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Nur ein »Trick«? — Die Bedeutung des Staates als Arbeitgeber fiir
Quantitit und Qualitit von Beschiftigung im skandinavisch-
deutschen Vergleich

Just a »Trick«? The Relevance of the State as Employer for the Quantity
and Quality of Employment — Scandinavia and Germany Compared

Cornelia Heintze*

Fiir einen neoliberalen Vordenker wie Hans-Werner Sinn muss es einer Provokation gleich-
kommen, sich in Skandinavien mit einem Wohlfahrtsstaatsmodell konfrontiert zu sehen,
das unbestreitbar 6konomische Dynamik mit wenig Armut bei besten Ergebnissen auf
zahlreichen Politikfeldern (vgl. Heintze 2005b) verbindet, obwohl sich die Politik dort
gerade nicht an die neoliberalen Ratschlige vom Staatsriickzug und Verzicht auf makro-
okonomische Steuerung hilt. Was also liegt niher als aus dem Fluchtpunke des eigenen
Denkens einen skandinavischen »Schwindel« zu konstruieren. In einem Anfang November
2006 zuerst in der Welt unter dem Titel »Der skandinavische Schwindel« veréffentlichten
Artikel liiftet Sinn (2006b) das skandinavische Betriebsgeheimnis. Hinter dem dortigen
Beschiftigungswunder stehe eine marktwidrige Strategie. Nicht der Markt regele die Nach-
frage nach Arbeitskriften, sondern der Staat erhéhe kiinstlich die Nachfrage und verfélsche
durch die vergleichsweise hohen Gehilter, die er zahlt, zugleich das BIP pro Kopf.

Die Beschiftigung von Hans-Werner Sinn mit dem »Skandinavischen Schwindel« —
respektive in einer revidierten Version: mit dem »Skandinavischen Trick« (Sinn 2006¢) —
beinhaltet einen Fingerzeig auf das Ifo-Kombilohn-Konzept der »Aktivierenden Sozial-
hilfe« (Ifo 2006). Zwar, so die Argumentation, wire es am Besten, wenn allein {iber den
Marktmechanismus der Gleichgewichtslohnsatz, bei dem nach neoklassischem Modellden-
ken zwingend eine Marktriumung eintritt, gefunden wiirde. Aber da dies den Tod des
Sozialstaates voraussetzen wiirde und gesellschaftlich kaum vertriglich wire, gehe es um
eine sozialvertrigliche Erhéhung der Lohnspreizung durch eine Aktivierende Sozialhilfe.
Dieser beste Weg werde in den USA mit ihren Steuergutschriften auf Arbeitseinkommen
(Earned Income Tax Credit) praktiziert und kénne in Deutschland durch eine Modifika-
tion des Arbeitslosengeldes IT zum Tragen kommen. Jeder Erwerbsfihige, so der Vorschlag,
solle »eine kommunale Beschiftigung angeboten (bekommen), wo er notfalls ein Einkom-
men in Hohe des heutigen Arbeitslosengeldes IT verdienen kann; die Gemeinden sollten
die ihnen so anvertrauten Arbeitskrifte »meistbietend tiber Honorarvertrige der privaten
Wirtschaft« anbieten. Wer sich arbeitsunwillig zeige, dem soll, um die fiskalischen Kosten
fiir den Staat zu begrenzen, das ALG II um ein Drittel gekiirzt werden (Sinn 2006a).
Der skandinavische Weg, die gering Qualifizierten mit markewidrig hohen Gehiltern im
Staatssektor zu beschiftigen, sei grundfalsch. Andererseits, da es besser sei, schlecht quali-
fizierte und wenig motivierte Leute »6ffentliche Parks aufriumen und sich um Kinder und
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alte Leute kiimmern zu lassen, als dass man sie wie in Deutschland nichts tun lisst« (Sinn
2006¢), verdiene die skandinavische Strategie das Pridikat der zweitbesten Losung.

Nun liegen zu den verschiedenen Modellen einer Kombilohn-Strategie erniichternde
empirische Befunde wie theoretische Einwinde vor, die die These stiitzen, dass der Ansatz
bestenfalls eine teure Sackgassenstrategie ist (vgl. Arbeitsgruppe Alternative Wirtschafts-
politik 2006, IMK 2006, Satilmis 2006, Weinkopf 2006). Jenseits dieser Kritik stellt sich
jedoch die Frage, ob bezogen auf die skandinavischen Linder die Behauptung von Sinn,
hier handele es sich um gering Qualifizierte, fiir die man besser nur einen Billigjob in einem
zweiten und dritten Arbeitsmarkt organisieren soll, iiberhaupt zutrifft.

Die »Skandinavienthese« von Sinn bietet Anlass, die zentrale Bedeutung der staat-
lichen Nachfragesteuerung fiir den beschiftigungspolitischen Erfolg der skandinavischen
Linder niher in den Blick zu nehmen. Wo in Deutschland Politiker wie Okonomen vor-
geben, ihre Reformvorschlige seien vom skandinavischen Modell inspiriert, wird dieser
Aspekt gerne ausblendet. Flexicurity lautet angeblich die Erfolgsformel des Nordens (vgl.
Sapir 2005). Im politischen Tagesgeschift lasst sich dies fiir Forderungen nach weniger
Kiindigungsschutz ebenso heranziehen wie fiir die Forderung, die schon stark geschwiichten
Gewerkschaften noch weiter an die Wand zu dringen.! Nach Einschitzung der Verfasserin
kann der skandinavische Erfolg iiber eine rein konomische Analyse nicht erklirc werden,
sondern bedarf der Verkniipfung mehrerer Analyseebenen mit Beleuchtung auch der kul-
turell anderen Werteorientierungen, da sich daraus Unterschiede in den Denkmustern erge-
ben (vgl. Heintze 2005a). In der 6konomischen Betrachtung geht die These dahin, dass
der beschiftigungspolitische Erfolg auf dem Ineinandergreifen von Strategien mit unter-
schiedlichem Zeithorizont beruht. In der langen, auf Jahrzehnte angelegten Frist kommen
eine interdisziplinir verschiedene Politikfelder integrierende Wohlfahrtspolitik und eine
solidarische Lohn-, Arbeitszeit- und Verteilungspolitik zusammen.* In der mittleren und
kurzen Frist greifen Strategien makrookonomischer Steuerung (zu Schweden vgl. Hein
et al. 2006) und arbeitsmarktpolitische Anpassungsstrategien ineinander. Der Staat spielt
die Schliisselrolle. Er gestaltet nicht nur den Rahmen fiir Prozesse der Marktsteuerung,
sondern spielt auch als Produzent und Dienstleistungsanbieter, als Arbeitgeber, Investor
und Auftraggeber eine starke Rolle. Der nachfolgende Beitrag beschrinke sich auf einen
kleinen Ausschnitt dieses weiten Handlungsfeldes. Betrachtet, und zwar vor dem Hinter-
grund der beschiftigungspolitischen Performanz der skandinavischen Lindergruppe, wird

I In der Okonomenbefragung von FTD und Verein fiir Socialpolitik (vgl. die Beitrige von Tho-
mas Fricke in den Ausgaben der FTD vom 9. und 10. Mai 2006) gelang den befragten 551 Okonomen
das kognitive Kunststiick, mehrheitlich ein skandinavisches Land zum wirtschaftspolitischen Vorbild
zu kiiren (nur gut fiinf Prozent votierten fiir die USA) und im Konkreten gleichzeitig fiir eine anti-
skandinavische Wirtschaftspolitik zu plidieren. So will zwei Drittel der Befragten die angeblich zu
grofe Macht der deutschen Gewerkschaften beschrinken. Nur, in den vermeintlichen Vorbildlindern
ist der gewerkschaftliche Organisationsgrad drei- bis vierfach so hoch wie in Deutschland.

2 Schulten (2006: 371) liefert aktuelle Befunde zu Léhnen und Arbeitszeiten in Europa. »Effektive
Arbeitszeiten von unter 40 Stunden finden sich [...] lediglich noch in den skandinavischen Lin-
dern [...] sowie in Frankreich und Spanienc, lautet einer der Befunde.
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die Entwicklung und aktuelle Bedeutung des Staates als Arbeitgeber. Inwieweit das Qua-
lifikationsprofil der Arbeitsplitze des 6ffentlichen Sektors die Sinn-These stiitzt, wird am
Beispiel von Dinemark untersucht.

»Im internationalen Vergleich bestens« — die skandinavische Beschiftigungslage

»Als Reprisentant des skandinavischen Wohlfahrtsstaatsmodells wurde Schweden
[...] beriicksichtigt. Dieses Land steht sowohl mit der Arbeitslosen- als auch der
Beschiftigungsquote von gering Qualifizierten im internationalen Vergleich bestens
da. Das skandinavische Modell wird aber nicht weiter untersucht, weil hier der Fokus
auf Anreizsysteme fiir den Niedriglohnbereich gerichtet wird und die skandinavi-
schen Linder [...] keine entsprechenden Politiken verfolgen.« (Diill 2006: 41f.)

Zur Beurteilung der Beschiftigungslage eines Landes reicht die Arbeitslosenquote allein
nichtaus. Hinzutreten miissen Indikatoren, die die Beschiftigung nach Niveau und Struktur
abbilden. In der groben Betrachtung tiber den Zeitraum einer Dekade schneiden hinsicht-
lich des Niveaus sowohl die angelsichsischen wie die skandinavischen Linder gut ab. Die
Massenarbeitslosigkeit von Anfang der 1990er Jahre wurde relativ gut abgebaut; teilweise
(Ddnemark, Norwegen und Island aus der Skandinaviengruppe; Neuseeland und Irland
aus der Angelsachsengruppe) besteht annihernd Vollbeschiftigung. Die Beleuchtung auch
der Struktur und Qualitit der Beschiftigung bringt jedoch einen deutlichen Vorteil fiir die
skandinavischen Linder. Als wesentliche Befunde konnen festgehalten werden:

—  Die Inklusionsraten unterschiedlicher Gruppen in das Erwerbssystem differieren
weniger stark und bewegen sich auf einem héheren Niveau. So bei den gering Qualifi-
zierten (vgl. Diill 2006: 41f.). So bei der Frauen-Beschiftigungsquote. Hohe Werte
erreichen bei Frauen auch die USA. Das Spezifikum der Skandinaviengruppe besteht
jedoch darin, dass die Minner-Frauen-Diskrepanz nirgends sonst so stark nivelliert ist.
Die Linder der EU1s weisen im Zeitraum 2000—2004 durchschnittlich eine dreimal so
hohe Geschlechterdiskrepanz auf. Linder wie die USA, Frankreich oder die Schweiz —
hiufig werden sie mit einer hohen Frauenerwerbstitigkeit assoziiert — verzeichnen
gleichfalls einen vielfach so hohen Gender-Gap wie der skandinavischen Durchschnitt.

—  Wird nach der Qualitit der Integration in das Erwerbssystem gefragt, treten die Dif-
ferenzen noch markanter hervor. Die Entwicklungsrichtung bei angelsichsischen wie
kontinentaleuropiischen Lindern ist gegenliufig zu den skandinavischen Lindern.
Nimmt man iiber einen lingeren Zeitraum (1990—2004) Voll- und Teilzeitbeschif-
tigung als Indikator, findet sich in den meisten OECD-Lindern sowohl bei Minnern
wie bei Frauen ein Anstieg von Teilzeitbeschiftigung. Generell nimmt die Bedeutung
vollwertiger Arbeitsmarktintegration ab. Ausnahme sind die skandinavischen Linder.?
Bei relativer Konstanz der gesamtwirtschaftlichen Bedeutung von Teilzeitarbeit erfolgte

3 Dies gilt nicht fiir die Entwicklung befristeter Beschiftigungsverhiltnisse. Im internationalen
Vergleich gering und seit 1995 riickliufig (-14,6 Prozent) ist deren Bedeutung in Danemark, Norwegen
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hier eine Anniherung der Geschlechter. Die Teilzeitbeschiftigung der Minner hat
deutlich zu-, die der Frauen abgenommen. Die empirischen Befunde deuten auf eine
innerskandinavische Konvergenz.* Es wird ein Muster sichtbar — in Dinemark, Finn-
land und Island ist es bereits Realitit —, bei dem die Teilzeitquote der Frauen nur
noch doppelt so hoch ist wie die der Midnner. Zum Vergleich: In der Schweiz und in
Deutschland liegt sie 2004 fast sechsmal so hoch (Schweiz: 45,3 Prozent zu 8,1 Pro-
zent; Deutschland: 37 Prozent zu 6,3 Prozent), in Irland fiinffach sowie in den Nieder-
landen’® und GrofSbritannien vierfach so hoch.

—  Das Problem der Entstehung eines Prekariats ist in Deutschland erst in den letzten
Jahren ins 6ffentliche Bewusstsein getreten und mittlerweile durch empirische Stu-
dien gut erhellt (vgl. Dérre 2005 und 2006). Prekiren Beschiftigungsverhiltnissen ist
gemeinsam, dass sie ein hohes Mafd an Unsicherheit verbinden mit »Working poor,
d.h. einer nicht oder nur eingeschrinkt existenzsichernden Bezahlung. Mini- und Midi-
Jobs, Ein-Euro-Arbeitsgelegenheiten und die nach unten nicht durch einen gesetz-
lichen Mindestlohn geschiitzte Niedriglohnbeschiftigung fallen in diese Kategorie.
Auch unbezahlte »Biirgerarbeit« kann, sofern fehlende regulire Beschiftigung den
Hintergrund bildet, dazu gerechnet werden, denn sie ist aus der Not geboren und sollte
daher nicht mit dem freiwilligen Ehrenamt verwechselt werden. In den skandinavi-
schen Lindern sind prekire Jobs von vergleichsweise geringer praktischer Relevanz (vgl.
Kaltenborn/Knerr 2005). Wihrend in Deutschland bei steigender Tendenz ungefihr
jeder sechste Arbeitsplatz ein Niedriglohnarbeitsplatz ist (vgl. Rhein/Stamm 2005),
fillt in Didnemark nur jeder elfte Arbeitsplatz in diese Kategorie. Mit nicht oder nur
symbolisch entlohnten Arbeitsgelegenheiten sieht es nicht anders aus. Als Beispiel sei
Dinemark angefiihrt. Aktivierende Arbeitsmarktpolitik umfasst dort auch Arbeitslose,
die auf freiwilliger Basis einen »Null-Euro-Job« leisten. Bei der Rezeption der dini-
schen Erfahrungen kann dies zur Legitimierung der deutschen »Ein-Euro-Jobpolitik«
oder der Delegitimierung der dinischen Aktivierungspolitik genutzt werden. Wie
wenig die eine wie die andere Bewertung empirisch gestiitzt ist, zeigt die Analyse der
Fallzahlenentwicklung. Erstens liegen diese im Bereich von weniger als einem Pro-
mille; zweitens funktioniert die Briickenfunktion in ein regulires Beschiftigungsver-
hilenis.¢ Fiir Deutschland zeigen dagegen Studien, dass Ein-Euro-Arbeitsgelegenhei-

und Island; in Schweden und Finnland haben befristete Beschiftigungsverhiltnisse dagegen stark
zugenommen (vgl. Eurostat [o.].]).

4 WoTeilzeitarbeit bei Mannern Anfang der 1990er Jahre schwach ausgeprigt war, ist der Anstieg
am grofiten (Schweden, Norwegen). Bei Frauen ist es umgekehrt. Der grofite Riickgang erfolgte dort,
wo die Quoten Anfang der 9oer Jahre am héchsten waren (Norwegen und Island). Finnland als ein-
ziger AusreifSer — hier stieg die Frauen-Teilzeitquote — fiigt sich insoweit ins Bild als die Teilzeitquote
hier trotz Anstiegs immer noch die geringste ist (vgl. OECD 2005).

s Die Niederlande - sie setzen auf Teilzeitarbeit als beschiftigungspolitische Strategie — weisen
heute (2004) bei Minnern eine Teilzeitquote (15,1 Prozent) entsprechend der der finnischen Frauen
auf (15,0 Prozent).
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ten eine solche Briickenfunktion (vgl. Brandt 2006: 449) gerade nicht bieten. Nicht
obwohl, sondern gerade weil in Dinemark keine Politik der Forderung des Niedrig-
lohnsektors betrieben wird (siehe das Diillsche Zitat am Beginn dieses Abschnitts),
ist die Beschiftigungslage gering Qualifizierter im internationalen Vergleich beson-
ders gut.

Die Entwicklung der Staatsbeschiftigung

»Die Zahl der Arbeitsplitze im 6ffentlichen Dienst muss schrumpfen« (Christian
Wulff [CDU], Ministerprisident Niedersachsens, im Focus-Interview, Focus Nr. 12
V. 20.3.2006, S. 25)

Staatliches Handeln kann unter verschiedenen Perspektiven untersucht werden. Fiir eine
okonomische Analyse bieten sich Staatsfunktionen (Allokation, Stabilisierung, Distribu-
tion) ebenso an wie die makroskonomische Rolle des Staates im Wirtschaftskreislauf (Produ-
zent, Auftraggeber, Hindler). Die staatliche Personalwirtschaft steht dabei gleichermaflen in
einerseits makro-, wie mikrookonomischen und andererseits makro- wie mikropolitischen
Beziigen. Wihrend sich ein privater Arbeitgeber durch Personalabbau, Personaloutsourcing
und die Umwandlung von regulir sozialversicherungspflichtigen Arbeitsplitzen in prekire
Arbeitsplitze kostenmifig entlasten kann, ergibt sich beim Staat eine andere Rechnung.
Was er betriebswirtschaftlich in der kurzen Frist einspart, erreicht ihn volkswirtschaftlich
wie politisch in der mittleren und langen Frist als méglicherweise den betriebswirtschaft-
lichen Einspareffekt weit iibertreffende Zusatzbelastung. Staatliches Handeln allein nach
betriebswirtschaftlichem Kalkiil auszurichten, kann sich bitter richen.

Schauen wir zuriick auf die Anfangsjahre der neoliberalen Zeitenwende, die in der
Bundesrepublik Deutschland mit dem Ende der SPD-FDP-Regierung 1981 politisch an
Fahrt gewann. Mit einem Anteil von rund 20 Prozent lag die Staatsbeschiftigung 1980
zwar unter dem Niveau der skandinavischen Linder (Norwegen: 22 Prozent; Finnland: ca.
25 Prozent); der Abstand war aber nicht gravierend.” Die Entwicklung danach verlief nicht
nur anders; sie verlief kontrir. Wohl haben auch die skandinavischen Linder durch die
Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen Staatsbeschiftigung abgebaut. Parallel und gegen-
laufig dazu wurde jedoch — in Schweden und Norwegen bereits ab den 1970er Jahren® —
der 6ffentliche Dienstleistungsbereich massiv ausgebaut. Das gesamtwirtschaftliche Beschif-

6 Im Zeitraum 2000 bis 2005 befanden sich zwischen 290.521 (2000) und 268.289 (2004) Personen
in Mafinahmen der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik (Schwerpunke: Training und Qualifizierung).
Unentgeltliche Beschiftigung ist dabei eine quantité négligeable mit in der Spitze (2000) 267 Fillen,
von denen bis zum Jahr 2005 im Saldo acht Fille iibrig blieben (vgl. Statistics Denmark [o0.].]).

7 Ohne Soldaten, aber mit den Beschiftigten bei Forschungsinstituten und éffentlichen Unter-
nehmen lag der Anteil an den abhingig Beschiftigten am 30.6.1979 bei 19,8 Prozent (4,4 Millionen
Beschiftigte) (vgl. Statistisches Bundesamt 1980: 415).

8 Das Ziel, Vollbeschiftigung zu sichern, konnte dadurch zunichst erreicht werden. So lag die
durchschnittliche Arbeitslosenquote 19741981 (vgl. OECD [1983], Labour Force Statistics; zit. nach
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tigungswachstum wurde zeitweise ganz iiberwiegend von der Expansion des 6ffentlichen
Dienstes getragen.® Der scharfe Einbruch der Rezession Anfang der 9oer Jahre brachte das
Wohlfahrtsmodell in eine ernsthafte Krise. "How to make Government work better and
cost less« (Gore 1993) wurde zu einer vordringlichen Frage und New Public Management
Teil der Antwort.

Die New Public Management Bewegung, die sich seit den 1980er Jahren eine grund-
legende Modernisierung des Staates auf die Fahnen geschrieben hatte, war inspiriert von
Management-Leitbildern der Privatwirtschaft. Vorreiter waren angelsichsische Lainder (USA,
Groflbritannien, Neuseeland), Skandinavien und die Niederlande. Mit einem Riickstand
von rund zehn Jahren erreichte die Reformbewegung Anfang der 1990er Jahre die deut-
schen Kommunen (vgl. KGSt-Berichte ab 1991). Unter der Uberschrift »Neues Steuerungs-
modell« wurde ein grundlegender Paradigmenwechsel proklamiert (KGSt 1993), der in der
Praxis jedoch zur rein technokratischen Reform (vgl. Heintze 2001) geriet. Im Wesentlichen
kamen die Bausteine zum Tragen, die sich fiir eine kurzfristig angelegte Strategie ausga-
benseitiger Haushaltskonsolidierung nutzen lieflen. Ganzheitliche Reformansitze waren
»extrem seltens, der Steuerungsgewinn entsprechend begrenzt (Banner 2003: 17). In den
skandinavischen Lindern gelang dagegen eine ganzheitliche Reform, die nicht bei der Bin-
nenmodernisierung des Verwaltungshandelns stehen blieb, sondern sich der Aufgabe stellte,
die kommunale Leistungserstellung durch Weiterentwicklung der lokalen Demokratie strate-
gisch am Biirger-Bedarf (Outcome-Orientierung) auszurichten. Ziel war dabei: Hebung von
Qualitit und Wirksamkeit 6ffentlicher Dienstleistungsproduktion. Wo es in Deutschland
um Kostensenkung und die Etablierung von Billigldsungen geht, zielt die skandinavische
Strategie umgekehrt auf die Nutzung von Effizienzgewinnen fiir Qualititsverbesserungen.
Den vermeintlich weichen Themen Personalmanagement und Verwaltungskultur kommt
dabei eine Leitfunktion zu.* Anders die Situation in Deutschland. Gemif$ dem Glaubens-
satz, dass »Staatsdiener« eben motiviert zu sein haben, war Personalfiihrung nicht mehr
als das fiinfte Rad am Reformwagen und die Etablierung einer neuen Verwaltungskultur
blieb Dekor. Es ging und geht um Personalabbau; die Gesamtausgaben sollen geringer

WZB-Mitteilungen, Nr. 27, Mirz 1985: 25) in Schweden bei zwei Prozent und in Norwegen gar nur
bei 1,8 Prozent gegeniiber 5,1 Prozent in Danemark, das daraufhin in den 1980er Jahren mit dem
Ausbau der Staatsbeschiftigung nachzog.

9  Soin Dinemark wihrend der 1980er Jahre (vgl. Emmerich et al. 2000: 12). Auch in Norwegen
wuchs der Staatssektor {iberproportional. Im Zeitraum von 1970 bis 1990 trug der 6ffentliche Sektor
drei Viertel der Beschiftigungszunahme: Die Gesamtbeschiftigung stieg um 19,5 Prozent, die Staats-
beschiftigung jedoch um 88,9 Prozent.

10  Wie eine ethikbasierte Steuerungsphilosophie (»Werte sind wichtiger als Regeln«) in einem
Amt mit rund 21.000 Mitarbeitern einen ganzheitlich angelegten Reformprozess vorantreiben kann,
zeigt die dinische Kreisverwaltung Arhus Amt, die dafiir 2004 mit einem Preis der Bertelsmann
Stiftung (vgl. Bertelsmann Stiftung 2004) bedacht wurde. Fiir Beispiele zu Finnland siche Oppen
(1999).
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wachsen als die volkswirtschaftliche Wertschopfung und die anteiligen Ausgaben fiir das
aktive Personal zugleich sinken.” Alle Bundeslidnder folgen dieser Logik.”

Hier ist nicht der Platz fiir eine nihere Erdrterung der unterschiedlichen Strategien
der Staatsmodernisierung in Skandinavien und Deutschland. Es muss der schlussfolgernde
Hinweis geniigen, dass die eingesetzten Instrumente der Okonomisierung des Verwaltungs-
handelns aufgrund anderer makropolitischer und makroskonomischer Begleitung sowie der
anderen Steuerung des Verinderungsprozesses bei gleichzeitiger Verkniipfung mit neuen
Formen der Biirgerbeteiligung eine andere Funktionalitit entfalteten. In der Konsequenz
blieb der Staatssektor grof3, wurde aber aufs Ganze gesehen effizienter und effektiver. In
Deutschland wurde er kleiner, aber nicht effektiver. Dort, wo eine ausreichende sachliche
wie personelle Ausstattung gegeben ist, erbringt er seine Leistungen im Einzelfall eflizienter.
Insgesamt jedoch wird dieser Fortschritt dadurch wieder zunichte gemacht, dass die Ausstat-
tung von den kommunalen Jugendimtern iiber die Justizvollzugsanstalten bis zu Hoch-
schulen und kulturellen Einrichtungen unzulinglich ist. AufSerdem fiihrte der Staatsabbau
zu einer kaum tiberschaubaren Fragmentierung der 6ffentlichen Leistungserstellung mit
Tendenzen der Dequalifizierung und Entprofessionalisierung weit tiber den Bereich der
sozialen Dienste hinaus. Der politischen Steuerbarkeit entzichen sich die fragmentierten
Strukturen weitgehend. Damit aber erodiert die Legitimationsbasis des politischen Systems.

Niveau, Struktur und Arbeitsplatzqualitiit der Staatsbeschiftigung

Der seit den 1980er Jahren andere Verlauf der Staatsmodernisierung in den skandinavi-
schen Landern erklirt zu einem guten Teil die unterschiedliche Bedeutung, die 6ffentliche
Arbeitgeber in Deutschland im Unterschied zu den skandinavischen Lindern einnehmen.
Hier die wesentlichen empirischen Befunde:

Beschiftigungsdichte pro 1000 Einwohner — Aktuell (2005) beschiftigen in Deutschland
offentliche Arbeitgeber nur noch 11,9 Prozent der Erwerbstitigen, wihrend sich die ent-
sprechende Quote in den skandinavischen Lindern bei im Schnitt knapp 30 Prozent
(Schweden und Dinemark liegen dariiber, Finnland kommt auf 27,2 Prozent; Norwegen
auf 29,1 Prozent) und damit iiber dem Niveau der 1980er Jahre bewegt. Abbildung 1 (S. 48)
wihlt als Vergleichsmafistab — dies neutralisiert demografische Einfliisse und spiegelt die

11 Gemessen an diesem Erfolgsindikator geht die Strategie auf. Im Zeitraum von 1991 bis 2003
wurde der Anteil der Personalkosten an den Gesamtausgaben beim Bund um 2,3 und bei den Lindern
um 4,1 sowie bei den Kommunen gar um 4,3 Prozentpunkte reduziert.

12 Soaktuell (Dezember 2006) die Landesregierung Sachsen-Anhalt. Ein von Joachim Ragnitz vom
Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle sowie Helmut Seitz von der Technischen Universitit Dresden
erstelltes Benchmark-Gutachten zur Ermittlung haushaltsrelevanter Kennziffern sieht mit Blick auf den
in anderen Bundeslindern bereits vorgenommenen Personalabbau erhebliche Personaliiberhinge.
Am 20. Dezember 2006 wurde das Gutachten durch Finanzminister Jens Bullerjahn (SPD) und die
Autoren der Offentlichkeit vorgestellt. Fiir eine Kurzinformation siche Ministerium der Finanzen
(2006).
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Unterschiede im Beschiftigungsniveau — die Beschiftigungsdichte pro 1.000 Einwohner
fiir den Zeitraum 1995 bis 2005. Ersichtlich wird, dass auf 1.000 Einwohner in den skan-
dinavischen Lindern® Zahlen von 6ffentich Beschiftigten kommen, die mehr als doppelt
(Norwegen und Finnland) und in der Spitze (Dinemark) bis zu dreifach so hoch sind. Trend
ist nicht der Abbau, sondern die Konsolidierung auf hohem Niveau. So gab es in Dianemark
(ohne 6ffentliche Unternehmen) 1998 835.400 Staatsbeschiftigte. Die Zahl stieg bis 2002 auf
851.400 an, ging dann etwas zuriick und stieg wieder an (2005: 844.100). Ein dhnliches Bild
zeigt sich in Finnland und Schweden, wobei die Beschiftigtenzahl in beiden Lindern heute
absolut leicht iiber dem Niveau von 1998 liegt. Umgekehrt Deutschland: Schon Mitte der
1990er Jahre war der Staatssektor im internationalen Vergleich eher klein. Heute ist er noch
kleiner. Auch der PISA-Schock und die mittlerweile eingerdumte Riickstindigkeit beim
Ausbau offentlicher Kinderbetreuung fithrten nicht zu personellen Ausbauprogrammen in
diesen prioritiren gesellschaftlichen Bedarfsfeldern. So kennt die Arbeitsplatzentwicklung
im 6ffentlichen Dienst der Bundesrepublik Deutschland seit Jahren nur eine Richtung:
nach unten. Gab es bei Einschluss des Bundeseisenbahnvermégens 1995 noch 5,37 Millionen
Beschiftigte sank die Zahl tiber 5,07 Millionen (1998) und 4,82 Millionen (2001) auf noch
4,62 Millionen im Jahr 2005. In der Betrachtung nach Einzelbereichen (vgl. Tabelle 1, S. sof.)
wird ersichtlich, dass es einen Zuwachs nur im mittelbaren éffentlichen Dienst™ gab. Alle
anderen Bereiche haben Personal abgebaut; am stirksten die Kommunen (-24 Prozent).
Nun kann argumentiert werden, es liefere ein verzerrtes Bild, nur die Beschiftigung bei
offentlichen Arbeitgebern zu beleuchten, wo doch der frei-gemeinniitzige Non-Profit-Sektor
respektive Dritte Sektor in Deutschland eine weit hohere Bedeutung habe als in den staats-
zentrierten skandinavischen Lindern. Richtig an dem Hinweis ist, dass sich die konserva-
tive Orientierung des traditionellen deutschen Sozialstaates auch darin spiegelt, dass im
Unterschied zum skandinavischen Wohlfahrtsstaat das Wohlfahrtsregime auf einer Doppel-
struktur aus Sozialversicherungsstaat und den subsididr-kompensatorischen Diensten einer
Vielzahl von Trigern (kommunale, kirchliche, frei-gemeinniitzige usw.) beruht. Doch das
Argument iiberschitzt die Beschiftigungsrelevanz des im Zwischenbereich zwischen marke-
licher, staatlicher und familial-nachbarschaftlicher Steuerung angesiedelten Sektors. Wie
wenig sich die Beschiftigungskluft zu den skandinavischen Landern schlief$t, wenn die Be-
schiftigungszahlen frei-gemeinniitziger Tridger der im weitesten Sinne 6ffentlichen Leistungs-
erstellung zugeschlagen wiirden, ist in Abbildung 1 mit dargestellt. Diese Fiktivbetrachtung
gehtjedoch fehl. Wenn auch weniger ausgeprigt und anders eingebunden als in Deutschland,
existiert doch auch in den skandinavischen Lindern ein nicht-staatlicher Non-Profit-Sektor.
In Vollzeitiquivalenten gemessen finden in Norwegen rund 2,6 Prozent der Erwerbstitigen
hier ihren Arbeitsplatz, in Finnland sind es etwas tiber drei Prozent.” Tendenziell diirfte der

13 Island wird aufgrund liickenhafter Daten nicht beriicksichtigt.

14  Nimlich Sozialversicherungen, Bundesbank, Bundesagentur fiir Arbeit und die rechtlich selb-
stindigen Einrichtungen.

15 Nach einer bei Priller et al. (1999: Abbildung 2, S. 14) zitierten Untersuchung lag Deutschland
1995 im Vergleich von 22 Lindern mit einem Anteil von 4,9 Prozent aller Beschiftigten exake im
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Abbildung 1: Staatsbeschiftigung 1995—2005 (linke Skala: Dichteziffer pro Tausend
Einwobner), Skandinavien und Deutschland im Vergleich
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1 Beschiftigte der »Church of Sweden« zihlen seit 2001 nicht mehr zum Staatssektor,
sondern zum Privatsektor.

Datenguellen: Bevilkerungszahlen: bis 2004 OECD 2006 (Stichtag 1.7.); 2005 aus nationalen
Statistiken mit unterschiedlichen Stichtagen (Statistisches Bundesamt 2006, Statistics Norway
2006); Deutschland: Statistisches Bundesamt (2007); Déinemark: Statistics Denmark 2006,
Statistics Denmark (0.].): Codes LON31ff; LON41ff; RAS2, RASOFF2r; Finnland: Statistics
Finland (o.]); Norwegen: Statistics Norway (2006): Tabelle 216 und 296; Schweden: Statistics
Sweden (2006): Tabellen 312 f und Tabellen 3391
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»Dritte Sektor« gewachsen sein, denn zur skandinavischen Staatsmodernisierung gehort auch
die Forderung biirgerschaftlicher Mitproduktion éffentlicher Giiter. In den verglichen mit
Deutschland weit héheren Quoten von ehrenamtlichem Engagement (vgl. Heintze 2005b:
114 1f.) spiegelt sich dies wider. Es macht allerdings einen fundamentalen Unterschied, ob
wie in Deutschland die Zivilgesellschaft als Ausfallbiirge fiir 6ffentlich nicht oder nicht mehr
erbrachte Leistungen herhalten soll oder ob sie im Rahmen eines bedarfsgerechten Ausbaus
offentlicher Giiterproduktion als Mitentscheider und Mitproduzent eingebunden wird.

Diinemark und Deutschland im Detailvergleich ~ Von einem Staatssektor, der Arbeitgeber
fiir knapp ein Drittel der abhiingigen Beschiftigten ist, gibt es andere Riickwirkungen auf
den Privatsektor als von einem Staatssektor, dessen Beschiftigungsrelevanz nicht halb so grof§

ist. Tabelle 1 wihlt fiir einen Vergleich Dinemark. Danemark bietetsich an, da es in der deut-
schen Debatte parteitibergreifend vermeintlich Vorbild fiir neue Wege zu mehr Wachstum

und Beschiftigung ist. Die Tabelle zeigt, dass den Kommunen in Didnemark — gleiches gilt
in der Tendenz fiir Schweden und Finnland, wihrend in Norwegen die Aufgabenwahrneh-
mung stirker beim General Government angesiedelt ist — eine zentrale Stellung zukommt.
Rechnet man Gemeinden und Landkreise'® zusammen, entfallen rund drei Viertel der 6ffent-
lich Beschiftigten auf den Bereich der »Lokalregierung«. In Deutschland ist der Anteil weit
geringer. Selbst bei Ausklammerung sowohl der Bundesebene wie des mittelbaren 6ffent-
lichen Dienstes erreicht die Kommunalebene nur einen Anteil von etwa 40 Prozent (1997:

41,2 Prozent; 2005: 39,3 Prozent). Dinische Kommunen sind so Staatspforten mit umfassen-
den Leistungen und einer Steuerbasis, von der deutsche Kommunen nur triumen kénnen

(vgl. Green-Pedersen 2002, Kommunernes Landsforening 2003). Eine kommunale Selbst-
verwaltung mit Verfassungsrang wie in Deutschland gibt es nicht, dafiir aber eine Praxis

der kommunalen Selbstverwaltung, die die deutsche Realitit weit in den Schatten stellt.””

Mittel, Finnland kam auf drei Prozent. Seither hat die Bedeutung des »Dritten Sektors« sowohl in
Deutschland wie in den skandinavischen Lindern zugenommen. Dokumentiert (Vier-Jahres-Turnus)
sind die Beschiftigtenzahlen der Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege. 2006 wur-
den die neuesten Zahlen verdffentlicht. Danach (vgl. Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohl-
fahrtspflege e.V. 2006) gab es 2004 bei den Einrichtungen und Diensten der sechs Spitzenverbinde
(AWO, Caritas, Diakonie, DRK, Deutscher Parititischer Wohlfahrtsverband und Zentralwohlfahrts-
stelle der Juden) insgesamt 1,4 Millionen Beschiftigte. Gegeniiber 1996 (1,1 Millionen) ist dies eine
deutliche Steigerung, die jedoch in hohem Mafe iiber die Ausweitung der Teilzeitarbeit um zwei
Dirittel realisiert wurde.

16  Zum1.1.2007 tritt eine Territorial- und Funktionalreform in Kraft. Die bisher 18 Landkreise wer-
den ersatzlos gestrichen und die Zahl der Gemeinden von bisher 271 auf 99 reduziert. Neu eingefiihrt
werden fiinf Regionen mit gegeniiber den gestirkten Gemeinden eher beschrinkten Kompetenzen.
17 So gibtes seitens tibergeordneter Stellen primir eine Zielsteuerung und wenig Detaileingriffe.
Auch gespaltene Zustindigkeiten wie bei den deutschen Schulen, wo Kommunen als Schultriger
keine Verantwortung fiir das im Landesdienst stehende Lehrpersonal haben, fehlen. Ebenso fehlt
die fiir Deutschland typische fragmentierte Aufgabenerfiillung durch eine uniiberschaubare Vielzahl
von Trigern teils aus dem 8ffentlichen, teils aus dem privat-gemeinniitzigen Bereich mit mehr oder
weniger fragiler Finanzierungsbasis aus unterschiedlichen Quellen.
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Ein nicht unwesentlicher Indikator fiir die Qualitit der gebotenen Arbeitsplitze ist die
Aufteilung in Voll- und Teilzeitbeschiftigung. In Deutschland findet Beschiftigungsausweitung
vor allem tiber die Expansion von nicht vollwertigen Beschiftigungsformen statt. Dies spie-
geltsich in der starken Zunahme der Teilzeitquote. Sie ist im 6ffentlichen Dienst sogar noch
stirker gestiegen als in der Gesamtwirtschaft und liegt dort heute (vgl. Tabelle 1) nur noch
wenig unter der gesamtwirtschaftlichen Quote. Anders in Danemark. Hier gibt es zwei Ef-
fekte: Erstens den Effekt abnehmender Teilzeitbeschiftigung im 6ffentlichen Sektor mit
Riickwirkung auf den Privatsektor in der Weise, dass dort gegenliufig zu Trends in ande-
ren Lindern kein Anstieg erfolgt ist. Zweitens den Effekt abnehmender geschlechtsspezi-
fischer Arbeitszeitsegregation. Bei unverinderter geschlechtsspezifischer Arbeitsmarktseg-
mentation kam es im 6ffentlichen Sektor immerhin zu einer Egalisierung der Teilzeitquoten
von Minnern und Frauen auf niedrigem Niveau, was vermutlich auf die Privatwirtschaft
ausstrahlte (im 6ffentlichen Sektor nahm die Frauen-Teilzeitbeschiftigung um 29 Prozent,
im Privatsektor um neun Prozent ab).

Jobs fiir nicht wettbewerbsfiihige Arbeitnehmer mit geringer Qualifikation?  Gemifd der
»Skandinavienthese« von Hans-Werner Sinn miisste der Anteil gering Qualifizierter im
Staatssektor hoher sein als in der Gesamtwirtschaft. Das Gegenteil ist richtig. Der Anteil
von Arbeitnehmern mit geringer Schulbildung/fehlender Berufsausbildung lag in der
Gesamtwirtschaft 2000 bei 28 Prozent.”® Demgegeniiber fielen bei den Gebietskdrperschaf-
ten nur 20,9 Prozent der Arbeitsplitze in diese Kategorie. Bis 2005 ging der Anteil gering
qualifizierter Arbeitnehmer in der Gesamtwirtschaft um 12,1 Prozent zuriick, beim Staat
sank der Anteil entsprechender Stellen jedoch um 24,4 Prozent. Aktuell (2005) sind von
den 2,49 Millionen abhingig Beschiftigten 24,6 Prozent (0,61 Millionen) gering qualifi-
ziert und von den bei den Gebietskorperschaften existierenden 858.500 Stellen fallen nur
15,8 Prozent (135.800) in diese Kategorie. Der Vergleich ist aussagekriftig. Zwar gibt es
keine Deckungsgleichheit zwischen dem Anforderungsniveau vorhandener Stellen und dem
Qualifikationsprofil der Stelleninhaber. Da die fiir die Gesamtwirtschaft verfiigbare Statistik
nicht nach Sektoren differenziert, musste ich jedoch auf die Qualifikationsstruktur der im
offentlichen Sektor vorhandenen Stellen zuriickgreifen. Dies erachte ich fiir zulissig. Nicht
in jedem Einzelfall, aber ganz iiberwiegend ist davon auszugehen, dass Stellenbesetzungen
anforderungsgemifs erfolgen. Dort, wo es Abweichungen gibt, betreffen sie eher gut als
schlecht Qualifizierte, denn es ist eher mdglich, gut Qualifizierte auf anspruchslosen Stellen
einzusetzen als gering Qualifizierte mit Titigkeiten zu betrauen, die sie tiberfordern.

Wie genau sich die qualifikatorische Wertigkeit der Stellenstrukcur von Lokal- und
Zentralregierung in der Dekade 1996 bis 2005 entwickelt hat, zeigt Abbildung 2.” Hinsicht-
lich des starken Stellenanstiegs im Jahr 2000 ist zu berticksichtigen, dass dies aus dem statis-
tischen Einbezug der Landkreise resultiert. In Anlehnung an die in Deutschland im 6ffent-
lichen Dienst iibliche Unterscheidung von hoherem, gehobenen, mittleren und einfachen

18 Quelle: Statistics Denmark (0. ].): Eigene Auswertung (Statistiken zum formalen Bildungsniveau
von Selbstindigen, abhingig Beschiftigten und Arbeitslosen).
19 Ohne Stellen mit unklarer Zuordnung.
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Dienst werden vier Qualifikationsniveaus unterschieden. Es zeigt sich, dass gegenliufigzum
abnehmenden Gewicht von Stellen fiir gering Qualifizierte am anderen Ende sowohl die

Stellen fiir gehobene Qualifikationen (niedrige tertidre Abschliisse) wie auch fiir hochqualifi-
zierte Akademiker (Niveau oberhalb von Bachelorabschliissen) sowohl nach Zahl wie Anteil
zugenommen haben. Die dazwischen liegenden Arbeitsplitze mit mittleren Anforderun-
gen (vergleichbar einer dualen oder vollzeitschulischen Berufsausbildung in Deutschland)

blieben anteilsmifig stabil. Insgesamt sehen wir ein steigendes Anforderungsniveau mit
einem fast hilftigen Anteil (2000: 38,8 Prozent; 2005: 46 Prozent) von Stellen mit gehobenen
und hohen Qualifikationsanforderungen. Dies verweist auf ein hohes Professionalisierungs-
niveau, wihrend die Billigstrategie von Sinn Deprofessionalisierungsprozesse begiinstigt.

Abbildung 2: Dinische Zentral- und Lokalregierung* 1996—2005, Qualifikationsniveau
der Stellen nach Anzahl (in Tausend)
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Ausbildung)
E Niedriges Qualifikationsniveau (ohne beruflichen Abschluss)
1 Der Stellensprung von 1999 auf 2000 resultiert aus einer verinderten Methodik.

Datenquelle: Statistics Denmark (o.].), Verdienststatistik der Zentral- und Lokalregierung,
A/etua/isierungs;tzmd 12/2006; eigene Auswertung des Datenbereichs mit den Codenummern
LON 31 und LON 41
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Schlussfolgerungen

Wer verstehen will, warum die skandinavischen Lander bei Beschiftigung, Bildung, Gesund-

heit, Armutsvermeidung und Umwelt- wie Verbraucherschutz so erfolgreich sind, kann die
Rolle des Staates als Arbeitgeber nicht ausblenden. Nun werden in der aktuellen Debatte
um die Zukunft des deutschen Sozialstaates mit Begriffen wie »Vorsorgender Sozialstaat«
gerne Anleihen am skandinavischen Modell genommen. Die SPD (2006) hat den Begriff
zu ihrem neuen Leitbild gekiirt, ohne freilich eine inhaltliche Unterlegung vorzunehmen
und ohne die praktizierte Agenda2o10-Politik einer kritischen Reflexion zu unterziehen. Zu
beantworten ist die Frage, ob das skandinavische Modell mit einer so geringen Bedeutung
des Staates als Arbeitgeber wie in Deutschland iiberhaupt funktionsfihig wire. Meine Ant-
wort lautet: nein, dies ist ausgeschlossen. Der Verweis auf die Zivilgesellschaft indert an
dieser Einschitzung nichts. Im Gegenteil: Die Zivilgesellschaft wird nicht im Rahmen
einer Strategie von »mehr Demokratie« wagen gesucht, sondern als Ausfallbiirge und Kom-
pensation fiir alle méglichen Ausfallerscheinungen in Staat, Wirtschaft und Gesellschaft.
Damit aber entwickelt sich der deutsche Sozialstaat nicht in Richtung eines vorsorgen-
den Sozialstaates, sondern verstirkt seine nachsorgend-kompensatorische, eben subsidiire
Ausrichtung.

Angeblich dient die Strategiec von mehr Markt und weniger Leistungs- und Umver-
teilungsstaat der Effizienzsteigerung, weil dies der optimale Weg ist, um Innovationen zu
befliigeln und Jobmotoren zum Laufen zu bringen. Wer sich dieser gingigen Denkfiguren
bedient, kommt bei den skandinavischen Lindern in Erklirungsnéte. Wenn doch der Wett-
bewerb das »effizienteste Suchverfahren fiir Innovationen ist« (Bundestagsfraktion Biind-
nis 90/ Die Griinen 2006: 7), wie kommt es dann, dass die skandinavischen Linder mit
ihrem groflen Staatssektor bei Innovationen und Kreativitit Linder mit kleinem Staatssektor
wie die angelsichsischen Linder und Deutschland weit abgehingt haben. Nicht nur gemifd
dem EU-Innovationsindex liegen sie an der Spitze (vgl. Europiischer Innovationsanzeiger
2003). Bei Patenten iiberschreiten Finnland und Schweden den EU15-Durchschnitt um das
Vielfache; im Durchschnitt der Jahre 2000—2003 bringen sie es pro einer Million Einwohner
auf 535 (Finnland) respektive 469 (Schweden) Patente gegeniiber »nur« 278 Patenten in
Deutschland und gar »nur« 225 Patente in den USA.** Werden Kreativititsleistungen (Litera-
tur, Musik, Kunst, Tanz) betrachtet, liegen skandinavische Lander gleichfalls an der Spitze.*
Die These der Verfasserin geht dahin, dass das starke Gewicht der skandinavischen Wohl-
fahresstaaten als direkte Produzenten von Giitern und Dienstleistungen eine unverzicht-
bare Funktionsvoraussetzung des skandinavischen Modells ist. In der langen Frist ist es
die egalitire, hoch-professionelle Bildungs-, Erzichungs-, Familien- wie Gesundheitsfiir-
sorgepolitik, die diese Lindergruppe zu den weltweit innovativsten Lindern aufsteigen lief3.

20  Zit. nach FTD v. 20.11.2006, S. 33.

21 Nach dem vom US-Wirtschaftswissenschaftler Richard Florida herausgegebenen Kreativitits-
index finden sich alle fiinf skandinavischen Linder unter den Top Ten, die angelsichsischen Linder
dagegen nur im Mittelfeld und Deutschland auf Platz zehn (zitiert nach Milhahn 2006).
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Zwar wurde in den 1970er und 1980er Jahren der Staatssektor zunichst primir quantitativ
ausgeweitet. Parallel erfolgte jedoch eine die Gesamtbevolkerung einschliefende Hebung
des Bildungs- und Ausbildungsniveaus in einem Rahmen von New Public Management,
der auf Werte und Qualitit gerichtet ist. Die Humankapitalinvestitionen kommen letzt-
lich dem offentlichen wie dem privaten Sektor® zugute.

Resiimee also: Der Staatssektor ist nicht deshalb so grof3, weil er wie ein Staubsauger die
Un- und Geringqualifizierten aufsaugt, sondern er fungiert umgekehrt als Motor der Qua-
lifikationshebung der Gesamtgesellschaft. Es sind so gerade die »skandinavischen Trickse,
mit denen es diesen Lindern gelingt, Beschiftigungs-, Armuts- und Deprofessionalisierungs-
risiken vom finanzmarktgetriebenen Akkumulationsregime, das die gegenwirtige Phase
des Kapitalismus prigt, zumindest ein Stiick weit abzukoppeln.
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