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3.1  Allgemeine Angaben zu Teilprojekt D6

3.1.1 Titel

Der Staat als Arbeitgeber: Offentlich Beschiftigte und ihre Interessenvertretung im
internationalen Vergleich

3.1.2 Fachgebiet und Arbeitsrichtung
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3.1.3 Leiter
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geb. 29.07.1967 geb. 02.11.1955
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Tel.: 0441/7984835 Tel.: 0421/218-4402

e-mail: bernhard.kittel@uni-oldenburg.de e-mail: k.gottschall@zes.uni-bremen.de

Beide Teilprojektleiter sind unbefristet eingestellt.

3.1.4 Erklirung

In dem Teilprojekt sind keine Untersuchungen am Menschen oder an menschlichem
Material, keine klinischen Studien, keine Tierversuche, keine gentechnischen Un-
tersuchungen und keine Untersuchungen an humanen embryonalen Stammzellen
vorgesehen.

3.1.5 Bisherige und beantragte Forderung des Teilprojektes im Rahmen
des Sonderforschungsbereichs (Ergiinzungsausstattung)

Das Teilprojekt wird seit Januar 2008 im Sonderforschungsbereich gefordert.

Haushaltsjahr Personalmittel Sachmittel Investitionsmittel Gesamt
2007 Das Teilprojekt wird seit 2008 im Sonderforschungsbereich gefordert.
k- %" 2008 1122 41,2 1534
% ,§ 2009 112,2 55,0 167,2
@ €| 2010 112,2 29,2 141,4
X 2006-2010 336,6 1254 462,0
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Haushaltsjahr Personalmittel Sachmittel Investitionsmittel Gesamt
2011 138,6 138,6
%;0%0 2012 138,6 28,2 166,8
%g 2013 138,6 74,5 213,1
R i [2014 138,6 138,6
X 2011-2014 554,4 102,7 657,1

(Betrige in 1000 €)

3.2  Zusammenfassung

Kurzfassung

Ausgehend von der Analyse des institutionellen Wandels o6ffentlicher Beschifti-
gungsregime in Richtung privatwirtschaftlicher Beschiftigung in der zweiten Phase
wird im Teilprojekt in der dritten Phase untersucht, wie sich dieser Wandel — im
Lander- und Sektorenvergleich — auf das Rollenverstindnis der im 6ffentlichen
Dienst verbliebenen Beschéftigten und deren Interessenvertretung auswirkt.

Langfassung

Das urspriinglich am ,,Staatsdienertypus® orientierte 6ffentliche Beschiftigungsre-
gime wird zunehmend in Frage gestellt: Im Zuge der Privatisierung vormals 6ffent-
licher Aufgaben und einer an Zielen des New Public Management orientierten Um-
strukturierung 6ffentlicher Verwaltung wird 6ffentliche Beschiftigung lander- und
sektoreniibergreifend am privatwirtschaftlichen Typus des ,,Dienstleisters” neu aus-
gerichtet. Die Folgen dieser Neuausrichtung, ihre Nachhaltigkeit und Kohérenz,
hiangen wesentlich davon ab, inwieweit die Beschéftigten und ihre Interessenvertre-
tungen diese Veranderungen mittragen.

In der néchsten Projektphase (2011-2014) soll daher mit dem erprobten For-
schungsdesign — drei Lénder und drei Sektoren — auf der Grundlage von Sekundér-
analysen, einer Umfrage und Fallstudien nach den Reaktionen 6ffentlich Bedienste-
ter und der Arbeitsmarktparteien im 6ffentlichen Dienst gefragt werden: Welche
Auswirkungen hat, erstens, das gewandelte Beschaftigungsregime auf berufliche
Anspriiche und Werthaltungen der 6ffentlich Bediensteten? Sehen sich die Beschéf-
tigten als marktorientierte Dienstleister oder immer noch als gemeinwohlorientierte
Staatsdiener des DRIS? Wie reagieren, zweitens, die traditionell starken Gewerk-
schaften und Berufsverbdnde? Inwieweit nehmen sie verdnderte Beschéftigungs-
verhéltnisse und Interessenlagen als Herausforderung wahr? Welche Organisations-
und Handlungsziele werden gegeniiber den Mitgliedern und dem Arbeitgeber ver-
folgt?

Im Ergebnis soll das Teilprojekt Aufschluss dariiber geben, inwiefern sich der
Staat bei der Erbringung normativer Giiter noch iiber die Ressource offentliche
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Beschiftigung als institutionell, normativ und sozial distinkte Beschéftigtenkatego-
rie definieren kann.

Ergebnisse [Teilprojektbeginn 01/2008]
Erste Phase Zweite Phase Dritte Phase
(2003-2006) (2007-2010) (2011-2014)
Beschreibung und Erkldrung des Wandels Folgen des Wandels: Reaktionen
(1) Ldndervergleich: Begrenzter Personalabbau | 1. bei den dffentlich Beschdftigten: Rollen- und
und Differenzierung 6ffentlicher Beschafti- | Selbstverstidndnis der Beschaftigten
gung; Abschwichung von Privilegierung (1) Trends in der EU sowie der OECD
und Vorbildfunktion (2) Trends in Deutschland
(2) Sektorfallstudien: Orientierung am Dienst- (3) Lander- und Sektorenvergleich
leistertypus bei Polizei geringer, bei Ab- 1L bei Arbeitsbeziehungen und kollektiver Interes-
fallwirtschaft und Energieregulierung stér- senvertretung
X ker ausgepragt (1) Landervergleich: Positionen der Interessenver-
(3) Synopse der Linderprofile und Fallstudien: tretungen zum Wandel von 6ffentlichen Be-
Moderater pfadabhidngiger Wandel zum schiftigungsregimen und Arbeitsbeziehungen
Dienstleistertypus mit Schweden als Vorrei- | (2) Trends der Arbeitsbeziehungen im 6ffentlichen
ter; Erklarung von Variation im Lander- und Dienst in der EU
Sektorvergleich durch Verwaltungskultur, (3) Sektorfallstudien: Politik der Arbeitsmarktpar-
Interessenverbénde sowie Marktwirt- teien in Entscheidungsprozessen zu Reformvor-
schaftsmodell haben
Zentrale Publikationen: Tepe u.a. 2008 [2]'; Zentrales Abschlussvorhaben: Englischsprachige
Gottschall 2009 [7] Projektmonographie

3.3  Bericht iiber die bisherige Entwicklung des Teilprojekts

3.3.1 Bericht

Teilprojekt D6 beschreibt und erkldrt in der zweiten Phase des Sfb — ab 2008 als
,Nachziigler” — den institutionellen Wandel des Staates als Arbeitgeber. Offentliche
Beschaftigung wird als eine zentrale Ressource des Staates begriffen und ihr Wan-
del vornehmlich auf der modalen Achse (Privatisierung) verfolgt. In der dritten
Phase sollen die Folgen dieses institutionellen Wandels im Rollenverstéindnis der
Beschiftigten und in den Reaktionen ihrer Interessenvertretung erforscht werden.
Ausgangspunkt des Teilprojekts ist das traditionelle, im DRIS voll entfaltete,
am Staatsdienermodell orientierte Offentliche Beschéftigungsregime. Demnach
handelt der Staat durch seine Beschéftigten und biirgt das Handeln des Staatsdie-
ners gleichermaBen fiir Effizienz und Effektivitdt: ,,Sine ira et studio (...) soll der
Beamte seines Amtes walten” (Weber 1980: 833). Entsprechend wurden im DRIS
Zuverlassigkeit und Qualitdt der Erbringung o6ffentlicher Dienstleistungen durch

I Zitierte Literatur mit fett gesetzter Jahreszahl findet sich nur unter 3.3.2 und nicht am Ende des

Antrags im Literaturverzeichnis. Um das Auffinden zu vereinfachen, sind die Nummern aus 3.3.2
jeweils beim Zitat in [eckigen] Klammern angefiigt.
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einen besonderen Status der o6ffentlich Beschéftigten gewdhrleistet (als Beamter,
fonctionnaire, usf.), der neben gewissen Einschrinkungen (Streikverbot) vor allem
eine Privilegierung gegeniiber privatwirtschaftlichen Arbeitsverhiltnissen beinhal-
tete (Alimentation und unbefristete Beschéftigung, seniorititsbezogenes Karriere-
modell). Damit sollte nicht nur die Loyalitdt der Beschéftigten gegeniiber dem
Staat, sondern auch ein gemeinwohlorientiertes berufliches Selbstverstindnis (Be-
amtenethos) befordert werden. Zugleich iibernahm der Staat mit der privilegierten
Gestaltung offentlicher Beschéftigungsverhéltnisse und der Beschiftigung arbeits-
marktbenachteiligter Gruppen eine Vorbild- und Integrationsfunktion gegeniiber
der Privatwirtschaft. Diese synergetische Konstellation zerbricht mit der Privatisie-
rung Offentlicher Dienstleistungen, mit neuen Formen der Verantwortungsteilung
zwischen Staat und Markt und einem allgemeinen Trend hin zur Verwaltungsmo-
dernisierung in Westeuropa und der OECD-Welt, die sich am New Public Mana-
gement orientiert. Verdnderungen des Beschiftigungsregimes werden dabei — in
Abkehr vom Staatsdienermodell — am Idealtypus des Dienstleisters? orientiert
(OECD 2008; Demmke 2004), wie er die Privatwirtschaft kennzeichnet. Dies wird
nun anhand der bisherigen Ergebnisse des Teilprojekts zur Gestalt und — soweit
moglich — zur Erkldrung des Wandels im Lénder- und Sektorenvergleich umrissen.

Entwicklungstrends 6ffentlicher Beschiftigung
(OECD-Welt und Linderstudien)’

Mit einem neu erstellten, auf OECD- und ILO-Statistiken beruhenden Datensatz
konnten Liicken in der quantitativen Erfassung Offentlicher Beschéftigung auf
Makroebene geschlossen werden. Insbesondere wurden neue, differenzierende
Erkenntnisse iiber die Entwicklung von Umfang und Kosten 6ffentlicher Beschéfti-
gung fiir 17 OECD-Staaten von 1995 bis 2005 gewonnen. So sind Verdnderungen
in Umfang und Struktur 6ffentlicher Beschéftigung insbesondere in der staatlichen

2 Kennzeichnend fiir den Idealtypus des Staatsdieners sind eine besondere Rechtsform und eine autori-

tative beziehungsweise unilaterale Regelung des Beschiftigungsverhiltnisses sowie eigene Ausbil-
dungswege und Laufbahnmodelle. Demgegeniiber zeichnet sich der Idealtypus des Dienstleisters da-
durch aus, dass die Regulierung der Beschéftigung — einschlieSlich kollektiver Interessenvertretung
und Streikrecht — derjenigen in der Privatwirtschaft entspricht und dass allgemein qualifizierende
Ausbildungen dafiir ausreichen und leistungsorientierte Aufstiegswege bestehen (siehe dazu Kittel &
Gottschall 2007). Diese Kategorisierung deckt sich grosso modo mit der von Silberman (1993), der
zwischen organisations- und professionsorientierter Biirokratie unterscheidet (siche auch Benz 2008:
160-162).

Wir folgen hier der weiten Definition 6ffentlicher Beschéftigung durch die OECD, die alle Beschéf-
tigten der Regierung sowie Beschiftigte in 6ffentlichen Unternehmen umfasst. Der Begriff Regie-
rung umfasst alle staatlichen Ebenen (zentrale, foderale, kommunale und Institutionen der sozialen
Sicherung) sowie Ministerien, Agenturen und Non-Profit-Institutionen, die von der Regierung kon-
trolliert werden. Offentliche Unternehmen werden als juristische Personen definiert, die die Regie-
rung besitzt oder die von ihr kontrolliert werden und die Waren und Dienstleistungen zum Verkauf
auf Mérkten herstellen (OECD 2009: 66).
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Kernverwaltung weniger gravierend, als es der New Public Management-Diskurs
nahelegt und als in Teilen der dlteren Literatur dokumentiert (vgl. insbesondere
Clayton & Pontusson 1998). Zugleich konnte der Anstieg der Personalausgaben
begrenzt werden (Tepe 2009b [7]). In einzelnen Léndern zeichnet sich in jiingerer
Zeit nicht nur eine Konsolidierung, sondern, wie in Frankreich, sogar eine Auswei-
tung des offentlichen Sektors ab (Kroos 2010 [5]). Der Staat bleibt damit ein wich-
tiger Arbeitgeber.

Dariiber hinaus tragt der Staat auch weiterhin quantitativ und qualitativ dazu
bei, Frauen in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Dies gilt neben Schweden und
Grofbritannien insbesondere fiir Frankreich, wo Frauen im Vergleich zur Privat-
wirtschaft in den gehobenen Positionen des 6ffentlichen Dienstes deutlich iiberrep-
rasentiert sind. Auch vor dem Hintergrund einer historisch tradierten starken ménn-
lichen Pridgung des Berufsbeamtentums zdhlt Deutschland dagegen im OECD-
Vergleich zu den Nachziiglern (OECD 2009; European Commission 2006; Gott-
schall 2009 [8]). Zur Integration weiterer benachteiligter Arbeitsmarktgruppen,
insbesondere von Behinderten und Auslidndern, lassen sich kaum Aussagen ma-
chen, da aussagefahige vergleichbare Daten fehlen.

Zur Struktur und Besonderheit offentlicher Beschdftigung zeigt unsere Untersu-
chung 6ffentlicher und privater Beschéftigungsregimes in 21 OECD-Staaten, dass
es nach wie vor distinkte Regime 6ffentlicher Beschiftigung gibt und dass sie — im
Widerspruch zur vielfach gemachten Annahme, der 6ffentliche Sektor werde mit
der Modernisierung durch das New Public Management (NPM) immer einheitlicher
— systematisch variieren. Die drei identifizierten Regime (angloamerikanisch,
deutsch/franzdsisch und skandinavisch) entsprechen dabei, insbesondere in Lohn-
findung und Tarifsystem, institutionell in hohem Mafle dem jeweiligen Marktwirt-
schaftmodell (Tepe u.a. 2008 [2]). Dies bestétigt auch fiir die Reformen 6ffentlicher
Beschiftigung den aus der vergleichenden Erforschung von Verwaltungsreformen
bekannten Befund der Pfadabhéngigkeit (vgl. u.a. Bekke u.a. 1996; Naschold u.a.
1999; Pollitt & Bouckaert 2004). Wiahrend dort vornehmlich die institutionelle
Verfasstheit des offentlichen Sektors betrachtet wird, deuten unsere Ergebnisse
darauf hin, dass der Bezugsrahmen fiir die Erkldrung der Varianz des Wandels
offentlicher Verwaltung ertragreich erweitert werden kann, wenn man den Blick
auch auf die marktwirtschaftlichen Institutionen lenkt. Zudem deuten unsere ver-
gleichenden Analysen darauf hin, dass die Zugehdorigkeit eines Landes zu einem
Rechtskreis eine wichtige Rolle dabei spielt, eine institutionelle Kongruenz zwi-
schen der Regulierung von Beschéftigung im 6ffentlichen und im privaten Sektor
zu bewirken (Tepe u.a. 2010 [13]). Das entspricht Befunden iiber den Einfluss von
Rechtstraditionen auf die Verwaltungskultur und die wirtschaftliche Regulierung
(Jann 1983; Grote 2001; La Porta u.a. 1998, 2008).
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Weiter bestitigen die Analysen der drei Kontinentalstaaten Deutschland, Frank-
reich und Schweden — im Kontrast zu GrofBbritannien als dem Vorreiter eines
»schlanken Staates™ — zunichst den in der Literatur zur Verwaltungsmodernisierung
nur selten hinterfragten Befund (vgl. aber Lodge 2009), dass die personalpolitischen
Reformen am privatwirtschaftlichen Dienstleistertypus ausgerichtet sind. Dies ist
besonders deutlich bei der Einfiihrung von Positionssystemen und leistungsorien-
tierter Bezahlung zu sehen. Unsere Landerprofile zeigen jedoch auch, dass Zeit-
punkt, Geschwindigkeit und Ausmall des Wandels o6ffentlicher Beschéftigungsre-
gime variieren, was sich vor allem durch Unterschiede in der Verwaltungskultur —
verstanden als institutionell vermittelte Orientierungs- und Handlungsmuster (vgl.
Jann 1983) —, dem tradierten Beschiftigungssystem und dem Machtpotenzial von
Interessenvertretungen erkldren ldsst. So stieBen Verwaltungs- und Beschéfti-
gungsreformen in der eher legalistisch und von Beamtenstrukturen geprigten 6f-
fentlichen Verwaltung Deutschlands und Frankreichs stirker auf institutionelle
Beharrungskréfte und den Widerstand von Beschéftigten und Gewerkschaften und
stellen hier wegen ihres inkrementellen Charakters das Staatsdienermodell bisher
nicht grundsétzlich und nachhaltig in Frage (Kroos 2010 [5]). Damit kontrastiert der
Fall Schweden: Hier wurden im 6ffentlichen Sektor, der durch ein eher offenes Be-
schéftigungssystem und die Norm des ,,aktiven Staates* geprégt ist, in konsensori-
entierter Kooperation mit den starken Gewerkschaften frith weit reichende, am
Dienstleistermodell orientierte Reformen umgesetzt (Hils & Streb 2010 [4]). Dabei
spielten, anders als in der durch eine ,,public interest“-Kultur gepriagten englischen
offentlichen Verwaltung, nicht nur Gesichtspunkte der Effizienz eine Rolle, son-
dern auch solche der Verfiigbarkeit und Qualitdt 6ffentlicher Dienstleistungen.
Diese Gesichtspunkte haben beim Angleichen 6ffentlicher und privater Beschafti-
gungsverhéltnisse in kontinentaleuropdischen Landern ihren Niederschlag darin
gefunden, dass ein allgemein hohes Regulierungs- und Sicherungsniveau fortbe-
steht (Tepe u.a. 2010 [13]). Im Ergebnis deutet dies darauf hin, dass der Idealtypus
des ,,Dienstleisters* in modernisierten 6ffentlichen Beschéftigungsregimen in unter-
schiedlichen Varianten verwirklicht wird.

Ergebnisse der lindervergleichenden Fallstudien von Sektoren

Fiir eine staats- und verwaltungskulturell geprigte Pfadabhingigkeit von Reformen
der offentlichen Verwaltung gibt es, wie gerade dargestellt wurde, zahlreiche Bele-
ge. Die Frage, ,Inwieweit variiert der Wandel 6ffentlicher Beschiftigung mit dem
Ausmal staatlicher Verantwortungsverlagerung?, ist demgegeniiber bisher empi-
risch kaum beantwortet worden. Dieser Frage sind wir mit Fallstudien zu ausge-
wihlten Sektoren nachgegangen: Dabei steht die Polizei als klassische Ordnungs-
verwaltung fiir das Aufrechterhalten von staatlicher Letzt-, Entscheidungs- und
Organisationsverantwortung; die Abfallwirtschaft als in Konkurrenz mit Privaten
stehende Leistungsverwaltung steht fiir das Erhalten von Letzt- und Entscheidungs-
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verantwortung; und die Energieregulierung ist ein Beispiel fiir neue Formen staatli-
cher Verantwortung, in der nur noch die staatliche Letztentscheidung erhalten blieb.

Auch wenn man den Beschéftigungswandel rein sektoral betrachtet, zeigt sich
landeriibergreifend eine Orientierung am Typus des Dienstleisters. Ungeachtet der
einheitlichen Richtung unterscheidet sich jedoch je Land und lénderiibergreifend
nach Sektor deutlich das Ausmal, in dem die Abkehr vom Staatsdienermodell er-
folgt (vgl. Abbildung 1). Entgegen unseren Ausgangsannahmen spielt dabei nicht
nur das Ausmal} der Verlagerung von Verantwortung eine Rolle — also, je stirker
die staatliche Abgabe von Verantwortung, desto ausgeprigter die Orientierung am
Dienstleistermodell —, sondern es kommt auch darauf an, welcher Arbeitsmarkt-
und Absatzmarktkonkurrenz sich der Staat gegeniiber sieht.

Abbildung 1: Realtypen 6ffentlicher Beschéftigung in den Untersuchungssektoren

Abfallentsorgung

JE—— s
Polizei
Flof——s]u o

Energieregulierungs-
behoérden

o[ Ff—s fu]

Beamtenverhiltnis oder Gelockertes Beam- Gesicherte 6ffentliche Offentliche
beamten&hnliches tenverhéltnis Beschiftigung mit Beschiftigung
Beschiftigungs- Orientierung an privatwirtschaftlichen
verhaltnis Privatwirtschaft Charakters
IDEALTYPUS: IDEALTYPUS:
STAATSDIENER DIENSTLEISTER

Die in Kostenkonkurrenz zu privatwirtschaftlichen Anbietern stehende 6ffentliche
Abfallwirtschaft ndhert sich in allen Landern weitestgehend an privatwirtschaftliche
Beschaftigungsverhéltnisse an. Demgegeniiber bleiben bei der klassischen Ord-
nungsverwaltung, also bei der Polizei — ungeachtet der Bemithungen Rekrutierung
und Weiterbildung zu professionalisieren —, das Beamtenverhéltnis oder beamte-
ndhnliche Beschiftigungsverhéltnisse weiterhin pragend. Auch hier zeigen sich,
abhingig von den nationalen Verwaltungs- und Akteursstrukturen, Unterschiede:
So wurden in Schweden unter Mitwirkung der Gewerkschaften Beschéftigungspri-
vilegien der Polizei abgebaut und Entlohnungsstrukturen und Aufstiegswege an die
Privatwirtschaft angeglichen, wihrend in Deutschland grofere Beschiftigungsre-
formen mit Riicksicht auf das jeweilige Landesbeamtenrecht gar nicht erst ange-
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gangen wurden. Wegen des steigenden Anteils von administrativem Personal in den
Polizeibehorden zeichnet sich hier allerdings eine interne Segmentierung in eher
beamtendhnliche und privatwirtschaftliche Beschiftigungsverhaltnissen ab.

Die Energieregulierungsbehorden schlieBlich, die nach der weitgehenden Priva-
tisierung entsprechender offentlicher Dienstleistungen durch Marktregulierung die
staatliche Letztverantwortung fiir die Versorgung tibernehmen, stehen in ausgeprag-
ter Personalkonkurrenz zum privatwirtschaftlichen Management. Sie nehmen im
Hinblick auf den Wandel eine mittlere Position ein. Mit der Abkehr vom traditio-
nellen Laufbahnmodell (,,career-based system®) ist die 6ffentliche Personalpolitik
hier nun dhnlich wie in der Privatwirtschaft durch ein Positionsmodell (,,position-
based system™) und damit durch neue Autonomiespielrdume gekennzeichnet. Bei
der Rekrutierung des in der Regel hoch qualifizierten Personals werden zur Siche-
rung von Konkurrenzvorteilen jedoch gleichzeitig traditionelle Privilegien des 6f-
fentlichen Dienstes bewahrt, sodass sich hier die Varianten ,,gelockertes Beamten-
verhéltnis“ und ,,gesicherte 6ffentliche Beschéftigung mit Orientierung an der Pri-
vatwirtschaft® finden.

Diese Ergebnisse verweisen auf eine in der Literatur bisher kaum systematisch
bedachte hohe linderiibergreifende Bedeutung des Sektors fiir den Wandel von Be-
schiftigungsregimes. Dennoch wird die Reichweite des Wandels durch die ldnder-
spezifische Pfadabhéngigkeit bestimmt: Das zeigen in Abbildung 1 die eher staats-
dienernahe Positionierung der drei Sektoren in Frankreich und Deutschland einer-
seits und die eher dienstleistungsnahe Verortung der Sektoren in Schweden und im
Vereinigten Konigreich andererseits. Ein weiteres aufschlussreiches Ergebnis der
Fallstudien zu den Sektoren ist, dass sich die 6ffentlichen und privatwirtschaftli-
chen Beschiftigungsverhiltnisse iiber eine Orientierung an den Marktstandards
(wie im Vereinigten Konigreich) und iiber eine Verallgemeinerung der 6ffentlichen
Beschéftigungsstandards angleichen koénnen (wie in Frankreich, wo in der Abfall-
wirtschaft fiir private wie 6ffentliche Beschéftigte ein einheitlicher Branchentarif-
vertrag gilt). Dies deutet auf Varianten des Wandels hin, die dazu fiihren, dass sich
nach wie vor besondere 6ffentliche Beschéftigungsverhéltnisse herausbilden.

Wie die unterschiedlichen Realtypen offentlicher Beschéftigung zeigen, hat
sich also im DRIS das Beschiftigungsregime fiir 6ffentlich Beschiftigte, das in
einem Land durchweg einheitlich war, in den letzten drei Jahrzehnten nach Verwal-
tungssektoren erheblich ausdifferenziert. Dariiber hinaus zeichnet sich sektoren-
libergreifend eine Segmentation 6ffentlicher Beschéftigung ab. Diese Tendenz ist in
den Verwaltungskulturen Frankreichs und Deutschlands, die durch die Persistenz
des Staatsdienermodells geprdgt werden, besonders ausgepréigt und ist moglicher-
weise ein ,,funktionales Aquivalent* dafiir, dass eine durchgreifende Reform des
offentlichen Beschiftigungswesens fehlt. Diese Tendenz &uflert sich im deutschen
Fall — bei anhaltender Vorbildfunktion staatlicher Lohnpolitik (Tepe & Kroos 2010
[3]) — darin, dass flexiblere, zeitlich befristete Beschiftigungsverhéltnisse zuneh-
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men und der Anteil marginalisierter Arbeitnehmergruppen wiéchst, vor allem bei
den sozialen Dienstleistungen im dritten Sektor (Gottschall 2009 [8]). In Frankreich
ist diese Form, Flexibilisierungspotenzial zu schaffen und privilegierte Beschéfti-
gungsformen aufrechtzuerhalten, ebenfalls erkennbar; sie ist jedoch vor dem Hin-
tergrund eines fast flichendeckenden Beamtenmodells (fonctionnaire) und eines
recht groen und wieder expandierenden 6ffentlichen Sektors weniger stark ausge-
pragt (Kroos 2010 [5]).

Fiir das Teilprojekt sind insgesamt folgende Publikationen hervorzuheben: Tepe u.a. 2008
[2], Tepe u.a. 2010 [13], Gottschall 2008 [1], Gottschall 2009 [8] und Tepe & Kroos 2010
[3].

Zusammenfassend konnen wir festhalten: Der Staat als Arbeitgeber sieht sich in
allen Untersuchungsfillen nicht nur durch externe Antriebskrifte — wie verdnderte
internationale Kontexte (insbesondere Marktliberalisierung, EU-Regulierung und
New Public Management-Ideologie) sowie gestiegene Anforderungen der Biirger
im Hinblick auf Qualitit, Zuganglichkeit und Transparenz der Erbringung staatli-
cher Dienstleistungen — zu Reformen der Personalpolitik und Beschéftigungsver-
héltnisse herausgefordert. Mit Finanzierungsproblemen der offentlichen Haushalte
sowie Effizienzproblemen der Biirokratie und bei offentlichen Dienstleistungen
spielen auch selbstgeschaffene Antriebskrifte, beziehungsweise spielt auch die
Selbsttransformation, eine Rolle. Weiter ergibt sich mit der Orientierung der Re-
formen des Beschiftigungsregimes am Idealtypus des Dienstleisters, der aus der
Privatwirtschaft gewonnen wurde, durchaus eine einheitliche Wandlungsrichtung
und damit Konvergenz, die zugleich die Privilegierung offentlicher Beschéftigung
und ihre Vorbildfunktion abschwicht. Soweit mit dem New Public Management in
die unterschiedlichen 6ffentlichen Beschéftigungsregime systemfremde Elemente
aufgenommen werden, kann man auch davon sprechen, dass sich der Korridor fiir
nationalspezifische Gestaltungen verengt. Gleichzeitig ist jedoch eine erhebliche
Varianz im Ausmaf; des Wandels erkennbar, die auf die zentralen Weichensteller
Verwaltungsstrukturen (Verwaltungskultur und Beschéftigungsregime in der Aus-
gangslage), kollektive Akteure und institutionelle Komplementaritéten (tandemarti-
ge Verbindungen von 6ffentlichen und privatwirtschaftlichen Beschiftigungsmo-
dellen) verweist.

Inwieweit dieser zunéchst institutionell bei den Beschiftigungsregimes festge-
stellte Wandel nachhaltig ist, wird erst noch weiter zu untersuchen sein. Dabei muss
die Aufmerksamkeit den vom Wandel zentral betroffenen Akteuren gelten. Denn
mit dem Wandel des Beschéftigungsregimes hin zum Dienstleistermodell wird der
»Austausch® zwischen privilegiertem Status einerseits und loyalem, gemeinwohl-
orientiertem Rollenverstindnis der Beschéftigten andererseits aufgekiindigt, der im
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Staatsdienermodell unterstellt ist. Zugleich zielen die Reformen auch darauf, die in
der sozialwissenschaftlichen Literatur und der 6ffentlichen Wahrnehmung vielfach
negativ bewerteten Verhaltensmuster 6ffentlicher Beschiftigter zu verdndern, so die
geringe Leistungsorientierung, die Inflexibilitdt und die ineffiziente, da biirokrati-
sche Arbeitsweise (vgl. bspw. Mayntz 1978). Dabei bleibt offen, was bei den Be-
schéftigten an die Stelle traditioneller Orientierungen und Handlungsstrategien tritt.
Auch die vordem maéchtigen 6ffentlichen Interessenvertretungen — Gewerkschaften
und Berufsverbidnde — werden durch die verstirkte marktliche Ausrichtung der Be-
schiftigungsverhéltnisse herausgefordert. Zu fragen ist: Inwieweit stellen sie ihre
Ziele und Handlungsstrategien auf die nunmehr stirker differenzierten Interessen
ihrer Mitglieder und die offensiver agierenden 6ffentlichen Arbeitgeber ein?

3.3.2  Liste der aus dem Teilprojekt seit der letzten Antragstellung
entstandenen Publikationen

(1.) Begutachtete Beitrdge fiir
(a.) wissenschaftliche Zeitschriften

1. Gottschall, Karin (2008) Soziale Dienstleistungen zwischen Informalisierung und Pro-
fessionalisierung — oder: der schwierige Abschied vom Erbe sozialpolitischer Regulie-
rung, in: Arbeit. Zeitschrift fiir Arbeitsforschung, Arbeitsgestaltung und Arbeitspolitik
17:4,254-267

2. Tepe, Markus, Karin Gottschall & Bernhard Kittel (2008) Marktwirtschaftsmodelle und
offentliche Beschiftigungsregimes in der OECD, in: dms - der moderne staat 1:2, 377-
398

3. Tepe, Markus & Daniela Kroos (2010) Lukrativer Staatsdienst? Lohndifferenzen zwi-
schen offentlichem Dienst und Privatwirtschaft, in: WSI Mitteilungen 1/2010, 3-10 (in
der neu eingerichteten Rubrik ,,peer-reviewed Aufsitze*)

(b.) monographische Reihen
(c.) Sammelbandbeitrdge

(d.) Arbeitspapiere

4. Hils, Sylvia & Sebastian Streb (2010) Staatsdiener oder Dienstleister? Eine Analyse des
Wandels oOffentlicher Beschéftigung in Deutschland, Frankreich, GroBbritannien und
Schweden, Bremen: Sfb 597 ,,Staatlichkeit im Wandel®, TransState Working Paper 111

5. Kroos, Daniela (2010) Warum hat ,,Marianne* so viele Diener? Zum Wachstum des
franzosischen 6ffentlichen Dienstes entgegen internationalen Trends, Bremen: Sfb 597
»Staatlichkeit im Wandel“, TransState Working Paper 115

6. Tepe, Markus, Karin Gottschall & Bernhard Kittel (2010) A Structural Fit between
States and Markets? Public Administration Regulation and Market Economy Models in
the OECD. Bremen: Sfb 597 ,,Staatlichkeit im Wandel, TransState Working Paper 120
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7.

Tepe, Markus (2009b) Public Administration Employment in 17 OECD Nations from
1995 to 2005, Edinburgh: The University of Edinburgh (RECWOWE Working Paper
12/09)

(1) Nicht-referierte Beitrdge fiir

(a.) wissenschaftliche Zeitschriften
(b.) monographische Reihen

(c.) Sammelbandbeitrdge

Gottschall, Karin (2009) Der Staat und seine Diener. Metamorphosen eines wohlfahrts-
staatlich geprigten Beschéftigungsmodells, in: Herbert Obinger & Elmar Rieger, Hg.,
Wohlfahrtsstaatlichkeit in entwickelten Demokratien: Befunde, Herausforderungen und
Perspektiven, Frankfurt a.M./New York: Campus, 461-491

(d.) Arbeitspapiere

(I1I1.) Vorliegende Manuskripte

9.

10.

11.

12.

13.

14.

Kittel, Bernhard & Markus Tepe (2010) A Bureaucratic Mind? Personality Traits and
Political Attitudes among Government Employees in an International Comparison, Pa-
per presented at the ECPR Joint Sessions, Miinster, 22-27 March 2010

Kroos, Daniela & Karin Gottschall (2011) Dualisation of Service Sector Labour Mar-
kets. The Role of Unions and the State in Germany and France, in: Bruno Palier u.a.,
Hg., The Dualisation of Societies? (Manuskript)

Tepe, Markus (2009a) Trading Earnings for Job Security? Job Satisfaction among Pub-
lic and Private Sector Employees revisited (Manuskript)

Tepe, Markus (2009¢) How do Government Employees Vote? A Comparatives Study of
Fifteen Post-Industrial Economies, Rochester, NY: SOCIAL SCIENCE RESEARCH
NETWORK (SSRN) (APSA 2009 Conference Paper; http://papers.ssrn.com/sol3/-
papers.ctfm?abstract_id=1450342, SSRN)

Tepe, Markus, Karin Gottschall & Bernhard Kittel (2010) A Structural Fit between
States and Markets? Public Administration Regulation and Market Economy Models in
the OECD (,,revise & resubmit” bei Socioeconomic Review)

Tepe, Markus, Sylvia Hils, Sebastian Streb, Daniela Kroos, Karin Gottschall & Bern-
hard Kittel (2009) Regulierung dffentlicher Beschiftigung und Marktwirtschaftsmodel-
le, Fallstudienergebnisse aus Frankreich, Deutschland, Schweden und Grofbritannien,
Osnabriick: Deutsche Vereinigung fiir Politische Wissenschaft (DVPW 2009 Conferen-
ce Paper, 5/2010 eingereicht bei Industrielle Beziehungen)
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34 Geplante Weiterfithrung des Teilprojekts (Ziele,
Methoden, Arbeitsprogramm)

3.4.1 Forschungsziele

Im Zentrum der Arbeit des Sfb stehen in der dritten Phase, wie sich der Wandel von
Staatlichkeit auf die Erbringung normativer Giiter auswirkt und wie Akteure auf
diesen Wandel reagieren. In diesem Teilprojekt gehen wir davon aus, dass die staat-
liche Existenz und damit die Erbringung normativer Giiter auf Staatspersonal als
Ressource angewiesen ist (Benz 2008: 155-159, 183-184). Auf dieser Grundlage
fragen wir: Wie wirkt sich die ,,Zerfaserung™ des offentlichen Beschéftigungsregi-
mes aus? Wir wollen das Rollenverstindnis der Beschiftigten, die im 6ffentlichen
Dienst verblieben sind, untersuchen, ferner die Politik ihrer Interessenvertretung
und wie die Arbeitsbeziehungen unter den verdnderten Bedingungen gestaltet wer-
den. Anders als es in weiten Teilen der Literatur zum New Public Management
angenommen wird, ldsst sich auch bei gewandelten Beschiftigungsverhiltnissen
nicht einfach von den betriebswirtschaftlich angeleiteten Zielen auf den Erfolg und
die Einheitlichkeit von Umsetzung und Wirkung schliefen (Bordogna 2008; Rei-
chard & Schréter 2009). So kommt die OECD (2009: 33) in ihrer bislang umfang

Abbildung 2: Analytischer Rahmen
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reichsten ldndervergleichenden Bestandsaufnahme zum New Public Management
zu dem Ergebnis: Viele Reformen fiihrten gar nicht zu den bezweckten ,,changes in
behaviour and culture®. Denn Reformen der 6ffentlichen Verwaltung sind — da sie
zu vielschichtigen Anderungen in der Aufgabenwahrnehmung, in der Arbeitsorga-
nisation, bei der Personalrekrutierung und im Management sowie im Laufbahnmo-
dell fithren — auf verschiedenen Ebenen auf die Kooperation der Beschiftigten und
ihrer Interessenvertretungen angewiesen. Diese Akteure wiederum haben, abhéngig
vom Kontext, unterschiedliche Mdglichkeiten, sich auf die verdnderten Bedingun-
gen einzustellen. Auch die 6ffentlichen Arbeitgeber konnen Handlungsspielraume
fiir die Gestaltung der Arbeitsbeziechungen unterschiedlich nutzen. Entsprechend
befassen wir uns im Teilprojekt D6 aus der Ressourcenperspektive empirisch mit
folgenden Fragen:

> Welche Reaktionsmuster bewirkt der Wandel der Beschéftigungsregime bei
den offentlich Beschiftigten?

> Welche Reaktionsmuster entwickeln kollektive Interessenvertretungen der
Offentlich Beschéftigten im Hinblick auf den Wandel der Beschéftigungsre-
gime?

Die Befunde zu diesen Fragen sollen daraufhin bewertet werden, ob sich der Staat
in seiner Handlungsfdhigkeit bei der Erbringung normativer Giiter noch auf die
Ressource 6ffentliche Beschiftigung als institutionell, normativ und sozial distinkte
Beschiftigtenkategorie stiitzen kann.

Zweite Phase (2007 bzw. 2008-2010) Dritte Phase (2011-2014)
Institutioneller Wandel 6ffentlicher Reaktionen: Wirkung des institutionellen Wandels
Beschiftigungsregime offentlicher Beschiftigungsregime auf

— Schwiichung der Sonderstellung 8ffentlich Bediensteter | — Rollen- und Selbstversténdnis Sffentlich Beschiftigter
— Schwiichung der Vorbildwirkung éffentlicher Beschif- | — Wandel der Organisations- und Handlungsféhigkeit der

tigungsregime kollektiven Interessenvertretung 6ffentlich Beschiftig-
— Kontext- und Pfadabhéingigkeit der Wandlungsprozesse ter sowie der Arbeitsbeziehungen im 6ffentlichen
Dienst

Projektabschnitt 1: Werthaltungen 6ffentlich Beschiiftigter

Ausgangslage: Offentlich Beschiiftigte und Verwaltungswandel

Die Erforschung des Rollenverstindnisses von offentlich Beschiftigten hat eine
langere Tradition, wobei die Forschung sich allerdings vorrangig auf Verwaltungs-
eliten konzentriert hat. Zwei Aspekte dieser Literatur sind fiir unsere Fragestellung
relevant: Zum einen finden sich in dlteren, zum Teil eher theoretisch orientierten
Einzelstudien Hinweise darauf, dass Biirokratien keineswegs einen einheitlichen
Typus von Beschiftigtem erzeugen miissen, sondern unterschiedliche Typen her-
vorbringen kénnen (Downs 1967). Zudem konnten Privilegien des 6ffentlichen Be-
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schéftigungsverhéltnisses, so die Unkiindbarkeit und das Laufbahnmodell, gleich-
sam kontraproduktiv auch eher risikoscheue und rigide Personlichkeitstypen anzie-
hen (Mayntz 1978). Dies relativiert das Bild vom einheitlichen und positiv konno-
tierten Typus ,,Staatsdiener”. Zum anderen liegen mit der Comparative Elite Study
aus den 1970er Jahren umfangreiche landervergleichende Forschungsergebnisse
vor, in denen die Einstellungen von Spitzenbeamten zu Staat, Demokratie und 6f-
fentlichem Sektor erfasst sind und die auf die Komplexitét der landerspezifischen
Ausprigungen, aber auch auf die landeriibergreifenden Gemeinsamkeiten, verwei-
sen (Aberbach u.a. 1981). Allerdings sind in dieser Forschung auch in jiingeren
Studien Perspektiven bestimmend, die auf das Verhiltnis von Politik und Verwal-
tung beziehungsweise die implizite oder explizite ,,Politisierung® der Einstellungen
und des Handelns von Verwaltungseliten zielen (vgl. u.a. Aberbach u.a. 1990;
Mayntz & Derlien 1989; Blais u.a. 1997). Diese Nihe zur Macht kann jedoch als
Besonderheit von Verwaltungseliten gelten. Thr Tétigkeitsprofil und ihre Beschafti-
gungsbedingungen unterscheiden sich von denen der normalen o6ffentlichen Be-
diensteten. Daher diirften die Einstellungsmuster der Elite nicht ohne weiteres iiber-
tragbar sein.

Betrachtet man die Literatur zum Rollenverstindnis der ,,normalen® 6ffentli-
chen Beschiéftigten, so lassen sich zwei Kontroversen unterscheiden: Sie finden un-
ter den Stichworten , Arbeitsmotivation* und ,,Arbeitsethos statt und sind fiir die
konstatierte stidrkere Ausrichtung offentlicher Beschéftigungsregime an der Privat-
wirtschaft relevant. Die erste Kontroverse gilt der Frage: Ob beziehungsweise wie
unterscheiden sich 6ffentlich Bedienstete in ihrer Arbeitsmotivation von privatwirt-
schaftlichen Beschiftigten? Dabei wird oft implizit oder explizit eine ,,Passung*
zwischen den Organisationszielen und den individuellen Werthaltungen der in der
Organisation Arbeitenden angenommen (vgl. Leisink & Steijn 2008). Nach Perry
und Wise (1990) sind 6ffentlich Bedienstete vorrangig intrinsisch motiviert, schét-
zen also den gesellschaftlichen Wert ihrer Tétigkeit, wahrend Beschiftigte im Pri-
vatsektor vorrangig extrinsisch motiviert sind. Die empirische Literatur kommt hier
freilich zu keinem eindeutigen Ergebnis (Cacioppe & Mock 1984; Crewson 1997;
Delfgaauw & Dur 2008; Jurkiewicz u.a. 1998; Kojasteh 1993; Wright 2001; van der
Wal & Huberts 2008). Vielmehr zeichnet sich ab, dass zwischen extrinsischer und
intrinsischer Arbeitsmotivation offentlich Beschéftigter nicht ohne weiteres ein
Trade-Off-Verhéltnis besteht. Der Einfluss dieser Faktoren héingt vielmehr davon
ab, welche Position der 6ffentlich Bedienstete in der Einkommensverteilung ein-
nimmt (Tepe 2009a [11]).

Im Zuge der Reformen gemifl dem New Public Management hat sich eine wei-
tere Kontroverse zum Wandel des Arbeitsethos der 6ffentlich Bediensteten entfal-
tet. Hier liegt das Augenmerk auf einer moglichen Verdnderung des ,,Beamte-
nethos*, das durch die berufliche Sozialisation tradiert wird; es wird angenommen,
dass ein Zusammenhang zwischen Organisationsstrukturen und Personlichkeit
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besteht (Lawton 2005). Zwar wird das Bestehen eines gemeinsamen, vereinheitlich-
ten ,,public service ethos“ fiir fragwiirdig gehalten (Lawton 1998; Pratchett &
Wingfield 1994). Gleichzeitig wird jedoch konstatiert, die Einfiihrung des New
Public Management verdndere die Wertorientierung beziehungsweise das Selbst-
verstandnis der 6ffentlich Bediensteten (van der Wal u.a. 2006). So seien traditio-
nelle biirokratische Werte — wie Loyalitét, Neutralitit, Regelformigkeit und Hierar-
chieorientierung — zunéchst durch das Paradigma des New Public Management und
die Orientierung am privaten Sektor um Werte wie Wettbewerbsfahigkeit, Eigenini-
tiative und Flexibilitit ergéinzt worden (Behnke 2005; Bossaert & Demmke 2005;
siche auch Sundstrom 2009; Hammerschmid u.a. 2009). Festgestellt wird weiterhin,
in einer zweiten Reformwelle hdtten Werte wie Transparenz, Rechenschaft, Ver-
antwortung und Service an Bedeutung gewonnen, die auch fiir die AuBenkommuni-
kation wichtig sind (Behnke 2005). Auch das Neudenken des Handelns &ffentlich
Bediensteter als ,,Kundenorientierung® tiberlagert traditionell 6ffentlich-rechtlich
verstandene Beziehungsformen wie jene zwischen Behorde und Biirger, Experte
und Klient, Lehrer und Schiiler oder Vormund und Miindel (Jos & Tompkins 2009).

Dariiber hinaus wird weiterhin von ldnderspezifischen Auspriagungen der ,,pub-
lic service motivation* ausgegangen (vgl. verschiedene Beitrdge in Perry & Hon-
deghem 2008). Im Léndervergleich fordern die verhaltensrelevanten Neuorientie-
rungen, die durch das New Public Management bewirkt werden, insbesondere die
»klassischen” Verwaltungen Kontinentaleuropas heraus, in denen traditionelle bii-
rokratische Werte wie Regelorientierung und Interessenneutralitdt eine zentrale
Rolle spielten (Reichard 1999; Bogumil 2006; Bogumil u.a. 2006). Einer der weni-
gen systematischen internationalen Vergleiche von Werthaltungen im 6ffentlichen
und privaten Sektor kommt auf der Grundlage des International Social Survey Pro-
gramme (ISSP) 1997 zu dem Ergebnis, dass sich die Werthaltungen der Beschéftig-
ten in diesen zwei Sektoren im Durchschnitt nur wenig unterscheiden (Norris 2003:
86). Jedoch bestehen deutliche Unterschiede zwischen der angloamerikanischen,
skandinavischen und westeuropdischen Landergruppe darin, wie sich die verschie-
denen Werthaltungen auf die Attraktivitdt des Staates als Arbeitgeber auswirken
(Norris 2003: 83-85). Dies gilt insbesondere fiir die Bedeutung der Gemeinwohlori-
entierung, der Arbeitsplatzsicherheit und der Freiheit der Arbeitseinteilung. Das
verweist auf eine grofle Bedeutung der Verwaltungskultur und der institutionellen
Ausgestaltung des Beschiftigungsregimes. Dariiber hinaus zeigen neuere empiri-
sche Untersuchungen, dass sich die Reformen des New Public Management auf
Werthaltungen offentlicher Beschiftigter unterschiedlich auswirken, und zwar je
nach Berufsgruppe und Aufgabenbereich im offentlichen Dienst (Horton 2006;
Berg 2006; Jeannot 2006). Vermutlich tragen die entsprechend unterschiedlichen
Qualifikations- und Tétigkeitsprofile offentlich Beschéftigter schon grundsitzlich
zu unterschiedlichen Rollen- und Selbstverstdndnissen bei. Wenngleich die lange
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Zeit vorherrschende Konzentration auf Verwaltungseliten inzwischen abgeschwicht
ist, konzentriert sich die Forschung nach wie vor auf die staatliche Verwaltung im
engeren Sinne und ldsst die Breite offentlicher Beschiftigungsfelder auBer Acht.
Ein nach Léndern und Sektoren ausdifferenzierter Analyseansatz, wie er hier ver-
folgt wird, ist daher ein vielversprechender Weg, um zu einem umfassenderen Ver-
stindnis der Reaktionen der Beschiftigten auf gewandelte Beschiftigungsregime zu
gelangen.

Fragestellung: Rollen- und Selbstverstindnis der offentlich Beschidftigten

Unsere Befunde zum institutionellen Wandel o6ffentlicher Beschéftigungsregime
lassen vermuten, dass die im DRIS gegebene Ubereinstimmung zwischen der
Struktur des Beschéftigungsregimes und handlungsleitenden Einstellungen und
Wertvorstellungen aufbricht, wenn die Logik des New Public Management durch-
gesetzt wird und eine nach Sektor unterschiedliche Verlagerung von Verantwortung
stattfindet. Welche Reaktionsmuster von Beschiftigten finden wir vor? Beeintréch-
tigen die strukturellen Anderungen die Attraktivitit des Staates als Arbeitgeber,
fithren sie also zu Abwanderung im Sinne der modifizierten Typologie von Hir-
schman (siehe das Forschungsprogramm des Sfb unter 1.2.2 B)? Wird Loyalitét
eher als (aktive) Anpassung an die neuen Bedingungen gelebt oder herrscht schlich-
tes Desinteresse gegeniiber den Zielen von Strukturverdnderung vor?

Charakteristisch fiir den Wandel der Beschiftigungsverhiltnisse ist, dass die
Privilegien des ,,Staatsdieners® reduziert und neue, vor allem an Effizienz orientier-
te Anforderungen gestellt werden; sie verlangen einen Einstellungswandel bei den
offentlich Beschéftigten, wenn sie den Kriterien geniigen sollen und Erfolg haben
wollen. In welchem Umfang die Orientierung des Arbeitgebers am Typus ,,Dienst-
leister* jedoch von den &ffentlich Beschiftigten selbst nachvollzogen wird, ist als
offen anzusehen. Denn verdnderte Beschéftigungsregime sind nicht nur Ausdruck
von Reformen im Geist des New Public Management, sondern auch von Sparpoliti-
ken, neu bestimmten Aufgaben und kollektiven Reflexionsprozessen, die jenseits
solcher Management-Veridnderungen stattfinden.

Dariiber hinaus ist die Gemeinwohlorientierung 6ffentlich Beschiftigter, die in
der jlingeren Literatur fiir die Vergangenheit unterstellt worden ist, ganz unter-
schiedlich ausgeprigt und bedarf kritischer Evaluation (Van der Wal & Huberts
2008). Zudem konnen wir zumindest hypothetisch auch einen ,,Eigensinn® des
Rollenverstindnisses von Beschiftigten unterstellen, der sich darin duflern mag,
dass traditionelle Staatsdiener-Orientierungen aufrechterhalten und die Werte des
New Public Management in besonderer Weise (anders) interpretiert werden (Van-
denabeele 2008; Brewer 2003). Will man die Entwicklung der Selbstanspriiche und
Werthaltungen der Beschéftigten erkléren, so diirften neben dem Ausmall des Wan-
dels des Beschéftigungsregimes vor allem auch der Umfang von Verlagerung staat-
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licher Verantwortung und die Art des 6ffentlichen Gutes eine Rolle spielen, weil je
nach Gut auch die Beschiftigungsalternativen unterschiedlich ausfallen kdnnen.

Mit unterschiedlichen AusmaBlen von Verlagerung staatlicher Verantwortung
gehen unterschiedliche Anforderungen an das Rollenverstdndnis der Beschiftigten
einher, je nachdem, ob sie mit regulierenden, koordinierenden oder nur ausfiihren-
den Titigkeiten betraut sind. Dort wo der Staat lediglich die Letztverantwortung
behélt, die Entscheidungs- und Organisationsverantwortung jedoch an private Un-
ternehmen abgibt, wie bei der Energieregulierung, entfallen alle operativen Auf-
gaben. Die im Staatsdienst verbleibenden Kontroll- und Koordinationsaufgaben
stellen allerdings hohe Qualifikationsanforderungen an die Beschéftigten, sodass in
dieser Konstellation nur jenes kleine Segment von Beschiftigungsverhédltnissen im
oberen Einkommensbereich als Staatstatigkeit {ibrig bleibt, in dem tatsdchlich eine
Einkommensliicke zwischen 6ffentlichen und privaten Beschaftigungsverhaltnissen
besteht und in dem somit neben dem finanziellen Motiv auch anderen Beweggriin-
den eine wichtige Rolle bei der Berufswahl zukommen kann. Die zwei Aufgaben
(Kontrolle und Koordination) deuten jedoch darauf hin, dass widerspriichliche Kon-
text- und Sozialisationseinfliisse Werthaltungen und normative Orientierungen der
Beschiftigten beeinflussen. Zum einen ist die Marktaufsicht eine genuin hoheitliche
Aufgabe, die ein Vorherrschen von Gemeinwohlorientierung im klassischen Sinne
des ,,Staatsdieners™ nahe legt. Sie ist bei den Regulierungsbehorden freilich mit der
neuen Aufgabe kombiniert, aktiv einen Markt zu schaffen. Zum anderen erfordern
die Koordinationsaufgaben, intensiv mit den am Markt agierenden Unternehmen
zusammen zu arbeiten, was ein Entstehen sektoraler Policy-Netzwerke (van Waar-
den 1992; Jordan & Schubert 1992) und von ,,epistemic communities (Haas 1992)
fordert und so ein Angleichen von Selbstanspriichen und Werthaltungen nahe legt.
Das relative Gewicht beider Faktoren sollte insofern im Landervergleich von der
Governance-Struktur und Verwaltungskultur eines Landes moderiert werden, als sie
die institutionell und kulturell angelegten Interaktionsmuster formen (Scharpf 2000;
Mayntz 2009). Im Teilprojekt wird dieser Frage durch einen Vergleich der Energie-
regulierungsbehdrden in Deutschland, Schweden und Frankreich nachgegangen.

Behilt der Staat die Letzt- und Entscheidungsverantwortung, wie bei der Ab-
fallentsorgung, so reicht das Spektrum der Aufgaben von Koordination — etwa Mit-
arbeiter kommunaler Einrichtungen, die dispositiv Leistungen der operativen Ein-
heiten organisieren, die privat oder 6ffentlich erbracht werden sollen — bis hin zu
den operativen Tatigkeiten in der Abfallentsorgung, die allerdings oft in einem
Wettbewerbsverhdltnis zu privaten Anbietern stehen. Damit werden jene mittleren
Gehaltsklassen einbezogen, in denen der Unterschied zwischen o6ffentlichen und
privaten Beschéftigungsverhiltnissen zum Teil nicht mehr besonders grof3 ist, eben-
so wie Beschiftigte aus unteren Gehaltsklassen, die in der Vergangenheit mit einer
besseren Entlohnung und einer hoheren Arbeitsplatzsicherheit im 6ffentlichen Be-
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reich rechnen konnten (Tepe 2009a [11]). Fiir die unteren und mittleren Gehalts-
klassen bedeuten die Einfiihrung von Effizienzkriterien sowie die Angleichung
offentlicher Beschiftigungsregime an private Modelle einen — verglichen mit der
Situation in hoheren Gehaltsklassen — verstiarkten Anpassungsdruck. Somit wire zu
erwarten, dass sich die Werthaltungen bei der Entscheidungsverantwortung am
stirksten jenen in der Privatwirtschaft anpassen. Zu erwarten ist dariiber hinaus im
Landervergleich ein gewisser Einfluss der Verwaltungskultur; die Sozialisation in
spezifische Verwaltungskulturen sollte jedoch aufgrund des vergleichsweise stérke-
ren, vom New Public Management ausgehenden Anpassungsdrucks auf 6ffentliche
Beschiftigung, dem diese Verwaltungsebene ausgesetzt ist, weniger ausgeprigt sein
als bei ausschlielicher Beibehaltung von Letztverantwortung.

Behilt der Staat neben der Letzt- und Entscheidungsverantwortung die Organi-
sationsverantwortung, so werden alle Aufgaben im 6ffentlichen Beschéftigungsre-
gime durchgefiihrt und sind alle fiir den Sektor relevanten Gehaltsklassen im 6ffent-
lichen Dienst abgebildet. Dadurch kommen hier neben mittleren auch eher untere
Qualifikationsniveaus und Gehaltsklassen in den Blick, in denen ein 6ffentliches
Beschiftigungsverhiltnis fiir den Arbeitnehmer eindeutig vorteilhafter ist als ein
privates (Tepe 2009a [11]). Moglicherweise finden sich hier auf allen Ebenen ge-
meinwohlorientierte Werthaltungen, die fiir eine Berufswahl ausschlaggebend sind,
die zur ausschlieBlich o6ffentlichen Beschiftigungsmdglichkeit fiithrt. Das édndert
jedoch nichts daran, dass auch diese Bereiche einem gewissen Anpassungsdruck
unterliegen und Verdnderungen des Beschéftigungsregimes stattfinden, die sich auf
Selbstverstandnis und Werthaltung von Beschéftigten auswirken koénnen (Rekate
2009). Diese Konstellation wird am Beispiel der Polizei untersucht. Im Lénderver-
gleich werden verwaltungskulturell geprigte Varianten desselben Musters an Wert-
haltungen erwartet, in denen Gemeinwohlorientierung ein zentraler Stellenwert zu-
kommt. Die Gemeinwohlorientierung sollte allerdings von der Entscheidungsebene
bis zur operativen Ebene hin abnehmen.

Insgesamt miissten, wenn diese Uberlegungen sich empirisch bewihren, zwei
Verschiebungen im Selbst- und Rollenverstindnis zu beobachten sein: Zum einen
miissten die Unterschiede zwischen 6ffentlich und privat Beschiftigten im Zeitver-
lauf abflachen und zum anderen miissten sich im 6ffentlichen Dienst die sektoralen
Unterschiede verstirken. Wir formulieren daher zusammenfassend als zentrale
Hypothese dieses Projektabschnitts:

Hypothese 1: Struktur-Einstellungs-Hypothese

Je stirker Beschiftigungsregime national und sektoral dem Idealtypus ,,Dienst-
leister* angepasst worden sind, desto stirker wird das Ethos 6ffentlich Bediensteter,
das am ,,Staatsdiener* orientiert ist, von privatwirtschaftlich orientierten Wertvor-
stellungen iiberlagert. Dabei fallen die Reaktionsmuster Anpassung, Abwanderung
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und Desinteresse unterschiedlich aus und zwar je nachdem, ob es um regulierende,
koordinierende oder ausfithrende Positionen in einem Sektor geht.

Projektabschnitt 2: Arbeitsbeziehungen und kollektive Interessenvertretung

Ausgangslage: Offentliche Beschdftigungsregime und Arbeitsbeziehungen

Der zweite Fragenkomplex lautet: Wie reagieren die Interessenvertretungen im
offentlichen Dienst auf verdnderte Beschéftigungsregime? Wie dndert sich das
Verhiltnis zwischen den Arbeitsmarktparteien im 6ffentlichen Dienst? Der Wandel
von Beschéftigungsregimes bedeutet, dass sich die interne Organisationsfahigkeit,
gemessen an der Konzentration (oder umgekehrt, der Fragmentierung) des Vertre-
tungsanspruchs dndert, ebenso die nach auBlen gerichtete Handlungsfahigkeit der
Interessenvertretung, die an der Zentralisierung der internen Entscheidungsstruktu-
ren abzulesen ist (Schmitter & Streeck 1999; Traxler u.a. 2001). Die kollektive
Interessenvertretung im 6ffentlichen Dienst steht somit vor den Herausforderungen,
die vom Aufbrechen der im DRIS homogenisierten und hierarchisierten Beschéfti-
gungsstrukturen ausgehen, unter denen sich diese Interessen noch einfach aggregie-
ren lieBen. Damit schligt die fiir den privaten Sektor seit den 1980er Jahren beob-
achtbare Heterogenisierung von Arbeitsverhdltnissen (Lengfeld & Kleiner 2009;
Felstead & Jewson 1999; Beynon u.a. 2002) samt dem damit einhergehenden ge-
werkschaftlichen Anpassungsdruck (Dglvik & Waddington 2002) auch auf den
offentlichen Sektor durch.

Die Arbeitgeberrolle des Staates unterscheidet sich von der der privaten Unter-
nehmen dadurch, dass er die rechtlichen Rahmenbedingungen der Beschiftigungs-
regime setzt und gleichzeitig selbst als Arbeitgeber auftritt (Traxler 1998). Damit
verfligt der Staat iiber ein wesentlich umfassenderes Machtpotenzial gegeniiber den
Beschiftigten als dies privaten Unternehmen zugestanden wird.

Zugleich ist der Staat jedoch iiber die demokratische Riickbindung seiner poli-
tischen Fithrung auf die Unterstiitzung durch die Wihlerschaft angewiesen, diese
aber steht infolge des Ausbaus des DRIS in erheblichen Umfang selbst in 6ffentli-
cher Beschiftigung (Pierson 1996). Obwohl keine eindeutigen Unterschiede in der
Einstellung gegeniiber Reformen im 6ffentlichen Dienst und den Parteipriaferenzen
zwischen offentlich und privat Beschéftigten festzustellen sind (Knutsen 2005;
Jensen u.a. 2009; Tepe 2009c¢ [12]), kann offentlich Beschiftigten bei Wahlen
durchaus eine entscheidende Rolle zukommen, in der sie das Machtpotenzial des
Staates ihnen gegeniiber zumindest teilweise ausgleichen konnen. Diese Wirkung
wird dadurch verstarkt, dass der Anteil 6ffentlich Beschéftigter unter den Parla-
mentsabgeordneten meist iiberproportional ist (Kempf 1997; Cotta & Tavares 2007;
Ismayr 2003).

Das Machtungleichgewicht im 6ffentlichen Sektor war bisher in allen Untersu-
chungsldandern durch besonders ,artikulierte” Arbeitsbeziehungen ausbalanciert
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(Keller 2007; Elvander 2002; Rehfeldt & Vincent 2004; Saglio 2004; Kervella
2006). Sie sind starker koordiniert als die Tarifsysteme im Privatsektor, zum Teil
schon deswegen, weil die Arbeitgeberkompetenz oft beim Innenminister als obers-
tem Dienstvorgesetzten liegt und es somit in formaler Hinsicht nur einen einzigen
offentlichen Arbeitgeber gibt (Bordogna 2007: 31-33; Elvander 2002: 202-204).
Dennoch erzeugen zum einen die stirker foderale Struktur Deutschlands und die
dezentralisierte Struktur Schwedens und die damit einhergehende Unterscheidung
zwischen Bundes-, Landes-/Provinzial- und Kommunalbeschiftigten durchaus
Variationspotenzial fiir die konkrete Ausgestaltung des offentlichen Beschéfti-
gungsregimes im Allgemeinen und die des Tarifsystems im Besonderen. Das stér-
ker zentralisierte System Frankreichs ldsst hier strukturell weniger Variation zu.
Zum anderen ist auch eine funktionale Dezentralisierung zu beobachten, also eine
Verlagerung von Verantwortung in nachgelagerte Organisationseinheiten. Dies
fiihrt zugleich zu groBeren Autonomiespielrdumen fiir die lokale Verhandlungsebe-
ne.

Ein unbestrittener Befund der vergleichenden Verbéndeforschung lautet: Mit
dem Ende des DRIS ist in allen OECD-Léndern die Konfliktfahigkeit der Gewerk-
schaften in Tarifverhandlungen und ihr politischer Einfluss gesunken. Begriindet
wird dies mit der sinkenden Organisations- und Mobilisierungsféhigkeit der Ge-
werkschaften, mit der durch wirtschaftliche Internationalisierung gestiegenen Fle-
xibilitit der Arbeitgeber und ihrem damit verbundenen erhdhten Drohpotenzial und
mit der Abkehr auch sozialdemokratischer Parteien von einer engen Kooperation
mit den Gewerkschaften (Ebbinghaus & Visser 2000; Traxler u.a. 2001; Compston
1997; Burgoon & Raess 2006). Allerdings scheint der 6ffentliche Dienst von dieser
allgemeinen Tendenz bisher weitgehend ausgenommen zu sein (Visser 2006). Da er
gegeniiber dem Druck weltweiter Wirtschaftsintegration der 1980er und 1990er
Jahre weit besser abgeschottet war, lieBen sich gewerkschaftliche Forderungen
nicht so einfach marginalisieren. Auch galt der Staat als Arbeitgeber als arbeitneh-
merfreundliches Vorbild fiir private Unternehmen. Der hohere Organisationsgrad
von Gewerkschaften im 6ffentlichen Dienst, schlielich, zeugte von ihrer gréferen
Organisationsfahigkeit, die mit der vergleichsweise hoheren Homogenitét 6ffentli-
cher Beschiftigungsregime begriindet wurde (Crouch 1990; Garrett & Way 1995).

Die Literatur iiber Arbeitsbeziehungen im &ffentlichen Dienst stiitzt diese Be-
funde jedoch nur teilweise. Zwar war in den 1980er Jahren tatsdchlich die Homo-
genitdt der Beschéftigten groBer und der Organisationsgrad der Gewerkschaften
hoher, doch wurde der o6ffentliche Sektor vom allgemeinen Wandel am Arbeits-
markt nicht verschont. In dieser — sparlichen und vorwiegend beschreibenden —
Literatur wird der Wandel der Beschiftigungsregime zumeist beildufig mit einer
Individualisierung der arbeitsbedingten Interessen und einer zunehmenden Hetero-
genisierung der Beschéftigten in Verbindung gebracht (Brandt & Schulten 2007,
Bordogna 2008).
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Tabelle 1: Ausgangslage Gewerkschaften im o6ffentlichen Dienst

Struktur Struktur des déffentlichen Dienstes Gewerkschaften des éffentlichen Dienstes
" Organisations- Konzentra- Zentralisa-
Land Grofle Verwaltungskultur grad tion tion
Deutschland Klein ,,PreuBischer Rechtsstaat Mittel Hoch Mittel
Frankreich Grof3 .Napoleonischer* Rechtsstaat Niedrig Niedrig Niedrig
Schweden Grof3 ,Aktiver Staat* Hoch Hoch Mittel

Beobachtet wird in allen hier zu untersuchenden Léndern eine zunehmende Zer-
splitterung der Gewerkschaften im o6ffentlichen Dienst, eine Radikalisierung und
Partikularisierung der Interessenvertretung, ein allgemeines Ansteigen der Kon-
flikthaftigkeit von Arbeitsbeziehungen bei einem weitgehenden Machtverlust der
Gewerkschaften und einer offensiveren Haltung der 6ffentlichen Arbeitgeber, die
auch durch die zunehmende Budgetknappheit bedingt ist (Keller 2007; Elvander
2002; Kervella 2006; Bach 2002). Zugleich versuchen die Gewerkschaften, dieser
Heterogenisierung durch intensivere Koordination und den Zusammenschluss zu
groBeren Einheiten zu begegnen, wie die Griindung von ver.di in Deutschland zeigt
(Jacobi 2003). Hinter dem Vergleich von Durchschnittswerten im 6ffentlichen und
privaten Bereich konnen sich also betrdchtliche Varianz und gegenldufige Be-
wegungen auch im offentlichen Sektor selbst verbergen, die sich konkret auf die
gewerkschaftliche Konfliktfahigkeit auswirken. So kann eine sektorale ,,Zerfase-
rung offentlicher Beschiftigungsregime betrichtliche Varianz bei der kollektiven
Interessenvertretung und -durchsetzung verdecken (Kittel 2000a), zumal hier die
Ausgangslage nicht nur bei der Struktur des 6ffentlichen Dienstes, sondern auch bei
der der Gewerkschaften variiert (vgl. Tab. 1). Dies legt zugleich ein tiefenschérferes
Fallstudiendesign nahe.

Fragestellung: Die ,, Zerfaserung * dffentlicher Arbeitsbeziehungen und die
Handlungspotenziale kollektiver Interessenvertretungen

Vor diesem Hintergrund ist zu erwarten, dass die ,,Zerfaserung® offentlicher Be-
schiftigungsregime, wenn sie als Wandel bestimmender Muster durchschligt, die
kollektive Interessenvertretung im Offentlichen Bereich nachhaltig beeinflusst.
Dabei konnte zum einen die unterschiedliche Struktur des 6ffentlichen Dienstes fiir
die Handlungsoptionen bedeutsamer werden, die den Gewerkschaften unter verén-
derten Beschiftigungsregimes zur Verfiigung stehen. So haben die schwedischen
Gewerkschaften ein umfangreiches Mitspracherecht, wahrend franzosische Ge-
werkschaften nur angehort werden miissen. Selbst wenn der Staat als Arbeitgeber
aus politischen Griinden auch weiterhin auf seine Durchsetzungsrechte faktisch
verzichtete, bedeuten solche institutionellen Unterschiede doch, dass die Verhand-
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lungsposition von Staat und kollektiver Arbeitnehmervertretung nach Landern vari-
iert und sich der Staat sich bei Herausforderungen durch gewandelte Bedingungen,
etwa im Fall Frankreich, fiir einen Strategiewechsel entscheiden kann.

Mit fortschreitender Individualisierung der Beschiftigten und Heterogenisie-
rung ihrer Interessen werden auch fiir die Gewerkschaften des 6ffentlichen Diensts
die fiir die Privatwirtschaft festgestellten Probleme der Interessenorganisation und -
aggregation dringlich. Dabei ist, dhnlich wie in der Privatwirtschaft (siehe Kittel
2000a, b), davon auszugehen, dass dem Ausmal der individuellen Werte- und Inte-
ressendifferenzierung entsprechend sektoral die kollektiven Reaktionsstrategien
durchaus unterschiedlich sind.

Der Wandel des ,,Staatsdieners® zum ,,Dienstleister sollte sich auf zwei Ebe-
nen auf die kollektive Interessenvertretung auswirken: Gednderte Werthaltungen
der offentlich Beschéftigten — soweit sie empirisch feststellbar sind — sollten sich,
erstens, mit einer gewissen Zeitverzogerung auch in gednderten Zielsetzungen und
strategischen Positionierungen der Interessenvertretungen &uBlern (spezifisch zur
Sozialstruktur von Personalriten: Keller & Schnell 2005). Mit anderen Worten, die
Inhalte kollektiver Interessenpolitik sollten sich dann von einer Politik des Wider-
stands gegen Reformen der Beschéftigungsregime im Geiste des New Public Ma-
nagement in Richtung eines aktiven Umgangs mit Initiativen aus dieser Richtung
wandeln. Reaktionsstrategien der Interessenverbidnde miissten zudem nach Land
und Sektor unterschiedlich gestaltet werden. Zweitens sollte die Wandlung von
Beschiftigungsregimes im offentlichen Dienst, dhnlich wie in der Privatwirtschaft,
sich negativ auf den Organisationsgrad und die Integrationsfdhigkeit von Interes-
senverbidnden auswirken (Offe & Wiesenthal 1980; Streeck 1992; Traxler 1995;
Kittel 2003). Insgesamt lassen diese Entwicklungen, unter Beriicksichtigung der
unterschiedlichen Starke der 6ffentlichen Interessenvertretung, auch im 6ffentlichen
Dienst eine zunehmende Orientierung der kollektiven Interessenvertretung an Parti-
kularinteressen erwarten (Calmfors & Driffill 1988).

Hypothese 2: Einstellungs-Handlungs-Hypothese

Je starker Beschéftigungsregime national und sektoral heterogenisiert sind, desto
starker orientieren sich kollektive Interessenvertretungen der 6ffentlich Beschiftig-
ten an den besonderen Interessen ihres Sektors und desto weniger werden sektor-
ibergreifende beziehungsweise gesamtwirtschaftliche Interessen beriicksichtigt.

Dariiber hinaus bedeutet das unterschiedliche Ausmal, in dem die Entscheidungs-
und Organisationsverantwortung privatisiert worden ist, dass die Beschéftigten-
struktur zwischen den Sektoren zunehmend heterogener wird und sich das Verhalt-
nis von individuellen zu kollektiv artikulierten Interessen wandelt.
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Hypothese 3: Positions-Struktur-Hypothese

Je stirker in einem Sektor die Entscheidungs- und Organisationskompetenz vom
Staat in die Privatwirtschaft verlagert worden ist, desto geringer ist die gewerk-
schaftliche Organisations- und Handlungskapazitit im 6ffentlichen Bereich.

Im DRIS wurde das grundsitzlich vorhandene Potenzial zur einseitigen staatlichen
Durchsetzung des politisch gewollten Beschiftigungsregimes von den Arbeitgebern
eher selten genutzt. Auf Arbeitnehmerseite hing die Durchsetzungsfdhigkeit von
Interessen primér von den Rechten der 6ffentlich Beschéftigten ab sowie vom Grad
der gewerkschaftlichen Organisation, Konzentration und Zentralisation (Traxler
1998). Die Koordinierung erfolgte primédr iiber das hohe MaBl an Einheitlichkeit,
mit der die Arbeitgeberseite auftrat.

Mit der ,,Zerfaserung™ des Beschiéftigungsregimes und der damit einhergehen-
den Heterogenisierung unterliegt die iiberregional formal oft beim Innenministeri-
um angesiedelte Arbeitgeberkompetenz jedoch faktisch einer zunehmenden Dezent-
ralisierung. Die Arbeitgeberseite spielt ihre Differenzierungsmoglichkeiten stiarker
aus, wie die Aufkiindigung des gemeinsamen Tarifvertrages fiir Angestellte aller
Ebenen in Deutschland durch die Lénder zeigt. Die gestiegene Konflikthaftigkeit
der Verhandlungen duBert sich auch in der hoheren Streikbereitschaft der Gewerk-
schaften im 6ffentlichen Dienst (Keller 2007). Auch in den anderen Untersuchungs-
landern sind, mit jeweils kontextspezifischen Unterschieden, dhnliche Tendenzen
zu beobachten (Thornqvist 2007; Kervella 2006).

Mit der Tendenz zur Dezentralisierung entsteht ein Interpretations- und Hand-
lungsspielraum fiir nachgelagerte staatliche Organisationseinheiten, die de facto die
Arbeitgeberkompetenz des Staates wahrnehmen (OECD 2007; Martinez Lucio
2007; Bordogna 2008). Dieser Spielraum lédsst erwarten, dass die Umsetzung von
Reformen nicht national einheitlich erfolgt, sondern dass der Handlungsradius der
Arbeitgeberseite und der Modus der Arbeitsbeziehungen durch die jeweils organi-
sationsspezifische Ausgestaltung der Arbeitgeberkompetenzen, die lokale Hand-
lungsfahigkeit der Interessenvertretung der Beschéftigten und die sektorale Struktur
des Arbeitsmarktes mitbestimmt werden.

Der Effekt der ,,Zerfaserung® 6ffentlicher Beschéftigungsregime ist bisher mit
Blick auf Verschiebungen in der foderalen Struktur (Keller 2007; Thorngvist 2007;
Prowse & Prowse 2007) oder auf die Auswirkungen der Privatisierung vormals
offentlicher Sektoren (Brandt & Schulten 2007) untersucht worden. Eine Untersu-
chung, die die Ausdifferenzierung nach Sektoren im 6ffentlichen Dienst behandelt,
ist uns nicht bekannt. Doch erzeugt gerade das sektoral unterschiedliche Ausmal
der Abgabe staatlicher Verantwortung fiir die Bereitstellung normativer Giiter die
unterschiedliche ,, Tiefe* von 6ffentlicher Beschéftigung in den verschiedenen Sek-
toren, die sich dann darauf auswirken sollte, wie die Arbeitsbeziehungen ausgestal-
tet werden. In den Bereichen, in denen die Organisations- und Entscheidungsver-
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antwortung ausgelagert worden ist, verbleiben kaum Agenden fiir kollektive Regu-
lierung.

Hypothese 4: Interaktionshypothese

Je stirker die Entscheidungs- und Organisationskompetenz vom Staat in die Pri-
vatwirtschaft verlagert worden ist, desto geringere Bedeutung kommt der kollekti-
ven, zentralen und tarifvertraglichen Regulierung der Arbeitsbedingungen zu. Ins-
gesamt ist mit einer Schwichung der regulativen und legitimatorischen Funktion
offentlicher Arbeitsbeziehungen zu rechnen, die sich negativ auf die Artikulations-
moglichkeiten der Interessenvertretungen auswirkt.

3.4.2 Untersuchungsmethode
Fallauswahl und Untersuchungszeitraum

Das grundlegende Design des Teilprojektes hat sich bewahrt und wird beibehalten
(siehe Neuantrag D6: Kittel & Gottschall 2007: 36 ff.). Aufgrund der Befunde zum
Verlauf des ,,Zerfaserungsprozesses™ der Beschiftigungsregime wird der Untersu-
chungszeitraum, der bisher von 1980 bis 2010 reichte, auf die Zeit von 1990 bis
2010 beziehungsweise von 2000 bis 2010 (je nach Fragestellung und Datenzugang
in den einzelnen Arbeitspaketen) verkiirzt, da erst dann die Auswirkungen und
Reaktionen als voll ausgeprégte sichtbar werden. Das Teilprojekt baut in der dritten
Forderphase auf den lédnder- und sektorspezifischen Befunden aus der zweiten Pha
se auf. Wir behalten also die in der zweiten Phase festgelegte Lander- und Sekto-
renauswahl bei. Das Projekt ist somit als eine vergleichende Studie in zwei Dimen-

Tabelle 2: Matrix der Teilprojektabschnitte und Methoden

Themenschnitte Beschiiftigte im Arbeitsbeziehungen
offentlichen Dienst im 6ffentlichen Dienst
Dimensionen
Allgemeine Sekundéranalyse von Umfragedaten — Quantitative Inhaltsanalyse von Ver-
Entwicklungstrends OECD- und Drei-Lénder-Vergleich bandsmedien im Drei-Lander-Vergleich,
(AP 1) Auswertung EIROnline und lokale
Medienberichterstattung, EU-Ubersicht
und Drei-Lander-Vergleich
(AP 4)
Sektorspezifische Durchfiihrung und | Umfrage zum Experteninterviews und Dokumenten-
Prozesse inhaltsanalytische Rollen- und analyse spezifischer Reformvorhaben,
Auswertung von Selbstverstidndnis Drei-Liander/Drei-Sektoren-Vergleich
Fokusgruppen- von Arbeitneh- (AP 5)
interviews, mern (Vergleich
Drei-Lander/ offentlicher
Drei-Sektoren- Dienst/Privat-
Vergleich wirtschaft)
(AP 2) (AP 3)
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sionen angelegt: Zum einen werden die Beschéftigungsregime Deutschlands,
Frankreichs und Schwedens — und zwar vor dem Hintergrund GroBbritanniens —
studiert, zum anderen werden innerhalb der Beschéftigungsregime Unterschiede
zwischen drei Sektoren staatlicher Aufgabenerbringung untersucht, also zwischen
Energieregulierung, Abfallentsorgung und Polizei. Mit diesem Design wird im
Teilprojekt insgesamt, also in der zweiten und dritten Forderphase, eine bisher in
diesem Forschungsgebiet noch nicht erreichte systematische Zusammenschau und
Vergleichsmdglichkeit von ,,Makroentwicklungen* und ,,Mikroreaktionen in zwei
Dimensionen — Lénder und Sektoren — ermdglicht, die dariiber hinaus in die {iber-
geordnete Fragestellung nach dem Staatswandel eingebettet ist.

Methodische Vorgehensweise

Die methodische Ausrichtung in der zweiten Forderphase beruhte auf der Kombina-
tion des OECD-Léndervergleichs, der auf institutionelle und makro6konomische
Variablen zuriickgreift, mit vertiefenden Lénderberichten und einer fokussierten
Analyse des institutionellen Wandels des o6ffentlichen Beschéftigungsregimes in
den drei Sektoren. Auch in der dritten Férderphase werden wir qualitativ und quan-
titativ orientierte Verfahren produktiv verkniipfen. Tabelle 2 bietet einen Uberblick
iber die Arbeitspakete und jeweils geplanten Erhebungs- und Auswertungsverfah-
ren. Die Vorgehensweise in den einzelnen Arbeitspaketen wird unter 3.4.3. im
Detail erldutert.

Kooperationspartner

Mit folgenden Partnern bestehen Vereinbarungen zur Kooperation bei der ldnder-
spezifischen Datenerhebung und der Auswertung des Lénder- und Sektorenver-
gleichs:
= Patrick Le Gales und Bruno Palier, Cevipof, Sciences Po, Paris
David Foden, Director of Research, EIRO-Eurofound Dublin
Torbjorn Larsson und Marja Lemne, Stockholm University
EU Network of Excellence RECWOWE (bis 2011)
Jelle Visser, Director, Amsterdam Institute for Advanced Labor Studies
(AIAS)
= Pieter Vanhuysse, European Centre for Social Welfare Policy and Re-
search, Wien

4808008

3.4.3  Arbeitsprogramm und Zeitplan
Arbeitsschritte

Das Teilprojekt geht nach dem Prinzip vor ,,vom Allgemeinen zum Besonderen®: In
einem ersten Schritt werden die allgemeinen Entwicklungstrends, in einem zweiten
die sektorspezifischen Prozesse untersucht. Weiterhin werden zwei Themenschnitte
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bzw. zwei Abschnitte unterschieden: 6ffentlich Beschéftigte einerseits, und Interes-
senvertretung und Arbeitsbezichungen andererseits. Sie werden parallel untersucht,
um ein Maximum an Synergien zwischen den Projektabschnitten zu erhalten. Fiir
alle Arbeitspakete ist die Publikation von Ergebnissen als Aufsdtze und Artikel
geplant. Ein abschlieBender Arbeitsschritt umfasst die zusammenfassende Prisenta-
tion und Diskussion der Projektergebnisse auf einer internationalen Konferenz und
die Vorbereitung einer englischsprachigen Buchpublikation, in welcher die Befunde
aus den zwei Abschnitten integriert werden. Im Folgenden werden die Arbeitspake-
te nach Abschnitten vorgestellt.

Abschnitt A: Beschiiftigte im 6ffentlichen Dienst

Arbeitspaket 1: Rollen- und Selbstverstindnis dffentlich Beschdfiigter —
Trends in der OECD

Zur Analyse des Wandels des Rollen- und des Selbstverstindnisses bei 6ffentlichen
Bediensteten erfolgt zunéchst eine sekundiranalytische Bestandsaufnahme der
Bestimmungsfaktoren fiir eine Beschéftigung im 6ffentlichen Dienst. Hier wollen
wir herausfinden, ob sich der 6ffentliche Dienst systematisch in Personlichkeit,
Arbeitsethos, Selbst- und Rollenverstdndnis von der Privatwirtschaft unterscheidet.
Weil die Datensitze jeweils voneinander unabhéngig sind und einige Variablen-
kombinationen nicht in der jeweils erforderlichen Konstellation vorkommen, grei-
fen wir auf drei etablierte Umfragedatensitze zuriick: die aktuelle Welle des World
Value Survey (WVS), das ,,Work Orientation I1I“-Modul des International Social
Survey Programme (ISSP), und die European Working Condition Surveys (EWCS)
2000 und 2005 (und, falls rechtzeitig verfiigbar, auch 2010).

Der WVS umfasst in der aktuellsten Welle (2009) 53 Lander, darunter auch die
Untersuchungslinder unseres Teilprojekts. Offentlich Beschiftigte sind als Be-
schiftigte in ,,Government or Public Institution” (V243) identifizierbar. Der Survey
enthdlt umfassende Item-Batterien, mit welchen die soziokulturellen, moralischen,
religiosen und politischen Werthaltungen gemessen werden, zum Beispiel im Ingle-
hart-Index oder im Schwarz-Index. Damit lassen sich unterschiedliche Dimensio-
nen der Werthaltungen 6ffentlich Beschéftigter im Landervergleich typologisieren.

Mit dem ISSP-Modul ,,Work Orientation III* (2005) kénnen wir die Messung
des Rollen- und Selbstverstindnisses offentlich Beschiftigter um die Dimension
Personlichkeit erweitern und sie in Beziehung zur individuellen Arbeitsorientierung
setzen. Die Personlichkeit offentlich Beschiftigter wird ldndervergleichend auf
Basis der Big 5 Personality Traits abgefragt (Schumann 2005). Zur Qualifizierung
der Arbeitsorientierung stehen zahlreiche Items zur Verfiigung, mit denen sich der
subjektive Stellenwert bestimmter Arbeitsplatzeigenschaften ermitteln ldsst, zum
Beispiel Entlohnung, Arbeitszeit, Work-Life-Balance und hierarchische Strukturen.
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Mit dem EWCS schlieBlich wird die Perzeption der verdnderten Arbeitsbedin-
gungen im 6ffentlichen Sektor erfasst. Mit 32 Landern ist dieser Survey kleiner als
das WVS, jedoch enthélt auch er alle Untersuchungslédnder und dariiber hinaus die
fiir uns relevanten Items in wesentlich detaillierterer Form, zum Beispiel Arbeits-
zeiten, Art des Arbeitsvertrags, Entlohnungsmechanismen, physische/psychische
Arbeitsbelastung, subjektive Arbeitszufriedenheit und den Umfang gewerkschaftli-
chen Engagements. Das EWCS liefert diese Informationen fiir die Fallstudienldnder
fiir bis zu drei Zeitpunkte, sodass Trendaussagen zum Rollen- und Selbstverstind-
nis der 6ffentlich Beschiftigten im Wandel des 6ffentlichen Beschiftigungsregimes
moglich werden. Im Gegensatz zum WVS und ISSP werden 6ffentlich Beschéftigte
jedoch nicht iiber die Institution, sondern iiber den Sektor identifiziert (Q5 ,,Are you
working in the (...) public sector?*).

Arbeitspaket 2: Sektorales Rollen- und Selbstverstindnis dffentlich Beschdftigter im
Léndervergleich

Die sektorspezifischen Detailanalysen der Verdnderungen von Rollen- und Selbst-
verstdndnis und von Werthaltungen im 6ffentlichen Dienst sollen in einem ersten,
explorativen Schritt in Fokusgruppeninterviews erfolgen. So wollen wir Aufschluss
dariiber erhalten, wie die Beschéftigten die verdnderten Anforderungen in ihrem
Sektor erfahren und wie sie mit ihnen umgehen.* Aufschliisse tiber die Variation im
Wandel der Selbstdefinition und der Werthaltungen von Beschéftigten im 6ffentli-
chen Dienst erhoffen wir uns daraus, dass wir die Ergebnisse der Fokusgruppenin-
terviews aus unterschiedlichen Léndern und Sektoren vergleichen. Dadurch kann
untersucht werden, wie das Selbstverstdndnis der Beschiftigten mit der Ausprdgung
des Beschiftigungsregimes einhergeht. Da keine vergleichbaren Zeitreihen zum
Rollen- und Selbstverstindnis von 6ffentlich Bediensteten in zureichender Detail-
schirfe vorliegen, erscheint es uns als bestmogliche Néherung, die diskursiv entwi-
ckelte, kollektive Lesart der Verdnderungen zu erfassen.’ Als Kontrastfolie dienen
uns die Ergebnisse der in der Projektbeschreibung (unter 3.4.1.1) zitierten For-
schung zu Verwaltungseliten aus den 1970er und 1980er Jahren. Die Befunde der
explorativen Untersuchung gehen anschlieend in die konkrete Itemdefinition der
in Arbeitspaket 3 geplanten Umfrage ein.

4 Das Fokusgruppeninterview ist eine Form des Gruppeninterviews, bei dem mehrere Teilnehmer pro-

blemzentriert diskutieren (Barbour 2008; Krueger & Casey 2009; Morgan 1997). In der verbalen In-
teraktion erdrtern die Gruppenmitglieder ihre Sinnzuschreibungen und Erklarungen zum gegebenen
Thema. So kombiniert das Fokusgruppeninterview zwei Methoden: das Gruppeninterview, in dem
mehrere Personen ein Problem gemeinsam diskutieren, und das fokussierte Interview, bei dem die
Teilnehmer aufgrund ihrer Erfahrung mit einer bestimmten Situation ausgewihlt werden.

Fiir die kommunale Ebene kann in beschranktem Umfang auf Befunde der Teilprojekte A4 (Lokale
politisch-administrative Eliten) und B8 (Demographischer Wandel und Arbeitsmarkt des 6ffentlichen
Sektors) des Stb 580 ,,Gesellschaftliche Entwicklungen nach dem Systemumbruch zuriickgegriffen
werden.
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Bei einem Forschungsdesign, in dem drei Lander mit jeweils drei Sektoren un-
terschieden werden, wobei jede Land/Sektor-Kombination zum Zweck der Validie-
rung zu doppeln ist, sind somit 18 Fokusgruppeninterviews durchzufithren. Die
Zusammensetzung dieser Gruppen hat Aufgabenfelder, Hierarchie-/Entlohnungs-
und Altersstufen zu beriicksichtigen. Zur Kontextualisierung der Ergebnisse wird
dieser Interviewkorpus durch Experteninterviews mit Vorgesetzten, der Personal-
vertretung sowie mit Vertretern von Interessenverbédnden ergénzt, und zwar pro
Land und Sektor zwei, gegebenenfalls auch drei Gespréche, bei insgesamt circa 18
bis 20 Expertengespriachen.

Fir die Organisation und Durchfithrung der Fokusgruppendiskussionen in
Frankreich und Schweden ist eine Kooperation mit einschlagigen wissenschaftli-
chen Einrichtungen vor Ort verabredet, mit Patrick Le Gales, Cevipof, Paris und
Torbjorn Larsson und Marja Lemne, Stockholm University (siche Kooperations-
partner unter 3.4.2). Des Weiteren sollen bestehende Feldkontakte aus der ersten
Projektphase genutzt werden, um durch Re-Analyse derselben Untersuchungsein-
heiten auf Kenntnisse der Rahmenbedingungen des Arbeitskontextes der Befragten
zurlickgreifen und sie kontrollieren zu konnen.® Fiir die Auswertung des Untersu-
chungsmaterials sind im Projektteam hinreichende Sprachkenntnisse vorhanden.
Die Fokusgruppendiskussionen werden digital mitgeschnitten, transkribiert und
anschlieBend mit qualitativen inhaltsanalytischen Verfahren nach Mayring (2008)
ausgewertet. Die Durchfithrung und Auswertung der Expertengespriache kann, wie
schon in der laufenden Projektphase, durch das Projektteam erfolgen.

Arbeitspaket 3: Rollen- und Selbstverstindnis offentlich und privat Beschdftigter in
Deutschland

Wihrend die grofen, lindervergleichenden Datensitze (AP 1) eine allgemeine
Einschitzung von Tendenzen und Trends erlauben und die Fokusgruppen einen
Eindruck vom sektorspezifischen Erleben von Wandlungsprozessen im Lénderver-
gleich vermitteln (AP 2), zielt Arbeitspaket 3 darauf, die Spezifik des Selbst- und
Rollenversténdnisses 6ffentlich Beschiftigter im Vergleich zur Privatwirtschaft zu
ermitteln. Zugleich soll in diesem Arbeitspaket die Erhebung von Merkmalen 6f-
fentlich Beschéftigter mit groBerer Genauigkeit erfolgen als dies in den genannten
groBen Umfragen der Fall ist. Da eine solche Untersuchung zu umfangreich ist, um
sie in einem Teilprojekt ldndervergleichend durchfiihren zu koénnen, wird sie auf
Deutschland beschréinkt. Dafiir soll das Access Panel genutzt werden, welches in
dem von der Universitdt Bremen koordinierten DFG-Schwerpunktprogramm 1292
»durvey Methodology™ vom Arbeitsgebiet ,,Statistik und empirische Sozialfor-

® Fiir die Energieregulierungsbehdrden, die eine neuartige staatliche Aufgabe ausiiben, sind dabei

sowohl Beschiftigte der neuen Behorden als auch Beschiftigte in privatisierten Unternehmen der
Energiewirtschaft zu beriicksichtigen, weil nur sie — analog zu den Beschiftigten bei Polizei und Ab-
fallwirtschaft — einen Vorher-Nachher-Vergleich vornehmen konnen.
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schung® der Universitdt Bremen aufgebaut wurde. Aufgrund der strikten Représen-
tativitdtskriterien des Access Panel ist zu erwarten, dass etwa 500 Teilnehmer die-
ses Panel im offentlichen Dienst tétig sind. Mit der Aufnahme weiterer 500 in der
Privatwirtschaft unselbstéindig tdtiger Panel-Teilnehmer wird eine ebenso grof3e
Kontrollgruppe eingerichtet, sodass eine Gesamtstichprobe von 1.000 Responden-
ten zu erwarten ist. Die zu erhebenden Items greifen zum einen Fragen der bisheri-
gen Forschung zu Verwaltungseliten auf und passen diese an die Umsténde ,,nor-
maler” offentlicher Beschéftigung an. Zum anderen werden die Erkenntnisse aus
den Fokusgruppen (AP 2) genutzt. Die Konzeption der Items wird im Detail mit
einem neu einzurichtenden, aus Verwaltungswissenschaftlern und Umfragespezia-
listen zusammengesetzten wissenschaftlichen Beirat abgestimmt.”

Abschnitt B: Kollektive Interessenvertretung

Arbeitspaket 4: Interessenpositionen zum Wandel offentlicher Beschdftigungsregime

Die Positionierung von Interessenverbdnden der Arbeitnehmer und der Arbeitgeber
zu den Beschiftigungsverhéltnissen im 6ffentlichen Dienst ist ein Indikator fiir das
Selbstverstindnis und fiir die wahrgenommenen Handlungsperspektiven. Hier sind
in erster Linie die Interessenvertretungen der Arbeitnehmer angesprochen, jedoch
ist auch eine nach Sektoren differenzierte Haltung der Arbeitgeberseite zu erwarten.
Um den Wandel dieses Selbstverstindnisses zwischen 1990 und heute zu erfassen,
soll eine quantitative Auswertung von programmatischen Beitrdgen in den Ver-
bandsmedien nach Landern und Sektoren erfolgen, in denen die Gruppe der Be-
schiftigten im Offentlichen Dienst angesprochen wird, wobei das von Laver und
Benoit entwickelte Verfahren Wordscores genutzt wird (Laver u.a. 2003; Martin &
Vanberg 2008a, b; Benoit & Laver 2008; Lowe 2008; Slapin & Proksch 2008; Ber-
nauer & Brauninger 2009; Konig & Luig 2009). Damit sollen die Positionen von
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbénden in den drei Sektoren und den drei Lén-
dern im politischen Raum zu verschiedenen Zeitpunkten lokalisiert werden, um
ideologische Verschiebungen ausmachen zu konnen. Dies erfordert die Auswertung
von Verbandsmedien auf drei politischen Ebenen: sektoral, national und EU-weit.
Fiir Deutschland werden die Mitgliederblatter von ver.di und von den Vorlduferor-
ganisationen, die fiir die drei Sektoren zustdndig waren, sowie die Blitter des Deut-
schen Beamtenbunds ausgewertet; entsprechende Auswertungen sind auch fiir
Frankreich und Schweden mdglich. Dariiber hinaus wird der seit 2004 erscheinende
zweimonatliche Newsletter der European Federation of Public Service Unions
(EPSU) genutzt, um die gesamteuropiische Positionierung zu erfassen.

7 Diese Untersuchungseinheit erdffnet im Prinzip eine Mdglichkeit fiir weitergehende Analysen in

denen der Wandel auf der Ebene der ,,normalen* Beschéftigten im 6ffentlichen Dienst in Zukunft
sowohl longitudinal als auch im Landervergleich erhoben werden konnte.
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Fiir die Erhebung der Positionierung der Arbeitgeber werden Rundschreiben,
Newsletter, behdrdeninterne Zeitschriften und Handreichungen zum Personalmana-
gement ausgewertet. Da sich diese Positionen eher im Verlauf von Dezennien als
von Jahren dndern, wird der Arbeitsaufwand dadurch beschrinkt, dass wir drei
Jahrgénge auswihlen: 1990 als Referenzjahr, das am Ende der ,,Hochzeit* des
DRIS liegt; zusitzlich werden die Jahre 2000 und 2010 als Zeitpunkte beriicksich-
tigt, die gut geeignet sind, Verdnderungen abzubilden.

Zudem werden die Arbeitsbeziehungen in den Europdischen Landern tiber das
1997 gegriindete European Industrial Relations Observatory (EIRO) der European
Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions (Eurofound)
intensiv beobachtet (http://www.eurofound.europa.eu/eiro/index.htm). Eine konti-
nuierliche Berichterstattung durch Landerexperten sowie zusammenfassende jéhrli-
che Berichte zu spezifischen Themen ergeben eine breite, frei zugingliche Da-
tenbasis, die mit Suchfunktionen nach Landern, Sektoren und Datum hervorragend
aufgearbeitet ist und einen ausgezeichneten Ausgangspunkt fiir tiefer gehende Ana-
lysen bietet. Mit diesem Arbeitspaket soll auf der Grundlage dieser Daten die Ent-
wicklung der Arbeitsbeziehungen im 6ffentlichen Sektor sekundéranalytisch nach-
vollzogen werden. Im ersten Schritt soll eine summarische, vergleichende Ubersicht
erstellt werden, die die wichtigsten Trends und Entwicklungen der Arbeitsbezie-
hungen im offentlichen Sektor fiir alle an EIRO teilnehmenden EU-Lénder zwi-
schen 2000 und 2010 enthalt.

In einem zweiten Schritt soll die Entwicklung der Arbeitsbeziehungen im 6f-
fentlichen Sektor in den drei Untersuchungslédndern und in GroBbritannien im De-
tail erfasst werden. Dort, wo aufgrund einer punktuell hoheren Komplexitdt der
Ereignisse eine tiefer gehende Analyse erforderlich ist, konnen in dieser Datenbank
relevante Ereignisse bestimmt werden, die anschlieBend durch Analyse der Berichte
in lokalen Qualitditsmedien und Experteninterviews néher erfasst werden sollen.
Diese Interviews lassen sich wegen der zu erwartenden Personalidentitdt etwa zur
Halfte in die fiir die Arbeitspakete 2 und 5 zu konzipierenden Fragenkataloge integ-
rieren, sodass von 10 zusétzlichen Interviews auszugehen ist. Dieses Arbeitspaket
zielt auf eine Rekonstruktion der Entwicklungen der Arbeitsbeziehungen im 6ffent-
lichen Sektor in den EU-Mitgliedslédndern, welche die detaillierte Analyse der sekt-
oralen Entwicklungen in den drei Untersuchungslidndern kontextualisieren soll. Da-
tenerhebung und Auswertung dieser Arbeitsschritte erfolgen in Kooperation mit
EIRO-Eurofound, Dublin.

Arbeitspaket 5: Die Rolle der Interessenvertretungen im dffentlichen Dienst bei
Reformen von dffentlichen Beschdftigungsregimes

Wie waren die Interessenvertretungen — Gewerkschaften und sektorale Arbeitgeber-
vertreter — in einzelne Reformprojekte des dffentlichen Dienstes, insbesondere der
(Versuche zur) Anderung der Beschiftigungsregime fiir Polizei, Abfallwirtschaft
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und Energieregulierung eingebunden? Und welche Ziele und Strategien haben sie
dabei verfolgt? Mit dem Arbeitspaket sollen Verdnderungen der Akteurkonstellatio-
nen in Entscheidungsprozessen iiber Reformen o6ffentlicher Beschéftigungsregime

Zeitplan

Arbeitsschritte 2011 2012 2013 2014

Erhebung Sekundérdaten, Aufbau Datensatz (AP 1)

Auswertung Sekunddrdaten (AP 1)

Durchfiihrung Fokusgruppeninterviews (AP 2)

Qualitative Auswertung Textmaterial (AP 2)

Vorbereitung Umfrage (AP 3)

Durchfiihrung und Auswertung Umfrage (AP 3)

Festlegung Untersuchungseinheiten, Texterfassung (AP 4)

Quantitative Auswertung Textmaterial (AP 4)
Kodierung Daten aus EIROnline (AP 4)

Auswertung Datenbank (AP 4)
Materialerhebung (AP 5)

Durchfiihrung Experteninterviews (AP 5)

Qualitative Auswertung Textmaterial (AP 5)

Konferenz, Buchprojekt und Abschluss weiterer Publika-
tionen (alle AP)

erfasst werden. Diese Fragen lassen sich vornehmlich durch eine Auswertung der
Dokumentation von formalisierten Entscheidungsprozessen beantworten. Im Ge-
gensatz zu Gesetzgebungsprozessen sind diese allerdings oft auf der Verordnungs-
ebene angesiedelt und deutlich weniger gut dokumentiert. In dieser Situation bieten
Experteninterviews einen Ausweg, wenn auch die Erinnerung der Beteiligten oft
weniger zuverldssig ist als es Protokolle und offizielle Stellungnahmen sind.
Zunéchst sind die fiir die Ausgestaltung des Beschéftigungsregimes wichtigen
Reformvorhaben in den drei Sektoren der drei Lander zwischen 1990 und 2010 zu
ermitteln. Fiir die ausgewahlten Vorhaben ist anschlieBend der Verlauf des Ent-
scheidungsprozesses zu rekonstruieren und ist die Rolle der Gewerkschaften sowie
der sektoralen Behordenleitung einzuschitzen. Fiir die neu geschaffenen Energiere-
gulierungsbehorden soll die Rolle der Gewerkschaften bei der Griindung untersucht
werden. Fiir die Polizei sind Entscheidungsprozesse zu neuen Laufbahnregelungen
oder neue Verfahren der Leistungsbeurteilung, die in Verordnungen oder Dienst-
anweisungen festgelegt werden, von Bedeutung. Bei der Abfallwirtschaft soll ins-
besondere die Rolle von Gewerkschaften und Behdrden in Reorganisationsprozes-
sen (Outsourcing, Rekommunalisierung) untersucht werden, da hiermit ldnderiiber-
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greifend die grofiten Verdnderungen von Beschiftigungsverhiltnissen verkniipft
sind.

Die Aktivitdten der Interessenvertretung in den drei Sektoren sowie die Hinter-
griinde zum Verlauf von Reformvorhaben werden iiber Experteninterviews (Bogner
u.a. 2005; Gléser & Laudel 2004) und, soweit offentlich zugénglich, durch die
Auswertung von Dokumenten (Prior 2003) erfasst, die in Entscheidungsprozessen
zur Umsetzung von Anderungen der Beschiftigungsregime, so in Mitbestimmungs-
verfahren, erstellt worden sind. Analyseansatz und Methodik dieses Projektteils
basieren auf Talos und Kittel (2001) und auf Kittel (2000c). Unter Beriicksichti-
gung von Uberschneidungen mit Experteninterviews in den Arbeitspaketen 2 und 5
umfasst dieses Arbeitspaket weitere 9 bis 12 Expertengespriche sowie die Auswer-
tung aller verfiigbaren Dokumente.

3.5  Stellung innerhalb des Programms
des Sonderforschungsbereichs

Das Personal des Staates ist eine besondere Ressource, die das Handeln des Staates
in allen Dimensionen von Staatlichkeit iiberhaupt erst ermoglicht, sei es als moder-
ner Territorialstaat, souverdner Rechtsstaat, demokratischer Nationalstaat oder als
Interventions- beziehungsweise Wohlfahrtsstaat. Anders ausgedriickt, die Arbeitge-
berfunktion des Staates ist eine Grundvoraussetzung staatlicher Existenz, da erst sie
die Bereitstellung normativer Giiter in staatlicher Verantwortung ermdoglicht. In
diesem Sinne deckt das Projekt die Ressourcendimension des Staates ab. Die Aus-
wahl der untersuchten Sektoren verweist auf die anderen drei Dimensionen: fiir die
Rechtsstaatlichkeit steht die Polizei; fiir die Wohlfahrtsdimension die Energieregu-
lierung und die Abfallwirtschaft; und fiir die Sicherheit wiederum die Polizei. Be-
zogen auf die Achsen des Wandels besteht die Herausforderung der Ressource
,offentlich Beschéftigte® primér in der Privatisierung staatlicher Leistungen, da sie
Hand in Hand mit der Privatisierung der Beschéftigungsverhiltnisse des Personals
erfolgt. Zur ,,Korridorfrage* werden sowohl Prozesse der Konvergenz als auch der
Divergenz beobachtet, die eine ,,Zerfaserung™ offentlicher Beschéftigungsverhélt-
nisse nach sich ziehen.

Aufgrund der besonderen Lage des Teilprojektes sind so gut wie alle Antriebs-
krifte und Weichensteller relevant. Die Herausforderungen der wirtschaftlichen
Globalisierung, der technischen Innovation und des demographischen und sozialen
Wandels stellen alle drei untersuchten Sektoren vor Probleme, deren Bewéltigung
sich auch auf die Beschiftigungsstrukturen auswirkt. Die spezifischen Losungen
hingen von allen vier Weichenstellern ab.

In der Folgenanalyse zielt das Projekt auf die Reaktionen von Beschiftigten im
offentlichen Dienst und auf die Auswirkungen auf die Interessenvertretungen von
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Arbeitnehmern und Arbeitgebern. SchlieBlich sind in diesem Teilprojekt alle vier
Bewertungsbasen relevant, um den Wandel von Staatlichkeit aus der Perspektive
des Staates als Arbeitgeber einschitzen zu koénnen.

Tabelle 3: Verortung des Teilprojekts D6 im Sonderforschungsbereich

Zweite Forderphase (= Erste Projektphase des nachgereichten Teilprojekts)

A. Beschreibung

Ressourcendimension
Dimensionen von Legitimationsdimension
Staatlichkeit Interventionsdimension

Rechtsdimension

Internationalisierung

Achse des Wandels Privatisierung

Transnationalisierung

Konvergenz
Korridorentwicklung ) 8
Divergenz

B. Erklirung
Wirtschaftliche Globalisierung

Antriebskrifte Technische und industrielle Entwicklungen

Demographischer und sozialer Wandel
Funktional

Institutionell

Ideell

Materiell

Weichensteller




Fortsetzungsantrag 954 Staatlichkeit im Wandel
Teilprojekt D6 (Kittel/Gottschall) Bereich D: Ressourcen

Dritte Forderphase (= Zweite Projektphase)

Folgenanalyse und —bewertung

Niveau

Outcome Verteilung
Struktur

Internationale Akteure
Nationalstaaten/Regierungen
Parteien

Verbande/NGOs

Unternehmen (Staat als Arbeitgeber)

Reaktionen/Akteurstyp

Biirger
Rechtsstaatlichkeit

Bewertungsbasis (bezogen demokratische Legitimitét
auf normatives Gut) Wohlfahrt

Sicherheit

Anm.: Die zutreffenden Merkmale sind jeweils grau hinterlegt.

Stellung zu anderen Siulen und Projekten

Das Teilprojekt hat wichtige Berithrungspunkte mit dem Teilprojekt C7 ,,Wandel
des Staates als Unternehmer®, in dem die Privatisierung O6ffentlicher Leistungs-
erbringung und die Verdnderungen der Unternehmerfunktion des Staates untersucht
werden. Der Wandel offentlicher Beschéftigungsregime ging oft einher mit der
Privatisierung vormals 6ffentlich organisierter Aufgaben. Somit sind die Auswir-
kungen und Reaktionen, die innerhalb eines Teilprojekts festgestellt werden, auch
als Kontext des anderen Teilprojektes anzusehen, zumal zumindest im Hinblick auf
die Reaktionen teilweise dieselben Verbinde in diese Prozesse eingebunden sind.
Insofern ist eine Koordinierung von Feldkontakten sicherzustellen. Dariiber hinaus
sind auch theoretisch-konzeptionell Gemeinsamkeiten in der Erkldrung von Outco-
mes und Reaktionen zu erwarten.

Stellung in der eigenen Siule

In diesem Teilprojekt beschéiftigen wir uns mit dem Wandel des modernen Territo-
rialstaates und begreifen das Staatspersonal analog zu den Steuern (D1) oder zum
Territorium und seiner Abgrenzung (D4) als eine Ressource des Staates. Wir wen-
den uns mit der Polizei in einem Sektor der inneren Sicherheit zu, wihrend in D7
die neuen Bedingungen fiir die Gewéhrleistung von duflerer Sicherheit (D7) behan-
delt werden.
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3.6  Abgrenzung gegeniiber anderen geforderten Projekten

Projekte der Antragsteller mit einem verwandten Zuschnitt werden bisher weder
von der DFG noch von anderen Drittmittelgebern gefordert.

Im Bewilligungsfall ist eine Kooperation mit folgendem, im D-A-CH Lead
Agency Verfahren bei der DFG, dem SNF und dem FWF beantragten Projekt ge-
plant: ,Metamorphosen der Arbeitswelt in biografischen Zeugnissen: Eine qualita-
tive soziologische Analyse am Beispiel ausgewihlter Offentlicher Dienste in
Deutschland, Osterreich und der Schweiz (Antragsteller Prof. Dr. Berthold Vogel,
Hamburger Institut fiir Sozialforschung, Prof. Dr. Franz Schultheis, Universitét St.
Gallen und Dr. Jorg Flecker, FORBA Wien).
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