Berger-Delhey, Der &ffentliche Dienst zwischen Abwickiung und Strukturreform

Aus der Skylla in die Charybdis geraten?')

- Der offentliche Dienst zwischen Abwicklung und Strukturreform -

Ulf Berger-Delhey, Bonn

I. Eine neue Debatte?

Die schwierige gesamtwirtschaftliche Situation hat
in Politik und Gesellschaft eine umfassende Debatte
jiber die Wettbewerbsfihigkeit des Standorts Deutsch-

*land und damit tiber die deutsche Wirtschafts- und So-
zialverfassung in Gang gebracht. Angemaltqt werden
dabei insbesondere Erhohungen der Produktivitit
(,Jean management” bzw. ,lean production”) und De-
regulierungen insbesondere in der Tariflandschaft:
»Die Krise zeigt Erfolge. Bewegung ist in die verstei-
nerte Tariflandschaft gekommen. Noch ehe die Ver-
handlungsmaschine der Verbinde und Gewerkschaf-
ten warmgelaufen ist, haben die Unternehmen mit
ihren Betriebsriten gleichsam von unten die Tarif-
runde durch eigene Regelungen iiberholt, unterlaufen
oder prdjudiziert. Tarifliche Lohnerh6hungen werden
im Betrieb kassiert {(...), noch ehe sie vereinbart sind;
starre Arbeitszeiten werden aufgeweicht, ohne daB die
Lasung fiir die Flache abgewartet wiirde. Es mag sein,
dafd diese Strukturverdnderung der Tariffindung ein-
mal als wichtigste sozialpolitische Innovation der Krise
in den neunziger Jahren genannt wird (...)"?). — Inzwi-
schen konzentriert sich ein nicht unerheblicher Teil der
aligemeinen Debatte auf den offentlichen Dienst. Dies
wiederum ist sicherlich Ausflufs der angespannten fi-
nanziellen Situation aller 6ffentlichen Haushalte, aber

ZTR, Heft 9/1994

nicht nur. Gerade einige bemerkenswerte aktuelle Vor-
schldge machen deutlich, da8 die gegenwirtigen Pro-
bleme gerade auch im offentlichen Dienst tiefer, nam-
lich im Grundsitzlichen wurzeln: ,Die Tarifpartner
sollten auch viel mehr als bisher iiber Struktur und Or-
ganisation des 6ffentlichen Dienstes sprechen. Er mufl
sich modernisieren, er muf effizienter werden. Dazu
sind mehr Leistungsanreize und mehr Verantwortlich-
keiten am einzelnen Arbeitsplatz nétig (...) Die Hier-
archien miissen flacher, die Strukturen beim Personal-
einsatz und bei der Bezahlung beweglicher werden.
Wenn die Beschiftigten starker motiviert werden,
wenn Leistung und ,Produktivitit” der offentlichen
Dienste steigen, dann 6ffnet sich mittelfristig auch wie-
der Spielraum fiir Einkommensverbesserungen (...)%.

1} .Incidis in Scyllam, cupiens vitare Charybdin“ (= ,Wihrend Du wiin-
schest, der Charybdis zu entgehen, verfallst Du der Skylla”): Nachbildung
eines grch. Sprichworts bei APOSTOLIUS, 16, 49, im Anschluf an HO-
MER, Odyssee, XII, 85-110, wo die Gefihrlichkeit der bd. Meeresunge-
heuer Skylla und Charybdis zuerst geschildert ist, in - ca. 1178-1182 -
GUALTHERUS AB INSULIS (= WALTHER VON LILLE, auch: VON
CHATILLON), 5, 301; vgl. BUCHMANN, Gefliigelte Worte, 32. Aufl. 1972,
S.594 f.

2) HANK, in: FAZ vom 6. 1. 1994, 5. 9; &hnl. z. B. auch - Sozialschutz gibt
es nicht ohne Produktivitit” - RUTHERS, in: FAZ vom 24. 4. 1993, 5. 13,

3) So - ,Same procedure as every year?” — SIMONIS, in: FAZ vom
5.1.1994,5.8.
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Mit Nachdruck wird deshalb auch eine globale Struk-
turreform angemahnt: ,1. An einer schrittweisen Per-
sonalverringerung im offentlichen Dienst fiihrt kein
Weg vorbei; dennoch muff das hohe Leistungsniveau
der Verwaltung erhalten bleiben. 2. Die Aufgaben der
offentlichen Verwaltung miissen wirtschaftlich und
sparsam erfiillt werden; soweit Privatunternehmen -
im Bereich der Leistungsverwaltung - offentliche
Aufgaben auf Dauer und fiir alle Biirger in gleicher
Qualitdt, aber wirtschaftlicher erfiillen konnen, ist die
Privatisierung die richtige Alternative. 3. Die innere
Verfassung des offentlichen Dienstes muf gepragt sein
von Biirgernihe, Funktionalitat und Effizienz der Ver-
waltungsablidufe, Einsatz moderner Techniken, An-
wendung moderner Fithrungsprinzipien, das heifit
vermehrt kooperative Fithrung innerhalb der Behor-
den als hierarchische Weisungsysteme, mehr Delega-
tion von Verantwortung, stindige Selbstpriifung der
Verwaltung auf Moglichkeiten zur Entbiirokratisie-
rung und Verwaltungsvereinfachung, Steigerung der
Leistungsbereitschaft der Angehorigen des offentli-
chen Dienstes z. B. durch Pramiensysteme und eine
Flexibilisierung der Bezahlung sowohl in der Besol-
dung der Beamten als auch in der Vergiitung der An-
gestellten und Arbeiter?).

Freilich sind derartige Uberlegungen nicht neu, wie
ein aus dem Jahre 1992 datierender Befund zeigt: , Die
Vergiitungsprobleme des offentlichen Dienstes sind
durch lineare Einkommenserhthungen nicht zu l6sen.
Geboten ist vielmehr eine Strukturreform, die den Ge-
gebenheiten des Arbeitsmarktes besser Rechnung trégt
als die historisch gewachsene starre Struktur. Diese
Strukturreform muf3 die mittelfristige Belastung der of-
fentlichen Haushalte mit Personalkosten nicht zwangs-
laufig erhohen, weil dann die linearen Anhebungs-
sitze kleiner ausfallen konnten als ohne
Strukturreform (...)“%). Gerade der Umstand aber, daf8
bestimmte, nunmehr allgemein fiir richtig erachtete
Uberlegungen nicht bereits zu einem friiheren Zeit-
punkt umgesetzt wurden, macht indessen deutlich,
dafl dem offentlichen Dienst in noch stirkerem Mafle

als der privaten Wirtschaft ein Zielkonflikt immanent

ist, der letztlich in der globalen Wirtschaftslage wur-
zelt. Welche Auswirkungen insbesondere das Zusam-
menspiel mikro- und makrotkonomischer Erwédgun-
gen haben kann, illustriert ein Blick auf da:, sog.
"Beitrittsgebiet.

II. Bestandsaufnahme ,,Ost”

Zur Zeit zahlt der 6ffentliche Dienst in Deutschland
(Bund, Lander, Gemeinden) rd. 6,6 Mio. Beschéftigte
(Beamte, Angestellte, Arbeiter) - rd. 5 Mio. im Alt-Bun-
desgebiet, rd. 1,6 Mio. im sog. Beitrittsgebiet -, fiir die
alle offentlichen Haushalte zusammen jahrlich rd.
331 Mrd. DM aufwenden®). Bereits diese globalen Zah-
len lassen bei einer Bevolkerungsverteilung im unge-
fahren Verhiltnis 4:1 zwischen West und Ost deutliche
Ungleichgewichte vermuten, ein Befund, den nihere
Betrachtung bestitigt:”) Durchschnittlich je 10 000 Ein-
wohner beschiftigten 1992 Lander und Gemeinden im
Alt-Bundesgebiet 233 bzw, 195%), im sog. Beitrittsgebiet
hingegen 304 bzw. 427 Personen’) im offentlichen
Dienst. Im Vergleich zum Alt-Bundesgebiet ergibt sich
dabei ein rechnerischer Personaliitberhang von rd.
440 000 Beschaftigten, namlich knapp 335 000 auf kom-
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munaler und etwas mehr als 100 000 auf Landerebene,
oder mit anderen Worten: Im sog. Beitrittsgebiet wire
ein Viertel aller Stellen auf Landerebene zu streichen,
auf kommunaler Ebene sogar liber die Halfte!

Vor dem Hintergrund, daf8 der Personaliiberhang
jahrlich mit mehr als 20 Mrd. DM Mehrkosten zu Bu-
che schlagt, liegt der betriebswirtschaftliche Zwang
zur Personalanpassung schon angesichts der ange-
spannten finanziellen Lage aller offentlichen Haus-
halte auf der Hand, — der Zielkonflikt freilich auch: Ei-
nerseits schiife beschleunigter Personalabbau nicht nur
zusétzliche Mittel zum dringlichen Ausbau 6ffentli-
cher Infrastruktur, sondern boéte sicherlich auch Raum
zur Entgeltangleichung in einem iiberschaubaren Zeit-
raum”). Andererseits kann die schwierige Lage auf
dem Arbeitsmarkt kaum aufler acht gelassen werden.
Immerhin stieg die Zahl der Arbeitslosen in Deutsch-
land insgesamt allein zwischen Dezember 1992 und
Dezember 1993 von 3,13 Mio. auf 3,68 Mio. - Alt-Bun-
desrepublik 2,03 Mio. (= 6,6 v. H.) bzw. 2,51 Mio. (= 8,1
v. H.), sog. Beitrittsgebiet 1,1 Mio. (= 13,5v. H.) bzw.
1,17 Mio. (= 15,4 v. H.) -, ganz abgesehen davon, daf3
weitere 1,5 Mio. (1992: 1,8 Mio.) — Alt-Bundesrepublik
0,6 Mio., sog. Beitrittsgebiet 0,9 Mio. — Menschen in
dieser Statistik nur deshalb nicht erfafSit sind, weil sie
mit Instrumenten der Arbeitsmarktpolitik (u. a. Mag-
nahmen zur Arbeitsbeschaffung, berufliche Forde-
rung, Vorruhestand) vor Arbeitslosigkeit bewahrt
wurden"). Wie prekar sich die Lage zudem gerade im
sog. Beitrittsgebiet darbietet, veranschaulichen zwei
Vergleiche: Im Alt-Bundesgebiet wies Ende 1993 der
(Arbeitsamt-)Bezirk Freising mit 4,7 v. H. die niedrig-
ste, der Bezirk Wilhelmshaven mit 15,2 v. H. die hoch-
ste Arbeitslosenquote auf; die Vergleichszahlen fiir das
sog. Beitrittsgebiet lauten 11,6 v. H. im Bezirk Dresden
und 21,8 v. H. im Bezirk Altenburg®). Allein Sachsen
indessen, wo rd. 1,6 Mio. Menschen einen Arbeitsplatz
haben, aber — hochgerechnet auf das Niveau fortge-
schrittener Industrielander - rd. 2,1 Mio. einen haben
miifsten’), bezahlte der Freistaat noch am 1. Juli 1993
147 700 Beschiftigte, wiahrend im Juli 1993 noch
128 700 ,Zahlfalle” (einschlieflich sog. Vorschufbe-
diensteter, schwebender Gerichtsverfahren usw.) den
Landeshaushalt belasteten; der aktuelle Haushalt weist
dort nunmehr einschliefllich befristeter Arbeitsverhalt-
nisse ein Soll von rd. 120 600 Stellen aus'). Wegen not-

4) BOHL, in: Die Welt vom 6. 1. 1994, 5.5.

5) FUEST/KROKER, Einkommensvergleich zwischen privater Wirtschaft
und éffentlichem Dienst, 1992, S. 40; s. jlingstens auch MORATH (Hrsg.),
Wirtschaftlichkeit der 6ffentlichen Verwaltung, 1994.

6) Zahlen nach BOHL, in: Die Welt vom 6. 1. 1994, 5. 5.

7) Zur diesbeziigl. Studie des Karl-Brauer-Instituts vgl. Der Steuerzahler
1993,5.193.

8) Bad.-Wiirtt. 242 bzw. 218, Bay. 229 bzw. 204, Hess. 246 bzw. 226, Nds.
248 bzw. 193, Nordrh.-Westf. 212 bzw. 177, RhPPf. 246 bzw. 160, Saarl. 286
bzw. 157, Schl.-Holst. 238 bzw. 197,

9) Brandenburg 250 bzw. 454, Mecklenburg-Vorpommern 328 bzw. 425,
Sachsen 285 bzw. 424, Sachsen-Anhalt 328 bzw. 440, Thiiringen 346 bzw.
395. :

10} Die Anhebung der Entgelte auf 80 v. H. alt-bundesdeutschen Niveaus
ab 1.7. 1993 belastete die offentlichen Haushalte mit rd. 2 Mrd. DM, vgl.
Der Steuerzahler 1993, 5. 193.

11} FAZ vom 6. 1. 1994,5. 9 f.

12) FAZ vom 9. 1. 1994, 5. 10.

13) FAZ vom 15. 12, 1993.

14) Vgl FUNK, in: FAZ vom 15. 12. 1993.
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wendiger Neueinstellungen — neben ,,Wasserkdpfen”
gibt es nach wie vor unterbesetzte oder noch nicht voll-
stindig aufgebaute Verwaltungen (z. B. Finanzen, Ju-
stiz) - fiel das tatsdchliche Ausmaf3 des Stellenabbaus
in diesem Zeitraum dabei sogar noch umfangreicher
aus und betraf bis Juli 1993 rd. 34 000 Beschiftigte, also
mehr als ein Viertel der zu diesem Zeitpunkt im Haus-
halt noch ausgewiesenen Stellen®).

III. Losungen

Fast noch schwieriger als dieses ,Ob” eines Perso-
nalabbaus gestaltet sich jedoch dessen ,Wie”. Sieht
man ndmlich von stirkerer Aufgabeniibertragung auf
Private und freie Trdger sowie einem ziigigen Ab-
schluf kommunaler Gebietsreformen ab, bleiben im
wesentlichen nur Kiindigungen. Da das Problem der
Uberbesetzung bei den dem Beitritt der Deutschen De-
mokratischen Republik (DDR) zur Bundesrepublik
Deutschland vorausgehenden Verhandlungen bekannt
war, regelte Anl. I, Kap. XIX, Sachgebiet A, Abschn. I
Nr.1 Abs.4 zum Einigungsvertrag (EVertrG)*) ein
zundchst auf zwei Jahre befristetes Bedarfskiindi-
gungsrecht: ,Die ordentliche Kiindigung eines Ar-
beitsverhéltnisses in der oOffentlichen Verwaltung ist
auch zuldssig, wenn 1. der Arbeitnehmer wegen man-
gelnder fachlicher Qualifikation oder personlicher Eig-
nung den Anforderungen nicht entspricht oder 2. der
Arbeitnehmer wegen mangelnden Bedarfs nicht mehr
verwendbar ist oder 3. die bisherige Beschaftigungs-
stelle ersatzlos aufgelost wird oder bei Verschmelzung,
Eingliederung oder wesentlicher Anderung des Auf-
baues der Beschiftigungsstelle die bisherige oder eine
anderweitige Verwendung nicht mehr moglich ist
(...)7). Auf Initiative des Freistaats Sachsen hin
wurde diese Regelung mit Gesetz vom 20. August
1992*) bis 31. Dezember 1993 verldngert, wobei die De-
batte freilich durchaus kontrovers verlief®). Da aber
insbesondere die Kommunen vom Bedarfskiindi-
gungsrecht fingeachtet dessen nur sehr zuriickhaltend
Gebrauch gemacht zu haben scheinen®), entbrannten
entsprechende  Auseinandersetzungen . bald von
neuem. )

Das Problem lag auf der Hand: Ein Auslaufen der
Bedarfskiindigungsregelung wiirde die uneinge-
schrankte Geltung allgemeinen Kiindigungsschutz-
rechts mit der Folge nach sich ziehen, daf8 wegen der
im Rahmen jeder betriebsbedingten Kiindigung gemig
§1 Abs. 3 KSchG*) anzustellenden Sozialauswahl vor
allem Beschiftigte mit nur wenigen Dienstjahren be-
troffen wiéren, vornehmlich also Jiingere und die ab
Herbst 1989 als politisch unbelastete , Quereinsteiger”
in den offentlichen Dienst gekommenen Biirgerrecht-
ler, es sei denn, allgemeines Kiindigungsschutzrecht
" erfiihre eine spezifische Anderung. Zur Lésung dieses
Zielkonfliktes wiederum boten sich deshalb zwei Wege
an, namlich eine Modifikation bestimmter Vorschriften
des KSchG, ggf. in Form zeitlich, raumlich und sachlich
auf den offentlichen Dienst beschrankter Sonderrege-
lungen, oder eine erneute Verldngerung der Bedarfs-
kiindigungsregelung aus dem EVertrG. Was die erste
Uberlegung anbelangte, so war zu beriicksichtigen,
daf® Anl. I Kap. VIII Abschn. IT Nr. 6 zum EVertrG die
grundsitzliche Inkraftsetzung des KSchG (mit einigen
in diesem Zusammenhang irrelevanten Maigaben) re-
gelt, wihrend der zweite Ansatz am Gebot unabding-
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barer Vereinheitlichung von (Rechts-)Bewufitsein und
Lebensverhilinissen in Deutschland zu messen war.
Hinzu kam, daf eine dergestalt eindeutige Kennzeich-
nung einer Sonderrechtssituation rechtstechnisch zwar
sowohl als direkte bundesgesetzliche Regelung als
auch als befristete, die Eigenverantwortlichkeit stir-
kende Verordnungserméchtigung fiir die Lander hitte
ausgestaltet werden konnen, dies aber indessen vor
dem Hintergrund eines — auch sog. Mafnahmegesetze
sind nicht eo ipso verfassungswidrig, insoweit gelten
vielmehr die allgemeinen Grundsitze verfassungs-
rechtlicher Priifung®) - verfassungsrechtlichen ,Restri-
sikos” jedenfalls ab 1995 als demjenigen Zeitpunkte
des Einbezugs des sog. Beitrittsgebiets in den neuge-
ordneten Bund-Lander-Finanzausgleich. Deutlich
wird damit das Dilemma: So unumgiénglich strukturel-
ler Personalabbau im 6ffentlichen Dienst des sog. Bei-
trittsgebiets ist, so sicher erforderte dies eine besondere
gesetzliche, den wiinschibarem Ziele baldiger Verein-
heitlichung aller (Rechts-)Verhiltisse in Deutschland
allerdings nur bedingt dienliche Regelung. Jede Um-
setzung entsprechender MaBnahmen auf dieser
Grundlage aber bediirfte einer gewissen ihrerseits frei-
lich aus anderen (Rechts-)Griinden von vornherein be-
grenzten Zeitspanne. — Daf in der politischen Ausein-
andersetzung, in der letztlich alle vorerliuterten
Auffassungen vertreten wurden®), unter diesen Um-
stinden im Bundesrat eine Mehrheit zur Verlingerung
der Bedarfskiindigungsregelung aus dem EVertrG
nicht zustande kam und diese folglich mit Ablauf des
31. Dezember 1993 auslief*), kann und sollte deshalb
nicht iiberraschen®). Der Umstand macht freilich zu-
gleich auch deutlich, wie komplex auf den ersten Blick
schliissig erscheinende Sachverhalte gelagert sein
konnen.

15) Vgl. FUNK, in: FAZ vom 15. 12. 1993.

16) Gesetz zu dem Vertrag vom 31. 8. 1990 zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik iiber die Her-
stellung der Einheit Deutschlands und der Vereinbarung vom 18. 9. 1990 -
Einigungsvertragsgesetz - (BGBI. I1, 5. 885).

17) S. auch BR-Drs. 605/90 (,.Erlduterungen zu den Anlagen zum Vertrag
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokra-
tischen Republik iiber die Herstellung der Einheit Deutschlands vom 31. 8.
1990").

18) BGBL. I, S. 1546.

19) Vgl. BR-Drs. 210/92, 210/1/92 und BT-Drs. 12/2794; weitergehend -
Verfassungsmifigkeit verneinend - DAUBLER, ZTR1993, 135;
BATTIS/SCHULTE-TRUX, ZTR 1993, 179.

20} FUNK, in: FAZ vom 15. 12. 1993.

21) Kindigungsschutzgesetz vom 10. 8. 1951 (BGBI. I, S. 499) in der Fas-
sung der Bekanntmachung vem 25. 8. 1969 (BGBI. 1, S. 1317), zul. gedndert
durch Fiinfte Zustandigkeitsanpassungs-Verordnung vom 26.2.1993
(BGBL. 1, 5. 278).

22) BVerfG vom 18.12.1968 - 1 BvL 5, 14/64 sowie 5, 11 und 12/65 -
BVerfGE 25, 1, 4; dazu krit, DURIG, in: MAUNZ/DURIG, Komm. z. GG,
Stand: Dez. 1993, Art. 3 Abs. I Run. 7 f., 324 f.

23) Die die BReg. tragenden Fraktionen von CDU/CSU und F.D.P. bevor-
zugten eine Fristerstreckung der Bedarfskiindigungsregelung bis
31. 3. 1994 mit anschliefender Ermichtigung der Linder, dies bei Bedarf
bis 31. 12. 1994 auszudehnen, die SPD-Fraktion im Deutschen Bundestag
eine zeitlich begrenzte Sonderregelung; vgl. FAZ vom 1. 12.1993,S.7.

24) FAZ vom 27.1.1994, 5. 12.

25) In der Sache verlagert sich das Problem daher auf die Tarifvertragspar-
teien, die bisher von einer Inkraftsetzung der Unkiindbarkeitsregelung des
§53 Abs. 3 BAT - MTB II, MTL-Il und BMT-G II enthalten identische Vor-
schriften - im sog. Beitrittsgebiet absahen; vgl. FAZ vom 27. 1. 1994, S. 12.
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IV. Versuch einer Bilanz

Deutschlands Wirtschafts- und Sozialverfassung be-
findet sich in einem Prozef tiefgreifender Verédnde-
rung, dem sich auch der 6ffentliche Dienst stellen mufi.
Die zu bewailtigenden Probleme sind z. T. Ausfluf8 der
Vereinigung beider deutscher Staaten, aber auch Aus-
druck von Fehlentwicklungen in der Vergangenheit.
Von ihrer erfolgreichen Bewiltigung wird die Zukunft
des Standortes Deutschland maBgeblich abhdngen.
Dem offentlichen Dienst und von ihm gesetzter Rah-
menbedingungen kommt dabei grole Bedeutung zu.

Allerdings darf nicht verkannt werden, daf angesichts
komplexer Situationen einfache Problemlosungen oft
nicht moglich sind, gerade im 6ffentlichen Dienst. Ins-
besondere bei widerstreitenden, gleichrangigen Inter-
essen bedarf es daher sorgsamer Ziel-Mittel-Analysen,
um weitere Fehlentwicklungen von vornherein zu ver-
meiden. Dies gilt in verstarktem Mafle fiir das sog. Bei-
trittsgebiet, wo Korrekturen besonderen Augenmages
bediirfen. Soweit es gelingt, Zielkonflikte dementspre-
chend aufzulésen, werden alle Beteiligten davon profi-
tieren. Ohne Geduld und Augenmaf3 werden dauer-
hafte Erfolge allerdings zweifelhaft bleiben.
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