und nicht erst seit der Vereinigung, sehr hoch war.

Ein weiterer, zunehmend wichtiger Grund besteht darin, dal} die Ausgaben fir
Pensionen der Beamten, die sog. amtsangemessenen Versorgungsleistungen, mittel-
und langfristig deutlich zunehmen und einen wachsenden Anteil 6ffentlicher Ausga-
ben ausmachen werden, was aufgrund der grundgesetzlich fixierten Verteilung 0f-
fentlicher Aufgaben vor allem fir die Bundeslander gilt. Der Schlissel zur Erklérung
liegt in der sich kontinuierlich verschlechternden Altersstruktur der Offentlich Be-
diensteten, deren Anzahl im Laufe der 60er und 70er Jahre deutlich zunahm, in kirze-
ren aktiven Dienstzeiten bzw. in einer Zunahme der Inanspruchnahme von Vorruhe-
standsregelungen sowie in langerer Lebenserwartung. Das allgemeine Problem be-
steht aufgrund der Veranderung des Altersaufbaus der Bevolkerung auch fir alle tib-
rigen Rentenversicherungskassen. Es ist aber in diesem Teil des 6ffentlichen Sektors
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besonders schwierig zu l6sen, weil bislang weder die Beamten selbst Beitrdge ent-
richtet noch ihre Arbeitgeber Ricklagen gebildet haben. Im Gegensatz zu diesem sog.
Alimentationsprinzip bestehen seit langem entsprechende Versicherungen fur alle
Arbeiter und Angestellten (Féarber 1996).

Eine umfassende Studie des Bundesministeriums des Innern (BMI 1996) zeigt,
dal’ diese unumganglichen Ausgaben von 35 Milliarden im Jahre 1994 auf 165 Milli-
arden im Jahre 2030 steigen werden; die sog. Versorgungsquote, der Anteil der Aus-
gaben fur pensionierte Beamte am Bruttosozialprodukt, wird sich verschlechtern. Ei-
ne aktuelle Forderung lautet daher, daR Beamte ebenfalls Beitrage (in Form eines ge-
wissen Prozentsatzes der reguldren Einkommenserhéhungen im 6ffentlichen Sektor)
zu eigenen Pensionskassen leisten sollen, die in Zukunft beim Bund sowie den Bun-
deslandern eingerichtet werden sollen. Nach einer kontroversen Diskussion fiel die
politische Entscheidung im Frihjahr 1998 im sog. Versorgungsreformgesetz: Zwi-
schen 1999 und 2013 zahlen alle Beamten 0,2% der Einkommenserh6hungen als Bei-
trage. Ein zentrales Problem dieses, je nach Perspektive des Beobachters mehr oder
weniger bescheidenen Ansatzes in Richtung Versicherungsprinzips liegt in dem
Schutz der einzurichtenden Pensionsfonds vor einem Verausgaben fiir andere Zwecke
(wie offentlicher Verbrauch, Reduzierung 6ffentlicher Defizite oder Konsolidierung
offentlicher Budgets) (Farber 1997).

In den frihen 90er Jahren kiindigte die Bundesregierung ihre Pléne fir eine
grundlegende Reform an und stellte 1995 ihre ,,Eckpunkte fiir eine Reform des 6f-
fentlichen Dienstrechts” vor. Zundchst bedurfte es eines breiten politischen Konsens
zwischen allen Parteien unter Einschlul? der SPD wegen der Mehrheitsverhaltnisse im
Bundesrat.

Die politische Kontroverse tber die Notwendigkeit einer grundlegenden Reform
konzentrierte sich aus offensichtlichen Grinden auf die Beamten: Die Implementati-
on von Malinahmen ist bei dieser Gruppe einfacher, da ihr besonderer Rechtsstatus
(Art.33 GG) mehr Mdglichkeiten flr einseitige Entscheidungen 1aRt als bei Ange-
stellten und Arbeitern, bei denen Offentliche Arbeitgeber stets in Kollektivverhand-
lungen einen expliziten, mehr oder weniger schwierig zu erreichenden Konsens mit
den Gewerkschaften suchen mussen. Letztendlich missen aber Reformen die Arbei-
ter und Angestellte einschlieRen, da diese Statusgruppen die Mehrheit der 6ffentlich
Bediensteten ausmachen und grundsétzliche Unterschiede zwischen den Statusgrup-
pen aufgrund der sog. Einheitlichkeit der Dienstverhaltnisse nicht akzeptabel sind. —
Eine zweite notwendige Voraussetzung ist die explizite Kooperation zwischen Ar-
beitgebern und Gewerkschaften bzw. Interessenorganisationen wahrend der Imple-
mentationsphase. Beide Bedingungen sind schwierig zu erfillen. Koharente und kon-
sistente Politiken sind nicht nur schwierig zu definieren sondern noch schwieriger zu
implementieren.

Das 1997 verabschiedete Gesetz zur Reform des offentlichen Dienstrechts (Re-
formgesetz), welches die Bundeslander, aber nicht automatisch die Gemeinden ein-
schlieBen soll, ist das erste seiner Art nach mehr als zwei Jahrzehnten; es soll aber nur
der erste Schritt in einer Reihe langfristig konzipierter Modernisierungsansétze sein.
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Die Instrumente, welche den bestehenden Regulierungsmodus verandern, sind u.a.

(Siedentopf 1997 329ff, Beus 1998: 36-40):

e  Beforderungen in Fihrungspositionen erfolgen nur noch fiir einen begrenzten
Zeitraum und nicht mehr fur die Zeit bis zur Pensionierung (,,Fihrungs-
positionen auf Zeit*),

e  Probezeiten vor Beférderungen und endgiltigen Ernennungen werden einge-
flhrt,

e  Beamte kénnen vom Beginn ihrer Karriere an und nicht nur fir einen begrenzten
Zeitraum auf Teilzeit- anstelle wie bisher nur auf Vollzeitbasis ernannt werden
(,,Einstellungsteilzeit®),

e (as strikt senioritatsorientierte Entlohnungssystem mit automatischen gruppen-
spezifischen Zuwdachsen (sog. Dienstalterszulagen) wird veréndert und soll die
aktuelle individuelle Leistung starker berlcksichtigen (,,Leistungszulagen und
Leistungspramien®),

e eine proportionale Reduzierung der Pensionen im Falle vorzeitiger Pensionie-
rung wird schrittweise eingefthrt.

Empirische Ergebnisse zu den Auswirkungen der Neuregelung liegen noch nicht
vor. Eine offene Frage scheint die Restrukturierung und Reorganisation des Mana-
gements zu sein. Ein weiteres Problem besteht darin, dal3 die Unterschiede zwischen
Strukturreformen bzw. Modernisierung und reinen KostensenkungsmalRnahmen, die
vom Sozialstaat weg und hin zum ,,schlanken Staat* mit einer strikten Beschrankung
auf sog. Kernaufgaben im Sinne neo-liberaler Forderungen und neo-klassischer Text-
blcher fihren sollen, keineswegs eindeutig sind. Aus diesen Griinden fiel die Kritik
der Gewerkschaften ziemlich scharf aus. Diese Reform beabsichtigt trotz entspre-
chender Forderungen Neo-Konservativer und entgegen den Befiirchtungen der Ge-
werkschaften keine fundamentalen Anderungen institutioneller Restrukturierung im
allgemeinen oder des besonderen, von verschiedenen Beobachtern als antiquiert und
funktional nicht mehr zu begriindenden bezeichneten Rechtsstatus der Beamten im
besonderen.

Falls die Reform auf Bundesebene gelingt, kann sie positive Anreize auch flr
die Bundeslander setzen, die mit ganz &hnlichen Problemen konfrontiert sind. Einige
Initiativen zur ,,Modernisierung des Staates sind auf dieser Ebene gestartet und teil-
weise implementiert worden, aber alle Schritte sind nicht, oder zumindest nicht gut,
zwischen den unabhédngigen Bundeslédndern koordiniert. Es handelt sich um experi-
mentelle Prozesse von Versuch und Irrtum (als Uberblick Damkowski/Precht 1998a).

Auf kommunaler Ebene sind in den vergangenen Jahren zahlreiche, nur ansatz-
weise miteinander vernetzte Experimente der Verwaltungsmodernisierung mit unge-
wissem Ausgang begonnen worden, die vor allem im Bereich des Finanzmanage-
ments, weniger bei Qualitats- und Wettbewerbspolitik sowie strategischem Mana-
gement ansetzen (zusammenfassend Naschold/Oppen/Wegener 1997). Sie basieren
im Gegensatz zur Bundesebene nicht primar auf Anderungen des Personalrechts. Ins-
gesamt gilt: ,,Die Modernisierungsanstrengungen sind in der Bundesrepublik sowohl
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regional auch auf den verschiedenen Verwaltungsebenen ... durchaus unterschiedlich
intensiv. Es a3t sich vereinfachend eine Ungleichung in der Weise aufstellen, dal}
sich die Aktivitaten von oben (Bund, Lander) nach unten (die verschiedenen Kom-
munalverwaltungen) intensivieren bzw. umgekehrt sich eine auffallige Ausdiinnung
der Reformbemiihungen von unten nach oben zeigt.” (Damkowski/ Precht 1998b:
25).

Zusammenfassend kann man sagen, daR die konservativ-liberale Koalitionsre-
gierung zo6gerlicher war als konservative Regierungen anderer Lander beim ,,rolling
back the state” oder bei der Reduzierung der GroRe des 6ffentlichen Sektors oder des
Einflusses seiner Gewerkschaften; die ideologisch motivierte Regierung GroRbritan-
niens bis 1997 ist das prominenteste européische Beispiel fiir die entgegengesetzte
Richtung (Winchester/Bach 1995). Finanzieller Druck scheint ein wichtigeres Motiv
zu sein als politische Uberzeugungen. Im Vergleich der OECD-Lander gibt es keine
homogenen Trends bei den Reformen der 6ffentlichen Sektoren, wohl aber vier
Regulationsregime. Die Bundesrepublik gehdrt (gemeinsam mit Japan, den USA und
Australien) zu einer heterogenen Gruppe von Landern, die ,,have in common the
clear predominance of administrative rule steering, having largely rejected results
steering ... and the selective reduction in the scope of state activity by means of com-
petitive instruments and privatization programs.” (Naschold/Arnkil 1997: 285). In in-
ternational vergleichender Perspektive (OECD 1990, 1993) begann dieser Re-
formprozel? in der Bundesrepublik recht spat und ist deswegen weniger weit fortge-
schritten als in anderen OECD-Landern.

2.4 Einfihrung neuer Managementstrategien

Seit den 80er Jahren gibt es in allen westeuropéischen Landern eine Diskussion
uber Veranderungen der Managementstrategien (Lane 1993: 124-149). Diese Strate-
gien schlieRen nicht nur allgemeine Budgetkiirzungen und downsizing ein, sondern
auch contracting-out, outsourcing, profit centers und atypische Beschéftigungsver-
héltnisse. Die Notwendigkeit der Restrukturierung und Reorganisation, der VVerbesse-
rung von Effizienz, Produktivitdt und Qualitadt der Dienstleistungen spielt in ver-
schiedenen Landern eine wichtigere Rolle. In den angelséchsischen Landern wurden
new public management und human resource management-Strategien entwickelt und
politisch getestet. ,,Trust in markets and managerialism were key aspects of the
doctrine. A concept of public administration emphasizing due processes and rules
was declared to be old-fashioned and dysfunctional. It was to be replaced by a ,,new
public management* emphasizing goals and results and giving private firms an ex-
emplary role in public sector reform* (Olsen/Peters 1994: 10). In der Verwaltungs-
praxis finden wir kaum homogene Trends der Modernisierung; nationalspezifische
Regimes und Entwicklungspfade dominieren.

In der Bundesrepublik wurden die Entscheidungen tber die Einfiihrung neuer,
an privatwirtschaftlichen Strategien und Instrumenten orientierter Konzepte auf der
Mikroebene notwendig wegen der gegenwartigen und zukinftigen Budgetrestriktio-
nen. Stagnierende oder sogar schrumpfende 6ffentliche Budgets, deutlich steigende
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Defizite sowie das Fehlen zusatzlicher Ressourcen machten grundlegende Reformen
notwendig, die zudem noch Wobhlfahrtsverluste vermeiden sollen. Homogene Kon-
zepte einer Reform des public management bestehen kaum (Buddus 1994, Dam-
kowski/Precht 1995). Die Okonomisierung und Rationalisierung der offentlichen
Verwaltung auf der Makro- und vor allem auf der Mikroebene soll die Effizienz stei-
gern und die Kosten, vor allem die Arbeitskosten, senken. Schliel3lich sollen diese
Strategien auch neue Ressourcen fiir die Modernisierung mobilisieren.

Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsvereinfachung (KGSt), ei-
ne gemeinsame Einrichtung der deutschen Stadte und Gemeinden zur Modernisie-
rung der Verwaltung, aber kein Arbeitgeberverband im Gblichen Sinne, spielt eine
wichtige Rolle bei der Initiierung und Forderung dieser Prozesse interner Modernisie-
rung (KGSt 1993 als Zwischenbericht). Seit den frilhen 80er Jahren hat die KGSt
neue, an Gegebenheiten der Privatwirtschaft orientierte Organisationsmuster entwi-
ckelt; ihr ,,neues Steuerungsmodell” schlie3t u.a. ein: Dezentralisierung der Ressour-
cenverantwortung, Budgetierung, Produktdefinition, externer Wettbewerb und interne
Vergleiche, Qualitdtsmanagement, Birgerbeteiligung, Kontraktmanagement, Control-
ling, Personal- und Organisationsentwicklung.

Die KGSt hat eine kontroverse Diskussion Gber ihr ,,neues Steuerungsmodell®
angestoBen und nahezu programmatische Entwicklungen initiiert zu einer ,,Mikro-
Okonomisierung“ des in der Bundesrepublik hochgradig verrechtlichten 6ffentlichen
Sektors, besonders seiner Binnenstrukturen auf der kommunalen Ebene. ,,Ungeachtet
der sicherlich vorhandenen Unzulanglichkeiten und inneren Widerspruche gibt es zur
Zeit kein konkurrierendes Leitbild der Verwaltungsmodernisierung.” (Jann 1998, 71).
Es gilt als deutsche Variante des etablierten angelsachsischen New Public
Management.

Die Gewerkschaften haben diese Konzepte einer Orientierung an betriebswirt-
schaftlichen Kalkilen und volkswirtschaftlichen Knappheitsrelationen als einseitig
kritisiert und die Wichtigkeit nicht nur von Konsultation, sondern von aktiver und
kontinuierlicher Partizipation der Personalrate und Gewerkschaften sowie der Be-
schaftigten, Nutzer und Birger am ModernisierungsprozeR betont (OTV 1997). Vor
allem die OTV hat seit den spaten 80er Jahren versucht, sich durch kommunale Ko-
operationsvereinbarungen sowie vor allem durch ihre Initiative ,,Zukunft durch of-
fentliche Dienste* mit eigenen Modernisierungsprojekten in die beginnende Diskus-
sion aktiv einzuschalten (Wulf-Mathies 1991-94) anstatt nur den Status quo zu ver-
teidigen oder den Einsatz zusétzlicher Ressourcen zu verlangen (Simon 1998).

Externe Experten argumentieren, dal} sich die gegenwartige Kontroverse um be-
triebswirtschaftlich orientierte Instrumente und MaRnahmen der reinen Kostenbe-
grenzung und -senkung und viel weniger um Qualitat und Verbesserung 6ffentlicher
Dienstleistungen, verénderte Konsumenteninteressen sowie Kundenorientierung an
der Dienstleistungsgestaltung, und Schritte zur Demokratisierung der Offentlichen
Verwaltung durch Partizipation von Birgern und Beschéftigten rankt (Bogumil/ Kif3-
ler 1998); grundlegende Unterschiede zwischen den Sektoren, die u.a. durch das Ver-
fassungsrecht sowie die Sozialstaatsklausel bedingt werden, bleiben unterreprésentiert
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(Bogumil/Kifler 1997). Last but not least miten, bevor konkrete MaRnahmen ergrif-
fen werden, politische Grundsatzentscheidungen Uber die Richtung der Reform (u.a.
Umfang Offentlicher Aufgaben, Verhaltnis zwischen privat und 6ffentlich erstellten
Dienstleistungen, zentrale Bereiche der Modernisierung) gefallt werden.

SchlieBlich gibt es keine strategisch angelegte Diskussion tber ,,lean govern-
ment“ bzw. ,,lean administration“ auf den verschiedenen Ebenen sowie die zukdinfti-
ge Rolle und Funktion des offentlichen Sektors in der Gesellschaft und fir gesell-
schaftliche Bedurfnisse. Die politische Debatte Gber das ,,Modell”“ des zukinftigen
Staates geht weiter, aber notwendige Entscheidungen tber politische Prioritaten (wie
Kernaufgaben) und neue Regulierungsmodi werden kaum geféllt. Interventionistische
Politiken (wie in GroR3britannien bis 1997) wéren schwierig zu implementieren in ei-
nem foderalistischen Staat mit einer ausgepragten Gewaltenteilung.

Zusammenfassend kann man festhalten, da die gegenwartige Diskussion im
Vergleich zu anderen OECD-Landern relativ spat begann (Damkowski/Precht 1995,
OECD 1995), weil die finanziellen Rahmenbedingungen die 80er Jahre hindurch re-
lativ gunstig waren, weil spater die Vereinigung alle Gbrigen Probleme tberlagerte
und den ReformprozeR verzbgerte und weil die allgemeine Leistungsfahigkeit des 0f-
fentlichen Dienstes damals hoch eingeschétzt wurde. Prozesse innovativen Wandels
zu mehr Wettbewerb und Klientenorientierung erfolgen nur langsam und stellen eher
isolierte Ereignisse dar. Entscheidungen offentlicher Manager Uber die Einflihrung
neuer, an der Privatwirtschaft orientierter Strategien erfolgt z6gerlich, nicht einheit-
lich und nicht immer anhaltend. Aul’erdem werden Strategien und MalRnahmen zwi-
schen den Verwaltungsebenen nicht ausreichend koordiniert; im Gegensatz zu ande-
ren Landern steht die Reform der Gemeindeverwaltungen bzw. deren Dienstleis-
tungsproduktion im Mittelpunkt (Oppen/Wegener 1997). Ein grundlegendes Problem
ist der begrenzte Spielraum: Strukturreformen sollen in Zeiten von Budgeteinschran-
kungen und hohem Kostendruck durchgefuhrt werden. Andererseits wissen wir: ,, The
costs of not pursuing public sector management reform are high, and will be reflected
in declining international competitiveness and stagnating national economic and soci-
al prosperity* (OECD 1995: 10).

Weitere Dezentralisierung und mehr Experimente mit den neuen Strategien des
human resource management (u.a. adédquate berufliche Aus- und systematische Wei-
terbildung, bessere Motivation und mehr direkte Partizipation der Mitarbeiter, Aus-
weitung von Team- und Projektarbeit, mehr vertikale Mobilitdt der Beschaftigten)
sind nur einige der Hauptstichworter in einer Phase nicht vorherzusehenden Wandels.
Wie in der Privatwirtschaft sollen neue, eher individualisierte ,,employee relations*
die alten, kollektiven Arbeitsbeziehungen erganzen, aber definitiv nicht ersetzen. Die
Zahl fundamentaler Verédnderungen ist gering.

3. Konsequenzen fur korporative Akteure und Beschaftigungsbeziehungen
3.1 Konsequenzen fur Arbeitgeber und Gewerkschaften
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In deutlichem Kontrast zu den 60er und frithen 70er Jahren tbernehmen seit den
80er Jahren die Arbeitgeberverbédnde bzw. Management und nicht mehr die Gewerk-
schaften die Initiative des Handelns. Offentliche Arbeitgeber sind nicht mehr die
»,Modellarbeitgeber*, die sie im goldenen Zeitalter der Arbeitsbeziehungen waren, als
sie positive Beispiele auch fur die Privatwirtschaft und den Gesamtarbeitsmarkt setz-
ten und weitgehend dem Ideal des sozialen ,,employer of last resort* entsprachen. Ei-
nerseits kann man schluf3folgern, dal3 6ffentliche Arbeitgeber sich immer mehr wie
private verhalten, indem sie Kostenaspekte ins Zentrum der Betrachtung riicken und
Vorteile aus der derzeitigen Arbeitsmarktsituation ziehen. Sie akzeptieren nicht mehr
Verantwortung fur die Arbeitsmarktentwicklung als private; der Einsatz der sog. na-
tirlichen Fluktuation mit dem Ziel des Beschéftigungsabbaus ist eine haufige Strate-
gie mit destabilisierenden Folgen fir den Arbeitsmarkt. Andererseits kann man ar-
gumentieren: ,,The traditional orientation of the state as a good employer is insuffi-
cient; it might be counterproductive if ,,good* is equated with ,,protective®. To face
this challenge implies a growth in professional know-how of those in charge of per-
sonnel management, comparable to that demanded by growing international competi-
tiveness from private sector managers. It also requires greater political consistency on
the part of the governing bodies vis-a-vis the pressures coming from public opinion
and from public employees themselves.” (Treu 1997: 270).

Die recht pauschale Frage nach Dezentralisierungstendenzen ist nach den ver-
schiedenen Objektbereichen der Verhandlungen zu differenzieren. Dabei ist zu fra-
gen, ob es nicht eine zunehmende Diskrepanz gibt zwischen den Arbeitgeberverbén-
den, vor allem der Kommunen sowie der Bundeslander auf der einen Seite und den
Aktivitaten auf lokaler Ebene auf der anderen Seite. Die zahlreichen lokalen Initiati-
ven werden bei weitem nicht immer koordiniert; insofern laufen die eingangs skiz-
zierten Flexibilisierungsmalnahmen, die vor allem auf die rein numerische und nicht
auf die funktionale Dimension zielen, ein Stlick weit an den 6ffentlichen Arbeitge-
berverbanden vorbei.

Die mainstream-Literatur beschaftigt sich kaum mit verteilungspolitischen Fol-
gen der skizzierten Umstrukturierungen und Modernisierungsprozessen bzw. unter-
stellt implizit neutrale Wirkungen. In empirischer Perspektive zeigen sich jedoch vor
allem auf kommunaler Ebene ,,deutliche Anzeichen eines verédnderten Modus der In-
teressenvertretung® (Oppen/Naschold/Wegener 1997, 176): Einfihrung individuell-
arbeitsplatznaher Beteiligungsformen, Reduzierung der Gewerkschaften als organi-
sierter Interessenvertretung auf Steuerungs- und Controllingfunktionen bzw. Verlust
der strategischen Hegemonie, Verlagerung der Interessenvermittlung von zentralen
auf dezentrale Verhandlungen, Ubergang des ,,Gesetzes des Handelns“ auf Topmana-
gement und Politik, zunehmende Pluralitat innerhalb der Arbeitsbeziehungen. ,,Es
zeigen sich somit Trends zur Destabilisierung des traditionell kollektiv-
zentralistischen Systems der Interessenvertretung und Tendenzen in Richtung eines
eher individuell-dezentralen Humanressourcenmanagements in dereguliertem Um-
feld. Dabei bestehen jedoch nach wie vor erhebliche Unterschiede zwischen der an-
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gelsachsischen und der kontinental- bzw. nordeuropdischen Situation.” (Oppen/ Na-
schold/Wegener 1997, 177).

Die langfristig erstaunlich stabilen Organisationsstrukturen der Gewerkschaften
sind in den 90er Jahren in Bewegung geraten. Aktuelle Ursachen waren in beiden
Sektoren u.a. deutliche Mitgliederverluste bzw. sinkende Organisationsgrade seit
1992/93 vor allem in den neuen, aber auch in den alten Bundeslandern bzw. die dar-
aus resultierenden Finanzprobleme sowie ein allmédhlicher Machtverlust. Reaktionen
waren intensivierte Reformdiskussionen innerhalb der Einzelgewerkschaften (zur in
unserem Kontext relevanten OTV von Alemann/Schmid 1998) sowie bereits durch-
geflihrte oder geplante Fusionen. Im 6ffentlichen Sektor spielen auch die skizzierte
Binnenmodernisierung der Verwaltung sowie die neuen Managementstrategien eine
wesentliche Rolle.

Zusammenschlisse fanden bisher nur in der Privatwirtschaft statt, wo sich zwei
Blocke (um die 1G Bergbau, Chemie, Energie sowie um die IG Metall) formen
(Streeck/Visser 1997). Die DGB-Gewerkschaften des offentlichen Sektors, in dem
das Industriegewerkschaftsprinzip weniger strikt als in der Privatwirtschaft realisiert
ist, kiindigten zunéchst ihre Bereitschaft zu engerer Kooperation an, lehnten aber of-
fizielle Zusammenschliisse ab. Wenig spater betonten sechs Gewerkschaften, die so-
wohl im privaten als auch im 6ffentlichen Dienstleistungssektor organisieren (OTV,
IG Medien, HBV, DPG, GEW, DAG), ihre gemeinsame Position, dal} organisatori-
sche Veranderungen einschliellich der Bildung einer Dienstleistungsgewerkschaft
notwendig seien. Ob dieser Strategiewandel in Richtung auf die Bildung einer ,,gene-
ral union* eine uberlebensfahige Losung fir die bestehenden Probleme (u.a. Verénde-
rung der 6konomischen Strukturen, Zunahme der organisatorischen und finanziellen
Probleme, Schwinden sektoraler Demarkationslinien infolge technologischer Veran-
derungen) darstellt, ist schwierig zu prognostizieren. Jedenfalls wirde die Bildung
verschiedener ,,Spartenorganisationen* unter dem gemeinsamen Dach nur einer gro-
Ben Dienstleistungsgewerkschaft (mit mehr als 3.5 Mill. Mitgliedern) neue horizonta-
le Koordinationsprobleme schaffen und eigentlich eine Reform auch des DGB vor-
aussetzen.

Die Privatisierung von Bundesbahn und Bundespost hat VVerdnderungen fir das
collective bargaining-System im 6ffentlichen Sektor zur Folge. Die Transformation
schuf neue Herausforderungen und Bedrohungen fir die vormals ,,stabilen Muster
der Kooperation* (Rosenboom 1996). Die kleinen, aber unabhéngigen DGB-
Gewerkschaften DPG und GdED weisen traditionell hohe Organisationsgrade auf, die
bei der Post bei 85% liegen; andere kleinere Gewerkschaften (wie der Deutsche Post-
verband oder die Christlich-demokratische Postgewerkschaft) sind keine echten Kon-
kurrenten.

Diese Gewerkschaften mussen sich von einer Art von ,,Betriebsgewerkschaften*
innerhalb des alten 6ffentlichen Dienstes zu sektoralen Organisationen verandern, die
heterogene Interessen koordinieren und mit zusatzlichen Problemen der Interessen-
vertretung fertig werden mussen. Sie werden mit den Représentanten der jeweils drei
Arbeitgeber anstatt eines einzigen wie vorher zu verhandeln haben, mit einer ge-
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schwéchten Streikfahigkeit als Ergebnis des Restrukturierungsprozesses sowie wahr-
scheinlich mit groRerer Konkurrenz anderer Gewerkschaften (wie HBV oder sogar
IGM bei der Telekom) in zumindest einigen wachsenden Teilen ihres friiher unange-
fochtenen Organisationsbereichs. Diese Prozesse der Deregulierung und Demonopo-
lisierung, die in einer relativ kurzen Zeitspanne vorgenommen wurden und die einen
deutlichen EinfluR auf die Beschaftigungsbeziehungen haben, sind im Bereich der
ehemaligen Post weiter vorangeschritten. Dieser Trend wird sich fortsetzen.

3.2 Folgen fur die Regulierungssysteme

Fur den 6ffentlichen Dienst bestehen auf beiden Ebenen der ,,dualen* Arbeitsbe-
ziehungen besondere Regelungen. Auf der ,,betrieblichen* Ebene stellen die Perso-
nalvertretungsgesetze des Bundes und der Lander funktionale Aquivalente zum
BetrVVG dar, indem sie die ,,management prerogatives“ einschranken und abgestufte
,voice“-Mechanismen einrichten, die denen des BetrVVG im Prinzip ahnlich sind. Auf
sektoraler Ebene koexistieren seit langem zwei formal voneinander unabhangige Re-
gulierungsmodi (sog. Zweigleisigkeit des Dienstrechts). Neben dem collective bar-
gaining-System flr Arbeiter und Angestellte, das mit dem der Privatwirtschaft iden-
tisch ist und auf Tarifautonomie basiert, besteht ein einseitiges Regelungssystem fir
Beamte, welches nach herrschender Lehre Kollektivverhandlungen und Streikrecht
(nach Art.9, Abs.3 GG) ausschlie3t (Keller 1993). Die bisher analysierten Trends ha-
ben Folgen fur beide Ebenen.

Auf der ,,betrieblichen* Ebene zeigt sich, &hnlich wie in der Privatwirtschaft, das
Problem, dal3 die etablierten Muster und Verfahren der institutionalisierten Mitbe-
stimmung die verdnderte Realitat nicht mehr adéquat abbilden. Das Verhéltnis von
direkter Partizipation und repréasentativer Mitbestimmung muf neu bestimmt werden.
,»Aufgrund des hohen Grades an Verrechtlichung und Formalisierung des herkémmli-
chen Verwaltungshandelns richtet sich die traditionelle Praxis der Mitbestimmung
des Personalrates auf einzelfallbezogene und rechtlich eindeutig abgrenzbare Rege-
lungstatbestdnde vor allem im personellen Bereich (wie Eingruppierungen, Verset-
zungen, Beforderungen). Demgegenilber verdndern die mit der Verwaltungsreform
angestrebten Prozesse der Organisations- und Personalentwicklung Ansatzpunkte und
Eingriffsmoglichkeiten von Beteiligung und Mitbestimmung.” (Sperling 1998, 36).
Die Personalrate werden im ProzeR der Umstrukturierung zu Co-Managern mit glei-
chermallen verénderten wie neuen Aufgaben des Interessenmanagements. Ihre Ko-
operation erweist sich, ebenso wie die direkte Beteiligung der einzelnen Beschéftig-
ten, im deutschen System der Arbeitsbeziehungen als unverzichtbar fir eine erfolg-
reiche Implementation von Reformmalinahmen auf den verschiedenen Ebenen.

Auf sektoraler Ebene zeigen internationale Vergleiche (OECD 1997: 94-101),
dal} die Bundesrepublik zu den OECD-Landern mit den hdchsten Zentralisierungs-
graden des bargaining-Systems zéhlt. Folgen sind u.a. ein niedriges Konfliktniveau,
eine geringe Fragmentierung bzw. ein hoher Grad an Uniformitat aller Arbeitsbedin-
gungen mit relativ geringen Differentialen bei den Entgelten sowie Entgeltstrukturen,
die zwischen den Statusgruppen vergleichsweise stabil sind. Die OTV ubernimmt
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traditionell fir den offentlichen Sektor, entgegen weit verbreiteter Meinung nicht
aber flr die Privatwirtschaft das ,,pattern setting*.

Vor der Privatisierung verhandelten DPG und GdED formal unabhéngig, aber
inhaltlich in enger Koordination mit der OTV. Sie kopierten als ,,pattern follower*
die von der OTV erzielten Abschliisse vor allem bei der quantitativen Tarifpolitik,
konnten aber im Rahmen qualitativer Tarifpolitik (u.a. Rationalisierungsschutz,
Schichtarbeit, Sozialleistungen) durchaus unabhéngige Ziele verfolgen. Das Ergebnis
dieser informellen Koordinierung war die Schaffung und langfristige Aufrechterhal-
tung der umfassendsten ,,bargaining unit” in der Bundesrepublik trotz der Existenz
verschiedener unabhangiger Gewerkschaften innerhalb des 6ffentlichen Sektors.

Diese informelle Koalition, die in aller Regel zu einheitlichen Ergebnissen fir
alle Tarifbediensteten flihrte, endet sukzessive nach der Umstrukturierung von Bun-
desbahn und Bundespost zu privaten Aktiengesellschaften. Die Telekom AG, die out-
sourcing-Strategien verfolgt, ist die erste der neuen Geschéaftseinheiten, welche die al-
te Verhandlungskoalition aufgibt und den Rahmen setzt fur eine neue ,,Flexibilitat*
der Managementstrategien sowie aller Arbeitsbedingungen unter Einschluf3 der Ent-
gelte. Das wahrscheinlichste Resultat ist eine weniger zentralisierte, starker fragmen-
tierte neue collective bargaining-Struktur. So wird es voneinander unabhéngige, zwi-
schen Gewerkschaften und verschiedenen Arbeitgebern ausgehandelte Kollektivver-
trage fir jeden der drei heterogenen Teile der ehemaligen Bundespost geben. Die
Entwicklung neuer Beschéftigungsformen und -muster, die denen der Privatwirt-
schaft dhnlich sind, sowie niedrigere Organisationsgrade auf beiden Seiten kdnnen
zusatzliche Probleme verursachen.

3.3 Zur Zukunft des Flachentarifvertrags

Die Struktur der Interessenvertretung hat sich als ziemlich stabil erwiesen: Es
gibt keine neuen Gewerkschaften, keine Zunahme des Niveaus offener oder verdeck-
ter kollektiver Arbeitsniederlegungen, keine strikte Dezentralisierung geschweige
denn Verbetrieblichung. Mitte der 90er Jahre liegt die Deckungsrate des gemischten
Regulierungssystems im Gegensatz zu einigen anderen Landern buchstablich bei
100% (Kohaut/Bellmann 1997: 324). Die coverage rate liegt tber der in der Privat-
wirtschaft (mit ungefédhr 80%) (Traxler 1996). Insofern ist Dekollektivierung kein
Thema in der Bundesrepublik, die in das allgemeine internationale Muster palit: *The
public sector ... has developed into the stronghold of organized labor relations becau-
se it is sheltered. In most OECD countries, union density is higher in the public than
in the private sector...; in all OECD countries where the right to collective bargaining
includes the public sector, this sector's coverage rate exceeds that of the private sec-
tor... As a consequence, the future disorganizing challenge to collective bargaining
will vary in two respects: first, cross-nationally, in correspondence with a national
bargaining system's properties and its ability to enhance a country's competitiveness;
second, cross-sectorally, depending on the degree of exposure to the world market
and the relative importance of labor costs." (Traxler 1996: 282)
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Die aktuelle Diskussion um ,,Zukunft und/oder Erosion des Fl&chentarifver-
trags* beschéftigt sich — ahnlich wie die gesamte employment relations-Diskussion —
vor allem mit Verédnderungen in der Privatwirtschaft (Bispinck 1995). Breite empiri-
sche Evidenz fir die Situation im 6ffentlichen Sektor ist nicht vorhanden. Offnungs-
klauseln, die zu weniger Einheitlichkeit und starkerer Dezentralisierung fuhren, fin-
den wir inzwischen in verschiedenen Tarifvertragen auf regionaler und lokaler Ebene.
Dies gilt nicht nur fir die neuen Bundeslander bzw. die beschaftigungssichernde Ta-
rifpolitik in bestimmten Beschaftigungsbereichen (vor allem Lehrer und Erzieherin-
nen) (Rosdulcher 1997, 1998), sondern auch fir die alten Bundeslander in Bereichen,
in denen sich offentliche und private Eigentiimerschaft iberschneiden. Vor allem im
offentlichen Personennahverkehr haben 6ffentliche Arbeitgeber den Austritt aus ihren
Verbanden angedroht oder vollzogen und sich privaten Arbeitgeberverbanden ange-
schlossen, um in den Geltungsbereich anderer, flr sie gunstigerer Tarifvertrdge zu ge-
langen sog. Tarifkonkurrenz). Outsourcing (u.a. von Reinigungsdiensten) ist eine
ahnliche, in anderen Bereichen verwandte Strategie.

Die OTV muRte auf diese Entwicklung reagieren; sie akzeptierte — unter Besitz-
standswahrung der Insider — niedrigere Entgelte fir Entrants und trug damit bei zur
Etablierung eines ,,two tier wage systems* mit dessen aus anderen Kontexten bekann-
ten Nachteilen, u.a. einer strikteren Segmentation des ,,betrieblichen* Arbeitsmarktes
(Mitchell 1994). Ahnliche aktuelle Entwicklungen beobachten wir u.a. auf Flughafen,
nachdem Richtlinien im Rahmen der Liberalisierung als Teil der VVollendung des ge-
meinsamen Marktes innerhalb der Européaischen Union alle Bodendienste fiir den in-
ternationalen Wettbewerb getffnet haben. Sogar einige Insider gehen davon aus, daf3
die Erosion des Fl&chentarifvertrags zumindest in einigen Teilen des Offentlichen
Sektors weiter vorangeschritten ist als in der Offentlichkeit vermutet wird (Wendl
1998).

Insgesamt konstituieren die Delegation von Autoritat und Kompetenz sowie die
begleitenden Veradnderungen von Macht und Entscheidungen Prozesse von Versuch
und Irrtum in einer Periode graduellen Wandels; sie sind in den verschiedenen Teilen
der offentlichen Verwaltung weder 6konomisch motiviert noch werden sie simultan
eingefihrt. Institutionen wie Gewerkschaften und Personalréte, rechtliche Regeln,
,customs and practices”, collective bargaining und andere Formen der Interessenrep-
résentation (vor allem auf der Basis der Personalvertretungsgesetze) spielen nach wie
vor eine groRBe Rolle. Die Arbeitgeberverbénde auf der Ebene der Bundesléander (Ta-
rifgemeinschaft deutscher Lander) und Gemeinden (Vereinigung der kommunalen
Arbeitgeberverbande) haben im Gegensatz zu einigen Verbanden der Privatwirtschaft
kein deutliches Interesse an strikter Dezentralisierung der Strukturen oder an einer
Fokussierung auf verschiedene Modernisierungsaspekte. Falls die aktuell zu beobach-
tenden Tendenzen einer Dezentralisierung des collective bargaining-Systems an Be-
deutung gewinnen, werden sie wahrscheinlich recht moderat sein; sie werden das be-
stehende ,,duale* System der Interessenvertretung nicht abschaffen sondern es suk-
zessiv an veranderte Rahmenbedingungen angleichen. Falls im Bereich des ehemali-
gen offentlichen Sektors Dezentralisierungstendenzen sich fortsetzen, wird diese vor
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allem in den privatisierten Teilen von Bundesbahn sowie Bundespost und weniger in
den Kernbereichen der 6ffentlichen Verwaltung voranschreiten.

Ein realistisches Szenario konnte in der Dezentralisierung der Managementautori-
tat aber nicht des Kollektivverhandlungssystems bestehen. Wahrscheinlich werden ein-
zelne Arbeitgeber und ithre Manager in Zukunft die ,,driving forces* von Veranderun-
gen sein, wobei die Arbeitgeberverbande und der ,,Staat* diese Aktivitaten nicht streng
koordinieren werden. Solche Entwicklungen konnten zundchst im Rahmen der fort-
schreitenden Reform- und Modernisierungsprozesse in verschiedenen Teilen des 6f-
fentlichen Sektors geschehen, etwa im Rahmen der Einfihrung von Prinzipien leis-
tungsbezogener Entgelte fir einzelne oder alle Bedienstete (Tondorf 1997), und weni-
ger im traditionellen collective bargaining-System. Eine breitere Kluft zwischen For-
men der Interessenvertretung in verschiedenen Politikfeldern konnte ein mégliches Er-
gebnis sein. Die Gemeinden, fur welche die Gberwiegende Mehrzahl der abgeschlosse-
nen Vertrage gilt, wéren starker betroffen als der Bund.

Der internationale Vergleich relativiert auch diese Betrachtung: Im Gegensatz zu
anderen européischen Landern (wie Schweden) gibt es in der Bundesrepublik keine
massive Dezentralisierung der Verhandlungs- bzw. Regulierungsebene; vor allem die
Entgelte werden, von den genannten Ausnahmen abgesehen, nach wie vor zentral
ausgehandelt. Deutliche Trends zur Individualisierung der Entgeltfestsetzung (wie in
Australien, Schweden oder den USA) (OECD 1996) sind nicht sehr wahrscheinlich.
Das Muster zentralisierter Regulierung blieb vor allem in den Kernbereichen ziemlich
stabil. In dieser Hinsicht palit die Bundesrepublik in das allgemeine Muster: "Count-
ries which favor the continuation of centralized, relatively uniform pay arrangements
tend to take a more monolithic view of the public sector than those that have moved
to more flexible systems. Issues of mobility and internal equity ... loom large in the
arguments against flexibility, and motivation tends to be viewed from a long-term
perspective linked to career management and job security." (Dell'Aringa/ Murlis
1993: 228).

4. Ausblick

Versuche von Verénderungen innerhalb eines traditionellen und etablierten Sys-
tems der Beschéaftigungsbeziehungen, das haufig als burokratisch, hochgradig legalis-
tisch, inflexibel und nicht mehr zeitgemaR angesehen wird, stellen Prozesse von Ver-
such und Irrtum mit ungewissem Ausgang dar, die entsprechenden Strategien des Ma-
nagements sind unterschiedlich und heterogen. Der 6ffentliche Sektor ist weder das
Zentrum radikalen Wandels noch befindet er sich an dessen Spitze; trotz Budgetbe-
schréankungen und PrivatisierungsmaRnahmen tbernimmt er keine Fuihrungsrolle.

Gewisse Veranderungen, die allerdings nicht sehr weitreichend sind, haben
stattgefunden. Wie werden die Beschaftigungsbeziehungen in Zukunft aussehen?
Prozesse inkrementalen Wandels werden haufiger als in der Vergangenheit vorkom-
men, aber sie werden nicht abrupt erfolgen. Das wahrscheinlichste Szenario ist die
evolutorische Entwicklung eines nach wie vor primér auf Kooperation angelegten
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Systems, welches zumindest in einigen seiner Hauptkomponenten — nicht notwendi-
gerweise in seinem institutionellen setting — dezentralisierter als in der VVergangenheit
angelegt sein wird. Aber es wird immer noch zentralisierter sein als das der Privat-
wirtschaft, moglicherweise nicht sonderlich fragmentiert im Gegensatz zu einigen
Branchen der Privatwirtschaft, aber flexibler als friher sowohl in gquantitativer wie
gualitativer Hinsicht. In den privatisierten Teil des ehemaligen 6ffentlichen Sektors
werden allméhlich Regulierungsmodi entstehen, wie wir sie aus der Privatwirtschaft
kennen.
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