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In der Offentlichen Verwaltung wird bereits seit den 1970er Jahren iiber einen
starkeren Leistungsbezug der Bezahlung diskutiert. Erst 1997 schaffte das
Dienstrechtsreformgesetz aber die rechtliche Grundlage dafiir, besondere Leis-
tungen von Beamten zusitzlich zur fixen Besoldung materiell zu honorieren. Fiir
die Angestellten des Offentlichen Dienstes sind entsprechende Regelungen in
den neuen Tarifvertragen ab dem Jahr 2007 ebenfalls enthalten. Erstaunlicher-
weise nutzt die Offentliche Verwaltung die neuen Gestaltungsspielriume jedoch
in viel geringerem Malle, als dies angesichts der langjdahrigen Debatte zu erwar-
ten gewesen ware. Vor diesem Hintergrund werden in der Arbeit die jahrzehnte-
lange Diskussion rekonstruiert, ithre Langwierigkeit und Diskontinuitdt erklért
sowie Griinde dafiir aufgezeigt, warum eine leistungsbezogene Bezahlung in der
Offentlichen Verwaltung (noch) nicht stirker verbreitet ist. Die theoretische
Grundlage bildet der soziologische Neoinstitutionalismus. Die Analyse zeigt,
dass es in der Offentlichen Verwaltung erst zu einer Reform kommt, wenn ein
sehr starker Verdnderungsdruck besteht. Dieser resultiert insbesondere aus der
Finanzkrise der Offentlichen Haushalte, aus den Forderungen verschiedenster
Akteure (z. B. Biirger, Politiker, Gewerkschaften), die eine effektivere und effi-
zientere Leistungserbringung von der Offentlichen Verwaltung erwarten, sowie
aus den Reformprozessen in auslindischen Verwaltungen, die der Offentlichen
Verwaltung in Deutschland als Vorbild dienen konnen.
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Geleitwort

Bereits vor mehr als 30 Jahren entwickelte die von der Bundesregierung einberufene
»otudienkommission fir die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts Vorschlage fir
eine starker leistungsorientierte Bezahlung in der Offentlichen Verwaltung. Aber erst
mit dem Dienstrechtsreformgesetz trat 1997 eine rechtliche Anderung in Richtung
einer solchen, stérker leistungsorientierten Anreizgestaltung in Kraft. Warum hat es
rund 30 Jahre gedauert, bis es zu entsprechenden Gesetzesvorhaben kam? Und wa-
rum werden die seit 1997 bestehenden Moglichkeiten einer leistungsorientierten Ent-
lohnung bis heute relativ wenig genutzt?

Frau Katharina Jorges-SuUR beantwortet diese Fragen auf Grundlage der neo-
institutionalistischen Organisationstheorie. Sie untersucht die Vorschlage fur mate-
rielle, leistungsbezogene Anreizsysteme der Beamten flr den Zeitraum von 1970 bis
2004 und analysiert die Entwicklung der Umsetzung, insbesondere seit der Dienst-
rechtsreform von 1997. Frau Jorges-Suf? schliet damit eine Forschungsliicke, denn
bisher gibt es keine auf moderne Organisationstheorien zuriickgreifenden empiri-
schen Untersuchungen zu der Frage der Leistungsentlohnung in der Offentlichen
Verwaltung. Sie ,,destilliert* aus mehr als 500 Quellen, darunter teilweise schwer zu-
ganglichen Dokumenten wie Regierungskonzepten, Kommissionsberichten, Stellung-
nahmen von Gewerkschaften, Parteien usw., eine Gesamtschau der Debatte und der
Politik im Zusammenhang mit der leistungsorientierten Entlohnung. Diese spannend
zu lesende Analyse braucht einen Vergleich mit sehr guten, bei Historikern verfassten
Dissertationen tiber zeitgeschichtliche Themen nicht zu scheuen.

H&aufig wird dem ,,soziologischen Neo-Institutionalismus®“ entgegengehalten, dass er
individuelle und kollektive Akteure als zu passiv anséhe und Interessen und den Ein-
satz von Macht zu wenig einbezdge. Frau Jorges-Sufd entwickelt daher einen ,,hand-
lungsorientierten Neo-Institutionalismus®, der Annahmen Uber die Entscheidungen
bzw. Handlungen der Akteure starker in den VVordergrund rickt. Dies drickt sich vor
allem in der von ihr fir die Analyse fruchtbar gemachten Figur des ,,institutionellen
Entrepreneurs® oder ,,politischen Unternehmers® aus, der ,,aktiv, intentional, strate-
gisch und machtbewusst“ handelt.

Die Arbeit macht uns mit ihren Befunden deutlich, unter welchen Bedingungen sich
Organisationen wandeln. Insofern weisen die Analysen und Resultate der Arbeit von
Frau JOrges-SuR weit Gber den speziellen Fall der Offentlichen Verwaltung und der
Anreizsysteme hinaus. Wir verstehen besser, dass die Offentliche Verwaltung es mit
wechselnden politischen Unternehmern zu tun hat und dass deren Problemlésungska-
pazitat oftmals durch andere Probleme gebunden ist, sodass man sich nicht immer in
gleicher Intensitdt um Anreizsysteme kiimmerte. Zudem deutet einiges darauf hin,
dass die Offentliche Verwaltung — wie andere Organisationen auch — den Forderun-
gen der Umwelt nicht immer faktisch, sondern zum Teil lediglich symbolisch ent-
spricht. Um als ,,modern* und ,,effizient* zu gelten, mag es eben ausreichen, wenn
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die von der Umwelt erwarteten Anderungen nur ,,auf dem Papier”, nur ansatzweise
oder nur in Teilbereichen implementiert werden. Wer kann schon hinter die Fassaden
von Organisationen schauen? — Genau hierbei hilft uns Frau Jorges-Suf; das ist im
Kern die grol3e Leistung dieser interessanten und gut zu lesenden Arbeit.

Essen, im April 2007
Werner Nienhuser
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1 Einleitung

1.1 Ausgangssituation

Arbeitsverhaltnisse sind Austauschverhéltnisse, bei denen Arbeitnehmer ihre Arbeits-
leistung zur Verfligung stellen und daftir von den Arbeitgebern eine Vergutung erhal-
ten. Es ist jedoch nicht in jedem Fall sichergestellt, dass sich die Arbeitnehmer tat-
séchlich in der gewiinschten und vertraglich vereinbarten Form verhalten. Vielmehr
machen Uberlegungen unterschiedlicher theoretischer Richtungen deutlich, dass Mit-
arbeiter motiviert werden mussen, um im Sinne der Unternehmensziele zu handeln:
Aus verhaltenswissenschaftlicher Perspektive sind hier insbesondere die Anreiz-
Beitrags-Theorie und Motivationstheorien zu nennen (vgl. Barnard 1938; Simon
1958; March/Simon 1958; Vroom 1964), auf personalokonomischer Seite befasst
sich in erster Linie die Prinzipal-Agenten-Theorie mit der Notwendigkeit und der
Gestaltung von Anreizsystemen (vgl. Ross 1973; Ebers/Gotsch 2002, S. 209ff.).

In den letzten Jahren kreiste die Diskussion tiber Anreiz- oder Vergutungssysteme in
Theorie und Praxis zunehmend um das Ziel, einen starkeren Bezug zwischen Leis-
tung und Vergitung herzustellen (vgl. z. B. Staehle 1999, S. 822; Drumm 2005, S.
587). Dies wird positiv bewertet und als wiinschenswert erachtet, um eine gerechtere
Vergitung zu schaffen, die Leistungsunterschiede beriicksichtigt und damit die Moti-
vation der Mitarbeiter steigert. Durch leistungsabhéngige Anreizsysteme sollen die
Interessen der Organisation und der Mitarbeiter (besser) homogenisiert und das von
der Organisation gewinschte Mitarbeiterverhalten erreicht werden. Erbringen Mitar-
beiter die geforderten Leistungen und tragen zu einem positiven Unternehmensergeb-
nis oder einem effizienten Arbeitsablauf bei, sollen sie daher auch davon profitieren,
indem sie eine hohere Vergitung — beispielsweise in Form von Pramien, Zulagen
sowie Ergebnis- und VVermogensbeteiligungen — erhalten.

Vorreiter dieser Form der Anreizgewéhrung sind die USA, in denen Erfolgs- und
Vermogensbeteiligungen sowie Stock-Option-Pléane inzwischen die géngige Praxis
bilden. Auch in Deutschland findet im Rahmen der Anreizgestaltung in Organisatio-
nen seit langerer Zeit eine Diskussion Uber leistungsorientierte Entgeltfindung statt.
Diese beschrankt sich nicht auf privatwirtschaftliche Organisationen, sondern dehnt
sich auch auf den offentlichen Sektor und die Verwaltung aus. Am o6ffentlichen
Dienst wird seit geraumer Zeit starke Kritik getibt, die sich vor allem auf den aufge-
bldhten Verwaltungsapparat, die ausufernde Birokratie, die mangelnde Ausschop-
fung des Leistungspotenzials der Beschéaftigten sowie die fehlende Effizienz des
Verwaltungshandelns bezieht (vgl. z. B. Reichard 1994, S. 13ff.; Gobel 1996, S. 1f;
Seibel 1997, S. 98). Eine geeignete Antwort auf diese Kritik wird — neben weiteren
Malnahmen — in einer (starker) leistungsorientierten Personalsteuerung gesehen. Bei-
spielsweise sollen Beschéftigte auf Basis einer systematischen Leistungsbeurteilung
flr eine besonders gute Leistung eine Pramie oder eine Zulage erhalten konnen, fir
unterdurchschnittliche Leistungen wiederum in ihrem Aufstieg in die néchsthohere
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Dienstaltersstufe gehemmt werden. Als Voraussetzung daflir ist eine systematische
Leistungsbeurteilung notwendig. Die genannten Anderungsvorschlage sind aus der
Diskussion der letzten Jahre bekannt und entsprechende ReformmafRnahmen werden
immer wieder gefordert. Tatsachlich stammen diese Uberlegungen jedoch bereits aus
den 1970er Jahren: Die von der Bundesregierung 1970 einberufene ,,Studienkommis-
sion fur die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts* entwickelte neben weiteren Emp-
fehlungen diese Vorschldge und fasste sie 1973 in ihrem Abschlussbericht zusam-
men. Die Einfihrung von leistungsorientierten Besoldungselementen stellt somit kei-
nen neuen Weg zur Modernisierung des 6ffentlichen Dienstes dar, iber den erst seit
einigen Jahren nachgedacht wird; vielmehr wird dartber bereits seit Jahrzehnten eine
— mal mehr, mal weniger intensive — Debatte gefiihrt. Es verging jedoch sehr viel Zeit
und kostete einige Reformanldufe, bis mit dem Dienstrechtsreformgesetz im Jahr
1997 die rechtliche Grundlage daftir geschaffen wurde, Beamten bei einer dauerhaft
herausragenden Gesamtleistung oder bei besonders herausragenden Einzelleistungen
zusatzlich zum fixen Gehalt eine materielle Belohnung gewahren zu kénnen. Fir die
Arbeitnehmer (Arbeiter und Angestellte) des Bundes und der Kommunen trat erst
zum 1. Oktober 2005 ein neuer Tarifvertrag fir den Offentlichen Dienst (TVOD) in
Kraft, der den Bundesangestelltentarifvertrag (BAT) und das Bundesmanteltarifge-
setz (BMT-G, BMT-G-0) ablost und variable leistungsabhangige Entgeltbestandteile
vorsieht; fir die Angestellten der Lander ist ab dem 1. November 2006 ebenfalls ein
neuer Tarifvertrag (TV-L) gultig (vgl. auch 2.1.3.1).

Der Blick in die Praxis von Privatwirtschaft und 6ffentlicher Verwaltung zeigt, dass
eine leistungsabhangige Vergutung sowohl in privatwirtschaftlichen Unternehmen als
auch in der 6ffentlichen VVerwaltung aber noch gering verbreitet ist. Unternehmen ge-
hen zwar immer mehr dazu Uber, leistungsbezogene Vergltungsbestandteile anzubie-
ten, und mittlerweile z&hlen nicht mehr nur Flhrungskrafte zu den Empfangern, son-
dern es werden auch mittlere und untere Hierarchieebenen berucksichtigt. Die Varia-
bilisierung des Gehalts hangt jedoch in starkem Malie von der GrolRe bzw. Branche
eines Unternehmens und der Funktion bzw. Hierarchieebene eines Mitarbeiters ab:
Im Jahre 2002 bewegte sich der Anteil leistungsorientierter Entgeltkomponenten zwi-
schen 28% und 57%; je groer das Unternehmen und die erreichte hierarchische Po-
sition des Beschéftigten war, desto hoher fiel der variable Entgeltanteil aus (vgl. B6-
ger 2002, S. 14).

Im Gegensatz zu dieser Tendenz hat variable Vergltung in der 6ffentlichen Verwal-
tung und daran angelehnten Organisationen (z. B. Kirche, Non-Profit-Bereich) keine
groRe Bedeutung. Im o6ffentlichen Dienst, der mit ca. 4,7 Mio. mittelbar Beschaftig-
ten (z. B. Bundesagentur fir Arbeit, Deutsche Bundesbank) und unmittelbar Beschéf-
tigten (Bund, Lander, Gemeinden, Gemeinde- und Zweckverbande) — davon ungeféhr
1,5 Mio. Beamte und Richter — eine wichtige volkswirtschaftliche Bedeutung besitzt
(vgl. Institut der deutschen Wirtschaft 2006, S. 74), sind variable Vergitungsbestand-
teile bisher die Ausnahme. Der Deutsche Stadtetag, der seit 1995 in regelméRigen
Absténden bei seinen Mitgliedern eine Umfrage zum Stand der VVerwaltungsmoderni-
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sierung durchgefihrt und im Jahre 2000 dabei erstmalig auch nach Leistungsanreizen
gefragt hat, kam zu dem Ergebnis, dass lediglich 10 von 206 St&dten entsprechende
Vergitungselemente gewahrt haben (vgl. Gromig 2001, S. 11 und 15). Auch aktuelle
Studien zeigen, dass — insbesondere auf Kommunalebene — die mittlerweile beste-
henden Spielrdume fiir eine leistungsbezogene Anreizgestaltung nicht ausgeschopft
und kaum Leistungsanreize gesetzt werden (vgl. DGFP 2004; Tondorf/Jochmann-
Doll 2004; Matiaske/Holtmann/Weller 2005b). Damit werden Leistungsanreize in —
jedenfalls auf den ersten Blick — tGberraschend geringem Male genutzt. Jedoch wird
zunehmend versucht, einen starkeren Bezug zwischen Leistung und Vergitung her-
zustellen. Die Erfahrungen, die der offentliche Dienst in dieser Frage gemacht hat
und weiterhin macht, sind hilfreich, um organisationales Lernen und organisationalen
Wandel (in der 6ffentlichen Verwaltung) besser verstehen zu kdnnen; unter organisa-
tionalem Wandel versteht man dabei das ,,Ergebnis (,outcome”) von Entscheidungen,
Handlungen und Interaktionen der Organisation, eingebettet in einen internen und
externen Kontext, der selbst Gegenstand von Verdnderungen ist* (Bamberger/Cap-
pallo 2003, S. 33). Kenntnisse uber spezifische Besonderheiten und Einflussfaktoren
des jeweiligen Organisationstyps (hier: 6ffentliche Verwaltung) ermdoglichen es, den
Erfolg bzw. Misserfolg von Veranderungsvorhaben nachzuvollziehen und zu begrin-
den. Zudem sind die Uberlegungen und Erfahrungen der 6ffentlichen Verwaltungen
zum Teil verallgemeinerbar bzw. auf die spezifische Situation anderer Organisatio-
nen Ubertragbar. Am Beispiel der 6ffentlichen Verwaltung lassen sich somit sowohl
generelle als auch fur die 6ffentliche Verwaltung spezifische Probleme aufzeigen, die
bei Verdnderungsprozessen auftreten und einen erfolgreichen, schnell realisierten
Wandel moglicherweise verhindern.

1.2 Stand der Diskussion in Literatur und Verwaltungspraxis

Die im Ausland ungefédhr Anfang der 1980er Jahre begonnene Diskussion um das so
genannte New Public Management loste — zeitlich verzogert — auch in Deutschland
eine Debatte darlber aus, wie ein entsprechend umfassendes und tief greifendes Mo-
dernisierungskonzept fur die offentliche Verwaltung aussehen koénnte. Der Begriff
»Verwaltungsreform* steht dabei fir ,,wohlkonzipierte, breitangelegte Aktionen zur
Fortentwicklung des Systems (und Rechts) von Regierung und Verwaltung in Rich-
tung auf deren héhere Qualifikation zur Aufgabenerfillung” (Konig 1989, Sp. 1738).
Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) entwi-
ckelte angesichts dieser internationalen Reformbewegung das so genannte Neue
Steuerungsmodell als Orientierungs- und Gestaltungshilfe fur die Kommunalverwal-
tungen (vgl. KGSt 1991, 1992 und 1993a), das Defizite des bisherigen Verwaltungs-
handelns nennt und Veranderungsmaglichkeiten aufzeigt. Dieses Modell leistet bis
heute einen fundamentalen Beitrag zur Verwaltungsreform in Deutschland. An den
Empfehlungen der KGSt orientieren sich viele Verwaltungen, daher wird auf das
Neue Steuerungsmodell und auf die Rolle der KGSt spater néher eingegangen (vgl.
4.4.2.1). Das Modell gab wichtige Impulse flr die weitere Diskussion, und in den
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folgenden Jahren kam es zu einer Vielzahl an Ver6ffentlichungen tber eine adaquate
Modernisierung der offentlichen Verwaltung, die in aller Regel das Neue Steue-
rungsmodell aufgreifen (vgl. z. B. Reichard 1994; Deckert 1996; Nigmann/Stobe
1996; Bogumil/KiBler 1997; Naschold/Oppen/Wegener 1997; OTV 1997; Burger
1998; Hill 1998; Komba-Gewerkschaft 1998; o. V. 1998; Brecht 1999; Kiihn 1999;
Weill 2002). Auch die KGSt selbst formulierte auf Basis ihres Konzeptes eine Reihe
von weiteren Gutachten und Berichten, in denen sie einzelne Aspekte des Modells
genauer betrachtet.

Personalwirtschaftliche Uberlegungen waren in solchen Steuerungsmodellen ubli-
cherweise von nachrangiger Bedeutung. Das Personalmanagement bietet aus dieser
Sicht zwar durchaus Ansatzpunkte fir Verdnderungen, im Vordergrund standen je-
doch finanzwirtschaftliche Aspekte wie Budgetierung, Controlling, Kosten- und Leis-
tungsrechnung sowie Informations- und Kommunikationstechnik (vgl. z. B. KGSt
1993b; KGSt 1994a; KGSt 1994c; KGSt 1995a und KGSt 1995b; vgl. auch Haiber
1997). Ein zeitgemaRes Personalmanagement riickte dabei lediglich als begleitende
MaRnahme ins Blickfeld: Zur Realisierung umfassender, tief greifender Anderungen
des Verwaltungshandelns mussen die Mitarbeiter einbezogen und ihre F&higkeiten
genutzt werden, da sie den Veranderungsprozess tragen und die Neuerungen in ihrer
taglichen Arbeit vollziehen missen. Angesichts dessen setzten sich zahlreiche Publi-
kationen mit der personalwirtschaftlichen Aufgabe ,,Personalentwicklung® auseinan-
der (vgl. z. B. Klages 1991; KGSt 1993c; KGSt 1994b; Leis 1994; Kuhnlein/Wohl-
fahrt 1995a und 1995b; Richthofen 1995; KGSt 1996; Kuhnlein 1996; Miiller 1996a).
In sehr vielen Veroffentlichungen wurde die Bedeutung des Personals fir die Veréan-
derungsprozesse zwar betont und ihre Partizipation gefordert, die Uberlegungen be-
schrénkten sich aber hdufig auf die nicht n&her ausgefiinrte (Leer-)Formel ,,Betroffe-
ne zu Beteiligten machen* (vgl. kritisch dazu Bogumil/KiRler 1998; Sperling 1998, S.
326f.; Killer et al. 1999; Sperling 1999). Nur selten beschéaftigten sich Publikationen
primar und ausfuhrlich mit Fragen der Personalsteuerung in 6ffentlichen Verwaltun-
gen. Das Personalmanagement im 6ffentlichen Dienst und seine Bedeutung fur Mo-
dernisierungsvorhaben wurde somit lange Zeit vernachlassigt.

Mit der Forderung nach einer Okonomisierung der 6ffentlichen Verwaltung wurden
seit den 1990er Jahren zunehmend Uberlegungen zu Effizienz und Wirtschaftlichkeit
angestellt. Im Verwaltungshandeln und in der Leistungserbringung wurden Defizite
gesehen, die durch ein veréndertes Personalmanagement reduziert werden sollen.
Zugleich setzte sich immer mehr die Uberzeugung durch, dass die diskutierten Ande-
rungen, die zu einer Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung beitragen sollen,
nur mithilfe der — demgegeniber positiv eingestellten — Mitarbeiter erfolgreich etab-
liert werden konnen (vgl. Akademie des Deutschen Beamtenbundes 1989; Kla-
ges/Hippler 1991; Vaanholt 1997; Frey 1999; Muhlenkamp 1999; KGSt 2000). Der
Stellenwert der Mitarbeiter und eines ,,angemessenen® Personalmanagements nahm
dadurch zu. Dies kommt auch in den Publikationen zum Ausdruck, die insbesondere
ab Mitte der 1990er Jahre einen starkeren personalwirtschaftlichen Bezug aufweisen:
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Mit dem Personalmanagement in der 6ffentlichen Verwaltung setzten sich vermehrt
Zeitschriftenaufsétze (vgl. Oechsler/VVaanholt 1998), Sammelwerke (Bandemer et al.
1998, S. 141-221), Tagungsbande (vgl. Wagner 1998), Projektberichte (vgl. Rei-
chert/Stébe/Wohlfahrt 1995; Tondorf 1997a und 1997b), Dissertationen (vgl. z. B.
Wenger 1995; Vaanholt 1997; Hennig 1998; Frey 1999; Gobel 1999; Busse 2002a)
und Lehrbicher bzw. Monographien (vgl. Bosetzky/Heinrich 1989; Wald 1996;
Hopp/Gobel 1999, S. 174-278) auseinander. Zum Teil enthielten auch Publikationen,
die sich mit Personalmanagement oder einem personalwirtschaftlichen Instrument
generell beschéftigten, einen spezifisch auf den offentlichen Dienst bezogenen Teil
(vgl. Schanz 19914, S. 1100-1183; Oechsler 2000). Viele — auch bereits genannte —
Veroffentlichungen stellten explizit Uberlegungen zu (materiellen) Leistungsanreizen
an (vgl. z. B. Beitrag von Ridder in Bandemer et al. 1998, S. 191-199; Vaanholt
1997; Beitrage von Reichard und Grawert in Wagner 1998, S. 103-117), teilweise
standen diese sogar im Mittelpunkt der Betrachtung (vgl. Beitrag von Brede in
Schanz 1991a, S. 1129-1145; Tondorf 1994a und 1994b; Reichert/Stobe/Wohlfahrt
1995; Tondorf 1995; Wenger 1995; Stobe/Reichert/Wohlfahrt 1996; Tondorf 1996,
1997a und 1997b; Adamaschek/Oechsler 2001a; Busse 2002a). Publikationen zu
immateriellen Leistungsanreizen wie Fiihrung (vgl. Akademie des Deutschen Beam-
tenbundes 1989; Klages 1990), Personalentwicklung (s. 0.), Arbeitsgestaltung (vgl.
Hofmann/Zapotoczky/Strunz 1993) oder Partizipation (s. 0.) waren aber haufiger zu
finden, da ihre Gestaltung weniger von den engen dienstrechtlichen Grenzen restrin-
giert wird.

Mit einer starker betriebswirtschaftlichen Ausrichtung der Verwaltungswissenschaf-
ten wurde unter anderem der Stellenwert des Personals betont, sodass automatisch
das 6ffentliche Dienstrecht wieder starker in den Vordergrund riickte. Die Rechtswis-
senschaft beschaftigt sich bei der Ausgestaltung der Beschaftigungsverhaltnisse im
offentlichen Dienst seit jeher auch mit Fragen der Leistungsorientierung und Leis-
tungsanreizen. Die Betriebswirtschaftslehre setzte sich zunehmend ebenfalls (s. 0.)
mit entsprechenden, fur den 6ffentlichen Dienst relevanten Fragestellungen auseinan-
der. Insbesondere das Thema der Leistungsanreize bildet eine zentrale Schnittmenge
zwischen den Disziplinen Betriebswirtschaftslehre, Sozialwissenschaften und Rechts-
wissenschaft. Fir die Diskussion ergaben sich daraus neue Impulse, und eine Dienst-
rechtsreform — die materielle Leistungsanreize beinhaltet — stand (wie schon in den
1970er Jahren) im Mittelpunkt vieler Publikationen.

In der Literatur ab Mitte der 1990er Jahre kdnnen verschiedene Schwerpunkte festge-
stellt werden: Erstens sind Verdffentlichungen zu nennen, die sich mit der Reform
Offentlicher Verwaltung anhand umfassender Konzepte (New Public Management,
Neues Steuerungsmodell) beschéftigten (vgl. zum (New) Public Management z. B.
Budaus 1994, Damkowski/Precht 1995; Dumont du Voitel 1996; Fischer/Mundhenke
1996; Budaus/Conrad/Schreydgg 1998; Damkowski/Precht 1998a; Naschold/Bogu-
mil 1998; Literatur zum Neuen Steuerungsmodell s. 0.). Zweitens wurden einzelne
Managementinstrumente bzw. -aufgaben wie Controlling, Partizipation oder eben
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Leistungsanreize zur Modernisierung der Offentlichen Verwaltung herausgegriffen
und naher beleuchtet (Literatur s. 0.). Drittens standen dienstrechtliche Anderungen
(sowie ihre Auswirkungen) im Mittelpunkt der Diskussion (vgl. BMI 1994; Oechs-
ler/\Vaanholt 1996; Stadler 1996; Adolf/Durner 1997; Denninger/Frankenberg 1997;
Oechsler/Vaanholt 1997; Leib 1998; Scheffler 2001; Schrapper 2001; Brocker/Prid-
dat 2003). Die Auseinandersetzung mit der Modernisierung der offentlichen Verwal-
tung fand dabei auf empirischer Basis (Projektberichte, Erfahrungsberichte von Prak-
tikern, Umfragen; vgl. z. B. Akademie des Deutschen Beamtenbundes 1989; Klages
1990; Klages/Hippler 1991; Oechsler 1995; Bogumil et al. 1996; KiRler et al. 1997;
Bogumil/KiRler 1998; Kihnlein 1998; Killer et al. 1999; Grémig 2001) oder auf
Plausibilitatstiiberlegungen gestutzt statt. In der Regel standen dabei Gestaltungsemp-
fehlungen von Experten (Wissenschaftler, Unternehmensberater und Verwaltungs-
praktiker) fur die (erfolgreiche) Umsetzung von Modernisierungsvorhaben in der 6f-
fentlichen Verwaltung im Vordergrund.

Vereinzelt finden sich auch Riickblicke auf die (bzw. Zwischenbilanzen von) bisheri-
gen Reformbemihungen der 6ffentlichen Verwaltung im Allgemeinen (vgl. KGSt
1995¢c; Reichard/Wollmann 1996; Gromig/Gruner 1998; Hack 1998; Hill/Klages
1998; Klages 1998; Land Baden-Wirttemberg 1999; Koénig/Fuchtner 2000, S. 97-
325; Gromig 2001; KGSt 2001; Wallerath 2001; Jann/Bogumil/Bouckaert 2004) oder
im Speziellen auf die Dienstrechtsreformdebatte bezogen (vgl. DBB 1976a; Sieden-
topf 1979; llbertz 1981, S. 13-65; Siedentopf 1986; Meixner 1989; Miiller 1998; BMI
2001). Bisher liegt aber kein systematischer Ruckblick auf und Erklarungsversuch fir
die Debatte um materielle Leistungsanreizsysteme in der deutschen o6ffentlichen
Verwaltung vor, der den gesamten relevanten Zeitraum vom Beginn der 1970er Jahre
bis in das Jahr 2005 hinein betrachtet.

Zudem ist ein Defizit an theoretisch fundierten Ausfiihrungen festzustellen. Ausnah-
men finden sich in einigen Dissertationsschriften und vereinzelt auch in Zeitschriften.
Dilger betrachtete aus einer institutionenékonomischen Perspektive — auf Basis der
Prinzipal-Agenten-Theorie — die Professorenbesoldung und griff sich somit einen
speziellen Verwaltungsbereich (Hochschule) heraus (vgl. 2001). Fichtner (vgl. 2002)
verglich mithilfe einer speziellen Variante institutionalistischer Ansatze (historischer
Institutionalismus; vgl. zum Begriff auch 2.2.1) die Verwaltungsreform in Deutsch-
land mit der in England. Ihre Uberlegungen und Erklarungen bezogen sich aber
uberwiegend auf die Zeit ab den 1980er Jahren und fokussierten die Rolle und die
unterschiedlichen Strategien der politischen Parteien und Regierungen. In zwei weite-
ren Dissertationen stellten die Verfasser mikropolitische Uberlegungen hinsichtlich
der Reformprozesse innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung an: Hennig erklérte an-
hand mikropolitischer Prozesse die bisher eher maRigen Erfolge bei der Verwaltungs-
reform und sah Behorden ,,als Inszenierung ihrer Akteure* (vgl. 1998, S. 5). Gobel
untersuchte mit der Mikropolitik die tatsdchlichen Prozessverlaufe bei Reformprojek-
ten und rekonstruierte theoretisch die dabei stattfindenden verwaltungspolitischen
Prozesse (vgl. 1999). Insgesamt ist dennoch festzuhalten, dass insbesondere die Aus-
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sagen Uber das Personalmanagement der 6ffentlichen Verwaltung bzw. iber Reform-
prozesse bisher einen Mangel an theoretischer Fundierung und Erklarung aufweisen.
Wenn uberhaupt, sind hierzu lediglich Partialerklarungen oder Ad-hoc-Theorien zu
finden (vgl. z. B. Siedentopf 1986, S. 158; Lecheler 19973, S. 510).

Uber die (moderne) 6ffentliche Verwaltung, die Reform der 6ffentlichen Verwaltung
oder die Dienstrechtsreform ist mittlerweile eine Vielzahl an (populdr-)wissenschaft-
lichen Publikationen vorhanden. Insbesondere seit Mitte der 1990er Jahre kam es an-
gesichts des Neuen Steuerungsmodells zu einer wahren Flut an Veroffentlichungen,
die in der Regel auf die Notwendigkeit einer Reform und Gestaltungsvorschlage ab-
stellten; theoretisch fundierte Erklarungen und Gestaltungsvorschlage bildeten dabei
nach wie vor die Ausnahme. Auch nach der Verabschiedung des Dienstrechtsreform-
gesetzes im Jahre 1997 riss die Welle an VeroOffentlichungen Gber Veranderungsnot-
wendigkeiten und -vorschlage nicht ab. Die zahlreichen Uberlegungen und diskutier-
ten Neuerungen verdnderten jedoch zum Teil ihren Fokus, da immer Ofter bestimmte
Verwaltungsbetriebe oder Verwaltungsbereiche mit ihren speziellen Merkmalen und
Rahmenbedingungen oder andere Besoldungsordnungen als bisher (z. B. Professo-
ren) in den Mittelpunkt gertickt wurden (vgl. zu Hochschulen, Schulen, Gesundheits-
und Firsorgebereich sowie Sozialverwaltung z. B. Sieber 1998; Franck/Opitz 1999;
Kroger 1999; Kuhn 1999; Bottcher 2000; Franck/Opitz 2000; Eckardstein/Oechs-
ler/Scholz 2001; Kieser 2001; Eckardstein 2003; Miller-Béling 2003; Eyer 2004;
Farber/Renn 2004; Stock 2004).

Als neueste Entwicklung in Bezug auf eine starkere Betonung des Leistungsprinzips
ist fur die Beamten der Beschluss des Bundeskabinetts vom Juni 2005 zu nennen,
wonach das Beamtenrecht reformiert und eine leistungsorientierte Bezahlung (bis zu
8% des Gehaltsvolumens sind in Form von individuellen Leistungszuschlagen vorge-
sehen) eingefuhrt sowie der Verheiratetenzuschlag abgebaut werden sollen. Durch
die Foderalismusreform kénnen auBerdem die Landesbeamten zukiinftig von Bundes-
land zu Bundesland unterschiedlich besoldet werden. Fur die Beschéftigtengruppe
der offentlichen Arbeitnehmer des Bundes und der Kommunen wiederum einigten
sich die Tarifparteien im Februar 2005 auf einen neuen Tarifvertrag flr den offentli-
chen Dienst (TV6OD), vgl. auch 1.1), der am 1. Oktober 2005 in Kraft getreten ist (vgl.
8 39 TVOD) und beinhaltet, dass die Festzuschlage fur Lebensalter und Familienstand
reduziert bzw. abgeschafft werden sowie ab dem Jahr 2006 leistungsorientiert vergu-
tet wird (1%; perspektivisch 8% der gesamten Gehaltssumme). Fir die Arbeiter und
Angestellten der Lander gilt zum 1. November 2006 ebenfalls ein neuer Tarifvertrag
(TV-L), auch hier sind variable leistungsbezogene Lohn- und Vergutungsbestandteile
vorgesehen.

1.3 Problemstellung

Ab Mitte der 1990er Jahre wird zunehmend erkannt, dass die diskutierten Verande-
rungen des Offentlichen Dienstes aufgrund ihrer Komplexitat und Neuartigkeit nur
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mit der Unterstiitzung des Personals erfolgreich umgesetzt werden kénnen. Da die
Reform der 6ffentlichen Verwaltung als wichtige und dringliche Aufgabe gilt, nimmt
die Bedeutung der Mitarbeiter weiter zu. Vor diesem Hintergrund ist es notwendig,
theoretisch fundierte personalwirtschaftliche Uberlegungen anzustellen, denn die Be-
trachtung der Literatur zeigt, dass viele Argumentationen a-theoretisch erfolgen und
eher allgemein gehalten sind. Auch ist offensichtlich, dass die meisten Veroffentli-
chungen auf Gestaltungsempfehlungen abstellen. Einige Publikationen blicken zwar
(kritisch) auf Reformbemihungen zuriick oder machen eine Bestandsaufnahme von
Modernisierungsvorhaben; es wurde aber bisher noch kein Versuch unternommen,
die Debatte Uber ein spezifisches personalwirtschaftliches Instrument — wie das der
Leistungsanreize — flr den gesamten relevanten Zeitraum systematisch zu rekon-
struieren sowie den Diskussionsverlauf und das Verhalten der relevanten Akteure un-
ter Rickgriff auf Theorien zu erklaren. Folglich lassen sich bei der (wissenschaftli-
chen) Auseinandersetzung mit materiellen Leistungsanreizsystemen in der Offentli-
chen Verwaltung grofRe und grundlegende Defizite (Theorielosigkeit, fehlende
Rekonstruktion des Diskussions- und Veranderungsprozesses sowie seltene Fokussie-
rung auf ein Instrument) konstatieren.

Die Beobachtung des Verhaltens von Akteuren, die an Prozessen des Wandels betei-
ligt sind, wirft die Frage auf, warum bestimmte Verénderungen gar nicht oder nur z6-
gerlich durchgefihrt, bestimmte andere Projekte aber, die gegebenenfalls unwichtiger
erscheinen, wiederum konsequent verfolgt werden. Insbesondere Veranderungs- und
Modernisierungsprozesse, die sich ber einen langen Zeitraum erstrecken und deren
Verlauf nicht kontinuierlich ist, erscheinen in der Regel zunéchst unerklarlich, und
man wundert sich dartber, dass Veradnderungen nicht oder erst nach geraumer Zeit
zustande kommen. Mithilfe der neo-institutionalistischen Organisationstheorie (vgl.
insbesondere Meyer/Rowan 1977; Zucker 1977 und DiMaggio/Powell 1983) lassen
sich solche Phdnomene erkldaren und zum Teil Griinde fur scheinbar irrationales Ver-
halten finden. Den Argumenten der Theorie folgend ist es ndmlich rational, nicht
(nur) die Arbeitsablaufe effizient zu gestalten, sondern (auch) die Vorstellungen und
Erwartungen, die verschiedene Umweltbereiche an eine Organisation richten, zu be-
ricksichtigen. Dadurch wird der Einfluss der Umwelt auf Organisationen betont, und
vor diesem Hintergrund sind auch Modeerscheinungen oder die (fehlende) Zunahme
bzw. Verbreitung bestimmter Managementinstrumente und -konzepte erklarbar und
plausibel (vgl. z. B. die Analysen von Faust/Bahnmuiller 1996; Fallgatter 1999; Wal-
genbach 2000a; Walgenbach/Beck 2000 und 2003; Kriicken 2005; Tempel/Wéch-
ter/Walgenbach 2005). Diese Theorie erdffnet somit eine neue Sichtweise auf die
Entwicklung moderner Managementpraktiken und tragt zu einer tiefer gehenden und
umfassenderen Erklarung von organisationalem Wandel bei (vgl. dazu auch Powell
1992, S. 204). Um den langwierigen und diskontinuierlichen Diskussionsverlauf iber
materielle Leistungsanreizsysteme im offentlichen Dienst und das Verhalten der 0f-
fentlichen Verwaltung — welches durchaus von organisationalen oder Management-
moden beeinflusst wird (vgl. dazu Kieser 1996) — zu erkléaren, wird daher die neo-
institutionalistische Organisationstheorie herangezogen. Durch ihre Anwendung ist es
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zudem mdglich, die diversen Interessengruppen als Umwelt(en) der 6ffentlichen
Verwaltung zu unterscheiden und ihren jeweiligen Einfluss zu beleuchten.

Eine solche Analyse besitzt dabei nicht nur Aussage- und Geltungskraft fiir den Be-
reich der 6ffentlichen Verwaltung und fur das Thema ,,materielle Leistungsanreizsys-
teme“, sondern kann auf vielféltige Phdnomene angewandt werden. Sie erméglicht
es, Schlussfolgerungen fiir Prozesse des organisationalen Wandels zu ziehen und
Lerneffekte in Bezug auf Verdnderungsprozesse zu erzielen. Hier ist jedoch bereits
vorab festzuhalten, dass ein diskontinuierlicher Verlauf von Wandel oder Reformen
nicht undblich ist und immer mit Schwierigkeiten bei der Umsetzung von Anderun-
gen gerechnet werden muss. Kobi kommt sogar zu dem Schluss, dass erfahrungsge-
mal nur weniger als 50% der in Organisationen angestoRenen Veranderungen erfolg-
reich verlaufen (vgl. 2004, S. 23). Am Beispiel der 6ffentlichen Verwaltung kann ge-
zeigt werden, warum Wandel vorangetrieben wird, zeitweise stockt oder in
bestimmten Bereichen fast vollstandig ausbleibt.

1.4 Ziel der Arbeit und Vorgehensweise

Ziel dieser Arbeit ist es, auf Grundlage der neo-institutionalistischen Organisations-
theorie den diskontinuierlichen Verlauf der Debatte um materielle Leistungsanreize
sowie die tatséchliche Vergutungspraxis 6ffentlicher Verwaltungen zu rekonstruieren
und zu erklaren. Dabei werden zundchst verschiedene Interessengruppen und deren
Standpunkte im Diskussionsverlauf identifiziert, die H6he- und Tiefpunkte der Dis-
kussion beschrieben und Grinde sowohl fur das Scheitern bzw. die Modifizierung
von Vorschldgen gefunden werden als auch dafir, warum zu bestimmten Zeitpunkten
(keine) Anderungsvorschlage entwickelt wurden. Dariiber hinaus wird die tatséchli-
che Anreizgestaltung in der Verwaltungspraxis untersucht, der Diskussion gegen-
ubergestellt, und es wird begrtindet, warum die 6ffentlichen Verwaltungen konsens-
fahige Malinahmen nicht umsetzen und die Gestaltungsspielraume, die seit dem
Dienstrechtsreformgesetz bestehen, nicht in starkerem MaRe nutzen.

Aus dieser Zielsetzung ergibt sich folgende Vorgehensweise: Zunéchst werden im
zweiten Kapitel begriffliche, theoretische und konzeptionelle Grundlagen fir das
Verstandnis der Arbeit geschaffen, indem die offentliche Verwaltung als Organisati-
onstyp mit spezifischen Aufgaben und (personellen) Strukturen (vgl. 2.1.1) sowie
zentrale Aspekte leistungsorientierter Anreizsysteme (vgl. 2.1.2) skizziert werden.
Diese beiden Untersuchungsgegenstdande werden in Abschnitt 2.1.3 zusammenge-
fihrt. Im Anschluss steht das theoretische Fundament der Arbeit im Mittelpunkt (vgl.
2.2); hier werden die zentralen Begriffe und Argumente der neo-institutionalistischen
Organisationstheorie geklart und organisationaler Wandel aus dieser Sichtweise her-
aus beschrieben. Auf der Grundlage gilt es, ein erweitertes theoretisches Modell zu
entwickeln, mit dem die Problemstellung bearbeitet werden kann. Daneben sollen die
unterschiedlichen Interessengruppen, die als Teilumwelten Erwartungen und Anfor-
derungen an die offentliche Verwaltung stellen, identifiziert werden. In Abschnitt 2.3



28 Einleitung

folgt die Formulierung des Analysekonzeptes als Methode fiir die weitere Arbeit, in-
dem die einzelnen Elemente des zweiten Kapitels miteinander verknupft und die wei-
tere Vorgehensweise erlautert werden. Das dritte Kapitel dient dazu, den Gesamtzeit-
raum der Diskussion um materielle Leistungsanreize im offentlichen Dienst von meh-
reren Jahrzehnten zu strukturieren; dazu sollen Teilzeitrdume voneinander abgegrenzt
und Zeitphasen identifiziert werden. Dies erfolgt mithilfe einer systematischen Ana-
lyse der relevanten Literatur mit verschiedenen Analyseschritten (Inhaltsanalyse).

Den Kern der Arbeit bildet das vierte Kapitel, das den Verlauf der Debatte um mate-
rielle Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands sowie die
tatsdchliche Verwaltungspraxis rekonstruiert und analysiert. Zu Beginn der jeweils
dargestellten Zeitphase wird zunéchst die gesellschaftspolitische Situation geschil-
dert. Hier werden die fiir diesen Zeitraum charakteristischen und wichtigsten Ereig-
nisse und Fakten zusammen getragen, die die Modernisierungssituation der 6ffentli-
chen Verwaltung als Kontextfaktoren beeinflussen. Im Anschluss werden die konkre-
ten Anderungsvorschlage fiir die Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung bzw.
des offentlichen Dienstrechts vorgestellt, die verschiedene Interessengruppen in die-
sem Zeitraum formuliert haben. Dabei sind auch die Reaktionen der zahlreichen Inte-
ressengruppen auf die verschiedenen Konzepte zu beriicksichtigen, und es ist zu un-
tersuchen, wie und warum sich die Vorschlage im Laufe der Zeit verandern.

Auf Grundlage dieser Ausfuhrungen erfolgt anschlieRend fiir jede Zeitphase eine the-
oretisch fundierte Erklarung des Diskussionsverlaufs anhand der in Abschnitt 2.3
entwickelten Analysekriterien, d. h., es wird begriindet, warum diese Diskussion auf
die zuvor festgestellte Art und Weise gefiihrt wurde und warum bestimmte Mal3nah-
men beschlossen wurden, wéhrend sich andere Vorschlége nicht durchsetzen konn-
ten. Auch gilt es zu untersuchen, wann und warum die Diskussion abebbte, stockte,
neue Impulse bekam oder besonders intensiv gefiihrt wurde.

Vor diesem Hintergrund ist am Ende des Kapitels zur jeweiligen Zeitphase erneut un-
ter Ruckgriff auf die theoretisch fundierten Analysekriterien zu untersuchen, ob und
in welchem Male die diskutierten Konzepte und Vorschlage tatséachlich umgesetzt
wurden sowie aus welchen Griinden sich aus der Diskussion haufig nur eine geringe
oder berhaupt keine Implementierung ergab. Auf diese Weise wird nicht nur die
Diskussion um Modernisierungsprozesse in der 6ffentlichen Verwaltung nachge-
zeichnet und erkl&rt, sondern auch das tatsachliche Verhalten der offentlichen Ver-
waltung betrachtet und begriindet.

Diese Vorgehensweise wird bis zu den 1990er Jahren gewéhlt; ab 1997 liegt der Fo-
kus der Betrachtung vollkommen auf der Verwaltungspraxis, da mit dem Dienst-
rechtsreformgesetz seitdem die rechtliche Basis flr die Gewahrung materieller Leis-
tungsanreize fir Beamte gegeben ist. Aufgrund dessen wird im flinften Kapitel der
Frage nachgegangen, wie sich diese grundlegende und zentrale dienstrechtliche An-
derung auf das Verhalten der 6ffentlichen Verwaltung auswirkt, d. h., ob und in wel-
chem Umfang sie die neuen Gestaltungsmoglichkeiten nutzt und wie eine denkbare
ausbleibende Anwendung des personalpolitischen Instruments ,,Leistungsanreizsys-



Begriffliche, theoretische und konzeptionelle Grundlagen 29

tem* unter anderem mithilfe der neo-institutionalistischen Organisationstheorie er-
klart werden kann. Das sechste Kapitel fasst die wesentlichen Untersuchungsergeb-
nisse abschlieRend zusammen.

2 Begriffliche, theoretische und konzeptionelle Grundlagen
2.1 Materielle Anreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung
2.1.1 Charakteristika der offentlichen Verwaltung

2.1.1.1 Begriff, Ziele, Aufbau und Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung

Die o6ffentliche Verwaltung als Institution bildet — neben der politischen Ebene des
Parlaments und der Regierung sowie der juristischen Ebene der Rechtsprechung —
einen Teil des Staates und steht (mit Ausnahme der Oberbehorden) unter seiner Auf-
sicht (vgl. auch Art. 84 und 85 GG). In Wissenschaft und Praxis herrscht Einigkeit
darlber, dass sich die 6ffentliche Verwaltung grundsatzlich nur sehr schwer begriff-
lich prazise fassen lasst (vgl. Reichard 1987, S. 3; Pitschas 1990, S. 2f.; Hesse/Ell-
wein 1997, S. 339); Forsthoff vertritt sogar die Auffassung, dass die dffentliche Ver-
waltung lediglich beschrieben, aber nicht definiert werden kann (vgl. 1973, S. 1). Im
Folgenden soll sie als Administrative verstanden werden: Als Teil der Exekutive setzt
sie innerhalb der geltenden Gesetzgebung und Rechtsprechung die Entscheidungen
der Parlamente nach deren VVorgaben um (vgl. Eichhorn 2003a, S. 760).

Die offentliche Verwaltung verfolgt Zielsetzungen, die am Gemeinwohl ausgerichtet
sind (vgl. z. B. Laux 1989, Sp. 1682f.). Sie produziert in erster Linie ¢ffentliche G-
ter, d. h. ,,Glter, die allen Burgern zugénglich sein sollen und von deren Konsum
niemand ausgeschlossen werden kann* (Kif3ler et al. 1997, S. 35). Diese Leistungen
werden ausschlieBlich durch den o6ffentlichen Bereich angeboten und sind nicht
marktgangig, obwohl sie teilweise Dienstleistungscharakter haben. Die Festlegung
der Ziele ist das Ergebnis politischer Aushandlungsprozesse; die 6ffentliche Verwal-
tung bereitet diese politischen Entscheidungen vor, setzt sie um und kontrolliert sie.
Zu beachten ist dabei, dass es sich einerseits in der Regel um schlecht quantifizierba-
re Leistungsziele handelt. Andererseits sollen 6konomische Ziele verfolgt werden,
indem die flr das Verwaltungshandeln notwendigen Finanzmittel, die aufgrund von
Staatseinnahmen (Abgaben) zur Verfligung stehen, effizient(er) und wirtschaft-
lich(er) verausgabt werden (vgl. Reichard 1987, S. 35f.).

Mangels einer gangigen, allgemein akzeptierten Definition soll die 6ffentliche Ver-
waltung im Folgenden anhand ihres Aufbaus und ihrer unterschiedlichen Aufgaben
skizziert werden. In Deutschland zéhlen in erster Linie die Verwaltungen der so ge-
nannten Gebietskérperschaften zur 6ffentlichen Verwaltung. Diese bernehmen die
wichtigsten 6ffentlichen Aufgaben und bilden damit den gréi3ten Teil der 6ffentlichen
Verwaltung. Zu unterscheiden sind Gebietskorperschaften des Bundes, der Lander
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und Stadtstaaten sowie der Gemeinden und Gemeindeverbénde (vgl. z. B. Lider
1989, Sp. 1156; Hesse/Ellwein 1997, S. 340f.):

e Der Bund ist als Arbeitgeber in erster Linie flr die Verteidigungs-, Finanz- und
Verkehrsverwaltung zustédndig. Der groRte Teil des Personals ist dem Bereich
der Verteidigung zugeordnet. Abgesehen vom Auswartigen Amt, dem Bundes-
ministerium der Verteidigung und dem Bundesministerium der Finanzen wird
kein eigenes Personal beschaftigt. Der Bund hat dariiber hinaus keinen eigenen
Verwaltungsunterbau, sondern greift auf die Verwaltungen der Lander und Ge-
meinden zurtick. AulRerdem unterhélt der Bund eine Vielzahl an Bundesoberbe-
horden oder zentralen Einrichtungen (z. B. Bundeskriminalamt, Statistisches
Bundesamt), die Spezialaufgaben erfiillen und somit zuséatzlich zur Verwal-
tungsorganisation existieren.

e Die offentliche Verwaltung der (Bundes-)Lander besteht Gberwiegend aus den
offentlichen Dienstleistungsbereichen ,,Offentliche Sicherheit und Ordnung®,
»-Rechtsschutz* und ,,Bildungswesen®. Grol3er Personalaufwand resultiert vor al-
lem aus ,,Wissenschaft und Unterricht” sowie der Polizei. Anders als im Bund
hat hier fast jedes Ministerium einen Verwaltungsunterbau.

e Bei den kommunalen Verwaltungstragern (Landkreise, kreisfreie Stadte, kreis-
angehorige Stadte und Gemeinden sowie Gemeindeverbande) entsteht der grof3e
Personalbedarf vorrangig durch die Ausfiihrung der Bundes- und Landesgesetze.
Zudem sind dort die zentralen Offentlichen Einrichtungen angesiedelt, darunter
fallen offentliche Kulturbetriebe (Museen, Theater etc.), Parkanlagen, Sportstéat-
ten, der gesamte Versorgungs- und Sozialbereich sowie der Hauptteil des Ge-
sundheitswesens. Ebenfalls hier verortet sind groRe Teile der Verkehrsverwal-
tung, der Bauverwaltung und der Wirtschaftsférderung sowie Einrichtungen der
Erwachsenenbildung.

Neben den skizzierten Gebietskorperschaften sind Kdrperschaften, Anstalten und
Stiftungen des 6ffentlichen Rechts — wie beispielsweise die Bundesagentur flr Arbeit,
Einrichtungen der Sozialverwaltung, offentlich-rechtliche Rundfunkanstalten oder
Stiftungen — Trager 6ffentlicher Aufgaben. Die Autonomie der Verwaltungsbereiche
variiert dabei, das ,Spektrum reicht von der rechtlich und haushaltsmaRig-
wirtschaftlich unselbstdndigen Organisationseinheit (Bruttobetrieb, reiner Regiebe-
trieb) bis zur rechtlich und haushaltsméfig-wirtschaftlich verselbstandigten Organisa-
tionseinheit (z. B. juristische Personen des Offentlichen Rechts und des Privatrechts)*
(Llder 1989, Sp. 1152).

Die Aufgaben der 6ffentlichen VVerwaltung ergeben sich aus ihren Zielen; unterschie-
den werden offentliche und nicht-6ffentliche Aufgaben, wobei ihre Abgrenzung poli-
tisch entschieden werden muss, da sie nicht in der Verfassung geklart ist. Bei der Er-
flllung offentlicher Aufgaben handelt es sich entweder um staatliche Kernaufgaben,
die vom Staat gewaébhrleist sind und vollzogen werden, oder um staatliche Gewaéhrleis-
tungsaufgaben, die vom Staat gewéhrleistet, aber staatlich oder privat erbracht wer-
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den konnen (vgl. Reichard 1993, S. 16). In erster Linie nehmen jedoch 6ffentlich-
rechtliche Institutionen die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben wahr. Im Folgenden liegt
der Fokus dabei auf staatlichen Kernaufgaben.

Da die Tatigkeiten der Offentlichen Verwaltung zur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben
sehr vielfaltig sind, werden sie nach ihren Funktionen differenziert (vgl. z. B. Hes-
se/Ellwein 1997, S. 343f.):

Die Ordnungsverwaltung bezieht sich auf Polizei-, Aufsichts- oder Sicherungsfunkti-
onen. Sie vollzieht Gesetze und vergleichbare Vorschriften (Rechtsverordnungen und
Verwaltungsvorschriften) und kontrolliert ihre Einhaltung; damit dient sie der vor-
handenen Ordnung und sorgt fiir deren weiteren Bestand. Technische und personale
Dienstleistungen auf Basis gesetzlicher Vorschriften und politischer Weisungen er-
bringt die Dienstleistungsverwaltung (z. B. Bildungseinrichtungen). In ihr gelten so-
wohl verbindliche Vorschriften als auch wissenschaftliche oder fachliche Anforde-
rungen. Das Augenmerk der wirtschaftenden Verwaltung richtet sich auf das Vermo-
gen sowie auf die Einnahmen und die Ausgaben der Offentlichen Hand
(Wirtschaftsministerien, Finanzministerien, Bundesrechnungshof und Landesrech-
nungshofe). Die Organisationsverwaltung steht fur die Verwaltung der Verwaltung.
Sie umfasst die Tétigkeiten, durch die die Einrichtungen der 6ffentlichen Verwaltung
geschaffen werden und das Personal eingestellt und kontrolliert wird (Personalabtei-
lungen, Kanzleien etc.). Die politische Verwaltung (Ministerialbiirokratie) schliel3lich
weist groBe Nahe zur Politik auf, da sie fir die politische Spitze umfassende Uberle-
gungen anstellt und deren Entscheidungen vorbereitet.

Wahrend die Ordnungs-, Dienstleistungs- und wirtschaftende Verwaltung unmittelbar
Offentliche Aufgaben erfillen, sorgt die Organisationsverwaltung fiir die Vorausset-
zungen der Aufgabenerledigung. Bestimmt wird das Verwaltungshandeln ,,iber das
Gesetz hinaus vom politischen Willen [...], der in Staat, Landern und Gemeinden ge-
bildet wird und die jeweils zugeordnete Verwaltung durch Ressourcenzuweisung und
Wahrnehmen der letzten Organisations- und Personalhoheit pragt* (Ellwein 1994, S.
105). Den groRten Bewegungsspielraum hat folglich die politische Verwaltung, da sie
an der ndheren Festlegung Offentlicher Aufgaben beteiligt ist. Jedoch gilt fur die 6f-
fentliche Verwaltung generell, dass sie nicht nur Recht vollzieht, sondern es auch auf
das Durchsetzbare oder Mdgliche relativiert und anpasst (vgl. Ellwein 1994, S. 93).
Damit kommt es durch die Verwaltung zu einer ,,zumindest interpretierenden nach-
traglichen Mitwirkung [...] an der Willensbildung* (Ellwein 1994, S. 55): Programme
werden unter Umstédnden anders umgesetzt als ursprunglich intendiert, es werden
nicht alle Anweisungen beachtet oder die rechtlichen Bestimmungen kommen nur
teilweise zum Einsatz. Folgt man der Argumentation Ellweins, wird dieses VVorgehen
bei einem Erfolg als Leistung gewidrdigt, bei einem Misserfolg hingegen als aul3erst
problematisch kritisiert (vgl. 1994, S. 55).

Die offentliche Verwaltung Gbernimmt neben gesetzesvorbereitenden und gesetzes-
vollziehenden auch planende, gestaltende und vorsorgende Aufgaben (vgl. Wirten-
berger 1993, S. 44). Das Schwergewicht der 6ffentlichen Verwaltung hat sich dabei
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im Laufe der Zeit verlagert von einer Eingriffs- und Ordnungsverwaltung, die ord-
nend einschreitet und primar mit Juristen besetzt ist, hin zu einer Leistungs- und Pla-
nungsverwaltung. Diese verfolgt das Ziel, ,,vorausschauend, schépferisch planend die
Voraussetzungen zu schaffen, damit der Blrger seine Fahigkeiten entfalten, wirt-
schaftlich sinnvoll wirken und seine kulturellen Bedurfnisse befriedigen kann* (Scha-
fer 1972, S. 6; vgl. hierzu z. B. auch DAG 1970, S. 4). Leistungsverwaltungen grei-
fen nicht regelnd oder reglementierend in das Leben der Blrger ein, sondern bieten
ein Leistungsspektrum an, das der Allgemeinheit zur Verfiigung steht; die Leistungen
beziehen sich dabei insbesondere auf die Bereiche Bildungswesen, Daseinsfiirsorge
und Vorsorge (Jugend-, Gesundheits- und Sozialpflege, Wissenschaft und Forschung,
Verkehrswesen, Forderung des Wohnungsbau, Freizeitgestaltung).

Die Aufgaben, die die Offentliche Verwaltung erfillt, haben sich (ber einen langen
Zeitraum hinweg kontinuierlich ausgeweitet und vermehrt, sodass ein Personalzu-
wachs sowie eine starkere Binnendifferenzierung, -spezialisierung und Arbeitsteilung
die Folge sind. Dadurch erhéht sich die Zahl an hierarchischen Ebenen, und die Ver-
flechtung und Burokratisierung nimmt zu (vgl. z. B. Hesse/Ellwein 1997, S. 350ff.).
Diese — sich wechselseitig verstarkenden — Tendenzen haben immer wieder Kritik auf
sich gezogen: Sie richtet sich zum einen auf den groflen Umfang der Staatstatigkeit
und die damit verbundene Staatstiberforderung oder die in ihren Kosten nicht vertret-
bare Ausweitung des Offentlichen Sektors (Staatskritik); hier wird auch der Umkehr-
schluss gezogen, dass durch Aufgabenverzicht ein Abbau von Verwaltung méglich
ist. Zum anderen &uBert sie sich in Form der Verwaltungs- und Burokratiekritik, bei
der das ,,Wie* des Vollzugs und dessen Kosten hinterfragt bzw. bemangelt werden.
In diesem Zusammenhang spielt die fehlende bzw. schwierige Quantifizierbarkeit 6f-
fentlicher Leistungen als grundsatzliches Problem der Offentlichen Verwaltung und
ihrer Aufgabenerfiillung eine zentrale Rolle (vgl. z. B. Brede 1991, S. 1132 und
1137; Reichard 1996, S. 267; Schroter/Wollmann 1998, S. 67): Die Erfullung 6ffent-
licher, gemeinwohlorientierter Aufgaben durch die Verwaltung kann nicht anhand
eines objektiven Malistabes beurteilt werden. Die Effektivitat des Verwaltungshan-
delns ist nicht ohne weiteres messbar, 6ffentliche Aufgaben kénnen daher nicht ada-
quat in einer Kosten-Nutzen-Rechnung abgebildet werden.

Trotz der starken Aufgabendifferenzierung und des unterschiedlichen Aufbaus der
Verwaltungseinheiten (Bund, Lander, Kommunen) wird die o6ffentliche Verwaltung
haufig als eine einheitliche Institution wahrgenommen. Dies ist vor allem damit er-
Klarbar, dass verbindliche Normen existieren, die fur alle Teile der Verwaltung gel-
ten; zu nennen sind hier in erster Linie die spezifischen rechtlichen Grundlagen des
Verwaltungshandelns (Offentliches Recht, insbesondere Verfassungs- und Verwal-
tungsrecht).

Die Abgrenzung der 6ffentlichen Verwaltung von anderen, privaten Organisations-
formen bereitet trotz ihrer spezifischen Ziele und Aufgaben sowie ihres speziellen
Aufbaus Probleme, da sie auch in privater Form tétig wird (z. B. Millverwertungsan-
lage in einer eigenen GmbH, Auslagerung der Datenverarbeitung). Sie von dem wei-
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teren Offentlichen Sektor zu unterscheiden, fallt ebenfalls nicht immer leicht. Dies
liegt darin begriindet, dass sie zwar zum o6ffentlichen Sektor gehort, mit ihm aber
nicht deckungsgleich ist; vielmehr erfillt sie 6ffentliche Aufgaben, ohne dabei eine
Monopolstellung zu besitzen. Aufgrund ihrer vielfaltigen Verschrankungen kann sie
weder institutionell noch funktional klar von ihrem Umfeld (Offentlichkeit, Biirger,
Privatwirtschaft mit ihren Interessenverbanden, gesellschaftlichen Institutionen) un-
terschieden werden (vgl. Puttner 1989, S. 31).

2.1.1.2 Das Personal der offentlichen Verwaltung

2.1.1.2.1 Mitglieder der 6ffentlichen Verwaltung

Um die personelle Situation und die Rahmenbedingungen flr das Personalmanage-
ment in der Offentlichen Verwaltung zu skizzieren, muss zundchst geklart werden,
welche Personen im 6ffentlichen Dienst als Arbeitgeber bzw. Arbeitnehmer oder als
andere Mitglieder in Erscheinung treten. Offentlicher Arbeitgeber ist jeder ,,rechtsfa-
hige Tréager o6ffentlicher Gewalt [...], der Arbeitnehmer beschaftigt” (Stein 2003, S.
41). Damit tarifpolitische und arbeitsrechtliche Interessen wahrgenommen werden
sowie einheitliche Arbeitsbedingungen in den Bundeslandern vorliegen, existieren
spezielle Interessenvertretungen der Arbeitgeber: Auf Bundesebene liegt die Zustén-
digkeit fur Tarifverhandlungen und Beamtenfragen bei dem Bundesminister des In-
nern. Die Tarifgemeinschaft der deutschen Lander (TdL) vertritt wiederum die Inte-
ressen der Bundesléander, ihr Pendant auf kommunaler Ebene ist die Vereinigung
kommunaler Arbeitgeberverbénde (VKA).

Als Mitglieder des offentlichen Dienstes im weiteren Sinne gelten zum einen die Be-
schaftigten der offentlichen Verwaltung, hierunter fallen Beamte und 6ffentliche Ar-
beitnehmer (Angestellte und Arbeiter); zum anderen zahlen Amts- und Mandatstrager
zum Offentlichen Dienst (vgl. Pippke 1989, Sp. 86). In der vorliegenden Arbeit wer-
den ausschlieBlich Beamte und Offentliche Arbeitnehmer betrachtet. Amts- und Man-
datstréger finden keine Beriicksichtigung, da sie — anders als die Beamten — nicht in
einem Offentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhéltnis, sondern in einem Offent-
lich-rechtlichen Amtsverhaltnis stehen; zudem sind sie dem Bereich der Politik bzw.
der Rechtsprechung zuzuordnen und gehéren damit nicht zur o6ffentlichen Verwal-
tung.

Fur die Tatigkeiten der Arbeiter des offentlichen Dienstes ist im Gegensatz zu den
Angestellten charakteristisch, dass ein Schwergewicht auf korperlichen und in hohem
Male Einzelweisungen unterworfenen Arbeitsleistungen liegt. Aufgrund der relativ
geringen und kontinuierlich sinkenden Zahl von Arbeitern im 6ffentlichen Dienst
(vgl. Abb. 2.1) werden im Folgenden bei den 6ffentlichen Arbeitnehmern tberwie-
gend die Angestellten betrachtet. Zudem besteht zwischen den zu bewaltigenden
Aufgaben von Beamten und Offentlichen Angestellten eine groRere Nahe: Sie erfillen
ahnliche oder zum Teil sogar die gleichen Aufgaben, da Angestellte hdufig in dem-
selben Funktionsbereich wie Beamte angesiedelt sind. Ihre Beschéaftigungsverhéltnis-
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se stehen aber rechtlich selbststandig nebeneinander, auch wenn sich ihre Ausgestal-
tung in vielen Punkten aneinander orientiert und angleicht.

2.1.1.2.2 Offentlich-rechtliches Dienst- und Treueverhéltnis der Beamten

Das Berufsbeamtentum bildet ein zentrales Merkmal des hergebrachten Verwaltungs-
systems (vgl. z. B. Goetz 1997, S. 179ff.) und bringt die Professionalisierung des
Verwaltungspersonals zum Ausdruck. Beamte stehen in einem 6ffentlich-rechtlichen
Dienst- und Treueverhéltnis, dessen Ausgestaltung sich nach dem Grundgesetz (GG),
den Bundes- und Landesbeamtengesetzen sowie den Bundes- und Landespersonal-
vertretungsgesetzen richtet. Das Grundgesetz (vgl. Art. 33) gibt das Berufsbeamten-
tum als Institution vor und beinhaltet die so genannten hergebrachten Grundséatze des
Berufsbeamtentums, die im Folgenden erldautert werden:

e  Leistungsprinzip,

e  Gleichheitsprinzip,

e  Existenz des Berufsheamtentums,

e  Funktionsvorbehalt,

e  (ffentlich-rechtliches Dienst- und Treueverhaltnis,

e  Fursorgepflicht des Dienstherrn (Alimentationsprinzip),

e Laufbahnprinzip,

e  Einseitige Regelung des Beamtenverhaltnisses durch den Gesetzgeber,
e  Beamtenverhaltnis auf Lebenszeit (Lebenszeitprinzip),

e  Parteipolitisch neutrale Amtsfihrung und Wahrung der Interessen der Allge-
meinheit,

e  Friedenspflicht/Streikverbot,
e Recht auf Personalvertretung.

Art. 33 Abs. Il GG formuliert das Leistungsprinzip, wonach der Zugang zu oOffentli-
chen Amtern und das Fortkommen im 6ffentlichen Dienst nach Eignung (personliche,
intellektuelle und charakterliche Eigenschaften), Befahigung (fachliches Wissen und
berufliches Konnen) und fachlicher Leistung (bisherige Arbeitsleistungen in prakti-
scher Tatigkeit) erfolgt. Letztere ist insbesondere wichtig bei der Befdrderung und
bei der Beurteilung von Bewerbern, die nicht Laufbahnbewerber (s. u. ,,Laufbahn-
prinzip®) sind (vgl. Kunig 1995, S. 618).

Nach dem Gleichheitsprinzip darf niemandem bei seinen Rechten und bei der Zulas-
sung zu einem Offentlichen Amt ,,aus seiner Zugehorigkeit oder Nichtzugehorigkeit
zu einem Bekenntnisse oder einer Weltanschauung ein Nachteil erwachsen* (Art. 33
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Abs. 111 GG). Auch eine Bevorzugung einzelner Personen aufgrund personlicher Pra-
ferenzen beispielsweise wegen politischer oder religitser Verbundenheit ist verboten.

Diese beiden Prinzipien gelten fur den gesamten Offentlichen Dienst, d. h. auch fur
Arbeiter und Angestellte. Im Gegensatz dazu beziehen sich die Absatze 4 und 5 des
Art. 33 ausschliel3lich auf Beamte und schiitzen ,,die Strukturprinzipien des Berufs-
beamtentums in ihrem Kernbestand* (Vaanholt 1997, S. 15): Die Existenz der Beam-
tenverhaltnisse ist durch Art. 33 Abs. IV GG vorgegeben. Danach ist die Ausiibung
hoheitlicher Befugnisse als stdndige Aufgabe den Angehoérigen des oOffentlichen
Dienstes zu Ubertragen, die in einem 6ffentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhalt-
nis stehen — somit ist sie den Beamten vorbehalten (Funktionsvorbehalt). Bei hoheits-
rechtlichen Aufgaben und Befugnissen handelt es sich um ,,Aufgaben der obrigkeitli-
chen oder der gewdahrenden Verwaltung, insbesondere staatliche Befehls- und
Zwangsgewalt* (Scheerbarth et al. 1992, S. 86); zu der letzteren Verwaltung zé&hlen
unter anderem staatliche Flrsorgeaufgaben, beratende und begutachtende Tatigkeiten
sowie die (padagogische) Wissensvermittlung (vgl. Scheerbarth et al. 1992, S. 86f.).

Aus dem Beamtenverhéltnis ergeben sich wechselseitige Rechte und Pflichten fir
den Beamten bzw. den Dienstherrn (vgl. z. B. Siedentopf 1981, S. 332). Die Treue-
verpflichtung beinhaltet fir Beamte ,,die politische Treuepflicht, die Pflicht zu ach-
tungs- und vertrauenswurdigem Verhalten, die Verpflichtung zur vollen Hingabe an
den Beruf, die Pflicht, den Dienstherrn vor Schaden zu bewahren, und die Pflicht zu
Offenheit und Wahrhaftigkeit® (Eichhorn 2003b, S. 1053). Die politische Treue-
pflicht wiederum umfasst die Ricksichtnahme auf die Interessen des Dienstherrn,
Verschwiegenheitspflicht sowie Unbestechlichkeit und gilt sowohl fir Beamte als
auch fir offentliche Arbeitnehmer. Der Treuepflicht des Beamten steht die Fiirsorge-
pflicht des Dienstherrn gegentiber, die insbesondere in der Gewahrung amtsangemes-
sener Dienst- und Versorgungsbeziige zum Ausdruck kommt (Alimentationsprinzip).

Das Laufbahnprinzip dient der Verwirklichung des Leistungsprinzips und gliedert
den Beamtendienst nach Laufbahngruppen und verschiedenen Fachrichtungen. Lauf-
bahnen legen den Werdegang der beruflichen Entwicklung innerhalb der 6ffentlichen
Verwaltung fest, indem sie vorgeben, welche Amter in welcher Reihenfolge hochs-
tens erreicht werden konnen. Dabei stellen sie bestimmte Anforderungen an die Vor-
und Ausbildung oder gleichwertige Qualifizierung des Beamten (Laufbahnbeféhi-
gung). Innerhalb jeder Laufbahnfachrichtung bestehen vier Laufbahngruppen: Der
einfache, mittlere, gehobene und der hohere Dienst. Das Bundesbesoldungsgesetz re-
gelt unter anderem, welche Eingangsamter der Laufbahnen den einzelnen Besol-
dungsgruppen zugeordnet werden (vgl. § 23 BBesG). In diesem Punkt spiegelt sich
auch der Grundsatz wider, dass die Ausgestaltung der Beamtenverhaltnisse einseitig
erfolgt, da die so genannte Regelungskompetenz ausschliel3lich beim Gesetzgeber
(Bundestag und Bundesrat) liegt. Folglich finden — anders als bei den Arbeitern und
Angestellten des Offentlichen Dienstes — keine (echten) Aus- und Verhandlungspro-
zesse zwischen den beteiligten Interessengruppen statt. Dennoch haben die Interes-
senvertreter der Beamten im Vorfeld der Entscheidung die Moglichkeit und Gelegen-
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heit, ihre Interessen deutlich zu machen und Einfluss auf die Regelungsinhalte der
Gesetze zu nehmen.

Aufgrund des Lebenszeitprinzips sind Beamte vor Kiindigungen geschitzt. Diese ga-
rantierte Existenzsicherheit soll eine unabhéngige, neutrale Aufgabenerfillung und
Kontinuitat gewahrleisten. Mit (parteipolitisch) neutraler Amtsfiihrung ist gemeint,
dass sich die Leistungserbringung nicht an individuellen Zielen des Beamten oder an
parteipolitischen Interessen orientieren darf. Die Auslibung des Amtes soll vielmehr
ausschlieBlich den Interessen der Allgemeinheit dienen. Aufgrund dessen darf auch
bei der Vergabe einer Flihrungsposition die Mitgliedschaft zur ,,richtigen” Partei kei-
ne Rolle spielen; die Entscheidung flr eine bestimmte Person soll sich allein nach
ihrer tatsdchlichen Leistung und ihren Fahigkeiten richten.

Um eine stabile, kontinuierliche Aufgabenerfullung sicher zu stellen, sind Beamte
aullerdem zur Friedenspflicht angehalten. Ein Streik ware mit der Treuepflicht des
Beamten nicht vereinbar und ist daher verboten. Wie die Angestellten und Arbeiter
des offentlichen Dienstes haben Beamte aber das Recht auf Personalvertretung. Im
Offentlichen Dienst bildet der Personalrat dabei das Pendant zum Betriebsrat in pri-
vatwirtschaftlichen Unternehmen. Er hat die Aufgabe, die Gesamtheit der Bedienste-
ten zu reprasentieren sowie deren Interessen wahrzunehmen (vgl. nédher dazu Reinert
2003, S. 801).

Aus dem Beamtenverhaltnis ergeben sich dartber hinaus auf Grundlage der 8§ 79ff.
BBG (Bundesbeamtengesetz) und 88 48ff. BRRG (Beamtenrechtsrahmengesetz)
bzw. den entsprechenden Landesgesetzen das Recht auf Beibehaltung einer einmal
erreichten Besoldungsgruppe, das Recht auf Fortbildung im dienstlichen Interesse
und das Recht auf Schutz bei Austibung der amtlichen Tatigkeit und in der Stellung
als Beamter.

Den genannten Rechten des Beamten bzw. Pflichten des Dienstherrn (vgl. 88 79-92
BBG) stehen die bereits erwahnte Treuepflicht des Beamten sowie seine Dienstleis-
tungspflicht gegentiber (vgl. 88 52ff. BBG und § 35 BRRG). Letztere gibt vor, dass
sich der Beamte mit voller Hingabe seinem Beruf widmen muss. Von ihm wird ge-
fordert, dass er ,,tber juristisches Fachwissen verfuigt, das ihn zur legalen Machtan-
wendung beféhigt, und dal er sich weiter einer ethischen Grundhaltung verpflichtet
weil3, die ihn davor bewahrt, die anvertraute Macht zu anderen Zwecken als zu denen
des Gemeinwohls einzusetzen* (Konig 1978, S. 230f.).

2.1.1.2.3 Privatrechtliches Arbeitsverhaltnis der Arbeitnehmer im 06ffentlichen
Dienst

Arbeitnehmer des offentlichen Dienstes schlielen mit dem Arbeitgeber einen privat-
rechtlichen Arbeitsvertrag, aus dem sich die gegenseitigen Rechte und Pflichten bei-
der Seiten ergeben. Das Arbeitsverhaltnis beruht darauf, dass der Arbeitnehmer seine
Leistung erbringt und der Arbeitgeber diese Leistung in Form eines Arbeitsentgelts
entlohnt. Daneben bestehen auch hier eine Treuepflicht des Arbeitnehmers und eine
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Fursorgepflicht des Arbeitgebers (vgl. 88 242, 611, 613-619 BGB). Allerdings neh-
men diese einen geringeren Umfang ein als bei den Beamten (vgl. z. B. Kunig 1995,
S. 583; Reinert 2001, S. 122): Die Treuepflicht 6ffentlicher Arbeitnehmer beinhaltet
nicht die Pflicht zur vollen Hingabe an den Beruf, daher haben 6ffentliche Arbeit-
nehmer im Gegensatz zu den Beamten auch das Recht, ihre Arbeit niederzulegen und
zu streiken. Der Arbeitgeber wiederum vergitet die 6ffentlichen Arbeitnehmer aus-
schlieBlich fur die von ihnen erbrachte Arbeitsleistung. Er muss ihnen keine privile-
gierte soziale Existenz sichern, da hier nicht das Alimentationsprinzip und die Un-
kiindbarkeit wie bei den Beamten gelten (allerdings kann einem 6ffentlicher Arbeit-
nehmer ab dem 41. Lebensjahr und bei mehr als 15-jahriger Zugehdrigkeit zum
Offentlichen Dienst, wenn fir ihn die Regelungen des Tarifgebiets West gelten, nur
aus einem wichtigen Grund gekiindigt werden; vgl. 8 34 Abs. Il Satz 1 TV6D).

Prinzipiell verschieden ist die Rekrutierung der beiden Beschéaftigtengruppen: Wah-
rend flr Beamte ein Karriereprinzip existiert und ihr Werdegang durch Laufbahnver-
ordnungen vorgegeben ist (s. 0.), werden Arbeitnehmer ,,nach dem Positionsprinzip
in der Regel fir einen bestimmten, inhaltlich beschriebenen Dienstposten eingestellt*
(Siedentopf 1981, S. 332); Voraussetzung ist, dass die Person eine Ausbildung oder
Fachkenntnis vorweisen kann, die den Tatigkeitsmerkmalen der Vergutungsordnung
(BAT, BAT-G, BAT-0) entspricht (vgl. Lobe 2003, S. 33). Ein Aufstieg ist den Ar-
beitnehmern daher nur in engen Grenzen entweder durch die Eingruppierung in eine
hohere Vergutungsgruppe oder durch Neubegriindung eines Vertragsverhéltnisses
maoglich.

Gravierende Unterschiede bestehen auch in der Regelungskompetenz der Beschafti-
gungsverhaltnisse: Privatrechtliche Arbeitsverhaltnisse im oOffentlichen Dienst wer-
den im Gegensatz zu den Dienstverhéltnissen der Beamten nicht ausschlieBlich tber
gesetzliche VVorgaben ausgestaltet, lediglich die grundlegenden Rechte und Pflichten
werden vom Gesetzgeber (Bundestag, Bundesrat, Landtage) beschlossen (in Form
von Bundesgesetzen, Landesgesetzen und Reichsverordnungen). Die Arbeitsbedin-
gungen (wie Arbeitszeit, Vergitung, Urlaub und Arbeitsbefreiung, Beendigung des
privaten Dienstverhéltnisses etc.) hingegen sind Verhandlungsgegenstand zwischen
Gewerkschaften und Arbeitgebern bzw. Arbeitgebervertretern; die erzielten Verein-
barungen werden in Tarifvertragen festgehalten. Daneben kdnnen auch Dienstverein-
barungen — die das Gegenstlick zu Betriebsvereinbarungen in privatwirtschaftlichen
Unternehmen bilden — zwischen Arbeitgeber und Personalrat geschlossen werden.
Spezielle Regelungen fiir die tarifgebundenen Angestellten der Gebietskdrperschaften
enthalt der Bundesangestelltentarifvertrag (BAT) bzw. der Tarifvertrag fur den 0f-
fentlichen Dienst (TVOD). Diese Tarifvertrage gelten fur die Angestellten des Bundes
(mit Ausnahme der Deutschen Bahn und der Deutschen Post) und fir die Angestell-
ten der Mitglieder der Arbeitgeberverbénde, die der Vereinigung der kommunalen
Arbeitgeberverbande (VKA) angehoren; fir die Lander tritt zum 1. November 2006
ebenfalls ein neuer Tarifvertrag (TV-L) in Kraft. Die entsprechenden Regelungen fir
Arbeiter des 6ffentlichen Dienstes finden sich in dem Manteltarifvertrag fur Arbeiter
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(MTArb) des Bundes, der L&nder und der gemeindlichen Verwaltungen und Betriebe
(vgl. Ballsperger/Gerhard 1993, S. 94f. und 198f.) bzw. in dem neuen TV0D.

Beamtenrecht und Tarifrecht dienen dem Zweck, ,,den Offentlichen Dienst funktions-
fahig zu gestalten und damit die Erfillung seines Verfassungsauftrages zu sichern®
(DGB 1970, S. 14). Das o6ffentlich-rechtliche Dienst- und Treueverhaltnis ist dabei
sehr viel detaillierter durch gesetzliche Regelungen inhaltlich festgelegt als die pri-
vatrechtlichen Arbeitsverhéltnisse, fir die die allgemeinen arbeitsrechtlichen Be-
stimmungen des Zivilrechts und die in den Tarifvertrdgen fixierten — zuvor ausge-
handelten — Regelungen gelten. Obwohl die Rechtsverhéltnisse von Beamten und 6f-
fentlichen Arbeitnehmern selbststandig nebeneinander stehen, stimmt ihre Gestaltung
in praxi haufig Uberein. So hat das Beamtenrecht das Arbeitsrecht des Offentlichen
Dienstes beeinflusst (z. B. Dienstaltersstufen und Familienklauseln bei der Vergu-
tung, Nebentatigkeits- und Arbeitszeitrecht), die 6ffentlich-rechtliche Besoldung fur
die Beamtenschaft hat sich wiederum lange Zeit an den fur die 6ffentlichen Arbeit-
nehmer ausgehandelten Tarifvertrdgen orientiert oder sogar identische Konditionen
geschaffen. Aufgrund der problematischen Finanzsituation der 6ffentlichen Haushalte
werden die tariflichen Erh6hungen inzwischen jedoch entweder mit deutlicher Ver-
zbgerung oder Uberhaupt nicht mehr Gbernommen, sodass die inhaltliche Ausgestal-
tung der Beschaftigungsverhdltnisse von Beamten und Offentlichen Arbeitnehmern
wieder starker differiert.

2.1.1.2.4 Beschaftigtenzahlen im 6ffentlichen Dienst

Urspringlich hatte die Beschéaftigtengruppe der Beamten im 6ffentlichen Dienst eine
Monopolstellung inne; die 6ffentlichen Arbeitnehmer sollten lediglich zusatzlich fur
bestimmte Tatigkeiten, die keiner hoheitlichen Befugnisse bedirfen, zum Einsatz
kommen. Die Zuwachsrate bei den oOffentlichen Arbeitnenmern hat jedoch ab 1970
bis einschlielllich 1991 prozentual deutlich stdrker zugenommen als die Zuwachsrate
bei den Beamten (vgl. Abb. 2.1). Im unmittelbaren 6ffentlichen Dienst Deutschlands,
d. h. in Bund, Landern, Gemeinden und Kommunen sowie in Gemeinde- und Zweck-
verbanden, sind im Jahr 1980 insgesamt etwas mehr als 3,8 Mio. Personen vollzeitbe-
schaftigt. Die offentlichen Bediensteten bilden zur damaligen Zeit ungefahr 14% der
erwerbstétigen Bevolkerung. Davon sind ca. 49,8% Beamte, Richter oder Berufs- und
Zeitsoldaten, 29,4% Angestellte und 20,8% Arbeiter (vgl. Abb. 2.1). Im Vergleich zu
1970 haben sich damit die Beschaftigtenzahlen deutlich erhoht: Insbesondere bei den
Beamten, Richtern und Soldaten (+16,9%) sowie bei den Angestellten (+25%) ist ein
starker Anstieg zu konstatieren; der Anteil an Arbeitern hat nur um 0,5% zugenom-
men. Die Zuwachsraten des Personals differieren dabei in den verschiedenen Ge-
bietskorperschaften (vgl. Siedentopf 1981, S. 327): Beim Bund steigt der Personalan-
teil um 6,8%, bei den Landern um 36,8% und bei den Kommunen um 29%. Daran
zeigt sich, dass bei den Aufgabenbereichen der 6ffentlichen Verwaltung unterschied-
liche Prioritaten gesetzt werden: Personal wird insbesondere in den Bereichen Hoch-
schule (91,1%), sonstiges Bildungswesen und Kultusbereich (41%) sowie 6ffentliche
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Sicherheit und Ordnung (40,8%) aufgestockt — dies erklart die deutlich hochste Zu-
wachsrate bei den Landern (vgl. zu den Aufgabenzustandigkeiten auch 2.1.1.1).

Beamte, Soldaten . Offentliche Arbeit- Beschéftigte
Jahr . Angestellte Arbeiter . .

und Richter nehmer insgesamt insgesamt

1970* 1633700 900 200 796 300 1 696 500 3330200

1980* 1909 700 1125500 799 900 1925 400 3835 100
(+16,9%)*** (+25,0%)*** (+0,5%)*** (+13,5%)*** (+15,2%)***

1990* 1875 400 1174900 767 100 1942 000 3817400
(+14,8%)*** (+30,5%)*** (-3,7%)*** (+14,5%)*** (+14,6%)***

1991** 1886 600 2227 800 1269 000 3 496 800 5383 400
(+15,5%)*** (+147,5%)*** (+59,4%)*** (+106,1%)*** (+61,7%)***

1992** 1921 500 2172700 1173300 3346 000 5267 500
(+17,6%)*** (+141,4%)*** (+47,3%)*** (+97,2%)*** (+58,2%)***

1993** 1938 700 2010 700 1076 800 3087 500 5026 200
(+18,7%)*** (+123,4%)*** (+35,2%)*** (+82,0%)*** (+51,0%)***

1994** 1938 600 1801 400 799 800 2 601 200 4 539 800
(+18,7%)*** (+100,1%)*** (+0,4%)*** (+ 53,3%)*** (+36,3%)***

1995** 1651 000 1651 300 610 400 2261 700 3912700
(+1,1%)*** (+83,4%)*** (-23,4%)*** (+33,3%)*** (+17,5%)***

1996** 1642 700 1585 200 582 600 2 167 800 3810500
+0,6%0)*** (+76,1%)*** (-26,8%)*** (+27,8%)*** (+14,4%)***

(

1997** 1632900 1529 000 543 600 2072 600 3705 500
(-0,1%)*** (+69,9%)*** (-31,7%)*** (+22,2%)*** (+11,3%)***

1998** 1603 200 1 467 500 507 300 1974 800 3578000
-1,9%)*** (+63,0%)*** (-36,3%)*** (+16,4%)*** (+7,4%)***

(

1999** 1573900 1387 000 476 300 1863 300 3437 200
(-3,7%)*** (+54,1%)*** (-40,2%)*** (+9,8%)*** (+3,2%)***

2000** 1544 200 1325200 446 900 1772100 3316 300
(-5,5%)*** (+47,2%)*** (-43,9%)*** (+4,5%)*** (-0,4%)***

2001** 1504 000 1246 100 417 000 1663 100 3167 100
(-7,9%)*** (+38,4%)*** (-47,6%)*** (-2,0%)*** (-4,9%)***

2002** 1485 100 1200 800 397 600 1598 400 3083500
(-9,1%)*** (+33,4%)*** (-50,1%)*** (-5,8%)*** (-7,4%)***

2003** 1474 600 1157 300 376 500 1533800 3008 400
(-9,7%)*** (+28,6%)*** (-52,7%)*** (-9,6%)*** (-9,7%)***

2004** 1 464 500 1075 400 353 700 1429 100 2 893 600
(-10,4%)*** (+19,5%)*** (-55,6%)*** (-15,8%)*** (-13,19%)***

* Deutschland West

** Deutschland

*** \Jer&nderungen in Prozent gegeniiber dem Ausgangsjahr 1970

Abb. 2.1: Vollzeitbeschaftigte im unmittelbaren 6ffentlichen Dienst im Zeitraum 1970 bis 2004

(Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft (IW) Koéln 1995, Tabelle 80; IW Kdéln 1999, Tabelle 91;
IW Koln 2001, S. 74; IW Koln 2003, S. 74; IW Kdéln 2004, S. 72 und IW Kéln 2006, S. 74)
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Im Jahr 1991 sind — auch bedingt durch die Deutsche Einheit — annahernd 2,5-mal so
viele Angestellte in der offentlichen Verwaltung beschaftigt wie im Jahr 1970, von
1991 bis 1993 bildet sie sogar die grofite Mitarbeitergruppe (vgl. Abb. 2.1). Auf Lan-
der- und Bundesebene werden — wegen der Erfillung hoheitlicher Aufgaben — zwar
nach wie vor mehrheitlich Beamte beschaftigt, in den Kommunen sind dagegen
uberwiegend Arbeitnehmer tétig. Auch vor dem Hintergrund dieser Beschaftigten-
zahlen und der nicht immer gegebenen Abgrenzung der Téatigkeiten von Beamten und
Angestellten wird in der Modernisierungsdiskussion immer wieder die Frage aufge-
worfen, ob das Berufsbeamtentum mit seinen Privilegien weiterhin eine Existenzbe-
rechtigung hat und ob die Zwei- bzw. Dreiteilung des 6ffentlichen Dienstes in 6ffent-
liche Arbeitnenmer (Angestellte und Arbeiter) und Beamte (noch) sinnvoll und zeit-
gemal ist.

Seit Beginn der 1990er Jahre ist beim Personal kein weiterer Zuwachs, sondern viel-
mehr ein Rickgang zu verzeichnen (vgl. Abb. 2.1): Wahrend 1991 unmittelbar nach
der Wiedervereinigung Deutschlands fast 5,4 Mio. Personen im unmittelbaren 6ffent-
lichen Dienst beschaftigt sind, zahlen im Jahre 2004 weniger als 3 Mio. zu diesem
Personenkreis. Diese Abnahme resultiert zum einen aus einer restriktiven Stellenpoli-
tik der 6ffentlichen Verwaltung in Form von Einstellungsstopps und Stelleneinspa-
rungen. Zum anderen reduzieren die Gebietskorperschaften ihr Leistungsspektrum,
indem Aufgabenbereiche teilweise privatisiert werden (Verlagerung in den mittelba-
ren Offentlichen Dienst; vgl. auch 4.3), und verringern zum Teil dadurch auch ihr
Personal.

Obwohl der 6ffentlichen Verwaltung somit weniger Personal zur Verfligung steht als
in der Vergangenheit, muss sie selbstverstandlich ihren Leistungsauftrag erfiillen. Die
Anforderungen an das Verwaltungshandeln sind dabei einerseits durch den Aufga-
benzuwachs, andererseits durch die Erwartung einer blrgerfreundlichen Verwaltung
im Hinblick auf die Qualitat gestiegen. Wie bereits erwéhnt, wird daneben die Effi-
zienz und Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns aufgrund der finanziellen
Haushaltslage und dem Vorwurf eines aufgeblédhten Verwaltungsapparates als zu-
nehmend wichtig erachtet (s. o.; vgl. auch Eichhorn 2003a, S. 760). Auch wenn zum
Teil eine Privatisierung und Reduzierung von Aufgaben stattgefunden hat, stellt sich
fir die offentliche Verwaltung die Frage, wie das reduzierte Personal den wachsen-
den Anforderungen gerecht werden kann und der Leistungsauftrag auch unter den
veranderten Bedingungen erfullt wird. Daher werden (blicherweise personalwirt-
schaftliche Uberlegungen zur Motivation von Mitarbeitern angestellt, um zu klaren,
wie eine — hohere — Leistung bzw. Leistungsbereitschaft erzielt werden kann. Dafur
ist die Gestaltung von Anreizsystemen von groRRer Bedeutung, die im Mittelpunkt der
weiteren Ausfiihrungen (vgl. 2.1.2) steht. Betrachtet werden dabei Wirkungsmecha-
nismen, auf denen ein Anreizsystem basiert, Anforderungen, die an die Anreizgestal-
tung gestellt werden, unterschiedliche Arten von Anreizen sowie Bemessungsgrund-
lagen, die der Anreizgewahrung zugrunde liegen.
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2.1.2 Materielle Anreizsysteme

2.1.2.1 Begrifflichkeiten: Bedurfnis, Motiv, Anreiz, Anreizsystem

Arbeitsverhaltnisse sind dadurch gekennzeichnet, dass Leistungen der Mitarbeiter
(Arbeitsleistung und Treuepflicht) gegen Leistungen der Organisation (Entgelt und
Fursorgepflicht des Arbeitgebers) getauscht werden (vgl. z. B. March/Simon 1958, S.
84ff.; Schanz 1991b, S. 5; Ridder 1999, S. 87). Die Organisationsmitglieder bendti-
gen die Belohnungen der Organisation, um ihr Einkommen und ihre Existenzgrund-
lage zu sichern. Die Organisation wiederum ist fir ihren — erfolgreichen — Fortbe-
stand auf die Beitrdge ihrer Mitglieder angewiesen. In diesem Zusammenhang stellt
sich die Frage, wie Mitarbeiter veranlasst werden kdnnen, eine von der Organisation
gewunschte (Bereitschaft zur) Leistung zu zeigen. Allein durch explizite Verhaltens-
regeln kann dies in der Regel nicht erzwungen werden. Vielmehr bieten Organisatio-
nen Anreize an, um das Leistungsverhalten der Mitarbeiter positiv — d. h. auf die Or-
ganisationsziele gerichtet — zu beeinflussen (vgl. Schanz 1991b, S. 8). Das gewunsch-
te Verhalten der Mitarbeiter soll demnach durch Belohnungen der Organisation
attraktiver und unerwinschtes Verhalten durch negative Sanktionen unattraktiver
gemacht werden. Voraussetzung dafur ist aber, dass die Anreize den Bedirfnissen
des einzelnen Mitarbeiters entsprechen und sie somit als attraktiv eingeschéatzt wer-
den. Bedirfnisse lassen sich als generelles Mangelempfinden verstehen, das das Indi-
viduum beseitigen mochte; sie sind den Motiven eines Individuums vorgelagert. Un-
ter einem Motiv wird eine ,,zeitlich relativ Giberdauernde, inhaltlich spezifische psy-
chische Disposition”“ (Rosenstiel 2003, S. 225) verstanden, die ein gerichtetes
Mangelempfinden widerspiegelt und das Individuum zu einem bestimmten Verhalten
bewegt. Bedurfnisse und Motive sind nur teilweise angeboren, zum grof3en Teil wer-
den sie erlernt (vgl. Staehle 1999, S. 165); die konkrete Auspragung der Motive ist
aufgrund der Sozialisation individuell unterschiedlich und situationsabhangig. Akti-
viert wird ein Motiv entweder intrinsisch oder extrinsisch: Bei extrinsischen Motiven
werden die Ursachen fir ein bestimmtes Verhalten in der Umwelt gesehen; das Ver-
halten hat ,,instrumentellen Charakter zur angestrebten Belohnung* (Becker 1995, Sp.
37), die materieller Art ist (wie z. B. Einkommen) oder immaterieller Art (wie Si-
cherheits-, Karriere- und Prestigestreben). Hier wird das Motiv durch Anreize ange-
sprochen, die auBerhalb der Tatigkeit liegen. Bei intrinsischer Motivation liegt das
Motiv dagegen in der ausgelbten Tatigkeit, das Individuum wird von innen heraus
motiviert (z. B. aus Freude an der Leistung); von Bedeutung sind hier insbesondere
Leistungs-, Macht-, Kontakt-, Tatigkeits- und Selbstverwirklichungsmotive. Anreize
aktivieren diese individuellen Motive und bewegen eine Person damit direkt oder in-
direkt zu zielgerichtetem Verhalten (vgl. Becker 1995, Sp. 34). Die Wirkungszu-
sammenhange zwischen Bedurfnis, Motiv, Anreiz und Verhalten sind in Abbildung
2.2 zusammengefasst.

Damit ein Anreizsystem die gewiinschte motivationale Wirkung entfalten kann, muss
es die individuelle Bedirfnis-, Motiv- und Wertestruktur der Organisationsmitglieder
ansprechen, denn nur Anreize, die der Bedirfnisbefriedigung dienen, besitzen fir den
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Mitarbeiter eine hohe Wertigkeit (Valenz) (vgl. Vroom 1964; Nadler/Lawler 1979).
Da die Organisation diese individuellen Strukturen nicht mit Sicherheit kennen bzw.
antizipieren kann, muss sie Annahmen daruber treffen. In der Regel orientiert sie sich
dabei an ,,typischen* Bedlrfnissen bestimmter Mitarbeitergruppen (beispielsweise
Mitarbeiter eines Alters, mit gleichem Ausbildungsniveau oder der gleichen Tétig-
keit).

Anreize
Bedurfnis ——» Motiv — Aktivierung —» Verhalten
(generelles (gerichtetes Mangel- (Spannung) (Bedirfnis-
Mangelempfinden) empfinden und Bereitschaft befriedigung)

zu dessen Beseitigung)

T \

Abb. 2.2: Einfaches Motivationsmodell (in Anlehnung an Staehle 1999, S. 167)

Fur die Einsatz- und Leistungsbereitschaft — und damit die Motivation — der Organi-
sationsmitglieder sind zudem ihre (subjektiven) Erwartungen relevant (vgl. Vroom
1964; Porter/Lawler 1968; Lawler 1973, S. 214ff.). Diese beziehen sich zum einen
auf die subjektive Wahrscheinlichkeit, eine erwartete Leistung aufgrund eigenen
Konnens und zur Verfligung stehender Ressourcen erbringen zu kénnen (Anstren-
gungserwartung), und zum anderen auf die subjektive Wahrscheinlichkeit, dass diese
Aktivitaten auch tatsachlich zu dem angestrebten Ziel — d. h. der Belohnung — fiihren
(Konsequenzerwartung) (vgl. Becker 1995, Sp. 37). Erwartungen sind geprégt von
Erfahrungen aus der Vergangenheit und kdénnen — im Gegensatz zu der Bedurfnis-
bzw. Motivstruktur — durch Anreize, die die individuellen Bedurfnisse befriedigen,
beeinflusst werden. Allerdings nimmt die Anreiz-Beitrags-Theorie an, dass Individu-
en nur so lange ihren Teil des Tausches erbringen, wie ihr Anreiznutzen mindestens
so groR ist wie der Beitragsnutzen und sie die Alternativen (Anreiz-Beitrags-Verhalt-
nisse in anderen Organisationen) als weniger attraktiv wahrnehmen (vgl. Barnard
1938, S. 85; March/Simon 1958, S. 84ff. und 100ff.).

Anreize erfullen verschiedene Funktionen, die in der Literatur als Eintritts-, Bleibe-
und Leistungsanreize diskutiert werden (vgl. z. B. March/Simon 1958, S. 84ff,;
Schanz 1991b, S. 8ff.; Weinert 1992, Sp. 132f.; Becker 1995, Sp. 39): Erstens kénnen
sie potenzielle Mitarbeiter dazu bewegen, in die Organisation einzutreten und dieser
ihre Arbeitskraft und Qualifikation zur Verfligung zu stellen (Eintrittsanreize). Zwei-
tens spielt die (attraktive) Gestaltung von Anreizen fir die Frage eine Rolle, ob bzw.
wie lange ein Mitarbeiter in der Organisation verbleibt und sich ihr verbunden fuhlt
(Bleibeanreize). Drittens beeinflussen Anreize den Umfang und das personliche En-
gagement der Mitarbeiter bei ihrer Aufgabenerfullung (Leistungsanreize). In diesem
Zusammenhang wird auch argumentiert, dass sie (unter Umstanden) Fehlzeiten redu-
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zieren und damit dazu beitragen, Produktivitatsverluste, die durch die Abwesenheit
von Mitarbeitern entstehen, in Grenzen zu halten. Da Leistungsanreize den Untersu-
chungsgegenstand der Arbeit bilden, werden sie im Folgenden naher erldutert.

Damit Leistungsanreize gesetzt werden kdnnen, ist zundchst der Leistungsbegriff zu
klaren. Unter der Leistung eines Mitarbeiters kann sein individueller Beitrag zur Er-
reichung unternehmerischer Ziele verstanden werden (vgl. Marcus/Schuler 2001, S.
398). Sie ist eine Funktion des Wollens (Motivation zur Erbringung einer geforderten
Leistung), Koénnens (Qualifikation zur Erbringung einer gewtinschten Leistung) und
der Situation (geforderte Leistungserbringung ist unter den gegebenen Rahmenbedin-
gungen maoglich) (vgl. Becker 1998, S. 276). Um die individuell erbrachte Leistung
(gerecht) zu honorieren, muss sie gemessen, bewertet, beurteilt und verglichen wer-
den konnen (vgl. Hartfiel 1977, S. 19). Dazu bedarf es eines einheitlichen und objek-
tiven Leistungsbegriffs (vgl. zu weiteren Voraussetzungen z. B. Becker 1998, S.
115).

Leistungsanreize konnen extrinsisch durch eine Vergultung angeboten werden, bei der
Mitarbeiter (auch) auf Grundlage ihrer Leistung entlohnt werden. Entsprechende
Uberlegungen lassen sich aus der Prinzipal-Agenten-Theorie ableiten, die die Ver-
tragsgestaltung der Austauschbeziehung zwischen einem Auftraggeber (Prinzipal)
und einem Auftragnehmer (Agent) untersucht (vgl. z. B. Ebers/Gotsch 2002, S. 209).
Der Prinzipal tbertragt dem Agenten zur Erfiillung seiner Interessen bestimmte Auf-
gaben und Entscheidungskompetenzen; der Agent erhélt fir die Auftragserfillung
eine Vergutung. Die Theorie geht davon aus, dass die Akteure ihren Nutzen — auch
durch opportunistische Verhaltensweisen — zu maximieren versuchen, dabei aber nur
Uber eine begrenzte Rationalitat verfligen. Zudem sind Vertrage immer unvollstandig
und lassen Verhaltensspielraume, sodass sie die Austauschbeziehung nicht vollstan-
dig regeln konnen (vgl. dazu auch Hart 1988). Der Prinzipal sieht sich dabei mit dem
Problem konfrontiert, dass der Agent ihm gegentiber Informationsvorspringe (hin-
sichtlich der Bearbeitung der Aufgaben, seines Verhaltens und der Zurechenbarkeit
des Ergebnisses zu seinem Verhalten) besitzt, die er zur Verfolgung seiner Eigeninte-
ressen nutzen kann (vgl. Ebers/Gotsch 2002, S. 211 und 213f.). Folglich ist nicht ge-
waéhrleistet, dass er im Interesse des Prinzipals handelt. Der Prinzipal versucht daher
mit Anreiz-, Kontroll- und Informationsmechanismen die vertragsgemaRe Aufgaben-
erfillung durch den Agenten sicherzustellen, indem er beispielsweise vermeidet, dass
seine Ziele und Interessen denen des Agenten widersprechen. Anreize flr das bereits
vertraglich vereinbarte Handeln des Agenten kdnnen geschaffen werden, indem die
Realisierung der Ziele des Prinzipals in Form einer Ergebnisbeteiligung auch fir den
Agenten attraktiv ist. Auf diese Weise wird den Interessen beider Parteien Rechnung
getragen, beiden Vertragspartnern entsteht ein hinreichender Nutzen. Vor diesem
Hintergrund liegt es nahe, Mitarbeitern, die die von der Organisation gewiinschten
bzw. erforderlichen Leistungen zeigen, eine hdhere Vergutung zu gewahren.

Es reicht jedoch nicht aus, dass eine Organisation eine Vielzahl verschiedener Anrei-
ze anbietet. Vielmehr muss die Anreizgestaltung planvoll erfolgen, damit sicherge-
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stellt ist, dass die Anreize ihre Wirkung gleichgerichtet und keinesfalls kontraproduk-
tiv entfalten: Unter einem Anreizsystem soll daher im Folgenden ,,die Summe aller
Im Wirkungsverbund bewusst gestalteten und aufeinander abgestimmten Stimuli
(Arbeitsbedingungen i.w.S.) verstanden werden, die bestimmte Verhaltensweisen
(durch positive Anreize, Belohnungen) auslésen bzw. verstarken, die Wahrschein-
lichkeit des Auftretens unerwiinschter Verhaltensweisen dagegen mindern sollen
(durch negative Anreize, Sanktionen)* (Becker 1995, Sp. 35).

2.1.2.2 Anforderungen an die Gestaltung von Anreizsystemen

Fur die Wirksamkeit eines Anreizsystems ist es wichtig, dass es von den Vertrags-
und Tauschpartnern akzeptiert wird. Sowohl der Anreizgeber (Organisation) als auch
der Anreizempfanger (Mitarbeiter) stellen Anforderungen an die Gestaltung von An-
reizsystemen. Der Anreizempfanger wird die Art der Anreizgewéhrung akzeptieren,
wenn die Anreize fur seine Bedurfnisbefriedigung zweckdienlich sind; zudem erwar-
tet er, dass die Anreize auf gerechte und transparente Weise vergeben werden (vgl.
z. B. Schanz 1991b, S. 25):

Der Mitarbeiter empfindet die Anreizgestaltung als gerecht, wenn ihm der Arbeitsin-
put (Qualifikation, Erfahrung, Anstrengung) in Relation zu dem Output (Faktoren,
die die Organisation den Arbeitnehmern im Tausch gegen die Inputs anbietet) ange-
messen erscheint (vgl. Adams 1963a und 1963b). Er betrachtet jedoch nicht nur seine
Anstrengungen und die erhaltenen Anreize, sondern vergleicht sie auch mit den Bei-
trags-Leistungsverhéltnissen anderer (relevanter) Personen (vgl. Adams 1965, S.
280). Als problematisch erweist sich dabei, dass es keinen objektiven Malistab flr
Gerechtigkeit gibt und der Mitarbeiter zudem nicht von objektiven Aspekten geleitet
wird, sondern (Un-)Zufriedenheit in erster Linie eine Folge subjektiver Empfindun-
gen ist. Vor diesem Hintergrund ist zu konstatieren, dass es der Organisation unmog-
lich ist, ein objektiv gerechtes Anreizsystem zu installieren.

Ein weiteres Kriterium daftr, ob der Anreizempfanger das Anreizsystem akzeptiert,
liegt in dem Anlegen gleicher Mal3stébe fiir gleiche Mitarbeiter und gleiche Tatigkei-
ten. Dieses Gleichheitsprinzip knlpft an die Priufung der Gerechtigkeit an und kann
mit ihr kombiniert betrachtet werden, da es einen Spezialfall des Gerechtigkeitsprin-
zips bildet. Demnach erwarten Mitarbeiter bei gleichen Anforderungen, gleichen
Leistungen sowie gleichen sozialen Merkmalen, dass sie auch die gleichen Anreize
(in gleicher Hohe) erhalten. Wenn ein Mitarbeiter somit auf die gleiche Art entlohnt
wird wie sein Kollege, der die gleichen Arbeitsaufgaben erflllt und dabei die gleiche
Leistung erbringt, wird er das Anreizsystem vermutlich als gerecht empfinden.

Darlber hinaus beurteilt der Anreizempfanger das Anreizsystem hinsichtlich seiner
Transparenz. Transparent meint dabei, dass die Ausgestaltung und Wirkung der An-
reize sowie der Prozess der Mitarbeiterbeurteilung durchschaubar und nachvollzieh-
bar ist. Durch Transparenz soll die individuelle Tauschbeziehung vom Mitarbeiter
richtig eingeschétzt und ein sozialer Vergleich moglich werden. Zudem kdnnen nur
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unter dieser Bedingung Anreize eindeutig als solche wahrgenommen und die Erwar-
tungen des jeweiligen Mitarbeiters verhaltenswirksam werden.

Fur den Anreizgeber wiederum handelt es sich um eine sinnvolle und akzeptable An-
reizgestaltung, wenn sie (motivations- und leistungs-)wirksam ist — dazu muss sie mit
den Ubrigen personalwirtschaftlichen MalRnahmen wie beispielsweise Fihrungskon-
zept oder Entwicklungsplanung abgestimmt werden. Zugleich soll sie aber wirt-
schaftlich, d. h. kostenginstig, sein. Organisationen stellen ékonomische Anforde-
rungen an Anreizsysteme, indem sie versuchen, den Nutzen, der durch die beschrie-
bene Motivationswirkung entstehen kann, gegen die mit der Anreizgestaltung
verbundenen finanziellen Aufwendungen abzuwégen. Kosten ergeben sich dabei ,,ei-
nerseits aus den Belohnungen selbst, andererseits aus der Ermittlung des Anreizsys-
tems, aus der Information der Aufgabentrager tber die jeweils maRgeblichen Auspra-
gungen der Basiselemente dieses Systems und schliel3lich aus der konkreten Anwen-
dung des Belohnungssystems* (Laux 1992, S. 114; vgl. auch Eigler 1996, S. 183ff.).

Die bisherigen Uberlegungen machen bereits deutlich, dass bei der Anreizgestaltung
Ambivalenzen bzw. Widerspriche auftreten: Einerseits entfaltet ein Anreizsystem
nur motivationale Wirkung, wenn es die Bedurfnisse und Motive des einzelnen Mit-
arbeiters anspricht. Dies macht eine Individualisierung, d. h. ein auf den einzelnen
Mitarbeiter zugeschnittenes Anreizangebot notwendig (vgl. auch Wunderer/Dick
2001, S. 85ff.), das jedoch hohe finanzielle Aufwendungen und unter Umstanden
unwirtschaftliche Strukturen nach sich zieht. Aus Kosten- und Wirtschaftlichkeits-
grinden ist es andererseits notig, ein moglichst kollektiv geltendes, routinehaftes Sys-
tem zu etablieren (Standardisierung). Dieser Zielkonflikt kann — insbesondere bei der
Vergitung von Mitarbeitern — mithilfe des so genannten Cafeteria-Systems aufgeltst
bzw. abgeschwacht werden. Bei diesem System wahlt ein Mitarbeiter ,,Leistungen,
die flr seine personliche Bedirfnislage passend sind, aus einem grof3en Angebot be-
trieblicher Sozialleistungen“ (Staehle 1999, S. 824); auch Entgeltbestandteile sind
hier in einigen Fallen enthalten. Ein begrenzter Tausch zwischen Geld und Arbeits-
zeit innerhalb eines bestimmten Budgets ist ebenfalls moglich. Die Wahlentschei-
dung kann dabei in bestimmten Zeitabstdnden neu getroffen werden, was insbesonde-
re aufgrund veranderlicher Bedurfnisse und Lebensumstande fur Mitarbeiter attraktiv
erscheint. Bei dieser Form der individualisierten Anreizgestaltung wird jedoch
zugleich eine Standardisierung erreicht, da der Hochstwert der zusammengestellten
Leistungen auf einen bestimmten Prozentsatz des Jahresgehalts festgelegt ist und die
diversen Kombinationsmdglichkeiten der Anreizangebote kostenneutral sind (vgl.
dazu ausfihrlicher Wagner 1982; Wagner et al. 1993).

2.1.2.3 Materielle Anreizarten

Im Rahmen der Anreizgestaltung in Organisationen ist die Frage zu kléren, welche
Anreize den Mitarbeitern angeboten werden sollen bzw. kdnnen. In der Literatur fin-
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den sich dazu verschiedene Systematisierungen (vgl. z. B. Schanz 1991b, S. 13ff.;
Schanz 2000, S. 133f.; Becker 2002, S. 15):

e Anreize verfolgen unterschiedliche Zielsetzungen wie Leistung, Innovation oder
Kreativitat.

e Die zeitliche Dimension der Anreizgewahrung stellt ein weiteres mégliches Ab-
grenzungskriterium dar. Sie unterscheidet, ob bestimmte Anreize punktuell, pe-
riodisch oder aber dauerhaft von der Organisation gewéhrt werden.

e Differenziert man nach der Zahl der Anreizempfanger, ist es relevant, ob Indivi-
duen oder Gruppen die Anreize erhalten.

e Anreize kdnnen nach ihrer Quelle in extrinsische, d. h. umweltabh&ngige, oder
intrinsische, d. h. tatigkeitsabh&ngige Anreize, eingeteilt werden.

e Der Anreizempfanger bewertet einen Anreiz subjektiv entweder als Belohnung
(positiver Anreiz) oder als Bestrafung (negativer Anreiz).

e In Bezug auf das Objekt werden materielle von immateriellen Anreizen abge-
grenzt: Materielle Anreize dienen dazu, ,,den Wunsch nach monetdr messbaren
Belohnungen oder unterschiedlichen Konsumwinschen* zu stillen (Berthel/Be-
cker 2003, S. 41; s. u.). Bei immateriellen Anreizen handelt es sich um ausglei-
chende Angebote der Organisation fir die Leistung ihrer Mitglieder, die die Be-
dirfnisse der Mitarbeiter nicht ber monetdre GroRen, sondern Uber andere
Madoglichkeiten befriedigt (vgl. Ridder 1998, S. 191; s. u.).

Im Folgenden wird auf die in der Literatur etablierte Differenzierung nach dem An-
reizobjekt und damit auf immaterielle und materielle Anreize abgestellt. Zu den im-
materiellen Anreizen zdhlen unter anderem Anerkennung, Tadel, Verantwortung,
Fuhrungsstil, Personalentwicklung, Aufgaben- und Kompetenzerweiterung, Mitarbei-
terbeteiligung, Inhalte der Arbeitsaufgabe, soziale Beziehungen, Mdglichkeiten indi-
vidueller Arbeitszeitgestaltung sowie alle vergitungsneutralen Privilegien (vgl. z. B.
Becker 1995, Sp. 38 und 41ff.; Ridder 1999, S. 88; Drumm 2005, S. 468). Durch die
Gewahrung immaterieller Anreize sollen nicht-monetare Motive der Mitarbeiter an-
gesprochen und aktiviert werden. Materielle Anreize beinhalten hingegen materielle
Zahlungen, die eine Organisation in Form des Entgelts bzw. der Vergutung an ihre
Mitglieder entrichtet. Ein materielles Anreizsystem umfasst damit die Summe aller
materiellen Belohnungen, die eine Organisation fur die von den Mitarbeitern erbrach-
ten Arbeitsleistungen anbietet und zahlt (vgl. Becker 1995, Sp. 40).

Von beiden Formen dieser Anreizart kann eine leistungsmotivierende Wirkung aus-
gehen. Abhangig von dem Menschenbild und den Vorstellungen tber die Motivstruk-
tur des einzelnen Mitarbeiters werden teilweise entweder materielle oder immaterielle
Anreize betont. Eine im Extremfall eindimensionale Anreizgestaltung wird jedoch
der Motivvielfalt der Mitarbeiter nicht gerecht. Folglich ist es sinnvoll, wenn eine
Organisation verschiedene Anreize gewéhrt.
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Die vorliegende Arbeit richtet ihren Fokus auf leistungsorientierte Entgeltbestandteile
und damit auf extrinsische, materielle Leistungsanreize: Im Mittelpunkt stehen dabei
individuelle Leistungsanreize, da Gruppenarbeit in der 6ffentlichen Verwaltung ins-
gesamt nicht in groRem Ausmal? praktiziert wird; immaterielle Leistungsanreize wer-
den im Folgenden vernachléssigt.

Die materiellen Belohnungen einer Organisation werden in Form des Entgelts ge-
waéhrt, das sich aus den Bestandteilen Leistungslohn, Soziallohn, Altersversorgung
sowie Erfolgs- bzw. Vermdgensbeteiligung zusammensetzt.

Der Leistungslohn eines Mitarbeiters ergibt sich aus dem Arbeitsentgelt fur von ihm
erbrachte Leistungen und bemisst sich nach der Gehaltsgruppe des Mitarbeiters, den
Anforderungen seiner Tatigkeit, seinen personlichen Leistungen und gegebenenfalls
nach seiner Qualifikation. Er kann als Akkordlohn, Zeitlohn, Pramienlohn, Pensum-
lohn oder Potenzial- bzw. Qualifikationslohn gezahlt werden (vgl. z. B. Schettgen
1996, S. 298ff.; Ridder 1999, S. 374ff.; Drumm 2005, S. 597ff.):

(1) Der Akkordlohn wird fir eine bestimmte, quantitativ messbare Leistung entrich-
tet. Er besteht aus einem Grundlohn und einem Akkordzuschlag. Damit in dieser
Form entlohnt werden kann, missen die einzelnen Leistungen voneinander ab-
grenzbar sein. Zudem ist es notwendig, dass die Leistungsmenge ausschliellich
vom Mitarbeiter abhdngt und die Qualitat der Leistung sichergestellt wird. Auf-
grund der heutigen Berufsbilder und Arbeitsanforderungen sind diese Voraus-
setzungen eher selten gegeben. Insbesondere der 6ffentliche Dienst bietet in ers-
ter Linie qualitative Leistungen an, die nicht exakt gemessen werden konnen.
Aufgrund dessen ist der Akkordlohn fur die Entgeltgestaltung in 6ffentlichen
Verwaltungen und somit fur die weiteren Ausfuihrungen ohne Belang.

(2) Beim Zeitlohn existiert kein direkter Zusammenhang zur Arbeitsleistung, der
Lohn wird in fixer H6he je festgelegter Zeiteinheit gezahlt (Stunde, Tag, Woche,
Monat usw.). In der vereinbarten Bezugsperiode ,wird eine Leistung erwartet,
die in etwa einer Normalleistung entspricht* (Drumm 2005, S. 599, Hervorh. i.
0.). Darunter versteht man eine Leistung, die von einem hinreichend geeigneten,
entsprechend qualifizierten und gelibten Arbeiter ohne extremen Einsatz langer-
fristig ohne Gesundheitsschadigung erbracht werden kann, wenn die vorgesehe-
nen Erholungszeiten eingehalten werden (vgl. Bartolke et al. 1981, S. 22). Die
Festlegung und Erfassung dieser Normalleistung ist jedoch problematisch, da in
aller Regel nicht-quantitative Beitrdge der Mitarbeiter entlohnt werden. Den-
noch ist die Qualitat der Leistung fur die Gewéhrung des Lohns hier unerheb-
lich, Orientierungsgrole bildet allein die zugrunde gelegte Zeiteinheit.

(3) Der Pramienlohn setzt sich aus einem festgelegten Grundlohn — dieser kann ein
Zeit- oder Akkordlohn sein — und einer Pradmie zusammen, die flr besondere
qualitative oder quantitative Leistungen eines einzelnen Mitarbeiters oder auch
gruppenbezogen gewahrt wird. Um die erbrachte Leistung bewerten und als ei-
ner Pramie (nicht) wurdig einstufen zu konnen, wird wiederum eine (fiktive)
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Normalleistung zugrunde gelegt (vgl. Scherm/SuR 2003, S. 135). Ubersteigt die
tatsachlich erbrachte Leistung eines Mitarbeiters oder einer Gruppe diese Nor-
malleistung, wird eine Pramie ausgezahlt; je hoher die Leistung tber der Nor-
malleistung liegt, desto hohere Pramien erhdlt der Mitarbeiter. Die Prdémie kann
dabei auf Grundlage unterschiedlicher Kriterien vergeben werden, beispielswei-
se fir die Menge der Leistung, Qualitat, Ersparnis von Material oder Energie,
optimale Kapazitats- oder Zeitnutzung, Termineinhaltung, Kundenfreundlich-
keit, Lernverhalten und Unfallvermeidung (vgl. z. B. Drumm 2005, S. 605).
Damit die Mitarbeiter auch tatsachlich zu einer solchen (zuséatzlichen) Leistung
»angereizt” werden, missen sie aber Einfluss auf die Leistung haben. Aullerdem
mussen die Arbeitsergebnisse messbar sein.

(4) Beim Pensumlohn (vgl. Schettgen 1996, S. 319ff.) wird eine Leistung verein-
bart, die auf Basis vergangener Leistungen des Mitarbeiters eine Sollgréie vor-
gibt. An diesem festgelegten Pensum orientiert sich der Lohn, es wird also eine
fir die Zukunft erwartete Leistung bezahlt. Ahnlich wie bei dem Pramienlohn
setzt sich diese Lohnform aus einem Grundlohn (Zeitlohn) und einem Zuschlag
bei Erflllung des vereinbarten Pensums zusammen. Das Pensum kann sich da-
bei auf Menge, Qualitat oder Ersparnis beziehen.

(5) Der Potenziallohn bzw. Qualifikationslohn bildet wie der Zeitlohn einen festen
Lohn, der pro Bezugsperiode ausgezahlt wird. Die Hohe des Lohns richtet sich
aber nicht nach den tatsachlichen Leistungsmerkmalen, sondern nach der tétig-
keitsspezifischen Qualifikation des Mitarbeiters (vgl. Drumm 2005, S. 602).
Diese Lohnform bietet sich an, wenn die Anforderungen an Mitarbeiter vielfal-
tig und durch die Arbeitsbewertung kaum erfassbar sind und daher gegebenen-
falls nicht mehr seiner Lohngruppe entsprechen.

Sozialléhne sind im Gegensatz zu Leistungslohnen Vergltungsbestandteile, die un-
abhéngig von der erbrachten Arbeitsleistung und des Unternehmenserfolgs gezahlt
werden. Sie begriinden sich durch die Mitgliedschaft im Unternehmen und sollen un-
ter anderem soziale Nachteile ausgleichen und die Existenz des Personals sichern
(vgl. Drumm 2005, S. 610f.). Sozialleistungen kniipfen an die personlichen sozialen
Merkmale eines Organisationsmitglieds an und richten sich nach Alter, Familienstand
oder Entfernung seines Wohnortes vom Arbeitsplatz. Sie sind zum Teil gesetzlich
vorgeschrieben wie z. B. die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall; ihr Anspruch kann
jedoch auch aufgrund von Tarifvertragen, Betriebsvereinbarungen oder freiwilligen
Vereinbarungen bestehen (vgl. Drumm 2005, S. 612f.). Das Angebot reicht dabei von
Fahrtgeld, Verpflegung, Nutzungsmdglichkeiten (beispielsweise eines Firmenwa-
gens) Uber betriebliche Altersversorgung bis hin zur Kinderbetreuung oder Freizeit-,
Sport- und Kulturangeboten. Auch Sonderurlaub oder andere Sonderleistungen, die
z. B. aufgrund von Dienst- oder Unternehmensjubilden gewéhrt werden, zahlen hier-
zu. Geldwerte Vorteile wie Mitarbeiterrabatte, Dienstwagen oder -wohnung, Versi-
cherungsleistungen, Gesundheitsvorsorge etc. werden jedoch nur dann als Soziallohn
interpretiert, wenn sie nicht den Leistungslohn substituieren.
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Neben diesen Vergitungsbestandteilen &uBern Organisationen so genannte fakultati-
ve materielle Versprechen (vgl. Becker 1995). Hierbei erhalten Mitarbeiter zusatzlich
zum obligatorischen Entgelt freiwillige Leistungen, durch die sie am Erfolg einer Or-
ganisationseinheit beteiligt werden. Dies erfolgt in Form einer Erfolgs- oder Kapital-
bzw. Vermoégensbeteiligung (vgl. dazu unter anderem Becker 1995, Sp. 40f.). Beide
Formen sind prinzipiell unabhéngig voneinander und haben unter anderem das Ziel,
soziale Nachteile des Personals auszugleichen. Bei der Erfolgsbeteiligung des Perso-
nals wird ein Teil des Periodenerfolgs nicht an die Anteilseigner, sondern an das
Personal ausgeschdittet; die Mitarbeiter partizipieren also an einer messbaren Erfolgs-
groRe in Form finanzieller Zuwendungen, die sie zusétzlich zum individuellen Leis-
tungsentgelt erhalten. Mit betrieblicher Kapitalbeteiligung bzw. Vermdgensbeteili-
gung des Personals ist hingegen gemeint, dass die Mitarbeiter am Fremd- oder Eigen-
kapital des Unternehmens, bei dem sie beschéftigt sind, direkt oder indirekt beteiligt
werden; als Beteiligungsformen kommen hier unter anderem Mitarbeiterdarlehen
oder Belegschaftsaktien in Frage (vgl. Weber 1997a, S. 141). In der betrieblichen
Praxis werden vor allem Aktienoptionen zunehmend angeboten (vgl. z. B. Achleitner/
Wichels 2000; Wolff/Lazear 2001, S. 286ff.; Kabst/Matiaske/Schmelter 2003). Da es
sich bei der 6ffentlichen Verwaltung jedoch um keine gewinnorientierte Organisation
handelt und Erfolgsbeteiligungen daher hier keine Rolle spielen — in 6ffentlichen Be-
trieben werden sie teilweise angeboten, diese zéhlen jedoch nicht zur 6ffentlichen
Verwaltung im engeren Sinne — sind diese Entgeltbestandteile fur die weitere Analy-
se ohne Belang.

Die Gestaltung materieller Anreize hangt von der Ertragslage der Organisation, dem
Leistungsverhalten des Personals (welches wiederum auf die Ertragslage wirkt) und
der GroRe der Organisation ab (vgl. Drumm 2000, S. 444). Sie kann im Laufe der
Zeit variieren und differiert in verschiedenen Organisationen, da teilweise sehr spezi-
fische Rahmenbedingungen gelten — wie z. B. die besonderen rechtlichen Vorschrif-
ten im offentlichen Sektor oder aber tarifliche Vereinbarungen. Von Bedeutung ist
ferner, auf welcher Mitarbeiterebene vergutet wird und welche Kultur in der Organi-
sation herrscht (vgl. auch Boger 2002, S. 15ff.).

Eine groRe Rolle spielt bei der Vergltung, ob sie von den Mitarbeitern als gerecht
empfunden und die Leistungsmotivation daher durch die Entgeltgestaltung positiv
beeinflusst wird. Folgende Komponenten der Gerechtigkeit (und Gleichheit; vgl.
2.1.2.2) sind von Bedeutung (vgl. Scherm 1999, S. 286f.; Staehle 1999, S. 823f,;
Thom/Ritz 2000, S. 299):

e  Leistungsgerechtigkeit bezeichnet eine normative Anforderung, die in der Regel
auf individuelle Leistungen bezogen wird; relevant ist hierbei das Leistungser-
gebnis, nicht die Leistungsbemihungen. Betrachtet wird der Zusammenhang
zwischen Leistung und Entgelt; bei gleicher Leistung sollen die Mitarbeiter auch
die gleiche Vergutung erhalten. Erzielt werden soll die Leistungsgerechtigkeit
anhand geeigneter Lohnformen und Uber Erfolgsbeteiligungen. Die Hohe des
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Entgelts bemisst sich dabei nach der Qualitat und/oder der Quantitat des Ar-
beitsergebnisses.

e An die Anforderungsgerechtigkeit ist die VVoraussetzung geknupft, dass ,,abge-
sehen von individuellen Leistungsunterschieden Mitarbeiter auf Stellen mit ver-
gleichbaren Anforderungen eine Vergutung auf vergleichbarem Niveau erhal-
ten” (Scherm 1999, S. 286). Hierbei wird ein anforderungsgerechter Arbeitswert
bestimmt und den Arbeitstatigkeiten in Abhangigkeit von dem Schwierigkeits-
grad ein Lohnsatz zugeordnet (vgl. auch 2.1.2.4).

e Verhaltensgerechtigkeit bedeutet, dass sich die Entlohnung am jeweiligen Ver-
halten des einzelnen Mitarbeiters orientiert. Sie soll ber eine Bewertung des
Mitarbeiterverhaltens im Rahmen einer Personalbeurteilung hergestellt werden
(vgl. auch 2.1.2.4).

e Bei der sozialen Gerechtigkeit orientiert sich die Vergitung an den individuellen
sozialen Verhaltnissen des Mitarbeiters und beriicksichtigt Faktoren wie Alter,
Dauer der Betriebszugehorigkeit, Familienstand oder Anzahl der Kinder. Ob das
Entgelt als sozial gerecht empfunden wird, hangt dabei von den Werthaltungen
des Mitarbeiters ab (vgl. auch 2.1.2.4).

e  Marktgerechtigkeit liegt vor, wenn das fur die jeweilige Téatigkeit von der Orga-
nisation gezahlte Entgelt nicht gravierend von der auf dem Arbeitsmarkt bli-
chen Vergitung abweicht.

Der Bewertungsmalistab der (Verteilungs-)Gerechtigkeit findet sich in dieser ausdif-
ferenzierten Form in aller Regel nur konkret auf die Entgeltgestaltung bezogen, er gilt
jedoch grundsétzlich auch fiir andere Elemente eines Anreizsystems (z. B. Beforde-
rungen). Die beschriebenen Komponenten der Gerechtigkeit beziehen sich dabei
»sowohl auf die Gerechtigkeit des Anreizsystems, die auch als Verfahrensgerechtig-
keit bezeichnet wird, als auch auf die Anreizhohe* (Sif3 2004, S. 172).

Die Wirksamkeit materieller Anreize — insbesondere des Geldes — ist in der Literatur
nicht unumstritten und in der Praxis zum Teil nur schwer bzw. nicht eindeutig nach-
weisbar (vgl. Berthel/Becker 2003, S. 41f.). Es finden sich Stimmen, die eine gene-
relle, immergultige motivierende Wirkung extrinsischer Anreize bezweifeln und ih-
nen unter Umstanden sogar einen demotivierenden Einfluss zuschreiben (vgl. insbe-
sondere Sprenger 1991; Frey 1997; Frey/Osterloh 1997). Als wichtiges Argument
wird angefiihrt, dass ein Ziel an Wert verliert, wenn es nur als Mittel begriffen wird,
um ein anderes Ziel zu realisieren. Da materielle und immaterielle Belohnungen ei-
nen extrinsischen Anreiz darstellen und somit ein Mittel zum Zweck der Bedurfnisbe-
friedigung bilden, sind nach Frey/Osterloh (vgl. 1997, S. 310) negative Auswirkun-
gen nicht auszuschlieBen. Diese werden unter dem Begriff ,,Verdrangungs-Effekt*
subsumiert: Die Gewahrung extrinsischer Anreize wie finanzielle Leistungszuschléage
oder Bonussysteme verdrangt demnach die intrinsische Motivation. Dadurch entsteht
eine negative Beziehung zwischen extrinsischen Anreizen und intrinsisch motivierter
Leistung (vgl. Frey/Osterloh 1997, S. 309ff.; vgl. auch Sprenger 1991). Andere Ver-
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fasser wiederum sehen gerade in dem (stark kritisierten) instrumentellen Charakter
des Geldes einen groRBen Vorteil: Geld stellt demnach einen generalisierten Anreiz
dar und kann auf vielféltige Weise zur allgemeinen Bedirfnis- bzw. Motivbefriedi-
gung beitragen (vgl. z. B. Berthel/Becker 2003, S. 41f.); allerdings unterliegt die
Wirksamkeit dieser wichtigen Anreizart Schwankungen und Grenzen (vgl. auch Re-
ber 1980, Sp. 82). Sofern die Mitarbeiter eine direkte Beziehung zwischen Entgelt
und Leistung wahrnehmen, kdnnen materielle Anreize positive Auswirkungen auf
das Leistungsverhalten haben, wobei eine Mehrleistung nicht zwangslaufig mit einer
qualitativen Verbesserung verbunden ist. Flr die weiteren Ausfuhrungen wird letzte-
rer Argumentation gefolgt und die Annahme getroffen, dass materielle Anreizsyste-
me die (Leistungs-)Motivation der Mitarbeiter positiv beeinflussen konnen.

Die geschilderten Entgeltbestandteile werden fur die weiteren Ausfihrungen um sol-
che Anreize erweitert, die sich auf die Vergltung auswirken oder geldwerte Vorteile
bieten (vgl. auch Drumm 2005, S. 555). Bestimmte immaterielle MaRnahmen wie
z. B. die Versetzungs- und Beforderungspolitik sowie Personalentwicklungsmal3-
nahmen einer Organisation entfalten mittelbar eine monetére Wirkung — so ist eine
Beforderung in aller Regel mit einer hoheren Vergitung verbunden. Die ausschliel3li-
che Einordnung der Karriere- und Beftérderungsbestrebungen als immaterieller An-
reiz ware daher nicht sinnvoll. Insbesondere fir die Analyse der Dienstrechts- und
Verwaltungsreformdiskussion in Kapitel 4, bei der tblicherweise immer auch Befor-
derungsfragen erdrtert werden, ist es ergiebiger, den Begriff des materiellen Anreizes
weiter zu fassen und indirekte materielle Anreize (vgl. zu dieser Begrifflichkeit
Drumm 2005, S. 468) ebenfalls darunter zu subsumieren. Dies ermdglicht es, im
Analyseteil sowohl entgelt- als auch aufstiegsbezogene Aspekte zu beriicksichtigen.

2.1.2.4  Bemessungsgrundlagen materieller Anreizsysteme

Neben der bereits behandelten Frage, welche Arten von Anreizen eine Organisation
ihren Mitarbeitern anbieten kann, ergibt sich als weiteres Grundproblem bei einer
wirksamen Gestaltung von Anreizsystemen, welche Bemessungsgrundlagen der An-
reizgewahrung zugrunde gelegt werden sollen (vgl. z. B. Scherm/SiR 2003, S. 126).
Im Folgenden werden die Arbeitsbewertung, die Leistungsbeurteilung und die per-
sonlichen Merkmale eines Mitarbeiters (Senioritat und familidre Aspekte) als Bemes-
sungsgrundlagen skizziert.

Die im Rahmen der Arbeitsbewertung ermittelte Schwierigkeit von Arbeitsplatzen
stellt eine mogliche Bemessungsgrundlage der Anreizgewahrung dar. Der Grundge-
danke besteht dabei darin, dass jede Téatigkeit spezifische Anforderungen an den ar-
beitenden Menschen stellt. Eine anforderungsabhéngige Bemessungsgrundlage der
Anreizgestaltung geht deshalb von den auf einer Arbeitsstelle zu erftllenden Aufga-
ben aus. Die Arbeitsbewertung bestimmt die Hohe der mit einer Stelle verbundenen
Anforderungen. Im Gegensatz zur Leistungsbeurteilung geht es dabei nicht um die
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Bewertung der individuellen Qualifikation oder Leistung, sondern ausschlieBlich um
die Schwierigkeit der Arbeitsinhalte.

Vor diesem Hintergrund umfasst Arbeitsbewertung ,,Verfahren zur Erfassung und
guantifizierten Bewertung der Arbeitsanforderungen bzw. der Arbeitsschwierigkeit*
(Weber 1997b, S. 18). Im Rahmen der kausalen Lohnfindung dient sie der anforde-
rungsgerechten Entlohnung, d. h., durch sie wird eine Verkniipfung von Arbeits-
schwierigkeit und Vergitung hergestellt.

Ausgangspunkt fir eine Arbeitsbewertung ist die Stellenbeschreibung. Sie beinhaltet
die zentralen Anforderungen und Aufgaben einer Stelle. Auf dieser Grundlage lassen
sich die zu bewertenden Anforderungen auflisten, ,,um eine anforderungsorientierte
Wertigkeit von Stellen zu erhalten” (Scherm/SUR 2003, S. 127). Diese Bewertung be-
trachtet nur die Stelle und erfolgt losgeldst vom jeweiligen Stelleninhaber. Entschei-
dend bei der Arbeitsplatzbeschreibung sind vor allem Sachlichkeit, Objektivitat und
Nachvollziehbarkeit.

Die Arbeitsbewertung wird an der so genannten Normalleistung ausgerichtet (vgl.
2.1.2.3). Allerdings lasst sich diese nicht ohne weiteres objektiv oder gar naturgesetz-
lich ableiten, vielmehr besteht bei der Bewertung in der Regel ein Auslegungsspiel-
raum. Der Beurteiler hat dabei die Gelegenheit, seine Interessenlage in die Bestim-
mung der Normalleistung einzubringen, die sich konfliktar zur Interessenlage des
Mitarbeiters verhalten kann. Wéhrend die Organisation durch eine relativ hohe Ein-
stufung der Stellen die daran gekoppelten Personalkosten méglichst gering halten
will, besteht seitens der Mitarbeiter das Interesse an einem eher niedrigen Wert. Vor
diesem Hintergrund stellt die Arbeitsbewertung ein Konfliktfeld dar, in dem auch
Machteinflisse ber die Bewertung von Stellen entscheiden kénnen.

In Literatur und Praxis lassen sich verschiedene Verfahren der Arbeitsbewertung fin-
den: Rangreihenverfahren, Rangfolgeverfahren, Stufenwertzahlverfahren und Lohn-
gruppenverfahren sind die bekanntesten Verfahren. Hier soll allerdings nicht im De-
tail auf die einzelnen Verfahren eingegangen werden (vgl. dazu z. B. BartOlke et al.
1981; Lucke 1992), da diese fir die weiteren Ausfuhrungen nicht von Belang sind,;
vielmehr wird zum allgemeinen Verstandnis nur die grundsatzliche Funktionsweise
verdeutlicht.

Verfahren der Arbeitsbewertung werden Ublicherweise einerseits nach der Art der
qualitativen Anforderungsanalyse unterschieden, andererseits ist die Methode der
Quantifizierung ein Unterscheidungsaspekt; hinsichtlich der Methode der quantitati-
ven Analyse trennt man analytische von summarischen Verfahren (vgl. dazu z. B.
Wibbe 1966, S. 29; Berthel/Becker 2003, S. 141ff.; Drumm 2005, S. 147f.):

e Analytische Arbeitsbewertungsverfahren beschreiben die Arbeitsplatzschwierig-
keit durch einzelne Anforderungsmerkmale, die dann gewichtet und zu einem
Arbeitswert zusammengefiihrt werden. Dabei spielt das so genannte Genfer
Schema eine Rolle, das 1950 entwickelt wurde und eine Differenzierung in die
vier Anforderungskategorien Konnen, Verantwortung, Belastung und Umge-
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bungseinflisse vornimmt (vgl. Bartolke et al. 1981, S. 30ff.; Licke 1992, S.
72ff.). Es stellt bis heute die Basis fir differenzierte Anforderungskataloge wie
z. B. der REFA dar. Im Rahmen der analytischen Bewertung ist es auch mog-
lich, Merkmale unterschiedlich stark zu gewichten. Das bringt die Verstarkung
oder Abschwéchung einer Anforderungsart im Vergleich zu anderen Kriterien
mit sich. Insbesondere die Gewichtung birgt aber Auslegungsspielrdume fur die
bewertende Person.

e  Summarische Verfahren verzichten auf die Differenzierung einzelner Merkmale
und beurteilen die Schwierigkeit des Arbeitsplatzes pauschal (summarisch).

Im Rahmen der Quantifizierung der Anforderungen ist es zum einen moglich, Ar-
beitsplatze durch Reihung nach der Schwierigkeit der zu erflllenden Aufgabe in eine
Rangordnung zu bringen. Zum anderen konnen Arbeitsplatze nach ihren Aufgaben-
inhalten vorab definierten Stufen einer Skala zugeordnet werden (Stufung) (vgl. Abb.
2.3; auch Meine/Ohl 2001). In der organisationalen Praxis finden sich neben den
Reinformen auch Kombinationen der unterschiedlichen Verfahren.

Beurteilun
Artder 9 summarisch analytisch
Quantifizierung
Reihung Rangfolgeverfahren Rangreihenverfahren
Stufung Lohngruppenverfahren Stufenwertzahlverfahren

Abb. 2.3: Verfahren der Arbeitsbewertung

Die Arbeitsbewertung fuhrt im Ergebnis zu einem Arbeitswert. Er ist die Summe aller
Teilarbeitswerte, die aus den Bewertungen der einzelnen Anforderungsarten resultie-
ren. Um auf dieser Basis ein Entgelt bestimmen zu kénnen, wird ,,in der Regel aus-
gehend von dem niedrigsten Arbeitswert ein Minimallohn linear, progressiv oder de-
gressiv gesteigert* (Scherm/Suf3 2003, S. 128), sodass Inhabern von Stellen mit héhe-
ren Arbeitswerten ein hoheres Entgelt bezahlt wird. Sind die Unterschiede in der
Vergitung dabei fur die Mitarbeiter nicht transparent und nachvollziehbar, kénnen
sie Konflikte auslosen (vgl. Bartdlke et al. 1981).

Durch die Verfahren der Arbeitsbewertung wird der Zusammenhang zwischen der
Auspragung der Bemessungsgrundlage ,,Anforderungen der Téatigkeit* und der An-
reizgewahrung transparent gemacht. Allerdings sind die Verfahren in ihrer Handha-
bung relativ komplex. Probleme resultieren nicht zuletzt aus der Schwierigkeit eines
Arbeitsplatzvergleichs Gber eine Vielzahl von Arbeitsplatzen hinweg, die den Bewer-
tenden schnell an kognitive Grenzen fuhrt. AulRerdem konnen subjektive Einflisse
und Machtaspekte bei der Bewertung nicht ausgeschlossen werden. Das spricht dafiir,
die Anreizgewahrung nicht nur an eine Bemessungsgrundlage zu koppeln; vielmehr
ist es — nicht zuletzt unter Uberlegungen zur Leistungsgerechtigkeit — tblich, auch
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einen Bezug zur individuellen Leistung herzustellen. Dazu muss eine Leistungsbe-
wertung erfolgen.

Beurteilungen umfassen Urteile ber Verhalten, Leistung oder Leistungspotenzial
von Beschéftigten. In Organisationen kommen informelle Beurteilungen vor, bei de-
nen die Kriterien der Bewertung nicht eindeutig vorgegeben werden. Demgegeniiber
werden bei formaler Beurteilung explizite, objektive Kriterien benannt. Personalbe-
urteilung beinhaltet eine geplante, formalisierte und standardisierte Bewertung von
Mitarbeitern im Arbeitsalltag anhand bestimmter Kriterien (vgl. Domsch/Gerpott
1992, Sp. 1632). Dabei sind in Abhangigkeit von der zeitlichen Perspektive der Beur-
teilung zwei Formen zu unterscheiden: Bei einer Leistungsbeurteilung wird geplant,
formalisiert und regelmaRig eine ,,Einschatzung des Beitrags eines Mitarbeiters zu
den Zielen der Organisation* (Mayrhofer 1997, S. 204) vorgenommen; bewertet wird
dabei das in der Vergangenheit gezeigte Verhalten eines Mitarbeiters. Auf diesem
Wege erfasst die Organisation die individuellen Leistungen der Beschéaftigten in
Form eines beobachtbaren und beschreibbaren Arbeitsergebnisses. Die Potenzialbe-
urteilung umfasst demgegendiber die Einschatzung und Prognose der Qualifikations-
merkmale eines Mitarbeiters bzw. seiner Eignung fur bestimmte Tatigkeiten (vgl. da-
zu z. B. Domsch/Gerpott 1992, Sp. 1632; Grieger/Bartolke 1992). Im Folgenden liegt
der Fokus ausschlieRlich auf der Leistungsbeurteilung, da sie notwendiger Bestand-
teil einer systematischen Gestaltung von Leistungsanreizen ist.

Mit der Leistungsbeurteilung sind verschiedene Zwecke verbunden (vgl. Domsch/
Gerpott 1992, Sp. 1633; Grieger/Bartdlke 1992, S. 75ff.): (1) Sie dient dazu, Informa-
tionen Uber die Leistung von Mitarbeitern zu gewinnen, die Grundlage von Personal-
zuweisungsentscheidungen (z. B. vor Beforderungen, Versetzungen und Freisetzun-
gen) sind. (2) Im Rahmen der Leistungsbeurteilung werden Defizite aufgedeckt, die
den Anlass zu Personalentwicklung geben kénnen. (3) Im Rahmen der Flihrung stellt
Leistungsbeurteilung fir den Vorgesetzten die Moglichkeit dar, Feedback an seine
Mitarbeiter zu geben. (4) Die Leistungsbeurteilung dient der Kontrolle, ob bestimmte
(vereinbarte) Ziele erreicht wurden. (5) Schliellich wird die Leistungsbeurteilung
durchgefuhrt, um Anreize in differenzierter Form an Mitarbeiter richten zu kénnen.
Dazu wird die individuelle oder kollektive Leistung der Mitarbeiter erhoben. Indem
die Gewahrung von Anreizen daran gekoppelt wird, sollen Leistungsanreize geschaf-
fen und das zukiinftige Arbeitsverhalten positiv beeinflusst werden. Die Leistungsbe-
urteilung stellt vor diesem Hintergrund eine informatorische Grundlage der Anreiz-
gewdhrung dar und dient dazu, die funktionale Beziehung zwischen den Anreizen
bzw. Belohnungen und der Auspragung der Bemessungsgrundlagen zu verdeutlichen,
damit der Arbeitnehmer eine Normalleistung erreicht oder eine dartber hinaus ge-
hende Leistung erbringt.

Eine systematische Leistungsbeurteilung muss verschiedene Anforderungen erftllen
(vgl. Becker 1998, S. 270ff.): Es sollte der jeweilige individuelle Anteil an der Ge-
samtleistung eines Unternehmens messbar sein. Die Beurteilung der Leistung bezieht
sich dabei auf die relevante Leistungsperiode und die in dieser Periode herrschende
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Situation. Zudem sollten die Rahmenbedingungen der Leistungserbringung Beruick-
sichtigung finden, da das Beurteilungsergebnis ansonsten (auch) von Zuféalligkeiten
und Unwadgbarkeiten abhé&ngt. Durch den Bezug der Leistung auf vorab definierte
Leistungsziele ist ein Soll-Ist-Vergleich moglich, sodass eine Zielerreichung oder
Zielabweichung deutlich werden kann.

Um Leistungsbeurteilungen durchzufiihren, stehen zahlreiche Beurteilungsverfahren
zur Verflgung (vgl. dazu ausfuhrlich Grieger/Bartdlke 1992; Liebel 1992, S. 134ff.;
Becker 1998, S. 284ff.; Ridder 1999, S. 388ff.): Grob lassen sich diese danach kate-
gorisieren, ob die Leistungsbeurteilung hierarchisch (,,von oben nach unten®) oder
nicht-hierarchisch erfolgt. Haufig werden in der Literatur freie Beurteilungen, Rang-
ordnungsverfahren, Kennzeichnungsverfahren und Einstufungsverfahren als zentrale
hierarchische Verfahren unterschieden. Demgegentiber umfassen nicht-hierarchische
Verfahren in erster Linie die Vorgesetztenbeurteilung (Beurteilung des Vorgesetzten
durch die ihm unterstellten Mitarbeiter), die Gleichgestelltenbeurteilung und die
Selbstbeurteilung sowie das 360-Grad-Feedback. Auf die Verfahren soll hier aber
nicht weiter eingegangen werden, da sie fur die weiteren Ausfiihrungen ohne Belang
sind.

Wenn an die Beurteilung Konsequenzen gekoppelt sind und sie daher formalisiert
stattfindet, muss sie Gutekriterien gentigen, damit aussageféahige Beurteilungsergeb-
nisse erzielt werden (vgl. Grieger/Bartélke 1992, S. 83ff.; Marcus/Schuler 2001, S.
416f.). Dabei bezeichnet (1) Objektivitat das AusmaB, in dem verschiedene Beurteiler
bei der gleichen Person(engruppe) zu gleichen Ergebnissen gelangen. (2) Reliabilitat
umschreibt die Zuverlassigkeit eines Beurteilungsverfahrens. Mit (3) Validitat der
Beurteilung ist schlief}lich das Ausmall gemeint, in dem die Beurteilung tatsachlich
Aufschluss Uber die Leistung oder das Potenzial eines Mitarbeiters gibt. Sowohl Be-
urteilungsverfahren als auch die Beurteilungskriterien sollten im Idealfall diesen Gu-
tekriterien gentigen. Selbst dann sind mit Beurteilungen aber Probleme verbunden,
die objektive Ergebnisse verhindern. Beurteilungsfehler resultieren aus Schwéchen
der Verfahren und Grenzen der beurteilenden Personen; zu nennen sind in diesem
Zusammenhang bewusste Verfalschungen, Vorurteile, Malistabsanwendung, Wahr-
nehmungsverzerrungen und begrenzte Informationsverarbeitungskapazitaten (vgl.
Berthel/Becker 2003, S. 149ff.; Scherm/Su} 2003, S. 90ff.; ausfuhrlich Liebel 1992,
S. 111ff.; Becker 1998, S. 166ff.).

Unabhéangig davon kénnen Diskrepanzen zwischen der eigenen Einschatzung des be-
urteilten Mitarbeiters und dem Beurteilungsergebnis auftreten, seitens des Beurteilten
sind Vorwiurfe wie ,,.Sympathiebewertung* oder ,,Nasenprdmien“ dann keine Selten-
heit. Das gilt insbesondere, wenn das Arbeitsergebnis nicht bzw. nicht hinreichend
quantifizierbar ist, sodass eine objektive Leistungsfeststellung nicht erzielt und die
Leistung nur vor dem Hintergrund individueller Einstellungen und Werte einge-
schatzt werden kann. Bestehen divergierende Einschatzungen, kann beim Mitarbeiter
Demotivation die Folge sein; zentrale Ziele der Beurteilung wirden in diesem Fall
verfehlt.
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Organisationen versuchen die Objektivitat zu steigern, indem auf zielorientierte Ver-
fahren ausgewichen wird; in der o6ffentlichen Verwaltung sind diese auch unter dem
Begriff des Kontraktmanagements (vgl. z. B. KGSt 1998) populér geworden. Auf der
Grundlage eines Leistungsziels, das innerhalb eines bestimmten Zeitraums erfullt
werden soll, ist es mdglich, nach dem Verstreichen der relevanten Periode den Zieler-
reichungsgrad zu messen. VVon Zielvorgaben spricht man dabei, wenn das vom Mit-
arbeiter zu erreichende Ziel und seine Normalleistung allein vom Vorgesetzten be-
stimmt werden; die Mitarbeiter werden an der Festlegung des Leistungsniveaus nicht
beteiligt, sondern lediglich dariiber informiert (vgl. auch Breisig 2000, S. 22; Tondorf
1997a, S. 90). Demnach handelt es sich hier nicht um eine ,,echte” Zielvereinbarung,
sondern um eine — aus Legitimitatsgrinden stattfindende — Scheinbeteiligung. Bei der
»echten® Zielvereinbarung werden dagegen die Leistungsziele unter Beteiligung der
Mitarbeiter beschlossen, sodass die Erfahrungen und individuellen Vorstellungen des
einzelnen Beschaftigten mit einflieBen kénnen.

Ublicherweise werden neben den Anforderungen einer Stelle und der Leistung eines
Mitarbeiters weitere Bemessungsgrundlagen berticksichtigt, die in aller Regel an per-
sonliche Merkmale des Mitarbeiters anknupfen. In vielen Féllen — insbesondere in
der offentlichen Verwaltung (vgl. auch 2.1.3) — spielen dabei zwei Aspekte eine zent-
rale Rolle: Senioritat und familidre Situation des Beschaftigten.

Weit verbreitet ist, das Lebens- bzw. Dienstalter (Senioritat) einer Person als relevan-
ten Malistab in Fragen der Anreizgewéhrung heranzuziehen. Eine Senioritatsentloh-
nung sieht vor, dass altere Mitarbeiter besser bezahlt werden als junge. Dies lasst sich
mit zunehmender (Berufs-)Erfahrung begrinden. Mit einer Senioritatsentlohnung
sind standardisierte, automatische Einkommenssteigerungen verbunden: Mitarbeiter
erhalten zu vorab festgelegten Zeitpunkten eine hohere materielle Vergitung, bei-
spielsweise, wenn sie ein bestimmtes Lebensalter oder eine bestimmte Betriebszuge-
horigkeitsdauer erreicht haben.

Personalékonomen argumentieren, dass trotz dieser automatisch stattfindenden Ge-
haltssteigerungen eine Anreizwirkung entsteht. Dies gilt aber insbesondere fiir Mitar-
beiter, deren Chancen auf Beforderung relativ gering sind und/oder deren Aufgaben
sich nicht fir einen Leistungsbezug der Vergutung eignen (vgl. Backes-Gellner/
Lazear/Wolff 2001, S. 259ff.). Da junge Arbeitnenmer in den ersten Jahren ihrer Be-
rufstatigkeit Erfahrungen sammeln, steigt ihre Leistungsfahigkeit sukzessive an; ein
Riickgang ist — idealtypisch gedacht — erst mit zunehmendem Alter zu erwarten,
wenn korperliche Restriktionen auftreten. Die Senioritatsentlohnung sieht vor, Mitar-
beiter zunéchst unterhalb ihrer Produktivitat zu bezahlen, spéter wird eine Bezahlung
oberhalb der Produktivitat vorgenommen. Durch den anfanglichen Lohnverzicht sol-
len Mitarbeiter motiviert werden, langfristig die vereinbarte Leistung zu erbringen
(vgl. Dilger 2001, S. 142), da eine — im Laufe der Zeit zunehmende — Differenz zwi-
schen dem Nutzen des durch Arbeit erzielten Entgelts und einer alternativen Zeitver-
wendung gegeben ist (vgl. auch Sadowski 2002, S. 125). Allerdings ist einschrankend
festzuhalten, dass die empfundene Gerechtigkeit von Senioritatsentlohnung und da-
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mit auch ihre Motivationswirkung kulturgeprégt ist; sie hédngt von grundsatzlichen
Einstellungen und Werten eines Individuums (insbesondere von seiner zeitlichen Ori-
entierung) ab (vgl. dazu Scherm/SufR 2001, S. 31f.).

Durch die Berticksichtigung der Familiensituation sollen soziale Nachteile und be-
sondere Belastungen des Personals ausgeglichen werden. Mdégliche und in der Praxis
von Organisationen h&ufig herangezogene Bemessungsgrundlage ist neben der Zahl
der Kinder die Frage, ob ein Beschéftigter verheiratet ist. Ein auf dieser Bemessungs-
grundlage beruhender Entgeltbestandteil ist dem Soziallohn zuzurechnen (vgl.
2.1.2.3). Durch die Beachtung sozialer Merkmale in Organisationen sollen zudem so-
zialpolitische und familienpolitische Zielsetzungen unterstiitzt werden.

2.1.3 Materielle Anreizgestaltung in der 6ffentlichen Verwaltung

2.1.3.1 Entgelt und Beférderung im 6ffentlichen Dienst

Im Folgenden wird die Ausgestaltung materieller Anreizsysteme in der 6ffentlichen
Verwaltung skizziert. Dazu gilt es zundchst das materielle Anreizsystem in Form der
hier herrschenden Entgelt- und Beforderungsregelungen zu beschreiben. Anschlie-
Rend erfolgt eine Darstellung der spezifischen Bemessungsgrundlagen materieller
Anreizgestaltung im 6ffentlichen Dienst.

Die Bezahlungs- und Beférderungsmodalitaten fir 6ffentliche Arbeitnehmer werden
zwischen den Tarifvertragsparteien ausgehandelt, die Regelungskompetenz fir die
entsprechende Ausgestaltung bei den Beamten liegt hingegen beim Gesetzgeber (vgl.
8 2 Abs. | BBesG; vgl. auch 2.1.1.2.2 und 2.1.1.2.3). In Form der Interessenvertre-
tung beispielsweise durch den Deutschen Beamtenbund (DBB) und einem Bundes-
tagsmandat vieler Beamter nehmen jedoch auch Beamte bzw. deren Interessenvertre-
ter Einfluss auf die Entscheidungen des Gesetzgebers. Die verschiedenen Regelungen
flr die Beschaftigtengruppen kommen dabei in unterschiedlichen Sprachregelungen
fur die Bezahlung der Beamten und der o6ffentlichen Arbeitnehmer zum Ausdruck:
Beamte werden in Form eines Gehaltes besoldet, Angestellte des dffentlichen Diens-
tes hingegen erhalten eine Vergitung, Arbeitern wird ein Lohn gezahlt (vgl. z. B.
Oechsler 1989, Sp. 1268; Wald 1996, S. 299).

Die Besoldung wird durch das Bundesgesetz bzw. durch Rechtsverordnungen detail-
liert geregelt. Kern des Besoldungsrechts ist die funktionsgerechte Besoldung (vgl.
8§ 18 Satz 1 BBesG), die zu den hergebrachten Grundsétzen des Berufsbeamtentums
zahlt (vgl. 2.1.1.2.2). Danach soll eine funktionale Zuordnung des Amtstragers zu
einzelnen Dienstposten und deren sachgerechte besoldungsrechtliche Bewertung
(Dienstpostenbewertung; vgl. 2.1.3.2) erfolgen. Dartiber hinaus findet das Alimenta-
tionsprinzip Anwendung (vgl. 2.1.1.2.2): Beamte werden nicht fur ihre konkret ge-
leistete Arbeit bezahlt. Stattdessen soll durch einen lebenslangen amtsangemessenen
Unterhalt fiir den Beamten und seine Familie die volle Hingabe des Beamten an seine
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berufliche Tatigkeit gesichert werden. Eine Mehrleistung des Beamten hat folglich
keinerlei Einfluss auf die Hohe seiner Besoldung.

Beamte erhalten gemé&lR 8 1 Abs. Il BBesG Dienstbeziige, die sich aus Grundgehalt,
Ortszuschlag bzw. Familienzuschlag, Zulagen, sonstigen Vergitungen sowie aus
Leistungspramien und -zulagen (so genannten ,,Leistungsbezligen®) zusammensetzen
(vgl. dazu ausfuhrlicher Richter 2003, S. 122):

Ein Beamter gehdrt einer bestimmten Laufbahn und innerhalb dieser Laufbahn
einer Besoldungsgruppe an. Sein Grundgehalt (vgl. 88 18-30 BBesG) bemisst
sich nach der Besoldungsgruppe, zu der sein Amt zahlt (vgl. § 19 Abs. |
BBesG), und ist in den Besoldungsordnungen fiir den einfachen, mittleren, ge-
hobenen und hoéheren Dienst (Besoldungsordnung A), fur hohe Beamte (Besol-
dungsordnung B), fur Richter und Staatsanwalte (Besoldungsordnung R) und ftr
Hochschullehrer (Besoldungsordnung C bzw. Besoldungsordnung W) festge-
legt. Innerhalb einer Besoldungsgruppe erhalten alle Beamten dasselbe Grund-
gehalt. In den Ordnungen A (mit 16 Besoldungsgruppen) und C bzw. W (mit 4
bzw. 3 Besoldungsgruppen) richtet sich das Grundgehalt nach Dienstaltersstufen
(vgl. 8 27 Abs. | BBesG) und steigt alle zwei Jahre an, wobei unterschiedliche
Endpunkte existieren; Besoldungsordnung B (mit elf Besoldungsgruppen) ent-
hélt feste Gehalter, Besoldungsordnung R (zehn Besoldungsgruppen) beinhaltet
sowohl feste als auch aufsteigende Gehalter. Fur die Beamten der Besoldungs-
ordnung A ergibt sich aus dem Dienstrechtsreformgesetz von 1997, dass sich
das Erreichen der nachsthoheren Dienstaltersstufe nach dem Besoldungsdienst-
alter und der Leistung bestimmt (vgl. § 27 Abs. | Satz 2 BBesG). Somit kann der
Aufstieg eines Beamten durch seine dauerhafte Gesamtleistung beschleunigt
bzw. verzdgert werden (allerdings ist ein vorzeitiger Aufstieg nur fur maximal
10% bzw. seit 2002 fur hochstens 15% der Beamten und Soldaten vorgesehen).

Die Hohe des Ortszuschlages (vgl. 88 39-41 BBesG) richtet sich nicht mehr wie
in der Vergangenheit nach dem Dienst- oder Wohnort des Beamten, sondern
nach seiner Gehaltsstufe, seinem Familienstand und der Anzahl der Kinder; da-
her wird dieser Zuschuss mittlerweile (auch) als Familienzuschlag bezeichnet
(vgl. z. B. Richter 2003, S. 122).

Zulagen und sonstige Vergutungen (vgl. 88 42-51 BBesG) werden beispielswei-
se als Amts- und Stellenzulagen fir herausgehobene Funktionen oder hGherwer-
tige Amter, als Zulage fiir besondere Erschwernisse (Sonderzulage) oder als
Mehrarbeitsvergultung gewéhrt.

Seit dem Dienstrechtsreformgesetz kénnen zudem besonders herausragende Ein-
zelleistungen von maximal 10% (bzw. seit dem Jahr 2002 von maximal 15%)
der Beamten und Soldaten aus Besoldungsordnung A mit einer Leistungspramie
oder einer Leistungszulage (vgl. § 42a Abs. 11 BBesG) honoriert werden. Diese
Maoglichkeit, leistungsorientierter zu entlohnen, steht dabei gangiger Auffassung
zufolge nicht im Widerspruch zum Alimentationsprinzip, da sich hierbei nur
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nur einzelne Entgeltbestandteile, nicht aber die gesamte Besoldung nach der
Leistung richtet.

Neben den dargestellten Dienstbeziligen erhalten Beamte jahrliche Sonderzuwendun-
gen bzw. Sonderzahlungen (Weihnachtsgeld; vgl. § 67 BBesG), vermdgenswirksame
Leistungen (vgl. § 68 BBesG) und ein jahrliches Urlaubsgeld (vgl. 8 1 UrlGG) (vgl.
Scheerbarth et al. 1992, S. 566 und 574). Prinzipiell gesetzlich geregelt sind auch die
Sozialleistungen flr Beamte (vgl. Zerche/Schmale 1989, Sp. 1454f.), zu ihnen z&hlen
insbesondere die Krankenfursorge (Beihilfe; vgl. BhV) sowie die Beamtenversorgung
(vgl. BVersG).

Bei den Angestellten des offentlichen Dienstes erfolgt die Bezahlung nach dem zwi-
schen den Vertragsparteien ausgehandelten Bundesangestelltentarifvertrag (BAT,
BAT-Gemeinden, BAT-Ost) bzw. dem neuen Tarifvertrag fur den 6ffentlichen Dienst
(TVOD), der den BAT ablost. Die Vergiitung setzt sich aus der Grundvergitung, dem
Ortszuschlag sowie Zulagen und Zuschldgen zusammen (vgl. 8 26 Abs. | BAT; vgl.
ferner Ramdohr 1989; zu den Bestandteilen der Arbeiterentlohnung vgl. z. B. Wald
1996, S. 308f.):

e Die Hohe der Grundvergttung (vgl. § 27 BAT) hangt von der jeweiligen Vergu-
tungsgruppe und dem Lebensalter ab. Bei Bund und L&ndern sind 18 Vergu-
tungsgruppen vorhanden, im Kommunalbereich (BAT-Gemeinden) werden 15
Eingruppierungen unterschieden, teilweise differenzieren sich die Vergitungs-
gruppen weiter in Fallgruppen aus; es sind 15 bzw. zwolf (Kommunen und Ge-
meinden) Steigerungsstufen vorhanden. Im TV6D, der den BAT fir den Bund
und die Kommunen zum 1. Oktober 2005 abgel6st hat, gliedert sich die Vergi-
tungstabelle in 15 Entgeltgruppen; jede bisherige Vergutungsgruppe ist dabei
einer neuen Entgeltgruppe zugeordnet. Die bisherigen Dienstaltersstufen werden
wiederum durch maximal sechs so genannter Entwicklungsstufen ersetzt (vgl.
§ 16 (Bund) und 8§ 16 (VKA) des TV6D): Demnach gilt kein Aufstieg in die
néchste Stufe im Zweijahresrhythmus mehr; stattdessen werden die verschiede-
nen Stufen — vom Einstiegszeitpunkt in den 6ffentlichen Dienst aus betrachtet —
nach einem Jahr, nach drei, sechs, zehn und 15 Jahren erreicht. Die Zeit, die ein
Mitarbeiter in einer Stufe ist, kann dabei durch erheblich tber bzw. unter dem
Durchschnitt liegende Leistungen verkdrzt bzw. verlangert werden.

e Die Hohe des Ortszuschlages (vgl. § 29 BAT) richtet sich nach Tarifklassen
(vgl. § 29 Ziffer A Abs. I) sowie nach den Familienverhéltnissen (Familienstand
und Anzahl der Kinder). Ursprunglich sollten dadurch 6rtlich bedingte Unter-
schiede in den Lebenshaltungskosten ausgeglichen werden. Der TVGOD sieht
keine Orts- und Sozialzuschldge sowie keine kinderbezogenen Zuschldage mehr
vor.

e Zulagen (vgl. 8§ 33 BAT) werden flr besonders gefahrliche Tatigkeiten, flr
Schichtdienst, fur entstandenen Mehraufwand oder bei der Ubertragung héher-
wertiger Tétigkeiten gewahrt. Daneben erhdlt jeder Angestellte monatlich eine
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allgemeine Zulage, deren Hohe von der Vergutungsgruppe abhéngt. Zuschlage
wiederum werden als Zeitzuschldge (vgl. § 17 Abs. | und § 35 BAT) fiir Uber-
stunden oder fiir Arbeit an Sonn- und Feiertagen bzw. fiir Nachtarbeit gezahlt.
Einmal pro Jahr wird Angestellten im Offentlichen Dienst eine Sonderzuwen-
dung bzw. gemé&ll dem TVOD eine ,,Jahressonderzahlung® (Weihnachtsgeld; vgl.
§ 20 TVG6D) und Urlaubsgeld zuteil. Allerdings sind die Urlaubsgeldtarifvertra-
ge zum 31. Juli 2003 gekilndigt worden, sodass Angestellte, die nach diesem
Zeitpunkt eingestellt worden sind bzw. einen neuen Vertrag abgeschlossen ha-
ben, kein Urlaubsgeld mehr erhalten; auch das Weihnachtsgeld flr diese Be-
schaftigten ist deutlich reduziert worden. Der TV6D beinhaltet ebenfalls ein re-
duziertes Weihnachtsgeld, und das Urlaubsgeld wurde gestrichen. Die Bildung
vermdgenswirksamer Leistungen unterstitzen die Offentlichen Arbeitgeber aber
weiterhin (vgl. § 23 TVGOD).

Leistungszulagen und -pramien kénnen kommunale Arbeitgeber, die der Verei-
nigung kommunaler Arbeitgeberverbande angehéren (VKA), seit 1. Januar 1996
als tarifliche Zulagen an 10% der Arbeitnehmer (eines Teils der Verwaltung
oder eines Betriebes) gewahren, wenn der Arbeitnehmer einen erkennbaren Bei-
trag zur Leistungssteigerung und Erhéhung der Wirtschaftlichkeit der ¢ffentli-
chen Verwaltung geleistet hat. Dieser kann beispielsweise in der Beseitigung
von Ruckstanden, der Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit und in Kostenein-
sparungen bestehen (vgl. Tondorf 1995, S. 59; Vaanholt 1997, S. 170f.). Im Be-
reich des Bundes und der Tarifgemeinschaft der deutschen L&nder werden diese
Zulagen bisher noch nicht bzw. nur sehr vereinzelt angeboten. Dies wird sich al-
lerdings (vermutlich) mit den neuen Tarifvertragen andern: Seit 1. Oktober 2005
gilt der neue TVOD fir die Angestellten des Bundes und der Kommunen und
zum 1. November 2006 tritt fir die Angestellten der Lander ein neuer Tarifver-
trag (TV-L) in Kraft. Diese tariflichen Regelungen sehen ab dem Jahr 2007 die
Gewadhrung variabler leistungsbezogener Bezahlungsbestandteile vor (vgl. § 18
TV6D Bund, 8 18 TVOD VKA, Punkt IV des akzeptierten Angebots der Tarif-
gemeinschaft deutscher Lander an die Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft
ver.di vom 19.05.2006). Geplant ist, auf den Ebenen der Kommunen und des
Bundes mit einem Volumen von 1% der Summe der Monatsentgelte des Vorjah-
res zu beginnen; angestrebt wird ein Volumen von 8% der Entgeltsumme der
Tarifbeschéftigten des jeweiligen Arbeitgebers auf Bundes- oder Kommunal-
ebene. Die Mittel fur Leistungspramien, Erfolgspramien oder Leistungszulagen,
die auch miteinander kombiniert gewahrt werden dirfen (im Gegensatz zu den
Regelungen fir Beamte), sollen aus den Absenkungen des Urlaubs- und Weih-
nachtsgeldes gewonnen werden.

Neben den gesetzlich vorgeschriebenen Sozialleistungen (beispielsweise Lohn-
fortzahlung im Krankheitsfall) erbringen die 6ffentlichen Arbeitgeber tarifliche
Sozialleistungen. VVon besonderer Relevanz ist hier die betriebliche Altersver-
sorgung, die offentliche Arbeitgeber in Form einer Zusatzversorgung fur Arbei-
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ter und Angestellte betreiben. Weitere Leistungen bestehen unter anderem in Ju-
bildumszuwendungen (vgl. 8§ 39 BAT) und im Sterbegeld (vgl. §41 BAT).
Grundsatzlich ist es hier — wie auch bei den Beamten — mdglich, den Mitarbei-
tern die Auswahl der betrieblichen Sozialleistungen nach dem ,Cafeteria-
Prinzip“ zu Uberlassen (vgl. 2.1.2.2).

Insgesamt wird eine relativ starke Ahnlichkeit der Bezahlungsregelungen fiir Ange-
stellte und Beamte deutlich. Aus personalpolitischen Griinden wird versucht, die bei-
den Beschéftigtengruppen weitgehend gleich zu behandeln: Die Angestelltenvergi-
tung orientiert sich gréitenteils (wie die Beamtenbesoldung) am (Dienst-)Alter der
Mitarbeiter, sodass die Vergutung alle zwei Jahre (vgl. 8 27 BAT) bzw. im neuen
Rhythmus des TVGOD (s. 0.) ansteigt. Das Beamtenrecht hat erkennbar das Arbeits-
recht des offentlichen Dienstes beeinflusst (z. B. Dienstaltersstufen, Familienklau-
seln, leistungsorientierter Vergutungsbestandteil), die Beamtenbesoldung wiederum
wurde lange Zeit an die Tarifentwicklung der Arbeitnenmer des 6ffentlichen Dienstes
geknapft (vgl. auch 2.1.1.2.3).

Ein wesentlicher Unterschied zwischen den Beschéftigtengruppen des 6ffentlichen
Dienstes besteht jedoch in dem Grund ihrer Bezahlung: Offentliche Arbeitnehmer
erhalten eine Vergltung bzw. einen Lohn fur die von ihnen erbrachte Arbeitsleistung;
die Besoldung der Beamten orientiert sich dagegen nicht an konkreten Leistungen,
sondern am Alimentationsprinzip. Demzufolge ist der Dienstherr verpflichtet, dem
Beamten einen amtsangemessenen Unterhalt zu zahlen, damit sich dieser vollkom-
men seinen Aufgaben widmen kann und eine stabile, gesetzestreue Verwaltung ge-
wahrleistet ist. Die Bezahlung im 6ffentlichen Dienst beinhaltet spezifische Elemente
(z. B. Ortszuschlége, Dienstalterszulagen, Ministerialzulagen sowie Sozialleistungen
wie Beihilfe, Ubergangsgeld fiir aus dem Arbeitsverhaltnis ausscheidende Angestellte
(vgl. 88 62-64 BAT) und Altersversorgung), die nicht von der Leistung der Beschaf-
tigten abhéngen und die Arbeitnenmer auRerhalb des 6ffentlichen Dienstes (abgese-
hen von den in der Privatwirtschaft zum Teil bestehenden Betriebsrenten) nicht erhal-
ten.

Da bei einer Beforderung der Beschaftigte in eine héhere Gehaltsstufe aufsteigt und
somit die Hohe seiner Bezahlung auch von (genutzten) Aufstiegsmoglichkeiten ab-
héngt, werden im Folgenden knapp die entsprechenden Regelungsmodalititen im 6f-
fentlichen Dienst dargestellt. Bei einer Beférderung von Beamten handelt es sich um
die Verleihung eines anderen Amtes, verbunden mit einer anderen Amtsbezeichnung
und einem héheren Endgrundgehalt (vgl. 8 12 Abs. | BLV). Der Beamte riickt im
formalen Rang- und Bezahlungssystem der offentlichen Verwaltung auf. Damit soll
mittlerweile zwangslaufig immer auch ein Funktions- bzw. Positionswechsel verbun-
den sein (Funktionsaufstieg). Eine solche funktionsverandernde Beférderung findet
beispielsweise statt, wenn die Aufgabenstruktur verédndert bzw. erweitert wird oder
sich die Personalstruktur aufgrund von Zu- oder Abgangen und Hoherqualifizierung
wandelt. Beforderungen stellen dabei keine willkirliche EinzelmaRnahme dar, viel-
mehr ist der Werdegang innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung normiert: Bereits bei
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dem Eintritt des Beamten in die Behorde steht aufgrund des Laufbahnprinzips sein
hochster erreichbarer Dienstgrad und sein entsprechender Beforderungsweg fest, so-
dass der Beamte mit einer bestimmten Laufbahn rechnen kann. Die Entscheidung ei-
ner Beforderung obliegt dem Dienstherrn, es besteht jedoch kein Rechtsanspruch dar-
auf. Da insbesondere die personliche Leistung tiber den Werdegang entscheidet, kann
die (Aussicht auf) Beftrderung als Leistungsanreiz verstanden werden. Fir einen
Aufstieg muss aber eine aulRergewdhnliche Leistung vorliegen, die in einer besonde-
ren Leistungsbewertung erfasst worden ist. Die in der Vergangenheit erbrachte Leis-
tung eines Beamten dient dabei als Orientierungsgrofie fiir die Prognose seiner zu-
kiinftigen Leistung, Verwendungsbeurteilungen (vgl. 2.1.3.2) haben daher fur Befor-
derungsentscheidungen eine groflRe Bedeutung.

Eine Leistungsorientierung ergibt sich prinzipiell bereits aus den Grundsatzen des
Berufsbeamtentums. Aufgrund eines gewandelten Verstandnisses des ,,Beamten-
ethos“ und der Angleichung der sozialen Situation von Beschaftigten im privaten und
im Offentlichen Sektor erscheint es jedoch notwendig und sinnvoll, mit der Anreiz-
gestaltung im offentlichen Dienst starker auf die Leistungsbereitschaft der Beschéf-
tigten einzuwirken. Dies kommt auch im Dienstrechtsreformgesetz von 1997 zum
Ausdruck, dass bei dauerhaft herausragenden Gesamtleistungen eines Beamten die
Madglichkeit einer Beférderung oder eines frilhzeitigen Aufstiegs in die nachsthohere
Dienstaltersstufe vorsieht.

Grundsétzlich sollen sich demzufolge Beférderungen nicht in erster Linie — wie lange
Zeit Ublich (vgl. Brede 1991, S. 1134) — aus der Dauer der Organisationsmitglied-
schaft ergeben, sondern aus Leistungsgesichtspunkten. Dennoch kommt es teilweise
nach wie vor zu ,,automatischen®, durch das Dienstalter und die Zugehdrigkeit zu ei-
ner Organisation begrindeten Beforderungen (Senioritatsprinzip). Bei dieser Befor-
derungsstrategie nach ,,Anciennitat* werden zwar ,,die Grundsatze der Chancen-
gleichheit, der Transparenz, der Objektivitat und sozialer Gesichtspunkte betont, [...]
die Grundsatze der Leistung, Eignung und Wirtschaftlichkeit [bleiben jedoch] weit-
gehend unberticksichtigt* (Roscher 2003, S. 102). Durch die Dienstaltersstufen wird
vielmehr der ,,Zuwachs an Erfahrung, der aufgrund langerer Praxis vermutet werden
darf* (Battis 1996, S. 195) und der ebenso eine Erhéhung der Leistungsfahigkeit und
einen Wissenszuwachs bedeuten kann (vgl. z. B. Lecheler 1997b, S. 208), honoriert.

Bei Angestellten bestimmter Vergitungsgruppen (vgl. Bruse et al. 1993, S. 438f.)
kann gemal § 23a BAT im Bereich des Bundes und der Tarifgemeinschaft deutscher
Lander — nicht aber im Bereich der VKA — eine Beforderung in Form eines Bewah-
rungsaufstiegs erfolgen (vgl. zu den Voraussetzungen des Bewéhrungsaufstiegs
BaRlsperger/Gerhard 1993, S. 88f.; Bruse et al. 1993, S. 438ff.). Dieser bringt keine
Anderungen fir die ausgeiibten Tatigkeiten mit sich, ist aber nach Ablauf einer be-
stimmten Bewad&hrungszeit mit einer Hohergruppierung in die néchsthéhere Vergi-
tungsgruppe verbunden. Daneben gibt es die Mdglichkeiten eines Tatigkeitsaufstiegs,
bei dem bestimmte Fallgruppen héher gruppiert werden kénnen, wenn sie ihre Tatig-
keit eine festgelegte Zeit lang verrichtet haben (bei dieser Option, die auch fiir den
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Bereich der VKA gilt, kommt es nicht auf eine spezielle Tatigkeit an), sowie eines
Zeitaufstiegs, der gewahrt wird, wenn der erlernte Beruf eine festgelegte Zeit lang
ausgeubt worden ist (vgl. BaBRlsperger/Gerhard 1993, S. 145; Bruse et al. 1993, S.
439). Der TVGD sieht hingegen keine Bewéhrungs- und Fallgruppenaufstiege mehr
vor.

In den weiteren Ausfiihrungen dieser Arbeit werden Beférderungen ausschlieRlich als
Bestandteil des materiellen Anreizsystems verstanden und nur in diesem Kontext be-
trachtet, daher besitzen entsprechende (diskutierte) Verdnderungsvorschlage wie die
Vergabe von Fihrungsfunktionen auf Probe bzw. auf Zeit fir die spatere Analyse
keine Relevanz. Da zudem der Blick auf den Leistungsanreizcharakter von materiel-
len Belohnungen gerichtet ist, wird die Vergutung bzw. Besoldung im Ruhestand
(d. h. die so genannte Versorgung), die eher einen Eintritts- und Bleibeanreiz dar-
stellt, nicht thematisiert.

2.1.3.2 Bemessungsgrundlagen

Im Mittelpunkt der folgenden Betrachtung stehen die Bemessungsgrundlagen, auf
denen in der 6ffentlichen Verwaltung die Gewahrung materieller Anreize beruht.

(1) Arbeitsbewertung:

Die Arbeitsbewertung (vgl. 2.1.2.4), d. h. die Bewertung der Anforderungen an eine
Stelle, erfolgt flr Beamtenposten in Form der so genannten Stellenbewertung bzw.
Dienstpostenbewertung. Die Funktionen, die der Beamte als Inhaber eines Amtes er-
fullen soll, werden beschrieben (Dienstpostenbeschreibung) und anhand ihrer Anfor-
derungen sachgerecht bewertet (vgl. 8 23 BBesG); die Dienstherrn benutzen dazu in
der Regel analytische Verfahren (vgl. Siepmann/Siepmann 1984, S. 43 und 77ff,;
Balzereit 1992, Sp. 1847; Scheerbarth et al. 1992, S. 240f.). Die bewerteten Funktio-
nen werden entsprechenden Amtern innerhalb der Laufbahnen zugewiesen, die Am-
ter bzw. Dienstposten werden wiederum nach ihrer Wertigkeit den verschiedenen Be-
soldungsgruppen zugeordnet (vgl. 8 18 BBesG), sodass eine funktionsgerechte Be-
soldung erfolgt, die den Anforderungen der Gerechtigkeit und Einheitlichkeit
genugen soll (vgl. 88 18-29 BBesG).

Dennoch besteht fir Beamte ,,im Gegensatz zu den flr Angestellte geltenden Rege-
lungen kein zwingender Zusammenhang zwischen den Anforderungen der ausgelb-
ten Tatigkeit und der Besoldung*“ (Vaanholt 1997, S. 154). Zwar wird eine funktions-
gerechte Besoldung angestrebt, die Dienstpostenbewertung hat aber keine unmittelba-
ren besoldungsrechtlichen Folgen, da sich die Ergebnisse der Dienstpostenbewertung
nicht auf die Hohe der Besoldung auswirken, sondern ausschlief3lich das ausgetibte
Amt die Hohe des Gehalts bestimmt. Eine hoherwertige Aufgabe fuhrt somit erst
dann zu einer héheren Besoldung, wenn das entsprechende hoherwertige Amt verlie-
hen wird.
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Die Mdoglichkeiten einer sachgerechten Stellenbewertung sind generell durch die so
genannten Stellenobergrenzen beschrankt (vgl. 8 26 BBesG): Deren Ziel ist es, ,,die
Zahl der Beforderungsstellen zu begrenzen, und zwar unabhdngig von funktionsbe-
zogenen Anforderungen einheitlich und pauschal fur ganze Laufbahngruppen®
(Siepmann/Siepmann 1984, S. 41). Dies flhrt dazu, dass eine positive Bewertung un-
ter Umstanden aufgrund der Stellenobergrenzen kein héherwertiges Amt und somit
keine hohere Besoldung nach sich zieht.

Fur die Angestellten des 6ffentlichen Dienstes werden die Anforderungen der Dienst-
posten ebenfalls beschrieben und bewertet und bilden die Basis fiir eine anforde-
rungsbezogene Differenzierung der Vergutung. Die Vorgehensweise bei der Arbeits-
bewertung ist hierbei eine ,,summalytische* (vgl. zum Begriff Knebel/Zander 1989,
S. 271.): Einerseits werden die einzelnen Arbeitsvorgange nach bestimmten Merkma-
len beurteilt (analytische Dimension), andererseits wird die Summe aller Arbeitsvor-
gange betrachtet (summarische Dimension) (vgl. auch Oechsler 2000, S. 453). Der
Angestellte wird anschlielfend aufgrund seiner Tatigkeitsmerkmale und seines Ar-
beits- bzw. Stellenwerts einer Vergitungsgruppe zugeordnet und erhalt eine entspre-
chende Vergitung; die Eingruppierung orientiert sich an den Tatigkeitsmerkmalen
der Vergltungsordnung. Hierfir maRgeblich sind die 8§88 22ff. BAT, sie legen ,die
allgemeinen Voraussetzungen und Bestimmungen flr die Anwendung der Vergi-
tungsordnung® (Vaanholt 1997, S. 149) fest. Voneinander abzugrenzen ist hier die
Vergutungsordnung fur die Bereiche des Bundes und der Tarifgemeinschaft der deut-
schen Lander von der Vergitungsordnung im Bereich der Vereinigung kommunaler
Arbeitgeberverbande. Jede Vergltungsordnung enthalt unterschiedliche Vergitungs-
gruppen, die wiederum nach Téatigkeitsmerkmalen ausdifferenziert sind. Ein Tatig-
keitsmerkmal setzt sich dabei aus verschiedenen Anforderungen zusammen (vgl. da-
zu ausfihrlicher Balllsperger/Gerhard 1993, S. 118f.). Die Zugehdrigkeit zu einer
Vergutungsgruppe richtet sich ausschlieRlich nach der tGberwiegend ausgeiibten Ta-
tigkeit des Angestellten: Maligebend fiir die Einordnung ist, dass mindestens die
Hélfte der Arbeitszeit eines Angestellten mit Arbeitsvorgéngen verbracht wird, ,,die
fiir sich genommen die Anforderungen eines Téatigkeitsmerkmals oder mehrerer Ta-
tigkeitsmerkmale dieser Vergutungsgruppe erflllen (8 22 Abs. Il Satz 2 BAT).

Die unterschiedlichen Regelungen fir die Beschaftigtengruppen koénnen zur Folge
haben, dass Beamte und Angestellte die gleichen Tétigkeiten austiben, jedoch unter-
schiedlich bezahlt werden. Eine sich daraus ergebende fehlende Akzeptanz des jewei-
ligen Anreizsystems schrankt dessen Wirksamkeit ein. Insbesondere die Einordnung
von Stellen in den BAT bzw. TV6D und in die Besoldungsordnungen des BBesG
birgt — genau wie die Einordnung von Beschéftigten privatwirtschaftlicher Unter-
nehmen in Gehaltsstufen — immer wieder Konfliktpotenzial, da nicht objektiv ent-
schieden und nachvollzogen werden kann, welche Stellen welchen Vergutungsgrup-
pen und Fallgruppen zugeordnet werden und damit mehr oder weniger anspruchsvoll
als andere Stellen sind (vgl. dazu generell Bartolke et al. 1981). Eine solche Bewer-
tung ist immer (auch) eine normative Festlegung seitens der Beurteiler und bietet
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damit grundsétzlich Spielraum fir unterschiedliche Einschatzungen. Nicht nachvoll-
ziehbare und nicht akzeptierte Einstufungen aufgrund von Unstimmigkeiten zwischen
den Einschatzungen des Beurteilers und der Beschaftigten mindern bzw. berkom-
pensieren aber die angestrebte Transparenz, Gleichheit und Gerechtigkeit der Anreiz-
gestaltung. Dennoch ist die Arbeitsbewertung in der 6ffentlichen Verwaltung eine
wichtige Bemessungsgrundlage der Anreizgewéhrung, da mit der Einstufung einer
Stelle in den BAT bzw. TV6D und in die Beamtenbesoldung eine differenzierte und
transparente(re) Entgeltgestaltung ermdglicht wird. Insbesondere in der Zeit vor dem
Dienstrechtsreformgesetz wurde der Leistungsbezug der Vergutung im oOffentlichen
Dienst als selbstverstandlich erachtet und nicht durch Entgeltbestandteile besonders
betont; seinerzeit bildeten daher die Stellenanforderungen neben der Senioritat die
zentralen Bemessungsgrundlagen.

(2) Leistungsbeurteilung:

Mithilfe der Leistungsbeurteilung (vgl. 2.1.2.4) sollen individuelle Leistungsunter-
schiede der Beschéftigten ermittelt werden. Das im Grundgesetz (vgl. Artikel 33 Abs.
Il GG) und in den Grundsétzen des Berufsbeamtentums verankerte Leistungsprinzip
wird durch die mit dem Dienstrechtsreformgesetz verbundenen Anderungen stérker
hervorgehoben und kommt (auch) darin zum Ausdruck, dass gemé&l der Bundeslauf-
bahnverordnung mindestens alle fiinf Jahre die Leistung und Eignung eines Beamten
zu bewerten sind. Die Gewéhrung von Leistungszulagen und -prdmien kann nur auf
Basis dieser Leistungsbeurteilung transparent und gerecht erfolgen. Das Dienstrechts-
reformgesetz macht es moglich, dass Leistungsbeurteilungen inzwischen tatsachlich
der Entgeltdifferenzierung dienen. Das Einstufungsverfahren als ein zentrales hierar-
chisches Verfahren wird in der 6ffentlichen Verwaltung besonders haufig verwendet
(vgl. Oechsler 1989, Sp. 1269; vgl. zu den Beurteilungsverfahren auch Becker 1998,
S. 284ff.). Als Beurteilungskriterien werden insbesondere Arbeitsgtite, Arbeitsmenge,
Arbeitsweise sowie sachlicher und personlicher Fihrungserfolg herangezogen (vgl.
Oechsler 1989, Sp. 1270; Wald 1996, S. 286ff.). Allerdings kdnnen hierbei so ge-
nannte Beurteilungstendenzen auftreten (vgl. auch 2.1.2.4), und es bestehen methodi-
sche Bedenken (vgl. z. B. Oechsler 1989, Sp. 1269; Wald 1996, S. 280ff.). Die Beur-
teilungen konnen aber die Grundlage fur Mitarbeitergesprache bilden, in denen die
Beurteiler und die Beurteilten tber die in einem bestimmten Zeitraum gezeigte Leis-
tung und Uber damit zusammenhangende Probleme sprechen sowie unter Umstanden
neue Vereinbarungen treffen.

Neben der Leistungsbeurteilung sind in der 6ffentlichen Verwaltung so genannte
Verwendungsbeurteilungen relevant, anhand derer die F&higkeiten, Fertigkeiten und
sonstigen Eigenschaften eines Beamten bewertet werden, die fiir seinen zukinftigen
dienstlichen Einsatz wichtig sein konnten (vgl. Oechsler 2003, S. 146). Auf Basis
dieser Beurteilung wird eine Prognose (ber die geeignete weitere Verwendung des
Beamten abgegeben, sie besitzt somit fir Beforderungsentscheidungen eine grolie
Bedeutung (vgl. 2.1.3.1). Eine bevorstehende Beférderung kann zudem den Ausldser
fiir eine Anlassbeurteilung bilden. Deren Durchfuhrung zieht aber haufig Kritik auf
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sich, da keine objektiv nachvollziehbaren Bewertungskriterien angelegt und kaum
Differenzierungen innerhalb der Bewertungen vorgenommen werden (vgl. z. B. Mul-
ler 19964, S. 99). Stattdessen finden sich Stimmen, die informelle Beurteilungen im
Rahmen von regelmaRigen Mitarbeitergesprachen (s. 0.) vorschlagen (vgl. z. B. Rei-
chard 1987, S. 272; Muller 19964, S. 100f.).

Fur Arbeitnehmer des 6ffentlichen Dienstes sind Personalbeurteilungen generell nicht
zwingend vorgeschrieben; die Gewahrung von Leistungszulagen und -prdmien ba-
siert jedoch auch hier auf durchgeftihrten Leistungsbeurteilungen.

(3) Senioritatsprinzip:

Der Senioritat kommt in der Offentlichen Verwaltung — obwohl sie im Gegensatz zur
Arbeitsbewertung und Leistungsbeurteilung kein Verfahren bildet, sondern eher ein
Prinzip bzw. eine Handlungsmaxime ist — als Bemessungsgrundlage nach wie vor
groRe Bedeutung zu, auch wenn das Leistungsprinzip mittlerweile stérker betont
wird. Sowohl im Rahmen der Beamtenbesoldung als auch im Bundesangestelltenta-
rifvertrag (BAT) bzw. im neuen Tarifvertrag fur den 6ffentlichen Dienst (TV6D) sind
am Lebensalter orientierte Vergitungsstufen immer noch obligatorisch. Sie flhren
dazu, dass Beschéftigte mit zunehmendem Lebensalter in ihrer Entgeltgruppe eine
hohere Bezahlung erhalten. Insofern beruhte das Entgelt im Offentlichen Dienst ur-
spriinglich vor allem auf den Bemessungsgrundlagen der Stellenanforderungen und
Senioritat; die Leistung hat als Bemessungsgrundlage erst nach und nach an Bedeu-
tung gewonnen. Bei den Angestellten ist die Hohe der Anreizgewahrung, die auf dem
Senioritatsprinzip basiert, inzwischen verringert worden (s. 0.). Bei den Beamten
dient die Senioritat nach wie vor bei Beférderungen als ein Entscheidungskriterium.
Die Familiensituation wird ebenfalls als Bemessungsgrundlage herangezogen und
sowohl bei der Beamtenbesoldung als auch bei der Angestelltenvergiitung in Form
der Ortszuschlagsberechnung bertcksichtigt.

Da Systembelohnungen wie das automatische regelméRige Aufriicken im Grundge-
halt nicht unbedingt die Leistungsbereitschaft erhdhen (missen) — aufgrund ihrer Re-
gelméRigkeit kann sich die Motivationswirkung abnutzen und die Mitarbeiter be-
trachten die planbaren Erh6hungen im Laufe der Zeit unter Umstanden als selbstver-
standlich (vgl. z. B. Adams 1963a, 1963b und 1965) —, wurde in den 1990er Jahren
mit Pilotprojekten, Experimentierklauseln und dem Dienstrechtsreformgesetz die
Moglichkeit geschaffen, Anreize anzubieten, die konkret auf die Leistungsbereit-
schaft abzielen und diese erhéhen sollen. Damit wird in héherem Malie als bisher den
Anforderungen nach einer Verhaltens- und Leistungsgerechtigkeit der Bezahlung im
Offentlichen Dienst Rechnung getragen (vgl. zu der Entgeltgerechtigkeit im Offentli-
chen Dienst auch Balzereit 1992, Sp. 1847). Trotz einiger Unklarheiten und einer
Vielzahl von (Umsetzungs-)Problemen (vgl. z. B. Brede 1991, S. 1137ff.; Fugmann-
Heesing 1995; Summer 1995, S. 130f.; Tondorf 1995, S. 9f.; Eckardstein 2003; Jor-
ges-Suls/SuR 2004b; vgl. dazu auch 5.2) wird eine leistungsorientiertere Bezahlung in
der oOffentlichen Verwaltung sowohl von den Verwaltungspraktikern als auch von
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Wissenschaftlern zunehmend als ein geeignetes und notwendiges Modernisierungsin-
strument angesehen (vgl. z. B. Kuhnlein/Wohlfahrt 1995b, S. 133; Oechsler 1995;
Reichert/Stobe/Wohlfahrt 1995; Tondorf 1995; Wenger 1995; Tondorf 1996; Vesper
1996; Vaanholt 1997, S. 168; Knorr 1998; Wagner 1998, Kutzki 2000; Busse 2002a).
Umso erstaunlicher ist es, dass die Offentlichen Verwaltungen die mittlerweile vor-
handenen Gestaltungsspielrdume fiir eine Gewéhrung materieller Leistungsanreize
kaum nutzen, geschweige denn ausschépfen.

Vor diesem Hintergrund gilt es einerseits zu analysieren, wie die langwierige Diskus-
sion um materielle Leistungsanreizsysteme gefuhrt worden ist, welche Vorschlage
zustande gekommen bzw. warum Reformkonzepte ausgeblieben sind und den diskon-
tinuierlichen Verlauf der Debatte zu erklaren. Andererseits soll dargestellt werden,
wie die 6ffentlichen Verwaltungen sich zu verschiedenen Zeitpunkten der Diskussion
verhalten haben, ob und welche Anderungen tatsachlich durchgefiihrt wurden, und es
sollen Grunde dafiir aufgezeigt werden, warum eine leistungsbezogene Bezahlung in
den offentlichen Verwaltungen Deutschlands gegenwartig (noch) nicht starker ver-
breitet ist. Dazu wird die neo-institutionalistische Organisationstheorie herangezogen.

2.2 Theoretische Basis der Analyse: Neo-institutionalistische Organisations-
theorie

2.2.1 Institutionen, Institutionalisierung und Beziehungen zwischen Organisation
und Umwelt

Organisationstheorien haben die Aufgabe, das Entstehen, Bestehen und Funktionie-
ren von Organisationen zu erklaren (vgl. Scherer 2002, S. 1). Auf Basis dieser Be-
schreibungen und Erkl&rungen ist es moglich, Verbesserungsvorschldge fiir die Or-
ganisationspraxis zu entwickeln. Es existiert eine Vielzahl von Ansétzen bzw. Theo-
rien, die unterschiedliche Sichtweisen einnehmen und verschiedene Teilaspekte von
Organisationen betrachten (vgl. z. B. Weik/Lang 2001; Kieser 2002; Morgan 2002;
Schreydgg/Conrad 2002; Weik/Lang 2003; Wolf 2003).

Die Bedeutung der organisationalen Umwelt wurde dabei lange Zeit Giberwiegend auf
aufgabenbezogene Aspekte beschrankt; in thr wurde in erster Linie ein Lieferant von
fir die Produktion bendtigten Fertigungstechnologien und Ressourcen sowie ein
Verhandlungs- und Austauschpartner gesehen. Uberlegungen zur Interdependenz
zwischen Strukturen und Handlungen von Organisationen und der Umwelt standen
nicht im Zentrum des Interesses, sodass die Beziehung zwischen einer Organisation
und ihrer Umwelt vernachlassigt bzw. nur sehr eingeschrankt betrachtet wurde. Dies
lag in der zentralen Annahme der Organisationsforschung (,,klassische* Manage-
mentlehre und situativer Ansatz) begriindet, dass die formale Struktur einer Organisa-
tion durch die in ihr verwendeten Technologien bestimmt ist. Demzufolge haben Re-
geln und Arbeitsabldufe in Organisationen nur Bestand, wenn sie zu einer effektiven
und effizienten Leistungserstellung beitragen.
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Diese paradigmatische Auffassung lag auch einem US-amerikanischen Forschungs-
programm zugrunde, das zu Beginn der 1970er Jahre am ,,Stanford Center for Re-
search and Development in Teaching® angesiedelt war und die beschriebene Aussage
uber den Zusammenhang zwischen Technologie und Struktur empirisch beweisen
sollte. Dieser trat jedoch nicht in der erwarteten Starke auf, vielmehr wurde ein Zu-
sammenhang zwischen Umwelteinflissen und Organisationsstruktur deutlich. Vor
dem Hintergrund dieser Uberraschenden Ergebnisse entwickelte sich der soziologi-
sche Neo-Institutionalismus (vgl. Meyer/Rowan 1977; Zucker 1977), der in Abgren-
zung zu anderen Organisationstheorien die Beziehungen zwischen Umwelt(segmen-
ten) und Organisation in den Mittelpunkt seiner Uberlegungen riickt (vgl. Oliver
1991, S. 151) und argumentiert, dass sich Organisation und Umwelt in hohem Mal3e
beeinflussen und dadurch Institutionen verbreitet werden.

Der Neo-Institutionalismus analysiert den Wandel von Organisationen, die Beeinflus-
sung der Umwelt durch Organisationen, Auswirkungen institutioneller Umwelten auf
Organisationsstrukturen und -handlungen sowie die (scheinbare) Uberlegenheit be-
stimmter Strukturen in Organisationen. Besonders in den USA ist dieser theoretische
Ansatz seit einiger Zeit sehr populér (vgl. z. B. Meyer/Scott 1983; Scott 1987; Zucker
1988a; Scott 1991 und 1995b; fur empirische Studien vgl. z. B. Tolbert/Zucker 1983;
Fligstein 1985; Baron/Dobbin/Jennings 1986; Fligstein 1990; Powell/DiMaggio
1991; Edelman 1992; Jennings/Dobbin/Baron 1992; Meyer/Scott 1992; Scott/Meyer
1994a; Scott/Christensen 1995; Tolbert/Zucker 1996); sein Erklarungs- und Gestal-
tungsbeitrag fur Verhalten und Strukturen wird aber mittlerweile auch in Deutschland
zunehmend erkannt (vgl. z. B. Faust/Bahnmiller 1996; Walgenbach 1998; Fallgatter
1999; Hasse/Kriicken 1999; Walgenbach 2000a; Kricken 2001; Goébel 2003; Wal-
genbach/Beck 2003; Wilkens/Lang/Winkler 2003; Wolf 2003, S. 389-413; Kriicken
2005; Tempel/Wé&chter/Walgenbach 2005).

Neben dieser Variante des Neo-Institutionalismus, die das theoretische Fundament
fir die spatere Analyse bildet, existieren ein 6konomischer Neo-Institutionalismus
(Institutionendkonomik) und ein politikwissenschaftlicher Neo-Institutionalismus
(z. B. historischer Institutionalismus inklusive akteurzentrierter Institutionalismus,
vgl. Mayntz/Scharpf 1995) (vgl. z. B. Jansen 2000, S. 4ff.). Die neo-institutiona-
listischen Ansétze der Organisationstheorie bilden somit keine einheitliche Theorie,
sondern es existiert eine Vielzahl von heterogenen Perspektiven, sodass sich hinter
dem Begriff Neo-Institutionalismus eine Theorielandschaft verbirgt, die sehr facet-
tenreich, heterogen und folglich relativ unibersichtlich ist: ,,there are as many ,new
institutionalisms* as there are social science disciplines* (DiMaggio/Powell 1991, S.
1). Auch innerhalb der jeweiligen Institutionalismus-,,Schulen* sind die Ansétze
nicht immer aufeinander abgestimmt und in sich geschlossen (vgl. Aldrich 1992; Do-
naldson 1995), sondern beschreiten haufig vollig unterschiedliche Argumentations-
wege.

Die Annahmen des soziologischen Neo-Institutionalismus lassen sich zusammenfas-
send folgendermaRen darstellen: Die Wirklichkeit und das, was in einer Gesellschaft
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als wichtig, sinnvoll, richtig und notwendig erachtet wird, ist sozial konstruiert und
durch alltagliche Erfahrungen determiniert (vgl. Berger/Luckmann 1966). Was sozial
als wirklich gilt, wird Uber Interaktion zwischen Akteuren an andere Akteure weiter-
gegeben und kann folglich aufgrund von unterschiedlichen Interaktionen oder Wahr-
nehmungen der Akteure divergieren. Durch Interaktion entstehen Institutionen, die
das Verhalten von Akteuren beeinflussen: Nach ihnen wird gelebt, sie werden tradiert
und sind damit von (langer) Dauer (vgl. Jepperson 1991, S. 149). Als Institution wird
im Allgemeinen etwas bezeichnet, wenn es bereits eine lange Zeit besteht und somit
Tradition aufweist (z. B. Handschlag, Ehe, Familie, Vertrag; vgl. dazu auch Jepper-
son 1991, S. 144ff.). Institutionen bilden ein Muster sozialer Beziehungen, ,,das die
Eigenschaft einer nicht mehr hinterfragten Selbstverstdndlichkeit aufweist und in so-
zialen Interaktionen kontinuierlich reproduziert wird“ (Walgenbach 2000c, S. 246).
In der wissenschaftlichen Betrachtung — insbesondere in der Soziologie — wird ,,der
verhaltensregulierende Effekt von Institutionen noch starker hervorgehoben* (Has-
se/Kriuicken 1999, S. 6): Einerseits ermdglichen Institutionen Handlungen, indem sie
(legitime) Handlungsmaoglichkeiten aufzeigen sowie Sicherheit und Vertrauen geben,
dass bestimmte Strukturen und Handlungen akzeptiert werden (Ordnungs- und Rege-
lungscharakter). Institutionalisierte Regeln verschaffen einem Akteur und seinen
Handlungen damit Legitimitat. Andererseits schranken Institutionen die Handlungen
und Ziele der Akteure jedoch ein, da sie regelhaft festlegen, was legitim bzw. illegi-
tim ist. Die Akteure werden dadurch kontrolliert und von den Institutionen abwei-
chende und somit inakzeptable Strukturen oder Verhaltensweisen sanktioniert. Da die
»Wirklichkeit” sozial konstruiert ist, kann sie je nach Perspektive des Betrachters dif-
ferieren, sodass sich die Anforderungen verschiedener Umweltsegmente an eine Or-
ganisation sowie die Anspriche, die die Umwelten an Organisationen verschiedener
Branchen oder Gesellschaftsbereiche stellen, stark unterscheiden kénnen.

Die Prozesse, durch die sich bestimmte Aspekte (Gegebenheiten und Verpflichtun-
gen) zu grundlegenden MaRgaben fiir das adaquate Verhalten in einer Gesellschaft
entwickeln, werden unter dem Begriff der Institutionalisierung subsumiert (vgl. Wal-
genbach 2002b, S. 323). Bestimmte Regeln durchdringen demnach die Strukturen
und Handlungsweisen einer Gesellschaft und werden zu Ubergreifenden Vorgaben
(vgl. Wilkens/Lang/Winkler 2003, S. 191). Diesen Prozess haben Tolbert/Zucker
(vgl. 1996, S. 175ff.) spezifiziert und — unter Ruckgriff auf Berger/Luckmann (vgl.
1966) — in die drei Phasen Habitualisierung (Entwicklung von Problemldsungsmus-
tern), Objektivierung (Entwicklung eines sozial geteilten Konsenses Uber bestimmte
Probleml6sungen) und Sedimentation (Konsens tber bestimmte, inzwischen habitua-
lisierte, als objektiv geltende und nicht mehr kritisch hinterfragte Problemldsungen)
unterteilt. Ihre Analyse fokussiert, wie sich Institutionen durch individuelle Akteure
entwickeln und verbreiten.

Wenn die sozial konstruierte Wirklichkeit nicht mehr hinterfragt, sondern als objektiv
gegeben akzeptiert wird, sind diese Prozesse abgeschlossen, und die Institutionalisie-
rung hat den Entwicklungsgrad eines Zustands erreicht. Dieser ,,bezieht sich auf Situ-
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ationen, in denen die von einer Gesellschaft oder Kultur geteilte gedankliche Struktur
der ,Wirklichkeit* bestimmt, was Bedeutung besitzt und welche Handlungen moglich
sind“ (Walgenbach 2002b, S. 321; vgl. auch Zucker 1983, S. 2 und DiMaggio/Powell
1991, S. 9). Dies kann in eine vollkommene Institutionalisierung minden, bei der alle
Handlungen und Strukturen als richtig und angemessen betrachtet und nicht (mehr)
kritisch hinterfragt werden. Jedoch erfolgen die Handlungen auch bei unvollstandiger
Institutionalisierung nicht unbedingt reflektiert und intentional, sondern eher unbe-
wusst durch fast automatische Verhaltensabldufe und aus Gewohnheit (vgl. DiMag-
gio/Powell 1991, S. 14).

Auf Basis der oben angesprochenen Untersuchungsergebnisse des US-amerika-
nischen Forschungsprogramms am Stanford Center haben sich mit dem Mikro- bzw.
Makro-Institutionalismus zwei Forschungsrichtungen innerhalb des soziologischen
Neo-Institutionalismus entwickelt, die die (normativen) Beziehungen zwischen Or-
ganisation und Umwelt untersuchen, dabei aber unterschiedliche Argumentationsli-
nien verfolgen:

e  Makro-institutionalistische Ansatze betonen die Bedeutung der Umwelt fir die
Strukturen und Handlungen einer Organisation, indem sie den kulturellen und
normativen Einfluss der Umwelt auf Organisationen untersuchen. Dieser Argu-
mentation zufolge ist es fir eine Organisation existenziell wichtig, dass sie in ih-
ren Strukturen und Handlungsweisen den Vorstellungen ihrer Umwelt ent-
spricht, um Legitimitat und Ressourcen zu erhalten und auf diese Weise ihren
Fortbestand zu sichern.

e  Der mikro-institutionalistische Ansatz fokussiert die Einflussnahme der Organi-
sation auf ihre Umwelt. Die Organisation selbst stellt hier die zentrale Institution
der Gesellschaft dar, die institutionalisierte Regeln und Strukturen hervorbringt
und dadurch auf ihre Umwelt einwirkt.

Da beide Forschungsrichtungen fir die spatere Analyse relevant sind, werden ihre
zentralen Argumente im Folgenden dargestellt.

2.2.2 Makro-institutionalistische Ansétze: Zentrale Argumente

2.2.2.1 Einfluss der Organisationsumwelt

Grundgedanke des Makro-Institutionalismus ist, dass nicht primér technisch-
betriebliche (Effizienz-)Erfordernisse die formalen Strukturen und Handlungen einer
Organisation beeinflussen, sondern in erster Linie die Vorstellungen und Erwartun-
gen der Umwelt (ber eine rationale Gestaltung der Organisation pragend sind (vgl.
Meyer/Rowan 1977, S. 341). Der Umweltbegriff ist hier deutlich weiter gefasst als in
anderen Organisationstheorien, die Umwelt ,,besteht aus Kultursystemen, die organi-
sationale Strukturen definieren und legitimieren und so zu deren Schaffung und Auf-
rechterhaltung beitragen® (Walgenbach 2002b, S. 324). Organisationen adaptieren
Strukturen und Verhaltensweisen, die von ihrer institutionellen und kulturellen Um-
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welt als rational, notwendig und angemessen angesehen werden. Solche ,,institutiona-
lisierten* Regeln tragen zu stabilen internen und externen Beziehungen einer Organi-
sation bei und fihren vor allem zu einer Legitimierung der Organisation durch ihre
Umwelt. An die Legitimitatszuschreibung geknupft sind Ressourcen der Umwelt
(z. B. Arbeitskraft, finanzielle Mittel, Rohstoffe), die Organisationen nur unter der
Bedingung erhalten, dass sie den Anforderungen der Umwelt entsprechen und sich
konform mit den Erwartungen zeigen. Diese Legitimitatszuschreibung ist daher fiir
Organisationen existenziell wichtig (vgl. Abb. 2.4).

Entwicklung Organisationale Konformitat
institutionalisierter mit institutionalisierten Mythen
Rationalitatsmythen l
Legitimitat -
J [ und Uberlgber! der
Organisation
Ressourcen

Organisationale
Effizienz

Abb. 2.4: Uberleben von Organisationen (in Anlehnung an Meyer/Rowan 1977, S. 353)

Organisationen sind demnach (auch) von der gesellschaftlichen Umwelt konstruiert,
d. h., gesellschaftliche Einfliisse wirken in Form institutionalisierter Regeln und Er-
wartungen auf die Entstehung und Stabilitdt von Organisationen ein. Organisations-
strukturen kdnnen somit als Reaktion und Antwort auf normative Vorschriften der
Umwelt interpretiert werden. ,Institutionalismus® bezeichnet dabei die Erwartungen
und Vorstellungen der Umwelt an die Gestalt und das Verhalten von Organisationen,
die sich zu unab&nderlichen Anforderungen verfestigen. Diese Erwartungen einer
Gesellschaft spiegeln sich beispielsweise in Gesetzen oder in der 6ffentlichen Mei-
nung wider; sie legen den Nutzen, die Aufgaben und die formalen Strukturen unter-
schiedlicher Organisationen fest (vgl. Scott/Meyer 1994b, S. 3).

Organisationen implementieren die geforderten Regeln und Strukturen unabhéangig
davon, ob sich diese positiv auf die Leistungserstellung auswirken und die organisa-
tionale Effizienz und Effektivitat tatsachlich erhdhen (vgl. Meyer/Rowan 1977, S.
340). In diesem Fall erscheint das Verhalten unter Umstanden zunéchst irrational. Die
neo-institutionalistische Organisationstheorie besitzt jedoch — im Vergleich zu ande-
ren Organisationstheorien — eine Uber technische Rationalitit und Effizienz hinausge-
hende Vorstellung von rationalem Verhalten: Eine Organisation handelt demzufolge
(auch) rational, wenn sie sich gemaR den Vorstellungen der Organisationsumwelt
strukturiert und verhalt, um sich Legitimitat und daran gekoppelte Ressourcen zu si-
chern — sogar dann, wenn es den technischen Anforderungen der Arbeitsablaufe zu-
widerlauft (vgl. Meyer/Rowan 1977, S. 341ff.). Die Arbeitsablaufe technisch effi-
zient zu gestalten und den Produktionsprozess zu beherrschen, stellt somit nicht
zwangslaufig die wichtigste Anforderung dar, die eine Organisation erfiillen muss,
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sondern bildet neben der Legitimitatssicherung durch Konformitat mit institutionali-
sierten Regeln eine weitere Determinante fir die Uberlebensfahigkeit einer Organisa-
tion (vgl. DiMaggio 1989, S. 9; s. auch ,,Organisationale Effizienz* in Abb. 2.4).

Jede Organisation unterliegt in ihren Entscheidungen und Handlungen dabei grund-
sétzlich einer begrenzten Rationalitat, die dazu flhrt, dass — obwohl Organisationen
rational handeln mdchten — sie aufgrund beschrankter Informationsaufnahme- und
Informationsverarbeitungskapazitaten keine objektiv rationalen Entscheidungen tref-
fen (vgl. zum Konzept der begrenzten Rationalitdt March/Simon 1958; Cyert/March
1963; March/Simon 1976; Simon 1976, S. 81f.). Begrenzte Rationalitat duRert sich
dabei in unvollstandigem Wissen von Menschen sowie ihrer Schwierigkeit, zukiinfti-
ge Ereignisse zu antizipieren und zu bewerten oder mit einer groRen Anzahl an Ent-
scheidungsalternativen umzugehen. Um dennoch entscheidungsfahig zu bleiben,
wéhlen Organisationen bzw. Individuen eine befriedigende Alternative (,,satisficing®)
und suchen nicht nach der optimalen Lésung (vgl. Simon 1976, S. 81f.). Daher spielt
fir die Entscheidungsfindung das Anspruchsniveau des Akteurs eine Rolle, das sich
Im Laufe der Zeit mit den gemachten Erfahrungen veréndert.

Der starke normative Einfluss, den Umweltanforderungen haben (kénnen), kommt in
den so genannten institutionalisierten Mythen (vgl. Meyer/Rowan 1977, S. 347ff.)
zum Ausdruck, die sich in der Gesellschaft oder in bestimmten Bereichen herausbil-
den. Darunter werden Elemente verstanden, ,,die von Anspruchsgruppen in der Um-
welt als rationale Mittel zur Erreichung bestimmter Zwecke angesehen werden, und
zwar unabhéngig von deren Auswirkungen auf die Effizienz der Produktions- und
Tauschprozesse der Organisation* (Walgenbach/Beck 2000, S. 325). Diese Regeln
werden auch als ,,Rationalitatsmythen* bezeichnet, da sie nicht objektiv (empirisch)
uberprift und bewiesen werden kdnnen, sondern allein durch den Glauben an sie von
Bestand sind (vgl. Scott 1987, S. 114; vgl. auch Abb. 2.4).

In diesem Zusammenhang ist es von grolRer Bedeutung, dass Organisationen nicht
von einer homogenen Umwelt umgeben sind. Vielmehr interagieren sie mit bzw. sind
abhangig von verschiedenartigen Umweltsegmenten wie beispielsweise Kunden, Zu-
lieferern, Kapitalgebern, Konkurrenten und Beratern. Diese Umwelten und ihre An-
forderungen an eine Organisation kénnen in zwei Bereiche eingeteilt werden (vgl.
Meyer/Rowan 1977, S. 353f.; Scott/Meyer 1991, S. 122):

e Intechnischen Umwelten werden Produkte und Dienste am Markt getauscht. Ei-
ne Organisation wird aufgrund ihrer effektiven und effizienten Leistungserbrin-
gung entlohnt.

e Organisationen missen institutionalisierte Regeln, Struktur(-elemente) und Ver-
fahren Gbernehmen, die von ihren institutionellen Umwelten als rational erachtet
werden. Nur in diesem Fall erhalten sie von thnen Unterstiitzung und Legitimitat
und kénnen so ihr Uberleben sichern.

Meyer/Rowan (vgl. 1977, S. 353f.) spannen mithilfe der Unterscheidung in techni-
sche und institutionelle Umwelten ein Kontinuum auf, an dessen einem Ende Organi-
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sationen verortet sind, die unter Ergebniskontrolle und Konkurrenzdruck stehen (z. B.
produzierende Unternehmen); am anderen Ende siedeln sie institutionalisierte Orga-
nisationen an, deren Ressourcenzufluss von der Konformitat mit institutionalisierten
Regeln abhangt (z. B. Schulen). Beide Umweltbereiche fordern von einer Organisati-
on rationale Handlungen, jedoch legen sie unterschiedliche Vorstellungen tber Rati-
onalitadt zugrunde (vgl. Walgenbach 2002b, S. 327): Um gemessen an den Anspri-
chen der technischen Umwelten rational zu agieren, miissen Organisationen in erster
Linie Vorschriften entwickeln und befolgen, in wirtschaftlichen Zweck-Mittel-
Relationen denken und die Leistungserbringung effizient gestalten. Institutionelle
Umwelten hingegen erwarten vor allem, dass eine Organisation ihre Entscheidungen
und Handlungen begrtinden und als angemessen und akzeptabel darstellen kann.

In vielen Publikationen, die sich auf Meyer/Rowan beziehen, wird dieses Kontinuum
kritisiert (vgl. z. B. Meyer/Scott/Deal 1981; Tolbert/Zucker 1983; Scott 1987; Powell
1991; Scott/Meyer 1991; Dobbin 1994) und in Abgrenzung dazu betont, dass eine
Organisation nicht entweder den Anforderungen des einen oder des anderen Umwelt-
bereiches geniigen muss, sondern dass generell die Erwartungen beider Umwelten
von Bedeutung sind (vgl. zur Begriindung auch Walgenbach 2002b, S. 327ff.). Folg-
lich werden an eine 6ffentliche Organisation wie z. B. eine Verwaltung nicht nur in-
stitutionelle, sondern auch technische Anforderungen gestellt. Produzierende Organi-
sationen miissen wiederum nicht ausschlief3lich einem technischen Effizienzanspruch
geniigen, vielmehr sind auch institutionelle Erwartungen beispielsweise ber ange-
messene Personalmanagementinstrumente von Relevanz. Wie stark die institutionel-
len Umwelten Einfluss auf eine Organisation nehmen, héngt dabei ,,von den verfolg-
ten Organisationszielen, von dem Ausmaf der Kontrolle der Organisation tber ihre
Organisationsgrenzen sowie von dem Ausmal} der Eingebundenheit der Organisati-
onsmitglieder in personale Netzwerke* (Wolf 2003, S. 394) ab. Die Unterscheidung
der Umweltbereiche wird somit inzwischen als eine analytische Trennung verstan-
den, Organisationen missen in der Regel — wenn auch in unterschiedlichem MaRe —
den miteinander kombinierten Anforderungen beider Umweltbereiche begegnen (vgl.
z. B. Powell 1991, S. 185). Aufgrund dessen wird das zuvor beschriebene Kontinuum
durch eine Matrix mit den beiden Dimensionen technische Umwelten und institutio-
nelle Umwelten ersetzt; die Dimensionen besitzen je zwei Auspragungsformen (hoch
bzw. niedrig), sodass alle Kombinationsmdglichkeiten von Umweltauspragungen ge-
geben sind (vgl. Scott 1987, S. 126).

In Extremféllen ist es dennoch denkbar, dass eine Organisation unabhéngig von der
(technischen) Effizienz ihrer Leistung bzw. sogar bei dauerhafter Ineffizienz aus ih-
ren institutionellen Umwelten gentigend Legitimitat und Ressourcen zur Existenzsi-
cherung erhalt (vgl. dazu unter anderem die empirischen Untersuchungen von Meyer/
Zucker 1989 und Fligstein 1990). Institutionalisierte Regeln verschaffen einer Orga-
nisation dann losgel6st von ihrer jeweiligen technischen Effizienz die Anerkennung,
dass sie den Erfordernissen entspricht, rational organisiert und modern ist (vgl. Mey-
er/Rowan 1977, S. 344), d. h., die Umwelten nehmen an, dass die Organisation ihre
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Leistung effizient erstellt. Darliber hinaus wird in neueren Verdffentlichungen auch
in Betracht gezogen, dass die Anpassung an institutionelle Umwelterwartungen durch
die Ubernahme extern legitimierter Strukturen eine positive Wirkung auf die techni-
sche Effizienz haben (vgl. z. B. Powell 1991, S. 190) und zu einem Gewinn fihren
kann (vgl. DiMaggio/Powell 1991, S. 33).

2.2.2.2 Institutioneller Isomorphismus

Institutionen engen die Handlungsspielrdume von Organisationen ein, indem sie
bestimmen, welche Entscheidungen und Handlungen legitim oder illegitim sind. Or-
ganisationen, die sich im gleichen organisationalen Feld befinden, sehen sich dabei
ahnlichen oder identischen Umwelterwartungen ausgesetzt. In einem organisationa-
len Feld sind Organisationen zusammengefasst, die in der Summe einen abgrenzba-
ren Lebensbereich bilden wie z. B. Anbieter, Konsumenten von Ressourcen und Pro-
dukt- oder Dienstleistungen sowie Verwaltungen (vgl. DiMaggio/Powell 1983, S.
148; auch Hoffman 1999).

Die Institutionalisierung bestimmter Regeln und Elemente in einem organisationalen
Feld hat zur Folge, dass Organisationen auf die gleiche Weise den Anforderungen
entsprechen (mussen) und daher organisationale Strukturen, Entscheidungen und
Handlungen einer Branche oder eines Sektors tendenziell homogener werden (vgl.
Meyer/Rowan 1977, S. 346). Der Prozess, der dazu fihrt, dass sich Organisationen
angleichen, die mit ahnlichen Umweltbedingungen konfrontiert sind, wird als institu-
tioneller Isomorphismus bezeichnet (vgl. Meyer/Rowan 1977, S. 355; DiMaggio/
Powell 1983, S. 149). DiMaggio/Powell (vgl. 1983, S. 150ff.) identifizieren drei Me-
chanismen, die eine institutionelle Isomorphie (Strukturgleichheit) zur Folge haben
konnen:

(1) Isomorphismus durch Zwang entsteht fiir eine Organisation, wenn andere Orga-
nisationen, von denen sie abhangig ist oder mit denen sie konkurriert, (wirt-
schaftlichen) Druck ausliben. Zudem resultiert er aus Erwartungen und Werthal-
tungen der Gesellschaft an die Gestalt und Funktion dieser Organisation (vgl.
auch Scott/Meyer 1994b, S. 3), die beispielsweise Umweltschutz betreiben, so-
ziale Verantwortung Ubernehmen und Gesetze beachten soll. Dieser von den
Umwelten ausgetibte Zwang kann unterschiedlich stark empfunden werden und
ist nicht immer eindeutig erkennbar, da er sich teilweise sehr subtil und implizit
aulert. Folglich kann der daraus resultierende Handlungsdruck fur Organisatio-
nen variieren und/oder unterschiedlich von ihnen eingeschéatzt werden (vgl. Di-
Maggio/Powell 1983, S. 150f.). Insbesondere der Staat begrenzt durch rechtliche
Vorgaben in Form von Gesetzen und Richtlinien — z. B. Aktien-, Wettbewerbs-
oder Steuerrecht — die (legitimen) Handlungsmdglichkeiten von Organisationen
und verringert somit die Verschiedenartigkeit (legitimer) organisationaler Struk-
turen und Verhaltensweisen (vgl. Hasse/Kricken 1999, S. 16; Walgenbach
2002b, S. 334); dies gilt ebenso fir die mit Gewerkschaften oder Betriebsréten
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abgeschlossenen Regulierungen in Gestalt von Tarifvertrdgen oder Betriebsver-
einbarungen.

Isomorphismus durch Nachahmung bzw. mimetische Prozesse bedeutet, dass
Organisationen andere Organisationen imitieren. Dies ist der Fall, wenn diese
erfolgreicher sind bzw. als erfolgreicher und legitim(er) angesehen werden. Ins-
besondere bei hoher Unsicherheit z. B. aufgrund von unklaren bzw. heterogenen
Erwartungen verschiedener Umweltsegmente, unklaren Ursache-Wirkungs-
Zusammenhangen und fehlenden eindeutigen Problemlésungen werden Organi-
sationen nachgeahmt, die eine fuhrende Stellung innehaben (vgl. DiMag-
gio/Powell 1983, S. 151; vgl. auch Hasse/Kriicken 1999, S. 16), und solche
Strukturen oder Verfahren von ihnen kopiert, die als ,,best practices* und somit
als Erfolg versprechend wahrgenommen werden (vgl. Walgenbach/Beck 2003,
S. 499). Das Benchmarking, bei dem eine Ausrichtung an den (Branchen-)Bes-
ten vorgenommen wird, stellt dazu einen Ansatzpunkt dar (vgl. J6rges-SuR/Suf3
20044, S. 317).

Eine Imitation kann indirekt und eher unbeabsichtigt zustande kommen, wenn
bestehender Personalbedarf extern gedeckt wird und neues Personal Konzeptio-
nen oder Instrumente in die Organisation trégt. Sie kann aber auch explizit und
intentional Uber andere Organisationen wie Beraterfirmen oder Wirtschaftsver-
bénde erfolgen, die ein bestimmtes Konzept vertreten und implementieren (vgl.
DiMaggio/Powell 1983, S. 151). Insbesondere Unternehmensberatungen werden
so zu ,,Diffusionsagenten” (Hasse/Krucken 1999, S. 17), da sie Imitationspro-
zesse verstdarken und dazu beitragen, dass bestimmte Lésungen sich verbreiten.
Forderlich sind auch Austauschbeziehungen zwischen Organisationen, z. B.
zwischen einem Unternehmen und seinen Lieferanten, Kunden oder Konkurren-
ten; insbesondere Kooperationen und Gesprachskreise spielen hier eine Rolle. In
Zeiten zunehmender Globalisierung ist es zudem naheliegend, dass eine Imitati-
on erfolgreicher Praktiken, Strukturen und Instrumente aus dem Ausland erfolgt.
Die Tendenz zur Nachahmung wird h&ufig durch die Unternehmensgrofie ver-
starkt — je mehr Beschéftigte oder Kunden eine Organisation hat, desto mehr
flhlt sie sich verpflichtet, Programme oder Leistungen anderer Organisationen
ebenfalls anzubieten, da sie aufgrund ihrer GroRe starker im Blickfeld und unter
Beobachtung der Umwelten steht (vgl. DiMaggio/Powell 1983, S. 151).

Isomorphismus durch normativen Druck resultiert in erster Linie aus der zu-
nehmenden Professionalisierung von Berufsgruppen. Unter Professionalisierung
wird die kollektive Anstrengung von Angehérigen einer Berufsgruppe verstan-
den, die Bedingungen und Methoden ihrer Arbeit zu definieren und eine kogni-
tive Grundlage und Legitimation flr ihre berufliche Autonomie zu schaffen (vgl.
DiMaggio/Powell 1983, S. 152). Dadurch entstehen berufsspezifische Standards
und Denkhaltungen (vgl. Wilkens/Lang/Winkler 2003, S. 193), die sich verbrei-
ten und ihren Angehdrigen ,,einen Orientierungsrahmen [liefern], der normative
Bindungen entfaltet und zur Bevorzugung spezifischer, fall- und organisations-
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ubergreifender Problemldsungsmuster flhrt* (Hasse/Kriicken 1999, S. 17). Der
normative Druck ergibt sich aus der beruflichen und akademischen Aus- und
Weiterbildung von Personal durch Universitaten und durch andere Ausbildungs-
institutionen sowie aus informellen und formalen beruflichen Netzwerken wie
Berufs- und Wirtschaftsverbanden (vgl. DiMaggio/Powell 1983, S. 152). Sie
tragen dazu bei, Denkhaltungen zu vereinheitlichen, sodass dhnliche Uberzeu-
gungen, Normen, Denk- und Verhaltenweisen, Methoden und Problemldsungs-
techniken — insbesondere durch die Auswahl entsprechend ausgebildeten Perso-
nals, aber auch durch das Engagement von Beratern — in die Organisationen ge-
langen und sich verbreiten (vgl. dazu Hasse/Kricken 1999, S. 17; Walgenbach
2002b, S. 335ff.). Forderlich fir die Verbreitung bestimmter Standards wirkt
sich zudem aus, dass branchenweit bzw. auch branchentbergreifend festgelegte
Berufe und Karrierewege in einer Gesellschaft bestehen und folglich in ver-
schiedenen Organisationen ahnliche oder gleiche Positionen zu besetzen sind.

Bemerkenswerterweise lauft jeder der skizzierten Homogenisierungsprozesse auch
dann ab bzw. schreitet voran, wenn ein Beleg dafiir, dass die tbernommenen Struktu-
ren oder Prozesse die betriebliche bzw. technische Effizienz der Organisation erhoht,
vollkommen fehlt (vgl. DiMaggio/Powell 1983, S. 153).

Empirisch sind die beschriebenen Mechanismen h&ufig nur schwer voneinander ab-
grenzbar — insbesondere Zwang und normativer Druck konnen nicht immer genau
voneinander getrennt werden, sodass diese Unterscheidung eher als eine analytische
zu verstehen ist (vgl. DiMaggio/Powell 1983, S. 150). Vor dem Hintergrund dieser
Ausfiihrungen ist festzuhalten, dass, obwohl eine Organisation grundséatzlich anstrebt,
sich von anderen — konkurrierenden — Organisationen abzuheben (vgl. DiMaggio/Po-
well 1983, S. 151f.), insgesamt nur wenige (legitime) Formen des Organisierens exis-
tieren (vgl. Walgenbach 2002b, S. 335). Aufgrund dessen nimmt die Verschiedenar-
tigkeit innerhalb eines organisationalen Feldes ab, und es wird bzw. ist letztlich rela-
tiv homogen (vgl. Abb. 2.5).

Eine Ahnlichkeit mit anderen Organisationen durch die Verwendung legitimer und
damit verbreiteter Regeln und Verfahren vereinfacht es beispielsweise, Transaktions-
beziehungen einzugehen und aufrecht zu erhalten sowie Personal anzuwerben (vgl.
Walgenbach 2000b, S. 99). DiMaggio/Powell vermuten in diesem Zusammenhang,
dass ein Institutionalisierungsprozess nicht nur zu einer (scheinbaren) Homogenisie-
rung der Organisationsstrukturen, sondern auch zu einer tatsachlichen Angleichung
organisationaler Praktiken fiihrt (vgl. 1983, S. 154f.; anders Meyer/Rowan 1977, S.
357, vgl. dazu auch 2.2.2.3.1). Wenn sich Organisationen den Erwartungen und Vor-
stellungen der Umwelt entsprechend wandeln, um weiterhin Ressourcen und Legiti-
mitét zu erhalten, ist folglich zu erwarten, dass sich die Unterschiede zwischen Orga-
nisationen nivellieren und Organisationen ihre Einzigartigkeit verlieren, da ihre Lern-
und Innovationsmaoglichkeiten systematisch verringert werden (vgl. auch Jansen
2000, S. 8).
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Isomorphismus-Mechanismen

Zwang Imitation g?lzznkatlver/
—
Einfluss auf Organisationsstrukturen und -prozesse

Angleichung der Strukturen und Prozesse in Organisationen

Abb. 2.5: Angleichungsprozesse von Organisationen (in Anlehnung an
Jorges-Sul}/Sul 20044, S. 317)

Angesichts der Vielfalt an Umweltanforderungen und -erwartungen kénnen Organi-
sationen somit auf der einen Seite in ihren Entscheidungen, Verhaltensweisen und
Strukturen unterschiedlichen Rationalitatsvorstellungen (der Umwelten) folgen und
daher — je nach organisationalem Feld — erheblich divergieren. Auf der anderen Seite
strukturieren und verhalten sie sich ahnlich, wenn sie den gleichen Umweltanforde-
rungen ausgesetzt sind, und stellen eine relativ homogene Masse dar. Die Orientie-
rung an Institutionen fuhrt jedoch keinen dauerhaften Legitimitatszustand einer Or-
ganisation herbei; vielmehr muss sie sich immer wieder an neue oder veranderte
Umweltvorstellungen anpassen. Aufgrund dieser Dynamik der Umweltanforderungen
in immer mehr Bereichen (z. B. Umweltschutz, Verbraucherschutz, Frauenférderung
bzw. Gleichstellungsarbeit; vgl. Walgenbach 2002a, S. 160) kann Legitimitat nur
durch eine fortwéhrende (symbolische) Anpassung erreicht werden. Aufgrund ihrer
beschrankten Rationalitat wissen die organisationalen Akteure aber dennoch — auch
im Nachhinein — nicht sicher, ob ihr Verhalten (z. B. das Nacheifern eines Vorbilds)
von Erfolg gekront ist und ob die institutionellen Umwelten ihre Strukturen und
Handlungsweisen fiir angemessen und legitim halten.

2.2.2.3 Reaktionsmoglichkeiten von Organisationen

2.2.2.3.1 Entkopplung der inkonsistenten Anforderungen

Verschiedene Umwelterwartungen kdnnen aufgrund ihrer Heterogenitat in Konflikt
zueinander stehen oder aber nicht mit den Erfordernissen einer effektiven und effi-
zienten Leistungserbringung vereinbar sein (vgl. Meyer/Rowan 1977, S. 355). Das
fihrt dazu, dass die diversen Entscheidungen und Handlungen einer Organisation
nicht alle gleichermallen legitim und effizient sind bzw. sein kénnen (vgl. Wil-
kens/Lang/Winkler 2003, S. 193). Folglich steht die Organisation vor der Frage, wel-
che Anforderungen oder Anspriiche besondere Relevanz fir sie besitzen und somit
dringlicher und wichtiger zu erfillen sind als andere. Sie sucht daher nach Mdglich-
keiten und Wegen, die Inkonsistenzen zu l6sen oder zu verringern sowie die damit
verbundene Entscheidungs- und Handlungsunsicherheit zu reduzieren. Erschwert
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wird dies dadurch, dass die Organisation sich ihren Umwelten nicht nur als konform
mit deren Rationalitdtsmythen prasentieren muss, sondern auch den Anschein erwe-
cken und aufrecht erhalten muss, dass diese Mythen tatséchlich funktionieren (vgl.
Meyer/Rowan 1977, S. 356).

Meyer/Rowan zeigen fiir die Problematik, adaquat mit Inkonsistenzen umzugehen,
verschiedene Losungswege auf (vgl. 1977, S. 356): Genannt werden (1) die Zuriick-
weisung der Umwelterwartungen, (2) die konsequente Entsprechung der Anforderun-
gen, (3) das Eingestandnis, dass die vorhandene Organisationsstruktur nicht den spe-
zifischen Umwelterwartungen genlgt und (4) das Versprechen von zukiinftigen Ver-
anderungen. Diese Reaktionen werden allerdings lediglich als Partialldsungen
eingestuft, da die Organisation mit jeder dieser Strategien Gefahr lauft, ihre Legitimi-
tdt und damit die fur den Fortbestand notwendigen Ressourcen zu verlieren (vgl.
Meyer/Rowan 1977, S. 356). Folglich kdnnen Inkonsistenzen auf diese Weise nicht
adaquat behoben werden.

Als echte Losung fir den Umgang mit Inkonsistenzen wird dagegen die so genannte
Entkopplung vorgeschlagen: Entkopplung umschreibt das Verhalten von Organisati-
onen, nur scheinbar die jeweils von den Umwelten erwarteten Strukturen und Verhal-
tensweisen zu Ubernehmen, tatsachlich jedoch die Arbeitsabldufe von den institu-
tionalisierten Erwartungen bzw. die widerspriichlichen Umwelterwartungen vonein-
ander zu trennen und somit die Anforderungen nur teilweise zu erfillen (vgl.
Meyer/Rowan 1977, S. 356f.). Um dies vor den Umwelten zu verbergen, bauen Or-
ganisationen Legitimationsfassaden auf, indem sie scheinbar die erwarteten Instituti-
onen Ubernehmen und ,,Lippenbekenntnisse* abgeben (vgl. Walgenbach 2002b, S.
340). Ihr Reden weicht von ihrem Handeln ab, sodass lediglich eine symbolische An-
passung an die Umweltvorstellungen erfolgt. Um die vorhandenen Inkonsistenzen
bzw. Widerspriche zu verbergen, werden unklare Ziele formuliert, ,kategorische
Zwecke [...] durch technische ersetzt — d.h. z.B., dal} in Krankenhdusern Patienten
nicht geheilt, sondern behandelt werden —, formale Strukturen werden vor einer Uber-
prafung hinsichtlich ihrer technischen Leistungsfahigkeit geschutzt [...] und Anpas-
sungen werden auf informellem Wege durchgefuhrt* (Walgenbach 2002b, S. 339).
Auf diese Weise bietet sich Organisationen die Méglichkeit, ihre Existenz aufrecht zu
erhalten, indem sie einerseits den Umwelten legitime formale Strukturen préasentieren
und andererseits gleichzeitig — inoffiziell und fur die Umwelten nicht sichtbar — den
technischen Erfordernissen der Leistungserstellung Rechnung tragen und dabei unter
Umsténden von den institutionellen VVorstellungen abweichen.

Wichtig fir eine glaubwuirdige Legitimationsfassade ist dabei das passende Vokabu-
lar, d. h., eine Organisation muss die Sprache der jeweils relevanten institutionellen
Umwelten verwenden (vgl. Meyer/Rowan 1977, S. 349; Walgenbach 2002b, S. 340;
Suddaby/Greenwood 2005). Dadurch stellt sie sich als angemessen und rational dar
und entspricht den Vorstellungen der Umwelten, da diese nicht die tatséchlichen
Strukturen und Handlungen bewerten (k6nnen), sondern lediglich ihren Anschein.
Stimmt die Wahrnehmung der Anspruchsgruppen mit ihren Anforderungen Uberein,
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glauben sie, dass die ihnen prasentierten Formalstrukturen tatséachlich funktionieren
und Organisationen sie auch entsprechend anwenden. Die Umwelten vertrauen somit
darauf, dass die Organisation gemaR ihrer AuBendarstellung handelt, und befinden
sich in dem guten Glauben, dass ihre Erwartungen im Hinblick auf rationale, adaqua-
te und erforderliche Strukturen und Handlungen von der Organisation tatsachlich er-
fullt werden. Aufgrund dessen stellen sie ihre Ressourcen wie Kapital und Arbeits-
leistung (weiterhin) zur Verfiigung.

Vertrauen und guter Glaube der internen Umweltsegmente (Organisationsmitglieder)
und externen Umweltsegmente sind VVoraussetzungen dafur, dass die Legitimations-
fassade glaubhaft ist und die Entkopplung der Organisation nicht aufgedeckt wird
(vgl. Meyer/Rowan 1977, S. 357f.): ,,Annahmen wie die, dal’ die Dinge sind, wie sie
erscheinen, oder die, dall Manager und Professionelle ihre Rollen richtig und griind-
lich ausfiillen, erlauben es einer Organisation, ihre taglichen Routinen mit einer ent-
koppelten Struktur auszufihren“ (Walgenbach 2002b, S. 340). Wichtiger als die tat-
séchliche Orientierung von Organisationen an den gesellschaftlichen Vorstellungen
ist folglich, diese (symbolische) Anpassung glaubhaft nach aufRen und nach innen zu
reprasentieren, also den Anschein zu geben, dass sich die Organisation entsprechend
der Umwelterwartungen verhalt. Organisationen erhalten dann (weiterhin) die Aner-
kennung und Legitimitat der Umwelten. Das Vertrauen der Umwelten in die forma-
len Strukturen kann eine Organisation dabei durch die Praktiken ,,Vermeidung*
(avoidance), ,,Verschwiegenheit* (discretion) und ,,Ubersehen* (overlooking) erzeu-
gen bzw. aufrechterhalten (vgl. Meyer/Rowan 1977, S. 358). Unbedingt verhindern
muss die Organisation jedoch, dass ihre technische Effizienz Uberpruft und bewertet
wird, da dadurch Widerspriiche entstehen, die die Glaubwiirdigkeit ihrer Legitimati-
onsfassade geféhrden.

In diesem Zusammenhang entsteht schnell der Eindruck, dass es sich bei der Ent-
kopplung um ein sehr bewusstes Verhalten der Organisationen handelt. Zu bedenken
ist hier jedoch die beschrankte Rationalitat, der die Akteure unterliegen, d. h., es
muss und kann sich dabei nicht zwangslaufig um eine bewusste (Re-)Aktion handeln;
vielmehr ist zu vermuten, dass sich dieses Verhalten hdufig erst im Laufe der Zeit
herausbildet, wenn Organisationen feststellen, dass sie nicht in der Lage sind, die
vielfaltigen Anspriiche zu erftllen. Sie haben folglich nicht unbedingt von vornherein
vor, die Umwelt zu tduschen und diese Strategie bewusst zu verfolgen, sondern die
Entkopplung entsteht in vielen Fallen eher emergent, z. B. nach gescheiterten Bemu-
hungen um die Beriicksichtigung widerspriichlicher Anforderungen (vgl. z. B. Stock
2004, S. 35).

Letztendlich flhrt die lose Kopplung zwischen extern legitimierten Strukturen und
internen Aktivitaten dazu, dass ,,organizations in an industry tend to be similar in
formal structure — reflecting their common institutional origins — but may show much
diversity in actual practice” (Meyer/Rowan 1977, S. 357), d. h., die im vorherigen
Kapitel beschriebenen Homogenisierungstendenzen beziehen sich auf die sichtbaren
Strukturen von Organisationen, erstrecken sich aber nicht zwangslaufig auf den tat-
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sachlichen Produktions- oder Erstellungsprozess des Produktes bzw. der Dienstleis-
tung. Folglich kdnnen groRRe Unterschiede bei dem Realisierungsgrad der technischen
Effizienz zwischen verschiedenen Organisationen bestehen.

2.2.2.3.2 Strategisches Verhalten von Organisationen

An der makro-institutionalistischen Organisationstheorie wird immer wieder die Kri-
tik geubt, dass sie ein zu passives Verhalten der Organisationen zugrunde legt, die
lediglich auf die institutionalisierten Umwelterwartungen reagieren und sie (schein-
bar bzw. symbolisch) erfiillen. Streng genommen wird diese Annahme tber mensch-
liches Verhalten bereits durch den beschriebenen Entkopplungsmechanismus einge-
schrankt, da eine Organisation bewusst oder unbewusst institutionalisierte Elemente
voneinander bzw. von den tatsachlichen Aktivitaten trennt und Akteure somit durch-
aus ihre Lage reflektieren und aktiv mit Umweltanforderungen umgehen.

Die Makro-Institutionalisten betonen in erster Linie die Handlungsantriebe Uberle-
benswillen und Unsicherheitsreduktion von Organisationen. Das Verhalten der Orga-
nisationen wird als sehr stark sozialisiert und der Ubernahmeprozess der Institutionen
als eine Art passiver Automatismus (Routine) dargestellt (vgl. DiMaggio/Powell
1991, S. 14ff.). Folglich bemangelt DiMaggio in diesem Zusammenhang, dass die
Eigeninteressen von Organisationen nicht explizit berticksichtigt werden, da ihre In-
teressen als durch die Gesellschaft institutionalisiert gelten (vgl. 1988, S. 1 und 8f.).
Uberlegungen, die explizit aktives und strategisches Verhalten von Organisationen
beriicksichtigen, wurden lange Zeit vernachléssigt, sodass relativ unklar bleibt, in
welchem AusmaR die Prozesse der Adaption und Entkopplung jeweils als bewusste
Handlungen ausgefuhrt und wahrgenommen werden.

Oliver kritisiert ebenfalls, dass die Institutionalisten insgesamt ein zu beschranktes,
passives Menschenbild skizzieren, was insbesondere intentionales, intervenierendes,
interessengeleitetes, politisches und strategisches Verhalten als Reaktion auf instituti-
onelle Forderungen vermissen lasst (vgl. 1991, S. 149). Angesichts dieses Defizits
lenkt Oliver den Fokus auf mogliche Strategien einer Organisation, mit dem instituti-
onellen Erwartungs- und Anpassungsdruck der Umwelten umzugehen (vgl. Abb.
2.6).

Demnach sind Organisationen den institutionalisierten Regeln nicht zwangslaufig un-
terworfen und tibernehmen sie bereitwillig und ohne sie zu hinterfragen, sondern Or-
ganisationen besitzen verschiedene strategische Mdglichkeiten, auf Umweltanforde-
rungen zu reagieren (vgl. Oliver 1991, S. 151ff.). Diese reichen von einer rigiden Be-
folgung der Normen und Werte (unhinterfragte Ubernahme der institutionalisierten
Elemente und Verfahren) ber ein Vortauschen oder ein Vermeiden der Befolgung
von Umweltanforderungen (Entkopplung inkonsistenter Anforderungen und Legimi-
tationsfassaden) bis hin zur Beeinflussung von Institutionen und deren Steuerung
durch die Organisation (Schaffen konsistenter Anforderungen). Oliver ordnet jeder
der flnf Strategien verschiedene Taktiken zu und nennt Beispiele fiir eher passives
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und eher aktives Verhalten: Passiv reagieren Organisationen auf die Umwelterwar-
tungen beispielsweise, indem sie die Anforderungen hinnehmen und erfillen; sie
konnen diese Anforderungen aber auch abwehren, angreifen, beeinflussen oder sogar

steuern und kontrollieren (aktives Verhalten).

Strategien Taktiken Beispiele fur die Taktiken
a. Gewohnen als gesichert geltende Normen (unbewusst) befolgen
1. Erdulden b. Imitieren institutionalisierte Modelle nachahmen
c. Befolgen Regeln (bewusst) befolgen und Normen akzeptieren
a. Ausgleichen | Erwartungen unterschiedlicher Akteure ausgleichen
.| b. Befriedigen Besanftigen und Entgegenkommen institutionalisierter Ele-
2. Kompromiss mente
c. Verhandeln mit den institutionellen Interessengruppen verhandeln
a. Verbergen Nichtkonformitét verstecken
3. Vermeiden | b. Puffern Anknupfung zur institutionellen Umwelt lockern
c. Fliehen Ziele, Aktivitaten oder Standort d&ndern
a. Zurlckweisen |explizite Normen und Werte bewusst ignorieren
4. Trotzen b. Herausfordern | gegen Regeln und Anforderungen ankdmpfen
c. Angreifen Quellen institutionalisierter Zwange angreifen
a. Kooptieren einflussreiche Akteure einbinden und schwéchen
5. Manipulieren | Beeinflussen | Werte und Bewertungskriterien verandern
c. Steuern institutionelle Akteure und Prozesse beherrschen

Abb. 2.6: Strategische Reaktionen auf institutionelle Erwartungen (in Anlehnung an Oliver 1991, S.
152; Walgenbach 2002b, S. 349 und Wilkens/Lang/Winkler 2003, S. 218)

Zum Teil finden sich hier in Form des Erduldens und des Vermeidens Strategien
wieder, die bereits als zentrale Elemente des Makro-Institutionalismus geschildert
wurden (vgl. 2.2.2.1 und 2.2.2.3.1). Insbesondere die aktiven Verhaltensweisen von
Organisationen stellen jedoch neue Uberlegungen dar, die vorher so noch nicht im
Neo-Institutionalismus behandelt wurden, obwohl empirische Untersuchungen von
Vertretern des Neo-Institutionalismus dazu existieren (vgl. z. B. Elsbach/Sutton
1992). Oliver geht insbesondere auf die Verhaltensoption ,,Widerstand* ein und stellt
verschiedene Hypothesen zu deren Eintrittswahrscheinlichkeit auf (vgl. 1991, S.
160ff.): Demnach entscheidet sich eine Organisation fir die Strategie des Wider-
stands gegen institutionellen Druck umso eher, (1) je weniger Legitimitat durch die
Anpassung an institutionelle Erwartungen erreicht werden kann, (2) je mehr relevante
Umweltsegmente bestehen, (3) je weniger sie von den druckaustubenden Umwelten
abhéngt, (4) je weniger die institutionellen Normen mit den organisationalen Zielen
konsistent sind, (5) je starker der institutionelle Druck der Umwelten die Ermessens-
spielrdume einer Organisation einschrankt, (6) je weniger ein rechtlicher Zwang von
den institutionellen Normen und Anforderungen ausgeht, (7) je geringer sich die in-
stitutionellen Normen, Werte und Praktiken freiwillig verbreiten, (8) je geringer die
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Unsicherheit in der Organisationsumwelt ist und (9) je weniger Verbindungen zwi-
schen den institutionellen Umweltsegmenten bestehen. Die Wahl fiir bzw. gegen eine
bestimmte Strategie hangt dabei generell ab von ,,(1) dem Ausmal3, in dem eine Re-
gel oder eine Erwartung bereits institutionalisiert ist, (2) dem Grad der Legitimitat,
der durch die Adoption der institutionalisierten Regeln und Erwartungen zu gewinnen
ist, (3) den Interessen, die eine Organisation verfolgt, und (4) der Macht, ber die ei-
ne Organisation verfugt, um ihre Interessen wirksam durchzusetzen* (Walgenbach
2002b, S. 349).

Mit diesen vielfaltigen Reaktionsmoéglichkeiten auf institutionellen Erwartungsdruck
erganzt Oliver das bislang im Makro-Institutionalismus zugrunde gelegte (passiv-
reagierende) Verhaltensrepertoire der Organisationen um aktive und intervenierende
Handlungsstrategien, die von grof3er praktischer Relevanz sind und empirisch besté-
tigt werden (s. 0.). Hierbei handelt es sich um eine wichtige Erweiterung des Makro-
Institutionalimus, durch die eine groRere Realitdtsndhe hergestellt und die Anwend-
barkeit der Theorie zur Erklarung von verschiedensten Phdanomenen erhoht wird.

2.2.3 Mikro-institutionalistischer Ansatz: Die Rolle der Organisation als Akteur
im Institutionalisierungsprozess

2.2.3.1 Zentrale Argumente

Aus Sicht des mikro-institutionalistischen Ansatzes sind Organisationen nicht nur
von einem hochinstitutionalisierten Umfeld umgeben, das sich aus unterschiedlichen
Organisationen wie beispielsweise staatlichen Verwaltungen zusammensetzt, sondern
sie sind selbst zu einer zentralen Institution geworden. Aufgrund ihrer bestimmenden
Position in modernen Gesellschaften sind Organisationen am ehesten in der Lage,
neue kulturelle Elemente zu erzeugen und zu verbreiten.

Zucker, die Hauptvertreterin dieser Forschungsrichtung (vgl. insbesondere 1977,
1983, 1987, 1988b, 1989, auch Tolbert/Zucker 1983, Meyer/Zucker 1989 und Tol-
bert/Zucker 1996), zeigt anhand einer experimentellen Untersuchung, dass sich eine
arbeitsteilige und hierarchisch geordnete Gestaltung von Organisationen durchgesetzt
hat, die nicht mehr hinterfragt wird, und dass Individuen in westlichen Gesellschaften
ein intersubjektiv-geteiltes Wissen lber Handlungen in Organisationen besitzen (vgl.
1977 und 1983). Unter Organisationen werden dabei kollektive Akteure verstanden,
deren Strukturen ,,sich vor allem durch einen hohen Formalisierungsgrad und durch
Positionen auszeichnen, die jenseits personlicher Merkmale angesiedelt sind, d. h.
Menschen sind austauschbar* (Blattel-Mink 2000, S. 342). Handlungen in Organisa-
tionen werden als birokratisch und unpersénlich empfunden, Stellen in Organisatio-
nen existieren unabhangig von persénlichen Charakteristika, und die Handlungen ei-
nes Stelleninhabers sind von nachfolgenden Stelleninhabern potenziell wiederholbar
(vgl. Wilkens/Lang/Winkler 2003, S. 227). Institutionalisierte Elemente und Normen
sind demnach in aller Regel unabhangig von bestimmten Personen.
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Wahrend mit den formal-rationalen Organisationsstrukturen zundchst (technische)
Effizienzziele verfolgt werden, erfullen sie im Laufe der Zeit fr viele Organisationen
den Zweck der Legitimitatssicherung, sodass sie auch von Organisationen institutio-
nalisiert werden, fir die sich aus ihnen keine Effizienzvorteile in technischer Hinsicht
ergeben (vgl. Walgenbach 2002a, S. 162). Das bedeutet, die Ubernahme dieser orga-
nisationalen Form findet nicht in jedem Fall aus Effizienzgriinden der Organisation
statt, sondern (auch), um mit den formalen Strukturen, die als modern, effizient und
rational erscheinen, die Anerkennung und Zustimmung des Umfeldes und damit ver-
bundene Stabilitdt zu erlangen. Birokratische, formal-rationale Regeln sind somit ei-
ne Quelle fir Legitimitat. Dadurch entwickelt sich die organisationale Form zu einem
Element des sozialen Systems bzw. der sozialen Realitét, das als objektiv und extern
wahrgenommen wird: ,,Hierarchisch gegliederte, arbeitsteilige Gestaltung der Arbeit
in nach blrokratischen Prinzipien gestalteten Organisationen wurde zu einer legiti-
mierten ,,wissenschaftlichen* Innovation, zu einer Institution* (Wilkens/Lang/Wink-
ler 2003, S. 226). Organisationen werden demnach ,,als ein soziales Faktum betrach-
tet und in sozialen Handlungen kontinuierlich reproduziert“ (Walgenbach 20023, S.
162). Dabei bildet sich jedoch nicht nur die — schliellich als taken-for-granted gel-
tende — Annahme heraus, dass es in aller Regel fur Organisationen sinnvoll ist, eine
formal-rational strukturierte Arbeitsweise zu besitzen, da die Arbeitsteilung und hie-
rarchische Anordnung Effizienzvorteile mit sich bringt. Vielmehr entwickeln sich
darliber hinaus genaue Vorstellungen dariiber, wie eine rationale und angemessene
formalisierte Arbeitsweise einer Organisation aussehen sollte. Die innovativen Ele-
mente, die als legitim wahrgenommen werden und als objektiv, extern, unpersénlich
und gesichert gelten, breiten sich daher in den verschiedenen Organisationen aus,
werden zu einem Teil des gesellschaftlichen Systems und nehmen als Institutionen in
hohem MaRe Einfluss auf das Verhalten der Akteure (vgl. Zucker 1983, S. 14ff. und
1987, S. 446f.). Diese Institutionalisierung hat zur Folge, dass es mittlerweile nahezu
undenkbar erscheint, unternehmerische oder politische Aktivitdten anders zu gestal-
ten als in Form einer Organisation.

Institutionalisierte Elemente kénnen dabei auf unterschiedlichem Wege in eine Orga-
nisation(sstruktur) einflieBen (vgl. Zucker 1987, S. 446f.): Sie sind erstens vorhan-
den, weil die Organisation sie selbst entwickelt hat. In diesem Fall kdnnen Organisa-
tionen als ,,cultural engines* (Zucker 1988b, S. 24), d. h. als Quellen und Erzeuger
von neuen Institutionen, kulturellen Elementen und innovativen Strukturen moderner
Gesellschaften bezeichnet werden. Dadurch, dass die Organisation in ein interdepen-
dentes Netzwerk eingebunden ist, konnen Elemente nach au3en in das organisationa-
le Feld abgegeben und verbreitet werden. Zweitens kdnnen institutionalisierte Struk-
turen durch Nachahmung in eine Organisation gelangen: Ahnliche Organisationen,
die als erfolgreich gelten, werden imitiert und deren formale Strukturen tibernommen.
Handlungen und Strukturen, die in Organisationen eingebettet sind, werden dabei
eher Ubernommen und institutionalisiert als Strukturen ,,unorganisierter” Akteure
(vgl. Zucker 1987, S. 446f.).
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Die Institutionalisierung nimmt im Laufe der Zeit nicht nur in der Gesamtheit der Or-
ganisationen und der Gesellschaft zu, sondern auch innerhalb der einzelnen Organisa-
tion. Dies liegt daran, dass die in einer Organisation vorhandenen institutionalisierten
(und damit legitimierten) Elemente andere Handlungen oder Verfahren, die mit ihnen
in Verbindung stehen, mit Legitimitat infizieren (vgl. Zucker 1988b, S. 24 und 38f.).
In diesem Zusammenhang erganzt Zucker die bisherige Vorstellung des Neo-
Institutionalismus, ein Element sei entweder institutionalisiert oder nicht, um die An-
nahme, dass Handlungen oder Strukturen in ihrem Institutionalisierungsgrad variieren
(vgl. 1977, S. 728). So besitzen beispielsweise Handlungen einer Person, die eine be-
stimmte Position (z. B. eine Fihrungsposition) innehat, aus der sich spezifische Ver-
haltensweisen ergeben, einen héheren Institutionalisierungsgrad als Handlungen, die
typisch fiir eine bestimmte Person und folglich eng mit deren Personlichkeit ver-
knupft sind. Ist eine hohe Institutionalisierung gegeben, wird eine direkte, durch posi-
tive oder negative Anreize ausgelbte soziale Kontrolle tiberflissig (vgl. Zucker 1977,
S. 728).

Der Grad der Institutionalisierung ist bestimmt durch die Objektivitat, die besagt,
inwiefern Handlungen von anderen Akteuren wiederholbar sind, sowie die Externali-
tat, mit der umschrieben wird, inwieweit Handlungen aufgrund des intersubjektiven
Verstéandnisses als extern (vor)gegeben bzw. taken-for-granted wahrgenommen wer-
den (vgl. Zucker 1977, S. 728). Anhand empirischer Studien weist Zucker nach, dass
der Institutionalisierungsgrad die Bestandigkeit kultureller Elemente bzw. des sozia-
len Wissens beeinflusst (vgl. 1977, S. 729ff.). Diese Bestandigkeit kommt in drei As-
pekten zum Ausdruck: (1) Ubertragung und Vermittlung von sozialem Wissen an die
néchsten Generationen, (2) Beibehaltung dieses sozialen Wissens bzw. kulturell ba-
sierter Handlungen und (3) Veranderungsresistenz bzw. Widerstandsfahigkeit des so-
zialen Wissens. Zucker kommt zu dem Schluss, dass sich ein zunehmender Grad an
Institutionalisierung forderlich auf diese drei Aspekte auswirkt (vgl. dazu auch Wil-
kens/Lang/Winkler 2003, S. 229f.). Institutionalisierte Verhaltensweisen und Struktu-
ren konnen nicht leicht veréandert werden, weil sie als Fakten und somit als extern ob-
jektiviert angesehen werden. Neuerungen missen daher zumindest teilweise an Be-
stehendes ankniipfen, wenn Veranderungen herbeigefiihrt werden sollen. Dies hat zur
Folge, dass sich institutionalisierte Elemente in aller Regel langsamer wandeln als
nicht-institutionalisierte (vgl. Walgenbach 2002b, S. 322) und Reste bzw. Teile der
alten Strukturen und Handlungsweisen meistens noch lange Zeit in einer Organisati-
on vorhanden sind. Institutionalisierte Elemente zeichnen sich damit durch eine rela-
tiv hohe Bestandigkeit aus.

Indem die Organisationen im mikro-institutionalistischen Ansatz als Akteure auftre-
ten, die selbst Regeln schaffen und dadurch ihre Umwelt beeinflussen und zudem
selbst eine Institution darstellen, dreht diese Forschungsrichtung die Argumentation
der makro-institutionalistischen Ansétze um. Organisationen bilden hier eine zentrale
Quelle fir das Entstehen, Beibehalten oder Verandern institutionalisierter Elemente,
sie sind als Akteure ,,nicht nur beim Prozess der Entstehung von institutionalisierten
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Regeln und Strukturen beteiligt, sondern tragen durch ihr Verhalten auch in ganz er-
heblichem MalRe zu deren Ubertragung und Erhaltung bei* (Wilkens/Lang/Winkler
2003, S. 231).

2.2.3.2 Institutional Entrepreneurs als Vorreiter neuer Praktiken

DiMaggio — einer der Hauptvertreter der makro-institutionalistischen Forschungsrich-
tung — hat mit dem Konzept des so genannten ,,institutional entrepreneurs® (1988, S.
14) Uberlegungen zu einer Weiterentwicklung des Neo-Institutionalismus angestellt,
die vor allem an die mikro-institutionalistische Forschungsrichtung anschlieen. Di-
Maggio konkretisiert, wie und warum bestimmte Akteure Institutionen hervorbringen
oder verandern und ergénzt den Neo-Institutionalismus damit um interessengeleitetes,
politisches und absichtsvolles Verhalten von Organisationen oder Mitgliedern einer
Organisation. Die Frage nach der Entstehung, Reproduktion und Erosion institutio-
neller Elemente kann seiner Meinung nach nicht ohne Berlcksichtigung der Eigenin-
teressen von Individuen und Macht hinreichend beantwortet werden (vgl. DiMaggio
1988, S. 3). Die Interessen und Strategien der Akteure bilden sich dabei jedoch nicht
vollig frei heraus, sondern werden als durch die institutionellen Umwelten definiert
verstanden (vgl. Walgenbach 2002a, S. 165; auch Scott 1995b, S. 41). Akteure, Inte-
ressen, unternehmerisches Handeln und Macht sind damit in die neo-institutiona-
listische Organisationstheorie integrierbar, sodass die Theorie durch handlungstheo-
retische Komponenten erweitert werden kann (vgl. auch Tolbert/Zucker 1996).

Als Institutional Entrepreneurs bezeichnet DiMaggio Akteure, die ein spezifisches
Interesse an der Veranderung der institutionellen Struktur haben und als Vorreiter
Neuerungen hervorbringen bzw. Anderungen auslosen (vgl. 1988, S. 14). Sie setzen
Ressourcen und Macht ein, um ihre Interessen zu verwirklichen, sind aber gleichzei-
tig von anderen Akteuren bzw. von deren Ressourcen abhangig; daher ist Institutio-
nalisierung auch als ein (mikro-)politischer Prozess zu verstehen (vgl. z. B. DiMag-
gio/Powell 1983, S. 157; Friedland/Alford 1991). Neue Strukturen und Institutionen
zu schaffen ist allerdings in der Regel sehr aufwéndig, da es viele (finanzielle) Res-
sourcen bindet (mehr als das Aufrechterhalten der alten Strukturen, vgl. Tolbert/Zu-
cker 1996, S. 174) sowie starke Interessen erfordert. Sie entstehen somit, wenn (or-
ganisierte) Akteure mit ausreichenden Ressourcen sich zu ihrer Kreierung entschlie-
Ren, weil sie darin die Gelegenheit sehen, ihre bevorzugten Interessen zu realisieren
und ihnen folglich einen positiven Wert beimessen (vgl. DiMaggio 1988, S. 14). Die-
ser Wert liegt fiir die frihen Anwender einer organisationalen Innovation in erster
Linie darin, die (technische) Effizienz der Arbeitsprozesse oder Austauschbeziehun-
gen zu verbessern (vgl. DiMaggio/Powell 1983, S. 148). Entscheidungs- und hand-
lungsrelevant fir die Entrepreneurs sind somit ,,technische* Griinde der Effizienz und
Wirtschaftlichkeit; die Sicherung von Legitimitat ist (noch) unwichtig bzw. ein Ne-
beneffekt. Durch ihre Effizienzwirkung wird die organisationale Innovation jedoch
legitimiert, sodass sie sich zu einem institutionalisierten Element in der Umwelt an-
derer Organisationen entwickelt. Die spateren Anwender Ubernehmen das mittlerwei-
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le institutionalisierte Element daher, weil seine Adoption dazu fihrt, dass der Organi-
sation Legitimitat zugesprochen wird.

Die Erzeugung und Institutionalisierung neuer legitimer Organisationsformen ist mit
viel Aufwand auch auf3erhalb der Organisation verbunden, da in dem organisationa-
len Feld Institutionalisierungsarbeit betrieben werden muss; durch die Institutionali-
sierungsaktivitaten der Entrepreneurs wird das organisationale Feld weiter differen-
ziert (vgl. DiMaggio 1988, S. 14). Manche institutionellen Vorstellungen (z. B. Uber
formale Rationalitdt und Uber Verantwortlichkeiten in modernen Gesellschaften)
werden dabei von den Einfluss austibenden Akteuren untereinander so generell ge-
teilt, dass sie leicht zugéngliche Ressourcen fur Institutional Entrepreneurs darstellen.
Es gibt jedoch auch andere — spezifischere — institutionelle Anforderungen, die von
Ressourcen abhangen kénnen, die nicht leicht erhdltlich sind. Zum Beispiel hangt die
Legitimitat bzw. Legitimierung von hochinstitutionalisierten Sektoren wie Gesund-
heit, darstellenden Kinste und Ausbildung von Annahmen ab tber (vgl. DiMaggio
1988) (1) den professionellen Arbeitsmarkt, (2) das Expertenwissen der Organisation
bzw. des Akteurs, (3) die Produktdifferenzierung, d. h., von der Organisation bzw.
dem Akteur wird ein besonderes, einzigartiges Produkt oder Dienstleistung angebo-
ten, und (4) Merkmale der zu befriedigenden Bedurfnisse, d. h., die neue organisatio-
nale Form befriedigt bisher ungestillte Bedurfnisse. Der Institutionalisierungsprozess
wird umso erfolgreicher sein, je besser die Innovation den Vorstellungen und An-
nahmen Uber die vier beschriebenen Bereiche entspricht. Nur wenn diese Annahmen
bei dem Institutionalisierungsprozess berlicksichtigt werden, kénnen sich die neuen
Institutionen etablieren und halten.

Um innovative Praktiken bzw. Organisationsstrukturen glaubhaft zu machen und zu
verbreiten, bendtigt der Institutional Entrepreneur Hilfe von Nebenakteuren, die seine
Anspriche unterstltzen und von dem Erfolg der Institutionalisierung in Form der ei-
genen Legitimierung profitieren méchten (vgl. DiMaggio 1988, S. 15). Diese unter-
stitzenden Akteure verschaffen der neuen Organisationsform Legitimitéat, indem sie
Ressourcen bereitstellen, die der Offentlichen Darstellung der Organisationsform
Glaubwirdigkeit verleihen und somit zu ihrer allgemeinen Zustimmung und Akzep-
tanz beitragen. Insbesondere Wissenschaftlern, Unternehmensberatern, Berufsver-
bénden und sozialen Bewegungen kommt eine grolRe Bedeutung flr den Institutiona-
lisierungsprozess zu, da sie die Verbreitung von Neuerungen vorantreiben (k6nnen).
Die zentrale Aufgabe eines Institutional Entrepreneurs bei seinem Institutionalisie-
rungsprojekt liegt darin, ein Umfeld zu erzeugen oder anzuwerben, das seine Ansprii-
che an die institutionelle Struktur durchsetzen und verwirklichen kann.

Institutionalisierungsprojekte werden von Kernformationen (Institutional Entrepre-
neurs und sie unterstiitzende Akteure) geschaffen und gefdrdert sowie durch externe
Formationen gestérkt, deren Unterstiitzung die Kernformationen blicherweise aus-
handeln missen. In dem AusmaR, in dem das Institutionalisierungsprojekt erfolgreich
verlauft, sind die Nebenakteure selbst legitimiert und institutionalisiert. Sie erlangen
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dadurch ein Stiick Unabhangigkeit von den Kernorganisationen ihres organisationa-
len Feldes und werden selbst zu (unterstiitzenden) Institutionen.

DiMaggios Uberlegungen sind ankniipfungsfahig an die Ausfiinrungen zu strategi-
schem und intentionalem Verhalten von Organisationen (vgl. 2.2.2.3.2), da er sein
Augenmerk auf eine ndhere Betrachtung der Interessen von Akteuren bzw. Akteurs-
gruppen richtet, die aufgrund ihrer Ressourcen und Macht gesellschaftliche Instituti-
onen hervorbringen und durchsetzen, um auf diesem Wege ihre Interessen und Ziele
(besser) zu realisieren. Somit handeln sie strategisch und unternehmerisch. Institutio-
nalisierung ist demnach das Produkt (mikro-)politischer Prozesse (s. 0.) und hangt
von den Interessen und der relativen Macht der Institutional Entrepreneurs sowie von
den Interessen und der relativen Macht anderer Akteure ab, die einen Institutionali-
sierungsprozess vorantreiben, ihm aber auch entgegenwirken konnen (vgl. Cova-
leski/Dirsmith 1988; vgl. auch Promotoren-Modell von Witte (1973)). Zentrale Orga-
nisationen bzw. Mitglieder von Organisationen kénnen folglich in einem organisatio-
nalen Feld Institutionen schaffen, die das Verhalten der Organisationen in diesem
Feld beeinflussen und steuern. Die Institutionalisierungsformen bzw. institutionali-
sierten Elemente kdnnen dabei von den jeweiligen Anwendern oder Imitatoren modi-
fiziert werden.

Lange Zeit wurden die (makro-institutionalistischen) Annahmen Gber menschliches
Verhalten kritisiert, demzufolge Organisationen bzw. ihre Mitglieder auf ein passives
Verhalten reduziert werden. Damit wurden entscheidungsrelevante Einflisse indivi-
dueller und kollektiver Interessen, intentionale und strategische Verhaltensweisen
sowie Machtaspekte ausgeblendet bzw. stark vernachlassigt (vgl. Walgenbach 2002b,
S. 350ff.). AulRerdem wurden die Mitglieder einer Organisation urspringlich nicht als
»interne* Umwelt betrachtet, sodass ihre Ressourcen fiir und Erwartungshaltungen an
die Organisation unbericksichtigt blieben. Mittlerweile haben Akteure, Interessen,
strategisches Verhalten und Macht aber Eingang in die neo-institutionalistische Or-
ganisationstheorie gefunden und werden (starker) berticksichtigt. Das Konzept der
beschrankten Rationalitat besitzt dabei weiterhin Gultigkeit, d. h., es wird kein Ak-
teur zugrunde gelegt, der vollig frei in seinen Entscheidungen und Handlungen ist.

Um ein realitatsnaheres Bild von menschlichem Verhalten zu erhalten und die Kritik
der jeweiligen Forschungsansatze — insbesondere, dass beide Forschungsrichtungen
die Beziehungen zwischen Umwelt und Organisation einseitig betrachten, da jeweils
nur eine Beeinflussungsrichtung analysiert wird — zu tberwinden, werden im Folgen-
den beide Forschungsrichtungen des soziologischen Neo-Institutionalismus beriick-
sichtigt. Dadurch sollen zudem die Anknlpfungspunkte, Ubereinstimmungen und
Kompatibilitat dieser beiden Ansatze betont werden, auch wenn generell das Problem
besteht, dass sie kein in sich geschlossenes Konzept bilden, sondern die mikro- und
makro-institutionalistische Ausrichtung unterschiedliche Erklarungsinteressen ver-
folgen und zentrale Begriffe und Konzepte uneinheitlich verwenden (vgl. dazu z. B.
Walgenbach 2002b, S. 347).
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Trotz der genannten Schwéchen ist die neo-institutionalistische Organisationstheorie
—auch aufgrund ihrer Weiterentwicklungen und Erweiterungen — fur die spatere Ana-
lyse im vierten Kapitel der Arbeit besonders gut geeignet, weil sie die Beziehungen
zwischen Organisation und Umwelt in den Vordergrund riickt und Sichtweisen Uber
ihre gegenseitige Beeinflussung erdffnet. Als besonders wichtig erweist sich dabel,
dass diese Theorie den gangigen Rationalitatsbegriff erweitert: Rationalitét ist dem-
nach kein in sich stimmiges Konzept von Zweck-Mittel-Beziehungen; vielmehr kann
es unterschiedliche und widersprichliche Rationalitdten geben, die sich nicht nur in
Kategorien der technischen oder 6konomischen Effizienz abbilden. Mit dieser Sicht-
weise und Herangehensweise kann der Neo-Institutionalismus eine Erklarung fur
Aspekte und Phédnomene liefern, die nicht mehr hinterfragt, sondern als gegeben an-
gesehen werden oder aber als erstaunlich gelten. Dadurch wird eine umfassendere
Begriindung von organisationalem Wandel, Modeerscheinungen, wellenférmig ver-
laufenden Veranderungen und sogar fiir das Ausbleiben von (grundlegendem) Wan-
del moglich. Bei ihrer Anwendung auf empirisch vorzufindende Phdnomene kdnnen
auch (auf den ersten Blick) irritierende Befunde — wie beispielsweise technisch und
wirtschaftlich irrational erscheinende Strukturen und Verhaltensweisen — plausibel
erklart werden.

Vor diesem Hintergrund bietet es sich an, die tberraschend wellenférmig und diskon-
tinuierlich verlaufende Diskussion und Praxis materieller Leistungsanreizsysteme in
der offentlichen Verwaltung Deutschlands mithilfe der neo-institutionalistischen Or-
ganisationstheorie zu untersuchen und zu erklaren. Im folgenden Kapitel wird daher
unter Ruckgriff auf diese Theorie ein theoretisches Modell entwickelt, das die Basis
flr die spatere Analyse bildet.

2.2.4 Theoretisches Modell: Handlungsorientierter Neo-Institutionalismus

Um theoretische Uberlegungen auf bestimmte Untersuchungsgegenstande anzuwen-
den, ihren Erklarungsgehalt Uberprifen und sie gegebenenfalls mit weiteren Theorien
oder Ansétzen verknipfen zu kénnen, ist es notwendig, theoretische ,,Wirkungsme-
chanismen* eines Erklarungsansatzes, d. h. die Krafte, die Individuen bzw. Organisa-
tionen zu Handlungen bewegen, zu identifizieren. Daher werden die zentralen An-
nahmen und Wirkungsmechanismen des Neo-Institutionalismus bezogen auf das
Handeln von Organisationen dargestellt.

Das Verhalten von Organisationen ist im Neo-Institutionalismus durch ein sehr weit
gefasstes 6konomisches Kalkill gekennzeichnet: Sie streben einen wirtschaftlichen
Nutzen und ihre Existenzsicherung an und entscheiden sich folglich fir Handlungen,
mit denen sie ihre Ziele zu erreichen glauben (Zweck-Mittel-Denken). lhr Fortbe-
stand kann dabei insbesondere durch Legitimitatszuschreibung seitens der relevanten
Umwelten oder durch technisch-betriebliche Effizienz gewahrleistet werden. Die
Notwendigkeit der Legitimierung von Strukturen und Handlungen ergibt sich aus den
Interaktions- und Abhéngigkeitsbeziehungen zwischen Organisationen und ihren
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Umwelten. Auf Organisationen wirken kulturelle Einfllsse, die sich in spezifischen
Anforderungen der Umwelten bzw. der Gesellschaft an eine Organisation &ufern.
Nur wenn eine Organisation legitime Strukturen und Verhaltensweisen aufweist, er-
fullt sie die Vorstellungen der Umwelt und halt damit ihre Existenz aufrecht. Auch
wenn in einigen Féllen die technisch-betriebliche Effizienz gegen die Erfillung von
Umwelterwartungen spricht, verhalt sich eine Organisation aus Sicht des Neo-
Institutionalismus dennoch nicht irrational, wenn sie den Anforderungen (scheinbar)
entspricht, sondern sie wagt 6konomisch den Nutzen, den sie durch die Legitimitats-
zuschreibung durch die Umwelten und den daran gekoppelten Ressourcenfluss erhalt,
mit den damit verbundenen Kosten oder Nachteilen (wie z. B. Inkompatibilitadt mit
der technisch-betrieblichen Effizienz, s. 0.) ab. Aus der Perspektive des Neo-Institu-
tionalismus sind somit das 6konomische Kalkil und die daran geknlpfte Legitimati-
onssuche wichtige Bewegkrafte fiir das Verhalten einer Organisation.

Dieses Zweck-Mittel-Denken und wirtschaftliche Abwégen unterliegt jedoch kogni-
tiven Grenzen: Eine Organisation verfolgt zwar die Intention, ihre Entscheidungen
und Handlungen auf Basis rationaler Uberlegungen zu vollziehen, sie kann jedoch
aufgrund unvollkommener Informationen und begrenzter Informationsverarbeitungs-
kapazitaten nur beschrankt rational handeln (vgl. auch 2.2.2.1). Dies fuhrt zu dem
Problem, dass sie nicht sicher weil3, welche Erwartungen welcher Umwelt es dring-
lich zu bericksichtigen gilt und auf welche Weise die Umweltanspriiche am besten
erfallt werden kdnnen. Die Organisation muss folglich abschatzen, welche Ressour-
cen sie besonders bendtigt und auf wessen Legitimitatszuschreibung sie in erster Li-
nie angewiesen ist, um ihren Fortbestand zu gewahrleisten. Um in dieser unsicheren
Situation handlungsfahig zu bleiben, sucht sie nach Orientierungspunkten und Ent-
scheidungshilfen. Die neo-institutionalistische Organisationstheorie bietet folgende
Losungswege, die parallel verfolgt werden kénnen, fur diese Problematik an:

(1) Konformitat durch Normenbefolgung: Die Organisation orientiert sich an gesell-
schaftlichen oder in bestimmten Professionen herausgebildeten Normen und
Wertvorstellungen und zeigt dadurch ein mit den Umwelterwartungen konfor-
mes Verhalten. Aufgrund dessen erhélt sie von ihren Umwelten Legitimitat und
Ressourcen. Die Organisation erfullt die Erwartungen aber nicht (unbedingt),
weil sie die Normen und Werte ihrer Umwelten teilt, sondern weil sie auf die-
sem Wege ihr zentrales Ziel der Existenzsicherung verwirklichen kann. Sie folgt
den gesellschaftlichen Wertvorstellungen somit (auch) aus 6konomischem Kal-
kal.

(2) Imitation: Insbesondere bei vielfaltigen und widersprichlichen Umwelterwar-
tungen ergibt sich fir die Organisation aufgrund der beschrankten Rationalitat
eine hohe Unsicherheit darliber, wie sie verschiedene Anforderungen erfillen
und Legitimitat erhalten kann. AuRerdem kann die Organisation nicht sicher
sein, ob sie die Realitét richtig wahrnimmt und einschétzt (vgl. Nienhtser 2003,
S. 152). Daher orientiert sie sich an anderen, als erfolgreich(er) geltenden Orga-
nisationen und imitiert sie. Eine denkbare Strategie ist dabei, das Handeln an
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Modeerscheinungen auszurichten, um als adaquat gestaltete Organisation zu gel-
ten (vgl. auch Kieser 1996). Moden vereinfachen es, tber geeignetes Verhalten
zu entscheiden, da sie von den Umwelten gewiinschte Strukturen und Handlun-
gen vorgeben (kénnen) und damit die Komplexitat und Unsicherheit einer Orga-
nisation reduzieren. Die hier geschilderte Problemldsung besteht somit darin, er-
folgreiche bzw. als erfolgreich angesehene Modelle zu identifizieren, zu beob-
achten und nachzuahmen. Auf der Individualebene erkléart Bandura (vgl. 1979
und 1986) dies anhand der sozial-kognitiven Lerntheorie (vgl. auch Nienhser
2003, S. 152).

(3) Aufbau von Macht und Einfluss: Ein Akteur kann zudem versuchen, Macht auf-
zubauen, um sie als Ressource und Potenzial gegentiber ihren Umwelten zu be-
nutzen und bestimmte Strukturen, Prozesse und Erwartungen zu generieren. In
diesem Fall bringt die Organisation selbst legitime Strukturen und Regeln her-
vor, treibt ihre Verbreitung voran, beeinflusst als méachtiger Akteur die relevan-
ten Umwelten und gewaéhrleistet dadurch ihren Fortbestand.

Somit ist zu konstatieren, dass die beschrankte Rationalitiat den zentralen Wirkungs-
mechanismus des Neo-Institutionalismus bildet: Aus ihr resultiert die Handlungsun-
sicherheit der Organisation, die dazu fihrt, dass sie nach Orientierungshilfen sucht
und abwagt, wie sie 6konomisch mit den vielfaltigen Umweltanforderungen umgehen
kann, um als legitim zu gelten und (dennoch) technisch rational und effizient zu ar-
beiten.

Die bisherigen Ausfiihrungen machen bereits deutlich, dass — anders als in vielen
Publikationen zum Neo-Institutionalismus — hier ein theoretisches Modell entwickelt
wird bzw. Wirkungsmechanismen betrachtet werden, das bzw. die nicht der géangigen
Unterteilung in die makro- und mikro-institutionalistische Forschungsrichtung folgt,
sondern beide Betrachtungsweisen zusammenfiigt. Die Ansétze sollen im Folgenden
nicht als miteinander konkurrierend, sondern vielmehr als komplementér zueinander
und als miteinander vereinbar verstanden werden (auch wenn hier keine vollstandige
Integration beider Forschungsrichtungen herausgearbeitet wird): Gemeinsamkeiten
bestehen darin, dass der Makro-Institutionalismus auf denselben theoretischen
Grundlagen wie der Mikro-Institutionalismus basiert und versucht — wenn auch auf
einer anderen Betrachtungsebene und mit anderen Schwerpunktsetzungen — die Ent-
stehung, Verbreitung und Veranderung formaler Organisationsstrukturen zu erklaren.
Beide Forschungsrichtungen sehen zudem in der Legitimitatssicherung die zentrale
Funktion formaler Strukturen fur eine Organisation (vgl. auch Wilkens/Lang/Winkler
2003, S. 231). Vor diesem Hintergrund ist zu konstatieren, dass die Verbindung bei-
der Forschungsrichtungen bzw. ihre beiderseitige Berlicksichtigung in einem theore-
tischen Modell nicht nur mdglich, sondern auch notwendig ist, um der massiven Kri-
tik an der neo-institutionalistischen Organisationstheorie zu begegnen und ihre Aus-
sage- und Erklarungskraft, ihre Anwendbarkeit und damit auch ihre Realitatsnahe zu
erhohen.
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Das Zusammenbringen beider Forschungsrichtungen ermoglicht eine differenzierte
Betrachtung und Erkl&rung von Institutionen: Annahmen Uber Interessen, Macht und
strategisches Handeln konnen auf diesem Wege in die makro-institutionalistischen
Ansatze integriert werden. Durch den Mikro-Institutionalismus und die dort anzusie-
delnden Institutional Entrepreneurs wird die im Makro-Institutionalismus vorherr-
schende Vorstellung von den Handlungsmdglichkeiten einer Organisation erweitert,
da Organisationen bzw. Individuen als Mitglieder von Organisationen hier durchaus
(auch) absichtsvoll und strategisch handeln, eigene Interessen verfolgen und Macht
besitzen (vgl. z. B. DiMaggio 1988; Oliver 1991; Scott 1995a; Tolbert/Zucker 1996):
»,Human agents [...] are creating and applying these symbols, interpreting these mea-
nings, and formulating, conforming to, disobeying, and modifying these rules* (Scott
1994, S. 60). Zudem kdnnen mithilfe des Mikro-Institutionalismus verschiedene Gra-
de der Institutionalisierung festgestellt und damit der Institutionalisierungsprozess
differenzierter betrachtet werden (vgl. Tolbert/Zucker 1983; Zucker 1983; Tolbert/
Zucker 1996). Umgekehrt fiinrt die Erweiterung um makro-institutionalistische Uber-
legungen dazu, dass neben der Einflussnahme von Akteuren auf die Umwelten auch
die groRe Bedeutung der Umwelten flr die Strukturen und Handlungen von Organi-
sationen bzw. organisationalen Akteuren ihre notwendige Beachtung finden (s. 0.).

Durch die Zusammenfiigung der Wirkungsmechanismen beider Forschungsrichtun-
gen ,,gelingt es, die akteursspezifische und strukturelle Argumentation institutionen-
soziologischer Ansétze hervorzuheben® (Wilkens/Lang/Winkler 2003, S. 232). lhre
Kombination zu einem theoretischen Modell tragt dazu bei, das Interdependenz- und
Interaktionsverhaltnis von Umwelten und Organisation (vgl. Scott 1992, S. 141ff.)
umfassender und differenzierter zu beleuchten, da die unterschiedlichen Erklarungs-
ebenen in Form der Umwelteinfliisse (Makro- und Meso-Ebene) und Eigeninteressen
méachtiger Akteure (Mikro-Ebene) parallel, anstatt separiert betrachtet werden (vgl.
Abb. 2.7).

Demnach beeinflussen sich Umwelten (z. B. staatliche oder konkurrierende Organisa-
tionen) und Organisationen gegenseitig und I6sen Institutionalisierungsprozesse aus.
Die Zuordnung der jeweiligen Umwelten zu einer Organisation hangt dabei von der
Perspektive ab, d. h. welche konkrete Organisation bzw. welches organisationale Feld
gerade im Mittelpunkt steht und welche der diversen Umwelten in diesem Fall rele-
vant sind.

Die Umwelten sowie die Gesellschaft als Ganzes richten — durch Rationalitatsmythen
gepragte — Erwartungen an das Verhalten der Akteure. Die Akteure denken in
Zweck-Mittel-Relationen, sie handeln 6konomisch kalkulierend, jedoch nur be-
schrankt rational. Die daraus resultierende Unsicherheit Gber adaquates Verhalten
versuchen sie auf unterschiedliche Weise zu reduzieren. Um den Erwartungen der
Umwelten zu entsprechen und dadurch Legitimitdt zu erhalten, befolgen sie bei-
spielsweise gesellschaftliche oder professionalisierte Normen, oder sie imitieren als
erfolgreich geltende Organisationen. Aufgrund der vielfaltigen Erwartungen treten
jedoch in der Regel Inkonsistenzen (zwischen verschiedenen Umweltanforderungen
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oder zwischen den Umwelterwartungen und den technischen Anforderungen der Or-
ganisation) auf. Zur L6sung dieses Problems werden die inkonsistenten Elemente
voneinander entkoppelt, Legitimationsfassaden aufgebaut und gleichzeitig MalRnah-
men ergriffen, um das Vertrauen der Umwelten zu gewinnen bzw. aufrecht zu erhal-
ten. Denkbar ist aber auch, dass Organisationen offenen Widerstand gegen die institu-
tionellen Anforderungen leisten. Wenn es sich dabei um méchtige Akteure handelt
(Institutional Entrepreneurs), kénnen sie Institutionen verandern oder selbst schaffen,
die ihrerseits die Umwelten beeinflussen und Gber das institutionelle Umfeld wieder
auf die Organisationen und Akteure zurtckwirken.

Ziel der Organisation:
Existenzsicherung

Rationalitatsmythen der Beschrénkt rationales Verhalten

Gesellschaft der Organisation
Normenbefolgung
Imitation
Erwartungen ——p  Okonomisches Kalkiil: Entkopplung
und Verhalten Zlelgr_rel_chung durch Widerstand
der Umwelten Legitimierung und/oder )
technische Effizienz Einfluss auf Umwelten durch
A Machtaufbau
und -nutzung

N
|

Abb. 2.7: Theoretisches Modell: Handlungsorientierter Neo-Institutionalismus

Das vorgestellte theoretische Modell wird bei den weiteren Ausfiihrungen als hand-
lungsorientierter Neo-Institutionalismus bezeichnet, da es durch eine handlungsorien-
tierte Perspektive gekennzeichnet ist. Diese dul3ert sich erstens darin, dass Organisa-
tionen aus spezifischen Eigeninteressen handeln und als Institutional Entrepreneurs
selbst Regeln, Strukturen, Erwartungen und Institutionen kreieren. Sie bilden zur
Verwirklichung ihrer Ziele Koalitionen und haben unterstiitzende Nebenakteure zur
Seite, die an einer erfolgreichen Verbreitung und Etablierung spezifischer Institutio-
nen Interesse haben, um auf diesem Wege ihrerseits Legitimitat erhalten, ihr Uberle-
ben sichern und gegebenenfalls selbst zu einem méchtigen Akteur werden zu kdnnen.
Zweitens zeigen Organisationen bei der Suche nach Legitimation (verschiedene)
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Verhaltensweisen, mit denen sie auf die Erwartungen ihrer Umwelten reagieren, um
notwendige Ressourcen zu erhalten, die zur Existenzsicherung beitragen. Die gegen-
seitige Abhangigkeit bzw. Beeinflussung von Umwelten und Organisationen fihrt
somit zu bestimmten Handlungen. Das Verhalten einer Organisation gilt im Sinne
DiMaggios als interessengeleitet, wobei die Interessen wiederum nicht frei von dem
Einfluss der institutionellen Umwelten entstehen, sondern vielmehr durch deren Er-
wartungen und Normen bestimmt sind (vgl. 1988, S. 1 und 8f.).

2.2.5 Interessengruppen als relevante Umwelten innerhalb von Moderni-
sierungsprozessen der 6ffentlichen Verwaltung

Um in der spateren Analyse den Verlauf der Diskussion und der Veréanderungen be-
ziglich materieller Leistungsanreizsysteme in der O0ffentlichen Verwaltung untersu-
chen zu koénnen, missen vorab die relevanten Umwelten der Organisation ,,0ffentli-
che Verwaltung“ festgestellt werden. In der Literatur zur neo-institutionalistischen
Organisationstheorie finden sich einige Beispiele dafir, welche Umwelten eine Or-
ganisation umgeben (Ressourcenzulieferer, Staat, Beratungsfirmen, Wissenschaftler,
Interessenverbande, Konsumenten, konkurrierende Organisationen). Diese Beispiele
sind genereller Art und weisen daher keine konkreten Beziige zu der 6ffentlichen
Verwaltung oder anderen spezifischen Organisationstypen auf und nennen folglich
keine fur einen bestimmten Organisationstyp relevante Umwelt (wie z. B. Steuerzah-
ler als spezifischen Geldgeber des Organisationstyps ,,0ffentliche Verwaltung®).

Organisationen interagieren in erster Linie mit anderen Organisationen, auf deren
Ressourcen (Kapital, Arbeitskraft, Legitimitatszuweisung etc.) sie angewiesen sind.
Die zentralen Akteure in einem institutionellen Feld sind der Staat (Parlament, Regie-
rung, Rechtsprechung und 6ffentliche Verwaltung), so genannte Professionen (wie
beispielsweise Berater, Wissenschaftler und Berufs- oder Wirtschaftsverbande) sowie
soziale Bewegungen (z. B. Studenten-, Friedens-, Umwelt- und Antiglobalisierungs-
bewegung) (vgl. Walgenbach 2002a, S. 180f.). Sie kdnnen ,ein spezifisches Interesse
an der Veranderung der institutionellen Struktur* (Walgenbach 2002a, S. 180) haben
und aufgrund ihrer Rolle als Ressourcenlieferant die von ihr abhangigen Organisatio-
nen als Institutional Entrepreneur (vgl. 2.2.3.2) beeinflussen. DiMaggio/Powell beto-
nen vor allem die Rolle des Staates und der Professionen (professionalisierte Berufe
(insbesondere Berater und Wissenschaftler) sowie Interessenverbénde) bei der Ge-
staltung von Organisationen, in denen sie die bedeutendsten Rationalisierer der zwei-
ten Halfte des 20. Jahrhunderts sehen (vgl. 1983, S. 147). Diese Akteure kdnnen einer
Organisation jedoch auch dabei helfen, Veranderungen herbeizufiihren, indem sie da-
fir notwendige Ressourcen bereitstellen und als unterstiitzende Akteure dem Institu-
tional Entrepreneur helfen, bestimmte Institutionen zu verbreiten (vgl. 2.2.3.2). Bei
einem erfolgreichen Institutionalisierungsprojekt wird ihnen dadurch Legitimitat zu-
gesprochen und sie kdnnen selbst zu einer Institution bzw. zu einem Institutional En-
trepreneur werden, der neue Praktiken hervorbringt und verbreitet.
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Insbesondere die Unterstiitzung von Wissenschaftlern und Beratern ist fur ein Institu-
tionalisierungsprojekt wichtig, da theoretische Begriindungen neuer Management-
und Organisationskonzepte ,,die Wahrscheinlichkeit [erh6hen], dass die innovative
Praxis weite Verbreitung findet” (Walgenbach 2002a, S. 181) und dieser Prozess zu-
dem in einer relativ hohen Geschwindigkeit ablauft — Hasse/Kriicken bezeichnen Un-
ternehmensberatungen auch als ,,Diffusionsagenten® (1999, S. 17; s. 0.). Unter einem
solchen ,, Theoretisieren* des innovativen Elements verstehen Strang/Meyer ,.the self-
conscious development and specification of abstract categories and the formulation of
patterned relationships such as chains of cause and effect” (1993, S. 492). Dadurch
werden neue Strukturen, Praktiken und Prozesse ausreichend abstrakt, um von vielen
verschiedenen Organisationen — auch aus unterschiedlichen organisationalen Feldern
— Ubernommen werden zu konnen (vgl. dazu ausfiihrlicher Walgenbach 2002a, S.
180f.).

DiMaggio/Powell wiederum erwahnen als Organisationen bzw. Akteure, die ein or-
ganisationales Feld (vgl. 2.2.2.2) innerhalb einer Gesellschaft bilden, die zentralen
Zulieferer einer Organisation (sie versorgen eine Organisation mit Ressourcen zur
Leistungserstellung), die Konsumenten (sie nehmen die Leistungen der Organisation
ab), staatliche Verwaltungs- und Regulierungsbehorden (sie verleihen der offentli-
chen Verwaltung RechtméRigkeit, schaffen die VVoraussetzungen fir ihr Leistungsan-
gebot, indem sie z. B. Antrdge genehmigen, und kontrollieren ihr Handeln mithilfe
von Finanzamtern, Aufsichtsbehdrden etc.) sowie konkurrierende Organisationen, die
ahnliche Produkte oder Dienstleistungen anbieten und somit Kunden abwerben und
binden konnen (vgl. 1983, S. 148). Daran ankniipfungsfihig sind die Uberlegungen
Kiesers zu Moden und Mythen der Organisation (vgl. 1996), die genutzt werden kon-
nen, um weitere Akteure in einem institutionellen Feld (Kieser verwendet hier statt-
dessen den Begriff der Arena; vgl. 1996, S. 23) zu identifizieren. Als Trager von Mo-
den nennt Kieser (vgl. 1996, S. 26ff.) neben den bereits erwahnten Unternehmensbe-
ratern und Wissenschaftlern einige weitere professionalisierte Berufsgruppen, dazu
zéhlen Manager, Redakteure von Managementzeitschriften, Buchverleger und Semi-
naranbieter. Den Bereich der Printmedien betont Kieser hier besonders, da seiner
Meinung nach Managementbestseller eine herausragende Bedeutung fur die Verbrei-
tung von Moden und Mythen besitzen (vgl. Kieser 1996, S. 23ff.). Dariber hinaus
weist Kieser staatlichen Stellen, die spezifische Forderprogramme anbieten, eine
wichtige Rolle zu.

Eine noch detailliertere Herausarbeitung relevanter Umwelten, von deren Ressourcen
jede Organisation (mehr oder weniger stark) abhangt, findet sich bei Walgenbach
(vgl. 2002b, S. 325). Neben bereits angesprochenen Akteuren listet er die Folgenden
auf: (1) Banken bzw. Kapitalgeber allgemein (z. B. Aktionére) versetzen die Organi-
sation in die finanzielle Lage, Produkte oder Dienstleistungen (dauerhaft) anbieten zu
konnen, und verschaffen ihr somit eine gewisse Planbarkeit und Stabilitat. (2) Arbeit-
gebervereinigungen vertreten die arbeitspolitischen Interessen der Arbeitgeber ge-
geniiber den Gewerkschaften und dem Staat. (3) Gewerkschaften setzen sich fur die
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sozialen, beruflichen und wirtschaftlichen Interessen der Beschaftigten ein und ver-
flgen Uber die Ressource, dass sie auf die Leistungsbereitschaft der Beschéaftigten
und das Arbeitsklima einer Organisation einwirken konnen. (4) Politische Parteien
(und hier insbesondere die Bundesregierung) gestalten mit ihren wirtschafts- und so-
zialpolitischen Entscheidungen die gesellschaftliche und konjunkturelle Situation und
beeinflussen somit die Erfolgs- und Uberlebenschancen einer Organisation. (5) Um-
weltschutzverbdnde achten auf die Einhaltung von UmweltschutzmalRnahmen und
uberprufen die Leistungserstellungsprozesse einer Organisation. (6) Verbraucher-
schutzverbénde Uberwachen die Qualitdt der Produkte und Dienstleistungen und
nehmen durch das Aussprechen von Empfehlungen bzw. kritischen Urteilen Gber
Produkte oder Dienstleistungen Einfluss auf das Konsumentenverhalten und damit
auf den Erfolg einer Organisation.

Es ist festzuhalten, dass die Umwelten, die auf einen Institutionalisierungsprozess
einwirken und deren Ressourcen eine Organisation ben6tigt, sehr zahlreich und hete-
rogen sind. Die Relevanz der einzelnen Umwelten fir eine bestimmte Organisation
kann — je nach Aufgaben und Inhalten einer Organisation — stark variieren und sich
zudem im Zeitablauf verandern (so besitzt z. B. die Organisation ,,Kernkraftwerk in
ihrer Wichtigkeit anders angeordnete Umwelten als die Organisation ,privatwirt-
schaftlicher Kulturbetrieb®).

Nachdem damit zunéchst die Umwelten, mit denen eine Organisation generell inter-
agiert, klassifiziert worden sind, werden im Folgenden die konkreten Interessengrup-
pen bzw. Akteure vorgestellt, die bei Modernisierungsprozessen innerhalb der 6ffent-
lichen Verwaltung von (grof3er) Bedeutung sind. Zum Teil sind diese bereits bei den
obigen Uberlegungen behandelt worden und werden im Verwaltungskontext gegebe-
nenfalls nur sprachlich anders geregelt, zum Teil handelt es sich aber auch um Ergan-
zungen der bisher genannten Umwelten, weil sie in diesem speziellen Kontext wich-
tig sind. Sofern dies moglich und sinnvoll ist, werden einige der relevanten Akteure
gebindelt betrachtet.

Die Organisation bzw. der Akteur, die bzw. der im Mittelpunkt der Analyse steht, ist
die offentliche Verwaltung Deutschlands auf Bundes-, L&nder- und auf kommunaler
Ebene. Je nach Konzept und Verénderungsvorschlag kann es jedoch vorkommen,
dass nur eine bestimmte Ebene der offentlichen Verwaltung betrachtet wird und die
anderen Ebenen dann als Umwelten (beispielsweise in Form der Konkurrenz) rele-
vant werden. Bei der Modernisierung der ¢ffentlichen Verwaltung spielen dabei fol-
gende Umwelten bzw. Interessengruppen eine Rolle (vgl. dazu Reichert/Stobe/Wohl-
fahrt 1995, S. 25ff., Bogumil/Schmid 2001, S. 123; Bohle 2002, S. 113):

(1) Da die offentliche Verwaltung ein Bestandteil des Akteurs ,,Staat“ ist, wird die-
ser differenzierter betrachtet: Die staatlichen Elemente Regierung und Parlament
stellen Umwelten der 6ffentlichen Verwaltung dar, welche insbesondere als ge-
setzgebende Kraft oder als Kapitalgeber fir die 6ffentliche Verwaltung von ho-
her Bedeutung sind (das weitere Staatselement der Rechtsprechung wird hier
vernachlassigt).
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Die Interessengruppe der politischen Parteien bildet keine Umwelt, die aus-
schliellich fur die 6ffentliche Verwaltung von Bedeutung ist; vielmehr besitzt
sie fur viele verschiedene Organisationstypen Relevanz. Besonderen Einfluss
auf die Gestalt(ung) der offentlichen Verwaltung kann sie aber ausliben, indem
sie rechtliche Veranderungsvorschlage (Gesetzgebungsverfahren) einbringt. Da
bei den Konzepten und Verdnderungsvorschldgen der verschiedenen Parteien
deutliche Unterschiede vorliegen, werden sie bei der Analyse differenziert und
separat betrachtet (SPD; CDU und CSU; FDP; Buindnis 90/Die Griinen).

Bei den Arbeitgebervereinigungen, die bereits ebenfalls abstrakt als relevante
Umwelt genannt worden sind, handelt es sich in der 6ffentlichen Verwaltung um
die Vereinigung der kommunalen Arbeitgeberverbande (VkA) und die Tarifge-
meinschaft der deutschen L&nder (TdL). Als offentlicher Arbeitgebervertreter
auf Bundesebene kommt noch der Bundesminister des Innern hinzu.

Im oOffentlichen Dienst sind als Gewerkschaften von Belang die Vereinigte
Dienstleistungsgewerkschaft (ver.di, ehemals OTV und Mitglied im DGB) fiir
offentliche Arbeitnenmer, die Deutsche Angestelltengewerkschaft (DAG; mitt-
lerweile in ver.di aufgegangen und Mitglied im DGB) sowie der Deutsche Ge-
werkschaftsbund (DGB) als groRte Dachorganisation von deutschen Einzelge-
werkschaften und der Deutsche Beamtenbund (DBB) als Zusammenschluss von
Gewerkschaften des 6ffentlichen Dienstes aus unterschiedlichen Bereichen und
groRte Interessenvertretung der Beamten. Der DBB und der DGB bestehen zwar
aus vielen Einzel-Organisationen, sie werden hier aber als jeweils eine Gewerk-
schaft und ein Akteur behandelt. Programmatisch liegen die Gewerkschaften
teilweise relativ weit auseinander und kénnen unterschiedlichen politischen La-
gern zugeordnet werden; folglich werden sie in der spateren Analyse nicht zu
einem einzigen Akteur zusammengefasst, sondern alle in der Debatte besonders
wichtigen Gewerkschaften finden mit ihren Stellungnahmen und Reformvor-
schlagen Berticksichtigung.

Bei der Interessengruppe der Beschaftigten ist im Offentlichen Dienst die beson-
dere Situation gegeben, dass mit den Beamten einerseits und den Angestellten
und Arbeitern des 6ffentlichen Dienstes (6ffentliche Arbeitnehmer) andererseits
verschiedenartig geregelte Beschaftigungsverhaltnisse bestehen. Folglich wer-
den die Interessen dieser Beschéftigtengruppen in der spateren Analyse — wenn
es sinnvoll und méglich ist — separat voneinander betrachtet.

Personalrate und Gleichstellungsbeauftragte: Die betrieblichen Interessenver-
tretungen der Arbeitnehmer sind als relevanter Akteur bisher noch nicht erwéhnt
worden, sollen aber Beruicksichtigung finden. Personalrédte bilden eine Interes-
sengruppe bzw. eine relevante Umwelt fir die Organisation ,,6ffentliche Ver-
waltung®, weil sie das Arbeitsklima in der Organisation sowie die Leistungs-
und Verénderungsbereitschaft der Beschéftigten beeinflussen (konnen). Glei-
ches gilt fur die Gleichstellungsbeauftragten, die die 6ffentliche Verwaltung bei
der Ausfuihrung des Landesgleichstellungsgesetzes sowie aller VVorschriften und
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MalRnahmen, die Auswirkungen auf die Gleichstellung von Frau und Mann ha-
ben, unterstutzen.

Die Interessengruppe ,,Blrger* ist in verschiedene Umwelten aufzuteilen, da sie
unterschiedliche Beziehungen zu der Offentlichen Verwaltung haben: Sie sind
einerseits Konsumenten von Verwaltungsleistungen, andererseits Betroffene des
Verwaltungshandelns. Dariber hinaus spielen sie als Steuerzahler eine finanziel-
le Rolle (Kapitalgeber) und beeinflussen als Wéhler die Stabilitat der Verwal-
tung. AulRerdem sind hierzu die 6ffentliche Meinung, Presse und spezifische In-
stitutionen (z. B. Bund der Steuerzahler) zu z&hlen. Die Presse (der Verleger und
Redakteure zugeordnet werden) wird wiederum in Fachpresse und Tagespresse
unterschieden; der Begriff Fachpresse impliziert dabei bereits, dass hier verwal-
tungsspezifische Presseorgane eine Rolle spielen.

Neben den Burgern als Individuen treten auch Wirtschaftsunternehmen als orga-
nisierte Kunden und Antragsteller sowie als Kapitalgeber (da Steuerzahler) mit
der 6ffentlichen Verwaltung in Kontakt.

Als professionalisierte Berufsgruppen spielen sowohl verwaltungsunspezifische
Umwelten als auch speziell auf die 6ffentliche Verwaltung bezogene Akteure
eine Rolle: Die Berater haben sich mittlerweile zum Teil auf den 6ffentlichen
Sektor spezialisiert, die relevanten Wissenschaftler bestehen nicht nur aus Ver-
waltungswissenschaftlern, sondern entstammen unterschiedlichen Disziplinen.
Kommissionen, Gremien und Sachverstandigenrate — die sich tblicherweise aus
Politikern, Verwaltungsvertretern, Gewerkschaftsvertretern und Wissenschaft-
lern zusammensetzen — werden hier erganzt, weil sie das Bild der Modernisie-
rungsprozesse im offentlichen Dienst pragen (z. B. Studienkommission zur Re-
form des Offentlichen Dienstrechts, Sachverstandigenrat Schlanker Staat, partei-
en- und gewerkschaftsnahe Stiftungen). Bei den Interessenverbénden gibt es
wiederum sowohl relevante verwaltungsunspezifische Wirtschafts- und Berufs-
verbande (z. B. Deutscher Industrie- und Handelstag, Bundesverband der Deut-
schen Industrie) als auch beispielsweise mit der KGSt oder dem Deutschen
Stadtetag spezielle Verbéande fir kommunales Management, die auch als Semi-
naranbieter, Berater und Gutachter fungieren.

(10) Als konkurrierende Organisationen kdnnen andere Verwaltungen auf Bundes-,

Landes- oder Kommunalebene, auslandische Verwaltungen sowie privatwirt-
schaftliche Organisationen (z. B. Kulturbetriebe) auftreten und das Handeln der
betrachteten 6ffentlichen Verwaltung beeinflussen.

(11) Rechnungshofe (des Bundes- und der Lénder) sind ebenfalls eine relevante Um-

welt der 6ffentlichen Verwaltung, da sie die Effektivitat und Effizienz des Ver-
waltungshandelns tberprufen.

Bei der spateren Analyse (vgl. 4) muss berticksichtigt werden, dass die Unterschei-
dung zwischen den genannten Interessengruppen bzw. Umwelten teilweise nicht
trennscharf ist. Ferner ist davon auszugehen, dass nicht alle relevanten Umwelten ei-
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ne gleichwertige Rolle spielen; vielmehr ist zu erwarten, dass einige Umwelten eine
besonders grofie Bedeutung besitzen, wéhrend andere eher zweit- bzw. nachrangig
sind. Dabei liegt die Vermutung nahe, dass sich die Rolle einzelner Interessengrup-
pen bzw. Umwelten im Lauf des langen Zeitraums, in dem Verénderungen in der 6f-
fentlichen Verwaltung diskutiert und umgesetzt werden, verandert hat. Bevor dies
jedoch untersucht wird, soll zundchst das Analysekonzept, das die weitere Vorge-
hensweise und die Strukturierung der Untersuchung beinhaltet, vorgestellt werden.

2.3 Materielle Leistungsanreizsysteme in der deutschen 6ffentlichen Verwal-
tung und handlungsorientierter Neo-Institutionalismus: Ein Analyse-
konzept

Aufgabe dieses Kapitels ist es, Kriterien flr eine strukturierte Analyse der Diskussion
uber materielle Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands
sowie ihrer Verwaltungspraxis zu entwickeln. Betrachtet werden dabei die Gemein-
samkeiten der 6ffentlichen Verwaltungsarbeit. Spezifische Besonderheiten der jewei-
ligen Verwaltungstypen bzw. -einheiten (z. B. Kommunalverwaltung oder Bundes-
verwaltung) werden nur bertcksichtigt, insofern sie fir die Analyse von Relevanz
sind. Um das Defizit an theoretisch fundierten Uberlegungen zu Modernisierungspro-
zessen in der 6ffentlichen Verwaltung bzw. im 6ffentlichen Dienstrecht zu reduzie-
ren, wird im Folgenden das in Abschnitt 2.2.4 entwickelte theoretische Modell eines
handlungsorientierten Neo-Institutionalismus herangezogen. Auf dieser Basis gilt es
konkrete Analysekriterien fur die Erklarung des Diskussionsverlaufs sowie der tat-
séchlichen Verwaltungspraxis zu formulieren.

Diese Kriterien spiegeln die zentralen Mechanismen der Theorie wider, indem sie
sich auf die verschiedenen Mdglichkeiten einer Organisation beziehen, angesichts
beschrankter Rationalitat ihrem 6konomischen Kalkil der Existenzsicherung durch
(scheinbar) legitime Strukturen, Prozesse und Handlungen zu folgen:

Erstens wird in Form der Kategorie ,,Institutional Entrepreneurs® die bedeutende
Rolle von aktiv, intentional, strategisch und machtbewusst handelnden Akteuren fiir
Veranderungsprozesse und organisationalen Wandel als Erklarungsmerkmal beriick-
sichtigt. Bei diesem mikro-institutionalistischen Kriterium orientiert sich eine Orga-
nisation nicht an den Erwartungen der zahlreichen und heterogenen Umwelten und
passt sich diesen an, sondern schafft selbst neue legitime Strukturen und ist damit
Vorreiter von Praktiken und (potenzielles) Vorbild fir andere. Um dieses Kriterium
anzuwenden und flr die Erklarung des (ausbleibenden) Modernisierungsprozesses
nutzbar zu machen, muss in der Analyse darauf eingegangen werden, (1) welches
spezifische Interesse der Akteur an einer Verdnderung der institutionellen Struktur
hat, (2) welche konkreten Ressourcen ihm zur Realisierung seiner Interessen zur Ver-
fligung stehen, (3) welche Institutionalisierungsarbeit der Akteur auRRerhalb der Orga-
nisation in dem organisationalen Feld betreibt sowie (4) ob bzw. welche Nebenakteu-
re (z. B. Berater, Wissenschaftler, Berufsverbande) den Vorreiter untersttitzen.
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Zweitens werden die Isomorphismus-Mechanismen als Analysekriterium gewahlt, da
diese als zentraler Bestandteil der makro-institutionalistischen Argumentation Homo-
genisierungsprozesse von Organisationen erklaren, die gleichen oder &hnlichen Um-
welterwartungen und -bedingungen ausgesetzt sind. Der Mechanismus Zwang kann
sich z. B. in einem Gesetz zur leistungsorientierten Besoldung duf3ern, Imitation kann
bezogen auf die offentliche Verwaltung Deutschlands bedeuten, dass sie sich an aus-
landischen Verwaltungen, anderen Verwaltungsbereichen bzw. -typen Deutschlands
(z. B. Bundesverwaltung) oder an privatwirtschaftlichen Organisationen orientiert
und deren Strukturen und Verhaltensweisen nachahmt. Normativer Druck wiederum
kommt in der (verdnderten) Professionalisierung des Verwaltungspersonals und an-
derer Personen zum Ausdruck, beispielsweise in der Einfihrung bzw. dem Ausbau
verwaltungswissenschaftlicher Studiengange an Fachhochschulen und Universitéten,
wissenschaftlichen Publikationen oder Modernisierungskonzepten von Professionel-
len wie Beratern oder Wissenschaftlern, die durch ihre Téatigkeit zur Verbreitung be-
stimmter Neuerungen beitragen. Da sich Zwang und normativer Druck empirisch
nicht (immer) trennscharf voneinander unterscheiden lassen, werden sie zu einem
Analysekriterium zusammengefasst, sodass Zwang und normativer Druck einerseits
und Imitation andererseits als Erklarungsmerkmale dienen. Dabei muss identifiziert
werden, wer im Einzelnen in welcher Form Zwang oder normativen Druck ausubt
und wer als Vorbild fur Imitationen dient bzw. potenziell dafur infrage kommt.

Drittens ist zu untersuchen, ob sich die Akteure tatséachlich an die Umwelterwartun-
gen anpassen und tendenziell ahnlich verhalten oder ob sie nicht vielmehr durch den
Aufbau von Legitimationsfassaden nur einen entsprechenden Eindruck erwecken.
Folglich bildet die Entkopplung als theoretischer Mechanismus ein weiteres Kriteri-
um flr die Analyse. Hierbei gilt es festzustellen, ob das Handeln der Akteure in Ein-
klang steht mit ihren AuBerungen und Stellungnahmen oder ob (deutliche) Abwei-
chungen vorliegen. Bezogen auf die Offentliche Verwaltung heildt das, dass die
Verwaltungspraxis betrachtet und mit den entsprechend diskutierten Anderungsvor-
schlagen verglichen wird. Auf diesem Wege sollen Legitimationsfassaden aufgedeckt
sowie Griinde fur ihren Aufbau benannt werden; dadurch kann deutlich gemacht
werden, welchen Stellenwert eine veranderte Gestaltung materieller Leistungsanreize
in der Verwaltungspraxis tatsachlich einnimmt.

Obwohl das entwickelte theoretische Modell vielfaltige institutionalistische Uberle-
gungen zusammenfigt und die theoretisch hergeleiteten Analysekriterien daher eine
relativ groRRe Beschreibungs- und Aussagekraft besitzen, ist es denkbar, dass sie keine
vollstandige Erklarung des Diskussions- und Veranderungsverlaufs materieller Leis-
tungsanreizsysteme in der Offentlichen Verwaltung ermdéglichen. Die Grinde bzw.
Faktoren fr organisationalen Wandel sind sehr vielféltig und kénnen daher nicht
zwangslaufig ausschlieRlich auf dieser Basis nachgezeichnet werden. Die genannten
Kriterien werden folglich um weitere erganzt, um das hier zu untersuchende Real-
phanomen differenziert erfassen und umfassend erklaren zu kénnen.
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Hinweise auf weitere Faktoren, die das Zustandekommen von Veranderungen in Or-
ganisationen oder Gesellschaften beeinflussen und die mit neo-institutionalistischen
Uberlegungen bzw. Argumenten kompatibel und somit daran anknuipfungsfihig bzw.
in sie integrierbar sind, finden sich zum Teil in der Literatur zum Neo-Institutiona-
lismus. Genannt werden Ereignisse wie beispielsweise exogene Schocks (Wirt-
schaftskrisen) (vgl. Walgenbach 2002b, S. 351), dazu kénnen aber auch andere in-
nen- oder aufl3enpolitische Krisen (Terrorismus, Regierungswechsel), besondere histo-
rische Ereignisse (wie z. B. Kriege) und Naturkatastrophen gezéhlt werden. Weitere
wichtige Faktoren flr einen (ausbleibenden) organisationalen Wandel sind die gene-
relle wirtschaftliche Lage eines Staates (Arbeitslosenquote, Staatsverschuldungsquo-
te, Bruttoinlandsprodukt, Bruttosozialprodukt), die daran geknipfte Situation der 6f-
fentlichen Haushalte sowie Regierungswechsel. Diese und andere Aspekte werden
hier unter dem Oberbegriff ,,Kontextfaktoren* zusammengefasst, was ermdglicht,
sowohl Rahmenbedingungen fiir eine Modernisierung der offentlichen Verwaltung zu
betrachten, die Anderungen hervorbringen (kénnen), als auch solche Faktoren, die
Neuerungen blockieren bzw. hinauszégern oder aber Veranderungen mit sich brin-
gen, die eher ungern und gezwungenermafen umgesetzt werden. Mithilfe eines solch
ubergeordneten Kriteriums riickt verstarkt die Gesamtsituation fiir Verédnderungen in
den Blick. Dadurch kann besser erklart werden, warum Anderungsvorschlige zu ei-
nem bestimmten Zeitpunkt gedul3ert und umgesetzt werden bzw. warum sie scheitern,
aus welchen Griinden erst gar keine Anderungsplane entstehen oder aber ihr Umfang
im Laufe der Zeit stark abnimmt. Die Abbildung 2.8 fasst die Analysekriterien und
ihre moglichen Erscheinungsformen zusammen.

Die zahlreichen Kontextfaktoren, die (Uberwiegend) auferhalb des unmittelbaren
Einflussbereichs der 6ffentlichen Verwaltung liegen, bestimmen die Handlungssitua-
tion. Sie beeinflussen, ob grundlegende Veranderungen moglich oder sogar erforder-
lich sind. Daraus ergeben sich fiir die 6ffentliche Verwaltung verschiedenartige Situa-
tionen: Einerseits konnen Akteure eine Situation als Gelegenheit und Chance nutzen,
bestimmte Verdnderungen zu forcieren oder umzusetzen. Andererseits kdonnen un-
gunstige Rahmenbedingungen gewiinschte bzw. geplante Veranderungen verzdgern
oder sogar vollig blockieren. Mdglicherweise machen bestimmte Situationen Verén-
derungen erst notwendig, die zwar von vielen Beteiligten als unattraktiv bewertet
werden, sich jedoch nicht vermeiden lassen. Die geschilderten Situationen unter-
scheiden sich somit gravierend in dem Handlungsspielraum, den die 6ffentliche Ver-
waltung besitzt: Neue Strukturen und Handlungen werden ermdglicht, erzwungen
oder aber verhindert.

Aus den bisherigen Uberlegungen ergibt sich, dass in einigen Fallen verschiedene
Analysekriterien gleichzeitig fir die Erklarung eingetretener oder ausbleibender Ver-
anderungen von Bedeutung sind: Wenn beispielsweise ein Institutional Entrepreneur
fur Verénderungen sorgt, indem er neue Strukturen generiert, denen Legitimitat zuge-
sprochen wird, profitiert er moglicherweise von den zu diesem Zeitpunkt geltenden
Rahmenbedingungen, d. h., bestimmte Auspragungen der Kontextfaktoren helfen da-
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bei, Neuerungen hervorzubringen und zu etablieren. Die Kriterien sind daher nicht
isoliert zu betrachten, sondern die Kontextfaktoren konnen das Verhalten der Akteure
beeinflussen, indem sie Verdnderungsgelegenheiten bieten bzw. entsprechende Not-
wendigkeiten schaffen oder aber Anderungen verhindern bzw. andere Aufgaben
dringlicher werden lassen.

Analysekriterien

A

(1) institutional (2) Isomorphismus- (3) Entkopplung: (4) Kontextfaktoren:
Entrepreneurs: Mechanismen: * Legitimitatsfassade « wirtschaftliche
» méchtige Akteure (2.1) Imitation: « scheinbare Anpassung Situation
mit Ressourcen und  « \Vorbilder an Umwelterwartun- « finanzielle Situation
spezifischen « Beraterkonzepte gen (Versprechen, der offentlichen
Interessen « Benchmarking Lippenbekenntnisse) Haushalte
* schaffen neue, (2.2) normativer « Differenz zwischen « Regierungswechsel
legitimierte Druck/Zwang: dargestellten und tat- « gesellschaftliche
Strukturen (z. B. « Professionalisierung  schlichen Strukturen, Umbriiche oder
Gesetzgeber) (Berater, Fach- Prozessen und Hand- Bewegungen
* mit Hilfe unter- publikationen, neue lungen « historische
stitzender Akteure Publikationsorgane, Ereignisse
Griindung von (Deutsche Einheit)
Hochschul(gang)en « innen- und

und Lehrstiihlen) auBenpolitische
» Umwelterwartungen Krisen

* 6konomischer Druck « Naturkatastrophen

* rechtliche Regelun-
gen (Gesetz/TV/BV)

Abb. 2.8: Kriterien fur die Analyse materieller Leistungsanreizsysteme

Die Kriterien ,Institutional Entrepreneurs®, ,,Isomorphismus-Mechanismen* und
»Entkopplung® sowie die ,,Kontextfaktoren* bilden mit ihren denkbaren Erschei-
nungsformen (vgl. Abb. 2.8) ein umfassendes Analysekonzept, mit dem die Diskus-
sion Uber materielle Leistungsanreizsysteme in der deutschen offentlichen Verwal-
tung sowie die reale Verwaltungspraxis systematisch und detailliert untersucht wer-
den konnen. Bevor die Analyse durchgefihrt wird (vgl. 4), ist jedoch der betrachtete
Zeitraum von mehr als drei Jahrzehnten zu strukturieren und in handhabbare Zeitab-
schnitte zu zerlegen.

3 Inhaltsanalyse: Materielle Leistungsanreizsysteme in der Offentlichen
Verwaltung Deutschlands
3.1 Vorgehensweise

Wie bereits erwahnt (vgl. 1.1 und 1.2), wird die Debatte tber eine moderne, leis-
tungsorientiertere Anreizgestaltung in der 6ffentlichen Verwaltung seit geraumer Zeit
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gefuhrt. Um die unlbersichtliche, langwierige und kontroverse Auseinandersetzung
mit dieser Thematik fir die Analyse handhabbar zu machen und detailliert untersu-
chen zu konnen, ist es hilfreich, den langen Zeitraum der Diskussion von den 1970er
Jahren Dbis heute in verschiedene Abschnitte einzuteilen. Zur ldentifizierung solcher
»Zeitphasen“ wird im Folgenden eine Inhaltsanalyse, d. h. eine systematische Litera-
turrecherche, vorgenommen. Die Anfangs- und Endpunkte einer Zeitphase sollen da-
bei inhaltlich bestimmt werden, indem neue bzw. veranderte Themenschwerpunkte in
Bezug auf die offentliche Verwaltung (z. B. Neues Steuerungsmodell, Schlanker
Staat), politische Zwischenfalle (Regierungskrisen, Regierungswechsel) oder histori-
sche Ereignisse (z. B. Deutsche Einheit) als Abgrenzungskriterien dienen.

Mit dem Untersuchungsgegenstand ,,0ffentliche Verwaltung“ beschaftigen sich ver-
schiedene wissenschaftliche Disziplinen (vgl. z. B. Pittner 1989, S. 19ff.; vgl. auch
1.2): Die Rechtswissenschaft behandelt Fragen des Verwaltungsrechts, hier steht so-
mit die RechtmaRigkeit des Verwaltungshandelns sowie die Regelung der Beamten-
verhdltnisse im Mittelpunkt; die Wirtschaftswissenschaft setzt sich von Seiten der
Betriebswirtschaftslehre mit der Verwaltungsbetriebslehre bzw. von Seiten der
Volkswirtschaftslehre mit der Finanzwissenschaft auseinander; die Sozialwissen-
schaft wiederum beinhaltet eine verwaltungsbezogene Politikwissenschaft und be-
treibt in diesem Feld empirische Sozialforschung. Der Vielfalt an unterschiedlichen
Herangehensweisen, Perspektiven und Themenschwerpunkten muss bei der folgen-
den Inhaltsanalyse zu materiellen Leistungsanreizsystemen in der offentlichen Ver-
waltung Deutschlands Rechnung getragen werden. Systematisch soll zu diesem The-
ma die Literatur gesammelt und untersucht werden, wie sich die Intensitdt und
Schwerpunkte der thematischen Auseinandersetzung im Laufe der Zeit verandert ha-
ben. Damit geht diese Inhaltsanalyse (ber einen normalen Literaturliberblick deutlich
hinaus und ermoglicht es, inhaltliche Griinde fir eine Einteilung des relevanten Dis-
kussionszeitraums in einzelne Zeitphasen zu finden.

Detaillierte Angaben zu der genauen Vorgehensweise bei der Durchfiihrung der In-
haltsanalyse (Auswahl der Datenbanken und der Suchbegriffe sowie Datenbereini-
gung der als Treffer ausgeworfenen Publikationen) finden sich im Anhang. Letztend-
lich bleiben 292 Publikationen als giiltige und relevante Treffer ibrig'; ihre quantita-
tive Verteilung auf den Untersuchungszeitraum kann der folgenden Abbildung
entnommen werden (vgl. Abb. 3.1):

! Das Ergebnis bestétigt sich, wenn die Zahl der gefundenen Eintrége in den Datenbanken um den generellen Anstieg
der Datenbankeintrage bereinigt wird.
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Anzahl Publikationen
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Abb. 3.1: Quantitative Verteilung der relevanten Literatur auf den Untersuchungszeitraum

3.2 Zeitphasen als Ergebnis der Inhaltsanalyse

Anhand der ermittelten Treffer wird der zu untersuchende Zeitraum von 35 Jahren in
vier Zeitphasen eingeteilt. Diese Interpretation der Daten orientiert sich dabei nicht in
erster Linie an der Trefferzahl, d. h. an der Menge der relevanten Literatur, sondern
erfolgt inhaltlich begrundet (z. B. durch die Intensitdt der Diskussion, Themen-
schwerpunkte, politische bzw. historische Ereignisse; vgl. auch 3.1).

(1) Erste Zeitphase:

Die erste relevante und somit als Treffer gezahlte Publikation liegt relativ weit zu-
rick, sie ist im Jahr 1971 erschienen. Die erste Phase beginnt folglich mit dem Jahr
1971. Ihr Endpunkt wird in dem Jahr 1982 gesehen, da danach ein starker Riickgang
bei der Anzahl an Veroffentlichungen und somit ein Bruch innerhalb der Diskussion
zu verzeichnen ist. Dieser spirbare Einschnitt l&sst sich auch inhaltlich begriinden,
unter anderem mit dem Regierungswechsel auf Bundesebene und mit zur damaligen
Zeit dringlicher zu bewaltigenden Problemen und Aufgaben (vgl. auch 4.3). In diese
erste Phase von 1971 bis 1982 fallen 40 Treffer; welche Begriffe bzw. welche The-
men in den Titeln der Publikationen am haufigsten vorkommen, zeigt Abbildung 3.2.

In den mit Abstand meisten Fallen ist in den Titeln der Literaturquellen von der
,.Dienstrechtsreform* bzw. ,,Reform des offentlichen Dienstrechts* die Rede. Eine
der Publikationen wird dabei im Folgejahr des Erscheinens bereits neu aufgelegt (vgl.
llbertz 1982; Treffer Nr. 39 im Anhang). Lediglich sechs Veroffentlichungen be-
schaftigen sich laut Titel explizit mit leistungsbezogenen Themen der 6ffentlichen
Verwaltung: Zweimal erscheinen jeweils im (Unter-)Titel die Formulierungen ,,Leis-
tungsbereitschaft” und ,,Leistung®, je einmal ist die Rede von ,leistungs- und funkti-
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onsgerechter Bezahlung®, einem ,leistungsbezogenen Anreiz- und Belohnungssys-
tem* und von ,,Leistungsprinzip und Leistungsverhalten“. Insgesamt steht dreimal
eine leistungsbezogene, materielle Anreizgestaltung explizit im Mittelpunkt (vgl. im
Anhang die Treffer Nr. 30, 33 und 38); erschienen sind diese Publikationen Ende der
1970er Jahre bzw. Anfang der 1980er Jahre. Daneben beschaftigen sich acht Litera-
turquellen mit dem indirekten materiellen Anreiz einer Beforderung, Karriere oder
Laufbahnreform in der offentlichen Verwaltung; diese sind hier relevant, weil sich
das berufliche Fortkommen in aller Regel auf die materielle Situation eines Beschéf-
tigten auswirkt (vgl. auch 2.1.2.3).

Anzahl Treffer Thema/Stichwort
25 »Dienstrechtsreform* bzw. ,,Reform des 6ffentlichen Dienstrechts*
8 Indirekte materielle Anreize (,,Beférderung”, ,,Karriere®, ,,Laufbahnreform®)
6 »Leistung” (z. B. ,,Leistungsbereitschaft”, ,,Leistungsverhalten®, , leistungs-
und funktionsgerechte Bezahlung“, ,,leistungsbezogenes Anreizsystem®)

Abb. 3.2: Publikationstitel in der Ersten Zeitphase (nach Haufigkeit sortiert)

Zusammenfassend betrachtet, legen bis einschliellich 1982 nur sehr wenige Litera-
turquellen ihren Fokus auf leistungsorientiertes Verhalten und leistungsorientierte
Anreizgestaltung in der 6ffentlichen Verwaltung bzw. geschieht dies vor allem im
Rahmen der Diskussion um eine Modernisierung des ¢ffentlichen Dienstrechts. Auch
das Personalmanagement der 6ffentlichen Verwaltung wird zwar generell in diesem
rechtlichen Zusammenhang immer wieder behandelt, ist aber insgesamt von eher
nachrangiger Bedeutung; lediglich eine Veroffentlichung beschaftigt sich schwer-
punktmalRig in Gestalt der Personalpolitik damit (vgl. Treffer Nr. 40). Im Vorder-
grund stehen stattdessen grundlegende Fragen hinsichtlich der Regelungskompetenz
der Beschéaftigungsverhéltnisse im 6ffentlichen Dienst. Dies geht allerdings weniger
aus den Titeln und Suchbegriffen der Treffer hervor, sondern wird aus den Inhalten
der Quellen und der generellen Diskussion zu dieser Thematik deutlich (vgl. insbe-
sondere 4.2). Diese Zeitphase ist somit in erster Linie von der Diskussion um rechtli-
che Aspekte von Modernisierungsprozessen in der 6ffentlichen Verwaltung geprégt.

(2) Zweite Zeitphase:

Die nachste Zeitphase setzt mit dem Jahr 1983 ein. Als Endpunkt dieses Zeitraums ist
das Jahr 1989 inhaltlich deshalb sinnvoll, weil sich mit dem Fall der Berliner Mauer
und dem Ende der DDR neue, sehr dringliche Aufgaben fur die 6ffentliche Verwal-
tung Deutschlands stellen: Im Zuge der (zum damaligen Zeitpunkt méglichen, unmit-
telbar geplanten und anstehenden) Deutschen Einheit missen die Strukturen und Ver-
fahren der ostdeutschen Verwaltung an die westdeutsche Verwaltung angeglichen
werden, um einen bundesweit einheitlich funktionierenden Verwaltungsapparat zu
bilden.
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Fur diese Zeitphase werden nur elf Treffer ermittelt, die sich in erster Linie mit den
folgenden Themen beschaftigen (vgl. Abb. 3.3):

Anzahl Treffer Thema/Stichwort
4 »Leistung” (,,Leistung®, ,,Leistungsanreize®, , Leistungsverhalten®,
,Leistungsmotivation*)
4 Indirekte materielle Anreize (,,Beforderung®, , Karriere®, ,,Laufbahnreform®)
2 Motivation (,,Arbeitsmotivation®)

Abb. 3.3: Publikationstitel in der Zweiten Zeitphase (nach Haufigkeit sortiert)

In vier Titeln dieser Publikationen fallen die Begriffe Leistung, Leistungsanreize
(zwei Treffer), Leistungsverhalten und/oder Leistungsmotivation. Bei einem anderen
Treffer stehen zwar personalwirtschaftliche Fragen im Mittelpunkt (,,Strukturwandel
erfordert flexible Personalpolitik®; vgl. im Anhang Treffer Nr. 50), die leistungsori-
entierte Thematik geht jedoch nicht unmittelbar aus dem Titel hervor, sondern leitet
sich aus dem Suchbegriff ,leistungsorientierte Verwaltung® ab, sodass diese Verof-
fentlichung ebenfalls als Treffer identifiziert wird. Vier Literaturquellen setzen sich
mit dem indirekten materiellen Anreiz ,,Beforderung®, ,,Karriere* oder ,,Laufbahn*
auseinander, davon beschéftigt sich eine explizit mit Leistungs- und Motivationsas-
pekten von Beforderungskonzepten (vgl. im Anhang Treffer Nr. 46). Die restlichen
Treffer beschéftigen sich mit Fragen der Motivation, mit Fihrung, der Entgeltpolitik
im Offentlichen Dienst oder mit Effizienz und Wachstum der 6ffentlichen Verwal-
tung.

Fur die deutliche Verringerung der Publikationsintensitat zu den beiden hier relevan-
ten Themen lassen sich inhaltliche Griinde benennen. Betrachtet man die Auseinan-
dersetzung mit notwendigen Veranderungen oder Malinahmen in der 6ffentlichen
Verwaltung sowie die generellen zentralen Themen in diesem Zeitraum, so ist die
schwierige finanzielle Situation der 6ffentlichen Haushalte und die daraus resultie-
rende Sparpolitik das beherrschende — und in Deutschland neuartige — Thema der po-
litischen und 6ffentlichen Diskussion (vgl. Mading 1983b, S. 11). Ein Hinweis darauf
findet sich auch in der oben bereits erwéhnten Publikation zur Effizienz des Verwal-
tungshandelns. Die Schwerpunktsetzung der Debatte tber eine moderne 6ffentliche
Verwaltung hat sich weg von einer umfassenden Reform des Dienstrechts in Rich-
tung einer Flexibilisierung und Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns verscho-
ben. Zentraler Leitgedanke bei Modernisierungsvorhaben ist seit dem so genannten
Aktionsprogramm zur Dienstrechtsreform Mitte der 1970er Jahre, dass sie kosten-
neutral stattfinden und die Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung erhéhen sollen (vgl.
Bundesminister des Innern 1976). Vor diesem Hintergrund kénnen die genannten
Veroffentlichungen, die sich explizit mit der Leistungsorientierung im 6ffentlichen
Dienst beschaftigen, als Ausdruck des (neu formulierten) Ziels ,effizienter, wirt-
schaftlicher und kostengunstigerer Verwaltungsapparat” verstanden werden: Die
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Leistungsorientierung wird somit zum Instrument fiir eine moglichst kostenneutrale
Modernisierung der offentlichen Verwaltung.

(3) Dritte Zeitphase:

Die dritte Zeitphase beginnt mit dem Jahr 1990, da mit der sich zu dieser Zeit voll-
ziehenden Deutschen Einheit ein neuer Abschnitt fir das Verwaltungshandeln und
die Beschéftigten der Offentlichen Verwaltung in Deutschland beginnt. Im Vorder-
grund steht dabei zunéchst die Schaffung bundeseinheitlicher Verwaltungsstrukturen
und -verfahren (vgl. im Anhang Treffer Nr. 57). Das Ende dieser Zeitphase markiert
der Februar 1997 als der Monat, in dem die Neuregelung des 6ffentlichen Dienst-
rechts in Kraft tritt (Dienstrechtsreformgesetz vom 24. Februar 1997). Das Dienst-
rechtsreformgesetz wird hier als Endpunkt verstanden, weil dadurch (grundséatzliche)
Veranderungen im Offentlichen Dienst moglich — jedoch nicht zwingend vorgeschrie-
ben — sind sowie zum ersten Mal seit Jahrzehnten ein relativ grol} angelegtes Re-
formkonzept tatsachlich (zumindest in rechtlicher Hinsicht) in Angriff genommen
bzw. die rechtliche Grundlage fur eine veranderte, leistungsorientiertere materielle
Anreizgestaltung in der 6ffentlichen Verwaltung geschaffen wird.

In diesen Zeitraum fallen 65 Treffer — der Aufsatz von Tondorf (vgl. 1997c; vgl.
Treffer Nr. 116) stammt dabei zwar aus dem Jahr 1997, ist aber bereits im Februar
und somit vor Verabschiedung des Dienstrechtsreformgesetzes erschienen, sodass
dieser Treffer mit dazu gezahlt wird. In den ersten fiinf Jahren der Dritten Zeitphase
erscheint allerdings nur wenig an hier relevanter Literatur (lediglich 16 Treffer). 1995
kommt es dann zu einem rapiden Anstieg an Aufsatzen, Sammelwerken etc. (24 Ver-
offentlichungen), im darauf folgenden Jahr halt sich die Literaturmenge auf diesem
hohen Niveau (24 Publikationen). Eine Erklarung fiir die deutlich verstarkte Ausein-
andersetzung konnte das Modernisierungskonzept ,,Neues Steuerungsmodell* der
Kommunalen Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) im Jahr
1993 liefern. Damit sucht die offentliche Verwaltung Deutschlands Anschluss an die
international bereits seit langerer Zeit gefuhrte Reformdiskussion des ,,New Public
Managements®, und erstmalig werden relativ konkrete und umfassende Vorschlage
bzw. Konzepte fur die kommunale Verwaltungspraxis in Deutschland entwickelt,
wodurch die Debatte tber die Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung an Inten-
sitdt und Dynamik gewinnt.

In den Titeln der 65 Publikationen kommen bestimmte Begriffe bzw. Themen beson-
ders haufig vor (vgl. Abb. 3.4):

Der Schwerpunkt der Diskussion liegt auf Leistungsvergitung, materiellen Anreizen
und leistungsorientierter Anreizgestaltung (25 Publikationen im Vergleich zu vier
Treffern in der vorherigen Zeitphase); das Oberthema der Dienstrechtsreform wird
seltener als in der Vergangenheit als Uberschrift gewahlt (zwolf Treffer). Die Moder-
nisierung zielt nach wie vor — wie in der zweiten Zeitphase — auf eine Konsolidierung
der oOffentlichen Haushalte, groRere Wirtschaftlichkeit und hohere Effizienz ab. Dies
wird mittlerweile (auch) unter dem Schlagwort ,,Schlanker Staat“ oder ,,Lean Mana-
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gement* thematisiert (sechs Treffer); es scheint sich somit weiterhin um ein zentrales
Kriterium flr Modernisierungsprozesse zu handeln. Der vorhandene Kostendruck
und vergleichbare Reformkonzepte im Ausland tragen ebenfalls zu einer starkeren
Betonung der Leistungsorientierung und zum Aufkommen einer generellen Diskussi-
on um eine Modernisierung der Offentlichen Verwaltung (sechs Treffer) bei. Nach
wie vor beschaftigen sich aullerdem einige Publikationen mit Beforderung und Kar-
riere im Offentlichen Dienst und (der Notwendigkeit) ihrer Modernisierung (finf
Treffer).

Anzahl Treffer Thema/Stichwort

25 Materielle Anreize (,,materielle Anreize®, ,leistungsorientierte
Anreizgestaltung®, ,,Leistungsvergutung*)

12 »Dienstrechtsreform bzw. ,,Reform des 6ffentlichen Dienstrechts*
6 Wirtschaftlickeit/Effizienz/Sparpolitik
(,,Schlanker Staat®, ,,Lean Management*)
6 Reform der Verwaltung/Verwaltungsreform/Verwaltungsmodernisierung
5 Indirekte materielle Anreize (,,Beférderung”, ,,Karriere®, ,,Laufbahnreform®)

Abb. 3.4: Publikationstitel in der Dritten Zeitphase (nach Haufigkeit sortiert)

Auffallig ist, dass die Auseinandersetzung mit materiellen Leistungsanreizsystemen
in der o6ffentlichen Verwaltung Deutschlands einerseits eher abstrakt in Form von
Veranderungsvorschlagen, Stellungnahmen oder Gesetzesvorlagen (vgl. z. B. Treffer
Nr. 94, 98 und 104 bis 106) erfolgt, sich aber andererseits schon Praxisbeispiele (Pi-
lotprojekte und Erfahrungsberichte, vgl. Treffer Nr. 65, 71, 95 und 114) finden. Auch
wenn sich deutlich mehr Veréffentlichungen als zuvor personalwirtschaftlichen Fra-
gen widmen, stehen sie in der generellen Debatte um eine Modernisierung der 6ffent-
lichen Verwaltung eher im Hintergrund (vgl. dazu auch 1.2): In erster Linie werden
finanzwirtschaftliche und technikbezogene Veranderungen wie z. B. dezentrale Res-
sourcenverantwortung, Informations- und Kommunikationstechnik, Controlling so-
wie Kosten- und Leistungsrechnung behandelt.

(4) Vierte Zeitphase:

Die vierte Zeitphase beginnt im Mérz 1997 und dauert bis einschlieRlich 2004. Die
Anzahl thematisch relevanter Literaturquellen betragt hier 176. Folgende Themen
bzw. Begriffe sind dabei besonders oft in den Titeln der Treffer enthalten (vgl. Abb.
3.5): Zu Beginn dieser Zeitphase beziehen sich viele Publikationen auf das vor kur-
zem verabschiedete Dienstrechtsreformgesetz (15 Treffer fir das Jahr 1997), in der
Regel nehmen die Verfasser Stellung, prognostizieren Anwendungsprobleme der Ge-
setzesnovelle und machen einen weiteren Reformbedarf des 6ffentlichen Dienstrechts
aus. Dabei féllt auf, dass den Aspekten der Wirtschaftlichkeit, Effektivitat und Effi-
zienz auch weiterhin eine besondere Bedeutung beigemessen wird (vgl. z. B. Treffer
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im Anhang Nummer 141, 190 und 225). Es beschéftigen sich aber vor allem sehr vie-
le Verfasser explizit mit Leistungsanreizen bzw. leistungsorientiertem Entgelt in der
Offentlichen Verwaltung (71 der 176 Veroffentlichungen haben eine entsprechende
Formulierung im Titel oder Untertitel). Dies kann darauf zurtickgefiihrt werden bzw.
ist ein deutliches Indiz daftr, dass die Modernisierungsbemihungen nach wie vor
stark von Kosten- und Einsparungsiberlegungen gepragt sind.

Anzahl Treffer Thema/Stichwort

65 Materielle Anreize (,,Leistungszulagen*, ,,Leistungsbezahlung®,
»Leistungsanreize®, , leistungsorientiertes Entgelt®, etc.)

46 »Dienstrechtsreform bzw. ,,Reform des 6ffentlichen Dienstrechts*

6 Wirtschaftlickeit/Effizienz/Sparpolitik (,,Schlanker Staat®)

19 Reform der Verwaltung/Verwaltungsreform/Verwaltungsmodernisierung
16 Indirekte materielle Anreize (,,Beférderung”, ,,Karriere*, ,,Laufbahnreform®)

Abb. 3.5: Publikationstitel in der Vierten Zeitphase (nach Haufigkeit sortiert)

Die Schwerpunkte der als Treffer ausgeworfenen Literaturquellen wandeln sich dabei
Im Laufe dieser Zeitphase: Zunédchst erscheinen relativ viele Stellungnahmen zu der
Dienstrechtsreform, Durchfiihrungshinweise und Rundschreiben fiir die praktische
Umsetzung der Neuregelungen in der offentlichen Verwaltung. Auch eher abstrakte
Beschreibungen bzw. Prognosen von Anwendungsproblemen oder Veranderungsvor-
schlage finden sich nach wie vor. Immer 6fter werden jedoch auch spezielle Bereiche
der oOffentlichen Verwaltung herausgegriffen und bezogen auf die Thematik ,leis-
tungsorientierte Anreizgestaltung“ betrachtet, wie z. B. Schulen (vgl. im Anhang
Treffer Nr. 175 und 189) und insbesondere Universitaten (17 Treffer; vgl. z. B. Nr.
153, 199, 211, 252, 258 und 268). Verbeamtete Hochschullehrer zahlen zwar zur Be-
soldungsordnung C, die von dem 1997 verabschiedeten Dienstrechtsreformgesetz
nicht erfasst ist; zunehmend wird aber (iber Anderungen des Hochschullehrerdienst-
rechts in Bezug auf eine stirkere Leistungsorientierung diskutiert und einige Neue-
rungen umgesetzt (z. B. leistungsorientierte Entgeltbestandteile in der neuen Besol-
dungsordnung W). Zudem weitet sich die Debatte um eine leistungsorientierte Ent-
geltgestaltung im o6ffentlichen Dienst auf die Beschéftigtengruppe der 6ffentlichen
Arbeitnehmer (Angestellte und Arbeiter) aus, entsprechende Anderungsvorschlage
fir den BAT werden in einigen Treffern der dritten und in der vierten Zeitphase be-
handelt (vgl. Treffer Nr. 96, 103, 239 und 254). Quantitativ auffallend ist in der vier-
ten Zeitphase, dass mehr Publikationen als in der Vergangenheit (finf Veroffentli-
chungen) neu — teilweise sogar mehrfach (vgl. Treffer Nr. 207 und 208) — aufgelegt
werden (vgl. Treffer Nr. 125, 238 und 273), worin die Dynamik und die gestiegene
Bedeutung dieser Diskussion erneut zum Ausdruck kommt.
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Einerseits gibt es auch in diesem Zeitraum Quellen, die nicht durch den Titel als rele-
vante Literatur erkennbar sind, sondern erst durch den Hinweis auf entsprechende
Suchbegriffe als Treffer identifiziert werden (vgl. z. B. die Treffer Nr. 183 bis 185).
Andererseits liegt bei einigen zunéchst als Treffer ausgeworfenen Publikationen der
Fokus zwar auf der Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung, dabei jedoch auf
relativ speziellen Fragestellungen; einige Veroffentlichungen kommen aufgrund eines
solchen, stark verengten Blickwinkels nicht als Treffer in Frage, weil kein (hinrei-
chender) Bezug zur Anreizgestaltung besteht, sodass sie aussortiert worden sind (bei-
spielsweise Publikationen zu Gender-Effekten der Dienstrechtsreform).
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Abb. 3.6: Zeitphasen als Ergebnis der Inhaltsanalyse

Es ist zu konstatieren, dass die durchgefiihrte Inhaltsanalyse eine Einteilung des Un-
tersuchungszeitraums in sinnvolle Phasen bzw. Abschnitte (1971 bis 1982, 1983 bis
1989, 1990 bis Februar 1997 sowie Marz 1997 bis 2004) ermdglicht. Abbildung 3.6
fasst die Anzahl der Treffer sortiert nach dem Erscheinungsjahr (hier werden immer
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zwei Jahre gebundelt betrachtet) zusammen und benennt neben dieser quantitativen
Dimension inhaltliche Griinde fur eine entsprechende Einteilung in die dargestellten
vier Zeitphasen.

4 Einfihrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der
offentlichen Verwaltung Deutschlands: Rekonstruktion der Diskussion
und tatsachliche Anreizgestaltung in der Verwaltungspraxis

4.1 Vorgehensweise bei der Analyse

Bei der Analyse der Diskussion um materielle Leistungsanreizsysteme in der ¢ffent-
lichen Verwaltung Deutschlands und deren tatsachlicher Gestaltung in der Verwal-
tungspraxis wird wie folgt vorgegangen: Zunachst ist zu beschreiben, durch welche
gesellschaftspolitische Situation die jeweils betrachtete Zeitphase gekennzeichnet ist,
um ein Bild der Zeit zu entwerfen und die Rahmenbedingungen fir Modernisie-
rungsprozesse der 6ffentlichen Verwaltung zu schildern. Daftir werden die fir diesen
Zeitraum charakteristischen und wichtigsten Ereignisse dargestellt, die als Kontext-
faktoren fur die Modernisierungssituation der Offentlichen Verwaltung von Bedeu-
tung sind. Anschliefend werden die konkreten (dienstrechtlichen) Reformkonzepte
und -vorschldge fir leistungsorientierte Bestandteile der materiellen Anreizgestaltung
im offentlichen Dienst beschrieben, die verschiedene Interessengruppen in dieser
Phase formuliert haben. Wichtig ist dabei auch die Betrachtung, inwieweit sich — und
aus welchen Griinden — die Vorschldge im Laufe der Zeit verdndern und wie die un-
terschiedlichen Interessengruppen auf die jeweiligen VVorschlage reagieren.

Auf Grundlage dieser Ausfiihrungen erfolgt anschlielend die theoretisch fundierte
Erklarung des Diskussionsverlaufs anhand der entwickelten Analysekriterien, d. h., es
wird begrindet, warum diese Diskussion auf die zuvor festgestellte Art und Weise
gefuhrt wurde und warum bestimmte MalRnahmen beschlossen wurden, wahrend sich
andere Vorschlage nicht durchsetzen konnten. Auch gilt es zu untersuchen, wann und
warum die Diskussion abebbte, stockte oder besonders intensiv geftihrt wurde. Dabei
wird verdeutlicht, welche Umwelten zu dem Zeitpunkt eines Konzeptsvorschlags ei-
ne besondere Relevanz besessen haben und aus welchen Griinden, d. h. tiber welche
Ressourcen die Umwelten verfiigten. Grundséatzlich denkbar ist bei der Analyse, dass
man nicht anhand eines einzigen Analysekriteriums den Diskussionsverlauf erklaren
kann, sondern vielmehr verschiedene Faktoren gleichzeitig eine Rolle gespielt haben.

Eine zentrale Frage, die sich an die Analyse der Diskussion unmittelbar anschlielit,
ist, wie die 6ffentliche Verwaltung zu bestimmten Zeitpunkten mit dem Erwartungs-
druck der verschiedenen Umwelten umgegangen ist. Eine mdgliche Reaktion waére,
dass sie entsprechende Veranderungen vorgenommen hat — in diesem Fall muss dann
gepruft werden, ob es sich eher um kleinere Reformbestrebungen handelte, die (even-
tuell nur scheinbar) ergriffen wurden, um den Erwartungen der Umwelten zu geni-
gen und denen somit in erster Linie ein symbolischer Charakter zukommt (Entkopp-
lung des realen Handelns von der Darstellung des Handelns; vgl. auch 2.2.2.3.1),
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oder ob tatsachlich (umfassende) Neuerungen in die Praxis umgesetzt wurden. Es
wird somit untersucht, ob und in welchem Male die diskutierten Konzepte und Vor-
schlage tatsachlich implementiert wurden bzw. aus welchen Griinden sich aus der
Diskussion nur wenige oder keine praktischen Malinahmen ergaben. Auf diese Weise
wird nicht nur die Diskussion um Modernisierungsprozesse in der offentlichen Ver-
waltung nachgezeichnet und erklért, sondern auch das tatsdchliche Verhalten der 6f-
fentlichen Verwaltung betrachtet, mit den Diskussionsbeitrdgen und den Darstellun-
gen der Handlungen durch die Interessengruppen bzw. durch die 6ffentliche Verwal-
tung selbst verglichen sowie die zu beobachtenden Verhaltensweisen der 6ffentlichen
Verwaltung anhand von verschiedenen Faktoren (theoretische Mechanismen und
Kontextfaktoren) begriindet.

Sofern es in dem jeweiligen Zusammenhang Relevanz besitzt, wird bei der Analyse
zudem berucksichtigt, dass in der offentlichen Verwaltung zwei Mitarbeitergruppen
existieren (Beamte und offentliche Arbeitnenmer), deren Beschéaftigungsverhéltnisse
verschiedenartig ausgestaltet sind. Da die Diskussion um die Gestaltung materieller
Leistungsanreize jedoch in erster Linie die Beamten und dienstrechtliche Anderungen
fokussiert, steht die Gestaltung von Anreizen fiir Beamte im Vordergrund.

4.2 Analyse der Ersten Zeitphase: Die Jahre 1971 bis 1982

4.2.1 Schilderung der gesellschaftspolitischen Situation

Im Mittelpunkt dieses Kapitels stehen die wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und po-
litischen Umsténde in Deutschland, die Einfluss darauf nehmen, ob eine Reform der
offentlichen Verwaltung bzw. des Dienstrechts mdglich oder sogar notwendig ist.
Diese Aspekte sind somit als Kontextfaktoren von groRer Bedeutung fur die Analyse.

Anfang der 1970er Jahre ist Deutschland von einer positiven wirtschaftlichen Situati-
on geprégt. Die bereits langere Zeit anhaltende Hochkonjunktur bietet die Mdoglich-
keit und den Nahrboden flr Verédnderungen. Unterschiedliche Akteure wie politische
Parteien, Unternehmen oder Gewerkschaften entwickeln in dieser Zeit — zum Teil
sehr umfassende — Modernisierungsplane fir Deutschland und vertreten entsprechen-
de Zielsetzungen. Mit der Wahlkampagne ihres Kanzlerkandidaten Willy Brandt un-
ter dem Motto ,,Mehr Demokratie wagen* und ,,Wir schaffen das moderne Deutsch-
land“ kiindigt die SPD 1969 ein umfangreiches innenpolitisches Reformprogramm im
Hinblick auf mehr Demokratie, d. h. mehr Mitbestimmung und mehr Partizipation an,
um einen modernen Sozial- und Wohlfahrtsstaat zu schaffen. Der Reformwille, den
die SPD formuliert, passt zur Aufbruchstimmung in Teilen der Bevdlkerung, die z. B.
in der Studentenbewegung (1968) zum Ausdruck kommt — die SPD trifft den politi-
schen Zeitgeist der Jugend und verschafft sich dadurch ein relativ grofles Jungwéh-
lerpotenzial.

Nach der gewonnenen Bundestagswahl 1969 formuliert die sozial-liberale Bundesre-
gierung fur viele Bereiche Reformpléne und -konzepte. Im Mérz 1971 legt sie ihr Ar-
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beitsprogramm zu den inneren Reformen der 6. Legislaturperiode vor (unter anderem
fiir Eherecht, Hochschulwesen, betriebliche Mitbestimmung, Gleichberechtigung von
Mann und Frau sowie den Ausbau der Sozialen Sicherungssysteme).

Die Umsetzung dieser umfassenden und tief greifenden Plane fuhrt jedoch zu einer
kontinuierlichen Erhéhung der Sozialleistungsquoten, sodass die Staatsquote (rechne-
risches Verhaltnis der gesamten Staatsausgaben zum Bruttosozialprodukt) und die
Staatsverschuldung steigen. Die fir Finanzen zustidndigen Politiker geraten dadurch
in Bedrangnis und Erklarungsnot: Einerseits werden aufgrund der Wahlversprechen
umfassende Reformen von der Bundesregierung erwartet, andererseits ist eine hohe
Verschuldung zur Finanzierung der Reformen nicht vertretbar. Dieses Dilemma er-
weist sich als grofies Problem und fuhrt zwischen 1969 und 1972 zu Rcktritten von
zwei Finanzministern und einem Wirtschaftsminister. Als problematisch erweist sich
diese Situation auch fir das ,,Modernisierungsprojekt 6ffentlicher Dienst®, da sich die
finanziellen Rahmenbedingungen fir Veranderungsmalinahmen verschlechtern.

Die fehlende personelle Kontinuitat der Regierungskoalition sowie Meinungsver-
schiedenheiten — insbesondere Uber die von Brandt betriebene Entspannungspolitik
mit einigen Oststaaten (Moskauer, Warschauer und Prager Vertrag) — gefahrden die
Stabilitat der Regierungsarbeit und I6sen letztlich eine Regierungskrise aus: Im April
1972 wird ein konstruktives Misstrauensvotum der CDU/CSU gegen Bundeskanzler
Brandt beantragt, nachdem mehrere SPD- und FDP-Abgeordnete zur Oppositionspar-
tei Ubergewechselt sind. Das Misstrauensvotum scheitert zwar, die sozial-liberale
Koalition verfugt jedoch nicht mehr tber eine fur die Regierungsfahigkeit notwendi-
ge Mehrheit. Im September 1972 stellt Bundeskanzler Brandt daher die Vertrauens-
frage, und es kommt zur Auflosung des Bundestags und zu Neuwahlen. Diese Bun-
destagswahl wird von den Parteien (und den Medien) zur Kanzlerwahl hochstilisiert,
d. h., im Wahlkampf stehen weniger die inhaltlichen Themen, sondern vielmehr die
Spitzenkandidaten im Vordergrund (vgl. Piehl 2002, S. 268). Das Arbeitsprogramm
zu den inneren Reformen wird aufgrund der vorgezogenen Bundestagswahl 1972
vorzeitig abgebrochen.

Die SPD erhélt bei den Wahlen im November 1972 ihr bestes Wahlergebnis seit lan-
ger Zeit und profitiert von der Senkung des Wahlalters auf 18 Jahre von allen Partei-
en am meisten, da sich viele Jungwéhler von dem Wahlprogramm und der Politik der
SPD angesprochen flhlen und sich mit ihr identifizieren. Die SPD bildet somit die
starkste Fraktion im Bundestag, die Bundesregierung wird weiterhin von einer sozial-
liberalen Koalition gestellt.

Im Laufe des n&chsten Jahres verschlechtert sich die 6konomische Lage Deutschlands
und es beginnt eine wirtschaftliche Rezession: Die Arbeitslosenzahl steigt Ende 1973
auf Gber eine Million an, die Inlandsnachfrage sinkt, das Haushaltsdefizit wachst und
die Inflation halt an (Stagflation). Verscharfend wirkt dabei die Ende 1973 bestehen-
de Olkrise, die angesichts der bereits ohnehin gegebenen wirtschaftlichen Rezession
eine relativ schwere Wirtschaftskrise auslost. Dadurch verschlechtert sich die ange-
spannte Finanzsituation der offentlichen Haushalte noch weiter. Trotz dieser wirt-
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schaftlich sehr angespannten Lage verlangt die Gewerkschaft OTV — wie schon zuvor
die Gewerkschaft IG Metall — Lohnerhéhungen von 11% und begleitet ihre Forde-
rung mit Streiks im 6ffentlichen Dienst. Brandt gibt diesem Druck nach und verliert
dadurch in der Offentlichkeit an Glaubwiirdigkeit und Durchsetzungsvermagen, der
Tarifabschluss wird als deutliche Niederlage der Regierung Brandts bewertet (vgl.
Borowsky 1989, S. 50 und 107; Piehl 2002, S. 278). Zudem verfehlen die stabilitats-
politischen MaRnahmen der Bundesregierung, die sie zur Bekdmpfung der stagflato-
rischen Tendenzen ergriffen hatte, ihre Wirkung.

Vor diesem Hintergrund fallt das Fazit der Biirger Gber die bisherige Regierungsar-
beit Ende 1973 eher negativ aus: Viele sind ber die fehlende Realisierung tief grei-
fender Reformen enttiuscht, es fehlen zukunftstrachtige Perspektiven, die Gemein-
samkeiten zwischen SPD und FDP werden von den Wahlern als nicht mehr beson-
ders groR erachtet (vgl. auch Piehl 2002, S. 277) und es bestehen — insbesondere
angesichts der angespannten Finanzsituation — nur noch geringe Erwartungen, dass
Veranderungen tatsachlich umgesetzt werden.

Innerhalb der Regierungskoalition herrscht zudem grof3e Unruhe: Zum einen wird der
Konsens zwischen den Parteien vom Kampf gegen den RAF-Terror strapaziert, bei
dem die Exekutive hart durchgreift; zum anderen ist die Regierungsarbeit von innen-
politischen Afféaren Uberschattet (z. B. Spionage-Affare ,,Guillaume®). Brandt Uber-
nimmt die politische Verantwortung und tritt im Mai 1974 als Bundeskanzler zur(ck.
Zu seinem Nachfolger innerhalb der weiterhin regierenden sozial-liberalen Koalition
wird Helmut Schmidt gewabhlt.

Die Wirtschafts- und Finanzkrise dauert auch das Jahr 1975 hindurch an (vgl. z. B.
Beyer/Brinckmann 1990, S. 24) und aufgrund der weiter ansteigenden Zahlen wird
inzwischen sogar von Massenarbeitslosigkeit gesprochen. Angesichts der Tatsache,
dass das wirtschaftliche Wachstum seit einiger Zeit drastisch nachlésst, sich der 6f-
fentliche Sektor hingegen seit 1965 kontinuierlich ausgeweitet hat (der Anteil der Be-
schaftigten des offentlichen Dienstes an der Erwerbsbevilkerung ist zwischen 1965
und 1975 von 6,9% auf 13% angestiegen) und sich der Staat mit massiven Vorwurfen
einer ,,Gesetzesflut” und ,,Blrokratisierung® von allen (politischen) Seiten konfron-
tiert sieht, werden MaRRnahmen entwickelt, die das Wachsen des Regierungs- und
Verwaltungsapparats einddmmen sollen. Eine Umsetzung der umfassenden innenpo-
litischen Reformen, die zum Zeitpunkt der Hochkonjunktur geplant und angekiindigt
wurden, ist unter der gegebenen 6konomischen Krise nicht mehr moglich (vgl. z. B.
Keller 1980, S. 661f.): Die Bedingungen flr einen Wandel haben sich zwischen 1969
und Mitte der 1970er Jahre stark zu Ungunsten der groR angelegten Reformvorhaben
verandert (vgl. Piehl 2002, S. 271), und sie beenden die Reformeuphorie der sozial-
liberalen Regierungskoalition. Die Kanzlerschaft Schmidts wird vielmehr durch eine
Politik der stetigen Reformen gepragt sein, Schmidt sieht das zentrale Anliegen sei-
ner Regierungstatigkeit in der Gewéhrleistung der wirtschaftlichen, sozialen und in-
neren Sicherheit. Es werden andere politische Zielsetzungen und eine eher pragmati-
sche Politik verfolgt (vgl. Piehl 2002, S. 283); Leitbegriffe der neuen Regierung sind
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»Kontinuitat und Konzentration®: Einige Vorhaben wie beispielsweise die Entspan-
nungspolitik Brandts sollen fortgesetzt werden, die innenpolitischen Reformvorhaben
jedoch werden angesichts der Wirtschaftskrise reduziert oder sogar zuriickgestellt
und primar Sparprogramme verfolgt.

Die Strategie der Bundesregierung in Bezug auf die wirtschaftliche Lage Deutsch-
lands setzt auf antizyklische MaRnahmen und — bezogen auf den 6ffentlichen Dienst
— auf Haushaltsstruktur- und Haushaltskonsolidierungsgesetze zur Verringerung der
Personalkostenzuwéchse (vgl. BMI 1975). Anders als bei der vorherigen Rezession
in den spaten 1960er Jahren erweisen sich die antizyklischen Schritte aber nicht als
probates Mittel, um die Probleme schnell zu 16sen (vgl. Mading 1983b, S. 13). Die
Wachstums- und Beschaftigungskrise Deutschlands (sinkende Wachstumsraten des
BSP, steigende Arbeitslosigkeit, Steuermindereinnahmen) und die Finanzkrise
(knappe offentliche Haushaltsmittel) halten weiter an — im Gegenteil ist sogar eine
weitere Zunahme der Staatsverschuldung und ein (sprunghafter) Anstieg bei den Ar-
beitslosenzahlen zu verzeichnen (im Januar 1976 erreicht die Arbeitslosigkeit mit
mehr als 5% einen neuen Hochststand).

Vor diesem Hintergrund ist die Ausgangslage der SPD fur die Bundestagswahl im
Oktober 1976 problematisch. Schmidt kann zwar die Wahler der neuen Mittelschicht
an sich und die SPD binden, daftr verliert er aber Gberproportional viele Arbeiter-
stimmen. Zudem findet seine Politik auch in den eigenen Reihen (Parteilinke) keine
vollkommene Unterstiitzung (mehr), mit der Folge der Fligelbildung und Fragmen-
tierung innerhalb der SPD. Trotz dieser Umstande fallt das Ergebnis der Wahl zum
achten Deutschen Bundestag im Oktober 1976 — wenn auch relativ knapp — zuguns-
ten der amtierenden sozial-liberalen Bundesregierung und des Bundeskanzlers Hel-
mut Schmidt aus.

Als weitere Malinahmen zur Verbesserung der wirtschaftlichen Gesamtsituation legt
die Bundesregierung im Juli 1978 ein Konjunkturprogramm von 13 Milliarden DM
auf, senkt die Einkommensteuer, investiert Geld in die Forschung und erhoht die
Mehrwertsteuer um 1%. Die Konjunktur wird dadurch allerdings abermals nicht
spirbar angekurbelt. Es gelingt der Regierung jedoch, die Zahl der Arbeitslosen 1978
wieder unter eine Million zu senken und auch in den néachsten Jahren darunter zu hal-
ten. Die beschéaftigungswirksamen Programme erhdhen allerdings die Staatsverschul-
dung und verstarken die Inflation. Zudem kommt es 1979 zu einer zweiten Olkrise,
die die deutsche Wirtschaft — ebenso wie die anderer westlicher Industrienationen —
sehr stark belastet.

An der Machtverteilung dndern auch die Wahlen zum neunten Deutschen Bundestag
im Oktober 1980 nichts, die Bundesregierung wird weiterhin durch eine sozial-
liberale Koalition unter Bundeskanzler Helmut Schmidt gebildet. Innerhalb des ersten
Jahres der neuen Amtszeit treten jedoch deutliche Meinungsverschiedenheiten zwi-
schen den regierenden Koalitionspartnern zutage (vgl. z. B. Muller 1996b, S. 425):
Die FDP-Fraktion mochte die staatliche Kreditaufnahme verringern, lehnt weitere
Beschéaftigungsprogramme sowie Steuererhfhungen ab und erachtet starke soziale
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Einschnitte fur notwendig (z. B. Kirzung des Arbeitslosengeldes). Als Schmidt
schliellich im Februar 1982 die Vertrauensfrage stellt, erhélt er alle Abgeordneten-
stimmen der Regierungsfraktionen und erzwingt ein geschlossenes Auftreten der
Bundesregierung. Die Umfragewerte fiir die SPD sinken zu dieser Zeit stark. Die au-
Renpolitischen Erfolge wie z. B. die fortgesetzte Entspannungspolitik kénnen die un-
gel6sten innenpolitischen Probleme nicht (tber-)kompensieren. Die anhaltende
Weltwirtschaftskrise flhrt zudem zu einem erneuten kontinuierlichen Anstieg der
Arbeitslosigkeit (1981 liegt sie bei 1,3 Mio., 1982 bereits bei 1,8 Mio.) bei gleichzei-
tiger Verringerung des BSP und einem auch aufgrund steigender Sozialausgaben wei-
terhin wachsenden Haushaltsdefizit (vgl. Maller 1996b, S. 420). ,,Sparen“ wird An-
fang der 1980er Jahre zum beherrschenden Thema der politischen und der offentli-
chen Diskussion in Deutschland (vgl. Mading 1983b, S. 11).

Die brockelnde Regierungskoalition bricht im September 1982 endgiltig auseinan-
der, als Schmidt durch den Ricktritt von vier FDP-Ministern seine Mehrheit verliert.
Auch in seiner eigenen Partei hat er — unter anderem aufgrund seiner Sparpolitik —
keinen vollstandigen Ruckhalt mehr. Im Oktober 1982 wird ihm in dem gemeinsa-
men konstruktiven Misstrauensvotum der CDU/CSU-Opposition mit der FDP-
Fraktion das Vertrauen und die Unterstitzung des Koalitionspartners entzogen. Im
Dezember 1982 kommt es zur Auflésung des Bundestags und zum Regierungswech-
sel: Die Bundesregierung wird nun aus einer Koalition von CDU/CSU und FDP ge-
bildet, zum Bundeskanzler wird der CDU-Vorsitzende Helmut Kohl gewéhlt.

Die Auswirkungen der beschriebenen gesellschaftlichen und politischen Bedingun-
gen auf die Debatte iber eine Modernisierung der ¢ffentlichen Verwaltung bzw. des
offentlichen Dienstrechts sowie auf die tatsachliche Umsetzung von Reformvorschla-
gen in die Praxis werden in den folgenden Kapiteln deutlich.

4.2.2 Vorschlage fur eine dienstrechtliche Reformierung der 6ffentlichen Verwal-
tung

4.2.2.1 Studienkommission fur die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts

4.2.2.1.1 Berufung der Studienkommission und Reformvorschléage im Zeitraum der
Kommissionsarbeit

Bereits unter der GrofRen Koalition von 1966 bis 1969 werden Vorhaben zu einer
Modernisierung der offentlichen Verwaltung angestof3en, wie z. B. die kommunalen
Gebietsreformen in allen L&ndern (Ende der 1960er bis Mitte der 1970er Jahre) und
die Reform der Ministerialverwaltung (ab 1968). Ende 1968 wird eine interministe-
rielle ,,Projektgruppe zur Reform der Struktur von Bundesregierung und Bundesver-
waltung beim Bundesminister des Innern“ gebildet (Kurzform: Projektgruppe ,,Re-
gierungs- und Verwaltungsreform®). Diese Reformanstrengungen werden (auch) un-
ter dem Vorzeichen der (erwarteten) Personalknappheit unternommen (vgl. Beyer/
Brinckmann 1990, S. 38). Als defizitare gelten dabei insbesondere das Besoldungs-
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system, die Doppelstruktur (Beamte und 6ffentliche Arbeitnehmer) und die Personal-
gewinnung in der 6ffentlichen Verwaltung bzw. im 6ffentlichen Dienst (vgl. Beyer/
Brinckmann 1990, S. 37); das Nebeneinander von Arbeitern, Angestellten und Beam-
ten kann nach Meinung vieler zudem nicht ausreichend gerechtfertigt werden, und
auch die mangelnde Effizienz und Effektivitat des Verwaltungshandelns werden Kri-
tisiert.

Einen wichtigen AnstoR zu der Diskussion tiber Reformen im Offentlichen Dienst lie-
fert der Deutsche Gewerkschaftsbund 1968 mit seiner Forderung nach einer Neuord-
nung des Beamtenrechts unter Aufgliederung der Regelungsverfahren und -kompe-
tenzen; dies wird von einigen Landern, Parteien, Wissenschaftlern (vor allem von Ju-
risten) sowie seitens anderer Gewerkschaften (Deutsche Angestelltengewerkschaft
und Deutscher Beamtenbund) aufgegriffen (vgl. Kind 1978, S. 5f.).

Die oOffentliche Verwaltung bildet auch ein Reformobjekt der Regierungsfraktion der
SPD. Im Zuge umfassender Reformpléane soll die 6ffentliche Verwaltung weiter mo-
dernisiert sowie unburokratischer und volksnaher werden. Die Bundesregierung ist
sich dariber einig, dass daflr auch das Offentliche Dienstrecht zeitgemél? weiterent-
wickelt werden muss, und erachtet dabei eine stirkere Leistungsorientierung als not-
wendig. Einen besonderen Schwerpunkt bei den Modernisierungsbestrebungen legt
die Bundesregierung folglich auf die Vorhaben ,,Reform des offentlichen Dienst-
rechts* und ,,Verwaltungsreform®, die sie parallel vorantreiben mochte (vgl. Gen-
scher 1970, S. 40). Dies kommt bereits im Oktober 1969 zum Ausdruck, als Bundes-
kanzler Brandt in der Regierungserklarung die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
ankundigt: ,,Verwaltungsreform und Reform des 6ffentlichen Dienstes sind miteinan-
der zu verbinden. Die Laufbahnreform muR das Leistungsprinzip starker in den Vor-
dergrund stellen, die Personalfiihnrung flexibler gestalten und die Personalentschei-
dungen transparenter machen* (FDP 1974, S. 21).

Konkretere Zuge nimmt die politische Diskussion tber (rechtliche) Veranderungen
des oOffentlichen Dienstes Anfang 1970 an. Der Deutsche Bundestag beschliel3t im
Februar, sich mit einem Gesuch an die Bundesregierung zu wenden, ,,eine Studien-
kommission unabhangiger Fachleute zu berufen, die Stellung und Aufgaben des 6f-
fentlichen Dienstes in Staat und Gesellschaft von heute untersucht und dem Deut-
schen Bundestag mdglichst bis zum 31. Dezember 1972 Vorschlége flr eine zeitge-
mélle Weiterentwicklung eines modernen o6ffentlichen Dienstes unterbreitet”
(Studienkommission zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts 1973, S. 1; vgl. auch
Deutscher Bundestag 1970/1971). Im September 1970 einigt man sich im Bundeska-
binett darauf, dass der Bundesminister des Innern Hans-Dietrich Genscher mit der
Bildung der so genannten Studienkommission fiir die Reform des 6ffentlichen Dienst-
rechts beauftragt werden soll (vgl. Deutscher Bundestag 1970/1971). Dies stellt das
erste deutliche Zeichen fur eine ernsthafte Debatte und Inangriffnahme einer leis-
tungsorientierten Reform des 6ffentlichen Dienstes dar.

Die einberufene Sachverstandigenkommission soll méglichst ausgewogen und repré-
sentativ fur alle Interessenparteien zusammengesetzt werden, folglich finden sich
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Vertreter der im Bundestag prasenten politischen Parteien, der Interessenverbande,
des Innen- und Finanzministeriums, der Finanzverwaltung, des Deutschen Stadtetags,
des Berliner Innensenators, Wissenschaftler (Juristen, Soziologen, Historiker, Wirt-
schaftswissenschaftler, Politologen, Psychologen und Verwaltungswissenschaftler —
anders als bei bisherigen Verwaltungsreformiiberlegungen bilden Juristen nicht die
dominante Gruppe), Gewerkschaftsvertreter sowie Vertreter der Arbeitgeberverbande
und der Industrie.

Somit treffen viele verschiedene Interessengruppen aufeinander, die unterschiedliche
Vorstellungen tiber die Struktur und die Verhaltenweisen der Organisation ,,Offentli-
che Verwaltung“ haben und hdufig verschiedene, zum Teil kontrare Zielsetzungen
verfolgen. Die Politiker mochten beispielsweise die Effektivitat und Effizienz der 6f-
fentlichen Verwaltung steigern, sich in ihrer politischen Ausrichtung voneinander ab-
grenzen und sich Wahlerstimmen sichern; den Gewerkschaftsvertretern hingegen
geht es vor allem um Arbeitsplatzsicherheit fir das Verwaltungspersonal. Da ,,das
Feld planmaRiger Strukturveranderungen im Offentlichen Dienst eines der klassischen
Gebiete wissenschaftlicher Beratung ist* (Konig 1978, S. 237), sind auch Wissen-
schafter beteiligt, die ihre Kompetenz unter Beweis stellen und dadurch ihre Reputa-
tion und Bekanntheit erhéhen mochten. Die Verwaltungsvertreter verfolgen in ihrer
Funktion als Arbeitgeber das Ziel, die Effektivitat der (zunehmend vielfaltigen) Auf-
gabenerfiillung sicherzustellen und zu verbessern sowie die Attraktivitat des offentli-
chen Dienstes fiir (potenzielle) Mitarbeiter zu erhéhen. Beschaftigte des ¢ffentlichen
Dienstes und deren Interessenvertretungen wiederum streben nach einer schnellen
und unkomplizierten Bearbeitung der Verwaltungsakte und nach attraktiven, sicheren
Arbeitsplatzen.

Die Studienkommission wird damit beauftragt, einen Bericht zur angemessenen Fort-
entwicklung des offentlichen Dienstrechts zu formulieren und dabei sowohl eine Be-
standsaufnahme als auch Gestaltungsvorschlage abzugeben (vgl. Studienkommission
1973, S. 1). Die Arbeit der Studienkommission orientiert sich an der Maxime, die
Funktionstauglichkeit des 6ffentlichen Dienstes zu sichern und zu steigern sowie die
allgemeinen Verfassungsgrundsatze zu verwirklichen; die Untersuchung soll sich da-
bei insbesondere mit der Rechtsstellung der Angehorigen des offentlichen Dienstes
beschaftigen: ,,Das Dienstrechtssystem mufl dazu beitragen, daR den berechtigten
Anspriichen der Bediensteten entsprochen und damit die Funktionsfahigkeit der Ver-
waltung gesichert werden kann* (Studienkommission 1973, S. 106). Uber ihren Auf-
trag hinaus erhalt die Kommission keine Vorgaben; Parlament und Regierung dufRern
die Ansicht, dass in einer solchen unabhéngigen Sachverstandigenkommission die
erheblichen Meinungsunterschiede abgebaut und konsensfahige Vorschlage fur die
Gestaltung des 6ffentlichen Dienstrechts erzielt werden kénnen (vgl. Konig 1978, S.
236).

Die konstituierende Sitzung der Studienkommission findet im Dezember 1970 statt;
in diesem Rahmen werden vier Arbeitsgruppen gebildet, die sich mit den Inhalten (1)
»Allgemeines, Reformziele und Koordination*, (2) ,,Stellung und soziale Rolle der
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Angehorigen des oOffentlichen Dienstes®, (3) ,,Ordnung des Berufszuganges und des
Berufsweges“ und (4) ,,Bezahlung und Versorgung“ befassen (vgl. Studienkommissi-
on 1973, S. 5).

Die relevanten Interessengruppen, d. h. diejenigen, die an Veranderungen im offentli-
chen Dienst beteiligt bzw. davon betroffen sind, begriRen generell die Bildung der
Sachverstandigenkommission, entwickeln teilweise aber — parallel zur Arbeit der Stu-
dienkommission — eigene Konzepte. Hier vorgestellt werden dabei im Folgenden in
erster Linie solche Konzepte, die auf Veradnderungen der Besoldungs- bzw. Vergi-
tungsstruktur im Hinblick auf eine stérkere Leistungsorientierung abzielen. Daneben
werden Vorschldage beriicksichtigt, die sich mit den Karriere- und Beférderungsmus-
tern im Offentlichen Dienst beschéftigen, da diese sich auf die materielle Anreizge-
staltung der Beschaftigten auswirken (vgl. auch 2.1.2.3).

Beispielsweise legt der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB) im September 1970 so
genannte ,,Grundsétze zur Neuordnung des Beamtenrechts* vor. Diese sind unter dem
Leitbild formuliert worden, die rechtlichen, beruflichen, sozialen und materiellen Be-
dingungen fur alle Arbeitnehmer im 6ffentlichen Dienst optimal zu verwirklichen
(vgl. OTV 19764, S. 22). Die Unterscheidung in Arbeiter, Angestellte und Beamte
soll demnach aufgegeben und ein einheitliches Personalrecht geschaffen werden. Im
Mittelpunkt der Grundsétze stehen das Regelungsverfahren und das geforderte Streik-
recht fur Beamte. Der DGB (bt Kritik an dem bisherigen Regelungsverfahren, wo-
nach die Dienstbedingungen der Beamten ausschlief3lich vom Parlament und von der
Bundesregierung uber rechtliche Bestimmungen bzw. Orientierungsgrofien gestaltet
werden; stattdessen schlégt er eine Gliederung in Statusrecht und Folgerecht vor, wo-
durch die Funktionstlichtigkeit des offentlichen Dienstes gewahrleistet sein soll (vgl.
DGB 1970, S. 16f.):

e  Der Kernbereich des 6ffentlichen Dienstes, der den Status des Beamten begriin-
det, soll durch das Statusrecht geregelt werden (z. B. lebenslédngliche Anstel-
lung, Versorgungsregelungen, Amtsverschwiegenheit); es regelt qua Gesetz die
dienstrechtlichen Beziehungen des Beamten zum Arbeitgeber sowie die Rechte
und Pflichten, die sich aus dem Dienstverhaltnis ergeben.

e Dem Folgerecht unterliegen alle sich aus dem Statusrecht ergebenden Regelun-
gen, wie die materiellen und sozialen Elemente der Arbeitsbedingungen (auch
die Tatigkeitsbewertung). Die Ausgestaltung der Dienstverhaltnisse soll zwi-
schen den Vertretern des 6ffentlich-rechtlichen Arbeitgebers und den Vertretern
der offentlichen Bediensteten verhandelt werden (Tarifvertrag und Dienstver-
einbarung; vgl. zu letzterem Begriff auch 2.1.1.2.3).

Zu einer Personalsteuerung in Form von Leistungsanreizen finden sich hier zwar kei-
ne Vorschlage. Der DGB fordert aber in Bezug auf Beférderungen, dass Aufstiegs-
chancen eingerdumt werden, und generell soll die Leistungs- und Funktionsfahigkeit
des offentlichen Dienstes gesichert bzw. verbessert werden. Zudem kindigt er an,
den (fehlenden) Fortschritt bei der Modernisierung des 6ffentlichen Dienstes genau-
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estens zu beobachten, da die Bundesregierung als Regierung der inneren Reform an-
getreten sei und folglich an diesem Anspruch gemessen werden muss.

Die Deutsche Angestelltengewerkschaft (DAG) entwickelt als Interessenvertretung
der Angestellten im Offentlichen Dienst ebenfalls ein Konzept; wie der DGB legt sie
im September 1970 ein ,,Denkmodell fir eine Neuordnung des 6ffentlichen Dienstes*
vor (vgl. DAG 1970): Dieses ist das Ergebnis einer 1966 mit der ,,Entwicklung von
Reformvorstellungen® beauftragten Kommission. Beméngelt wird darin unter ande-
rem die fehlende Leistungsbezogenheit im 6ffentlichen Dienst. Vor diesem Hinter-
grund fordert die DAG fir alle Beschéftigten eine leistungsgerechte Bezahlung nach
einheitlichen Bewertungsgrundséatzen in Form von Leistungszulagen und einem
schnelleren Erreichen der Hochstvergitung (anstelle des Alimentationsprinzips bei
den Beamten) sowie eine Aufteilung der Regelungskompetenzen in Status- und Fol-
gerecht, d. h., die Arbeitsbedingungen sollen zwischen den Beschaftigten und der Ar-
beitgeberseite ausgehandelt und in Tarifvertragen festgelegt, grundlegende Pflichten
und Rechte der Mitarbeiter hingegen durch Gesetze geregelt werden. Zudem soll das
Laufbahnrecht abgeschafft werden, an seine Stelle sollen Leistungsgruppen mit weit-
gehender Durchl&ssigkeit treten, ein Aufstieg wére dann in alle Gruppen moglich.

Aus dem Ausgang der Bundestagswahl im November 1972 ergeben sich hinsichtlich
des Auftrags der Studienkommission fur die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
und der Wichtigkeit ihrer Arbeit keinerlei Anderungen; die Bundesregierung besteht
weiterhin aus einer sozial-liberalen Koalition (vgl. auch 4.2.1). Die Gewerkschaften
setzen ihrerseits die Diskussion fort und entwickeln in zunehmendem MaRe eigene
Konzepte — im November 1972 beschlielst z. B. der Bundesvertretertag des Deut-
schen Beamtenbundes (DBB) einen Vorschlag zur Reform des 6ffentlichen Dienst-
rechts. Dieser beinhaltet im Wesentlichen folgende Aspekte (vgl. DBB 1972, S.
28ft.):

(1) Das offentliche Dienstrecht soll funktionsgerecht vereinheitlicht werden, d. h.,
alle Aufgaben, die gemalR der Verfassung (vgl. GG) Beamten zu Ubertragen
sind, sollten auch ausschlie3lich von Beamten erflllt werden. Die Rechte und
Pflichten der Bediensteten ergeben sich aus ihren Aufgaben; Beamte und Ar-
beitnehmer sollen daher nicht mehr nebeneinander dieselben Funktionen erfil-
len, die betroffenen Angestellten sind folglich in ein Beamtenverhéltnis zu tber-
fihren, sodass das Beamtentum ausgedehnt wird. Daran schlie3t sich die Forde-
rung an, den Status der Beamten starker von dem der Arbeiter und Angestellten
des offentlichen Dienstes abzugrenzen.

(2) Die Kompetenz, die Dienstverhéltnisse der Beamten zu gestalten und zu regeln,
soll allein bei der Bundesregierung — genauer beim Bundesminister des Innern —
liegen. Das bedeutet, entsprechende Regelungen erfolgen allein per Gesetz; ein
kombiniertes Gesetz-/Tarif-Modell lehnt der DBB ab.

(3) Es soll eine Laufbahnreform eingeleitet werden: Das Laufbahngruppenprinzip
(die Einteilung in einen ,einfachen®, ,mittleren”, ,,gehobenen* und ,,héheren®
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Dienst) ist abzuschaffen, weil Stellenobergrenzen (,,Sperren) einen Aufstieg
verhindern und verwaltungsinterne Wechsel nicht mdglich sind. Stattdessen
wirden funktionale Laufbahnen eingefiihrt, wodurch die Leistung und Mobilitat
gefordert und das Leistungsprinzip starker betont wirden. Die laufbahnabhéngi-
ge Besoldung soll dynamisch gestaltet werden und die Besoldung soziale Auf-
stiegsmoglichkeiten durch Leistung fordern.

(4) Die Anreizgestaltung musste transparent und leistungsabhéngig erfolgen und die
Hohe der Besoldung sich an der Leistung orientieren. Die Besoldung soll den
ausgelibten Funktionen entsprechen; das Beamtengehalt wird nach Leistung,
nicht als sozialer Unterhalt gezahlt. Die angestrebte leistungsgerechte Besoldung
soll durch Beforderung, Hoherstufung oder Vergunstigungen der Dienstgestal-
tung gewahrt werden; Leistungspramien werden hingegen abgelehnt, weil ,,sie
die Besoldungsordnung storen, die Teamorganisation erschweren und leicht zu
Gruppen- und Sozialzulagen entarten* (DBB 1972, S. 32). Die Anreize sollen in
erster Linie durch Beférderungen gesetzt werden. Diese erfolgen ausschlief3lich
auf Basis einer periodischen dienstlichen Beurteilung, die ausdrticklich auf die
Beforderungsmoglichkeiten einzugehen hat. Bei jedem Beférderungsverfahren
soll eine externe Instanz (behtérdenfremde Stelle) beteiligt sein, um den Vorgang
der Beférderung zu kontrollieren. Ausschlaggebend sowohl fir die Einstellung
als auch fiir eine Beforderung soll die personliche Leistung des Beschéftigten
sein. Ohne besondere Fortbildungsleistung soll in aller Regel keine Beférderung
stattfinden.

(5) Insbesondere aufgrund der Forderung nach mehr expliziten leistungsorientierten
Entgeltbestandteilen misste das Beurteilungswesen deutlich verbessert werden.
Fir eine gerechte Beurteilung sind zutreffende Funktionsbeschreibungen und ein
transparentes Verfahren notwendig; als Mal3stdbe der Beurteilung dienen gemaR
dem Grundgesetz die Eignung, Beféahigung und vor allem fachliche Leistung des
beurteilten Mitarbeiters (vgl. Art. 33 Il GG). Die Beurteilung musste klar, all-
gemeinverstandlich und eindeutig sein sowie Passagen zu kinftigen Einsatz-
und Befdrderungsmoglichkeiten enthalten. Angesichts dieser Anforderungen
sind die Beurteiler (Dienstvorgesetzte) hinreichend auszubilden und zu schulen.
Die Bediensteten sollen Anspruch auf ein Beurteilungsgesprach haben, in dem
die Grundlagen fur die Beurteilung und die Ergebnisse offen gelegt werden. Be-
urteilungen sollen periodisch alle drei bis vier Jahre gleichzeitig fur alle Be-
diensteten durchgefihrt werden.

Dass der fur Ende des Jahres 1972 angekindigte Kommissionsbericht nicht terminge-
recht vorgelegt wird, ruft grolRe Unzufriedenheit bei den Gewerkschaften hervor. Von
Landerseite werden stattdessen Anfang April 1973 in Bonn weitere Uberlegungen zu
notwendigen Veranderungen vorgestellt: Die ,,Thesen zur Reform des offentlichen
Dienstes, die als ,,Mainzer Thesen* bekannt werden, stammen vom Innenminister
des Landes Rheinland-Pfalz (vgl. Ministerium des Innern Rheinland-Pfalz 1973). Die
darin enthaltenen Anderungsvorschlage der CDU, die sich auf Fragen der Besoldung,
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Personalbeurteilung und zur Regelungskompetenz der Beschaftigungs- bzw. Dienst-
verhaltnisse beziehen, sehen Folgendes vor:

(1) Beamte und 6ffentliche Arbeitnehmer sollen nicht nebeneinander in gleichen
Funktionen tatig sein. Fir die offentlichen Arbeitnehmer ist ein 6ffentlich-
rechtliches Dienstverhaltnis besonderer Art, das sich am Beamtenverhaltnis ori-
entiert, zu schaffen.

(2) Das offentliche Dienstrecht soll ausschlie3lich qua Gesetz (liber Parlamentsent-
scheidungen) geregelt und fir Beamte und Arbeitnehmer vereinheitlicht werden.
Eine Aufteilung der Regelungsverfahren in Status- und Folgerecht und somit —
je nach Regelungsinhalt — die Festlegung durch Gesetz bzw. die Gestaltung
durch einen ausgehandelten Tarifvertrag ist unerwinscht.

(3) Das Leistungsprinzip musste in der Praxis starker durchgesetzt werden.

(4) Das Laufbahnprinzip soll weiterhin gelten; eine Beférderung in einen
Dienstrang mit hoherer Besoldung soll aber nur moglich sein, wenn gleichzeitig
eine hoherwertige Funktion tbertragen wird.

(5) Das automatische Aufriicken in der Besoldung aufgrund von Dienstaltersstufen
soll beibehalten werden, da dadurch die zunehmende Berufserfahrung honoriert
wird; Berechnungsgrundlage soll jedoch zukiinftig das Lebensalter bilden.

(6) Die Beurteilung dienstlicher Leistungen mdsste objektiv, aussagekréftig und
vergleichbar sein, daher ist ein einheitliches Bewertungsverfahren anzuwenden.

Die Vorschlage &hneln teilweise denen der Gewerkschaften; zwischen den offentli-
chen Arbeitgebern und den Arbeitnehmervertretern bzw. den Vertretern der Beamten
scheint Konsens darlber vorzuliegen, die Leistungsorientierung — z. B. im Rahmen
der Anreizgestaltung — starker zu gewichten. Dass jedoch auch Uneinigkeit besteht
(und zwar nicht nur in Detailfragen), zeigt Abbildung 4.1. Dieser Uberblick dient als
Hilfestellung, die grundsétzlichen Positionen der verschiedenen Interessengruppen
(die teilweise bereits deutlich wurden, zum Teil aber aufgrund der chronologischen
Reihenfolge erst in den folgenden Kapiteln dargelegt werden) besser einordnen zu
konnen. Dadurch soll die komplexe Diskussion, an der sich viele Interessengruppen
mit zahlreichen Reformvorschlédgen beteiligen, verstdndlich gemacht und die Ge-
meinsamkeiten und Unterschiede der Modernisierungsvorstellungen verdeutlicht
werden.



Dienstrechts-
reform generell

Kompetenzregelung

Statusfrage der Beschaftigten

Vereinheitlichung des
Personalrechts fur alle

Beschaftigten
Politische Parteien
SPD Zustimmung Gesetz-/Tarif-Modell keine Angaben Zustimmung
FDP Zustimmung Anpassung der keine Angaben Zustimmung
Regelungsverfahren
cbu/Ccsu Zustimmung Gesetz-Modell Beibehaltung des Berufsbeamtentums Ablehnung
Bundesregierung Zustimmung beide Regelungsverfahren | Beibehaltung des Berufsbeamtentums keine Angaben
Landesregierungen
Rheinland-Pfalz Zustimmung Gesetz-Modell besonderes 6ffentlich-rechtliches Ablehnung
(,,Mainzer Thesen®) Dienstverhéltnis fir AN schaffen
Senat von Berlin Zustimmung Gesetz-/Tarif-Modell keine Angaben Zustimmung
(,,Berliner Modell*)
Baden-Wirttemberg Zustimmung keine Angaben keine Angaben keine Angaben
Gewerkschaften
DGB Zustimmung Gesetz-/Tarif-Modell Abschaffung des Berufsheamtentums Zustimmung
DAG Zustimmung Gesetz-/Tarif-Modell keine Angaben keine Angaben
oTVv Zustimmung Gesetz-/Tarif-Modell Abschaffung des Berufsheamtentums Zustimmung
DBB Zustimmung Gesetz-Modell Beibehaltung und Ausdehnung des Ablehnung

Berufsheamtentums

Beschaftigte/Personalrat

keine Angaben

keine Angaben

keine Angaben

keine Angaben

Wissenschaftler/Berater Zustimmung keine eindeutige keine eindeutige Tendenz keine eindeutige
Tendenz Tendenz
Birger/Steuerzahler Zustimmung keine Angaben keine Angaben keine Angaben
Studienkommission fir Zustimmung Gesetz-Modell keine Angaben Ablehnung

die Reform des offent-
lichen Dienstrechts

Abb. 4.1: Positionen der Interessengruppen zur Dienstrechtsreform (1)
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starkere Leistungs-
orientierung

leistungsorientierte Bezahlung

regelmafige, objektive
Personalbeurteilung

leistungsorientierte
Beférderung

Politische Parteien

SPD Zustimmung Zustimmung erforderlich erforderlich
FDP Zustimmung Zustimmung erforderlich erforderlich
cbu/Ccsu Zustimmung Zustimmung Zustimmung Zustimmung
Bundesregierung Zustimmung Zustimmung erforderlich erforderlich
Landesregierungen
Rheinland-Pfalz Zustimmung Keine Angaben Zustimmung keine Angaben
(,,Mainzer Thesen*)
Senat von Berlin Zustimmung Zustimmung keine Angaben keine Angaben

(,,Berliner Modell*)
Baden-Wirttemberg

keine Angaben

keine Angaben

keine Angaben

keine Angaben

Gewerkschaften
DGB keine Angaben keine Angaben keine Angaben keine Angaben
DAG Zustimmung Zustimmung erforderlich erforderlich
(inklusive Leistungszulagen)
oTVv keine Angaben Zustimmung Zustimmung keine Angaben
(aber: Ablehnung von Leistungs- (aber: Ablehnung
zulagen u. negativen Sanktionen) analytischer Verfahren)
DBB Zustimmung Zustimmung Zustimmung Zustimmung
(aber: keine Leistungspramien)
Beschaftigte/Personalrat uneindeutige uneindeutige Angaben Zustimmung uneindeutige Angaben
Angaben
Wissenschaftler/Berater Zustimmung Zustimmung Zustimmung Zustimmung
Birger/Steuerzahler Zustimmung keine Angaben keine Angaben keine Angaben
Studienkommission flr Zustimmung Zustimmung Zustimmung Zustimmung

die Reform des offent-
lichen Dienstrechts

(inklusive Leistungszulagen und
negativer Sanktionen)

Abb. 4.1: Positionen der Interessengruppen zur Dienstrechtsreform (2)
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4.2.2.1.2 Vorschlage der Studienkommission

Die Studienkommission tberreicht — um einige Monate verspatet — am 7. Mai 1973
dem Bundesminister des Innern Genscher ihren durch elf Anlagebénde ergénzten Ab-
schlussbericht. Einen Tag spater legt sie die Ergebnisse — zusammengefasst in 102
Thesen — der Offentlichkeit vor. Darin sind vor allem Veranderungen der Personal-
strukturen des Offentlichen Dienstes, genauer: der Personalsteuerung, formuliert.
Durch die Umsetzung dieser Vorschlége soll die Funktionstauglichkeit der 6ffentli-
chen Verwaltung aufrechterhalten bzw. erhéht werden. Die Anderungen zielen auf
die Befahigung und Motivation zu anforderungsgerechtem Verhalten der Bedienste-
ten ab, wobei deren Interessen angemessen beachtet werden sollen (vgl. Studien-
kommission 1973, S. 97ff. und 106ff.). Von den Reformvorschlagen betroffen sind
dabei alle Beschaftigten des offentlichen Dienstes, d. h. die Bediensteten von Bund
und Landern, von kommunalen Gebietskorperschaften sowie Anstalten und Stiftun-
gen des Offentlichen Rechts; spezielle Vorschlage fir Soldaten, Richter und Hoch-
schullehrer sind in dem Bericht nicht enthalten.

Ein zentraler Anderungsvorschlag sieht die Vereinheitlichung des Dienstrechts fiir
Beamte und fir 6ffentliche Arbeitnenmer vor. Die Unterscheidung in Beamte, Ange-
stellte und Arbeiter soll abgeschafft werden, sodass ein einheitlicher Staatsdienst ent-
steht, bei dem ,,sachlich nicht gebotene Unterschiede [...] vermieden und funktional
erforderliche Differenzierungen ermdglicht werden® (Beyer/Brinckmann 1990, S.
39). Konsens besteht zudem in der Studienkommission dariiber, dass die Bezahlungs-
struktur und die Aufstiegsmdglichkeiten in der Bezahlungshierarchie eine Motivati-
onswirkung haben missen und die Partizipation der Bediensteten an diesen Prozessen
starker betont werden soll. Die Instrumente der Personalsteuerung mussten verbessert
werden, um Flexibilitdt und Mobilitat zu férdern und anpassungsféhig zu sein. Insbe-
sondere dem Leistungsprinzip ist mehr Geltung zu verschaffen, dies soll sich im
Rahmen der Anreizgestaltung durch die engere Kopplung der Bezahlung und der Be-
forderung an die geleistete Arbeit ausdrticken: ,,Damit die Leistungsanreize den Leis-
tungsanforderungen entsprechen, ist das Motivationssystem so zu gestalten, dal die
Bediensteten veranlalRt werden, ihre Neigungen und Fahigkeiten in den Dienst der
ubertragenen Funktion zu stellen und mit hochstméglichem Wirkungsgrad einzuset-
zen® (Studienkommission 1973, S. 104).

Die zentralen Vorschléage der Studienkommission, die sich auf Fragen der Karriere,
der Personalbeurteilung sowie der Besoldung beziehen, sehen Folgendes vor:

(1) Karriere/beruflicher Werdegang:

Die berufliche Entwicklung eines Mitarbeiters soll nicht mehr dem Laufbahngrup-
penprinzip folgen, sondern dem System von Funktionsgruppen auf der Basis von
Dienstposten (anstatt eines Amtes): Ein Dienstposten fasst Téatigkeiten zusammen
(dadurch wird ein Vergleich der Anforderungen der Stelle mit den Fahigkeiten, Fer-
tigkeiten und Kenntnissen des Mitarbeiters moglich), und die verschiedenen Arbeits-
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platze werden nach Funktionsgruppen geordnet. Zudem soll eine Beférderung immer
mit einer hoherwertigen Funktion verbunden sein, d. h. mit einem — auf Probe verge-
benen — Dienstposten, der einer hoheren Bezahlungsgruppe zugeordnet ist. Beftrde-
rungen ohne eine damit einhergehende Funktionsdnderung, wie dies beim Laufbahn-
gruppenprinzip zu dieser Zeit noch der Fall ist, sollen nicht mehr stattfinden. Die
Leistung eines Beamten soll im Rahmen der beruflichen Laufbahn jedoch nicht nur
bei einer Beforderung eine wichtige Rolle spielen (wie dies bereits nach § 1 BLV
vorgeschrieben ist, dieser wird jedoch in der Praxis nicht immer konsequent befolgt;
vgl. auch Midller 1998, S. 81), sondern auch Rickstufungen begriinden: Wenn die
Leistung des Bediensteten zweimal nacheinander mit ,,genigt nicht den Anforderun-
gen* bewertet wurde und keine ausreichenden Leistungen auf einem anderen gleich-
wertigen Dienstposten erwartet werden, sieht die Studienkommission vor, diesem
Bediensteten einen geringerwertigen Dienstposten zu (bertragen, d. h. in die n&chst-
niedrigere Bezahlungsgruppe einzustufen. Damit sind nicht nur positive Leistungsan-
reize vorgesehen, sondern es konnen sich aus dem Leistungsverhalten der Beschaftig-
ten auch negative Konsequenzen ergeben.

(2) Leistungskriterien und Beurteilungsverfahren:

Die Studienkommission vertritt die Meinung, dass fiir die verschiedenen Stellen An-
forderungsprofile entwickelt, die Leistungsbewertung verbessert und so genannte
Verwendungsbeurteilungen eingefiihrt werden sollen. Unter Verwendungsbeurteilun-
gen versteht man Verfahren zur Bewertung der zukinftig erforderlichen Fahigkeiten,
Fertigkeiten und sonstigen Eigenschaften eines Beamten (vgl. auch 2.1.3.1). Sie sol-
len regelmaRig alle vier Jahre sowie bei Ablauf der Probezeit und nach einem Funkti-
onswechsel erfolgen und sind eng an Befdrderungsentscheidungen gekoppelt, damit
der Leistungsbezug deutlicher hervortritt (vgl. Reichard 1979, S. 192). Die individu-
elle, konkret erbrachte Leistung des Bediensteten soll durch eine analytische Leis-
tungsbewertung alle zwei Jahre mdglichst objektiv ermittelt werden; dabei ist zudem
ein Vergleich zwischen dem Beféhigungsprofil eines Mitarbeiters und dem Anforde-
rungsprofil des Dienstpostens vorgesehen. Uneinigkeit herrscht tber die Bewertung
der Funktionen: Die Mehrheit der Kommissionsmitglieder spricht sich gegen eine
summarische und fir eine analytische Funktionsbewertung aus (vgl. Studienkommis-
sion 1973, S. 268). Bei einer analytischen Funktionsbewertung werden die verschie-
denen Funktionen nach einzelnen Arbeitsanforderungen untersucht, miteinander ver-
glichen, systematisch geordnet und bewertet (vgl. zur Begriindung und zur Verfah-
rensvorgehensweise Studienkommission 1973, S. 268ff.; auch Steiner 1975, S. 20f.).
Neben ihrer zunehmenden Verbreitung in der deutschen Wirtschaft lassen sich mit
der Deutschen Bundespost und der KGSt zum damaligen Zeitpunkt auch im offentli-
chen Dienst bereits Félle finden, in denen analytische Bewertungspléne entwickelt
worden sind (vgl. Studienkommission 1973, S. 272).

(3) Bezahlung im 6ffentlichen Dienst:

Die Studienkommission schlégt ein funktions- und leistungsorientiertes Bezahlungs-
system vor, das fir alle im 6ffentlichen Dienst Beschéftigten einheitlich ist (vgl. Stu-
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dienkommission 1973, S. 257ff.). Funktionsorientiert bedeutet, dass sich die HOhe
der Bezahlung nach den Arbeitsanforderungen an die Bediensteten richtet. Bestim-
mender Faktor fir das Grundgehalt ist somit ausschlieRlich die Wertigkeit der Funk-
tion eines Bediensteten. Die Funktionen werden entsprechend ihrer Wertigkeit den
Bezahlungsgruppen zugeordnet. Es existieren feste und aufsteigende Grundgehalter:
Wahrend die Bediensteten der hoheren Bezahlungsgruppen feste Grundgehélter er-
halten, sind bei den aufsteigenden Grundgehéltern innerhalb jeder Bezahlungsgruppe
fiinf gleich hohe Stufen vorgesehen, die die Bediensteten regelmaRig alle drei Jahre —
allein aufgrund ihrer Beschaftigungszeit — bis hin zur Endstufe aufsteigen (vgl. Stu-
dienkommission 1973, S. 263; vgl. zur Begriindung dieses Vorschlags auch Studien-
kommission 1973, S. 263f.). Die Bediensteten, die in Bezahlungsgruppen mit aufstei-
genden Gehaltern eingestuft sind, sollen zudem die Md&glichkeit haben, fur besonders
gute Leistungen zeitlich begrenzt (fir die Dauer eines Bewertungszeitraums) eine Zu-
lage zu erhalten. Ausgeschuttet werden soll eine solche Zulage an 15% der Bediens-
teten. Eine Leistungszulage betragt circa 10% des Grundgehalts, ist fur alle Bediens-
teten einer Bezahlungsgruppe gleich hoch und wird ,,so bemessen, dal die Differenz
zum Grundgehalt der néchsthoheren Bezahlungsgruppe nicht erreicht wird” (Stu-
dienkommission 1973, S. 290). Im bisher geltenden Beamtenrecht kénnen individuel-
le Leistungsunterschiede nur durch Beférderungen honoriert werden; 6ffentliche Ar-
beitnehmer kénnen héher gruppiert werden oder in bestimmten Bereichen (Schreib-
krafte) Leistungszulagen erhalten. Der Kostenaufwand, der mit der Einfiihrung von
Leistungszulagen verbunden ist, wird auf einmalige Mehraufwendungen von 7% des
Gesamtpersonalaufwands beziffert.

Die Studienkommission sieht jedoch nicht nur vor, gute oder sogar hervorragende
Leistungen durch eine Zulage zu belohnen, sondern es sollen auch Leistungsabfalle
bzw. nicht ausreichende Leistungen negativ sanktioniert werden kénnen, indem ein
Aufsteigen in die nachste Bezahlungsstufe um zwei Jahre verzogert oder ein gerin-
gerwertiger Dienstposten bertragen werden kann (vgl. Studienkommission 1973, S.
290 und 293f.).

Die Bezahlung setzt sich somit zusammen aus dem tétigkeitsbezogenen Grundgehalt,
das sich an der Schwierigkeit der Funktion orientiert, einer Familienzulage sowie ge-
gebenenfalls — wenn eine besonders gute Leistung erbracht worden ist — einem leis-
tungsorientierten Bestandteil (Leistungszulage); der Ortszuschlag und der ortliche
Sonderzuschlag sollen zukiinftig wegfallen (vgl. Studienkommission 1973, S. 261).

Es ist zu konstatieren, dass die Kommission in ihrem Bericht versucht, die Rechte
und Pflichten aller ¢ffentlichen Bediensteten zu klaren. In den wichtigsten Ande-
rungspunkten herrscht Einigkeit, obwohl die 19 Mitglieder verschiedensten gesell-
schaftlichen und staatlichen Bereichen bzw. Interessengruppen angehdren. Es besteht
jedoch nach wie vor ein Dissens Uber das Regelungsverfahren, d. h., ob das verein-
heitlichte Dienstrecht durch Gesetz oder durch eine Kombination aus Tarifvertrag
und Gesetz festgelegt wird. Letztlich fallt mit knapper Mehrheit (zehn von 19 Stim-
men) eine Entscheidung fir das Gesetz-Modell, demzufolge das Dienstrecht fir alle
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Beschéftigten durch Gesetz (Parlament) geregelt wird. Die Gegenseite wiederum
spricht sich fir ein kombiniertes Gesetzes-/Tarif-Modell aus, bei dem je nach Ge-
genstand Gesetzesbestimmungen oder tarifvertragliche Regelungen Anwendung fin-
den; gemaR diesem Modell wirden z. B. alle Besoldungsangelegenheiten tarifvertrag-
lich geregelt. An diesem Abstimmungsergebnis wird deutlich, dass die politische
Patt-Situation beziiglich der Statusfrage — die bereits zuvor einen Konsens verhinder-
te — auch durch die Studienkommission nicht geldst werden kann (aufgrund der re-
prasentativen Zusammensetzung der Kommission). Da die Studienkommission die
Ansicht vertritt, dass die inhaltliche Gestaltung des Dienstrechts unabh&ngig von der
Entscheidung Uber das Regelungsverfahren ist, konnten obige Anderungsvorschlage
aber auch vollzogen werden, ohne eine Entscheidung tber das Regelungsverfahren
treffen zu mussen (vgl. Studienkommission 1973). Anderungen des Grundgesetzes
sind daftr nicht notwendig und daher zuné&chst nicht vorgesehen.

Der eingeplante Zeitraum fiir die Umsetzung der erarbeiteten Vorschlage umfasst et-
wa ein Jahrzehnt: Bis 1982 sollen die MaRnahmen abschlielend realisiert worden
sein. Diesen Planen liegt jedoch die wichtige Pradmisse zugrunde, dass die hochkon-
junkturelle Lage anhalt und somit weiterhin wirtschaftlich glinstige Bedingungen fir
eine (dienstrechtliche) Reform der 6ffentlichen Verwaltung herrschen. Damit liegt
die Kommission auf einer Linie mit Bundeskanzler Brandt, der neben einer positiven
Wirtschaftslage einen soliden Zustand der 6ffentlichen Haushalte als wichtige Bedin-
gung fir alle von der Bundesregierung — insbesondere von der SPD — geplanten Mo-
dernisierungs- und Anderungsvorhaben erachtet: ,,Die Durchfiihrung der notwendi-
gen Reformen und ein weiteres Steigen des Wohlstandes sind nur moglich bei wach-
sender Wirtschaft und gesunden Finanzen* (Wilharm 1985, S. 29).

4.2.2.1.3 Reaktionen der Interessengruppen auf die Reformvorschlage und weitere
Entwicklung der Diskussion

Die Umwelten bzw. relevanten Interessengruppen, die die 6ffentliche Verwaltung
umgeben (vgl. 2.2.5), beflirworten generell die VVorschladge der Studienkommission,
um eine starkere Leistungsorientierung im o6ffentlichen Dienst zu verankern. Demzu-
folge handelt es sich dabei um ein konsensfahiges Ziel; in einigen Detailfragen ver-
treten sie jedoch sehr unterschiedliche Meinungen (vgl. auch Abb. 4.1):

(1) Die involvierten Gewerkschaften liegen programmatisch generell relativ weit
auseinander, sodass sie sich auch in Fragen einer Dienstrechtsreform nicht einig
sind und verschiedene Reaktionen zeigen bzw. sich in ihren Stellungnahmen
deutlich unterscheiden (vgl. z. B. Lecheler 1976, S. 615f.; Lorig 2001, S. 74f.):

Der Deutsche Beamtenbund (DBB) bewertet den Bericht der Studienkommission
Uberwiegend positiv, da eine Vielzahl der Vorschlage in wichtigen Grundsatzfragen
und vielen Einzelheiten weitgehend mit dem Konzept des DBB ubereinstimmen
(z. B. Vorschlage zur Leistungssteigerung und Leistungsgerechtigkeit). Die weitere
Gultigkeit des Gesetzes-Modells wird begrift; ein einheitliches Dienstrecht lehnt der
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DBB jedoch grundsatzlich ab, vielmehr will er den Status-Quo des offentlich-
rechtlich geregelten Beamtenverhéltnisses und des privatrechtlich geregelten Arbeits-
verhaltnisses der Arbeiter und Angestellten beibehalten. Reformbemihungen sollen
somit auf der Grundlage der bisherigen Zweiteilung der Beschaftigungsverhaltnisse
(Beamte einerseits, offentliche Arbeitnehmer andererseits) erfolgen. Einige Themen
hatten aus Sicht des DBB zudem deutlicher und detaillierter herausgearbeitet werden
sollen, wie z. B. Fragen der Besoldung und Versorgung, und der DBB vermisst die
Forderung nach einem Streikrecht fir Beamte. Dennoch bewertet er den Kommissi-
onsbericht insgesamt als einen guten Ausgangspunkt fir Veranderungen des offentli-
chen Dienstrechts (vgl. DBB 1973, S. 42) und ist mit den Vorschlédgen grundsatzlich
einverstanden.

Der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB) nimmt davon abweichend Stellung zu dem
Kommissionsbericht (vgl. DGB 1973, S. 42): Das Votum der Studienkommission,
das Dienstrecht durch Gesetz zu regeln, widerspricht seinen eigenen Vorschlagen ei-
nes kombinierten Gesetz-/Tarif-Modells und wird daher abgelehnt. Der DGB sieht in
dem Gutachten keine geeignete Diskussions- und Veranderungsgrundlage fir die 6f-
fentliche Verwaltung und fordert weiterhin Plane fur eine Vereinheitlichung des 6f-
fentlichen Dienstrechts. Auch die Gewerkschaft OTV auRert sich eher kritisch (vgl.
OTV 1974, S. 5ff.). lhrer Meinung nach ist das Regelungsverfahren der entscheiden-
de Punkt einer Dienstrechtsreform, der auf jeden Fall zu Beginn der Modernisie-
rungsbemihungen geklart werden muss. Den Vorschlag der Studienkommission, die
Rechtsverhéltnisse aller Beschaftigten des Offentlichen Dienstes ausschlieBlich ein-
seitig durch den Gesetzgeber zu regeln, lehnt sie ab. Zustimmung findet das Ergebnis,
dass die vorliegende Dreiteilung der Statusverhaltnisse in Beamte, Angestellte und
Arbeiter Gberholt und nicht funktional sei.

Die Unzufriedenheit der Gewerkschaften mit dem Ergebnisbericht der Studienkom-
mission ist in erster Linie damit zu erkldren, dass die VVorschlage in Bezug auf Ver-
anderungen des Laufbahnrechts, der Fortbildung sowie der Besoldung und Versor-
gung hinter ihren Erwartungen zurtickbleiben (vgl. llbertz 1981, S. 49).

(2) Die politischen Parteien beziehen ebenfalls verschiedenartige Positionen hin-
sichtlich des Studienkommissionsberichts (vgl. z. B. Wischnewski 1969, S.
138ff.; llbertz 1981, S. 50f.):

Die SPD-Bundestagsfraktion begriRt den Vorschlag, die Unterscheidung der Be-
diensteten in Beamte, Angestellte und Arbeiter aufzugeben und ein einheitliches Per-
sonalrecht zu schaffen; dies entspricht ihren Vorstellungen, die (auch) auf dem Par-
teitag im April 1973 deutlich wurden. Sie praferiert dabei — wie die OTV und im Ge-
gensatz zur Studienkommission — das Regelungsverfahren, die Rechtsstellung der
Beschaftigten durch Gesetz (Statusrecht), alle anderen Fragen (Vergltung und sons-
tige materielle Arbeitsbedingungen) hingegen durch Tarifvertrag und Dienstvereinba-
rung festzulegen (Folgerecht). Zudem setzt sie sich fir ein Streikrecht der Beamten
ein.
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Die FDP sieht in den Vorschléagen der Studienkommission — neben anderen Beitré-
gen — eine geeignete Basis fir eine Neugestaltung des offentlichen Dienstrechts und
spricht sich explizit flr eine anforderungs- und leistungsgerechte Bezahlung der im
Offentlichen Dienst Tétigen, fur eine Vereinheitlichung der Regelungsinhalte fir Be-
amte und flr offentliche Arbeitnehmer sowie flr eine Anpassung der Regelungsver-
fahren aus (vgl. FDP 1974, S. 31).

Die CDU/CSU-Bundestagsfraktion wiederum ist mit dem beschlossenen Verfahren
der Regelungskompetenz per Gesetz-Modell zufrieden, da sie dem kombinierten Ge-
setzes-/Tarif-Modell ablehnend gegeniibersteht und sich das Gutachten der Kommis-
sion in diesem Punkt weitgehend mit den ,,Mainzer Thesen zur Reform des offentli-
chen Dienstes” des CDU-Landesinnenministers von Rheinland-Pfalz deckt. Dem
Vorschlag, ein einheitliches Dienstrecht fir Beamte sowie Arbeiter und Angestellte
des offentlichen Dienstes zu schaffen, stimmt sie hingegen nicht zu, vielmehr fordert
sie den Erhalt des Berufsbeamtentums und dass Beamte und 6ffentliche Angestellte
nicht nebeneinander in gleichen Funktionen tétig sind. Anzustreben ist ihrer Ansicht
nach ferner, die Regelungen fur die Offentlichen Arbeitnehmer (Arbeiter und Ange-
stellte des offentlichen Dienstes) zu vereinheitlichen und an das Personalrecht fir die
Beamten anzugleichen. Positiv bewertet sie insbesondere die Reformvorschlége zur
starkeren Verwirklichung des Leistungsprinzips bei der Einstellung, dienstlichen Be-
urteilung und Befdrderung sowie im Besoldungs- und Versorgungssystem. Die Bun-
desregierung wird aufgefordert, dass sie ,,nunmehr unverziglich mit der Ausarbei-
tung konkreter Reformgesetzentwirfe beginnt, welche den Erkenntnissen und Ergeb-
nissen des Gutachtens Rechnung tragen* (CDU/CSU 1973, S. 43).

Trotz der generellen, von allen Parteien als wichtig erachteten Zielsetzung einer star-
keren Leistungsorientierung besteht somit aufgrund konfliktarer Detailfragen kein
(hinreichender) Konsens fur ein Reformmodell.

(3) Die Offentlichkeit nimmt den Ergebnisbericht der Studienkommission zwar zur
Kenntnis, jedoch nicht in differenzierter Form (vgl. z. B. Bundesminister des In-
nern 1975, S. 52; Lorig 2001, S. 74f.):

Da sich die offentliche Diskussion vor allem auf die Vereinheitlichung des Dienst-
rechts flir Beamte, Angestellte und Arbeiter, auf die Regelungskompetenz (Gesetz-
bzw. Gesetz-/Tarif-Modell) und auf das Streikrecht konzentriert, also die Themenbe-
reiche, in denen kein Konsens gefunden wurde, werden in erster Linie die Unstim-
migkeiten innerhalb der Sachverstandigenkommission registriert. Der Studienkom-
mission und ihren Reformbemiihungen wird somit nur begrenzt Erfolg zugeschrie-
ben, da viele Vorschldge zu konsensfahigen Aspekten nicht wahrgenommen werden.
Es wird der breiten Offentlichkeit nicht bewusst, dass ein Teil der Anderungen ein-
stimmig beschlossen wurde, die Kommission einige — auch relativ kurzfristig um-
setzbare — Vorschlage unterbreitet hat und diese teilweise auch bereits kurze Zeit
nach Abgabe des Abschlussberichtes in der Verwaltungspraxis nachweisbar sind
(z. B. werden Veranderungen bei der Dienstpostenbewertung und der Leistungsbeur-
teilung angestoRen). Folglich wird bei der Offentlichkeit der bisherige Eindruck eines
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unbedingten Reformwillens der Beteiligten durch die fehlende Konsensfahigkeit in
einigen (grundsatzlichen) Fragen zerstort.

Eine mogliche Erklarung fur die offentliche Wahrnehmung der Diskussion und ihre
Betonung der Misserfolge und fehlenden Kompromisse liegt dabei in der Komplexi-
tat der Materie: Es werden Detailfragen in spezifischen Themenbereichen erortert, die
fir die oOffentliche Diskussion, an der auch viele Verwaltungslaien beteiligt sind,
schwer verstandlich sind und weniger im Zentrum ihres Interesses stehen.

(4) In der Literatur finden sich keine direkten Angaben oder eindeutigen Hinweise
darauf, wie die Bediensteten der offentlichen Verwaltung und ihre Personalrate
auf die Ergebnisse und Vorschldge der Studienkommission reagiert haben:

Aus einer empirischen Untersuchung, die im Rahmen der Studienkommissionsarbeit
durchgefuhrt wurde, lassen sich jedoch Einschéatzungen potenzieller Bewerber Gber
die Anreizwirkung beruflicher Merkmale des 6ffentlichen Dienstes entnehmen (vgl.
Luhmann/Mayntz 1973, S. 23 und 75ff.). Die Studie kommt unter anderem zu dem
Schluss, dass die Bereitschaft potenzieller 6ffentlich Bediensteter, sich starker an
Leistungsprinzipien zu orientieren, als hoch einzuschatzen ist; die Bediensteten du-
Bern jedoch Zweifel an der messtechnischen Qualitat der gegebenen Beurteilungssys-
teme sowie an der Objektivitdt und Chancengleichheit bei Personalentscheidungen
(vgl. Luhmann/Mayntz 1973, S. 210ff.). Vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse
identifiziert die Studienkommission Reformbereiche, die besonders wichtig flr eine
Verbesserung des Anreizcharakters des 6ffentlichen Dienstes sind: Demnach sollte in
erster Linie die Tatigkeitsstruktur verandert und die individuelle Leistung stérker be-
ricksichtigt und belohnt werden (ohne Beeintrachtigung der gegebenen Berufssi-
cherheit) (vgl. Luhmann/Mayntz 1973, S. 81). Zieht man die empirische Untersu-
chung heran, um Schlisse zu ziehen, wie das Verwaltungspersonal die Ergebnisse der
Kommission beurteilt, so kann die starkere Betonung des Leistungsprinzips einerseits
mit der Aussicht auf individuelle Leistungszulagen positiv eingeschatzt, andererseits
die negativen Sanktionen (Ubertragung geringerwertiger Dienstposten und verzoger-
ter Aufstieg) bei unzureichender Leistungserbringung wiederum negativ bewertet
werden. Insbesondere aufgrund des unzureichenden Beurteilungssystems im offentli-
chen Dienst haben viele (potenzielle) Beschéftigte starke Bedenken gegen eine solche
Anreizgestaltung. Abschreckend wirkt sie sicherlich auf diejenigen potenziellen Be-
schaftigten, die die Offentliche Verwaltung gerade wegen der vermeintlich hohen
Aufstiegsgewissheit und eines fixen, nicht leistungsgebundenen Gehalts als attrakti-
ven Arbeitgeber ansehen (vgl. Luhmann/Mayntz 1973, S. 99ft.).

(5) In Stellungnahmen von Wissenschaftlern werden die Kritikpunkte und die Ver-
besserungsansatze, die die Studienkommission (bekanntermallen unter starker
Beteiligung einiger Wissenschaftler) formuliert hat, bestatigt:

Insbesondere die starkere Betonung des Leistungsprinzips bei Bezahlung, Beurtei-
lung und Laufbahn bzw. Karriere der Beschéftigten sowie die Verbesserung der Per-
sonalbeurteilungssysteme werden in der wissenschaftlichen Fachdiskussion als zent-
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rale Reformmalnahmen angesehen (vgl. z. B. Koch 1977; Kind 1978; Hoe-
fert/Reichard 1979; Langer 1982) — vor allem vor dem Hintergrund, dass diese unab-
héngig von den strittigen Fragen der Kompetenzregelung oder der Vereinheitlichung
des Personalrechts realisierbar sind.

(6) Die Bundesregierung und verschiedene Landesregierungen reagieren unter-
schiedlich:

Im November 1973 beschliel3t die bayerische Staatsregierung eine ,,Erklarung zur
Reform des oOffentlichen Dienstrechts; das Bundesministerium des Innern legt eine
»Konzeption zur Realisierung der Reform des 6ffentlichen Dienstrechts” vor (vgl.
Bundesminister des Innern 1973, S. 43f.): Demnach werden die VVorschlage der Stu-
dienkommission zum materiellen Dienstrecht, die sich in vielen Punkten mit Vor-
schlagen der Gewerkschaften und der Lander decken, weitgehend begrifRt. Die Auf-
fassungen der Beteiligten zum Regelungsverfahren sind jedoch so unterschiedlich,
dass nicht mit einem baldigen Konsens gerechnet wird. Angesichts dessen stellt sich
die Frage, wie dennoch eine Modernisierung des 6ffentlichen Dienstrechts betrieben
werden kann. Das Konzept der Bundesregierung befasst sich schwerpunktméfig mit
der Reform des materiellen Rechts und strebt an, das Recht der Beamten und der 6f-
fentlichen Arbeitnehmer ,,mit den vorhandenen Regelungsverfahren nach einheitli-
chen Grundsatzen [und] mit dem Ziel einer moglichst weitgehenden Vereinheitli-
chung des materiellen Dienstrechts aller Bediensteten* (Bundesminister des Innern
1973, S. 43) weiterzuentwickeln. Bei dieser VVorgehensweise werden die — kontrovers
diskutierten — Verfahren der Regelungskompetenz nicht bertihrt. Zudem bedeutet ei-
ne solche Vereinheitlichung nicht, dass das Berufsbeamtentum abgeschafft werden
soll, vielmehr sollen trotz unterschiedlicher Regelungsverfahren fiir die beiden Be-
schaftigtengruppen der Beamten sowie der Offentlichen Arbeitnenmer (Arbeiter und
Angestellte) gleiche Sachverhalte identisch geregelt werden. Als Fernziel strebt die
Bundesregierung die Einigung auf ein flr alle Bediensteten anzuwendendes Rege-
lungsverfahren an. Aktuell setzt sie in der Reform des materiellen Dienstrechts einen
Schwerpunkt auf neue Konzepte zur Personalsteuerung (Berufszugang und -weg) und
Bezahlung (vgl. Bundesminister des Innern 1973, S. 44). Der Bericht der Studien-
kommission fir die Reform des Dienstrechts und ihre kontroversen Mehrheiten- und
Minderheitenvorschldge veranlassen somit die Bundesregierung dazu, keine grundle-
gende Strukturreform des offentlichen Dienstrechts zu betreiben, sondern das Dienst-
recht (schrittweise) weiterzuentwickeln und an neue Anforderungen anzupassen (vgl.
auch Siedentopf 1986, S. 153ff.). Im Zuge dessen wird auch darliber nachgedacht,
dem Leistungsprinzip durch flexiblere Gehaltsregelungen (starkeres) Gewicht zu ver-
leihen.

Der Senat von Berlin duf3ert sich im Dezember 1973 und bezieht sich dabei auf die
Vorschldge der Studienkommission und auf das im Juni 1970 vom Berliner Senator
fur Inneres verdffentlichte ,,Berliner Modell*. Einigkeit besteht (ber jenes Ziel einer
Dienstrechtsreform, ein einheitliches Dienstrecht fir alle Mitarbeiter zu schaffen und
das Leistungsprinzip starker zu betonen (auch mithilfe individueller Leistungszula-
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gen). Im Gegensatz zu den (Mehrheits-)Vorschldgen der Studienkommission sieht
das Berliner Modell aber unter anderem eine Aufteilung des neuen Dienstrechts in
ein Status- und ein Folgerecht (Gesetz-/Tarif-Modell) sowie ein Streikrecht fir alle
Beschaftigten des offentlichen Dienstes vor.

Der Bundesminister des Innern Genscher stellt wiederum im Januar 1974 den Beginn
einer Dienstrechtsreform flr das Jahr 1974 in Aussicht (vgl. Bundesminister des In-
nern 1974a, S. 44), Genscher préferiert dabei eine stufenweise Umsetzung der Re-
form. Diese soll verfassungskonform erfolgen, d. h., die angestrebten Anderungen
beziehen sich nicht auf die Abschaffung des Berufsbeamtentums oder auf die Tarif-
autonomie der 6ffentlichen Arbeitnehmer.

Im weiteren Verlauf der Diskussion reagiert die Bundesleitung des DBB Ende Januar
1974 kritisch auf das Realisierungskonzept der Bundesregierung (vgl. DBB 1974a, S.
45f.), da es in ihren Augen — anders als Genscher behauptet — nicht verfassungskon-
form ist. Der DBB bekraftigt nochmals seine ablehnende Haltung gegentber einer
Abschaffung der unterschiedlichen Bedienstetengruppen Beamte und 6ffentliche Ar-
beitnehmer; zudem argumentiert er, dass mit dem Wegfall dieser Unterscheidung
auch das Regelungsverfahren zugunsten des Gesetz-/Tarif-Modells entschieden ware,
weil das Berufsbeamtentum dann nicht mehr existiere. Laut DBB muss eine verfas-
sungskonforme Reform somit vom Berufsbeamtentum ausgehen, da das Grundgesetz
das Berufsbeamtentum zentral hervorhebt und regelt. Angesichts dessen fordert er,
dass Beamtenfunktionen zukunftig ausschlielllich von Beamten ausgetibt werden sol-
len. Der Bundesminister des Innern Genscher betont daraufhin im Februar 1974
nochmals (vgl. Bundesminister des Innern 1974b), dass die geplanten Anderungen
des materiellen Dienstrechts nicht zwangslaufig zu einem Regelungsverfahren per
Gesetz-/Tarif-Modell fihren und sich das Reformkonzept in den verfassungsrechtli-
chen Grenzen (Art. 33 GG) bewegt. Aulierdem hebt er hervor, dass sich die Vor-
schlage der Studienkommission zum materiellen Dienstrecht nicht allein auf die Be-
amten, sondern auf alle im 6ffentlichen Dienst Beschaftigten beziehen und somit An-
derungen fur beide Beschaftigtengruppen realisiert werden sollen. Den DBB stellt
jedoch auch diese Stellungnahme nicht zufrieden; er reagiert darauf im Mérz 1974
mit den gleichen Gegenargumenten wie schon bei der Erwiderung im Januar, da er
nach wie vor die Abschaffung des Berufsbeamtentums beftrchtet (vgl. DBB 1974b).
Der Bundesminister des Innern erteilt angesichts der verfassungsrechtlichen Beden-
ken des DBB schliel3lich den Auftrag, das Konzept entsprechend zu Uberarbeiten
(vgl. DBB/Deutscher Bundeswehr-Verband/Deutscher Richterbund 1974, S. 48). Ei-
nen Vorentwurf fir eine Kabinettsvorlage zur Dienstrechtsreform formuliert die
Bundesregierung im April 1974.

Auch die Gewerkschaft OTV erarbeitet mit dem Konzept ,,Einheitliches Personal-
recht“ eine Position zur Dienstrechtsreform (vgl. OTV 1974); darin fordert sie zum
wiederholten Male seit 1970, dass die Dreiteilung der Beschaftigten im 6ffentlichen
Dienst aufgegeben und ein einheitliches Dienstrecht eingefiihrt wird (vgl. Kluncker
1974, S. 5). Zudem kritisiert sie an dem Realisierungskonzept des Bundesministers
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des Innern, dass die ihrer Ansicht nach zentrale Frage des Regelungsverfahrens aus-
geklammert wird. Die Landesregierung von Baden-Wirttemberg veroffentlicht wie-
derum im Juni 1974 eine ,,Erklarung zur Neuordnung des 6ffentlichen Dienstrechts®
(vgl. Bundesminister des Innern 1976, S. 58), in der sie ebenfalls die Notwendigkeit
einer Dienstrechtsreform unterstreicht.

Im Januar 1975 thematisiert der neue Bundesminister des Innern Werner Maihofer
die starke Kritik, der sich der 6ffentliche Dienst zu dieser Zeit ausgesetzt sieht, und
bekréftigt, dass an dem Berufsbeamtentum weiter festgehalten wird (vgl. Maihofer
1975, S. 48f.). Maihofer bewertet in Ubereinstimmung mit den Vorschligen der Stu-
dienkommission den Leistungsgedanken als zentral fur die geplanten Reformvorha-
ben. Er berichtet ferner, dass die bundeseinheitliche Besoldungsstruktur kurz vor ih-
rer Vollendung steht, das Zweite Gesetz zur Vereinheitlichung und Neuregelung des
Besoldungsrechts (wonach die Besoldung primér von der Wertigkeit der wahrge-
nommenen Funktion abhangt) bereits dem Parlament vorliegt sowie die endgultige
Fassung der Realisierungskonzeption zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts in den
néchsten Wochen erarbeitet werden soll. AuRerdem ist zwischen Bund und L&nderre-
gierungen vereinbart worden, dass eine Fachhochschulausbildung fir den 6ffentli-
chen Dienst eingerichtet werden soll. Auch in diesen geplanten bzw. anstehenden
Malinahmen kommt zum Ausdruck, dass fir die Bundesregierung eine Modernisie-
rung des 6ffentlichen Dienstes sowohl eine Reform des Dienstrechts als auch eine
Reform der Offentlichen Verwaltung bedeutet und entsprechende Konzepte parallel
betrieben werden (missen).

Die Debatte um eine Modernisierung des 6ffentlichen Dienstes wird somit kontrovers
weitergefihrt, bezieht sich aber vor allem auf Grundsatzfragen (Berufsbeamtentum,
Regelungsverfahren). Konkrete Verédnderungen des materiellen Anreizsystems wie
Leistungszulagen, -prdmien etc. werden hingegen kaum thematisiert.

Anfang Februar 1975 legt der Parteivorstand der SPD den ,,Zweiten Entwurf eines
6konomisch-politischen Orientierungsrahmens fiir die Jahre 1975-1985* vor, der an-
gesichts der wirtschaftlichen Lage und steigender Personalkosten im Offentlichen
Dienst eine Dienstrechtsreform als dringliche Aufgabe einstuft (vgl. SPD 1975, S.
30). Die SPD strebt ein einheitliches Personalrecht an, dessen Grundlagen durch Ge-
setz (Statusrecht), und dessen weitergehende Fragen (z. B. Vergutung) durch Tarif-
vertrag und Dienstvereinbarung (Folgerecht) geregelt werden (vgl. SPD 1975, S. 106,
Ziffer 175). Die Vergitung soll dabei an der Aufgabe und der Leistung eines Mitar-
beiters, die Beférderung wiederum ausschliellich an der Befahigung und Leistung
orientiert sein (vgl. SPD 1975, S. 106, Ziffer 176); dafur ist wiederum eine Objekti-
vierung der dienstlichen Beurteilung notwendig.

Der DBB wiederholt im April 1975 seine Forderung, dass das Realisierungskonzept
der Bundesregierung eine Grundsatzentscheidung Uber den Erhalt des Berufsbeam-
tentums und Gber die Zweispurigkeit des Regelungsverfahrens beinhalten soll. Der
DGB wiederum legt im Mai weitere VVorschlage fiir eine Neuordnung des Beamten-
rechts vor.
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Obwohl das Realisierungskonzept zu diesem Zeitpunkt modifiziert und ausgearbeitet
wird, vereinbaren die Koalitionsparteien im Juni 1975, in der laufenden Legislaturpe-
riode kein Konzept fir eine Dienstrechtsreform mehr vorzulegen. Zur gleichen Zeit
verabschiedet der Deutsche Stadtetag ,,\VVorschlage fir kurz- oder mittelfristig reali-
sierbare Teile der Dienstrechtsreform®. Im Juli duRert der DBB starke Kritik an der
Verzbgerung der Dienstrechtsreform, die Untétigkeit der Bundesregierung sei weder
durch den Meinungsgegensatz in der Frage der Regelungskompetenz noch durch die
angespannte Finanzlage oder das Verfassungsrecht gerechtfertigt (vgl. DBB 1976d,
S. 25). Im gleichen Monat beschliel3t das Kabinett, einen ,,Bericht Gber die Zweck-
maéligkeit und Durchfiihrbarkeit der Reform des 6ffentlichen Dienstrechts* zu formu-
lieren. Aufgrund der finanziellen Misere wird ferner im August 1975 entschieden, im
darauf folgenden Jahr 1,14 Milliarden DM im Offentlichen Dienst einzusparen und
dadurch die Haushaltsstruktur zu verbessern (vgl. DBB 1976d, S. 25). Die Landtags-
fraktionen von CDU/CSU (vgl. 1975, S. 71) sprechen sich Ende September 1975 da-
flr aus, das Leistungsprinzip im 6ffentlichen Dienst starker zu betonen und daher die
Anstellung und den Aufstieg nach Eignung, Befédhigung und fachlicher Leistung er-
folgen zu lassen. Zudem sollte ihrer Ansicht nach tberlegt werden, durch zeitlich be-
grenzte Leistungszulagen fir zusétzlich Gbernommene Aufgaben einen Anreiz fir
Sonderleistungen zu schaffen.

Im Oktober 1975 wird schlieBlich ein Gesetzentwurf zur Verbesserung der Haus-
haltsstruktur (Haushaltsstrukturgesetz) prasentiert, der Sparmafnahmen im 6ffentli-
chen Dienst vorsieht (z. B. Streichung der Bewahrungsbefoérderung (Regelbeférde-
rung) vom Eingangsamt in das erste Beforderungsamt; Festlegung der Ministerialzu-
lage und der entsprechenden Zulagen; Herabsetzung des Ausgleichsbetrages bei
vorgezogenen Altersgrenzen). Im darauf folgenden Monat fordert der Bundesvertre-
tertag des DBB erneut, dass die VVorschlage des DBB zur Reform des oOffentlichen
Dienstrechts vom November 1972 (vgl. 4.2.2.1.1) umgesetzt werden.

Festzuhalten ist somit flir die Monate bzw. Jahre nach Abgabe des Studienkommissi-
onsberichts 1973, dass zwar weiterhin kontroverse Argumente ausgetauscht, Reform-
forderungen gestellt und entsprechende Vorschldge unterbreitet werden; die Diskus-
sion um die Einfliihrung (zusétzlicher) materieller Leistungsanreize im 6ffentlichen
Dienst erlahmt jedoch. Es kommt zu einer neuen Schwerpunktsetzung bei den Re-
formvorhaben, sodass andere Bereiche und Themen im Vordergrund stehen.

4.2.2.2  Aktionsprogramm der Bundesregierung zur Dienstrechtsreform

4.2.2.2.1 Zentrale Bestandteile des Aktionsprogramms

Im November 1975 legt der Bundesminister des Innern einen Entwurf fiir das so ge-
nannte Aktionsprogramm zur Dienstrechtsreform vor. Gegenstand dieses Konzepts ist
dabei nicht die Frage des Regelungsverfahrens: ,,Die Meinungsverschiedenheiten
[Uber die Gestaltung der Regelungsverfahren, Anm. d. Verf.] haben in der Offent-
lichkeit vielfach den Eindruck erweckt, als sei Reform des Offentlichen Dienstrechts
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gleichbedeutend mit der Entscheidung Uber die Frage des Regelungsverfahrens. Der
andere Schwerpunkt der Reformvorschlédge — die inhaltliche Gestaltung der Dienst-
verhéltnisse — hat dadurch als Gegenstand einer Reform des 6ffentlichen Dienstes in
der Diskussion nicht die seiner Bedeutung angemessene Beachtung gefunden* (Bun-
desminister des Innern 1975, S. 52). Diese Tatsache erstaunt umso mehr, als dass sich
die Beteiligten in diesem Punkt weitgehend einig sind und er prinzipiell unabhangig
ist von der Entscheidung ber das Regelungsverfahren: Das konsensféhige Ziel einer
Reform des o6ffentlichen Dienstrechts besteht darin, die Leistungsféhigkeit des 6ffent-
lichen Dienstes bei reduzierten Kosten und angemessenen Arbeitsbedingungen fir
die im offentlichen Dienst Beschéftigten zu verbessern. Angesichts dessen sollen die
Personalstérke des 6ffentlichen Dienstes und die anteiligen Personalkosten zukiinftig
begrenzt werden, um die Wirtschaftlichkeit zu erh6hen — vor dem Hintergrund dieses
neuen Kostenbewusstseins ist auch der Entwurf fir das Haushaltsstrukturgesetz zu
bewerten.

Mit folgenden MaRnahmen sollen diese Ziele erreicht werden: Das Aktionsprogramm
greift Vorschlage der Studienkommission hinsichtlich der Anreizgewahrung auf, wo-
nach der Karriere- bzw. Berufsweg und die Bezahlung von Beschéftigten des 6ffent-
lichen Dienstes starker an der tatsachlichen Leistung des einzelnen Mitarbeiters aus-
zurichten sind (vgl. Bundesminister des Innern 1975, S. 53). Bei ungentigender Leis-
tung sieht das Konzept die Ubertragung eines geringerwertigen Dienstpostens, der
zur nachstniedrigeren Bezahlungsgruppe zahlt, vor; daneben soll auf individuell gute
oder schlechte Leistungen reagiert werden, indem einerseits eine Leistungszulage
gewdhrt oder andererseits ein Gehaltsaufstieg verzogert wird. Diese Bezahlungsas-
pekte mussen jedoch zundchst noch weiterentwickelt und in Besoldungsgesetze und
Tarifvertrage gegossen werden. Fraglich ist allerdings, ob diese Vorschlage zu den
Malinahmen z&hlen, die der Bundesminister des Innern als dringlich einschatzt — da-
zu gehoren solche, ,,die besonders geeignet sind, die Reformziele einschliellich das
der Kostenminderung zu realisieren” (Bundesminister des Innern 1975, S. 52). Durch
die Orientierung von Bezahlung und Befoérderungsentscheidungen an der individuel-
len Leistung der Beschéftigten wird zwar ein wirkungsvolleres und wirtschaftlicheres
Verwaltungshandeln angestrebt, eine unmittelbare Reduzierung der Kosten ist damit
jedoch nicht verbunden.

Die Gewerkschaften (insbesondere der DBB und die OTV) kritisieren scharf an den
bereits der Offentlichkeit prasentierten Teilen des Aktionsprogramms, dass sie den
Eindruck eines leistungsfeindlichen 6ffentlichen Dienstes erwecken, in den der Leis-
tungsgrundsatz erstmalig eingefuhrt werden soll (vgl. z. B. DBB 19754, S. 53; DBB
1975b, S. 54; OTV 1975, S. 7). Der DBB auRert gravierende verfassungsrechtliche
und verfassungspolitische Einwénde: So teilt er beispielsweise nicht die Auffassung,
dass inhaltliche Anderungen des Dienstrechts ohne eine Entscheidung tiber das Rege-
lungsverfahren moglich sind. Insgesamt sieht er im Aktionsprogramm lediglich einen
»Ersatz fr ein umfassendes Reformkonzept* (DBB 19754, S. 53), bei dem der in ih-
ren Augen verfassungswidrige Zustand eines Nebeneinanderarbeitens von Beamten
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und Angestellten in gleichen Funktionen weiterhin vorliegt. Die vorgeschlagenen
Malinahmen bewertet der DBB unterschiedlich: Positiv duRert er sich tGber die Plane
fiir eine grolRere Durchlassigkeit im Laufbahnsystem und fiir eine Verbesserung der
Aus- und Fortbildung sowie der Personalsteuerung (vgl. DBB 1975b, S. 54f.). Be-
denken bestehen jedoch gegenuber einer Herabstufung von Beschéaftigten bei Leis-
tungsschwéchen und gegenuber einem ,,Pramiensystem nach Art von ,Zucker und
Peitsche* “ (DBB 1976b, S. 55). Der DBB kommt insgesamt zu der Einschétzung,
dass das Aktionsprogramm Teil des von der Bundesregierung beschlossenen Spar-
programms ist und die Bundesregierung damit versucht, ,,.Sparmalinahmen optisch
aufzuschminken und in Reformmalnahmen umzuetikettieren* (DBB 1975b, S. 54).

Die Gewerkschaft OTV (vgl. 1975, S. 7) kritisiert ebenfalls, dass der Entwurf der
Bundesregierung keinen Beschluss zu dem kontrovers diskutierten Punkt des Rege-
lungsverfahrens enthalt, und fordert eine Entscheidung fiir ein kombiniertes Gesetz-/
Tarif-Modell sowie die Auflésung der dreigeteilten Beschaftigungsverhéltnisse und
die Schaffung eines einheitlichen Personalrechts. Einer funktions- und leistungsge-
rechten Bezahlung, um die Leistungsfahigkeit des 6ffentlichen Dienstes zu erhéhen,
steht sie hingegen positiv gegeniber. Jedoch ist ihrer Meinung nach dieses Ziel nicht
hauptsdchlich durch eine Neuordnung des Personalrechts, sondern in erster Linie
durch Veranderungen der Organisations- und Arbeitsstrukturen realisierbar.

Als generell problematisch erweist sich bei den im Entwurf vorgesehenen Malinah-
men, dass eine Umsetzung der leistungsorientierten Instrumente in den Bereichen
Personalsteuerung und Bezahlung zu diesem Zeitpunkt noch gar nicht méglich ware,
da keine geeigneten Methoden zur Leistungsmessung existieren, um beispielsweise
Leistungszulagen gewahren zu kénnen (vgl. auch llbertz 1981, S. 52). Die erforderli-
chen Arbeits- und Leistungsbewertungssysteme finden wiederum in ihrer vorge-
schlagenen Form (Verwendung analytischer Verfahren) keine allgemeine Zustim-
mung; beispielsweise lehnt die OTV sie ab, da sie ihr unbrauchbar erscheinen (vgl.
OTV 1975, S. 7).

Ende Dezember 1975 stellt die interministerielle Projektgruppe ,,Regierungs- und
Verwaltungsreform* ohne férmlichen Aufldsungsbeschluss ihre Arbeit ein, und das
Haushaltsstrukturgesetz (s. 0.) tritt als deutlicher Ausdruck des neuen Kostenbe-
wusstseins am 1. Januar 1976 in Kraft. Im Mai stimmt das Bundeskabinett dem von
Bundesminister des Innern Maihofer vorgelegten — in den vergangenen Monaten
nochmals Uberarbeiteten — Aktionsprogramm zur Dienstrechtsreform zu und verab-
schiedet es. Dieses Konzept beinhaltet (dhnlich wie vorherige Konzepte) zwei
Schwerpunkte: Erstens steht die inhaltliche Gestaltung der Dienstverhéltnisse von
Beamten sowie Arbeitern und Angestellten des offentlichen Dienstes im Vorder-
grund. Zweitens ist zu klaren, welche Regelungsverfahren Anwendung finden. Das
Ziel einer Reform des 6ffentlichen Dienstrechts hat sich gegentiber dem bereits im
Entwurf formulierten Ziel nicht verandert (s. 0.): Es wird angestrebt, die Leistungsfa-
higkeit der o6ffentlichen Verwaltung zu verbessern, die finanzielle Belastung der 6f-
fentlichen Haushalte gleichzeitig zu mindern und weiterhin angemessene Arbeitsbe-
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dingungen zu gewahrleisten. Das Aktionsprogramm sieht keine Anderung des
Grundgesetzes vor, sodass es bei einer zweigeteilten Aufgabenerledigung — verbun-
den mit Tarifautonomie, Berufsbeamtentum, Streikrecht der 6ffentlichen Arbeitneh-
mer und Streikverbot fur Beamte — bleibt. Die Bundesregierung mochte demnach
Anderungen im gesamten offentlichen Dienst realisieren, ohne ein einheitliches Re-
gelungsverfahren zu bestimmen, da angesichts der grundlegenden Meinungsver-
schiedenheiten zwischen den Interessengruppen in ihren Augen nur auf diese Weise
ein konsensfahiges, wirksames und in absehbarer Zeit umsetzbares Programm ver-
wirklicht werden kann. Die Plane konzentrieren sich dabei vor allem auf die Perso-
nalsteuerung, Bezahlungsstruktur und Aufstiegsmdglichkeiten, um auf die Leis-
tungsmotivation der Beschaftigten Einfluss zu nehmen. Folgende MaRnahmen, die
perspektivisch durch Vorschlége zu einer Verwaltungsreform ergénzt werden sollen,
sind vorgesehen (vgl. Bundesminister des Innern 1976, S. 18 und 60ff.):

(1) Laufbahn/Berufsweg:

Das Laufbahnsystem wird weiterentwickelt, um eine groRere Durchlassigkeit der
Laufbahnen — sowohl bei den Beamten als auch bei den offentlichen Arbeitnehmern
— zu erreichen. Beispielsweise soll der Zugang zu Stellen durch Zwischen- und Son-
dereinstiege flexibilisiert werden. Der Berufsweg als Ganzes orientiert sich zukdinftig
starker an der Leistungsfahigkeit und tatséchlichen Leistung eines Mitarbeiters: Die
Besetzung eines Dienstpostens basiert auf dem Vergleich der Anforderungen dieses
Dienstpostens mit der Befahigung des Mitarbeiters. Eine Beférderung ist grundsatz-
lich immer mit einer Ubertragung hoherwertigerer Aufgaben, d. h. mit einer Funkti-
onsanderung, verbunden; wenn keine Beforderung moglich oder geplant ist, soll die
(Oberdurchschnittliche) individuelle Leistung Uber die Bezahlung honoriert werden
(vgl. auch Punkt 3). Genigt die Leistung eines Mitarbeiters hingegen mehrfach bzw.
anhaltend nicht den Mindestanforderungen, besteht die Moglichkeit, ihm einen gerin-
ger bewerteten Posten zu Ubertragen (,,Nichtbewéhrungsabstieg®, vgl. Bundesminis-
ter des Innern 1976, S. 18). Dieser bereits von der Studienkommission entwickelte
und hier aufgegriffene Vorschlag ist allerdings nicht praktikabel, solange noch kein
geeignetes, moglichst objektives Verfahren zur Leistungsbeurteilung im 6ffentlichen
Dienst existiert.

(2) Bezahlung:

Bezahlungsgerechtigkeit und Leistungsmotivation sollen durch eine funktions- und
leistungsgerechtes Entgelt verbessert werden: Zukiinftig soll sich die Bezahlung stér-
ker nach der tatsédchlichen Leistung der Bediensteten und nach den Anforderungen
der Dienstposten richten. Auf die individuelle Leistung soll mit leistungsbezogenen
Regelungen reagiert werden: Hervorragende Leistungen sollen in Form von Zulagen
honoriert werden, und bei ungentgenden Leistungen wird der Gehaltsaufstieg verzo-
gert. Da diese — ursprtnglich von der Studienkommission entwickelten — VVorschlége
noch nicht anwendungsreif sind (s. 0.), missen sie konzeptionell ausgearbeitet bzw.
weiterentwickelt werden.
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(3) Funktions- und leistungsgerechte Personalsteuerung:

Die Anforderungen eines Dienstpostens an Fahigkeiten, Fertigkeiten und Kenntnisse
des Beschaftigten mussen systematisch darstellbar sein (Anforderungsprofil). Fahig-
keiten, Fertigkeiten und Kenntnisse eines Mitarbeiters, d. h. sein Leistungsvermogen,
bildet das Befahigungsprofil, das bei bereits im Offentlichen Dienst Beschéftigten
durch eine Verwendungsbeurteilung bzw. durch Eignungsfeststellungsverfahren er-
stellt wird; dieses Befahigungsprofil muss mit dem Anforderungsprofil systematisch
ver- und abgeglichen werden kénnen. Ziel ist es, die Dienstposten geeigneten Perso-
nen zu ubertragen und die Befédhigung der Beschaftigten durch eine verbesserte Aus-
und Fortbildung zu erh6hen, um eine (dauerhafte) Ubereinstimmung der Anforderun-
gen des Dienstpostens mit der Befahigung der Beschéftigten zu erreichen. Zu einer
Formalisierung von Personalsteuerungsinstrumenten zahlt ferner eine regelmaRige
Bewertung der individuell erbrachten Leistung eines Mitarbeiters (Leistungsbeurtei-
lung). Die dargestellten (weiterentwickelten) Beurteilungsinstrumente bilden die
Voraussetzung fir eine funktions- und leistungsgerechte Bezahlung, da sie als Orien-
tierung fir einen Leistungslohn und als Kontrollinstrument dienen. Sie besitzen somit
fir die Verwirklichung der Reformziele groRe Relevanz.

Wie schon im Entwurf des Aktionsprogramms vorgesehen, enthalt dieses Konzept als
neues Reformziel bzw. als Pramisse fir die Umsetzung von Reformplénen die Kos-
tenentlastung der knappen oOffentlichen Haushalte (vgl. Bundesminister des Innern
1976, S. 59). Da das Verwaltungshandeln angesichts dessen wirtschaftlicher erfolgen
muss, ist zu entscheiden, ob bestimmte Aufgaben des 6ffentlichen Dienstes veréndert
oder abgebaut werden. Dies hat Auswirkungen auf den Personalbedarf, auch die Per-
sonalkosten und der Personalkostenanteil sollen gesenkt bzw. zumindest ihr Anstieg
verhindert werden. Aufgrund dieser Zielsetzung ist vorgesehen, dass die vorgeschla-
genen Reformmalnahmen kostenneutral realisiert werden. Dies bedeutet, dass die
oben dargestellten Instrumente nicht nur der Leistungssteigerung dienen und damit
die Kosten insgesamt mindern sollen, sondern die Malinahmen selbst missen zudem
die Bedingung der Kostenneutralitat erfullen.

4.2.2.2.2 Reaktionen der Interessengruppen auf das Aktionsprogramm und weiterer
Verlauf der Diskussion

Wie schon bei den Stellungnahmen zu den Vorschldgen der Studienkommission deut-
lich wurde, haben die Umwelten aufgrund ihrer spezifischen Interessen und Anspru-
che verschiedene Vorstellungen tber eine angemessene Fortentwicklung des offentli-
chen Dienstrechts. Dies kommt auch in ihren Reaktionen auf das Aktionsprogramm
der Bundesregierung zum Ausdruck:

(1) Die Gewerkschaften bewerten das Aktionsprogramm (wie aufgrund ihres unter-
schiedlichen Klientels nicht anders zu erwarten) uneinheitlich:

Der Deutsche Beamtenbund verdffentlicht im Frihsommer 1976 seine eigenen beam-
tenpolitischen Vorstellungen und bezieht Stellung zu den Vorschléagen des Aktions-



Einfuhrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands 139

programms (vgl. DBB 1976¢): Demnach begrift der DBB, dass die Bundesregierung
ein Aktionsprogramm entwickelt hat, das von den geltenden Verfassungsbestimmun-
gen ausgeht sowie die Vorschlage zur inhaltlichen Fortentwicklung der Dienst- und
Arbeitsverhéltnisse mit den vorgegebenen Leitentscheidungen des Grundgesetzes
verbindet und somit am Berufsbeamtentum festhalt (vgl. DBB 1976c, S. 63). Anders
als in den vorherigen Entwirfen wird in der berarbeiteten Version des Aktionspro-
gramms das Reformziel ,,Fortentwicklung des Beamtenverhaltnisses* deutlich. Ange-
sichts dessen sieht der DBB in der endgiltigen Fassung des Aktionsprogramms zwar
eine grundsatzlich positive Weichenstellung, tbt aber auch Kritik an dem nach wie
vor fir Beamte nicht vorhandenen Streikrecht. Die Aufhebung der Bewéhrungsbe-
forderung wird ebenfalls als sehr problematisch eingeschatzt; die Beforderungschan-
cen haben sich insgesamt stark verschlechtert, die Regelbeférderung ist nach Mei-
nung des DBB durch eine Nichtbeférderung abgeldst worden. Bedenken &ufRert der
DBB gegen die geplante Einflihrung eines in seinen Augen nicht sachgerechten Pra-
miensystems: Er wirft der Bundesregierung vor, ,,die von der Studienkommission [...]
bereits 1973 vorgelegten Vorschlage zur Versachlichung der Besoldungspolitik nicht
ausreichend aufgegriffen” (DBB 1976c¢, S. 64) zu haben.

Die Gewerkschaft OTV hingegen kritisiert vor allem, dass die Dreiteilung der im 6f-
fentlichen Dienst Beschéftigten (Arbeiter, Angestellte, Beamte) nicht aufgegeben
wird, und &uRert im Juni 1976 die Einschatzung, dass es sich bei dem Aktionspro-
gramm nicht um eine Reform des Dienstrechts handelt, ,,sondern um eine punktuelle
Einsparung von Personalkosten® (OTV 1976b, S. 64). Da an den veralteten Struktu-
ren festgehalten wird, ist ihrer Meinung nach die beabsichtigte Ausrichtung an der
individuellen Leistung des Beschéftigten nicht erfullbar — auch weil dem Uberwie-
genden Teil der Mitarbeiter ein Aufstieg verwehrt bleibt und dies nicht durch die ge-
planten geringen materiellen Anreize in Form von Zulagen (tiber-)kompensiert wer-
den kann. Sie fordert daher weiterhin ein einheitliches Personalrecht per tarifvertrag-
licher Regelung und lehnt das Aktionsprogramm ab.

(2) Die politischen Parteien nehmen ebenfalls unterschiedliche Positionen ein:

CDU/CSU und FDP &ufRern sich nicht unmittelbar und konkret zum Aktionspro-
gramm der Bundesregierung, sondern préasentieren im Mai 1976 ihre eigenen Vorstel-
lungen von einer Dienstrechtsreform. Dem gemeinsamen Wahlprogramm von CDU
und CSU zufolge will die Union ,,das 6ffentliche Dienstrecht auf der Grundlage eines
modernen Beamtenrechts fortentwickeln und vereinfachen* (CDU 1976, S. 70). Die
Einstellung und Beftérderung im 6ffentlichen Dienst soll allein von persénlicher Leis-
tung und Eignung abh&ngen, nicht aber von der (,richtigen®) Parteimitgliedschaft.
Auch die FDP plant laut Wahlprogramm (vgl. 1976, S. 74), sich fir eine Dienst-
rechts- und Verwaltungsreform einzusetzen, die die Kostenbelastung senkt, die Leis-
tungsfahigkeit und den Leistungswillen der 6ffentlichen Verwaltung hingegen erhoht.
Eine starkere Leistungsorientierung wird somit von der Opposition ebenso wie von
der Bundesregierung als erstrebenswert und notwendig angesehen.
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Im Juni 1976 bringt die CDU/CSU-Fraktion im Deutschen Bundestag eine ,,Kleine
Anfrage zur Fortentwicklung des 6ffentlichen Dienstes” ein. Darin fordert sie die
Bundesregierung auf, die relativ vagen Aussagen des Aktionsprogramms insbesonde-
re hinsichtlich der Bereiche ,,Sicherung leistungsgerechter Personalpolitik* und ,,leis-
tungsbezogene Besoldung und Vergutung“ zu konkretisieren. Die SPD beschlief3t im
gleichen Monat auf einem auflerordentlichen Parteitag das ,,Regierungsprogramm
1976-1980“, das auch die o6ffentliche Verwaltung und den 6ffentlichen Dienst thema-
tisiert; konkrete Angaben zur Dienstrechtsreform finden sich darin jedoch nicht. Es
wird nur die Absicht gedulert, sich fur den Ausbau der 6ffentlichen Leistungen sowie
fir die Reform der 6ffentlichen Verwaltung und des 6ffentlichen Dienstrechts einzu-
setzen und stetige Reformen zu betreiben (vgl. DBB 1976d, S. 26). Ende des Monats
reagiert die Bundesregierung auf die Anfrage der Unions-Fraktion und betont, dass
das Aktionsprogramm als mittelfristig angelegtes Vorhaben keine Anderung des
Grundgesetzes bezweckt, sondern auf den verfassungsrechtlichen Strukturprinzipien
des offentlichen Dienstes — vor allem auf dem Leistungsgrundsatz — aufbaut (vgl.
Bundesregierung 1976, S. 65). In dem Zusammenhang wird insbesondere auf eine
Objektivierung der dienstlichen Beurteilungen (Leistungs- und Verwendungsbeurtei-
lung sowie Dienstpostenbewertung) und auf eine leistungsbezogene, funktionsge-
rechte Besoldung und Vergutung abgestellt.

Die Bundesregierung hebt den wichtigen Stellenwert des Aktionsprogramms hervor,
das laut der Regierungserklarung von Bundeskanzler Schmidt im Dezember 1976 die
Grundlage fir eine Reform des 6ffentlichen Dienstes bildet. Es finden sich aber
Stimmen, die dem Aktionsprogramm eine strategische, richtungsweisende Kraft ge-
nerell absprechen und ihm angesichts des erreichten Diskussionsstandes vorwerfen,
in ein blolRes Durchlavieren zurtickzufallen (vgl. Konig 1978, S. 244).

Im Laufe des Jahres 1978 weist die Deutsche Angestelltengewerkschaft abermals auf
das von ihr entwickelte Denkmodell hin; auch der Deutsche Gewerkschaftsbund
bringt seine Reformvorschlége in Erinnerung. Die Gewerkschaften tragen in hohem
Male dazu bei, die Diskussion um eine Dienstrechtsreform aufrecht zu erhalten, in-
dem sie auf bereits entwickelte Vorschldge verweisen, Modernisierungsforderungen
stellen und weiterhin selbst Konzepte erarbeiten. So beschliel3t beispielsweise der
DGB-Bundesvorstand im Dezember 1978 das ,,Programm zur Reform des offentli-
chen Dienstrechts” und die Erstellung eines Aktionsprogramms. Der DGB — und hier
insbesondere die OTV - setzt sich fiir ein einheitliches Dienstrecht ein, bei dem alle
Arbeitsbedingungen per Tarifvertrag geregelt und um ,,unabweisbare gesetzliche Re-
gelungen® (OTV 1979, S. 3) erganzt werden sollen. Zum Aspekt der Bezahlung im
offentlichen Dienst vertritt die Gewerkschaft OTV den Standpunkt, dass weder indi-
viduelle Leistungsunterschiede honoriert noch Leistungsminderung eines Beschéftig-
ten durch eine reduzierte Bezahlung negativ sanktioniert werden sollen (vgl. OTV
1979, S. 12).

Zu Beginn 1979 macht der Bundesminister des Innern Gerhart Rudolf Baum deutlich,
dass die Bundesregierung mit einer Dienstrechtsreform nicht ,,eine einmalige umfas-



Einfuhrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands 141

sende Umwalzung oder Neuordnung der bestehenden Statusverhaltnisse® (llbertz
1981, S. 22) beabsichtigt, sondern das Dienstrecht bzw. die Struktur des offentlichen
Dienstes (zeitgemaR) schrittweise weiterentwickelt werden soll. Diese Anpassung
beinhaltet begrenzte strukturelle Verdnderungen bei Berufszugang, Berufsweg, Aus-
und Fortbildung, Bezahlung sowie Versorgung. Baum erklért, dass die Bundesregie-
rung mit dem Begriff ,,Dienstrechtsreform® zukunftig vorsichtiger umgehen bzw. ihn
ganz vermeiden wird, ,,weil er zu sehr mit unerfiillbaren Erwartungshorizonten ver-
knupft war und den Blick fur die Notwendigkeit und sachgerechte Bewertung der er-
forderlichen Einzelschritte verstellt hat* (Keller 1983, S. 310). Zu diesem Zeitpunkt
verfolgt die Bundesregierung keine Plane (mehr) fir eine grofie und tief greifende
Reform des 6ffentlichen Dienstes. Angesichts dieser Entwicklung Uberrascht es we-
nig, dass die Projektgruppe ,,Regierungs- und Verwaltungsreform* im Jahre 1980 ih-
re Modernisierungsbemihungen in Nordrhein-Westfalen beendet — wie es die Pro-
jektgruppe ,,Regierungs- und Verwaltungsreform* beim Bundesminister des Innern
bereits im Dezember 1975 getan hat. Der Deutsche Beamtenbund, der in der Vergan-
genheit mehrfach vor zu groflen und unrealistischen Erwartungen im Hinblick auf
Veranderungsmaoglichkeiten des Offentlichen Dienstes gewarnt hat, begriRt zwar die-
se nichternere Einschatzung der Bundesregierung; er warnt sie aber zugleich davor,
bei der von ihr beabsichtigten ,,Fortentwicklung der Struktur des 6ffentlichen Dienst-
rechts* — wie schon im Zusammenhang mit dem Aktionsprogramm geschehen — ,,die
Meinungsverschiedenheiten der beiden groRen Spitzenorganisationen DGB und DBB
als ,Feigenblatt® flr ihr Untatigbleiben [zu] benutzen® (Ilbertz 1981, S. 190).

Das Problem der gesamten Dienstrechtsreformdiskussion in den 1970er Jahren liegt
insbesondere darin, dass zwar von den Akteuren behauptet wird, es ginge primar um
eine Verbesserung der Leistungsfahigkeit des 6ffentlichen Dienstes, tatsachlich wird
aber in erster Linie Uber das Statusverhéltnis der Beschaftigten und das Regelungs-
verfahren debattiert. Interessant an den Diskussionsinhalten ist auch, dass die Pléne
einer Dienstrechtsreform im Laufe der Zeit immer Kkleiner ausfallen und sich letztlich
auf bestimmte Bereiche wie Personalsteuerung und Bezahlung konzentrieren: ,Was
zu Ende der 60er Jahre noch als tbergreifende Diskussion um gesellschaftliche Re-
formperspektiven vorhanden war, ist [...] in eine Vielzahl von Einzelansatzen zerfal-
len* (Beyer/Brinckmann 1990, S. 156).

4.2.3 Erklarung des Diskussionsverlaufs mithilfe des neo-institutionalistischen
Handlungsmodells und der Kontextfaktoren

4.2.3.1 Grunde fur die Bildung der Studienkommission

Nachdem die Debatte tiber dienstrechtliche Anderungen in der 6ffentlichen Verwal-
tung Deutschlands — insbesondere bezogen auf materielle Leistungsanreizsysteme —
fur den Zeitraum Beginn der 1970er bis zum Beginn der 1980er Jahre geschildert
worden ist, stellt sich zum einen die Frage, aus welchen Griinden sie diesen Verlauf
genommen hat. Zum anderen ist es interessant, die Verwaltungspraxis zu prifen und



142 Einflhrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands

zu untersuchen, ob sich die Diskussion in der tatsachlichen Ausgestaltung materieller
Anreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung widerspiegelt und dort leistungsorien-
tiertere Elemente implementiert worden sind sowie Argumente fiir das zu beobach-
tende Verhalten der 6ffentlichen Verwaltung zu finden (vgl. 4.2.4). In beiden Féllen
werden die auf Grundlage des handlungsorientierten neo-institutionalistischen Mo-
dells (vgl. Abb. 2.7) entwickelten Analysekriterien (vgl. Abb. 2.8) herangezogen.

Bei der Erklarung des Diskussionsverlaufs innerhalb der ersten Zeitphase ist zunéachst
zu untersuchen, was der Ausloser bzw. Grund fiur die Berufung der Sachverstandi-
genkommission ist, um anschlieBend zu begriinden, warum die Bundesregierung be-
stimmte Realisierungskonzeptionen fiir eine Dienstrechtsreform formuliert und sie
schlieBlich dennoch Abstand von einem groRR angelegten Modernisierungsprojekt ,,6f-
fentlicher Dienst” nimmt.

Wie bereits dargestellt (vgl. 4.2.2.1.1), geht der Konstituierung der Sachverstandi-
genkommission ein Gesuch des Deutschen Bundestags im Februar 1970 voraus, dem
das Bundeskabinett im September 1970 nachkommt, indem es den Bundesminister
des Innern Genscher mit der Bildung der so genannten Studienkommission fir die
Reform des o6ffentlichen Dienstrechts beauftragt. Im gleichen Monat nimmt die Kom-
mission ihre Arbeit auf.

Es sind die politischen Parteien, die eine Reform des 6ffentlichen Dienstes zu einem
offentlichen und politischen Thema machen, indem sie es 1969 im Wahlkampf und in
Regierungserklarungen ansprechen und notwendige Veranderungen anmahnen. Zwi-
schen allen Parteien herrscht Konsens daruber, dass die Leistungsfahigkeit des 6ffent-
lichen Dienstes gesichert, das Leistungsprinzip bei Personalfragen stérker betont so-
wie moderne Planungs-, Organisations- und Flhrungsmethoden eingefiihrt werden
mussen (vgl. auch Abb. 4.1). Dementsprechend zeigen sie im Wahlkampf ihren Ver-
anderungswillen. Insbesondere die SPD und ihr Kanzlerkandidat Brandt haben die
Thematik ,,Modernisierung des 6ffentlichen Dienstes”, die zunehmend auch in der
Offentlichkeit wahrgenommen wird, instrumentalisiert. Auf diese Weise kénnen sie
bei den Wéhlern, aber auch bei den Gewerkschaften und (den Bediensteten der) 0f-
fentlichen Verwaltungen Modernitdt und Engagement ausstrahlen. Sie fordern bei
den Umwelten die Erwartungshaltung, dass eine Reform der 6ffentlichen Verwaltung
und des Dienstrechts notwendig ist und somit ziigig entsprechende MalRnahmen er-
griffen werden sollten. Die SPD wiederholt nach der gewonnenen Wabhl in ihrer Re-
gierungserklarung 1969 die Ankindigung aus ihrem Wahlkampf, demzufolge umfas-
sende strukturelle Verdnderungen im o6ffentlichen Dienst in Angriff zu nehmen sind.
Angesichts dessen und der inhaltlichen Position der sozial-liberalen Bundesregierung
zu solchen Reformvorhaben Uberrascht es nicht, dass das Bundeskabinett dem Ersu-
chen des Bundestags nachkommt und eine Studienkommission einsetzt, um Vor-
schlége fur eine Fortentwicklung des 6ffentlichen Dienstrechts zu erarbeiten. Die Re-
forminitiative der Parteien liegt somit auf Bundesebene (vgl. auch Wollmann 1996,
S. 13), wodurch das Ergreifen tatsdchlicher Malinahmen erleichtert wird, da die Ent-
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scheidungs- und Handlungskompetenz fiir das offentliche Dienstrecht ohnehin beim
Parlament und der Bundesregierung liegen.

Als Regierungspartei und somit gesetzgebende Kraft verfligt die SPD gemeinsam mit
der FDP (ber die notwendigen Ressourcen Macht und Einfluss, um Neuerungen zu
forcieren. Daher kann die Bundesregierung als Institutional Entrepreneur verstanden
werden (vgl. Definition in 2.2.3.2), der die Diskussion um eine Modernisierung des
offentlichen Dienstrechts und der Offentlichen Verwaltung zu diesem Zeitpunkt ent-
facht und dahingehende Reformvorschldge umsetzen will. Prinzipielle Unterstiitzung
erhélt sie dabei von Gewerkschaftsseite: Der DGB fordert bereits seit 1968 tief grei-
fende Veranderungen, um das Beamtenrecht neu zu ordnen, und veroffentlicht ent-
sprechende Anderungsvorschlage (vgl. z. B. DGB 1970; vgl. auch Kind 1978, S. 5).
Dabei handelt es sich um einen entscheidenden Anstol’ fur die Reformdebatte, den
die politischen Parteien fiir sich als Profilierungsgelegenheit nutzen: Sie heben Uber-
legungen zu einer Reform des 6ffentlichen Dienstes auf die (bundes-)politische Ebe-
ne und formulieren im Zuge dessen neue Aufgabenstellungen und Erwartungen. Die
Plane bzw. Forderungen der Bundesparteien werden in der Folgezeit von einigen
Landern, Wissenschaftlern (zundchst vor allem von Juristen; vgl. Deutscher Juristen-
tag 1970) sowie von Gewerkschaften aufgegriffen und kontrovers diskutiert (vgl.
auch 4.2.2.1.1 und Abb. 4.1). Da die Interessengruppen der Wissenschaftler und Ge-
werkschaften aber nicht in hinreichendem MaRe (ber die Ressourcen Macht und Ein-
fluss verfiigen, um ihren Standpunkt durchzusetzen und ihre Anderungsvorschlage zu
verwirklichen, fungieren sie hier als ,,unterstiitzende Akteure“ (vgl. DiMaggio 1988,
S. 15; vgl. auch 2.2.3.2). Das bedeutet, sie helfen dem Institutional Entrepreneur
»,Bundesregierung®, entsprechende Verénderungen anzustoRen, indem sie ihm ver-
starkend zur Seite stehen, die Schwéachen der Offentlichen Verwaltung in ihrer mo-
mentanen Gestalt(ung) aufzeigen, Losungsvorschlage erarbeiten und die Notwendig-
keit der geplanten Veranderungen betonen.

Den Fokus auf das Thema einer Dienstrechts- und Verwaltungsreform lenkt insbe-
sondere die SPD. Diese Moglichkeit bietet sich ihr, weil sie als Regierungspartei — im
Vergleich zu der GrolRen Koalition mit der Unions-Fraktion in den 1960er Jahren —
aufgrund ihrer Koalition mit dem kleineren Partner FDP mehr Macht und groRere
Maoglichkeiten zur Einflussnahme und Gestaltung besitzt, die sie fir ihr Leitbild eines
modernen Sozial- und Wohlfahrtsstaates und einer Politik der inneren Reformen nut-
zen will. Einen wichtigen Anlass fiir Verdnderungen bilden dabei die zunehmende
Blrokratisierung sowie das Anwachsen des oOffentlichen Dienstes und der offentli-
chen Verwaltungen, unter anderem aufgrund von (weiteren prognostizierten) Aufga-
benverlagerungen an die Offentliche Hand (vgl. zu diesen und anderen Grinden fir
eine anwachsende Burokratie Ellwein 1980, S. 26f.; Lorig 2001, S. 73). Diese Ent-
wicklung wird als Problem wahrgenommen, sodass Uber eine zeitgemale Fortent-
wicklung des 6ffentlichen Dienstes nachzudenken ist. In diesem Punkt sind sich die
beiden Koalitionspartner SPD und FDP einig. Die Reformplane sind auch vor dem
Hintergrund der Rezession in den Jahren 1966/1967 zu sehen, die die Zielsetzung,
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eine effiziente(re) Verwaltung zu schaffen, sicherlich stark beeinflusst hat. Die Bun-
desregierung als ,,Arbeitgeber* der offentlichen Verwaltung schafft somit selbst be-
stimmte Erwartungshaltungen hinsichtlich des Modernisierungsverhaltens im o6ffent-
lichen Dienst. Der Problemdruck, Anderungen herbeizufithren und umzusetzen,
kommt dabei weniger verwaltungsextern — z. B. durch bestimmte Umwelterwartun-
gen — zustande, sondern ergibt sich in erster Linie aus der Verwaltung selbst aufgrund
ihrer nicht optimalen Effizienz bei gleichzeitigem Aufgabenwachstum, sodass ihre
Leistungsféhigkeit gesichert bzw. erhoht werden muss (vgl. auch Seibel 1997, S.
105).

Gleichzeitig ist jedoch festzustellen, dass neben den unmittelbar Beteiligten (Be-
schaftigte, Gewerkschaften, Parlamente und Regierungen) auch die Offentlichkeit
(Burger als Steuerzahler, Empfanger der Verwaltungsleistungen und als Wahler so-
wie die Presse) zunehmend ihre Aufmerksamkeit dem Thema ,,6ffentlicher Dienst*
und seiner Aufgabenerfullung widmet (vgl. auch Berliner Senator fir Inneres 1970,
S. 1). Die Umwelt ,,Biirger“ gewinnt an Bedeutung fir die offentliche Verwaltung
und richtet spezifische Anforderungen an ihre Modernitat, Effektivitat, Effizienz und
Birgerfreundlichkeit, d. h., es entsteht eine weitere relevante Umwelt fiir die 6ffentli-
che Verwaltung, die Erwartungen an sie richtet und Druck auf sie ausiiben kann.

Somit ist zu konstatieren, dass die Diskussion Uber eine Reform des 6ffentlichen
Dienstes und Dienstrechts im Hinblick auf mehr Leistungsorientierung von den poli-
tischen Parteien generell und der SPD im Speziellen — unter Rickgriff auf gewerk-
schaftliche Gedanken und Forderungen — entfacht und forciert wird. Die umfassenden
und Kosten verursachenden Pléne der sozial-liberalen Bundesregierung sind aber
wiederum nur moglich und der Umwelt glaubhaft zu vermitteln, weil ihre Umsetzung
aufgrund der gunstigen wirtschaftlichen Kontextfaktoren (Hochkonjunktur, geringe
Arbeitslosigkeit) zu dieser Zeit tatsachlich moglich erscheint. Die MalRnahme ,,Ein-
setzen der Studienkommission® ist somit erklarbar durch das Auftreten der politi-
schen Parteien — insbesondere der SPD — als Institutional Entrepreneur, die von den
Gewerkschaften und Wissenschaftlern in ihrem Modernisierungsziel unterstiitzt wer-
den. Konstitutiv dafir, dass die Institutional Entrepreneurs erfolgreich handeln kon-
nen, sind aber die positiven Rahmenbedingungen. Diese schaffen erst die Gelegenheit
fiir den Institutional Entrepreneur ,,Bundesregierung®, Neuerungen zu planen, durch-
zusetzen und (potenziell) zu verwirklichen.

Ein verwaltungsexterner Druck in Form von starken Erwartungshaltungen der (rele-
vanten) Umwelten fehlt bzw. ist noch zu schwach, um Veranderung im 6ffentlichen
Dienst zu bewirken. Aufgrund der Hochkonjunktur und der damit verbundenen po-
sitiven wirtschaftlichen Rahmenbedingungen besteht zudem kein 6konomischer
Zwang, Kosten senkende Malinahmen fir die 6ffentliche Verwaltung zu ergreifen,
um die O6ffentlichen Haushalte zu entlasten und die umfangreichen Reformplane -
berhaupt finanzieren zu kénnen. Zu diesem Zeitpunkt existieren auch keine als weg-
weisend geltenden Reformprojekte fir den 6ffentlichen Dienst im Ausland, die eine
Modernisierungswelle auslosen wirden. Der Akteur Bundesregierung reagiert somit
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nicht auf bestimmte Umwelterwartungen oder Vorbilder, sondern er wird von sich
aus tatig und mochte dienstrechtliche Anderungen bzw. Neuerungen schaffen, weil er
Verbesserungspotenziale und Verbesserungsnotwendigkeiten in der Effizienz des
Verwaltungshandelns sieht und Veranderungen bei der gegenwaértig herrschenden
Kontextsituation realisierbar erscheinen.

4.2.3.2 Realisierungskonzeptionen der Bundesregierung zur Reform des Offentli-
chen Dienstrechts

Die Studienkommission fiir die Reform des offentlichen Dienstrechts legt im Mai
1973 ihren Ergebnisbericht vor, der eine kritische Bestandsaufnahme und sowohl
mittel- und langfristige Verdnderungsvorschldage als auch kurzfristig umsetzbare
Malnahmen enthalt. Der Ergebnisbericht offenbart aber auch, dass zwischen den In-
teressengruppen nicht nur die Entscheidung fur ein bestimmtes Regelungsverfahren
umstritten ist, sondern auch in vielen anderen Punkten inhaltlich kein hinreichender
Konsens erzielt werden konnte, ,,wie es ein vollzugsfahiges Programm verlangt*
(Konig 1978, S. 241). Von vielen Wissenschaftlern werden die darin geduRerte Kritik
und die vorgeschlagenen Ansatze bestatigt, und auch seitens der Bediensteten, der
Gewerkschaften und der politischen Opposition besteht die klare Erwartungshaltung,
dass sich in absehbarer Zeit ein Wandel in der Gestaltung und den Strukturen des 6f-
fentlichen Dienstes und der 6ffentlichen Verwaltung vollzieht. Die Offentlichkeit
hegt dagegen keine grolRe Hoffnung auf schnelle Veranderungen im oOffentlichen
Dienst, da sie vor allem den Dissens in Detailfragen zwischen und innerhalb der Ge-
werkschaften und der politischen Parteien wahrnimmt (vgl. 4.2.2.1.3). Dieser fehlen-
de Konsens und die Schwerpunktsetzung in der Diskussion auf die strittigen Fragen
(Vereinheitlichung des Personalrechts, Regelungsverfahren und Statusfrage der Be-
schaftigten; vgl. auch Abb. 4.1) fuhren auch dazu, dass die Bundesregierung nicht
den Vorschlagen aus dem Kommissionsbericht folgt und zligig umfassende Moderni-
sierungsmalinahmen veranlasst, sondern mit der Realisierungskonzeption sowie dem
Aktionsprogramm zur Dienstrechtsreform Uberlegungen anstellt, die diese unauflos-
baren Gegensatze der Diskussion ausklammern und damit konsensfahig(er) sind (vgl.
auch Konig 1978, S. 243; Siedentopf 1986, S. 154). Nur auf diesem Wege erscheint
es der Bundesregierung maoglich, zumindest einen Teil der diskutierten Veranderun-
gen anzustoRRen. Mit diesen Planen wird sie aber wiederum nicht den Anspriichen der
Gewerkschaften und der politischen Opposition an die Reformvorhaben gerecht, die
folglich nach wie vor ein tief greifendes Reformprojekt fur den 6ffentlichen Dienst
fordern.

Die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen fur (groR angelegte) Reformen haben sich
jedoch seit Beginn der 1970er Jahre — als die politischen Parteien umfassende Refor-
men ankdndigten — deutlich verschlechtert (vgl. z. B. Keller 1980, S. 661f.): Eine
hochkonjunkturelle Lage, die schon zu Beginn der Reformplane Anfang der 1970er
Jahre als &uBerst wichtige Bedingung fur eine erfolgreiche Umsetzung der Mal3nah-
men galt, liegt nicht mehr vor. Stattdessen mehren sich die Anzeichen fir eine Rezes-
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sion: Die Arbeitslosigkeit steigt kontinuierlich, das Haushaltsdefizit und die Staats-
verschuldung wachsen, die Inlandsnachfrage sinkt, die Inflation halt an, es herrscht
eine Olkrise, und das wirtschaftliche Wachstum lasst deutlich nach. Diese wirtschaft-
liche Krise zu bek&mpfen, wird zu einer dringlichen Aufgabe der Bundesregierung.
Auch die Besetzung des Bundeskabinetts ist nicht vor Krisen und Neuerungen sicher,
es kommt sogar zu einigen personellen Veranderungen (inklusive des Bundeskanz-
lerwechsels von Brandt zu Schmidt). Diese Gegebenheiten bzw. Ereignisse haben
deutliche Auswirkungen auf die inhaltliche Gestalt des Parteien- bzw. Regierungs-
programms. Die Arbeit der Bundesregierung wandelt sich in vielen Bereichen von
einem aktiven Erneuern zu einem reagierenden Krisenmanagement. Davon betroffen
sind auch die Reformplane fir die 6ffentliche Verwaltung und das Dienstrecht: Seit
Mitte der 1970er Jahre gilt die zentrale Pramisse flr Reformen im O6ffentlichen
Dienst, dass die zu ergreifenden MalRnahmen kostenneutral sein und sich auflerdem
maoglichst Kosten mindernd auswirken sollen. Problemverschérfend fur die durch die
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen ohnehin eingeschrankte Handlungsfahigkeit
der Bundesregierung kommt hinzu, dass die Koalitionspartner untereinander keinen
tragfahigen Konsens tber geeignete Reformmalinahmen erzielen: Die FDP wirkt in-
nerhalb der Bundesregierung teilweise als bremsende Kraft bei Veranderungsplénen
fiir das 6ffentliche Dienstrecht (vgl. Seibel 1997, S. 97), obwohl sie Stellungnahmen
von sich gibt, wonach die Dienstrechtsreform vorangetrieben werden soll (vgl. FDP
1973, S. 73f.; FDP 1976, S. 74).

Fur die Zeit nach der Abgabe des Studienkommissionsberichts ist somit festzustellen,
dass zwar weiterhin kontroverse Argumente und Reformvorschlédge zwischen den In-
teressengruppen ausgetauscht werden, die Diskussion insgesamt aber erlahmt. Leche-
ler begriindet diesen Befund weniger mit der Komplexitat des Studienkommissions-
berichts als damit, dass ,,sich mit dem Abschlul} der Reformschlacht (mit knappen
Mehrheiten!) der Reformwille erschopft hatte* (1997a, S. 510). Folglich sind die um-
fangreichen Reformvorschlége der Studienkommission ,,letztlich mangels eindeutiger
politischer Mehrheiten nicht umgesetzt worden* (Bonorden/Rieger 2001, S. 231).

Entsprechend lasst sich der Diskussionsverlauf seit Mitte der 1970er Jahre wie folgt
erklaren: Der bisherige Institutional Entrepreneur ,,politische Parteien® bzw. ,,Bun-
desregierung®“ (insbesondere die SPD) kann keine Neuerungen mehr forcieren und
nicht als aktiver Part Veranderungen vorantreiben, weil sich einerseits die Bundesre-
gierung als machtigster — da gesetzgebender — Akteur in Zielsetzungen und Konzep-
ten fur den oOffentlichen Dienst nicht einig ist und die relevanten Umwelten zudem
widerspriichliche Erwartungen an sie richten (z. B. die verschiedenen Gewerkschaf-
ten). Andererseits verhindern die zunehmend schlechter werdenden wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen und (damit verbundene) dringliche politische Aufgaben des
Krisenmanagements (Bekdampfung der Rezession, der steigenden Arbeitslosigkeit
und der zunehmenden Staatsverschuldung sowie Wahrung der inneren Sicherheit an-
gesichts des RAF-Terrors), dass die Bundesregierung (umfassende) Konzepte fur ei-
ne Reform des Offentlichen Dienstes entwirft und umsetzt.
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Zu diesem Zeitpunkt spielen die Erwartungshaltungen der Umwelten fiir das Ergrei-
fen von ReformmafRnahmen durch die Bundesregierung oder die ¢ffentliche Verwal-
tung selbst nach wie vor eine eher untergeordnete Rolle, auch wenn die Interessen-
gruppen ihre Vorstellungen und Forderungen deutlich formulieren. Gedndert hat sich
jedoch in gravierendem MaRe die wirtschaftliche Situation der 6ffentlichen Haushal-
te: Mittlerweile besteht aufgrund der schlechten konjunkturellen Lage der ékonomi-
sche Zwang zu einer effektiveren und effizienteren Leistungserfiillung der offentli-
chen Verwaltung, wodurch die Gestaltungsspielrdume des bisherigen Institutional
Entrepreneurs ,,Bundesregierung“ erheblich eingeschrankt sind und sich eine neue
Akzentuierung der Reformplane in Form von kostenneutralen und zugleich Kosten
mindernd wirkenden MaRRnahmen ergibt. Damit steigt zunehmend der verwaltungsex-
terne Druck, Verdnderungen herbeizufiihren. Dennoch dréngt sich der Offentlichen
Verwaltung Deutschlands (noch) kein Vorbild oder Vorreiter fir ein effizienteres
Verwaltungshandeln in Form von privatwirtschaftlichen Unternehmen oder auslandi-
schen Verwaltungen auf, da zu dieser Zeit keine starke Reformbewegung in Bezug
auf das Personalmanagement von Organisationen oder die 6ffentliche Verwaltung im
Speziellen existiert. Hinzu kommt, dass die Offentliche Verwaltung Deutschlands ihr
Handeln immer noch — zumindest im Vergleich mit anderen L&ndern — als relativ ef-
fektiv und effizient wahrnimmt und sie selbst nach wie vor anderen Staaten als Vor-
bild dient, sodass nicht unbedingt nach einer (neuen) ,,best practice” und nach Vor-
bildern gesucht wird (vgl. auch 4.2.3.1).

4.2.3.3  Abschied vom Begriff der Dienstrechtsreform

Der negative wirtschaftliche Trend setzt sich auch in den ndchsten Jahren fort (stei-
gende Arbeitslosigkeit, wachsende Staatsverschuldung, etc.). 1979 kommt es auRer-
dem zu einer zweiten Olkrise, die die konjunkturelle Lage weiter verschlechtert. VVor
diesem Hintergrund betrachtet, geht es folglich nicht mehr wie zu Beginn der 1970er
Jahre vorrangig darum, die Attraktivitat des Offentlichen Dienstes als Arbeitgeber
aufrecht zu erhalten (vgl. Kroppenstedt 1978, S. 480). Vielmehr wird gefordert, dass
der offentliche Dienst einerseits durch leistungssteigernde und personalsparende
Malinahmen zu rationalisieren ist, andererseits aber durch eine Erweiterung seines
Arbeitsplatzangebots dazu beitragen soll, die Arbeitsmarktproblematik zu verringern,
indem die Arbeitszeit verkirzt, die Ruhestandsgrenze gesenkt und die Teilzeitbe-
schaftigung erhoht wird (vgl. Ellwein 1978a, S. 475ff.; Ellwein 1978b, S. 420ff.).
Angesichts dieser Situation verschieben sich die Prioritdten bei den Aufgaben der
Bundesregierung auch in Bezug auf Veranderungen des Offentlichen Dienstes, sodass
neue Zielsetzungen verfolgt und andere Reformiberlegungen angestellt werden: Die-
se beziehen sich auf den Verwaltungsablauf, den Abbau von Normen und Gesetzen
sowie auf die Verringerung der Funktionsuberlastung. Im Mittelpunkt stehen Mal3-
nahmen der Entblrokratisierung und Entstaatlichung (Birokratieabbau), der Verwal-
tungsvereinfachung, die Streichung tberflissiger Aufgaben und die Privatisierung
(vgl. z. B. Beyer/Brinckmann 1990, S. 21ff.). Gewé&hlt werden diese Ansatzpunkte
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auch angesichts der starken offentlichen Kritik, die dem Staat von allen Seiten (Kon-
servative, Liberale, Linksbirgerliche) aufgrund der wahrgenommenen ,,Gesetzesflut*
und Birokratisierung entgegengebracht wird (vgl. Seibel 1997, S. 98). Die Interes-
sengruppen stellen konkrete, neue Erwartungen an die 6ffentliche Verwaltung, d. h.,
ihre Standpunkte bzw. Prioritéten unterliegen einem Wandel, sodass die Anforderun-
gen an das Handeln und die Strukturen der 6ffentlichen Verwaltung vielfaltiger und
widersprichlicher geworden sind.

Neben der 6ffentlichen Kritik an den blrokratischen Strukturen wird abermals die Er-
hoéhung der Effizienz unter anderem durch die Einflihrung leistungsorientierter Per-
sonalmanagementinstrumente angemahnt. Neuartig ist daran, dass privatwirtschaftli-
chen Unternehmen teilweise eine Vorbildfunktion fiir den Einsatz solcher Instrumente
zugeschrieben wird (vgl. z. B. Oechsler 1982, S. 94). Das bedeutet, dass — anders als
in der Vergangenheit — auch Uberlegungen dazu gefordert werden, ob es einen ande-
ren bzw. neuen ,,best way* und erfolgreichere Strukturen fiir den 6ffentlichen Dienst
gibt, dessen Nachahmung sinnvoll und lohnenswert erscheint.

Die beschriebene 6konomische Situation und die veranderten Erwartungen der Um-
welt fuhren dazu, dass die Reformbewegungen im 6ffentlichen Dienst seit Ende der
1970er Jahre unter dem Motto der ,,Entburokratisierung” bzw. der ,,Gesetzes- und
Verwaltungsvereinfachung“ stehen und die Bundesregierung eine Dienstrechts- so-
wie eine damit einhergehende Verwaltungsreform nicht konsequent in Angriff
nimmt. Im Gegenteil, 1979 verabschiedet sich die Bundesregierung sogar von dem
Begriff der Dienstrechtsreform, da ihrer Ansicht nach mit ihm weitreichende Neue-
rungen assoziiert und zu grofRe oder die falschen Erwartungen verbunden werden.
Aus diesem Grund gelte es die Formulierung ,,Dienstrechtsreform* zukinftig zu
vermeiden; das bisher verwendete VVokabular wird entsprechend verandert und ange-
passt, um die Anspriiche der Interessengruppen an Verdnderungen des o6ffentlichen
Dienstes zu senken. Ein Ziel der Regierung besteht aber weiterhin darin, die Struktur
des offentlichen Dienstes — wenn auch in kleineren Schritten — fortzuentwickeln.

Die seit Mitte der 1970er Jahre angespannte wirtschaftliche Lage und der daraus re-
sultierende 6konomische Druck erfordert ein Krisenmanagement der Bundesregie-
rung, wodurch sich die Aufgabenstellungen — auch auf den 6ffentlichen Dienst bezo-
gen — verlagern. Im Mittelpunkt stehen MalRnahmen, die rasch zu einer Entlastung
der offentlichen Haushalte fiihren, weil sie Kosten senkend und Effizienz erhthend
wirken (Aufgabenabbau, Verwaltungsvereinfachung). Erschwerend auf dienstrechtli-
che Reformbemihungen wirken auch die widersprichlichen Erwartungen der Inte-
ressengruppen. Insgesamt hat die 6ffentliche Kritik an dem Verwaltungsapparat und
dem Verwaltungshandeln in den letzten Jahren stark zugenommen, und es werden
deutliche Erwartungen der Interessengruppen an den 6ffentlichen Dienst artikuliert.
Hierunter findet sich auch die Forderung, dass sich Verdnderungsmanahmen starker
an der Ausgestaltung privatwirtschaftlicher Organisationen, die leistungsorientierte
Personalinstrumente einsetzen, orientieren sollen und die Privatwirtschaft somit als
Vorbild fir eine Umgestaltung des 6ffentlichen Dienstes heranzuziehen sei. Der ver-
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waltungsexterne Druck nimmt folglich Ende der 1970er Jahre weiter zu, zielt jedoch
nicht mehr primér auf dienstrechtliche Neuerungen ab, sodass er nicht hinreichend
groR ist, um entsprechende Veranderungen anzustofien.

Der bisherige Institutional Entrepreneur ,,Bundesregierung® sieht sich aufgrund der
schlechten wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, des damit verbundenen hohen 6ko-
nomischen Drucks, neuer und widerspriichlicher Erwartungen der Umwelten sowie
(daraus folgenden) dringlicheren Aufgaben nicht mehr veranlasst und in der Lage,
umfassende dienstrechtliche Anderungen anzugehen, und verabschiedet sich daher
(vorerst) von Planen zu einer grundlegenden Dienstrechts- und Verwaltungsreform.

4.2.3.4 Zwischenfazit

Es ist festzustellen, dass sich die Diskussion um eine leistungsorientierte Anreizge-
staltung im Offentlichen Dienst im Laufe der 1970er Jahre stark wandelt. Am Beginn
des Jahrzehnts steht die Diagnose der Defizite des Offentlichen Dienstrechts sowie
von Strukturen und Prozessen in der 6ffentlichen Verwaltung, woraus sich entspre-
chende Reformziele ableiten. Im Anschluss an die Entwicklung von Reformvorschla-
gen setzt die Diskussion dartuber ein, inwieweit es sich bei ihnen um geeignete Prob-
lemldsungsinstrumente handelt. Ab Mitte der 1970er Jahre verandert sich jedoch die
wirtschaftliche Lage Deutschlands so gravierend zum Schlechten, dass (auch) Re-
formvorhaben finanzwirtschaftlich deutlich restringiert sind. Aus diesem Grund wer-
den die bisherigen Reformziele um das der Kostenneutralitdt und Kosten senkenden
Wirkung von Anderungsmafnahmen erganzt, und die Modernisierungsiiberlegungen
verlagern sich zudem von der bisher betriebenen aktiven und geplanten Reformpoli-
tik auf ein reagierendes Krisenmanagement (vgl. Bohret 1993, S. 209). Das offentli-
che Dienstrecht soll zwar nach wie vor strukturell weiterentwickelt und die Leis-
tungsorientierung erhéht werden, die Reformplane sind aber kleinschrittiger gewor-
den und nehmen einen geringeren Umfang ein. Da angesichts der schlechten
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und des fehlenden politischen Konsenses die
Erwartungen, dass tatsachlich strukturelle dienstrechtliche VVeranderungen umgesetzt
werden, seitens der Umwelten ohnehin gesunken sind (vgl. Keller 1980, S. 661f.),
besteht zudem kein grof3er externer Veranderungsdruck. Stattdessen wird — auch weil
sich die Erwartungshaltungen der Interessengruppen in diese Richtung entwickelt ha-
ben — in erster Linie Gber MaRnahmen nachgedacht, die schneller eine Kosten sen-
kende und Effizienz erhéhende Wirkung entfalten sollen; angesichts der Vorgaben
»Bulrokratieabbau“ und ,,Verwaltungsvereinfachung“ werden insbesondere Privatisie-
rungs- und Deregulierungsiiberlegungen angestellt (vgl. z. B. Lorig 2001, S. 79). Das
Bundesministerium des Innern entwirft beispielsweise im Rahmen des ,,Arbeitspro-
gramms zur Verbesserung der Verwaltungsorganisation®“ Malinahmen, die ,,in tber-
schaubaren Zeitraumen mit den verftigbaren Mitteln voraussichtlich realisiert werden
konnen* (Bundesminister des Innern 1978, Vorwort).
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Der Erwartungsdruck an die 6ffentlichen Verwaltungen seitens der Umwelten steigt
einerseits im Laufe der Jahre, und neue Umwelten (,,Offentlichkeit”) gewinnen an
Bedeutung fir sie; andererseits veradndern sich die Forderungen der Interessengrup-
pen: Es besteht zwar der klare Anspruch, dass die 6ffentliche Verwaltung wirtschaft-
lich und effizient handeln soll, dies muss aber nicht zwangsléufig durch dienstrechtli-
che Anderungen erreicht werden. Hierbei spielt vermutlich auch eine Rolle, dass es
sich bei der Reform des 6ffentlichen Dienstrechts um ein sehr komplexes und ab-
straktes Themengebiet handelt, sodass sie nicht jedem als ein geeignetes Instrument
zur Erhdhung der Effizienz unmittelbar in den Sinn kommt (vgl. auch Seibel 1997, S.
97).

Die schlechte wirtschaftliche Lage fuhrt zu einem starken 6konomischen Druck auf
den oOffentlichen Dienst und die Bundesregierung, der durch die Erwartungen der
Umwelten noch erhéht wird. Inzwischen bezweifeln viele, dass die 6ffentliche Ver-
waltungsarbeit in Deutschland noch als ,,best practice” zu bezeichnen ist, sodass ei-
nerseits als neue Erwartung entsteht, dass nach Vorbildern fur die Umgestaltung der
offentlichen Verwaltung gesucht wird (z. B. Nachahmung der Privatwirtschaft), und
andererseits das Verwaltungsmanagement professionell(er) erfolgen soll. Aufgrund
dieser Umstande Uberrascht es nicht, dass sich die Teildisziplin ,,Offentliche Be-
triebswirtschaftslehre* zu dieser Zeit immer mehr durchsetzt (vgl. Vaanholt 1997, S.
23) und das Verwaltungsmanagement eine zunehmende Professionalisierung erfahrt.

Die Interessen und Ziele des Institutional Entrepreneurs ,,Bundesregierung“ und der
politischen Parteien insgesamt verlagern sich, weil fir dienstrechtliche Neuerungen
keine giinstigen Rahmenbedingungen bzw. Veranderungsgelegenheiten (mehr) beste-
hen. Die Kontextsituation hat sich innerhalb weniger Jahre vollstandig gedndert und
ins Gegenteil verkehrt: Wahrend zu Beginn der 1970er Jahre die umfassenden Re-
formplane flr den oOffentlichen Dienst, mit denen in erster Linie die (erwartete) Per-
sonalknappheit verhindert werden sollte, nur mdéglich waren, weil glnstige wirt-
schaftliche Rahmenbedingungen herrschten, die die Gelegenheit fur Verdnderungen
boten (vgl. 4.2.3.1), macht wenige Jahre spéater die angespannte finanzwirtschaftliche
Lage ein Krisenmanagement notwendig, das vor allem auf Kosten- und Wirtschaft-
lichkeitsaspekte abstellt und die geplante Dienstrechtsreform letztlich verhindert. Da-
durch und durch widersprichliche Erwartungshaltungen der Umwelten sowie durch
den fehlenden politischen Konsens sind die Handlungsmaoglichkeiten des Institutional
Entrepreneurs ,,Bundesregierung“ zunehmend eingeschrankt; sie resigniert, gibt ihre
groBen dienstrechtlichen Reformpldne auf und vermeidet bewusst den Begriff
»Dienstrechtsreform*,

Der Diskussionsverlauf und die schwankende Relevanz des Themas ,,Dienstrechts-
und Verwaltungsreform* fur den Institutional Entrepreneur ,,Bundesregierung® kon-
nen auch an den verschiedenen Regierungserklarungen der sozial-liberalen Koalition
abgelesen werden (vgl. Miiller 1977, S. 15): In den Jahren 1969 und 1973 betont
Bundeskanzler Brandt die Notwendigkeit von grundlegenden Reformplanen fir den
offentlichen Dienst; bei den Erklarungen des Bundeskanzlers Schmidt 1974 und 1976
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werden entsprechende Vorhaben hingegen gar nicht oder nur indirekt thematisiert.
Eine umfassende Reform ist angesichts der geschilderten Umsténde nicht mehr ge-
plant: Die Politiker hat die guinstige Gelegenheit und (damit auch) der Mut verlassen,
ein grundlegend neues Dienstrecht zu schaffen; stattdessen wird in diesem Bereich
eine Politik der kleinen Schritte verfolgt (vgl. auch Ilbertz 1981, S. 76). Im Vorder-
grund der Regierungsarbeit stehen jetzt andere Themen und Aufgaben, die fur dring-
licher gehalten werden.

4.2.4 Umsetzung von Malinahmen in der Verwaltungspraxis: Differenz zwischen
tatsachlichen Anderungen und ihrer Darstellung im Rahmen der Moderni-
sierungsdebatte

Vor dem Hintergrund der intensiven und kontrovers gefiihrten Diskussion um eine
leistungsorientierte 6ffentliche Verwaltung und ein zeitgemaRes Dienstrecht wird in
diesem Kapitel aufgezeigt, welche der — schliellich einzeln verfolgten — Malinahmen
zur Reformierung der Bezahlung, Personalbeurteilung und des Berufsweges bzw. der
Professionalisierung tatsachlich umgesetzt und in welcher Reihenfolge sie ergriffen
wurden. Bei den realisierten oder angelaufenen Reformvorhaben handelt es sich um:

(1) Malnahmen, die sich auf die Besoldung der Beamten beziehen:

e Durch die Einfugung des Artikels 74a in das Grundgesetz kann die Bundesge-
setzgebung das Besoldungs- und Versorgungsrecht in Bund und Léndern ver-
einheitlichen: Das Erste Besoldungsvereinheitlichungs- und Neuordnungsgesetz
tritt im Méarz 1971, das Zweite Gesetz 1975 und das Beamtenversorgungsgesetz
im August 1976 in Kraft. Dadurch soll verhindert werden, dass ,,die Lander bei
dem Versuch, leistungsfdhiges Beamtenpersonal zu gewinnen, durch besol-
dungsrechtliche Anreize miteinander zulasten der staatlichen Kassen konkurrie-
ren* (Kunig 1995, S. 649f.).

e Der Grundsatz funktionsgerechter Besoldung ist seit 1975 in § 18 des Bundes-
besoldungsgesetzes (BBesG) niedergelegt. Konkretisiert werden soll er durch
die geplanten Funktionszuweisungsverordnungen (s. auch Punkt 2).

e  Deutliche Bezahlungsverbesserungen sind dabei zun&chst nur tber einen Auf-
stieg erreichbar; Leistungszulagen und -pramien werden zu diesem Zeitpunkt
ebenso wenig angewandt wie eine Ubertragung geringerwertiger Dienstposten
bei unzureichender Leistung (vgl. Imroll 1978).

e Die Eingangsbesoldung im gehobenen und héheren Dienst sowie die Anfangs-
bezahlung fir Angestellte des 6ffentlichen Dienstes wird Ende der 1970er Jahre
abgesenkt.

(2) Veranderungen der Bewertungssysteme fir den 6ffentlichen Dienst als VVoraus-
setzung fur eine Gewahrung materieller Leistungsanreize:
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e  Seit Ende der 1970er Jahre befindet sich ein vom Bundesministerium des Innern
entwickeltes Leistungs- und Verwendungsbeurteilungssystem in der Erprobung,
fir das bereits Beurteilungsrichtlinien entwickelt worden sind (vgl. Kroppen-
stedt 1978, S. 483; Ilbertz 1981, S. 21). Dieses System weist jedoch — insbeson-
dere bei der Leistungsbeurteilung — gravierende Schwéchen auf (vgl. llbertz
1981, S. 53f.): Zum einen ist das neue Verfahren nicht transparent genug und
lasst sich somit nicht nachvollziehen. Zum anderen setzt sich der Katalog von
(arbeitsplatzspezifischen) Leistungsmerkmalen, die bewertet werden sollen,
nicht ausgewogen und von ihren Prioritdten her sinnvoll gewichtet zusammen.
Aufgrund dieser Schwachstellen tragt das neue Beurteilungssystem nicht zu ei-
ner wesentlichen Verbesserung, Vereinheitlichung und Objektivierung von Be-

urteilungen bei.

e Es werden MalRnahmen zur (analytischen) Dienstpostenbewertung etabliert, um
eine leistungsbezogene Besoldung verwirklichen zu koénnen (als Uberblick zu
Bewertungsverfahren und ihren Problemen vgl. Beitrdge in Siedentopf 1978).
Mit der Dienstpostenbewertung sollen individuell zugewiesene Aufgabenberei-
che unter dem Gesichtspunkt zunehmender Schwierigkeiten in eine Hierarchie
gebracht werden. Die Zuordnung von Dienstposten auf unterschiedliche Besol-
dungsgruppen erfolgt dabei mithilfe von so genannten Funktionszuweisungsver-
ordnungen, die der analytischen Dienstpostenbewertung somit zeitlich voraus-
gehen muissen. Unter den zu dieser Zeit sich in der Entwicklung befindenden
Funktionszuweisungsverordnungen (vgl. Koch 1979, S. 204) werden Rechtsord-
nungen verstanden, die die Bundesregierung auf Grundlage des BBesG mit Zu-
stimmung des Bundesrats erlassen darf, um ,,Funktionen den Amtern in den
Bundesbesoldungsordnungen zuzuordnen® (8 20 Abs. Il Satz 3 BBesG). Da-
durch soll eine normative Bindung zwischen dem Amt im statusrechtlichen Sin-
ne und dem Amt im funktionellen Sinne hergestellt werden (vgl. Summer 1976,

S. 357ff.).

e Ein Konzept fir eine systematische Arbeitsbewertung im o6ffentlichen Dienst
befindet sich Ende der 1970er Jahre ebenfalls in der Erprobung (vgl. Siedentopf

1979, S. 472).

Das dargestellte modifizierte Beurteilungssystem fuhrt in der Verwaltungspraxis al-
lerdings kaum zu maligeblichen Verénderungen (vgl. Lorig 2001, S. 77): Der Erfolg
des neuen Leistungsbeurteilungssystems wird dadurch eingeschrankt, dass keine ein-
fuhrende Vorbereitung stattfindet, es nach wie vor ganz unterschiedlich ausgestaltet
wird und kein direkter Bezug zur Dienstrechtsreform (Leistungsbeurteilung als
Grundlage fiir eine leistungsorientierte Entlohnung) mehr erkennbar ist (vgl. Sieden-
topf 1979, S. 471). Folglich entsteht der Eindruck, dass diese Einzelmalinahme wahr-
scheinlich ,,als Teilstlick der Dienstrechtsreform vorab — weil ohne Kosten? — prakti-
ziert wird und damit nicht nur der instrumentelle Zusammenhang verloren geht”

(Siedentopf 1979, S. 471).



Einfuhrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands 153

(3) Modifizierung des Berufszugangs und -wegs und Professionalisierung der Ver-
waltungspersonalausbildung:

e  Seit In-Kraft-Treten des Haushaltsstrukturgesetzes vom Januar 1976 liegt der
Grund fiir eine Beforderung ausschlieRlich in ,,der unter Beweis gestellten Tch-
tigkeit und der voraussichtlichen Befahigung fiir kinftige Aufgabenstellungen*
(Koch 1979, S. 203). Beftrderungen erfolgen daher nur noch in Form eines
Funktionsaufstiegs, beziehen sich auf Dienstposten und kommen in erster Linie
aus Leistungsgesichtspunkten zustande; die Dauer der Mitgliedschaft in der 6f-
fentlichen Verwaltung soll hierbei keinerlei Rolle (mehr) spielen.

e Die laufbahnrechtlichen Zugangsvoraussetzungen und die Ausbildungsanforde-
rungen werden neu geordnet (vgl. Bundesminister des Innern 1976, S. 60). So
bestimmt beispielsweise das Zweite Gesetz zur Anderung beamtenrechtlicher
Vorschriften vom August 1976, dass fur den gehobenen Dienst ein Fachhoch-
schulstudium obligatorisch ist, und es legt neue Zugangsvoraussetzungen fiir
den mittleren und héheren Dienst fest (vgl. auch Konig/Flchtner 2000, S. 80).

e Im Februar 1979 tritt eine neue Bundeslaufbahnverordnung in Kraft (vgl. Ilbertz
1981, S. 53 und 74): In Abweichung zu dem Vorschlag der Studienkommission
bleibt das Laufbahngruppensystem bestehen. Das Aufstiegsverfahren wird wei-
terentwickelt, neben dem bisherigen Regelaufstieg ist unter bestimmten Voraus-
setzungen ein ,,Aufstieg zur besonderen Verwendung® in den mittleren und den
gehobenen Dienst mdglich sowie ein qualifizierter Aufstieg fir bewahrte
dienstaltere Beamte vorgesehen, um das spezielle Fachwissen und die Berufser-
fahrung besser zu nutzen. Aufstiegsmobilitat und Leistungsmotivation werden
dadurch aber letztlich nur geringfuigig verbessert (vgl. Lorig 2001, S. 77).

e Die Verwaltungswissenschaft wird Lehr- und Prifungsfach an den juristischen
Fakultaten (vgl. Thieme 1984, S. 45ff.). Dadurch wird den Spezifika der 6ffent-
lichen Verwaltung — auch in Bezug auf das Personalmanagement und die An-
reizsystemgestaltung — starker Rechnung getragen und das Management der 6f-
fentlichen Verwaltung weiter professionalisiert.

e Die Aus- und Fortbildung fir Angehdrige des Offentlichen Dienstes wird ver-
bessert. Dies ist auch vor dem Hintergrund der Einfiihrung bzw. des Ausbaus
verwaltungswissenschaftlicher Studiengange an Universitaten und Fachhoch-
schulen zu betrachten (vgl. Ellwein/Zoll 1973, S. 206ff.); die Teildisziplin der
Offentlichen Betriebswirtschaftslehre setzt sich ebenfalls zunehmend durch.

Angesichts der geschilderten Malinahmen ist festzuhalten, dass sich die funktions-
und leistungsorientierte Besoldung sowie eine starkere Ausrichtung des Berufsweges
(Laufbahn) an Leistungsfahigkeit und tatsachlich erbrachter Leistung in einem veran-
derten Dienstrecht niedergeschlagen haben (vgl. Lorig 2001, S. 78); daneben sind In-
strumente zur Funktions- und Leistungsbewertung ,.entwickelt, eingesetzt und von
der Rechtsprechung anerkannt worden* (Siedentopf 1986, S. 156), um die vorge-
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nannten dienstrechtlichen Neuerungen (erfolgreich) umsetzen zu kénnen. Auch wenn
diese EinzelmaBnahmen keinen grof’en Reformwurf darstellen, so handelt es sich da-
bei doch um eine ,,konsequente Fortentwicklung des Rechts und der personalwirt-
schaftlichen Praxis* (Siedentopf 1986, S. 156), bei der allerdings eine Vielzahl von
Fragen und Problemen (noch) ungeklért bleiben. AufRerdem besteht Einigkeit da-
riber, dass — wie auch immer die verwirklichten Anderungen zu bewerten sind — sie
keine ausreichende Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns herstellen und die
ergriffenen MaRnahmen auRerdem das Wachstum der 6ffentlichen Verwaltung zwar
begrenzen, letztlich aber nicht beenden kénnen.

Dass diese Veranderungen lediglich Einzelmalinahmen darstellen und zudem fast
ausschlieRlich auf die Beschaftigtengruppe der Beamten gerichtet sind, zieht ange-
sichts der umfassenden Verénderungsvorschlage fir eine Dienstrechtsreform (unter
anderem von der eigens daflir eingesetzten Studienkommission vorgelegt) massive
Kritik auf sich: Letztlich werden trotz groller Reformpléne nur kleine Verbesserun-
gen bei der Personalbeurteilung und der Dienstpostenbewertung erreicht (vgl. Seibel
1997, S. 97), und auch bei diesen Anderungen bestehen noch einige Anwendungs-
schwierigkeiten. Die urspriinglich von SPD und OTV verfolgte Zielsetzung, ein ein-
heitliches Dienstrecht fir alle Beschaftigten zu formulieren und die Dreiteilung der
Beschéftigten in Beamte, Angestellte und Arbeitnehmer abzuschaffen, kann ,,nicht
einmal ansatzweise verwirklicht werden* (Seibel 1997, S. 97). Die Bilanzierung der
Reformvorhaben féllt daher eher durchwachsen aus: Es kénnen nur in einzelnen Be-
reichen deutliche Neuerungen erzielt werden; viele Vorhaben sind hingegen durch
veranderte (politische) Rahmenbedingungen entweder verlangsamt oder verhindert
worden, und es offenbart sich die begrenzte Handlungsfahigkeit der (potenziellen)
Institutional Entrepreneurs ,,Bundesregierung®, ,,politische Parteien“ und ,,Verwal-
tungsspitzen®: ,,Regierung und Administration erschienen partiell Gberfordert durch
die Simultaneitat von Konzeption und Implementation reformistischer Politik ange-
sichts begrenzter finanzieller Ressourcen® (Piehl 2002, S. 259). Zu konstatieren ist
folglich, dass die durchgefiihrten Anderungen des 6ffentlichen Dienstrechts lediglich
Stickwerk bleiben und sich sofort die néchste Reformdebatte anschlie3t (vgl. Den-
ninger/Frankenberg 1997, S. 10f.).

Einige Beobachter gehen in ihrem Urteil noch weiter und ziehen eine insgesamt ne-
gative Zwischenbilanz hinsichtlich der Umsetzung von Malinahmen fir die 1970er
Jahre. So gelangt beispielsweise Oechsler (vgl. 1982, S. 94) zu dem Schluss, dass die
Diskussion trotz relativ konkreter Ansatzpunkte und Vorschlage des Studienkommis-
sionsberichts und des Aktionsprogramms niemals wirklich das Stadium des Handelns
erreicht habe; stattdessen diagnostiziert er sogar einen Stillstand der Dienstrechtsre-
form. Es finden sich jedoch auch weniger kritische Stellungnahmen, wonach der
Leistungsgrundsatz bei Einstellung, Anstellung, Ubertragung von Dienstposten, Be-
forderung und Aufstieg bereits hinreichend durch § 1 Bundeslaufbahnverordnung
(BLV) festgeschrieben ist und nicht weiter durch gesetzliche Regelungen forciert



Einfuhrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands 155

werden kann; vielmehr hangt es von der Einstellung der Entscheidungstréger ab, ob
er in der Praxis berticksichtigt und wie streng er angewandt wird (vgl. Imroll 1978).

Zu analysieren ist demnach, worin die Grinde dafur liegen, dass nur vereinzelt Mal3-
nahmen umgesetzt werden, diese nicht immer den erhofften Erfolg bringen und eini-
ge Vorschldge gar nicht implementiert werden (wie z. B. die Einfihrung individueller
Leistungszulagen). Eine Erklarung dafir liefern folgende Faktoren:

(1) Wie schon in der Debatte um dienstrechtliche Anderungen erwéhnt, richten die
Beteiligten widerspriichliche Erwartungen an die Umsetzung und Anwendung
von Reformmalnahmen.

(2) Diese Erwartungen der Umwelt unterliegen zudem einem Wandel, das bedeutet,
sie werden einerseits vielfaltiger, andererseits kann sich die Prioritatensetzung
der Anspriiche an die 6ffentliche Verwaltung verschieben (Burgerfreundlichkeit
und Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns werden z. B. wichtiger).

(3) Damit zusammenhangend verlagern sich auch die Interessen der (potenziellen)
Institutional Entrepreneurs. Beeinflusst wird dies ferner durch die gegebene
Kontextsituation in Form der wirtschaftspolitischen Lage, durch die (fehlende)
politische Konsensfahigkeit bei solchen dienstrechtlichen Entscheidungsgegen-
stdnden und die Dringlichkeit verschiedener, zu dem Zeitpunkt zu bewaltigender
Probleme und Aufgaben.

(4) Neben diesen bereits bei der Erklarung des Diskussionsverlaufs beziiglich mate-
rieller Leistungsanreizsysteme herangezogenen Faktoren (vgl. 4.2.3) sind prakti-
sche Umsetzungsprobleme der MalRnahmen von sehr grofler Bedeutung (vgl.
auch Jorges-SuR/SuR 2004b, S. 46):

e Umsetzungsschwierigkeiten ergeben sich daraus, dass die Konzepte in der Regel
keine oder nur unzureichende Uberlegungen zur Implementation der Ande-
rungsvorschlage enthalten (vgl. auch Kempf 1979).

e  Fur eine erfolgreiche und wirksame Umsetzung einer leistungs- und funktions-
orientierten Besoldungs-, Beurteilungs- und Laufbahngestaltung muss geklart
sein, was unter dem Begriff ,,Leistung“ verstanden wird. Der Leistungsbegriff
und die Vergabekriterien beispielsweise flr einen Aufstieg oder individuelle
Leistungszulagen muss folglich zunéchst einmal fiir die 6ffentliche Verwaltung
verbindlich definiert und operationalisiert, d. h. messbar sowie transparent ge-
macht werden. Dies gestaltet sich aufgrund ihrer schwierigen Quantifizierbarkeit
als sehr aufwandig, da Leistungen kaum abzugrenzen und damit nicht individu-
ell zuzurechnen und zu vergleichen sind. Als Folge daraus kénnen sich eine ge-
ringe Akzeptanz leistungsorientierter Malinahmen und eine ausbleibende Moti-
vationswirkung bei den Beschéftigten ergeben. In diesem Zusammenhang fallt
auf, dass in der Verwaltungspraxis zunehmend betriebswirtschaftliche Verfahren
eingefiihrt werden, die (auch) der Leistungsbemessung dienen (z. B. Control-
ling, Kosten- und Leistungsrechnung, Festlegung von Jahreszielen).
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e Die angestrebte Wirkung (Erhéhung der Leistungsbereitschaft) kann geringer
ausfallen als angenommen oder vollig ausbleiben, weil die ergriffenen MaR-
nahmen kostenneutral erfolgen und zugleich eine Kosten mindernde Wirkung
entfalten sollen.

e  Schwierigkeiten bei der Umsetzung ergeben sich ferner daraus, dass unter-
schiedliche Mitarbeitergruppen im Offentlichen Dienst existieren, flr die eine
funktions- und leistungsorientierte Gestaltung der Entlohnung, des Berufsweges
und der Beurteilung verwirklicht werden soll, dies aber auf unterschiedlichem
Wege (per Gesetz oder per Tarifvertrag bzw. Dienstvereinbarung) zu regeln ist.

e  Erschwerend wirkt vermutlich auch auf die Implementierung und die Akzeptanz
von Anderungen in der Verwaltungspraxis, dass die Reformkonzepte nicht (fe-
derfiihrend) von Verwaltungsmitgliedern entwickelt wurden, sondern von Ge-
werkschaften, Sachverstdandigenkommissionen und politischen Parteien stam-
men, die unter Umstanden die Verwaltungsverfahren und -strukturen sowie die
alltdglichen Abléaufe, Erfordernisse und Schwierigkeiten des Verwaltungshan-
delns nicht hinreichend kennen (vgl. auch Reichard 1996, S. 249).

Angesichts dieser zahlreichen Faktoren und Hindernisse iberrascht es wenig, dass die
von der Bundesregierung tatsachlich in Angriff genommenen Veranderungen haufig
groRer und als erfolgreicher dargestellt werden als es der Wirklichkeit entspricht, so-
dass oft (starke) Unterschiede zwischen der Debatte um Neuerungen innerhalb des
Offentlichen Dienstes und der tatsdchlichen Verwaltungspraxis bestehen. Die reale
Umsetzung von Reformplanen wird dabei oft von der Darstellung der Plane entkop-
pelt (vgl. auch 2.2.2.3.1), indem Modernisierungs- und Reformrhetorik benutzt (vgl.
Wallerath 1998, S. 54), Anderungen in Aussicht gestellt (vgl. auch Matiaske/Holt-
mann/Weller 2005a, S. 28) oder Professionelle wie Berater oder Wissenschaftler hin-
zugezogen und somit Legitimationsfassaden aufgebaut werden (vgl. Reichard 2001,
S. 20). Auf diese Weise ist es moglich, politischen Veranderungswillen und Durch-
setzungsvermdgen zu demonstrieren und den Glauben der Umwelten an die Hand-
lungsféahigkeit der Verantwortlichen aufrecht zu erhalten, ohne entsprechende Veran-
derungen in den Ablaufen und Handlungen der taglichen Verwaltungsarbeit auch tat-
séchlich (in vollem Umfang) durchfiihren zu missen.

4.3 Analyse der Zweiten Zeitphase: Die Jahre 1983 bis 1989

4.3.1 Schilderung der gesellschaftspolitischen Situation

Der durch den Bundestag im Oktober 1982 vollzogene Wechsel zu einer christlich-
liberalen Regierungskoalition wird durch die Wahler in der vorgezogenen Bundes-
tagswahl im Marz 1983 bestétigt: Die Union erhélt ihr zweitbestes Wahlergebnis bei
einer Bundestagswahl; die noch junge, erst 1980 auf Bundesebene gegriindete Partei
»Die Grinen* nimmt die Fiinf-Prozent-Hurde und zieht somit in den Bundestag ein.
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An den Staat werden weiterhin die widerspruchlichen Anforderungen gestellt, einer-
seits zum Abbau der Arbeitslosigkeit beizutragen und andererseits gleichzeitig das
Haushaltsdefizit zu reduzieren (vgl. auch 4.2.3.3). Eine Haushaltskonsolidierung wa-
re aber nach wie vor nur tber eine Senkung der Ausgaben (und damit der Leistungen)
oder Uber eine Erhdhung der Einnahmen realisierbar; beide MalRnahmen erscheinen
konjunkturell unpassend: ,,Im Herbst 1982 ist die dreizehn Jahre amtierende
SPD/FDP-Regierungskoalition hauptsachlich an dieser Frage gescheitert, die neue
CDU/CSU/FDP-Koalition wird sich an ihrem Ldsungsbeitrag — wie schwer er auch
zu isolieren sein mag — messen lassen mussen* (Mading 1983a, S. 7). Vor diesem
Hintergrund Uberrascht es nicht, dass Bundeskanzler Helmut Kohl im Mai 1983 in
seiner Regierungserklarung betont, die Bundesregierung werde ihre Aufmerksamkeit
in erster Linie auf die Aufgaben ,,Abbau der Arbeitslosigkeit®, ,,Wirtschaftswachs-
tum* und ,,Sanierung der Bundesfinanzen* legen. Die Plane sehen eine kontraktive
Aufgabenpolitik und damit verbunden eine Rickbesinnung des Staates auf seine
Kernaufgaben vor. Daher sollen bestimmte Aufgaben zukinftig auf private
Dienstleister verlagert und Personal abgebaut werden, sodass Uberlegungen zu einer
Rechts- und Verwaltungsvereinfachung sowie zu DeregulierungsmalRnahmen ange-
stellt werden. Auch ist vorgesehen, dass sich der Bund aus einigen groRen Industrie-
konzernen zurtickzieht; dies wird in den folgenden Jahren auch in die Tat umgesetzt
(vgl. Fichtner 2002, S. 305).

Die wirtschaftliche Entwicklung verlauft Mitte der 1980er Jahre positiver als in den
Jahren zuvor: 1983 und 1984 beispielsweise wéchst das BSP, wéhrend dagegen die
Inflationsrate und die staatliche Kreditaufnahme sinken. Allerdings erreicht die Ar-
beitslosigkeit einen neuen Hochststand von 2,2 Mio. Die Gewerkschaften fordern in
dieser Situation — und auch aufgrund des schnell voranschreitenden technologischen
Fortschritts — eine Arbeitszeitverkiirzung von der 40-Stunden- auf eine 35-Stunden-
Woche und verleihen ihrer Forderung teilweise mit Streiks Nachdruck. Im Juli
kommt es schlieBlich zu einem Kompromiss in der Metall-Industrie, der spéter auch
von der Druckindustrie und einigen weiteren Branchen Gbernommen wird: Ab 1. Ap-
ril 1985 ist eine 38,5-Stunden-Woche die Regel, und es wird eine Flexibilisierung der
Arbeitszeit vereinbart.

Auf bundespolitischer Ebene zieht zur gleichen Zeit die so genannte Flick-Affare ihre
Kreise: Im Juni 1984 tritt Bundeswirtschaftsminister Otto Graf Lambsdorff und im
Oktober Bundestagsprasident Rainer Barzel wegen Verstrickungen in die Flick-
Affare zurlick. Die Spar- und Arbeitspolitik der Bundesregierung wird vom DGB
stark kritisiert und veranlasst ihn zu einer Protestwoche. Zugleich zeigen die Spar-
malinahmen im Offentlichen Dienst auch positive Wirkung: Die Lage der Offentlichen
Haushalte stabilisiert sich, sodass ab 1985 wieder reale Einkommenszuwadchse bei
den Lohn- und GehaltserhGhungen erzielt werden.

Als Protestbewegung ist in den 1980er Jahren die Friedensbewegung von grofer Be-
deutung, deren Ziel in der Friedenssicherung durch Ristungsstopp, Ristungskontrol-
le und Abristung besteht. Eine andere, zu der Zeit besonders aktive soziale und poli-
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tische Bewegung setzt sich fur den Umweltschutz ein. Der schwere Storfall in dem
sowjetischen Kernkraftwerk Tschernobyl im April 1986, bei dem groRe Mengen ra-
dioaktiven Materials freigesetzt werden, bietet der Anti-Atomkraftbewegung sowie
der Umweltbewegung wichtige Argumente. Die Bundesregierung tragt der Bedeu-
tung umweltpolitischer Fragen dadurch Rechnung, dass diese nicht mehr in den Zu-
standigkeitsbereich des BMI fallen, sondern 1986 ein eigenes Bundesministerium flr
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit geschaffen wird. Innenpolitisch ist dieses
Jahrzehnt aulRerdem nach wie vor von der Gefahrdung der inneren Sicherheit durch
die terroristische Gruppierung der RAF gepragt.

Bei den Bundestagswahlen im Januar 1987 erhalt die Union das schlechteste Ergeb-
nis seit 1949, erringt aber dennoch den Wahlsieg. Auch die SPD mit dem Kanzler-
kandidaten Johannes Rau féllt in der Wahlergunst stark zurlick und erzielt ein (noch)
schlechteres Ergebnis als bei der Bundestagswahl von 1983; die Grlinen erreichen
hingegen im Vergleich zu 1983 ein besseres Wahlergebnis. Der CDU/CSU-Wahlsieg
wird dabei in erster Linie der positiven wirtschaftlichen Entwicklung sowie der
Schwache und Uneinigkeit der sozialdemokratischen und griinen Opposition zuge-
schrieben (vgl. Lorig 2001).

Das Jahr 1989 ist politisch von grofien Veranderungen der deutsch-deutschen Bezie-
hungen gepréagt: Im August und September besetzen DDR-Burger Botschaften in
Prag, Budapest und Warschau sowie die Stdndige Vertretung der Bundesrepublik
Deutschland in Ost-Berlin; Ungarn 6ffnet im September fiir DDR-Ausreisende die
Grenze nach Osterreich. Am 8. November 1989 tritt das gesamte Politbiiro der SED
zurlick, und einen Tag spéater 6ffnet die DDR ihre Grenzen zur Bundesrepublik
Deutschland und zu West-Berlin, sodass die Mauer in Berlin féallt. Damit wird eine
Wiedervereinigung Deutschlands mdglich und wahrscheinlich.

4.3.2 Vorschlage fur eine dienstrechtliche Reformierung der 6ffentlichen Verwal-
tung

4.3.2.1 Entwicklung der Dienstrechtsreformdiskussion und Bericht der Bundesre-
gierung zur strukturellen Weiterentwicklung des 6ffentlichen Dienstrechts

Der Wechsel zu einer Regierungskoalition von CDU/CSU und FDP bringt fir die 6f-
fentliche Verwaltung in erster Linie eine Absage an grundlegende dienstrechtliche
Veranderungen — wie sie im Bericht der Studienkommission oder dem Aktionspro-
gramm vorgesehen waren (vgl. 4.2.2.1.2 und 4.2.2.2.1) — mit sich. Stattdessen ver-
folgt die neue Bundesregierung ein ,,Programm der Erneuerung®, mit dem eine konti-
nuierliche, punktuelle Verwaltungsvereinfachung und -pflege und somit eine Aufga-
benreduzierung der oOffentlichen Verwaltung realisiert werden sollen. Aufgrund
dessen stehen bei den geplanten Veranderungen der 6ffentlichen Verwaltung Uberle-
gungen zur Entstaatlichung, Entblrokratisierung, Privatisierung und Deregulierung
im Mittelpunkt (vgl. auch Beyer/Brinckmann 1990, S. 55f.), die unter den Begriffen
»Verwaltungsvereinfachung® und ,,Rechtsvereinfachung* diskutiert werden.
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Diese Ansatzpunkte stellen keine neuartige Idee dar, sondern sind bereits seit Ende
der 1970er Jahre ein Thema — z. B. wurde 1980 eine ,,Sachverstandigenanhorung zu
Ursachen einer Burokratisierung in der 6ffentlichen Verwaltung sowie zu ausgewahl-
ten VVorhaben zur Verbesserung des Verhéltnisses von Burger und Verwaltung* (vgl.
Bundesminister des Innern 1980) durchgefiihrt. Zunachst werden einige Landerkom-
missionen zur Verwaltungsvereinfachung gebildet; 1983 verabschiedet schlieRlich
die Bundesregierung eine Resolution zur Entbirokratisierung und Vereinfachung der
Gesetze und der Verwaltung und setzt ebenfalls eine unabhangige ,,Kommission flr
Rechts- und Verwaltungsvereinfachung des Bundes* beim Bundesministerium des
Innern ein (vgl. Naschold/Bogumil 1998, S. 118f.). Aufgabe dieser Kommissionen ist
es, zu Uberprifen, ob Gesetze, Verordnungen und Verwaltungsvorschriften unbedingt
notig, einfach anzuwenden und leicht verstandlich sind.

An diesen Schwerpunkten und den (beabsichtigten) EinzelmaRnahmen zur Privatisie-
rung und Deregulierung wird deutlich, dass eine weitreichende Verwaltungsreform,
die tief greifende Anderungen des Dienstrechts vorsieht, zu diesem Zeitpunkt nicht
mehr geplant ist (vgl. auch Lorig 2001, S. 79). Der Begriff der Verwaltungsreform
wird zunehmend von dem Begriff der Verwaltungsvereinfachung abgel6st; der Fokus
liegt darauf, relativ kurzfristig die Aufgabenvielfalt der 6ffentlichen Verwaltung und
insbesondere die damit verbundenen Kosten zu reduzieren. Die bereits zu Beginn der
1980er Jahre aufgrund der globalen 6konomischen Krise einsetzende Diskussion ber
das Sparen im offentlichen Bereich und die entsprechenden Einschnitte in die staatli-
chen Budgets (vgl. auch 4.2.1) fiihren somit zwangslaufig zu einer Uberpriifung, ob
die Vielfalt der von der 6ffentlichen Verwaltung zu erfullenden Aufgaben tatséchlich
notwendig und sinnvoll ist. Eine Spardebatte ist daher immer (auch) eine Debatte um
die Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung (vgl. auch Ellwein 1983, S. 37).

Durch den Abbau tberflissiger Birokratien soll zudem eine groRere Blrgernahe der
Verwaltung hergestellt werden, um deren wachsende Politik- und Blrokratieverdros-
senheit (vgl. Reichard 1996, S. 244; zur Birokratie-, Verwaltungs- und Staatskritik
generell vgl. Ellwein 1994, S. 59ff.), d. h. ihre negative Einschatzung der Leistungs-
fahigkeit des Staates, zu bekampfen. Dazu soll den aufgrund des gesellschaftlichen
Wertewandels verénderten, individualistischen Leistungserwartungen der Blrger an
den Staat (verstarkt) Rechnung getragen werden. Dies ist auch deshalb besonders
wichtig, weil die Nahe der offentlichen Verwaltung zu ihren ,,Kunden* und damit
verbunden deren Zufriedenheit mit 6ffentlichen Leistungen seit den 1970er Jahren als
ein zusatzliches Kriterium flr die Bewertung des Erfolgs von Verwaltungshandeln
(neben den bisherigen Zielvorstellungen der ZweckmaRigkeit, RechtmaRigkeit und
Wirtschaftlichkeit) herangezogen wird.

Den verdnderten Rahmenbedingungen des Verwaltungshandelns wird durch sporadi-
sche Einzelmanahmen zu begegnen versucht; eine umfassende Handlungsstrategie
fur eine Umgestaltung der 6ffentlichen Verwaltung existiert nicht. Die inkrementalen
Veranderungen der Steuerungsinstrumente werden den aktuellen Anforderungen an
das Handeln, die Strukturen und Prozesse der ¢ffentlichen Verwaltung jedoch nicht
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gerecht, sodass zunehmend Dysfunktionalitdten (Steuerungs-, Akzeptanz- und Effi-
zienzprobleme; vgl. Hesse 1990, S. 19) und Finanzierungsdefizite im 6ffentlichen
Bereich auftreten. Letztere wirden sich auch im Falle eines Konjunkturaufschwungs
nur partiell wieder abbauen lassen (vgl. Eickmeyer 1983, S. 59), da sie hdchstens
teilweise durch die schlechte Konjunktur, tberwiegend aber von der o6ffentlichen
Verwaltung durch inaddquate Strukturen sowie Steuerungs- und Effizienzdefizite
selbst verursacht sind.

Vor dem Hintergrund der nach wie vor angespannten wirtschaftlichen Lage und der
Notwendigkeit, (Personal-)Kosten zu senken, werden freie Stellen nicht wiederbe-
setzt und malvolle(re) Tarife fir die Mitarbeiter im 6ffentlichen Dienst abgeschlos-
sen (z. B. OTV-Abschluss mit 3,6% Erhéhung). Charakteristisch fir die Kiirzungen
offentlicher Leistungen ist dabei haufig, dass Bund und Lander ihre Haushalte entlas-
ten, indem sie die Aufgaben und Leistungen auf Stadte und Gemeinden verschieben;
diese Verlagerung bringt jedoch keine Entspannung fiir die offentlichen Haushalte
insgesamt, sondern nur fur die jeweilige Organisation.

Das konsensfahige Ziel einer Leistungssteigerung und einer héheren Leistungseffi-
zienz der offentlichen Verwaltung kann generell nur erreicht werden, wenn neben der
angestrebten Verwaltungsvereinfachung und Aufgabenreduzierung die Leistungsbe-
fahigung und Leistungsbereitschaft des Verwaltungspersonals verbessert werden,
d. h., es mussen auch dienstrechtliche Modifikationen — insbesondere im Bereich der
Besoldung — erfolgen. Dieser Notwendigkeit scheinen sich die politischen Akteure
(insbesondere angesichts eines Engpasses bei der Gewinnung von Nachwuchs; vgl.
z. B. Meixner 1989, S. 182) bewusst zu sein, da der Deutsche Bundestag im Novem-
ber 1985 eine Entschliefung annimmt, ,.die seit Jahren wegen der wirtschaftlichen
und finanziellen Rahmenbedingungen zuriickgestellten Aufgaben der strukturellen
Weiterentwicklung des oOffentlichen Dienstrechts Schritt fir Schritt zu 16sen” (Bun-
desregierung 1988, S. 3). Ins Auge sticht hierbei die Formulierung ,,Weiterentwick-
lung®, es ist nicht mehr von einer (grundlegenden) Reform die Rede. Bis zum Herbst
1986 soll die Bundesregierung prifen, welche weiteren dienstrechtlichen Malinah-
men zu ergreifen sind. Der entsprechende Bericht der Bundesregierung zur struktu-
rellen Weiterentwicklung des 6ffentlichen Dienstrechts (Strukturbericht) soll sich den
Vorstellungen des Deutschen Bundestags zufolge insbesondere mit MaRnahmen zur
Uberwindung der Engpésse bei der Nachwuchsgewinnung sowie zur Fortentwicklung
und Harmonisierung des Zulagensystems innerhalb des 6ffentlichen Dienstes befas-
sen (vgl. Bundesregierung 1988, S. 3).

Als die Bundesregierung schlielllich — mit deutlicher Verzogerung — im Oktober 1988
ihren Bericht vorlegt, sind folgende Plane darin enthalten (vgl. Bundesregierung
1988, S. 5ff.):

e Die abgesenkte Eingangsbesoldung soll fiir die Besoldungsgruppen A9/A10 ab
1. Januar 1989 und fur den hoheren Dienst ab 1. Januar 1990 aufgehoben und
dadurch das vorherige héhere Niveau wieder hergestellt werden.
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e  Fur den mittleren Dienst soll fir beamtete Meister oder staatlich geprufte Tech-
niker das Eingangsamt von Besoldungsgruppe A5 auf A6 angehoben werden.

e  FUr Bereiche, in denen nachgewiesen ein erheblicher Bewerbermangel herrscht,
ist die Gewahrung von Anwartersonderzuschldgen vorgesehen.

e  Fur herausgehobene Funktionen im einfachen Dienst wird ein neues Spitzenamt
(Besoldungsgruppe A5 mit Amtszulage) eingerichtet.

e Die Zulagenvielfalt sowohl im Besoldungs- als auch im Tarifbereich und ihre
Unterschiede sollen Gberprift und systematisiert werden, die Harmonisierungs-
zulagen sollen in das Grundgehalt eingebaut und zudem wie die anderen Beziige
linear angepasst werden, damit sie im Laufe der Zeit nicht an Wert verlieren.

e Die besoldungsrechtliche Regelung von Mehrarbeitsvergutung und Erschwer-
niszulagen steht der entsprechenden tariflichen Regelung nach, sodass die Un-
terschiede gepriift und aufgehoben werden sollen.

e Die inhaltliche und formale Ausgestaltung des Ortszuschlagsrechts ist schritt-
weise familiengerecht zu Gberprifen und zu vereinfachen.

Die Bundesregierung mochte — auch mithilfe dieses Berichts — ,,auf Notwendigkeiten
einer anforderungs- und leistungsgerechten Anpassung der Dienstrechtsstrukturen,
der Bewertungsgerechtigkeit, der strukturellen Ausgewogenheit innerhalb des 6ffent-
lichen Dienstes und insbesondere auch auf Probleme der Nachwuchsgewinnung auf-
merksam machen* (Bundesregierung 1988, S. 4). Sie ist sich dartiber im Klaren, dass
,»die Probleme auch kunftig nur Schritt fiir Schritt (Hervorh. i. O.; Anm. d. Verf.) im
Gleichklang mit der weiteren Gesundung der Staatsfinanzen und den Fortschritten
der wirtschaftlichen Entwicklung geltdst werden konnen* (Bundesregierung 1988, S.
4).

Herauszustellen ist bei diesen Anderungsvorschligen, dass es sich in erster Linie um
Anpassungsmainahmen handelt, um — insbesondere durch Eintrittsanreize (vgl.
2.1.2.1) — potenziellen Nachwuchs anzusprechen und bestehende Engpéasse abzubau-
en. Sie enthalten jedoch keine umfassenden Neuerungen des offentlichen Dienst-
rechts, d. h., die Debatte tber eine variablere, weil leistungsorientierte, materielle An-
reizgestaltung sowie dazu bereits existierende VVorschléage werden nicht aufgegriffen.

In der Literatur finden sich keine Stellungnahmen der Interessengruppen, die sich
unmittelbar auf den Strukturbericht und seine Malinahmen beziehen; es ist jedoch zu
erwarten, dass die Interessengruppen tendenziell mit dem Neuerungskonzept der
Bundesregierung einverstanden sind, da eine flr das Personal attraktivere Besol-
dungsgestaltung und eine erfolgreichere Nachwuchsgewinnung konsensuale Ziele
darstellen, wenn sie auch mit relativ hohen Kosten verbunden sind. Vermutlich gehen
diese VVorschlage jedoch einigen Akteuren nicht weit genug, da sie nicht eindeutig auf
eine Erhohung der Leistungsbereitschaft beim Personal abzielen, sondern eher auf
eine Verbesserung der Situation beim Personalnachwuchs. Eine umfassende und
grundlegende Weiterentwicklung des offentlichen Dienstrechts (z. B. in Richtung
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Vereinheitlichung der Regelungen fir alle Beschaftigtengruppen und einer Besol-
dung und Aufgabeniibertragung, die sich starker nach dem Leistungsprinzip richtet),
die die SPD (vgl. 1988, S. 9), der DGB und die Gewerkschaft OTV (vgl. Beyer/
Brinckmann 1990, S. 82) nach wie vor fordern, wird mit dem Strukturbericht nicht in
Angriff genommen. Insgesamt kann dennoch davon ausgegangen werden, dass das
Konzept der Bundesregierung nicht auf Widerstand oder Widerspruch stoRt, da es
keine Interessen einzelner Akteure verletzt oder Regelungen zu ihrem Nachteil ver-
andert.

4.3.2.2 Individuelle Leistungszulagen fiir Beamte der Deutschen Bundespost

Ab Mitte der 1980er Jahre beschaftigt sich die Bundesregierung bei Planen im Be-
reich der Offentlichen Verwaltung insbesondere mit der Umstrukturierung des staatli-
chen Transport-, Post-, Kommunikations- und Versorgungswesens: Diese Unterneh-
men sollen in private Rechtsformen uberfuihrt werden (Privatisierung). Bis zu diesem
Zeitpunkt stellt beispielsweise die Deutsche Bundespost eine staatliche Organisation
dar, die flr alle Aufgaben im Zusammenhang mit Post- und Telekommunikations-
diensten zustandig ist und dabei hoheitliche Aufgaben wahrnimmt, sodass sie sich
vollstandig in die Regeln der 6ffentlichen Verwaltung eingebunden sieht. Nun ist je-
doch eine ,,fast vollstandige Liberalisierung des Post- und Fernmeldewesens im Zuge
der dreistufigen Postreform ab 1989* (Fuchtner 2002, S. 251) vorgesehen, die Post-
unternehmen sollen materiell teilprivatisiert (Umwandlung in eine Aktiengesellschaft
unter Beibehaltung der Kapitalmehrheit des Bundes) und das Bundesministerium fiir
Post und Telekommunikation zum 1. Januar 1998 aufgeldst werden.

Als Ausgangspunkt fir die Neustrukturierung der Post dient dabei der Bericht der
1985 berufenen ,,Regierungskommission Fernmeldewesen* zur ,,Neuordnung der Te-
lekommunikation® vom September 1987, der (auch) Empfehlungen zur Fortentwick-
lung des offentlichen Dienstrechts bei der Deutschen Bundespost enthalt. VVor dem
Hintergrund dieser Uberlegungen und geplanten Veranderungen ist zu bewerten, dass
sich im April 1987 die Europdische Konferenz der Verwaltungen fir Post und Fern-
meldewesen ,,auf Wunsch der Deutschen Bundespost mit dem Thema ,Leistungsbe-
zogene und erfolgsabhéngige Bezahlung im Bereich der Post- und Fernmeldeverwal-
tungen® “ (Kurz 1989, S. 23) befasst. Die Erfolgsaussichten fur den Bereich der Deut-
schen Bundespost werden dabei allerdings nicht als sehr groR eingeschétzt (vgl. Kurz
1989, S. 24): In der Vergangenheit stimmten der Bundesminister des Innern und der
Bundesfinanzminister dienstrechtlichen Sonderregelungen — wenn berhaupt — nur
zogerlich zu, da sie den Grundsatz einer einheitlichen Besoldung verletzen; zudem
steht die Beflrchtung der Lander im Raum, dass ihre Haushalte zusatzlich belastet
werden, wenn sie diese Leistungszulagenregelung aufgrund des genannten Einheit-
lichkeitsprinzips Ubernehmen mdissen.

Mit dem Gesetz zur Neustrukturierung des Post- und Fernmeldewesens und der Deut-
schen Bundespost (Poststrukturgesetz) vom 8. Juni 1989 tritt zum 1. Juli 1989 die
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erste Stufe der Postreform in Kraft; die Hoheits- und Unternehmensaufgaben der
Deutschen Bundespost sind von diesem Zeitpunkt an getrennt: Die Deutsche Bun-
despost teilt sich in die bundeseigenen, weitgehend selbststandig operierenden und
eigenwirtschaftlich arbeitenden Einzelunternehmen Deutsche Bundespost Postdienst,
Deutsche Bundespost Postbank und Deutsche Bundespost Telekom auf und ist folg-
lich nicht mehr vollstandig in die Regeln, Strukturen und Prozesse der Offentlichen
Verwaltung eingebunden. Die hoheitlichen Aufgaben wiederum verbleiben zunédchst
beim Bundesministerium fir Post und Telekommunikation. Durch das Gesetz wird
die Liberalisierung des Telekommunikationsmarktes eingeleitet; der Mobilfunk wird
zugelassen, und durch die Einfihrung des Wettbewerbs ist das Post-Monopol gelo-
ckert.

Das Postverfassungsgesetz (Art. 1 des Poststrukturgesetzes) enthalt personalpoliti-
sche Instrumente, die die Attraktivitat der Arbeitsplatze bei der Post erhGhen sollen,
indem beispielsweise besondere Laufbahnregelungen gelten, die starren Stellenober-
grenzenbestimmungen wegfallen und Leistungszulagen bezahlt werden (vgl. 88 49-
51). Mit 8 50 Abs. Il des Postverfassungsgesetzes besteht dabei zum 1. Juli 1989 die
gesetzliche Ermé&chtigungsgrundlage fur den Erlass einer Leistungszulagenverord-
nung.

Diese Postleistungszulagenverordnung, die mit dem Bundesminister des Innern auf-
grund seiner Zustandigkeit fir Angelegenheiten des 6ffentlichen Dienstrechts als Ar-
beitgebervertreter (vgl. 2.1.1.2.1) abgestimmt ist, wird unmittelbar nach In-Kraft-
Treten des Poststrukturgesetzes vom Bundesminister fur Post und Telekommunikati-
on am 12.Juli 1989 erlassen und tritt am 1. August 1989 in Kraft (vgl. §10
PostLZulV): Sie sieht vor, dass Beamte der Post fir ,,Leistungen, die die regelmaRi-
gen Anforderungen im Hinblick auf Giite, wirtschaftlichen Erfolg oder geleistete Ar-
beitsmenge erheblich Gberschreiten* (§ 1 PostLZulV), widerrufliche und nicht ruhe-
gehaltsféahige Leistungszulagen erhalten. Die Zulage wird fur die Dauer eines Jahres
gewdhrt und kann unmittelbar im Anschluss zweimal (in Ausnahmeféllen danach
weitere zweimal) neu bewilligt werden; gegebenenfalls erhélt ein Beamter somit finf
Jahre hintereinander eine Leistungszulage. Bei einem deutlichen Leistungsriickgang
des jeweiligen Beamten kann die Zulage allerdings widerrufen werden. Die H6he der
Zulage ist in vier Stufen gestaffelt, und sie wird auf eventuelle Beférderungen ange-
rechnet.

Die neuen Zulagen werden vor allem von der politischen Opposition und von Ge-
werkschaftsseite (insbesondere der Postgewerkschaft) als problematisch eingestuft:
Sie betrachten sie als ,,Segnungen® und Nasenpramien, in deren Genuss die breite
Masse der Beschaftigten nicht kommen wird (vgl. Kurz 1989, S. 24); die SPD stimmt
dem Gesetz daher vor allem mit Rucksicht auf die Postgewerkschaft nicht zu. Zu
vermuten ist, dass — sofern keine Transparenz (ber das Beurteilungs- und Vertei-
lungsverfahren bei der Gewéhrung von Zulagen vorliegt oder aber sie als ungerecht
wahrgenommen werden — auch die Beschaftigten diesem neuen Instrument eher
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skeptisch gegeniberstehen, sodass es sogar eine negative Wirkung auf ihre
(Leistungs-)Motivation entfalten kann.

4.3.2.3 Zwischenfazit: Stillstand der Debatte tber eine Dienstrechtsreform

Es ist festzuhalten, dass in den 1980er Jahren insgesamt nur wenig ber umfassende
dienstrechtliche Anderungen debattiert wird, die sich auf materielle Leistungsanreize
beziehen. Es werden zwar vereinzelt Forderungen zur Einfuhrung von Leistungszula-
gen bzw. -abschlagen gestellt (vgl. Konig/Fuchtner 2000, S. 84), sodass diese perso-
nalwirtschaftliche Malinahme nicht voéllig aus der politischen und wissenschaftlichen
Diskussion verschwindet, die VVorschlage werden aber auf Bundesebene von den Re-
gierungsparteien nicht (mehr) aufgegriffen (zu den Griinden fir dieses Verhalten vgl.
4.3.3).

Bei den in den Abschnitten 4.3.2.1 und 4.3.2.2 geschilderten Konzepten, die sich um
Entgeltfragen drehen, fallt wiederum auf, dass sie entweder eher Eintrittsanreize denn
Leistungsanreize thematisieren (wie bei dem Strukturbericht der Bundesregierung,
der primér das Ziel der Nachwuchsgewinnung verfolgt), oder es stehen materielle
Leistungsanreize im Mittelpunkt, die aber nur in einem bestimmten Teil der 6ffentli-
chen Verwaltung angeboten werden (in dem Fall ausschliel3lich bei der Deutschen
Bundespost) — eine Ubertragung der MaRnahmen auf den gesamten oOffentlichen
Dienst soll nicht erfolgen. Da dies aber prinzipiell gegen das Einheitlichkeitsprinzip
des offentlichen Dienstrechts verstoRt, werden fur einen eingeschréankten Geltungsbe-
reich abweichende Regelungen in Form eines Sondertarifs vereinbart. Generell ist ein
zunehmender Trend dahingehend festzustellen, ,,das Beamtenbesoldungsgeftige noch
weiter aufzubrechen und Sondertarife fur Dienstleistungsbetriebe wie die Post, die
Bahn und neuerdings sogar auch den Auswartigen Dienst einzufiihren®* (Bulling
1990, S. 84).

Die in den 1970er Jahren sehr lebhafte Debatte um die Einfiihrung und Gestaltung
materieller Leistungsanreizsysteme wird somit — aufRer fur bestimmte Bereiche der
Offentlichen Verwaltung oder einen Teil der Beschaftigten — nicht wieder aufgegrif-
fen bzw. fortgefiihrt. Personalwirtschaftliche Uberlegungen spielen zu dieser Zeit
keine herausragende Rolle und wenn sie angestellt werden, beziehen sie sich priméar
auf Nachwuchsgewinnung oder Personalabbau aufgrund von Verringerungen des
Leistungsumfangs der 6ffentlichen Verwaltung. Die Diskussion wird nur von verein-
zelten Akteuren am Leben gehalten (insbesondere von Wissenschaftlern; vgl. auch
3.2), entwickelt sich aber auf politischer Ebene nicht weiter, vielmehr kommt sie auf
die Gesamtheit der 6ffentlichen Verwaltung und auf alle Beschaftigten bezogen sogar
zum Stillstand (vgl. auch Brede 1991, S. 1131), der die gesamten 1980er Jahre hin-
durch andauert.
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4.3.3 Erklarung des Diskussionsstillstands mithilfe des neo-institutionalistischen
Handlungsmodells und der Kontextfaktoren

Angesichts der intensiven Auseinandersetzung mit dem Thema materielle Leistungs-
anreizsysteme in der Vergangenheit erstaunt es, dass sich die Diskussion — trotz feh-
lender nennenswerter Anderungen — nicht weiterentwickelt, sondern im Gegenteil so
stark abebbt und fur viele Akteure so an Wichtigkeit verliert, dass sie (abgesehen von
der Vereinbarung von Sondertarifen, s. 0.) faktisch ruht. Diese Entwicklung wird im
Folgenden unter Riickgriff auf das im Vorfeld entwickelte theoretische Handlungs-
modell (vgl. 2.2.4) und das Analysekonzept (vgl. 2.3) erklart. Dazu sind Griinde her-
auszuarbeiten, die sich sowohl auf die (verédnderten) Interessen und Ressourcen der
relevanten Akteure (und Umwelten) beziehen, als auch die Rahmenbedingungen zu
beleuchten, die in diesem Zeitraum daflr herrschen, grundlegende — allgemein akzep-
tierte — Neuerungen des 6ffentlichen Dienstrechts herbeizuftihren.

Es ware eine unzutreffende Behauptung, dass alle (méchtigen) Akteure keinerlei Inte-
resse mehr an umfassenden dienstrechtlichen VVeranderungen und einer Verwaltungs-
reform beispielsweise in Form der Gewéhrung individueller Leistungszulagen zeigen.
Insbesondere die Gewerkschaft OTV (und somit vermutlich auch die Arbeitnehmer
des offentlichen Dienstes, deren Interessen sie vertritt), der DGB und die SPD for-
dern nach wie vor eine Dienstrechtsreform (vgl. auch 4.3.2.1). Sie zielen dabei jedoch
in erster Linie auf eine Vereinheitlichung des offentlichen Dienstrechts ab, d. h., die
Dreiteilung der Beschaftigtengruppen soll abgeschafft werden. Aufgrund gegensatz-
licher Positionen zu diesem Vorschlag (vgl. auch 4.2.2.1.3) ist diesbeziiglich aber
weiterhin mit einem starken Widerstand von Seiten der Beamten und ihrer Interes-
senvertreter (DBB) sowie von Seiten der Regierungsparteien CDU/CSU und FDP zu
rechnen. Daneben findet sich der Vorschlag, den Beamtenstatus bei nicht-hoheitlich
tatigen Staatsbediensteten wie beispielsweise Lehrern, Eisenbahnern und Postlern
aufzuheben (vgl. z. B. Bulling 1990, S. 91).

Die Birger und Steuerzahler (und Wéhler), deren Zufriedenheit fir die 6ffentliche
Verwaltung zu einem wichtigen Leistungskriterium geworden ist, erwarten wiederum
in erster Linie, dass sich die Neuerungen positiv auf die Effizienz der 6ffentlichen
Verwaltung auswirken und sie die Birgerfreundlichkeit des Verwaltungshandelns
erhohen.

Insgesamt herrscht Einigkeit dartiber, dass Reformbedarf bei der Effizienz der Auf-
gabenerfiillung besteht. Die wirtschaftlichen Ursachen dafiir liegen nicht nur in der
kontinuierlichen Erhéhung des Personalbestands aufgrund einer starken Aufgaben-
ausweitung der 6ffentlichen Verwaltung begriindet, sondern das wachsende Haus-
haltsdefizit (Mehrausgaben bzw. Mindereinnahmen) ist zudem mafRigeblich durch ho-
he Arbeitslosigkeit und schlechte Konjunktur verursacht. Angesichts dieser Situation
uberrascht es nicht, dass die Schwerpunktsetzung der Bundesregierung auf einer Ver-
waltungs- und Rechtsvereinfachung liegt und sie damit auch auf keinen grof3en Wi-
derstand stofit. Im Vordergrund stehen in diesem Zeitraum somit Aufgaben, die
dringlicher als die ausstehende Dienstrechtsreform bewaéltigt werden miussen.
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Zur Verwirklichung einer effizienteren Verwaltung missen die Notwendigkeit der
Aufgabenerfillung durch die oOffentliche Verwaltung Uberprift, Personalausgaben
reduziert und das Leistungsprinzip im o6ffentlichen Dienst starker betont werden. Da-
bei ist es insbesondere nach Meinung von SPD, CDU, DGB, OTV und des Bundes
der Steuerzahler erforderlich, sowohl die Leistungsbeféhigung als auch die Leis-
tungsbereitschaft der Beschaftigten zu verbessern (vgl. Beyer/Brinckmann 1990, S.
80). Dies soll aber ohne neuartige personalrechtliche MalRnahmen geschehen, da an-
gesichts der leeren Kassen ein politischer Konsens tiber dienstrechtliche Anderungen
wie die Zahlung individueller Leistungszulagen unwahrscheinlich ist. Vielmehr wer-
den MaRnahmen bendtigt und (von den Birgern, Leistungsempfangern und Steuer-
zahlern) erwartet, die relativ kurzfristig zu einer Entspannung bzw. Verbesserung der
Haushaltslage beitragen. Deshalb besteht groRer Druck (auch seitens der Umwelten),
entsprechende Veranderungen herbeizufihren; allerdings wird in dem Zusammen-
hang eher nicht erwartet, schnellstméglich das Dienstrecht umfassend zu reformieren,
um adiquate, moderne PersonalmalRnahmen (wie Leistungszulagen) ergreifen zu
konnen — zumal dies ein sehr zeitaufwandiges und mit (Transaktions-)Kosten ver-
bundenes Unterfangen ist.

Auch wenn die offentliche Verwaltung MaRnahmen plant und ergreift, um sich an
veradnderte Rahmenbedingungen anzupassen, ihre Effizienz zu erhdhen und dadurch
Kosten zu reduzieren, gelten ihre Strukturen, Verfahrensweisen und Handlungen
prinzipiell immer noch als effektiv und (relativ) effizient. Dies erklart auch, warum
die zunehmenden Veranderungsbemihungen einiger auslandischer Verwaltungen, die
als Vorreiter der Modernisierungsbewegung im 6ffentlichen Sektor — des so genann-
ten New Public Managements (vgl. auch 4.4.2.1.1) — auftreten, fir Deutschland
(noch) keinen Vorbildcharakter haben und hier nicht imitiert werden. In einer Reihe
Offentlicher Verwaltungen in westlichen Industrielandern ist aufgrund vielfaltiger
Probleme — angefangen bei knappen Haushaltskassen in Zeiten wirtschaftlicher Re-
zession Uber defizitares Personalmanagement, Aufgabenausweitung bis hin zur Unzu-
friedenheit der Steuerzahler mit den Leistungen — ein grolRer Handlungsdruck ent-
standen. Dies flhrt dazu, dass zwischen dem Beginn und dem Ende der 1980er Jahre
unter anderem in GroRbritannien, Australien und insbesondere Neuseeland Konzepte
zur Modernisierung des Offentlichen Sektors entwickelt werden (vgl. z. B. Aucoin
1990; Hood 1991), die starke Gemeinsamkeiten aufweisen, und sich daher auf inter-
nationaler Ebene ,,uber Staatsgrenzen hinweg ein in seinen Grundlinien Gbereinstim-
mendes gemeinsames Verstandnis vom Management 6ffentlicher Institutionen* (Rei-
chard 1996, S. 243f.) herausbildet. Bemerkenswert ist dabei an den Konzepten, dass
sie einen umfassenden Wandel bzw. eine grundlegende Reorganisation 6ffentlicher
Verwaltungen vorsehen, d. h., es werden nicht einzelne Teilbereiche herausgegriffen,
sondern diverse Managementpraktiken wie Qualitdtsmanagement, Kontraktmanage-
ment, Controlling, modernes Personalmanagement zu einem grofien Reorganisations-
vorhaben gebilindelt. Dabei wird unter anderem die Entgeltgestaltung als verbesse-
rungsfahig eingestuft, die Einfiihrung leistungsorientierter Entgeltbestandteile bildet
hierfiir ein zentrales Reformelement.
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Neben der positiven (Selbst-)Einschatzung des deutschen Verwaltungsapparats im
Vergleich zur Effektivitat und Effizienz von Verwaltungen anderer Staaten (vgl. auch
Ellwein/Hesse 1994, S. 61; Wollmann 1996, S. 25) kann die passive, abwartende
Haltung Deutschlands gegentiber der New Public Management-Bewegung aul’erdem
damit begriindet werden, dass sich erst noch erweisen muss, ob die im Ausland er-
griffenen Malinahmen und Umstrukturierungen von Erfolg gekront sein werden und
sich somit Gberhaupt zur Nachahmung empfehlen.

Als weiteres Vorbild kdnnte zu dieser Zeit der Sondertarif fur Beamte der Deutschen
Bundespost in Form der Leistungszulagenverordnung fungieren (vgl. 4.3.2.2). Die
Deutsche Bundespost tritt hier (mit Zustimmung des Bundesministers des Innern so-
wie des Bundesministers der Finanzen) als Institutional Entrepreneur auf dem Gebiet
der individuellen Leistungszulagen im o6ffentlichen Dienst in Erscheinung. Dieser
(nationale) Vorreiter fiir materielle Leistungsanreize sorgt aber ebenfalls nicht fir ei-
ne Ubernahme der Leistungsanreize in der gesamten 6ffentlichen Verwaltung und fiir
alle Beschaftigten (d. h. Beamte und Arbeitnehmer), weil zum einen Kosten durch die
Umstrukturierung des Anreizsystems sowie durch die Zahlung individueller Leis-
tungszulagen selbst entstehen, die bei der vorliegenden Haushaltssituation nicht ohne
weiteres finanzierbar sind; zum anderen handelt es sich bei der Schaffung zusatzli-
cher materieller Leistungsanreize nicht um den am dringlichsten zu bearbeitenden
Bereich. Vielmehr bestehen angesichts des wachsenden Haushaltsdefizits die Erwar-
tungshaltung und die Notwendigkeit, (personalwirtschaftliche) Anderungen vorzu-
nehmen, die kurzfristig zu einer Kostenreduzierung und einer Effizienzsteigerung in
der offentlichen Verwaltung fuhren. Darliber hinaus werden die beschriebenen
(dienstrechtlichen oder tarifvertraglichen) Sonderregelungen unter Umstédnden des-
wegen nicht auf die Gesamtheit der O0ffentlichen Verwaltung und der Beschéftigten-
gruppen ausgedehnt und ihre ganz- und einheitliche Anwendung nicht diskutiert, weil
sie als zu wenig differenziert und daher als fur die Personalsteuerung ungeeignet gel-
ten (vgl. Reichert/Stobe/Wohlfahrt 1996, S. 231).

Neben auslandischen Verwaltungen und nationalen Sondertarifen im 6ffentlichen
Dienst konnten privatwirtschaftliche, gewinnorientierte Organisationen als Vorbild
dienen, da hier variable, leistungsorientierte Entgeltbestandteile vermehrt Anwen-
dung finden. Deren Personalmanagementmethoden werden aber aus den gleichen,
gerade dargelegten Grinden nicht von der Offentlichen Verwaltung tGbernommen;
hinzu kommt, dass im 6ffentlichen Sektor spezielle Bedingungen herrschen, die be-
achtet werden missen. So kdnnen erfolgreiche Praktiken der Privatwirtschaft — wenn
sie (auch) in der 6ffentlichen Verwaltung funktionieren sollen — nicht einfach Gber-
tragen werden, sondern bedirfen einer Anpassung an die spezifischen Gegebenhei-
ten. Die Spezifika der Organisation ,,0ffentliche Verwaltung®“ machen somit eine ei-
genstandige ,,Offentliche Betriebswirtschaftslehre* notwendig. Diese Teildisziplin
setzt sich in den 1980er Jahren ,,infolge des Wandels von der klassischen Eingriffs-
und Ordnungsverwaltung zur Leistungs- und Planungsverwaltung®“ (Vaanholt 1997,
S. 23) sowie aufgrund der ungunstigen wirtschaftlichen Entwicklung, der damit ver-
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bundenen notwendigen Sparpolitik der Bundesregierung und dem Zwang, die Aufga-
ben (deutlich) effizienter zu erftllen, allm&hlich durch. Das Verwaltungsmanagement
erfahrt damit eine zunehmende Professionalisierung.

Vor dem Hintergrund des wachsenden Haushaltsdefizits und der (dadurch gepréagten)
Erwartungshaltung der Umwelten (Beschaftigte, Leistungsempfanger der 6ffentlichen
Verwaltung, Steuerzahler, Offentlichkeit), das Verwaltungshandeln unbirokratischer,
effizienter und kostengtinstiger zu vollziehen, besteht somit kein (hinreichender) ver-
waltungsexterner Druck, die materielle Anreizgestaltung zu modernisieren und Leis-
tungsanreize einzufihren. Vielmehr werden andere Erwartungen an das Staats- und
Verwaltungshandeln gerichtet, die sich auf die zu der Zeit als dringlicher bewerteten
Aufgaben wie Reduzierung der Arbeitslosigkeit, FOrderung des Wirtschaftswachs-
tums, Haushaltssanierung, Wahrung der inneren Sicherheit (die durch die RAF nach
wie vor gefdhrdet ist), Betreiben einer internationalen Friedenspolitik und Etablie-
rung einer Umweltschutzpolitik (z. B. durch Bildung eines eigenen Bundesministeri-
ums; vgl. 4.3.1) beziehen. Im Gegenteil konnten die Umwelten (vor allem die Burger
als Steuerzahler und Wéhler) die Gewéhrung von zuséatzlichen materiellen Anreizen
wie Leistungszulagen als weitere Privilegierung des 6ffentlichen Dienstes wahrneh-
men, die insbesondere in Zeiten der Sparpolitik deplatziert wirkt — auBerdem sind
zumindest die Beamten durch die im Grundgesetz enthaltenen Grundsétze des Be-
rufsbeamtentums ohnehin zu einer vollen Hingabe an den Beruf angehalten (vgl.
auch 2.1.1.2.2). Angesichts der Erfahrungen aus der Vergangenheit ist es zudem frag-
lich, ob die politischen Parteien Uberhaupt einen Konsens Uber eine grundlegende
Dienstrechtsreform erzielen wirden (vgl. auch 4.2.2.1.3), zumal der Regierungs-
wechsel auf Bundesebene bereits zwangslaufig personelle und fur die Verfolgung des
Ziels ,,Dienstrechtsreform® inhaltliche Verénderungen gebracht hat. Die bisher als
Institutional Entrepreneur in Erscheinung getretene SPD hat in ihrer neuen Oppositi-
onsrolle weniger Macht als zuvor, ihre Vorstellungen durchzusetzen. Die Union wie-
derum stuft angesichts der derzeit geltenden Rahmenbedingungen, Umwelterwartun-
gen und Erfahrungen aus der Vergangenheit eine grundlegende Reform des 6ffentli-
chen Dienstrechts sicherlich nicht als Aufgabe ein, die dringend und mithilfe eines
groR angelegten Konzeptes erfillt werden muss und kann (vgl. auch Bundesregierung
1988, S. 4). Zu diesem Akteurswechsel auf Bundesebene (also keiner konstanten Be-
setzung des potenziellen Institutional Entrepreneurs ,,Bundesregierung) kommt hin-
zu, dass auch die christlich-liberale Bundesregierung selbst von keiner konstanten
personellen Zusammenarbeit, sondern von Wechseln gepragt ist (z. B. Ricktritt des
Bundeswirtschaftsministers Graf Lambsdorff; vgl. 4.3.1).

Auch verwaltungsintern wird personalrechtlichen, materiellen LeistungsmalRnahmen
keine Prioritat bei der Bewaéltigung der derzeit dringendsten Aufgaben und Probleme
eingeraumt. Stattdessen liegt der Fokus in erster Linie auf Uberlegungen zur Entbii-
rokratisierung, Verwaltungsvereinfachung und Privatisierung (vgl. 4.3.2.1), zumal
sich die Kosten und der Nutzen von Anderungen des Beamtenrechts kaum prognosti-
zieren und nur schwer abwdégen lassen. Aullerdem muss fir die (wirksame und
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zweckdienliche) Gewahrung materieller Leistungsanreize ein erprobtes, funktionsfa-
higes und akzeptiertes Beurteilungssystem existieren; dies ist zu diesem Zeitpunkt
noch nicht der Fall (vgl. auch 4.3.4).

Fuhrt man sich diese Gesamtsituation mit den Erwartungshaltungen der Umwelten,
Interessen der relevanten Akteure und den gegebenen Kontextfaktoren vor Augen, so
kann der Argumentation von Siedentopf (vgl. 1986, S. 158), der die Schwéchen der
politischen Fuhrung fiir das Fehlen einer grundlegenden Dienstrechtsreform verant-
wortlich macht, nur eingeschrankt zugestimmt werden: Zwar trifft es zu, dass die po-
litischen Parteien (insbesondere die Bundesregierung) ihre Position als gesetzgebende
Kraft fir dienstrechtliche Anderungen nicht nutzen. Dies muss jedoch nicht zwangs-
laufig an einer ,,geringen Entscheidungs- und Durchsetzungskraft* (Siedentopf 1986,
S. 158) oder an einem zu schwachen Verénderungswillen der politischen Eliten (vgl.
Lorig 2001, S. 81) liegen, sondern konnte vielmehr in der konsensualen Einschatzung
der politischen Akteure begriindet sein, dass die bisher diskutierten Anderungsvor-
schléage keine adaquate Losung fir die derzeit dringlichsten Probleme darstellen und
von den Interessengruppen bzw. Umwelten auch nicht als passende MalRnahmen be-
wertet und akzeptiert werden wirden. Fir die Bundesregierung und die politischen
Parteien insgesamt handelt es sich daher insbesondere angesichts der zunehmend an-
gespannten Haushaltslage um keine glinstige Gelegenheit, materielle Leistungsanrei-
ze einzufihren (vgl. auch Konig/Fichtner 2000, S. 841.). Eine weitreichende Dienst-
rechtsreform inklusive der vorgesehenen Leistungszulagen und -abschldge erscheint
zu diesem Zeitpunkt weder als eine zweckdienliche MaRnahme noch als durchsetzbar
und praktikabel. Aus den genannten Griinden ist es daher wenig verwunderlich, dass
die (Regierungs-)Parteien — anders als in den 1970er Jahren (vgl. 4.2.3.1 und 4.2.3.2)
und obwohl sie die gesetzgebende Kraft bilden — nicht als Institutional Entrepreneurs
fr entsprechende dienstrechtliche Anderungen auftreten.

Somit ist das — zunédchst angesichts der friiheren intensiven Debatte (iberraschende —
Verhalten der Akteure und Interessengruppen sowie der daraus resultierende Diskus-
sionsstillstand plausibel mit den (insbesondere wirtschaftlich und finanziell) ver-
schlechterten Rahmenbedingungen und den dementsprechend verénderten Interessen,
Umwelterwartungen und Aufgaben zu erklaren.

4.3.4 Umsetzung von Malinahmen in der Verwaltungspraxis: Differenz zwischen
Diskussionsstillstand uber materielle Leistungsanreizsysteme und tatsach-
lichen Anderungen in der Verwaltungspraxis?

Angesichts des Diskussionsstillstands in Bezug auf eine umfassende Dienstrechtsre-
form und auf die Einfihrung von Leistungszulagen stellt sich die Frage, ob und -
wenn ja — welche Anderungen in den 1980er Jahren in der Verwaltungspraxis tat-
séchlich stattgefunden haben, die sich auf materielle (Leistungs-)Anreize, Personal-
beurteilung oder Beforderungs- und Karrierewege beziehen. Bei den realisierten oder
angelaufenen Reformvorhaben handelt es sich um:
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(1) Malnahmen, die sich auf die Besoldung der Beamten beziehen (vgl. Bundesre-
gierung 1988, S. 3f.; Meixner 1989, S. 181f.):

e Die Eingangsbesoldung im gehobenen und héheren Dienst sowie die Anfangs-
bezahlung fir Angestellte des offentlichen Dienstes werden ab 1. Januar 1984
erneut abgesenkt (8 19a BBesG; eingefligt durch das Haushaltsbegleitgesetz
1984). Fur die Angestellten des offentlichen Dienstes wird ein entsprechender
Tarifbeschluss vereinbart, um die Beamten und Angestellten gleich zu behan-
deln; nur die VKA vollzieht diese Absenkung im Tarifbereich nicht.

e Seit 1. Januar 1984 werden keine Essenszuschiisse mehr gewahrt.

e Die Besoldungsgruppe Al féllt als Eingangsamt fir Beamte des einfachen
Dienstes weg.

e Es werden kinderbezogene Ortszuschlag-Erh6hungsbeitrdge in den Besoldungs-
gruppen Al bis A5 eingefihrt.

e  Das Urlaubsgeld wird in den Besoldungsgruppen Al bis A8 erhoht.

e Das Beihilferecht wird neu geordnet und bringt Verbesserungen fur die Leis-
tungsempfanger mit sich.

e Die abgesenkte Eingangsbesoldung fir die Besoldungsgruppen A9/A10 wird ab
1. Januar 1989 und fur den hoheren Dienst ab 1. Januar 1990 aufgehoben und
das vorherige héhere Niveau wieder hergestellt (d. h. § 19a BBesG ist gegens-
tandslos geworden; vgl. auch Muller 1998, S. 99).

e Im Juli 1989 wird eine Leistungszulagenverordnung fiir Beamte bei der Deut-
schen Bundespost erlassen (vgl. 4.3.2.2).

(2) Veranderungen der Bewertungssysteme fir den 6ffentlichen Dienst als VVoraus-
setzung fur eine Gewéhrung materieller Leistungsanreize (vgl. llbertz 1981; Ko-
nig/Flchtner 2000; Lorig 2001):

Die géngige Beurteilungspraxis hat sich seit Anfang der 1980er Jahre kaum veran-
dert, obwohl (oder gerade weil) immer wieder mit Neuerungen bei den Beurteilungs-
bestimmungen experimentiert wird (z. B. Verlagerung der Schlusszeichnungskompe-
tenz, Beurteilerkonferenzen, Quotierungen, Mittelwertmodelle). Als zentrales hierar-
chisches Verfahren wird in der 6ffentlichen Verwaltung oft das Einstufungsverfahren
benutzt (vgl. Oechsler 1989, Sp. 1269).

(3) Modifizierung des Berufs- und Karrierewegs sowie Professionalisierung der
Verwaltungspersonalausbildung (vgl. Meixner 1989, S. 181):

e  Die Durchlassigkeit der Laufbahnen wird erhéht.
e  Seit 1984 gelten Stellenbesetzungs- und Befdérderungssperren.

e Es werden Hohe Verwaltungsschulen und Fihrungsakademien gegriindet (vgl.
z. B. Bulling 1990, S. 90).
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e In Bund und Léandern werden Fachhochschulen fur 6ffentliche Verwaltung er-
richtet (vgl. Plttner 1989, S. 16, 21) und in verschiedenen Hochschulen ein uni-
versitarer verwaltungswissenschaftlicher Studiengang eingerichtet (z. B. in Kon-
stanz und Hochschulen der Bundeswehr Miinchen und Hamburg).

Neben diesen realisierten Malinahmen unterbreitet die Bundesregierung (vgl. 1988)
den Vorschlag, fiir Bereiche, in denen ein erheblicher Bewerbermangel nachgewiesen
ist, Anwartersonderzuschlédge zu gewahren, um die Probleme bei der Nachwuchsge-
winnung zu beheben bzw. zu reduzieren. AulRerdem soll im mittleren Dienst fur be-
amtete Meister oder staatlich geprifte Techniker das Eingangsamt von Besoldungs-
gruppe A5 auf A6 angehoben sowie flr herausgehobene Funktionen im einfachen
Dienst ein neues Spitzenamt (Besoldungsgruppe A5 mit Amtszulage) eingerichtet
werden.

In den ersten der besoldungsrechtlichen MaRnahmen spiegeln sich deutlich die Spar-
politik und der Zwang zu Kostenreduzierungen in den Kiirzungen bei der materiellen
Anreizgestaltung wider. Ab 1985 jedoch werden — aufgrund der verbesserten wirt-
schaftlichen Lage — einzelne Entgeltbestandteile wie z. B. Urlaubs- oder Kindergeld
erhoht. Andere MalRnahmen wie die Aufstockung der Eingangsbesoldung zielen auf
eine erfolgreichere Nachwuchsgewinnung ab. Die genannten MaRnahmen stellen
aber keinen Bezug zum Leistungsverhalten der Beschaftigten her, sondern bilden
eher Eintritts- und Bleibeanreize. Leistungszulagen und -pramien werden in den
1980er Jahren — auBer bei der Deutschen Bundespost — genauso wenig gewahrt wie
der Beamte bei unzureichender Leistung einen geringerwertigen Dienstposten erhélt
oder Leistungsabschlége bei seiner Besoldung hinnehmen muss. Somit kénnen die
Beschaftigten weiterhin nur durch einen Aufstieg deutliche Bezahlungsverbesserun-
gen erzielen (wobei sich die Voraussetzungen dafiir aufgrund der Beforderungssper-
ren deutlich verschlechtert haben). Deutlich verbessert haben sich aber ihre Mdglich-
keiten zur Aus- und Fortbildung.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dass in den 1980er Jahren keine grundlegenden Verén-
derungen zur Modernisierung der Offentlichen Verwaltung stattfinden (vgl. auch
Hood 1995, S. 98); auch weitreichende dienstrechtliche Reformen werden aus den
bereits angefiihrten Griinden (vgl. 4.3.3) nicht angestrebt und realisiert. Das 6ffentli-
che Dienstrecht bleibt in seiner Génze relativ resistent gegen Veranderungen: Eine
umfassende und grundlegende Reform hat sich Siedentopf zufolge ,,kleingerieben an
dem Beharrungsvermdgen eines offentlichen Dienstes mit 4,5 Millionen Bedienste-
ten“ (1986, S. 158); Veranderungen konnen nur in ,kleinen und mihseligen* (Sie-
dentopf 1979, S. 462) Einzelschritten realisiert werden. Solche Fortschritte sind dabei
insbesondere bei der Zielsetzung ,,Blrgerndhe“ zu erkennen: Barrieren im personli-
chen Kontakt werden abgebaut, und das Verhalten des Verwaltungspersonals wird
positiver eingeschatzt als der Aufbau, die Arbeitsweise und die Leistungsfahigkeit
der offentlichen Verwaltung insgesamt (vgl. Grunow 1988).



172 Einflhrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands

Auffallig ist, dass — anders als in den 1970er Jahren — keine (nennenswerte) Diskre-
panz zwischen der tatsdchlichen Verwaltungspraxis und der Diskussion Uber eine
Verwaltungs- und Dienstrechtsreform besteht: Fur die 1980er Jahre wurde — abgese-
hen von Forderungen Einzelner und einigen wissenschaftlichen Publikationen — ein
Stillstand der Debatte diagnostiziert (vgl. 4.3.2.3). Die ergriffenen (bzw. absehbar an-
stehenden) Malinahmen ergeben das gleiche Bild: Auch in der Praxis spielen leis-
tungsorientierte materielle Anreize keine oder nur eine marginale Rolle, lediglich die
Deutsche Bundespost bildet hier durch den Sondertarif fur Beamte eine Ausnahme.

Zudem sind nach wir vor einige Hirden fir die tatsachliche Gewahrung materieller
Leistungsanreize vorhanden (vgl. auch 4.2.4), die ihre praktische Umsetzung verhin-
dern bzw. erschweren, selbst wenn sie in der Diskussion ein konsensféhiges Ziel bil-
den wirden: Es muss ein adaquates Beurteilungssystem vorliegen (dies existiert in
der offentlichen Verwaltung (noch) nicht (vgl. auch 4.3.3)), der Leistungsbegriff und
die Vergabekriterien mussen eindeutig geklart werden, personalwirtschaftliche In-
strumente missen aufgrund der schlechten Haushaltslage Kosten senkende Wirkung
entfalten und die Neuerung mdsste fir die verschiedenen Beschaftigtengruppen auf
unterschiedlichem Weg geregelt werden (Gesetze oder Tarifvertrdge bzw. Dienstver-
einbarungen). Festzuhalten bleibt somit, dass in dieser Zeitphase keine konkreten
Veranderungspléne in Bezug auf materielle Leistungsanreizsysteme diskutiert und
auch keine entsprechenden MaRnahmen in der Verwaltungspraxis ergriffen werden.
Aufgrund der Kontextsituation (wirtschaftliche und finanzielle Restriktionen, dringli-
chere Aufgaben) besitzen die relevanten Interessengruppen bzw. Umwelten keine
(starken) Erwartungshaltungen im Hinblick auf die Einfuhrung materieller Leistungs-
anreize, sodass eine Modernisierungsrhetorik und der Aufbau von Legitimationsfas-
saden auf diesem Gebiet zu dieser Zeit tberflissig sind und in der Debatte auch keine
entsprechenden Anderungsabsichten und -plane vorgespiegelt werden.

4.4 Analyse der Dritten Zeitphase: Die Jahre 1990 bis Frihjahr 1997

4.4.1 Schilderung der gesellschaftspolitischen Situation

Mit dem Fall der Berliner Mauer im November 1989 beginnt in Deutschland ein Pro-
zess, an dessen Ende die Wiedervereinigung der beiden deutschen Staaten steht. Das
Jahr 1990 ist daher durch die entsprechenden Schritte auf dem Weg zur Deutschen
Einheit charakterisiert.

Im Mérz 1990 findet die erste demokratische Wahl zur VVolkskammer der DDR statt,
und am 18. Mai 1990 wird ein Staatsvertrag Uber die Schaffung einer Wéhrungs-,
Wirtschafts- und Sozialunion fur die Bundesrepublik Deutschland und die DDR un-
terzeichnet. Am 1. Juli tritt diese Union in Kraft, sie markiert den ersten Schritt auf
dem Weg zur Wiedervereinigung Deutschlands: Mit Wirkung vom 1. Juli 1990 be-
steht ein einheitliches Wahrungsgebiet, die Deutsche Mark und die soziale Markt-
wirtschaft werden in der DDR eingefiihrt. Im darauf folgenden Monat beschlief3t die
Volkskammer der DDR den Beitritt zur Bundesrepublik Deutschland zum
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3. Oktober 1990 — dieses Datum markiert den Tag der Deutschen Einheit, an dem
auch die funf neuen Bundeslander in die Europdische Gemeinschaft integriert wer-
den. Ebenfalls im August wird der deutsch-deutsche Einigungsvertrag unterschrie-
ben. Im September folgt die Unterzeichnung des Souveranitatsvertrages bzw. des
»~Zwei-plus-vier-Vertrages® durch die AuRenminister der Siegermachte (USA, Sow-
jetunion, Grof3britannien, Frankreich) und der beiden deutschen Staaten, demnach
bleibt das vereinte Deutschland in der NATO und erhalt volle und uneingeschréankte
Souveréanitat.

Die ersten gesamtdeutschen Bundestagswahlen finden bereits am 2. Dezember 1990
statt: Daraus geht die CDU/CSU-Fraktion mit dem bisherigen Bundeskanzler Helmut
Kohl als starkste Partei hervor, und die christlich-liberale Koalition stellt weiterhin
die Regierung. Die Grinen, die PDS und die Vereinigung ,,Bundnis 90“, zu der sich
Birgerrechtsgruppen der DDR zusammengeschlossen haben, scheitern jeweils an der
Funf-Prozent-Hurde und kdnnen daher nicht in den Bundestag einziehen.

Als Beitrag zur Finanzierung der umfassenden Aufbaumalinahmen in den finf neuen
Bundeslandern wird zum 1. Juli 1991 der so genannte Solidaritatszuschlag (Zuschlag
von 7,5% auf die Einkommen- und Korperschaftsteuer) eingefuhrt. Im Mai 1993 be-
schlieRt der Deutsche Bundestag wiederum einen Solidarpakt mit FérdermalRnahmen.
Bezogen auf die o6ffentliche Verwaltung wird eine Systemintegration verfolgt, d. h.,
die ostdeutschen Verwaltungsapparate sollen an die westdeutschen Strukturen und
Prozesse angeglichen werden, um einen einheitlichen Verwaltungsapparat zu schaf-
fen. Von besonderer innenpolitischer (und finanzieller) Relevanz ist auch die Ent-
scheidung des Deutschen Bundestages im Juni 1991, angesichts der Deutschen Ein-
heit den Regierungssitz von Bonn nach Berlin zu verlegen (diese Entscheidung min-
det in das so genannte Bonn-Berlin-Gesetz von 1994).

Diese Zeitphase ist aulerdem gepragt durch die Europaische Wirtschafts- und Wah-
rungsunion, deren erste Phase am 1. Juli 1990 mit einer vollstandigen Liberalisierung
des Kapitalverkehrs in den acht EG-Staaten beginnt. Ziel ist es, bis Ende 1992 einen
européischen Wirtschaftsraum ohne Binnengrenzen und einen freien Waren-, Perso-
nen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr (EG-Binnenmarkt) zu verwirklichen. Die-
ser EG-Binnenmarkt tritt am 1. Januar 1993 in Kraft, zum 1. November 1993 folgt
der Maastrichter Vertrag und die Européische Union (EU). Im Marz 1995 entfaltet
das Schengener Abkommen Giiltigkeit, wonach die Grenzkontrollen zwischen
Deutschland, Frankreich, den Beneluxstaaten, Spanien und Portugal zukinftig entfal-
len.

AuRenpolitisch pragend und die Wirtschaft stark beeinflussend ist zudem der Uber-
fall Kuwaits durch den Irak im August 1990, da sich dies massiv auf den Olpreis und
somit auch auf die Weltwirtschaft auswirkt. Im Januar 1991 beginnt die amerikani-
sche Operation ,,Desert Storm*“ zur Befreiung Kuwaits und damit der Irakkrieg; vor
dem Hintergrund eines befiirchteten Uberfalls der Tirkei durch den lIrak werden
erstmals Bundeswehrsoldaten in einem vom Krieg bedrohten Krisengebiet eingesetzt.
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Es folgen — auf Aufforderung der UN — Beschliisse fir weitere Einsétze der Bundes-
wehr im Ausland (1993 in Somalia und 1995 in Bosnien).

Innenpolitisch ist das Jahr 1994 von einer Vielzahl an Wahlen (Europawahl, Wahi
des Bundesprasidenten, Bundestagswahl, acht Landtags- und zehn Kommunalwah-
len) gekennzeichnet und wird daher auch als ,,Superwahljahr tituliert. Die Wahlen
zum Deutschen Bundestag im Oktober 1994 bringen dabei keine Anderungen beziig-
lich der Regierungsmehrheit: Die Bundesregierung wird weiterhin aus einer christ-
lich-liberalen Regierungskoalition von Union und FDP gestellt; die SPD mit ihrem
Kanzlerkandidaten Rudolf Scharping gewinnt zwar ebenso wie die mittlerweile zu
einer Partei zusammengeschlossenen Biindnis 90/Die Griinen im Vergleich zur Bun-
destagswahl 1990 Stimmen hinzu und Letztere nimmt diesmal die Funf-Prozent-
Hirde, dennoch bilden sie nicht gemeinsam die Mehrheit.

Die 6konomischen und finanziellen Rahmenbedingungen verschlechtern sich ab An-
fang der 1990er Jahre zusehends, viele Arbeitgeber reagieren auf die wirtschaftliche
Rezession und den steigenden Wettbewerbsdruck aufgrund zunehmender Globalisie-
rung der Markte und damit verbundenen Absatzeinbuf’en mit Kiindigungen: Die Ar-
beitslosigkeit steigt von 2,98 Mio. im Jahr 1992 auf einen Hochststand mit 4,16 Mio.
Arbeitslosen im Februar 1996. Die Staatsquote (rechnerisches Verhéltnis der gesam-
ten Staatsausgaben zum Bruttosozialprodukt) liegt seit der Deutschen Einheit bei
uber 50%. Der finanzielle Spielraum der 6ffentlichen Haushalte wird dadurch auf3erst
eingeengt. Der gesetzlichen Sozialversicherung, die durch den enormen 6ffentlichen
Finanzbedarf im Zuge der deutschen Wiedervereinigung ebenfalls stark belastet wird,
fehlen zudem aufgrund der hohen Arbeitslosigkeit Beitragseinnahmen. Vor diesem
Hintergrund wird viel Uber einen Umbau des Sozialstaates diskutiert, z. B. sollen
nach Meinung vieler Arbeitgeber, die Sozialleistungen gekirzt und Lebensrisiken
privatisiert werden. Die Bundesregierung strebt ebenfalls Kiirzungen an, die Opposi-
tion und die Gewerkschaften lehnen dies hingegen ab und fordern stattdessen eine
neue Prioritatenfestlegung bei Sozialleistungen. Fur die 1990er Jahre ist somit eine
tiefe wirtschaftliche Strukturkrise bei gleichzeitig sehr hohen Folgekosten der Deut-
schen Einheit festzustellen (vgl. Konig/Beck 1997, S. 101). Darauf reagiert die Bun-
desregierung mit (befristeten) Steuererhéhungen (unter anderem fir die Lohn-, Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer).

Da die 6ffentliche Verwaltung kontinuierlich ihr Aufgabenspektrum erweitert und
dementsprechend ihren Personalbestand erhoht hat, die Steuereinnahmen aber rezes-
sionsbedingt sinken, stellt sich zunehmend die Frage nach der Finanzierbarkeit des
offentlichen Dienstes. Auch deshalb wird die kontraktive Aufgabenpolitik flr die 6f-
fentliche Verwaltung der 1980er Jahre von der Bundesregierung fortgesetzt. Auf-
grund zunehmender Haushaltsschwierigkeiten wird unter anderem verstérkt tber ei-
nen Abbau von Aufgaben 6ffentlicher Verwaltungen, ihre teilweise Verlagerung auf
private Anbieter und Uber die Vereinfachung von Verwaltungsverfahren nachgedacht.
Seit 1993 wird auf Bundesebene ein Stellenabbau (vor allem im Verteidigungsres-
sort) und eine Verringerung bzw. Zusammenlegung von Behorden sichtbar vorange-
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trieben (vgl. auch Konig/Fuchtner 2000, S. 328). Mit der Kommission ,,Schlanker
Staat* konstituiert sich auflerdem ein Sachverstdndigenrat, der VVorschlage fir eine
Senkung der Staatsquote erarbeiten soll. Trotz dieser Plane, die 6ffentlichen Ausga-
ben deutlich zu reduzieren, einigen sich die Tarifpartner auf ein Plus von 6% fir die
offentlichen Arbeitnehmer riickwirkend zum 1. Januar 1991, nachdem die Forderung
der Gewerkschaften im Marz von Warnstreiks begleitet wurde. Die Tarifverhandlun-
gen fur den 6ffentlichen Dienst Westdeutschlands im Jahr 1992 hingegen scheitern,
und es kommt zu KampfmaRnahmen, an denen weite Teile des Nah-, Fern- und Flug-
verkehrs, der Post und der Millabfuhr beteiligt sind. Infolge dieses bisher langsten
und hértesten Ausstands im 6ffentlichen Dienst wird schlief3lich eine Kompromisslé-
sung vereinbart, die eine Lohnerh6hung um 5,4% sowie eine Einmalzahlung beinhal-
tet.

Als (gesellschafts-)politisches Thema, das — unter anderem durch Bilrgerbewegungen
oder Demonstrationen und Kundgebungen forciert — weiter an Bedeutung gewinnt, ist
insbesondere der Umweltschutz zu nennen (vgl. auch 4.3.1), die Bewegung miindet
schliel3lich 1995 in die erste Weltklimakonferenz. Auch das Engagement der Biirger
gegen die zunehmende Auslanderfeindlichkeit, die die innere Sicherheit Deutsch-
lands seit Beginn der 1990er Jahre beeintrachtigt, pragt diese Zeit.

4.4.2 Vorschlage fir eine (dienstrechtliche) Reformierung der offentlichen Ver-
waltung

4.42.1 Das Neue Steuerungsmodell der Kommunalverwaltung

4.4.2.1.1 Die internationale Reformbewegung des New Public Managements

Aufgrund vielféltiger Probleme der 6ffentlichen Verwaltungen in den westlichen In-
dustrielandern (knappe Haushaltskassen, defizitdres Personalmanagement, Unzufrie-
denheit der Steuerzahler mit den Verwaltungsleistungen) entsteht in den 1980er Jah-
ren ein groRer Handlungsdruck mit dem Ergebnis, dass in einigen Landern Konzepte
zur Modernisierung des Offentlichen Sektors entwickelt werden. Lander mit angel-
sdchsischer Staats- und Verwaltungstradition (GroBbritannien, USA, Australien und
insbesondere Neuseeland (vgl. Hood 1991) sind Vorreiter. Die verschiedenen Strate-
gien dieser Lander biindeln sich Anfang der 1980er Jahre zu einem Reformstrang und
werden unter dem Begriff ,,New Public Management* diskutiert; danach bilden sich
in Skandinavien und den Niederlanden vergleichbare Reformbewegungen heraus.
Das Verwaltungshandeln soll dabei unter dem neuen Leitbild einer effizienten und
effektiven Aufgabenwahrnehmung stehen. New Public Management beinhaltet ein
Biindel von verwaltungspolitischen Reformstrategien, die in erster Linie von be-
triebswirtschaftlichen Uberlegungen geleitet sind. Dieses ,,neue Management fiir die
Offentliche Verwaltung“ Ubertragt betriebswirtschaftliche Instrumente auf die Bin-
nen- und AuBenverhéltnisse des 6ffentlichen Bereiches (vgl. z. B. Budaus/Conrad/
Schreybdgg 1998, S. 103ff.; Lorig 2001, S. 120ff.) und verbindet Public-Choice-
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Theorien mit Managementkonzepten und somit zwei Reformzweige miteinander (vgl.
Schroter/Wollmann 1998, S. 59f.; Sander/Langer 2004, S. 89):

(1) Die ordnungspolitische Makro-Dimension (Aufienperspektive/Public Governan-
ce) sieht einen grundlegenden Funktionswandel des Staates und offentlicher
Verwaltungen durch die Begrenzung auf Kernaufgaben, Privatisierung, Einfiih-
rung von Wettbewerbselementen sowie eine starkere Birger- bzw. Kundenori-
entierung vor.

(2) Die binnenstrukturelle Mikro-Dimension (Public Management) zielt auf die Re-
form der internen Verwaltungsfihrung ab: Der offentliche Sektor soll sich bei
seinem Management an erfolgreichen privatwirtschaftlichen Organisationen ori-
entieren und politische VVorgaben (starker) von deren Ausfihrung und Umset-
zung in operatives Verwaltungshandeln trennen. Viele Modernisierungsvorha-
ben in Deutschland legen den Schwerpunkt auf die Binnenreform (vgl. auch
4.4.2.1.2), bei der die Anwendung (erprobter) betriebswirtschaftlicher Instru-
mente in Form von Managementmethoden wie Kundenorientierung, Qualitéts-
management, Bilanzierung, Kosten- und Leistungsrechnung, Controlling, Auf-
gabenverlagerung, Privatisierung, leistungsorientierte Personalpolitik, Fach- und
Ressourcenverantwortung, Zielvereinbarungen und Budgetierung vorgeschlagen
wird (vgl. z. B. Bandemer 1998; Beyer 1998; Bruns/Ridder 1998; Fiedler 1998;
Reichard 1998; Richter 1998a und 1998b; Ridder 1998; Wewer 1998).

Das Personal liefert einen weiteren Ansatzpunkt fiir Modernisierungsuberlegungen,
indem die Beschaftigungsverhaltnisse im Offentlichen Dienst an die in der Privatwirt-
schaft angeglichen und besondere Privilegien des offentlichen Dienstes wie Unkiind-
barkeit aufgegeben sowie die Aufnahme von Seiteneinsteigern erleichtert werden sol-
len. AuRerdem ist vorgesehen, den Mitarbeitern leistungsorientierte Bezahlungsele-
mente anzubieten sowie sie unter Leistungsgesichtspunkten zu beurteilen und zu
beférdern (vgl. z. B. Reichard 1996, S. 66). Der Personalentwicklung soll ebenfalls
eine grolRere Bedeutung zukommen, und die Ausbildungsgénge erhalten eine starker
betriebswirtschaftliche Orientierung, d. h., auch die Professionalisierung wird veran-
dert bzw. erhoht.

Die Reformansatze stellen zwar keine innovativen Ideen dar, denn insbesondere die
personalwirtschaftlichen Uberlegungen sind aus verschiedenen Reformvorschlagen
bekannt; neuartig ist jedoch die Zusammenfligung der vielen einzelnen Reformansét-
ze zu einem Konzept, mit dem eine ziel- und ergebnisorientierte Steuerung ermdog-
licht werden soll. Bemerkenswert ist zudem, dass ein umfassender Wandel bzw. eine
grundlegende Reorganisation Offentlicher Verwaltungen geplant ist, d. h., es werden
keine Teilbereiche herausgegriffen, sondern diverse Managementinstrumente und
Managementmethoden (s. 0.) zu einem grof3en Reorganisationsvorhaben gebtindelt.
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4.4.2.1.2 Das Neue Steuerungsmodell als deutsche Variante des New Public
Managements

Die Rahmenbedingungen, die die internationale Debatte des New Public Manage-
ments (in den Vorreiterstaaten) ausgeldst haben, liegen ganz dhnlich auch in Deutsch-
land vor: Die schlechte Finanzsituation der Offentlichen Haushalte und wachsende
Unzufriedenheit mit dem Verwaltungshandeln bei Birgern, Politikern und Verwal-
tungspersonal machen grundlegende Veranderungen im 6ffentlichen Dienst und in
der offentlichen Verwaltung notwendig, z. B. dahingehend, dass sich das Verwal-
tungshandeln starker an den Bedirfnissen und Vorstellungen der Birger orientiert
(vgl. auch 4.4.3.1). Die so genannte Kommunale Gemeinschaftsstelle fur Verwal-
tungsvereinfachung (KGSt) greift (mit ihrem Vorstand Gerhard Banner) Anfang der
1990er Jahre Ansatzpunkte des New Public Managements auf und entwickelt mit ei-
niger zeitlicher Verzdgerung gegentber dieser internationalen Debatte und in starker
Anlehnung an das Modernisierungsvorhaben der niederlandischen Stadt Tilburg (vgl.
KGSt 1992) das Reformkonzept ,,Neues Steuerungsmodell* (vgl. Banner 1991; KGSt
1991; KGSt 1993a).

Bei der KGSt handelt es sich um einen nicht-eingetragenen Verein mit eigenem
Haushalt, der von den kommunalen Spitzenverbanden getragen wird. Die ihr voraus-
gegangene Abteilung ,,Verwaltungsberatung® des Deutschen Stadtetags ,,wurde 1949
in die ,Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsvereinfachung im Deutschen
Stadtetag (KGSt)” umgewandelt” (Kirsch 2003, S. 573) und 1951 unter dem Namen
»~Kommunale Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungsvereinfachung“ verselbststandigt.
Der Zusatz ,,fir Verwaltungsvereinfachung® wird seit einigen Jahren weggelassen, da
die Arbeit der KGSt mittlerweile nicht mehr nur auf das urspringliche Ziel einer
Verwaltungsrationalisierung abstellt (vgl. Kirsch 2003, S. 574). Die KGSt ist (auch
Uber ihr eigenes Beratungsinstitut KGSt consult) das entscheidende Beratungs- und
Kommunikationsorgan der Kommunen und nimmt tber ihre gutachtliche Arbeit (Be-
richte), Seminare, Vortrags- und Diskussionsveranstaltungen, ihren mundlichen und
schriftlichen Erfahrungsaustausch sowie Uber die Verbreitung Ortlicher Erfahrungen
groRen Einfluss auf die Verwaltungen der Kommunen. lhr Ziel ist es, die Verwal-
tungsorganisation und Verwaltungsarbeit zu verbessern und zu vereinheitlichen;
KGSt-Vorstand Plamper bezeichnet sie als ,,Selbsthilfeeinrichtung der deutschen
Kommunen* (1996, S. 68). Die Initiative fur grundlegende Veranderungen kommt in
diesem Fall somit — anders als bei den Reformplénen zu einer Dienstrechtsreform in
den 1970er Jahren — aus der 6ffentlichen Verwaltung selbst.

Die umfangreichen Veranderungsvorschlage der KGSt zielen primér auf eine Binnen-
reform ab, d. h. auf die Modernisierung von Strukturen, Verfahren und Verhaltens-
weisen in der 6ffentlichen Verwaltung, und konzentrieren sich zudem — wenig Uber-
raschend — auf die Kommunalverwaltung, da das Konzept von einem kommunalen
Spitzenverband stammt. Zentrale Elemente sind erstens der Aufbau einer unterneh-
mensédhnlichen, dezentralen Fiihrungs- und Organisationsstruktur (vgl. auch Klimper
1994) mit einer klaren Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und Verwaltung,
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mit einer Fuhrung in Form von Leistungsabsprachen und Zielvereinbarungen (Kon-
traktmanagement, vgl. z. B. Strinck 1997; Hill 1999), mit einer dezentralen Gesamt-
verantwortung im Fachbereich (durch Konzernstruktur und dezentrale Ressourcen-
und personliche Ergebnisverantwortung) sowie mit einem zentralen Steuerungsbe-
reich (durch Controlling und Berichtswesen). Zweitens soll die Verwaltung durch
Produktdefinition, Kosten- und Leistungsrechnung, Budgetierung sowie Qualitats-
management von der Leistungsseite her gesteuert werden (Outputsteuerung). Drittens
ist die neue Struktur durch Wettbewerb und Kundenorientierung zu aktivieren, indem
Leistungsvergleiche, Ausschreibungen, Markttests und Outsourcing stattfinden. Zu-
dem ist vorgesehen, ein modernes Personalmanagement zu schaffen, das auch altbe-
kannte Reformvorschlédge wie beispielsweise die starkere Leistungsorientierung im
Rahmen der Beurteilung und der Bezahlung bertcksichtigt.

Dieses Modell soll eine ,,Skizze der unverzichtbaren Mindestbedingungen (Essenti-
als) fir das Entstehen des Dienstleistungsunternehmens Kommunalverwaltung und
des Zusammenwirkens dieser Bedingungen® (KGSt 1993a, S. 15) liefern, bei der ge-
niigend Spielraum fir die Bedirfnisse der jeweiligen Kommunalverwaltung bei der
Umsetzung der Reformvorschlége bleibt. MalRgeblich fiir die Akzeptanz dieser ,,neu-
en“ Verwaltung ist aus Sicht der KGSt in erster Linie, dass die BedUrfnisse der Bur-
ger ernst genommen und sie als ,,Kunden* von Verwaltungsdienstleistungen gesehen
werden (erhOhte Birgerorientierung) und dass den Beschéftigten der Offentlichen
Verwaltung ihre Relevanz als wichtigste Ressource deutlich gemacht wird (erhohte
Mitarbeiterorientierung).

Die Schwerpunktsetzung auf die Verbesserung der Binnenstrukturen ist aus Sicht der
KGSt besonders notwendig und hat deshalb Prioritat, da verschiedene gravierende
Steuerungsliicken in der 6ffentlichen Verwaltung bestehen (vgl. 1993a, S. 9ff.):

e  Strategielticke: Es fehlt ein klares Leitbild oder eine Strategie, an dem bzw. an
der sich das Verwaltungshandeln ausrichtet. Das alte Leitbild einer burokrati-
schen und zentralistischen Steuerung ist durch das neue Leitbild einer ergebnis-
orientierten und dezentralen Steuerung zu ersetzen. Zukunftig soll sich die
Kommunalverwaltung an ,,klaren, mittelfristigen Entwicklungszielen und ent-
sprechenden Prioritaten” (KGSt 19933, S. 9) orientieren, zentrales und oberge-
ordnetes Ziel bildet dabei ein ausgeglichener Etat durch effektives, effizientes
und wirtschaftliches Verwaltungshandeln. Darlber hinaus soll die Dienstleis-
tungsqualitat verbessert und die interne Flexibilitat erhoht werden.

e Eine Managementliicke wird an der bisherigen Trennung von Fach- und Res-
sourcenverantwortung festgemacht: Das Budget und damit zu erzeugende Leis-
tungen sind nicht miteinander verbunden, d. h., Leistungen werden nicht defi-
niert, die Fachbereiche tragen keine Mitverantwortung fir den Haushaltsaus-
gleich, die Verantwortung liegt ausschlielich bei der Verwaltungsspitze und bei
den zentralen Ressourceninstanzen (Personalamt, Hauptamt, Kdmmerei). Es be-
steht kein Zwang zur Leistungsverbesserung, stattdessen wird aufgrund der
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wachsenden Aufgaben der Personalbestand ausgeweitet und der Verwaltungs-
apparat weiter vergroRert. Zudem werden Einsparungen nicht belohnt, sondern
ziehen im Gegenteil Budgetkiirzungen nach sich. Somit fehlen Anreize, die Mit-
tel moglichst effizient einzusetzen.

Auf der Mitarbeiterebene wird eine Attraktivitatsliicke deutlich: Da die Arbeits-
platze in Kommunalverwaltungen sehr hierarchisch und stark arbeitsteilig orga-
nisiert sind und keine Ressourcenverantwortung existiert, bestehen nur geringe
Gestaltungsspielraume fur die Beschéftigten, und sie Gbernehmen kaum Ver-
antwortung flr das Ergebnis. Auch hinsichtlich der Entlohnung sieht die KGSt
einen Nachteil gegeniber dem privaten Sektor darin, dass die Bezahlung von der
individuellen Leistung entkoppelt und folglich von den Beschéftigten nicht un-
mittelbar beeinflussbar ist. Problemverstarkend kommt hinzu, dass das personli-
che Fortkommen hé&ufig von der Mitgliedschaft in der ,,richtigen* Partei abhangt
bzw. dies von den Beschéftigten so wahrgenommen wird. Aufgrund der finan-
ziellen Situation der 6ffentlichen Haushalte wird zudem trotz wachsender An-
zahl an Aufgaben das Personal abgebaut. Daher muss hinreichend qualifiziertes
Personal gewonnen und gehalten werden, indem eine verantwortungsvollere Ta-
tigkeit mit Gestaltungsspielrdumen und -mdglichkeiten geboten wird.

Legitimitatsliicke: Die offentliche Verwaltung muss zukinftig die Effizienz,
Zielgenauigkeit und Qualitat ihrer Leistungen nachweisen, da sonst ihre Akzep-
tanz in der Offentlichkeit und somit ihre Legitimitat sinkt. Burger und Wirt-
schaft erwarten ein faires Preis-/Leistungsverhéltnis, eine angemessene Qualitéat
und eine zlgige Leistungserbringung. Auf Seiten der Birger und Steuerzahler
ist Unzufriedenheit mit der Leistungserbringung offentlicher Verwaltungen fest-
zustellen, da einige Leistungen aus Kostengriinden nicht mehr angeboten wer-
den, die zu zahlenden Abgaben aber dennoch steigen; zudem wunschen sich die
Biirger eine zuvorkommendere und freundlichere Behandlung. Sie bezweifeln
die Funktionsféhigkeit und Effizienz des Verwaltungshandelns und haben ein
eher negatives Bild von offentlichen Verwaltungen und deren Beschéftigten.
Folglich muss eine starkere Kundenorientierung angestrebt werden. Zudem sol-
len die Leistungen und ihre Erbringung transparenter gemacht sowie interkom-
munale Kosten- und Leistungsvergleiche angestellt werden. Diese MaRnahmen
bilden die Voraussetzung dafir, dass die Verwaltung — auch im Falle eines
Rickgangs an Angeboten — weiterhin Legitimitat zugesprochen bekommt und
die Burger gegebenenfalls sogar die Erbringung bestimmter Leistungen in Ei-
genregie Ubernehmen.

Die genannten Punkte konnen unter dem Begriff ,,Akzeptanzkrise* subsumiert
werden, d. h., die Strukturen, Verfahren und Handlungsablaufe in 6ffentlichen
Verwaltungen werden von den Birgern nicht (mehr) gutgeheiRen, vielmehr er-
warten sie tief greifende Umwalzungen und Veranderungen (vgl. Liepmann/Ki-
lian 2000, S. 29).
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Das Neue Steuerungsmodell ist kein ,,Eigengewdchs® (Reichard 1996, S. 242) der
offentlichen Verwaltung in Deutschland bzw. der KGSt, sondern stellt die deutsche
Variante und somit eine ,,spezifische Auspragung“ (Klages 1995, S. 207) des New
Public Managements dar. Die Anderungsvorschlidge der KGSt legen dabei zwar kei-
nen Schwerpunkt auf das Personalmanagement, erachten seine moderne Umgestal-
tung jedoch als notwendige Voraussetzung, da ihrer Meinung nach eine Reform nur
mit Unterstitzung des Personals erfolgreich realisierbar ist (vgl. zum Stellenwert des
Personalmanagements als Mittel zur Reformumsetzung die Kritik der OTV (1997, S.
95)). Ansatzpunkte fiir ein modernes Personalmanagement als reformbegleitende
Malinahme sieht die KGSt in einer starkeren Leistungskontrolle, einem Arbeitsplatz-
abbau, einer verbesserten Leistungsféhigkeit, mehr Transparenz, Teamarbeit, Ar-
beitszeitveranderungen, mehr Eigenverantwortung, Fortbildungsmoglichkeiten, einer
leistungsgerechten Bezahlung und Frauenforderung. Die KGSt erachtet zwar die Ein-
fihrung von (zusétzlichen) Leistungsanreizen als wichtiges Instrument einer leis-
tungsorientierten Personalpolitik, hebt in ihrem Bericht zum Neuen Steuerungsmodell
(vgl. 1993a) jedoch hervor, dass diese Form der materiellen Anreizgestaltung auf-
grund dienstrechtlicher Restriktionen zurzeit noch nicht mdéglich ist (vgl. 1993a, S.
29). Daher riickt sie immaterielle Anreize wie Personalentwicklung, Eigenverantwor-
tung und Teamarbeit in den Vordergrund. In der Regel wird die Einflihrung materiel-
ler (Leistungs-)Anreize in der Diskussion uber Verbesserungsmanahmen dennoch
thematisiert, da aufgrund der VVorgabe der Haushaltskonsolidierung solche Elemente
des Neuen Steuerungsmodells implementiert werden, die eine schnelle, Effizienz
steigernde Wirkung versprechen; auBerdem sind materielle Anreize quantifizierbar
und somit vermeintlich leichter einzusetzen und in ihren Kosten und Ertrdgen zu be-
rechnen als immaterielle Anreize.

Ob die Interessengruppen die Vorschlage fur eine Reform der 6ffentlichen Verwal-
tung und fir ein damit einhergehendes leistungsorientierteres Personalmanagement
eher positiv oder eher als problematisch einschétzen, wird im folgenden Kapitel dar-
gestellt.

4.4.2.1.3 Reaktionen der Interessengruppen auf das Neue Steuerungsmodell

Die Umwelten bzw. relevanten Interessengruppen, die die Offentliche Verwaltung
umgeben (vgl. 2.2.5), begrifRen prinzipiell das Reformkonzept des Neuen Steue-
rungsmodells. Es scheint ein Grundkonsens quer durch alle Parteien und gesellschaft-
lichen Gruppen dariiber zu bestehen, ,,dal3 die gewachsenen Strukturen des 6ffentli-
chen Dienstes nach MaRstaben, die durchaus ihre Entsprechung im Neuen Steue-
rungsmodell haben, zu reformieren sind: Namlich Starkung von Leistungsfahigkeit,
Leistungsbereitschaft, Arbeitsmotivation, Leistungsanreize und Leistungsbelohnung
einschliel3lich wettbewerblicher Elemente* (Damkowski/Precht 1998b, S. 23). Ange-
sichts dessen finden sich keine Stimmen, die eine leistungsorientiertere Bezahlung
grundsétzlich ablehnen. Dennoch wird das Konzept im Detail unterschiedlich bewer-
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tet, und es werden bestimmte Probleme gesehen, wenn eine stirkere Leistungsorien-
tierung im offentlichen Dienst verankert wird:

1)

(2)

Die involvierten Gewerkschaften DBB (darunter die KOMBA-Gewerkschaft
und die Gemeinschaft von Gewerkschaften und Verbanden im offentlichen
Dienst (GGV6D)), OTV und DGB begriiRen grundsatzlich das Neue Steue-
rungsmodell und erachten den darin gemachten Vorschlag einer leistungsgerech-
ten Bezahlung als sinnvoll (vgl. z. B. OTV 1997, S. 129; KOMBA-Gewerk-
schaft 1998, S. 7 und 46). Teilweise entspricht diese Malinahme auch ihren For-
derungen. Dennoch sehen sie einige Probleme und Umsetzungsschwierigkeiten:
Die OTV befiirchtet beispielsweise eine Entsolidarisierung der Beschéftigten,
solange die Vergabekriterien nicht transparent sind, diese sich nur auf quantifi-
zierbare MessgroRen beziehen, die Leistungsanreize nur bestimmten Beschaftig-
tengruppen in solchen Verwaltungsbereichen vorbehalten sind, in denen perso-
nelle Engpasse vorliegen, und solange diese Bezahlungselemente nicht kollek-
tivvertraglich festgelegt sind (vgl. OTV 1997, S. 104). Auch die KOMBA-
Gewerkschaft, die eine Fachgewerkschaft flir Beamte und Arbeitnehmer des
Kommunal- und Landesdienstes im DBB bildet, stellt Forderungen an die neue
Form der Anreizgestaltung und Personalbeurteilung (vgl. KOMBA-Gewerk-
schaft 1998, S. 40 und 43), wonach z. B. objektive Kriterien zur Leistungsmes-
sung festgelegt, die zu erbringende Leistung genau definiert, Zielvereinbarungen
zwischen Beschaftigten und Vorgesetzten getroffen, die Zielerreichung gemein-
sam bewertet, regelmélige Mitarbeitergesprache durchgefiihrt, mehr Transpa-
renz des Bezahlungssystems geschaffen und eine unter Beteiligung des Perso-
nalrats paritatisch besetzte Kommission zur Vergabe der leistungsorientierten
Entgeltbestandteile eingesetzt werden sollen. Zentral ist dabei die Einschatzung
der KOMBA-Gewerkschaft, dass die Gewéhrung dieser Leistungselemente kei-
nesfalls kostenneutral erfolgen kann (vgl. auch Meixner 1994, S. 113). Zudem
setzt sie sich fiir die Beteiligung der Beschéftigten bei der Erarbeitung eines leis-
tungsorientierten Bezahlungssystems ein und betrachtet es als Risiko des veran-
derten Entgeltsystems fir die Beschaftigten, dass nicht nur Bonus-, sondern
auch Malusregelungen vorgesehen sind.

Grundsétzlich sind die Gewerkschaften jedoch bereit, sich aktiv an einer Reform
des offentlichen Dienstrechts und an einer Modernisierung der Offentlichen
Verwaltung zu beteiligen und erachten diese als sinnvoll.

Mit der Modernisierung von Staat und Verwaltung identifizieren sich alle Par-
teien (Konservative, Liberale, Sozialdemokraten, Griine), wenn auch aus unter-
schiedlichen Motiven: Die SPD beispielsweise préferiert eine Verwaltungsre-
form anstelle einer umfassenden Privatisierung, um Arbeitsplatze zu erhalten.
Fur die CDU sind die Reformmalinahmen wegen ihrer konzeptionellen Néhe
zum privatwirtschaftlichen Management attraktiv, da sie mehr Effizienz und
Einsparungen versprechen. Folglich stehen die Parteien dem Reformkonzept des
Neuen Steuerungsmodells weitgehend positiv gegenuber (vgl. Jann 1998, S. 72).
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(3)

(4)

Insbesondere die SPD und die Griinen begriiRen an dem Reformkonzept, dass es
Anderungsvorschlage enthilt, die nicht unbedingt eine Reform des 6ffentlichen
Dienstrechts erfordern, sich aber dennoch auf das Personalmanagement bezie-
hen. Angesichts dieses Grundkonsenses ist nicht zu erwarten, dass eine Partei
Reformbestrebungen vollkommen blockieren wird (vgl. Seibel 1997, S. 102).

Die Offentlichkeit steht einer Reform der 6ffentlichen Verwaltung prinzipiell
positiv gegeniiber, da sie die Erwartung und den Anspruch hat, dass die 6ffentli-
che Verwaltung als Konsequenz der Reform effektiver und effizienter arbeiten
und wirtschaftlicher mit ihren Mitteln umgehen wird. Da jedoch auch vorgese-
hen ist, dass bestimmte Leistungen gekiirzt werden oder vollstandig wegfallen,
bewerten die Burger und die Wirtschaftsunternenmen diese Einzelmalinahmen
eher negativ, insbesondere wenn ihnen die Leistungen wichtig sind (vgl. z. B.
Plamper 1996, S. 74). Das konkrete Modernisierungskonzept des Neuen Steue-
rungsmodells ist den ,,Kunden* der 6ffentlichen Verwaltung aber kaum bekannt
(vgl. Kil3ler et al. 1997, S. 141).

In der Literatur finden sich Befragungen von Beschéaftigten der Kommunalver-
waltung zum Neuen Steuerungsmodell, die zwar nicht die Einschatzungen der
Gesamtheit des im offentlichen Dienst beschéftigten Personals abdecken kon-
nen, jedoch erste Einblicke in deren Position und Bewertung liefern. Beispiels-
weise geben in einer Befragung in der Stadtverwaltung Hagen hinsichtlich der
Folgen des Neuen Steuerungsmodells 1250 Beschéftigte an, dass ihnen eine leis-
tungsgerechte Bezahlung wichtig oder sehr wichtig ist; gleichzeitig schatzen sie
es jedoch als eher unrealistisch ein, dass eine entsprechende Anreizgestaltung
auch tatsachlich umgesetzt werden wird (vgl. Bogumil et al. 1996, S. 19). Es
zeigt sich, dass die personalwirtschaftlichen ReformmaRnahmen bei den Be-
schaftigten zum Teil sehr willkommen sind (wie leistungsgerechte Bezahlung,
mehr Eigenverantwortung, Fortbildungsmdoglichkeiten und mehr Teamarbeit),
zugleich wird jedoch deutlich, dass sie die Umsetzung der Elemente des Neuen
Steuerungsmodells, die sie als weniger winschenswert oder wichtig erachten
(wie Leistungskontrolle, Arbeitsplatzabbau, Arbeitszeitveranderungen und mehr
Transparenz), fur sehr viel wahrscheinlicher halten als die von ihnen gewiinsch-
ten Mallinahmen ,,leistungsgerechte Bezahlung“ und ,,Fortbildungsmdglichkei-
ten“. Die Beschaftigten nehmen wahr, dass mit den im Neuen Steuerungsmodell
vorgesehenen personalwirtschaftlichen Malinahmen in erster Linie Rationalisie-
rungsziele verfolgt werden und befurchten daher, dass sich ihre Arbeitsbedin-
gungen verschlechtern werden — dennoch erachten mehr als 60% der Befragten
eine Reform der offentlichen Verwaltung als notwendig (vgl. Bogumil et al.
1996, S. 20). Insgesamt zeigen Befragungen, dass die Mitarbeiter 6ffentlicher
Verwaltungen die Reformnotwendigkeit sehen bzw. Reformbereitschaft an den
Tag legen (vgl. auch Plamper 1996, S. 67 und 81); KiBler et al. bewerten die
Modernisierungsbereitschaft der Beschaftigten angesichts ihrer widerspriichli-
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chen Einschatzungen jedoch als eine erzwungene Unterstiitzung (vgl. 1997, S.
136).

Von Seiten der Personalrate und Gleichstellungsbeauftragten ist nicht zu erwar-
ten, dass sie dem Reformelement der leistungsgerechten Bezahlung, das von den
Beschaftigten tberwiegend als wichtig erachtet wird, ablehnend gegendiiberste-
hen. Es findet sich allerdings keine Literaturquelle, die explizit deren Einschat-
zung dazu thematisiert; Befragungen der Beschaftigten-Interessenvertretungen
setzen sich bei der Reform der 6ffentlichen Verwaltung eher mit Aspekten wie
Beteiligungsmanagement und Partizipation oder mit der generellen Bereitschaft
zur Verwaltungsmodernisierung auseinander (vgl. z. B. Graf/KiBler/ Wiecmann
1999; KiBler et al. 1997, S. 114ff.). Ihre Zustimmung zu den Reformvorschlagen
h&ngt sicherlich davon ab, wie das Leistungsanreizsystem jeweils konkret ge-
staltet wird (z. B. bezogen auf seine Transparenz). Vorbehalte werden sie dann
haben, wenn nicht alle Beschéaftigten bei einer hervorragenden Leistung auch
tatsachlich eine Zulage oder Pramie erhalten kdnnen, da dies demotivierend und
polarisierend auf die Beschaftigten wirkt. AuBerdem wird befirchtet, dass die
Modernisierung in erster Linie aus Rationalisierungsgriinden und der leeren
Kassen wegen erfolgt.

Von Wissenschaftlern werden die Kritikpunkte und die Verbesserungsansétze,
die das Neue Steuerungsmodell formuliert hat, Giberwiegend bestatigt. Insbeson-
dere die stdarkere Betonung des Leistungsprinzips bei Bezahlung und Laufbahn
bzw. Karriere der Beschaftigten sowie die Verbesserung der Personalbeurteilung
werden in der wissenschaftlichen Fachdiskussion als wichtige Reformmafnah-
men verstanden (vgl. Reichert/Stobe/Wohlfahrt 1995; Tondorf 1995; Wenger
1995; Battis 1996; Mohn 1996; Reinermann 1996; Tondorf 1996). Dennoch fin-
den sich einige Stimmen, die das Konzept kritisieren (vgl. z. B. Klages 1995;
Laux 1995; Grunow 1996; Reichard 1996; Jann 1998, S. 78): Unter anderem
wird beméngelt, dass es sich um keine neuartigen MaRnahmen handelt, die U-
bertragung betriebswirtschaftlicher Elemente aus der Privatwirtschaft voreilig
erfolgt, der konkrete Implementierungsprozess nur unzureichend in den Berich-
ten der KGSt behandelt wird und der Eindruck von kurzzeitigem Aktionismus
und von Improvisation entsteht.

Reaktionen der Bundesregierung, verschiedener Landesregierungen und der
Kommunalregierungen: Viele Landesregierungen (z.B. Bayern, Baden-
Wirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein) nehmen
das Reformkonzept zur Kenntnis und setzen sich inhaltlich damit auseinander.
In einigen Fallen (unter anderem in Baden-Wirttemberg und Schleswig-
Holstein) werden die Landesregierungen in ihren Reformiiberlegungen auch von
Sachverstandigenkommissionen getragen, die Modernisierungsmalinahmen
empfehlen (vgl. z. B. Tillmann 1995, S. 506; Bolz 1998, S. 115f.) Die Bundes-
regierung nimmt im Gegensatz dazu eine eher abwartende Position ein: Sie be-
gruit zwar generell Veranderungen in der 6ffentlichen Verwaltung, die auf eine
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hohere Effektivitat und Effizienz abstellen, rdumt diesem (kommunalen) Re-
formkonzept jedoch (zun&chst) keine groRe Bedeutung flr die Bundesverwal-
tung ein. Eine Dienstrechtsreform, die fur die Umsetzung des Neuen Steue-
rungsmodells hilfreich ware, verfolgt sie zu dieser Zeit nicht, sondern setzt ihre
eigenen Modernisierungsschwerpunkte (Verwaltungsvereinfachung, Privatisie-
rung). Die Kommunalregierungen dagegen bewerten es als sehr positiv, dass ab-
gestimmt auf ihre spezifische Situation ein Reformkonzept formuliert worden
ist, mit dem sie den steigenden Anforderungen, schlechteren finanziellen Rah-
menbedingungen und problematischen Strukturen begegnen kénnen, und erach-
ten insbesondere Leistungsanreize als wichtiges Instrument (vgl. Vesper 1996,
S. 152).

(8) Die Rechnungshofe bewerten das Ziel des Reformkonzeptes ,,Steigerung der Ef-
fektivitat und Effizienz* sicherlich positiv, da die Ressourcenverwendung wirt-
schaftlicher erfolgen soll und die Mittelverschwendung dadurch sinkt. Jedoch
sind mit einer solchen umfassenden Reform der Offentlichen Verwaltung auch
hohe Kosten verbunden, die erst mittel- und langfristig berkompensiert werden
konnen.

Es herrscht offensichtlich ein Konsens zwischen allen Parteien und allen Gewerk-
schaften, dass eine Verwaltungsmodernisierung notwendig ist, und die Beteiligten
sind sich weitgehend dariber einig, in welche Richtung (mehr Effektivitat, mehr Ef-
fizienz, mehr Leistungsorientierung) sich die Verwaltung verandern soll (vgl. Klages
1998, S. 26). Da jedoch - sicherlich auch angesichts der bisherigen Erfahrungen —
eine Reform des 6ffentlichen Dienstrechts nicht thematisiert wird, bleibt es zundchst
bei der Einschétzung, dass Leistungszulagen etc. zwar winschenswert und wichtig
sind, aber bei den gegebenen rechtlichen Restriktionen fir die Beamten und bei den
ungekléarten Detailfragen der Tarifpartner auch fir die offentlichen Arbeitnehmer
noch nicht flachendeckend (sondern nur in Form von Pilotprojekten) gewéhrt werden
konnen.

4.4.2.2 Konzepte der Bundesregierung fiir eine leistungsorientiertere Personal-
politik

4.4.2.2.1 Perspektivbericht der Bundesregierung, Reaktionen der Interessengruppen
und weitere Entwicklung der Diskussion

Das Bundeskabinett beschlief3t im Juli 1994 einen ,,Bericht der Bundesregierung Gber
die Fortentwicklung des offentlichen Dienstrechts — Perspektivbericht”, nachdem die
Bundesregierung bereits 1991 erneut vom Deutschen Bundestag aufgefordert worden
war, dienst- und besoldungsrechtliche Perspektiven fur die Zukunft des 6ffentlichen
Dienstes zu formulieren. Der Bericht zielt in erster Linie auf eine Starkung des Leis-
tungsprinzips ab, folgende MalRnahmen sind bezogen auf die Personalfragen Bezah-
lung, Personalbeurteilung und Beférderung vorgesehen (vgl. BMI 1994):
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Die Bezahlung (vgl. BMI 1994, S. 16ff.) soll durch leistungsbezogene Elemente
(Leistungspramien und -zulagen) erganzt werden, die den Beamten flr eine er-
heblich tber dem Durchschnitt liegende Leistung (besondere Qualitdt, Menge
oder Sondertatigkeiten) und auch wiederholt gewahrt werden kénnen. Eine Leis-
tungspramie wird einmalig fiir eine besondere Qualitat der Leistung oder fir die
Bewaltigung einer auBerordentlichen Arbeitsmenge gewéhrt. Es handelt sich
hierbei um eine riickwirkende Honorierung tberdurchschnittlicher Leistungen in
Form einer Einmalzahlung bis zur Hohe des Anfangsgrundgehalts; dieses zu-
satzliche Bezahlungselement soll bei der Gewahrung von Leistungsanreizen im
Vordergrund stehen, weil es einen Gewdhnungseffekt an die héhere Bezahlung
verhindert und ,,den besonderen Belohnungscharakter am deutlichsten* (BMI
1994, S. 18) herausstellt. Eine Leistungszulage wiederum ist ein befristeter (ma-
ximal fir zwolf Monate vorgesehener) und widerruflicher ,,aktueller Leistungs-
anreiz®, ihre Hohe kdnnte ganz oder anteilig an der Differenz zur nadchsthéheren
Besoldungsgruppe bemessen werden. Voraussetzung fiir die Gewahrung einer
Leistungszulage ist eine bereits erbrachte Leistung sowie eine glinstige Leis-
tungsprognose.

In Anbetracht der schwierigen Haushaltslage sollen alle besoldungsrechtlichen
Malnahmen unter Einbeziehung zusétzlicher Stelleneinsparungen (fir das Jahr
1995 z. B. geplante 1,5% und fir die Folgejahre auf @hnlich hohem Niveau) im
Ergebnis kostenneutral sein (vgl. BMI 1994, S. 3f.). Angesichts dessen und in
Anbetracht der Kosten, die durch die zusétzlichen Bezahlungselemente entste-
hen, ist es notwendig, die Vergabe bzw. den Empfangerkreis zu begrenzen, d. h.,
es kann nur ein bestimmter — noch festzulegender — Prozentsatz der Beamten
einen solchen Leistungsanreiz erhalten (Quotierung); Richter und sonstige
Amtstrager mit richterlicher Unabhangigkeit werden aufgrund ihres besonderen
Status von diesen Leistungsanreizen ohnehin ausgeschlossen. Abschliel3end
formuliert die Bundesregierung den Handlungsvorschlag, in das Bundesbesol-
dungsgesetz (zundchst befristet fir einen Erprobungszeitraum) eine Verord-
nungserméachtigung aufzunehmen, die die Gewahrung der beschriebenen mate-
riellen Leistungsanreize ermdéglicht; wenn in der Erprobungsphase in Teilberei-
chen der offentlichen Verwaltung eine Leistungssteigerung und insgesamt eine
hohere Effektivitat diagnostiziert wird, soll Giber eine dauerhafte Regelung nach-
gedacht werden. AulRerdem erachtet es die Bundesregierung als notwendig, das
System des leistungsunabhdngigen Aufsteigens in den Dienstaltersstufen sowie
dienstrechtliche Handlungsmoglichkeiten bei dauerhaftem Leistungsabfall eines
Beamten zu tberpriifen (vgl. BMI 1994, S. 21).

Fur die Gewahrung von leistungsorientierten Entgeltelementen muss eine be-
sondere Leistung festgestellt worden sein. Hier schlagt die Bundesregierung vor,
eine kurze Leistungsbewertung durchzufiihren, ,,da lediglich eine erganzende,
befristete Zahlung oder Einmalzahlung ausgeldst wird, die die Grundbezahlung
unberdhrt 1a8t“ (BMI1 1994, S. 19f.). Zudem kann ohne ein umfangreiches Beur-
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teilungssystem schneller und flexibler unmittelbar vor Ort (anstatt an zentraler
Stelle) sowie transparenter tber die Vergabe der zusétzlichen Zahlungen ent-
schieden werden.

(3) Es ist geplant, vor jeder Beforderung auf einen hoher bewerteten Dienstposten
eine Erprobungszeit von mindestens drei Monaten und hochstens einem Jahr
einzufiihren (vgl. BMI 1994, S. 10ff.). Wahrend dieser Zeit erhdlt der Beamte
das Gehalt aus seiner bisherigen Amtsstelle. Einen konkreten Regelungsvor-
schlag fir eine ebenfalls vorgesehene Erprobungszeit bei der Besetzung von
Fuhrungsposition will die Bundesregierung noch erarbeiten. Darlber hinaus soll
die Mobilitat zwischen verschiedenen Dienstherren und unterschiedlichen Lauf-
bahngruppen erleichtert werden (vgl. BMI 1994, S. 22ff.) — dies gilt insbesonde-
re fir Bereiche mit Personalmangel.

Im Perspektivbericht kommt klar zum Ausdruck, dass die christlich-liberale Bundes-
regierung am Beamtenrecht festhalten will. Das Personalrecht soll demzufolge nicht
vereinheitlicht werden, d. h., die groRere Regierungsfraktion der CDU/CSU hat ihre
Meinung diesbeztglich nicht gedndert, und es handelt sich damit weiterhin um einen
auBerst kontroversen Diskussionspunkt zwischen den verschiedenen politischen Par-
teien und den unterschiedlichen Gewerkschaften. Der 6ffentliche Dienst soll vielmehr
aus Sicht der Bundesregierung zeitgemall fortentwickelt werden, indem der Leis-
tungsgesichtspunkt starker hervorgehoben, die Mobilitat der Beschéftigten erh6ht und
die Bezahlung flexibilisiert wird (vgl. BMI 1994, S. 3). Das Personalmanagement
insgesamt ist zu verbessern, um Leistungspotenziale der Beschéaftigten zu erschlie-
Ren. Dies soll neben den bereits genannten materiellen Leistungsanreizen tber Perso-
nalentwicklung, Mitarbeitergesprache, Erweiterung von Handlungs- und Entschei-
dungsmdglichkeiten sowie Uber eine Flexibilisierung der Arbeitszeit erfolgen. Die
beschriebenen Neuerungen fiir Beamte sollen auch bei den Arbeitnehmern des 6ffent-
lichen Dienstes Uber entsprechende tarifvertragliche Regelungen umgesetzt werden
(vgl. BMI 1994, S. 14f. und 20).

Auf diese Ankiindigung bezieht sich die Gewerkschaft OTV, wenn sie an die geschei-
terten Verhandlungen Gber eine Ubertragung der geplanten beamtenrechtlichen Vor-
schriften auf die Angestellten und Arbeiter beim Tarifabschluss 1994 erinnert (vgl.
Reichert/Stobe/Wohlfahrt 1996, S. 230), wobei entsprechende Verhandlungen von
den kommunalen Arbeitgebern seit Anfang der 1990er Jahre eingefordert werden
(vgl. Vesper 1996, S. 152). Leistungsorientierte Bezahlungselemente bewertet die
OTV nur unter bestimmten Bedingungen fiir sinnvoll und formuliert Mindestanforde-
rungen fir die Einfuhrung und Gestaltung zuséatzlicher materieller Leistungsanreize
(z. B. Festlegung des Begriffs ,,Leistung®, Kontrolle der Umsetzung durch Personal-
réte, paritatisch besetzte Kommissionen fir Konfliktfalle, grundsatzliche Regelungen
uber die Vergabe von Leistungszulagen Uber Tarifvertrag oder tber Betriebs- bzw.
Dienstvereinbarungen). Sie vertritt die Ansicht, dass leistungsbezogene Vergutungs-
elemente nur ein Bestandteil einer umfassenden Reform sind und daher die Diskussi-
on derzeit sehr verkirzt gefuhrt wird. Leistungsaspekte wiirden in den tarifvertragli-
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chen Bestimmungen im 6ffentlichen Dienst aul’erdem nicht generell vernachléssigt,
sondern die vorhandenen Regelungen missten nur richtig angewandt werden. Als
Modernisierungsvorhaben wére aber eine Reform des Laufbahnrechts sehr wichtig,
da mit einer in Aussicht gestellten und tatsachlich realisierbaren Befdrderung geni-
gend Leistungsanreize geschaffen werden konnten.

Der DGB fordert ebenfalls ein flexibleres und durchléssigeres Laufbahnrecht und halt
unter anderem die Einfiihrung einer funktionsgerechten Besoldung, die vollstandige
Streichung der Stellenobergrenzen und die Einfihrung neuer Eingangs- und Spitzen-
amter fur notwendig (vgl. DGB 19944, S. 27).

Entsprechende Uberlegungen spielen bei den Positionen der politischen Parteien
ebenfalls eine Rolle: Die Oppositionsparteien sowie die Regierungskoalitionspartei
FDP erachten ein flexibleres und durchlassigeres Laufbahnrecht als besonders wich-
tig (vgl. DGB 19944, S. 6 und 15ff.). In Bezug auf Verdnderungen der Besoldung
sind sich die Oppositionsparteien hingegen uneinig (vgl. DGB 1994a, S. 6 und 26ff.;
DGB 1994b, S. 5ff.): Die SPD strebt eine funktions- und leistungsgerechte Besol-
dung (unter Umsténden auch in Form von Leistungszulagen) an, die neben einer Re-
form des Laufbahnrechts Veranderungen des Beurteilungswesens bedingt; die Ein-
fihrung einer Leistungszulage als isolierte MalRnahme hélt sie daher fiir ungeeignet.
Die Partei Bundnis 90/Die Grinen fordert hingegen die Abschaffung des Berufsbe-
amtentums und der Stellenobergrenzen sowie die Sicherstellung einer aufgabenbezo-
genen Leistungsbewertung.

Anhand dieser Forderungen und Erganzungswiinsche zum Perspektivbericht wird
deutlich, dass zwar alle Parteien eine Reform des 6ffentlichen Dienstes fir notwendig
halten (vgl. DGB 1994a, S. 5 und 8f.), sie jedoch unterschiedliche Vorstellungen Gber
die zu ergreifenden Malinahmen haben und somit in Detailfragen kein hinreichender
Konsens besteht.

An der im Perspektivbericht vorgeschlagenen Leistungsbewertung wird seitens der
Wissenschaft (vgl. z. B. Reichert/Stébe/Wohlfahrt 1995, S. 25ff.; Schnellenbach
1995, S. 1156f.) bemangelt, dass bei der Prifung, ob die Voraussetzungen fir eine
Vergabe von Leistungszulagen bei einem Beamten vorliegen, nicht zwischen einer
Leistungsbeurteilung und einer Verwendungsbeurteilung unterschieden wird.

Es finden sich keine Literaturquellen, die Stellungnahmen des Personals, der Perso-
nalréte, der Lander oder der Kommunen zum Perspektivbericht der Bundesregierung
enthalten. Folglich wird hier davon ausgegangen, dass sich die bisherigen Positionen
dieser Interessengruppen zu ahnlichen Reformvorschlagen nicht veréndert haben
(vgl. daher 4.2.2 und 4.3.2).

Im Oktober 1994 stellen OTV und SPD beispielsweise ein gemeinsames Positionspa-
pier vor (vgl. OTV 1994a), das zehn Eckpunkte zur Innovation im offentlichen Sek-
tor und zur Reform des Sozialstaats enthalt und eine Grundlage flr Kooperationen in
Landern und Kommunen bilden soll. Die zentrale Forderung lautet dabei, dass Re-
formen, Uber die hinreichender Konsens besteht, zligig angegangen und umgesetzt



188 Einflhrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands

werden sollen, dazu zahlt unter anderem die Verbesserung von Fiihrungs- und Mana-
gementmethoden. Die Uberlegungen kniipfen an die Reforminitiative der OTV ,,Zu-
kunft durch offentliche Dienste” (vgl. entsprechende Buchreihe der OTV; auch Si-
mon 1996) an, die seit Anfang der 1990er Jahre betrieben wird. Im November 1994
beschlieRt die OTV zudem, ,,modellhaft tber Leistungsentlohnung zu verhandeln,
wenn [unter anderem] durchschaubare Bedingungen mit nachprifbaren Verfahren
gegeben sind*“ (OTV 1994b). Sie schlagt in dem Zusammenhang vor, Uber die Ver-
gabe der Leistungsanreize in einer paritatisch mit Personalratsmitgliedern besetzten
Kommission zu entscheiden. Liegt keine Transparenz und Nachvollziehbarkeit vor,
weil die Leistungsanreize willkdrlich in Form von ,,Nasenpramien® vergeben werden
oder es von den Beschaftigten so wahrgenommen wird, kann sich ihrer Ansicht nach
dadurch die Belegschaft spalten und sich die vom Personal abverlangte Leistung er-
hohen (vgl. auch Tondorf 1994b, S. 512).

4.4.2.2.2 Dienstrechtsreformgesetz: Gesetzentwurf, Reaktionen der Interessengrup-
pen und Verabschiedung des Gesetzes

Die Reform der 6ffentlichen Verwaltung wird von der Bundesregierung als eine der
zentralen Aufgaben der Legislaturperiode verstanden, eine Reform des Offentlichen
Dienstrechts hat dafiir eine ganz besondere Bedeutung (vgl. Lecheler 1997a, S. 510).
In der Koalitionsvereinbarung vom Oktober 1994 einigt sich die christlich-liberale
Regierungskoalition auf die Zielsetzung, die im Perspektivbericht enthaltenen Vor-
schlage in dieser Legislaturperiode umzusetzen. Bis zum Sommer 1995 sollen daher
erste Entwiirfe flr die gesetzliche Veranderung dienstrechtlicher Regelungen formu-
liert werden (vgl. Reichert/Stobe/Wohlfahrt 1996, S. 227). Im April 1995 stellt der
Bundesminister des Innern in einer Presseerklarung Eckpunkte des Vorschlags zu ei-
ner Reform des 6ffentlichen Dienstrechts vor. Diese greifen die bereits im Perspek-
tivbericht der Bundesregierung genannten Modernisierungspléane auf und bilden aus
Sicht Kanthers den ,,wichtigsten Reformansatz fir den offentlichen Dienst seit Jahr-
zehnten“ (BMI 1995). Demnach sollen unter Beachtung der Kostenneutralitat neue,
leistungsbezogene Elemente in das Bezahlungssystem eingefiihrt und im Zuge dessen
die Personalbeurteilung starker differenziert werden. Eine Vereinheitlichung des Per-
sonalrechts fur die drei Statusgruppen Beamte, Angestellte und Arbeiter ist dabei
nicht vorgesehen. Bei den Tarifverhandlungen sollen entsprechende Parallelregelun-
gen gefunden werden, die das Leistungsprinzip (starker) betonen. Im Zusammenhang
mit dem Tarifabschluss 1995 wird vereinbart, die Verhandlungen tber leistungsbezo-
gene Bezahlungselemente wieder aufzunehmen; es kommt jedoch abermals keine Ei-
nigung zustande (vgl. Reichert/Stobe/Wohlfahrt 1996, S. 231; Vesper 1996, S. 152).

Im Oktober 1995 legt die Bundesregierung einen Gesetzentwurf zur Reform des 6f-
fentlichen Dienstrechts vor, der im Kern Regelungen enthalt, die bereits im Perspek-
tivbericht vorgestellt wurden (vgl. Deutscher Bundesrat 1995):

(1) Leistungsorientiertere Bezahlung:
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e Die Besoldungstabelle fur die Besoldungsordnung A und damit das Grundgehalt
der Beamten und Soldaten wird leistungsorientiert verandert. Dadurch soll das
bisherige automatische Aufriicken in die ndchsthéhere Leistungsstufe entfallen,
ihr Erreichen héngt vielmehr von der Beurteilung der fachlichen Leistung ab.
Die Neufassung des 8 27 Abs. Il BBesG sieht vor, dass das Grundgehalt bis zur
finften Stufe alle zwei Jahre, bis zur neunten Stufe alle drei Jahre und ab der
neunten Stufe alle vier Jahre steigt (der neue Rhythmus soll ebenfalls auf die
Tabellen der Besoldungsordnung C ubertragen werden, auch wenn hier aufgrund
der Freiheit von Kunst, Wissenschaft, Forschung und Lehre keine Leistungsstu-
fen eingefiihrt werden). Der Ortszuschlag wiederum soll in einen Familienzu-
schlag Uberfuhrt werden, da durch ihn bereits den unterschiedlichen Belastungen
aufgrund eines verschiedenen Familienstands der Beschaftigten Rechnung ge-
tragen wird, sodass eine Umbenennung nur konsequent und sinnvoll ist (zu den
konkreten Unterschieden zwischen bisheriger und geplanter Regelung vgl.
Oechsler/VVaanholt 1996, S. 16).

e Nach § 27 Abs. 11l BBesG ist die Moéglichkeit vorgesehen, den Aufstieg eines
Beamten oder Soldaten der Besoldungsordnung A aufgrund der gezeigten Leis-
tung zu beschleunigen oder zu verlangsamen. 10% der Beamten, die noch nicht
das Endgrundgehalt erreicht haben, kénnen bei einer dauerhaft erheblich tber
dem Durchschnitt liegenden Leistung vorzeitig (d. h. nach Ablauf der Halfte der
reguldren Zeit, nach der sie aufgrund ihres hoheren Dienstalters automatisch in
die né&chste Stufe vorriicken wurden) in die néchste Leistungsstufe aufsteigen.
Bei unterdurchschnittlicher Leistung erreichen sie sie hingegen mit Verzdgerung
(erst dann, wenn die Leistung anforderungsgerecht ist). Hat der Beamte die
Leistungsstufe zwolf, 18 bzw. 24 Monate (je nach Dienstaltersstufe) erhalten,
gilt wieder der reguldare Rhythmus des Vorriickens in die nachste Dienstalters-
stufe von zwei, drei bzw. vier Jahren (je nach Dienstaltersstufe).

e  Fur eine leistungsorientiertere Bezahlung unterbreitet das Bundesministerium
des Innern zudem einen Diskussionsentwurf zur Ergédnzung eines § 42a im Bun-
desbesoldungsgesetz beziiglich Pramien und Zulagen fiir besondere Leistungen:
Demnach konnen 10% der Beamten in Besoldungsgruppen der Besoldungsord-
nung A und Soldaten innerhalb eines Kalenderjahres entsprechende Leistungs-
anreize fur eine besondere Arbeitsqualitat, -quantitdt oder besonderen wirt-
schaftlichen Erfolg erhalten. Die Pramien dlrfen dabei maximal ein Anfangs-
grundgehalt betragen, Zulagen sollen monatlich 7% des Anfangsgrundgehalts
nicht Ubersteigen. Die verschiedenen materiellen Leistungsanreize schlieRen
sich dabei gegenseitig aus, d. h. sie kdnnen nicht gleichzeitig gewahrt werden
(Kumulationsverbot; vgl. § 42a Abs. 111 neu BBesG). Uber die Vergabe der zu-
satzlichen Bezahlungselemente entscheidet die zustandige oberste Dienstbehor-
de oder eine von ihr beauftragte Stelle.

In dem Dienstrechtsreformgesetz sollen nur die Grundsétze der Prdémien- und Zula-
gengewdahrung geregelt werden, die konkrete Ausgestaltung soll in Rechtsverordnun-
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gen der Bundesregierung, die in diesem Fall keiner Zustimmung des Bundesrats be-
darf, und der Landesregierungen erfolgen. Im Zuge dessen ist auch die Einfiihrung
von Offnungs- und Experimentierklauseln im Haushalts- und Dienstrecht geplant,
wodurch der Forderung des Bundesrats entsprochen wird.

Die Dienstbeziige von Beamten werden somit nach der Neuregelung des 6ffentlichen
Dienstrechts aus Grundgehalt, Familienzuschlag, Zulagen, Pramien und Zulagen fiir
besondere Leistungen, Vergitungen und sonstigen Bestandteilen (wie beispielsweise
Aufwandsentschédigungen) bestehen und richten sich nach dem Dienstalter und nach
der erbrachten Leistung.

(2) Laufbahn/Beforderung:

e  Es ist vorgesehen, eine festgelegte Erprobungszeit von mindestens drei Monaten
vor jeder Beforderung einzufiihren, die eine maximale Dauer von einem Jahr
haben soll (vgl. 8 12 Abs. Il Satz 1 1. Halbsatz Nr. 4 BRRG).

e Die Beforderungschancen sollen verbessert werden, indem beim Verwendungs-
aufstieg in den mittleren und gehobenen Dienst die Amterreichweite um jeweils
eine Besoldungsgruppe erhéht wird.

(3) Personalbeurteilungsverfahren:

e  Fur die Beurteilung der fachlichen Leistung der Beamten sollen Richtwerte fir
die beiden besten Beurteilungsnoten (,,Beurteilungsquoten®) eingefiihrt werden
(vgl. 8§ 41a BLV), d. h., es darf nur ein bestimmter Anteil der bewerteten Beam-
ten einer Besoldungsgruppe die hochste (maximal 15% der Beamten) oder
zweithdchste (maximal 35%) Bewertungsnote (,,Spitzenbeurteilungen®) erzie-
len.

e  Zudem ist geplant, gegen Beschaftigte, deren Leistungen wiederholt als nicht
ausreichend eingestuft werden, zwingend ein férmliches Disziplinarverfahren
einzuleiten.

Die geplante Gestaltung von Leistungsanreizsystemen ist in Abbildung 4.2 zusam-
mengefasst:
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Abb. 4.2: Vorschlag der Bundesregierung zur Gestaltung von Leistungsanreizsystemen
(in Anlehnung an Oechsler 1999, S. 401)

Fraglich ist nun, wie die Interessengruppen den Gesetzentwurf der Bundesregierung
bewerten. Da die Reformvorschlége sehr stark auf die im Perspektivbericht der Bun-
desregierung gemachten MaRnahmen zuriickgreift, sind die Kritikpunkte, die die ver-
schiedenen Interessengruppen am Gesetzentwurf duern, teilweise mit den bereits in
4.4.2.2.1 dargelegten Stellungnahmen identisch.

(1) Politische Parteien:

Den Oppositionsparteien gehen die VVorschldge der Bundesregierung nicht weit genug
und sie aulern starke Kritik daran (vgl. z. B. Tillmann 1995, S. 506).

Die SPD hat ihre eigenen Reformvorstellungen, die sie im August 1995 in Form ei-
nes Antrags zur ,,Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung“ einbringt. Dieser ent-
hélt folgende Forderungen (vgl. SPD 1995, S. 6ff.; Schily 1996, S. 40):

. Das Laufbahnrecht muss flexibilisiert werden.

e Das Beurteilungsverfahren ist reformbedirftig: Die Beurteilung soll differen-
zierter erfolgen; auRerdem sind regelméRige Zielvereinbarungen und Ergebnis-
kontrollen vorgesehen.
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e  Leistungszulagen und -pramien sollen auf Grundlage transparenter und nach-
vollzienbarer Merkmale, die mit Gewerkschaften und Personalrat vereinbart
worden sind, vergeben werden.

e Die Dreiteilung des offentlichen Dienstes in Beamte, Angestellte und Arbeiter
soll durch ein einheitliches 6ffentliches Dienstrecht ersetzt werden.

Diese Uberlegungen konnen laut Schily (vgl. 1996, S. 35ff.) jedoch in keinen Mas-
terplan minden; wichtig ist, dass eine Verwaltungsmodernisierung nicht nur auf
dienstrechtliche Anderungen reduziert wird, sie aber dennoch beinhaltet.

Bindnis 90/Die Grunen vertreten in ihrem Bundestagsantrag vom September 1995
bezogen auf dienstrechtliche Modernisierungstiberlegungen eine der SPD relativ dhn-
liche Sichtweise (vgl. Biindnis 90/Die Griinen 1995b; auch Biindnis 90/Die Grlinen
19954, S. VII):

e Diese Oppositionspartei lehnt ebenfalls einen dreigeteilten 6ffentlichen Dienst
ab und setzt sich fir eine Vereinheitlichung des 6ffentlichen Dienstrechts sowie
fir die Abschaffung der hergebrachten Grundsédtze des Berufsbeamtentums —
nicht aber fir die Abschaffung der Beamten — ein.

e Eine leistungsbezogene Besoldung wird als sinnvoll erachtet und umfasst auch
die Einflhrung von Leistungsstufen; wichtig fir ein solches Anreizsystem ist
aber, dass die Personalbeurteilungssysteme weiter verbessert werden.

(2) Gewerkschaften:

Die Gewerkschaften sind sich dariiber einig, dass sie an der Entscheidung tber eine
Vergabe von leistungsbezogenen Bezahlungselementen bzw. einem vorzeitigen Auf-
stieg in die n&chsthohere Dienstaltersstufe beteiligt werden mdchten (dies gilt auch
fiir die Interessengruppe der Personalrdate und Gleichstellungsbeauftragten), in ande-
ren zentralen Punkten haben sie (aufgrund ihrer Vertretung verschiedener Status-
gruppen und somit unterschiedlicher Interessen) kontroverse Ansichten:

Die OTV bt scharfe Kritik (vgl. Lorse 1998, S. 6; Simon 1998, S. 42ff.) und halt wie
der DGB einzelne Vorschlédge flir ungeeignet oder unzureichend; beide vertreten die
Auffassung, dass eine Fortentwicklung des 6ffentlichen Dienstrechts die Abschaffung
der verschiedenen Statusgruppen und eine vereinheitlichte rechtliche Basis bedingt.
Gemeinsam kritisieren sie, dass die Dienstaltersstufen zu Leistungsstufen umgebaut
werden sollen, sodass im negativen Fall ein Aufstieg in die néchsthéhere Stufe nicht
oder nur mit Verzogerung gewéhrt wird. Sie fordern, dass vor der Einfihrung leis-
tungsbezogener Bezahlungselemente der Leistungsbegriff definiert sowie die Rah-
menbedingungen fir die Gewahrung solcher Leistungsanreize vereinbart werden
(vgl. 4.4.2.2.1), um die Vergabe von willkirlichen ,,Nasenpramien® zu verhindern
(vgl. Deutscher Bundesrat 1995, S. 88). Aullerdem werden die neuen Beurteilungs-
quoten als eine weitere starre Regelung empfunden, die die notwendige Flexibilisie-
rung des Laufbahnrechts konterkariert; stattdessen sollten die Stellenobergrenzen ge-
strichen und neue Eingangs- und Spitzenamter geschaffen werden (vgl. OTV 1995, S.
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27). Die Vorgehensweise der Bundesregierung erachten sie generell als problema-
tisch, da keine Aushandlungsprozesse mit den Interessenvertretungen der 6ffentlichen
Arbeitnehmer stattfinden, sondern stattdessen tber Gesetzgebung und Beamtenrecht
Vorgaben entwickelt werden, an denen sich die Regelungen fur die Arbeitnehmer ori-
entieren (sollen).

Der DBB (vgl. Deutscher Bundesrat 1995, S. 89; Lorse 1998, S. 6) mdchte das Be-
rufsbeamtentum langfristig sichern und das Dienstrecht nicht vereinheitlichen; inso-
fern begrift er, dass der Reformvorschlag keine Plane fir Statusdnderungen enthalt.
Einer Erprobungszeit vor Beforderungen und in Fihrungspositionen stimmt er zu.
Der Kostenneutralitat aller MalRnahmen steht er hingegen ablehnend gegendiber, weil
dann freie Stellen aus Kostengriinden nicht wiederbesetzt werden, um Leistungsan-
reize finanzieren zu konnen. Daher ist mit sinkendem Personalbestand und damit
verbunden mit steigender Aufgabenbelastung fiir das Verwaltungspersonal zu rech-
nen. Folglich wird der Entwurf als ein ,,getarntes Sparprogramm* (DBB 1995, S. 1)
gesehen. Als problematisch beurteilt der DBB zudem die geringe Quote des poten-
ziellen Empféngerkreises von leistungsbezogenen Bezahlungselementen, sodass er
eine Erhohung der Quote fordert. Daneben sollen seiner Ansicht nach bei der Verga-
be dieser Leistungsanreize sachgerechte Kriterien angewandt und die Entscheidung
auf Basis transparenter und nachvollziehbarer Personalbeurteilungskriterien geféllt
werden.

(3) Personalrate:

Die Personalrate haben eine zweigeteilte Meinung zu materiellen Leistungsanreizen.
Einerseits beflirworten sie, dass die Beschéftigten die Mdoglichkeit erhalten, eine ho-
here Bezahlung zu realisieren. Andererseits befiirchten sie jedoch eine polarisierende
Wirkung auf die Beschaftigten: Da aufgrund der finanziellen Lage der Offentlichen
Haushalte die Mdoglichkeiten einer Zahlung von Leistungsanreizen in Offentlichen
Verwaltungen begrenzt sind und folglich unterschiedliche Vereinbarungen tber eine
leistungsorientierte Anreizgestaltung, die VVoraussetzungen ihrer Gewahrung und die
Hohe der Zulagen, Prdmien etc. zustande kommen werden, sind groRe Teile der Be-
schaftigten von der Gewéhrung materieller Leistungsanreize ausgeschlossen (vgl.
Unkelbach 1997, S. 145).

(4) Personal der 6ffentlichen Verwaltung:

Die Beschaftigten sind einerseits tber die Mdglichkeit erfreut, eine zusatzliche Be-
zahlung erhalten zu konnen, da sie ihr eine grofle Bedeutung beimessen (vgl.
4.4.2.1.3). Andererseits ist damit eine Reihe von Problemen und Beflirchtungen ver-
bunden: Die Leistungsbeurteilung als Voraussetzung fir die Gewahrung von Leis-
tungsanreizen muss verbessert werden; dem wird im Gesetzentwurf nicht ausreichend
Rechnung getragen. Das Personal hat teilweise die negative Erwartungshaltung, dass
es mehr Arbeit und damit mehr Stress als zuvor zu bewéltigen hat (vgl. auch Tondorf
1995, S. 37). Aulerdem kann sich die Quotierung demotivierend auf diejenigen Be-
schéaftigten auswirken, die nicht zu den Empféangern zahlen. Ein gravierendes Prob-
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lem besteht jedoch darin, wie die Zielsetzung der Bundesregierung, die Leistungsre-
serven beim Personal besser zu nutzen, von den Beschaftigten moglicherweise wahr-
genommen wird (vgl. z. B. Lorse 2001, S. 48): Sie konnten sich stark kritisiert und
misskreditiert fihlen, da die Bundesregierung zum Ausdruck bringt, dass das Perso-
nal seine Leistungsfahigkeit nicht ausschopft, sondern erst durch zusétzliche Beloh-
nungen dazu angereizt werden muss (vgl. auch Kihnlein 1998, S. 207). Dies kann die
Akzeptanz der neuen Anreizgestaltung bei den Beschéftigten verringern oder sogar
verhindern.

(5) Landes- und Kommunalregierungen:

Begrit wird von den Regierungen der Lander und der Kommunen die Tatsache,
dass dienstrechtliche Anderungen geplant sind. Die kommunalen Arbeitgeberverban-
de mochten ohnehin mehr Handlungsspielraum, um Leistungsanreize einsetzen zu
konnen. In ihren Regierungserklarungen bzw. Koalitionsvereinbarungen haben die
meisten Bundeslander verlautbaren lassen, dass sie umfassende Reformen anstreben;
dazu werden Regierungskommissionen und Projektgruppen gebildet, die in aller Re-
gel auch neue Anreizstrukturen empfehlen (vgl. Tillmann 1995, S. 506; Vaanholt
1997, S. 73). Dass im Reformgesetz weiterhin an den Grundsétzen des Berufsbeam-
tentums festgehalten wird, stol3t aber teilweise auf Kritik der Lander. Die Minister-
prasidentin Schleswig-Holsteins, Heide Simonis, fordert Anderungen dieser Grund-
satze und die generelle Abschaffung des automatischen Aufsteigens in die nachstho-
here Dienstaltersstufe. Schleswig-Holstein legt sogar einen Gesetzentwurf flr die
Anderung des Artikels 33 des Grundgesetzes vor, der die Uberwindung der herge-
brachten Grundsatze des Berufsbeamtentums enthélt. Dieser Entwurf zielt aber nicht
darauf ab, das Berufsbeamtentum abzuschaffen, sondern lediglich die Dominanz des
Beamtenrechts soll verringert werden.

(6) Wissenschatftler:

Vonseiten der Wissenschaft wird an der Dienstrechtsreform positiv bewertet, dass die
Beforderung als der bisher einzige bedeutende Leistungsanreiz durch weitere mate-
rielle Leistungsanreize erganzt werden soll (Pramien, Zulagen, vorzeitiger Aufstieg in
die nachsthohere Dienstaltersstufe) (vgl. Oechsler 1999, S. 401). Diese zusétzlichen
Anreize werden zudem in ihrer Dauer unterschiedlich gehandhabt, um einen Gewoh-
nungseffekt zu vermeiden (Leistungsstufen als dauerhafter, Pramien als punktueller
und Zulagen als regelméfiger Anreiz fir besondere Leistungen).

In erster Linie werden jedoch viele Kritikpunkte an dem Gesetzentwurf gedulRert:

e Das Festhalten an den Grundsétzen des Berufsbeamtentums und die fehlende
Fortentwicklung des Offentlichen Dienstrechts durch die Schaffung eines ein-
heitlichen Personalrechts wird teilweise als sehr problematisch erachtet (vgl.
z. B. Bull 1995; Minz/Conze 1995; Kihnlein/Wohlfahrt 19953, S. 91; Lecheler
19974, S. 510; Weidmann 1999, S. 93 und 96). Die Vorschléage fur eine Reform
des offentlichen Dienstrechts der Bundesregierung (und auch des Sachverstéan-
digenrats ,,Schlanker Staat*) beziehen anders als in der VVergangenheit die Ver-
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einheitlichung des Personalrechts fir alle Beschéaftigten bzw. die Aufhebung der
verschiedenen Statusgruppen (Angestellte und Arbeitnehmer auf der einen Seite,
Beamte auf der anderen) und ihrer Unterschiede nicht mit ein. Die Mehrzahl der
hergebrachten prinzipienhaften Grundsétze des 6ffentlichen Dienstrechts bleibt
von den vorgesehenen dienstrechtlichen Anderungen unberiihrt.

Der Gesetzentwurf bleibt bei den Vorschlagen zum Laufbahnrecht ,,meilenweit
hinter den vollmundigen Ankiindigungen aus Koalitionskreisen und der Opposi-
tion [vgl. Bindnis 90/Die Grinen 1995b; SPD 1995; Anm. d. Verf.] zurlck*
(Tillmann 1995, S. 509).

Im Dienstrechtsreformgesetz findet sich keine Definition des Leistungsbegriffs,
sondern er wird vorausgesetzt (vgl. Lorse 1998, S. 7) bzw. offen gehalten (vgl.
Lorse 2001, S. 57). Somit bleiben auch die Probleme der Leistungsmessung
~weitgehend ungeltst“ (Lecheler 1997b, S. 207). Aus Grinden der besseren
Messbarkeit ist daher zu vermuten, dass die quantitative Leistung bei der Verga-
be der Leistungsanreize eine gréliere Bedeutung einnehmen wird als die Qualitat
der Leistung.

Das Personalbeurteilungssystem muss grundlegend Uberarbeitet werden, indem
unter anderem regelmaRige Mitarbeitergesprache und Zielvereinbarungen einge-
fihrt werden. Zwar wird Uber den zeitlichen Horizont verschiedener Beurtei-
lungsanldsse gesprochen (Regelbeurteilung alle fiinf Jahre, Leistungsbeurteilung
alle zwolf, 18 bzw. 24 Monate bei der Vergabe von Leistungsstufen, jahrliche
Leistungsbeurteilung bei geplanten Befdrderungen, aber keine Angaben zur
Leistungsbeurteilung bei der Vergabe von Leistungspramien oder -zulagen);
diese Neuregelungen sind jedoch widersprtchlich, da an dem ungeeigneten Ver-
fahren der Regelbeurteilung festgehalten wird (vgl. ausfiihrlicher dazu Oechs-
ler/Vaanholt 1996, S. 8ff. und 14). Im Gesetzentwurf des BBesG bleibt ,,vollig
offen, welche Methoden bei der Leistungsbeurteilung und -prognose zum Ein-
satz kommen sollen” (Oechsler/VVaanholt 1996, S. 7; auch Adamaschek/Oechs-
ler 2001b, S. 43ff.). AulRerdem besteht die Gefahr, dass die Beurteilungsquoten
dazu benutzt werden, Personalkosten zu reduzieren, indem vielen Beschéftigte
in der Beurteilung eine unter dem Durchschnitt liegende Leistung attestiert wird
mit der Folge, dass sie die nachste Leistungsstufe erst mit (deutlicher) Verzoge-
rung realisieren kénnen.

Die Quotierung des Empféngerkreises von materiellen Leistungsanreizen auf
10% der Beamten sowie die Kostenneutralitat der MaBnahmen sind fragwirdig
und problematisch (vgl. z. B. Oechsler/VVaanholt 1996, S. 10 und 38; Adama-
schek/Oechsler 2001b, S. 43ff.), da in dem Fall, dass mehr als 10% der Bediens-
teten laut Leistungsbeurteilung eine herausragende Leistung erbracht haben,
nicht alle honoriert werden kénnen und solche Detailregelungen die Flexibilitét
und Experimentiermdglichkeiten einschranken. Aufierdem ist es moglich, dass
sich der Personalverantwortliche aufgrund der mit den Leistungsstufen verbun-
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denen Kosten, die er dafiir an anderer Stelle reduzieren muss, veranlasst sieht,
die Leistungsanreize nicht oder nur wenigen Bediensteten zu gewahren.

Das Dienstrechtsreformgesetz wird abermals nicht als groRer Reformwurf angesehen,
da es kein umfassendes Reformkonzept beinhaltet (vgl. z. B. Lecheler 1997b, S. 206;
Konig/Fuchtner 2000, S. 331). Es konzentriert sich vor allem auf die Anreizgestal-
tung, wobei es in den Augen einiger Wissenschaftler nur geringfugige Leistungsan-
reize bietet und keine ,,wirkungsvollen Instrumente, um Minderleistungen zu identifi-
zieren und zu sanktionieren* (Lorse 1998, S. 9). Zudem finden sich keine hinreichend
konkreten Uberlegungen zu einem veranderten Personalbeurteilungssystem als Vor-
aussetzung fur die Gewahrung materieller Leistungsanreize und die Kriterien fir die
Vergabe zusatzlicher Zahlungen sind nicht hinreichend transparent (vgl. Oechs-
ler/Vaanholt 1997, S. 534). Solche punktuellen dienstrechtlichen Anderungen, die
nicht in eine Reform der offentlichen Verwaltung eingebettet sind, erscheinen aus
wissenschaftlicher Sicht nicht geeignet, die Defizite des Personalmanagements in der
offentlichen Verwaltung zu beseitigen (vgl. z. B.Weidmann 1999, S. 92).

(7) Sachverstandigenkommissionen/Fachgremien:

Der Sachverstandigenrat ,,Schlanker Staat“, in dem Vertreter der unterschiedlichen
Interessengruppen seit 1995 gemeinsam Vorschldge fir die Modernisierung der 6f-
fentlichen Verwaltung erarbeiten, begrufit zwar grundsatzlich den Gesetzentwurf und
hélt die Verbesserung der Anreizstrukturen ebenfalls fur sehr wichtig (vgl. Hill 1995,
S. 2), bewertet das VVorhaben jedoch lediglich als einen ersten Schritt fir grundlegen-
de und umfassende Verdnderungen (vgl. Sachverstdndigenrat ,,Schlanker Staat“
1998, S. 132ff.).

(8) Birger/Offentlichkeit:

Das Medieninteresse an dem Thema ,,Reform der 6ffentlichen Verwaltung* wachst
Mitte der 1990er Jahre, und entsprechende VVorschlage erfahren eine grolle Akzeptanz
bei den Burgern. Sie schatzen an dem Reformvorhaben, dass die Effizienz und die
Birgerorientierung der 6ffentlichen Verwaltung erhéht werden sollen; ob sie aber
angesichts der fir die Beamten ohnehin bestehenden ,,Verpflichtung zur vollen Hin-
gabe an den Beruf* positiv beurteilt, dass eine Gewéhrung zusétzlicher Leistungsan-
reize vorgesehen ist, darf — auch angesichts des negativen Images des offentlichen
Dienstes (vgl. z. B. Tonjes 2001, S. 82) — stark bezweifelt werden.

Aus allen Reaktionen geht hervor, dass der Entwurf fiir ein Dienstrechtsreformgesetz
in seiner Ganze deutlich hinter den Forderungen der Interessengruppen (Umwelten
der offentlichen Verwaltung) zurlickbleibt und auch dem selbst formulierten An-
spruch der Bundesregierung nicht genugt (vgl. Tillmann 1995, S. 506; Lecheler
19974, S. 510; Vaanholt 1997, S. 255).

Trotz der zahlreichen Kritikpunkte (insbesondere in Bezug auf die Quotierung und
die Kostenneutralitat der Leistungsanreize) und ungeachtet der Reformvorschléage
verschiedener Interessengruppen bringt die Bundesregierung im Dezember 1995 ih-
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ren Gesetzentwurf mit kleinen Anderungen — beispielsweise ist zur starkeren Beto-
nung des Leistungsbegriffs im Besoldungsrecht nun anstelle von ,,erheblich iber dem
Durchschnitt liegenden Leistungen® von ,,herausragenden Leistungen® die Rede — in
den hier betrachteten Bereichen Bezahlung, Laufbahn und Personalbeurteilung ein
(vgl. Deutscher Bundesrat 1995). Der Bundesrat lehnt den Gesetzentwurf im Sep-
tember 1996 ab und fordert zahlreiche Anderungen, unter anderem sollen eindeutige
Regelungen fur die Vergabe von Leistungszulagen und -prémien getroffen werden
(vgl. Oechsler/VVaanholt 1996, S. 39). Die unterschiedlichen Vorstellungen werden
erst durch ein Vermittlungsverfahren geklart, und die Bundesregierung sichert sich
die Zustimmung des Bundesrats durch Anderung einiger Regelungsinhalte; die oben
vorgestellten Malinahmen sind davon aber nicht betroffen.

Im Januar 1997 wird das Gesetz zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts durch den
Bundesrat verabschiedet und tritt am 1. Juli 1997 in Kraft. Die leistungsbezogenen
Bezahlungselemente und Instrumente leistungsgerechter Personalsteuerung werden
somit gegen heftige Widerstdnde vom Gesetzgeber durchgesetzt.

4.4.3 Erklarung des Diskussionsverlaufs mithilfe des neo-institutionalistischen
Handlungsmodells und der Kontextfaktoren

4.4.3.1 Das Neue Steuerungsmodell: Griinde fur das Zustandekommen des Re-
formkonzeptes und fur seine grofie Resonanz

Nachdem in den 1980er Jahren keine nennenswerten Fortschritte bei der Einflihrung
zusatzlicher materieller Leistungsanreize gemacht worden sind und im Verwaltungs-
kontext nur noch wenig Uber dieses personalwirtschaftliche Instrument diskutiert
wird, Uberrascht es zundchst, dass die KGSt mit ihrem Reformkonzept des Neuen
Steuerungsmodells die Diskussion um eine neue, auch leistungsorientiertere Perso-
nalpolitik wieder entfacht. Daher gilt es herauszuarbeiten, warum einerseits die KGSt
hier als Institutional Entrepreneur auftritt sowie welche Kontextfaktoren und anderen
Kriterien (wie z. B. Umwelterwartungen oder bestehende Vorbilder) das Verhalten
der KGSt beeinflusst haben, und warum andererseits ihrem Reformkonzept so grofes
Interesse entgegen gebracht wird.

Die Griinde fur die Formulierung des Reformmodells sind vielféltig:

(1) Zunéchst spielt die Leistungsfahigkeit der Strukturen und Prozesse in der oOffent-
lichen Verwaltung — oder in der Theoriesprache des Neo-Institutionalismus ge-
sprochen: die technisch-betriebliche Effizienz — eine Rolle. Es besteht Einigkeit
darlber, dass die Steuerung der 6ffentlichen Verwaltung so gravierende Mangel
(z. B. ein defizitares Personalmanagement) aufweist, dass eine ,,Managementli-
cke* (KGSt 19934, S. 9) und eine ,,Funktionskrise* (Liepmann/Kilian 2000, S.
29) ausgemacht werden. Die strukturellen Defizite und Dysfunktionalititen sol-
len durch eine umfassende Verwaltungsmodernisierung beseitigt und eine hohe-
re Effektivitat und Effizienz realisiert werden. Einer generellen Veranderung der
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(2)

(3)

Personalpolitik durch eine starkere Leistungsorientierung stehen jedoch das 6f-
fentliche Dienstrecht und die unterschiedlichen Regelungskompetenzen fir Be-
amte und 6ffentliche Arbeitnehmer im Weg, sodass im Zuge einer umfassenden
Reform der o6ffentlichen Verwaltung auch eine Dienstrechtsreform und eine ta-
rifvertragliche Einigung stattfinden mussen (vgl. z. B. Reichard 1994, S. 157ff.;
Biirsch 1996, S. 8; Weidmann 1999, S. 90ff.).

Die strukturellen Méngel der 6ffentlichen Verwaltung treten deutlich zutage
bzw. wirken sich besonders gravierend aus, wenn eine schlechte wirtschaftliche
Lage und eine angespannte Situation der 6ffentlichen Haushalte herrscht: Unter
dem Ziel, die Staatsquote, die seit Beginn der 1990er Jahre tber 50% des Brut-
tosozialproduktes liegt, zu senken und die Haushalte zu konsolidieren, kommt es
in aller Regel zu Haushaltskiirzungen und auch zu Personalabbau. Dadurch wer-
den die mangelnde Effizienz und die tatsdchliche Leistungsfahigkeit jedoch erst
recht sichtbar und ihre Verbesserungsnotwendigkeit noch dringlicher.

Genau eine solche Finanzkrise und wirtschaftliche Strukturkrise liegt als Resul-
tat sinkender Einnahmen bei steigenden Ausgaben Anfang der 1990er Jahre in
Deutschland vor (vgl. z. B. Konig/Fichtner 2000, S. 211; Liepmann/Kilian
2000, S. 29): Die offentliche Verwaltung hat kontinuierlich ihr Aufgabenspekt-
rum erweitert und dementsprechend ihren Personalbestand erhoht; rezessionsbe-
dingt sind die Steuereinnahmen hingegen gesunken, und die Beitragseinnahmen
aus der Sozialversicherung fallen aufgrund der Massenarbeitslosigkeit, die durch
den Strukturwandel in den neuen Bundeslandern (durch den mehr als die Hélfte
der industriellen Arbeitsplatze verloren geht), deutlich steigt, geringer aus. Hin-
zu kommen zusétzliche bzw. nicht prognostizierte Kosten, die sich unter ande-
rem ebenfalls aus dem historischen Ereignis der Deutschen Einheit ergeben.
Folglich entsteht ein hoher 6konomischer Druck fur die 6ffentliche Verwaltung,
der die Bereitschaft zu einer die Effizienz verbessernden Reform erhéht — auch
weil finanziellen Problemen eines solchen Ausmalies nicht mit den traditionel-
len SparmaBnahmen addaquat begegnet werden kann (vgl. Schroéter/Wollmann
1998, S. 60). Interessanterweise schaffen offensichtlich die Dysfunktionalititen
der Offentlichen Verwaltung allein noch keinen existenziellen Erneuerungs-
druck, sondern erst die angespannte Situation der o6ffentlichen Haushalte 16st
Modernisierungsuberlegungen aus.

Die grolle Bedeutung effizienter Verwaltungsstrukturen und -prozesse bekommt
durch die Deutsche Einheit als Kontextfaktor ,,historisches Ereignis* zusatzli-
ches Gewicht verliehen: Es stellt sich die Frage, ob die ohnehin durchzufuhren-
den gravierenden Verdnderungen im ostdeutschen Verwaltungsapparat und der
Umzug der Bundesverwaltungen von Bonn nach Berlin nicht als Anlass und Ge-
legenheit genutzt werden sollten, die 6ffentliche Verwaltung in ihrer Ganze zu
reformieren (vgl. auch Sachverstandigenrat ,,Schlanker Staat* 1996, S. 16). Zu-
dem bringen die Deutsche Einheit und die sich daraus ergebenden Anglei-
chungsprozesse der offentlichen Verwaltung hohe Kosten sowie eine hohe



(4)

Einfuhrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutschlands 199

Staatsverschuldung mit sich (vgl. Konig/Beck 1997, S. 101f.; s. auch Punkt 2).
Dies 16st auf politischer Ebene eine Diskussion uber die zukinftige Finanzier-
barkeit des Offentlichen Dienstes sowie (ber Einsparungs- und Rationalisie-
rungsmaBnahmen aus (vgl. auch Seibel 1997, S. 102), sodass eine effizient(er)e
Verwaltungsarbeit noch wichtiger wird. Die Deutsche Einheit engt die Spiel-
raume der Politik somit ein, da bestimmte Anpassungs- und Veranderungsmal-
nahmen unvermeidbar sind und somit zwangsléufig ergriffen werden mussen;
dies gilt genauso fur den historisch bedeutenden Prozess der europaischen Integ-
ration (vgl. auch Kénig/Fuchtner 2000, S. 330).

Die Erwartungen der Umwelten bzw. Interessengruppen an die ¢ffentliche Ver-
waltung fuhren ebenfalls dazu, dass die Reformnotwendigkeit zunimmt: Die An-
spriche der Birger, Politiker und des Verwaltungspersonals sind gestiegen, und
es liegt ein neues Verstdndnis von Verwaltungshandeln vor (vgl. z. B. Dam-
kowski/Precht 1998b, S. 22f.): Die Burger sehen sich als Kunden der 6ffentli-
chen Verwaltung und auch als ihre Mitfinanzierer, da sie Steuern zahlen, und
erwarten eine stérkere Dienstleistungsmentalitdt und Effektivitat von ihr (vgl.
auch Bull 1996, S. 75). Die Politiker verlangen angesichts der angespannten
wirtschaftlichen und finanziellen Situation, die einen hohen 6konomischen
Druck aufbaut, mehr Effizienz, da die Wéhler keine Politik (mehr) unterstitzen,
die einen weiteren Ausbau des Verwaltungsapparats vorsieht; vielmehr erwarten
sie zunehmend, dass die Steuer- und Abgabenquote gesenkt wird (vgl. Schro-
ter/Wollmann 1998, S. 60). Liepmann/Kilian sehen in der Unzufriedenheit tiber
steigende Abgaben bei sinkenden Leistungen sogar eine Akzeptanzkrise (vgl.
2000, S. 29). Teile des Personals (insbesondere Fiihrungskrafte) wiederum for-
dern ein neues Personalmanagement, das starker auf Eigenverantwortung und
interessante Arbeitsinhalte ausgerichtet ist, sodass positive Motivationsbedin-
gungen herrschen und die vorliegende ,,Personalkrise* (Liepmann/Kilian 2000,
S. 29) uberwunden wird.

Dass diese Interessengruppen ihre Erwartungen nicht erflllt sehen, erklart — in
Verbindung mit der steigenden Politik- und Verwaltungsverdrossenheit der Biir-
ger — die wachsende Unzufriedenheit mit dem Verwaltungshandeln zu Beginn
der 1990er Jahre (vgl. Jann 1998). Die Offentliche Verwaltung bzw. der 6ffentli-
che Dienst generell haben in der Offentlichkeit an Ansehen verloren und zu-
nehmend ein schlechtes Image erhalten (vgl. Bull 1996, S. 75; Tdnjes 2001, S.
82). Vor allem die Kommunalverwaltungen bekommen dies zu spiiren, da sie
den hdufigsten direkten Kontakt zu den Birgern haben (vgl. auch Reichard
1994, S. 9). Die offentliche Verwaltung nimmt diese Unzufriedenheit durchaus
wahr, kann jedoch auf die neue Erwartungshaltung (z. B. einer birgerfreundli-
chen und effizienten Dienstleistungserbringung) aufgrund ihrer Steuerungsdefi-
zite und Steuerungsprobleme nicht angemessen reagieren. Folglich steht sie —
auch angesichts der angespannten Haushaltslage — unter einem wachsenden Le-
gitimationsdruck (vgl. OTV 1997, S. 106): Ihr wird von den Umwelten nicht die
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bendtigte Legitimitat zugeschrieben, sodass eine ,Legitimitatslicke” (KGSt
19934, S. 12) entsteht. Um diese Licke zu schliellen, missen die Effizienz der
Verwaltung erhoht sowie die Blrgerorientierung und das Personalmanagement
verbessert werden. Letzteres wird dabei nicht nur von den Beschaftigten thema-
tisiert, sondern die offentlichen Arbeitgeber (vor allem die kommunalen Arbeit-
geber; vgl. Vesper 1996) aulern seit Anfang der 1990er Jahre verstarkt den
Wunsch, eine Leistungsvergutung (auch in Form von Pilotprojekten) einzuftih-
ren und die fir Angestellte im Versorgungsbereich vereinbarte Leistungszula-
genregelung auch auf Angestellte anderer Verbandsbereiche anzuwenden. 1995
ist auf Bundesebene die Leistungsvergutung zum dritten Mal Thema und dies-

mal auch Verhandlungsgegenstand einer Lohnrunde mit den Gewerkschaften.

Bereits im medialen Sommerloch 1992 bewegt das Thema einer modernen 6f-
fentlichen Verwaltung aber auch die Offentlichkeit: Viele Stadte duRern sich da-
zu, welche Kommune die innovativste und progressivste beim Umbau der 6f-
fentlichen Verwaltung sei (es wird Benchmarking betrieben), und die Zeitungen
sind ,,voll von Statements der Verwaltungschefs* (Vesper 1996, S. 152) und der
lokalen Politiker. Die Teil-Umwelt ,,Presse” gewinnt fiir die 6ffentliche Verwal-
tung stark an Bedeutung, da sie die Verwaltungsleistungen dokumentiert, mit
anderen Dienstleistern vergleicht und kommentiert sowie Vorstellungen Gber ei-
ne ,,moderne* Verwaltung kommuniziert und dadurch das Meinungsbild der

Blrger pragt.

Angesichts veranderter Erwartungshaltungen und Wertvorstellungen wird eine
»politisch-gesellschaftliche Debatte Uber Leistungsfahigkeit, Leistungsbereit-
schaft und Leistungsmessung von Offentlichem Dienst und 6ffentlicher Verwal-
tung“ (Damkowski/Precht 1998b, S. 23) gefthrt, und ,,die Suche nach geeigne-
teren Instrumenten zur Verwaltungssteuerung und nach optimierten Verwal-
tungsstrukturen [entwickelt sich] zu einem relevanten innenpolitischen Thema*

(Lorig 2001, S. 80f.).

(5) Bei der Suche nach adaquaten Instrumenten flr ein neues Personalmanagement
in der offentlichen Verwaltung stehen — anders als in der Vergangenheit — nicht
nur privatwirtschaftliche Unternehmen als Imitationsvorbild zur Verfligung
(beispielsweise leistungsorientierte Bezahlung bei Grol3konzernen wie Siemens
oder IBM; vgl. Vesper 1996, S. 152), sondern auch Verwaltungen, an deren
Handlungen und Erfahrungen man sich orientieren kann. Zum einen sind hier
durch die internationale New Public Management-Bewegung ausléndische Ver-
waltungen zu nennen, die verschiedene Neuerungen — z. B. im Rahmen eines
moderneren Personalmanagements die Gewéhrung materieller Leistungsanreize
— eingefihrt haben. Zum anderen findet sich in der Offentlichen Verwaltung
Deutschlands mit den kommunalen Versorgungsbetrieben ein nationaler Vorrei-
ter flr eine leistungsorientierte Entlohnungspolitik (vgl. 4.4.4), der bereits Er-
fahrungen mit Leistungszulagen gesammelt hat (vgl. néher dazu Vesper 1996, S.

153).
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(6) Eine Hilfestellung bei der Suche nach und Umsetzung bei geeigneten Steue-
rungsinstrumenten besteht zudem in der wachsenden Professionalisierung des
Verwaltungspersonals und der Verwaltungsarbeit: Inzwischen sind ,,Verwal-
tungsstrategen neuen Typs* (Damkowski/Precht 1998b, S. 23) vorhanden, die
uber Ausbildung, Studium (hierbei setzt sich die 6ffentliche Betriebswirtschafts-
lehre auch aufgrund des immer noch bestehenden Zwangs zur Sparpolitik und
Effizienzsteigerung als eine wichtige verwaltungsfachwisssenchaftliche Aus-
richtung — neben Jura — weiter durch; vgl. Vaanholt 1997, S. 23) und die ent-
sprechende Einstellungspolitik dorthin gelangt sind.

Damit ist die Situation ausfihrlich beschrieben, in der die KGSt ein Reformkonzept
mit grundlegenden Verénderungsvorschlagen entwickelt. Sie tritt zu Beginn der
1990er Jahre als Institutional Entrepreneur in Erscheinung, da sie eigene Reformvor-
stellungen formuliert und ihr Neues Steuerungsmodell das Denken und Handeln vie-
ler Verwaltungsbetriebe stark beeinflusst. Der 6konomische Druck wegen der Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise, die mangelnde technisch-betriebliche Effizienz aufgrund
struktureller Defizite sowie die anspruchsvollere Erwartungshaltung seitens der Bur-
ger, Politiker und Beschaftigten an das Verwaltungshandeln und ihre daran gekoppel-
te sinkende Akzeptanz des Verwaltungshandelns (vgl. auch Banner 1991, S. 6) erach-
tet die KGSt als glnstig dafiir, Veranderungen zu planen und auch tatséchlich in die
Praxis umzusetzen, da sich ein hinreichend starker Handlungsdruck aufgebaut hat.
AuRerdem bestehen aufgrund der internationalen New Public Management-Bewe-
gung Erfahrungen mit einer grundlegenden Reform der offentlichen Verwaltung, die
unter anderem in den OECD-Dokumentationen zum Stand der Verwaltungsmoderni-
sierung in den unterschiedlichen OECD-Staaten festgehalten sind (vgl. z. B. OECD
1990; OECD 1993), sodass man erfolgreiche Reformmalinahmen kennt und imitieren
kann (vgl. auch Reichard 1994, S. 11). Die internationalen Entwicklungen und Kon-
zepte liefern damit wertvolle Hinweise und Anregungen fur die Verwaltungsreform-
debatte. VVor diesem Hintergrund betrachtet ist es sogar hilfreich, dass in Deutschland
erst mit Verzogerung Uber ReformmaRnahmen nachgedacht wird, da so die Fehler,
die bereits in anderen Staaten bei der Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung
gemacht wurden, vermieden werden kénnen und man in Deutschland nur die Erfolg
versprechenden Reformelemente bernimmt (vgl. Oechsler/Vaanholt 1998, S. 153).
Beispielsweise wird in den Vorreiterstaaten der Modernisierungsbewegung deutlich,
dass eine Reform nur dauerhaft erfolgreich verlaufen kann, wenn Arbeitsbedingun-
gen verbessert und Leistungsanreize gewahrt werden (vgl. Reichard 1996, S. 66; Lo-
rig 2001, S. 81), um die Motivation der Beschaftigten, die die Reformen in die Praxis
umsetzen, anzusprechen und ihre Unterstiitzung fir einen Wandel zu sichern.

Diese potenziellen Vorbilder nutzt die KGSt bei der Entwicklung ihres Konzepts, in-
dem sie sich — vielleicht auch aufgrund der geografischen Néhe — an den Reform-
malinahmen der niederlandischen Stadt Tilburg (vgl. KGSt 1992) orientiert: Sie imi-
tiert deren betriebswirtschaftliche Uberlegungen, nimmt dabei allerdings eine eigene
Akzent- und Schwerpunktsetzung vor.
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Damit Gber ein Reformkonzept diskutiert und es auch tatsdchlich implementiert wird,
muss jedoch zundchst die Reformnotwendigkeit der 6ffentlichen Verwaltung wahr-
genommen werden. Dies ist zwar tendenziell in Deutschland bei vielen Interessen-
gruppen der Fall. Da die KGSt tber Publikationen und Gutachten aber lediglich Emp-
fehlungen geben und im Gegensatz zum Gesetzgeber keine Veranderungen veranlas-
sen oder anordnen kann, stellt sich die Frage, ob die Verwaltungspraktiker auf
kommunaler Ebene, fir die das Reformkonzept formuliert ist, ihre Kommunalverwal-
tung Uberhaupt als modernisierungsbedirftig ansehen. Tatsdchlich scheint es so zu
sein, dass der aufgrund diverser Griinde faktisch bestehende Handlungsdruck (s. 0.)
von den Verantwortlichen der Kommunalverwaltung noch nicht hinreichend stark
empfunden wird, um tief greifende Veranderungen einzuleiten. Vielmehr haben sie
(teilweise auch im Gegensatz zur Fremdeinschatzung) das Selbstverstandnis, dass —
auch im internationalen Vergleich betrachtet — die hiesigen Verwaltungsstrukturen
und -prozesse zur Aufgabenerfiillung effektiv und effizient seien (vgl. auch Bull
2001, S. 18). Dieser Eindruck wird noch dadurch verstérkt, dass die 6ffentliche Ver-
waltung Deutschlands im Ausland hdufig sehr gelobt wird und einen guten Ruf hat
(vgl. Ellwein/Hesse 1994, S. 61; Reichard 1994, S. 13). Solange diese Einschatzung
bei der Mehrheit der Verwaltungspraktiker vorliegt, ist kaum mit einer starken positi-
ven Resonanz auf das Neue Steuerungsmodell zu rechnen.

In dieser Situation kommt dem Reformkonzept der KGSt jedoch die Ausschreibung
eines internationalen Preises der Bertelsmann-Stiftung zu Demokratie und Effizienz
in der Kommunalverwaltung im Jahre 1993 zugute, die die Aufmerksamkeit auf das
Thema ,effiziente Verwaltung“ lenkt. Die Kommunalverwaltung Deutschlands, die
sich im Vergleich mit anderen Staaten als effektiv und effizient ansieht, beteiligt sich
an der Ausschreibung. Im Ergebnis erreicht sie jedoch — anders als von ihr erwartet —
keine Platzierung im oberen Feld, sondern folgt den Preistrdgern Christchurch (neu-
seeldndische Stadt) und Phoenix (US-amerikanische Stadt) ganz im Gegenteil erst
mit groRem Abstand (die beste Platzierung der deutschen Stédte erreicht dabei Duis-
burg). Die Ergebnisse werden publiziert und dokumentieren somit Offentlich gut
sichtbar, dass die deutsche Verwaltung in ihrer Leistungsféhigkeit reformbedurftig ist
und im internationalen Vergleich einen deutlichen Modernisierungsruckstand auf-
weist. Folglich kénnen die Umwelten ihre Forderungen nach notwendigen Verénde-
rungen im offentlichen Dienst mit diesem Benchmarkingergebnis argumentativ un-
termauern.

Das schlechte Abschneiden bei diesem Benchmarking ,.erschittert die deutsche Ver-
waltungslandschaft und rittelt die Kommunen aus ihrer bis dahin vorherrschenden
Selbstzufriedenheit auf* (Wei3 2002, S. 56) und fihrt dazu, dass sie sich mit Re-
formvorschlédgen beschaftigen. Viele Verwaltungspraktiker sind nun davon (ber-
zeugt, dass es einiger grundlegender Anderungen bedarf bzw. diese stattfinden wer-
den: Beispielsweise gibt in einer Befragung ein Drittel der teilnehmenden westdeut-
schen Kommunalverwaltungen an, dass sich die Verwaltung in Zukunft tief greifend
verdndern wird und Reformmalnahmen ergriffen werden sollten (vgl. Kihn-
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lein/Wohlfahrt 1995a, S. 113; Richthofen 1995, S. 144; Reichard 1996, S. 242). Da-
her wird das Neue Steuerungsmodell sehr populdr und entwickelt sich zum zentralen
Konzept fur eine Reform der 6ffentlichen Kommunalverwaltung. Es entsteht ein neu-
er Markt fir Kongresse, Seminare und Workshops (vgl. z. B. KGSt 1995¢, S. 7), auf
dem sich neben verwaltungsspezifischen Einrichtungen und Organisationen wie
KGSt oder Speyerer Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften immer mehr Unter-
nehmensberatungen mit entsprechenden Angeboten finden.

Dass dieses Reformkonzept — im Gegensatz zu anderen in der Vergangenheit — auf so
grofie Resonanz stoft (nur eine deutliche Minderheit der Kommunen plant Mitte der
1990er Jahre keine entsprechenden Verdnderungen; vgl. Grémig/Gruner 1998), hat
verschiedene Grinde (vgl. z. B. Plamper 1996, S. 68ff.; Wewer 1996, S. 154; ToOnjes
2001):

e Die Kommunen haben steigende finanzielle Belastungen zu tragen, weil die von
Bund und L&ndern an die Kommunen zugewiesenen nicht-finanzierten Aufga-
ben zunehmen und sie dabei z. B. mit der Leistungserbringung der Sozialhilfe
einen sehr grof3en Ausgabenposten haben. Gleichzeitig sinken die Zuweisungen
durch Bund und Lé&nder an die Kommunen, die Kommunen erzielen — bedingt
durch die Rezession — Mindereinnahmen (z. B. sinkende Gewerbesteuereinnah-
men) und Bund und L&nder geben Aufgaben und somit Kosten an die Kommu-
nen ab. Zudem arbeiten Kommunen personalintensiver als der Bund und haben
folglich héhere Kosten zu tragen.

e  Auf kommunaler Ebene findet ein Benchmarking zwischen den Kommunalver-
waltungen statt, sodass die Unterschiede in der Leistungsfahigkeit fiir die Blrger
offensichtlich werden (k6nnen).

e Die gestiegenen Anspriche und die Unzufriedenheit der Birger sind fur die
Kommunalverwaltungen am starksten spiirbar, weil sie den meisten und engsten
Kontakt zu den Burgern haben und folglich unmittelbar mit deren Winschen
und Erwartungen konfrontiert sind.

e Das Neue Steuerungsmodell stammt im Gegensatz zu bisherigen (dienstrechtli-
chen) Anderungsvorschlidgen weitgehend von Verwaltungspraktikern und nicht
von Politikern oder Wissenschaftlern; diese Tatsache kann die Akzeptanz des
Reformkonzepts bei den Beschéftigten erh6hen (vgl. Reichard 1996, S. 249). Es
beinhaltet keine isolierten MaRnahmen, sondern integriert die VVorschlage zu ei-
nem umfassenden Gesamtkonzept. Fur seine Implementierung sind zudem keine
dienstrechtlichen Anderungen vonnéten, da die stirkere Leistungsorientierung
hier nicht primar Uber Entgelt- oder Beférderungsregelungen realisiert werden
soll.

e  Ubertragt man Kiesers Uberlegungen zu Moden und Mythen des Organisierens
auf die offentliche Verwaltung, kann der KGSt-Bericht zum Neuen Steuerungs-
modell als ,,Managementbestseller* (1996, S. 23ff.) bezeichnet werden, da es
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sich um ein Konzept handelt, das konkrete MaRnahmen beinhaltet und dennoch
geniigend Spielraum fir die spezifischen Anwendungsbedingungen in der jewei-
ligen Kommunalverwaltung lasst. Zudem stehen die KGSt und andere Organisa-
tionen als Beratungsinstanzen bei der Implementierung von Neuerungen zur
Verfugung.

Die Kommunen ergreifen die Initiative fir Veranderungen, da sie sich aufgrund der
beschriebenen Umstande dazu gezwungen sehen, und werden damit selbst zu einem
potenziellen Imitationsvorbild fir andere Verwaltungen. Auf Bundesebene hingegen
I6sen die finanziellen Belastungen zwar Modernisierungsiiberlegungen aus, diese be-
ziehen sich aber nicht auf tief greifende Reformen der 6ffentlichen Verwaltung oder
des offentlichen Dienstrechts — obwohl dort die Entscheider, die als gesetzgebende
Kraft Gber hinreiche Ressourcen verfiigen, sitzen. Offenbar herrscht hier noch kein so
groRer Veranderungsdruck wie auf kommunaler Ebene. Dies liegt auch daran, dass
der Bund politische Verantwortung und finanzielle Belastungen auf die L&nder und
Kommunen abwalzt, sodass insbesondere die Kommunen am starksten von der ange-
spannten Haushaltslage betroffen sind.

Unterstitzung erhalten die KGSt und die Kommunalverwaltungen in ihren Reform-
bemuhungen von verschiedenen Akteuren (Gewerkschaften, Lokalpolitiker, kommu-
nale Arbeitgeberverbénde, Unternehmensberatungen), die daraus Vorteile ziehen
mdochten (z. B. Wahlerstimmen gewinnen bzw. sichern, Handlungsspielraum erho-
hen, Beraterauftrage erhalten oder Reputation steigern). Wissenschaftler spielen bei
der Entwicklung des Neuen Steuerungsmodells keine bedeutende Rolle, sondern eher
bei seiner Diffundierung; es handelt sich in erster Linie um eine ,,Praktikerbewe-
gung®. Dies hat auch mit der Professionalisierung des Verwaltungsmanagements im
Allgemeinen und der professionellen Personalpolitik im Speziellen zu tun, die durch
die ,,Anerkennung einer nicht voraussetzungslosen Leistungsfahigkeit des oOffentli-
chen Dienstes* (Kdénig/Flchtner 2000, S. 345) stattfinden. Sie kommt in einer starker
betriebswirtschaftlichen Ausrichtung der Verwaltungsausbildung, in der deutlichen
Zunahme von Fachkonferenzen und -tagungen, in spezifischen Beratungsangeboten
sowie in neuen Publikationsorganen (wie den Fachzeitschriften ,,Die innovative Ver-
waltung®, ,,Verwaltungsmanagement”, ,,VOP (Verwaltung, Organisation, Personal)“
und ,,Verwaltung & Management) zum Ausdruck.

4.4.3.2 Realisierungskonzeptionen der Bundesregierung zur Reform des Of-
fentlichen Dienstrechts

Das Zustandekommen des Perspektivberichts, des Gesetzentwurfs fir eine Reform
des Offentlichen Dienstrechts sowie des tatsachlich verabschiedeten Dienstrechtsre-
formgesetzes der Bundesregierung ist mit denselben Griinden zu erklaren wie die
Formulierung des Neuen Steuerungsmodells (vgl. 4.4.3.1):

(1) Die Leistungsfahigkeit der offentlichen Verwaltung hat sich bis Mitte der
1990er Jahre im Vergleich zum Anfang des Jahrzehnts, als das Neue Steue-
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rungsmodell formuliert wurde, nicht verbessert. Somit herrscht hier nach wie
vor eine Funktionskrise. Durch die vorgeschlagenen Anderungen des Dienst-
rechts sollen die Effektivitat und Effizienz erhoht werden, ein adaquates perso-
nalwirtschaftliches Instrument dazu wird in materiellen Leistungsanreizen gese-
hen.

Die strukturellen Dysfunktionalititen der offentlichen Verwaltung fallen beson-
ders stark ins Gewicht, weil die Struktur- und Finanzkrise andauert und die Kos-
ten fur den Vollzug der Deutschen Einheit hoch bleiben. Um den 6konomischen
Druck zu verringern, missen Effizienz steigernde MalRnahmen entwickelt und
umgesetzt werden. Anders als zu Beginn der 1990er Jahre widmet sich die Bun-
desregierung nun dieser Aufgabe, weil sie Uber keinen finanziellen Spielraum
mehr verfligt: Sie kann keine weiteren Aufgaben und finanziellen Aufwendun-
gen an Lander und Kommunen abgeben, sodass die Reform des oOffentlichen
Dienstes mit den Zielen der Haushaltskonsolidierung und Effizienzerhéhung zu
einer dringlichen Aufgabe wird.

Die gestiegenen Erwartungen der Blrger an die Strukturen und Prozesse inner-
halb der 6ffentlichen Verwaltung fuhren angesichts der strukturellen Defizite
des Verwaltungshandelns zu einer Legitimationslicke und Akzeptanzkrise.
Durch eine stérkere Leistungsorientierung und eine Effizienzerhdhung soll dem
wachsenden Legitimationsdruck begegnet werden. Die Anspriiche des Personals
in Bezug auf ihre Arbeitsinhalte und -bedingungen haben sich ebenfalls verén-
dert und erfordern ein neues Personalmanagement. Die gewiinschten positiven
Motivationsbedingungen sollen dabei unter anderem Uber materielle Leistungs-
anreizsysteme hergestellt werden (,,Leistungsstufen®, ,,Leistungspramien und
»Leistungszulagen®).

Auf die veranderten Erwartungshaltungen und Wertvorstellungen der Interes-
sengruppen reagiert die 6ffentliche Verwaltung somit (auch) in Form dienst-
rechtlicher Anderungen, die eine hohere Leistungsfahigkeit und Leistungsbereit-
schaft sowie eine verbesserte Effizienz versprechen.

Um die Zielsetzung ,,h6here Leistungsfahigkeit, Effektivitat und Effizienz* zu
erfillen, kann die 6ffentliche Verwaltung auf Malinahmen und Instrumente zu-
rickgreifen, die bereits in anderen Organisationen erfolgreich angewandt wer-
den. Potenzielle Vorbilder bestehen dabei in privatwirtschaftlichen Unterneh-
men, auslédndischen Verwaltungen und bestimmten Bereichen der deutschen
Verwaltung (Deutsche Bundespost, Versorgungsbetriebe). Als eine weitere Ori-
entierungsgrole ist die Kommunalverwaltung neu hinzugekommen, da sie mit
dem Neuen Steuerungsmodell ein eigenes Reformkonzept entwickelt hat, aus
dessen Erfolgen und Fehlern bei der Umsetzung die Lander und der Bund fur ih-
re Modernisierungsprozesse lernen konnen.

Die Bundesregierung profitiert bei ihren dienstrechtlichen Vorschldgen zudem
von der erhéhten Professionalisierung des Verwaltungsmanagements, die die
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Umsetzung von Reformkonzepten erleichtert, da beispielsweise interne Projekt-
gruppen (mit fir die Reform relevantem betriebswirtschaftlichem Wissen), Be-
rater und Wissenschaftler den Implementierungsprozess begleiten kénnen.

Die bereits in Abschnitt 4.4.3.1 diagnostizierte Funktions-, Finanz-, Struktur-, Akzep-
tanz- und Personalkrise (vgl. Liepmann/Kilian 2000, S. 29) sowie die festgestellte
Legitimitatslicke liegt somit auch Mitte der 1990er Jahre noch vor und beeinflusst
die Reformiberlegungen der Bundesregierung. Der bisher in erster Linie auf kom-
munaler Ebene vorhandene Handlungsdruck entsteht zunehmend auch auf Bundes-
ebene und kann nicht mehr auf die 6ffentliche Verwaltung der Lander und Kommu-
nen abgewadlzt oder durch isolierte Einzelmalinahmen verringert werden. Dass die
Veranderungsnotwendigkeit als so gro3 angesehen wird, liegt zum einen an der wei-
teren Verschlechterung der finanziellen und wirtschaftlichen Lage Deutschlands und
damit verbundenen Anspriichen an das Verwaltungshandeln; zum anderen besteht
aufgrund des Neuen Steuerungsmodells nun auch in der deutschen Verwaltungsland-
schaft eine spurbare Reformbewegung auf kommunaler Ebene, an der sich auch die
Verwaltung der Lander zunehmend orientiert. Im Zuge dessen werden beispielsweise
fur die Arbeitnehmer des 6ffentlichen Dienstes Tarifvertrdge abgeschlossen, die neue
Personalinstrumente (wie Leistungszulagen) enthalten (vgl. dazu 4.4.4). Durch die
Reformaktivitaten auf L&nder- und Kommunalebene entsteht die Erwartungshaltung,
dass der Bund zum einen ebenfalls entsprechende Malinahmen ergreift (z. B. kann er
erfolgreiche Elemente aus Reformprojekten anderer Verwaltungen imitieren) und
zum anderen gunstige (personalwirtschaftliche) Bedingungen fiur eine Reform der
offentlichen Verwaltung schafft. Der Blick auf die Erfahrungen anderer Verwaltun-
gen mit Modernisierungsvorhaben zeigt namlich, dass das Personal, dem in den Kon-
zepten der Bundesregierung keine Prioritat eingeraumt wurde, fur die erfolgreiche
Umsetzung anderer MaRnahmen von groRer Bedeutung ist und folglich parallel zu
anderen Reformmalinahmen entsprechende Veranderungen des Personalmanage-
ments unabdingbar sind. Somit besteht zwingender Bedarf, das o6ffentliche Dienst-
recht zu modernisieren. Der Bund, der sich Anfang der 1990er Jahre mit als dringli-
cher geltenden Aufgaben beschaftigt hat (z. B. Umsetzung der Deutschen Einheit,
Einfuhrung der Pflegeversicherung), kann sich dem Handlungsdruck nicht mehr ent-
ziehen, zumal er als gesetzgebende Kraft und als Finanzgeber der ¢ffentlichen Ver-
waltung Uber die wichtige Ressource verfiigt, Verdnderungen vorzugeben bzw. anzu-
stoRen.

Angesichts dieser Umsténde ist die Bundesregierung schon fast gezwungen, als Insti-
tutional Entrepreneur fir dienstrechtliche Anderungen aufzutreten, und entwickelt ein
entsprechendes Konzept. Unterstiitzung erhalt sie dabei von den anderen politischen
Parteien und den Gewerkschaften des 6ffentlichen Dienstes (vgl. z. B. OTV 1995;
DBB 1996), und es entstehen parteitibergreifende Reformbindnisse. Der politische
Wille, die formulierten Reformvorschldge auch tatsachlich umzusetzen, ist starker
vorhanden als bei den entsprechenden Anl&ufen in der Vergangenheit (vgl. Sachver-
standigenrat ,,Schlanker Staat“ 1996; auch Biirsch 1996).
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Neben der politischen Zustimmung zu Reformvorschldgen ist inzwischen eine breite
gesellschaftliche Akzeptanz fur Veranderungen in der Offentlichen Verwaltung und
sogar eine entsprechende Erwartungshaltung spurbar, die auch in dem deutlich ge-
stiegenen Medieninteresse an diesem Thema zum Ausdruck kommt. Die 6ffentliche
Verwaltung Deutschlands kann auRerdem zum einen von den wachsenden Erfahrun-
gen auslandischer Verwaltungen profitieren, indem positiv verlaufene Reformmal-
nahmen imitiert und aufgetretene Fehler vermieden werden, und zum anderen davon,
dass ein Beratungsmarkt fiir Reformprojekte im 6ffentlichen Sektor entstanden ist,
der zu einer Diffundierung von Reformbemiihungen beitragt. Aufgrund dieser Um-
stdnde steigen die 6ffentlichen Erwartungen und die Anspriiche (beispielsweise der
Mitarbeiter) an die 6ffentliche Verwaltung und an ihre Modernisierung wiederum
weiter in die Hohe, und der politische Erfolgsdruck nimmt zu (vgl. Vaanholt 1997, S.
83; Oechsler/Vaanholt 1998, S. 153).

4.4.4 Umsetzung von Mafnahmen in der Verwaltungspraxis: Keine Differenz
zwischen tatsachlichen Anderungen und ihrer Darstellung im Rahmen der
Modernisierungsdebatte?

In den 1990er Jahren werden zwei unterschiedliche Ansatzpunkte fiir eine Reform
des offentlichen Dienstes (Verwaltungsreform und Dienstrechtsreform) diskutiert. Da
dienstrechtliche Anderungen jedoch nicht zwingende Voraussetzung fiir das Neue
Steuerungsmodell sind und die Kommunen zudem (ber eine Selbstverwaltungsbe-
fugnis verfligen, sodass sie Uber ihre interne Organisation und ihr Personal selbst-
stdndig im Rahmen der Gesetze entscheiden, kénnen sie die Reformvorschldge der
KGSt auch ohne Dienstrechtsreform umsetzen.

Dies hat zur Folge, dass Anfang der 1990er Jahre auf Basis so genannter Experimen-
tierklauseln (zeitlich befristete Ausnahmegenehmigungen, die rechtlich verankert
sind), Elemente des Neuen Steuerungsmodells in einigen GroR3stadten erprobt werden
(z. B. Koln, Nirnberg, Hannover). Diese Pilotprojekte entwickeln sich zu einer Re-
formwelle, das Neue Steuerungsmodell breitet sich ungefahr ab dem Jahr 1992 ,wie
ein Buschfeuer* (Reichard 1997) unter den deutschen Kommunalverwaltungen aus
(zun&chst in groleren Stadten, dann in kleineren Stadten und in Landkreisen). 1995
sind mehr als 30% der Gemeinden dabei, das Neue Steuerungsmodell bzw. Elemente
daraus zu implementieren. Im darauf folgenden Jahr fuhrt der Deutsche Stadtetag ei-
ne Umfrage zum Stand der Verwaltungsmodernisierung durch, in der 83% der teil-
nehmenden Mitgliedsstddte angeben, dass sie mit Modernisierungsmalinahmen be-
fasst seien, und 9,1% entsprechende MaRRnahmen planen; nur 7,8% beschaftigen sich
demnach nicht mit Modernisierungsgedanken und -vorhaben (vgl. Grémig/Thielen
1996, S. 596). Schatzungen aus dem Jahr 1997 gehen wiederum davon aus, dass 20%
bis 30% aller deutschen Stddte Reformen im Sinne des Neuen Steuerungsmodells der
KGSt durchfuhren. Auf Landerebene (vgl. Wewer 1996, S. 154) bildet es Mitte der
1990er Jahre ebenfalls die Regel, sich mit dem Thema ,,Reform der offentlichen



208 Einfihrung und Gestaltung materieller Leistungsanreizsysteme in der ¢ffentlichen Verwaltung Deutschlands

Verwaltung“ zu beschaftigen. Insbesondere Stadtstaaten tun sich dabei hervor, da sie
mit &hnlichen Bedingungen und Anspriichen konfrontiert sind wie die Kommunen.

Da es in dem betrachteten Zeitraum der 1990er Jahre in der Verwaltungspraxis zu
sehr vielen Anderungen kommt, werden im Folgenden nur solche MaRnahmen be-
ricksichtigt, die sich auf leistungsorientierte Veranderungen der Bezahlung, des Per-
sonalbeurteilungswesens oder des Berufsweges bzw. auf die Professionalisierung des
Verwaltungsmanagements beziehen. Bei den realisierten oder laufenden Reformvor-
haben handelt es sich um:

(1) MaBnahmen, die sich auf die Bezahlung des Verwaltungspersonals beziehen:

e  Kommunen experimentieren zeitlich befristet und jenseits von dienst- und tarif-
rechtlichen Regelungen oder férmlichen Dienstvereinbarungen mit der Vergabe
von Leistungsanreizen (vgl. z. B. Tondorf 1994b, S. 511; Tondorf 1995, S. 59;
KiRler et al. 1997, S. 70). In einer empirischen Befragung geben zwei Drittel der
beteiligten Kommunen an, sie seien dabei, flexiblere Entgeltstrukturen (Leis-
tungszulagen und -prédmien) zu schaffen (vgl. Kiihnlein 1998).

e  Auf Léanderebene liegt in Bremen, Baden-Wirttemberg, Nordrhein-Westfalen
und Schleswig-Holstein der Schwerpunkt der Reformbestrebungen auf einer
Neugestaltung der Personalarbeit insbesondere durch die Einflihrung leistungs-
orientierter Entgeltbestandteile (vgl. Kihnlein/Wohlfahrt 1995a und 1995b;
Oechsler 1995; Tondorf 1995; Birsch 1996, S. 553f.; Reichert/Stobe/Wohlfahrt
1996).

e Angestellte in kommunalen Versorgungsbetrieben (d.h. Energieversorger,
Strom- und Wasserversorger, Krankenh&user etc.), deren Leistungen dauerhaft
uber der Normalleistung liegen, kdnnen seit April 1991 eine widerrufliche Leis-
tungszulage in Hohe von maximal 10% der Anfangsgrundvergitung erhalten
(vgl. ndher dazu Tondorf 1995, S. 65f.).

e Beamte und Arbeitnehmer der Deutschen Post erhalten (probeweise) seit An-
fang der 1990er Jahre bei besonderen Leistungen Leistungszulagen (fir Beamte
auf Basis der Postleistungszulagenverordnung, fir Arbeitnehmer auf Basis ent-
sprechender Tarifvertrage).

e Die AOK und ihre Verbande beschlieRen im Oktober 1995 eine tarifvertragliche
Umsetzung leistungsabhangiger Bezahlungselemente sowie von Zielvereinba-
rungen, die als Grundlage fiir die Leistungsermittlung dienen. Durch den Tarif-
vertrag konnen den Beschéftigten leistungs- und erfolgsabhéngige Zulagen ge-
zahlt werden (vgl. Tondorf 1994b, S. 512). Auch bei den Sparkassen sind bereits
Regelungen zu Leistungszulagen vorhanden (vgl. z. B. Reichert/Stobe/Wohl-
fahrt 1995, S. 41ff.).

e  Seit 1. Januar 1996 konnen tarifliche Leistungszulagen und -pramien im Bereich
der Vereinigung kommunaler Arbeitgeberverbédnde gewéhrt werden.
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e Im Oktober 1996 wird ein bundesweit geltender Rahmentarifvertrag Gber die
Grundsétze zur Gewahrung von Leistungszulagen und -pramien geschlossen.
Diese Leistungsanreize dirfen jedoch erst gezahlt werden, wenn weitere, be-
zirkliche Tarifvertrdge bestehen. Zudem ist es moéglich, paritatisch (mit Perso-
nalratsmitgliedern) besetzte Kommissionen zu bilden, die Uber die HOhe der
Leistungszulagen und -pramien und tber deren Vergabe entscheiden (vgl. OTV
1997, S. 104).

(2) Veranderungen der Personalbeurteilungssysteme:

Einige Bereiche der 6ffentlichen Verwaltung bzw. einige Behdrden bemiihen sich seit
Beginn der 1990er Jahre darum, die ,,Aussagekraft, die Transparenz und die Ver-
gleichbarkeit ihrer Beurteilungssysteme zu erhohen* (Konig/Flchtner 2000, S. 308),
um damit die Voraussetzung fir eine Gewéahrung materieller Leistungsanreize im 0f-
fentlichen Dienst zu schaffen.

(3) Modifizierung des Berufszugangs und -wegs sowie Professionalisierung der
Verwaltungsausbildung:

e An Fachhochschulen und Universitdten werden verwaltungswissenschaftliche
Studiengéange eingefuhrt bzw. ausgebaut (z. B. in Berlin, Hamburg, Konstanz,
Speyer, Mannheim). AuBerdem erhélt das verwaltungswissenschaftliche Studi-
um eine stérker betriebswirtschaftliche Ausrichtung (vgl. Damkowski/Precht
1998b, S. 29f1.).

e Die Aus- und Fortbildungsmdglichkeiten fir Angehorige des offentlichen
Dienstes werden verbessert.

e Im Bund und in einigen Landern wird der so genannte Verwendungsaufstieg
von bewéhrten dienstélteren Beamten (probeweise) eingefiihrt (vgl. BMI 1994,
S. 22; auch 2.1.3.1).

e Die Bundeslaufbahnverordnung wird zum 1. Marz 1997 dahingehend geédndert,
dass Richtlinien fur die Mitarbeiterbenotung eingefiihrt werden.

Die Verwaltungspraxis zeigt dabei, dass eine leistungsorientierte Anreizgestaltung
(Zulagen, Pramien) weniger aus Grunden der Arbeitsanreicherung und strategischen
Personalentwicklung als vielmehr unter dem quantitativen Gesichtspunkt der Verbes-
serung von Wirtschaftlichkeit bzw. Produktivitat sowie der Kostenreduzierung erfolgt
(vgl. Kiihnlein 1998); zudem wird sie nur selten mit anderen personalwirtschaftlichen
Funktionsbereichen (wie Personalentwicklung, Personalbedarfsplanung, Verénderun-
gen der Arbeitsorganisation) verknipft. Insgesamt stehen aufgrund der zunehmenden
Haushaltskrise immer mehr Instrumente und Malinahmen im Mittelpunkt, die der
Haushaltskonsolidierung dienen (Budgetierung, Kostenrechnung, dezentrale Res-
sourcenverantwortung, Haushaltsflexibilisierung, Controlling). Ferner werden die
Elemente des Neuen Steuerungsmodells in der Regel nicht flachendeckend einge-
flihrt, sondern nur in ausgewéhlten Bereichen und Sektoren angewandt, und ihre Um-
setzung findet in erster Linie auf kommunaler und auf L&nderebene statt. Der Bund
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zeigt hierbei weniger Initiative; dies kann damit begrindet werden, dass er dringli-
chere Aufgaben zu erfillen hat (z. B. erfolgreiche Konsolidierungs- und Wachstums-
politik betreiben, Arbeitslosigkeit reduzieren, Sozialversicherungssysteme veran-
dern).

Anders als in der Zeitphase von 1971 bis 1982 (vgl. 4.2.4) findet nicht nur eine inten-
sive Diskussion uber eine Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung statt, sondern
es ist auch eine tatsdchliche Umsetzung von Reformmalinahmen in den 6ffentlichen
Verwaltungen zu erkennen. Es werden zahlreiche Pilotprojekte durchgefihrt, die gut
dokumentiert sind. Dennoch finden sich einige Hinweise darauf, dass zumindest teil-
weise Legitimationsfassaden aufgebaut und die Anforderungen der Umwelten und
der technisch-betrieblichen Effizienz voneinander entkoppelt werden; Reichard
(2001, S. 20) spricht hierbei von ,,potemkinschen Fassaden* des Neuen Steuerungs-
modells:

e Die Pilotprojekte, bei denen in der Regel nur einige Elemente des Neuen Steue-
rungsmodells in ausgewéhlten Bereichen der 6ffentlichen Verwaltung eingefihrt
werden, ermoglichen, dass die sonstige Praxis im Grofteil der Verwaltung (zu-
mindest zundchst) unveréndert bleibt und nicht betrachtet wird.

e Mithilfe eines neuen, betriebswirtschaftlichen VVokabulars mdchte die 6ffentli-
che Verwaltung ihr (scheinbar?) neues Leitbild zum Ausdruck bringen (vgl.
z. B. Bullesbach 1995). Viele Selbstbeschreibungen der Verwaltung und auch
ihre Veranderungsplane enthalten entsprechende ,,moderne* Managementbe-
grifflichkeiten wie Effektivitat, Effizienz, Wirtschaftlichkeit, Controlling, Mar-
keting, Qualitat, Teams, Produkte, lean administration, Konzern Stadt und Bur-
ger als ,,Kunden®. Die Tatsache, dass neue Sprachregelungen gefunden werden,
bedeutet jedoch noch nicht, dass sich die Praxis tatséachlich andert. Die Moderni-
sierungssprache kann auch lediglich dem Zweck einer guten AuRendarstellung
dienen (vgl. KiRler et al. 1997, S. 201). Dafir ist ferner eine Teilnahme an Qua-
litatswettbewerben hilfreich: Durch entsprechende Preise wird der Eindruck
vermittelt, dass die Erwartungen der Interessengruppen durch die o6ffentliche
Verwaltung tatsachlich erfallt werden.

e Die oOffentliche Verwaltung macht sehr h&ufig Versprechungen und Ankindi-
gungen oder prasentiert Plane fur eine zukinftige Modernisierung. Hierbei kann
kaum Uberprift werden, in welchem Umfang ihre tatséachlich Realisierung vor-
gesehen bzw. fortgeschritten ist: Es besteht ,,zwischen der Ankundigungsrheto-
rik und der tatsachlichen Umsetzung offenbar in vielen Fallen eine erhebliche
Differenz, nicht zuletzt, weil viele Stadte Verwaltungsmodernisierung unter dem
Schlagwort des NSM [Neuen Steuerungsmodells; Anm. d. Verf.] als Marketing-
Thema entdeckt haben und daher gemeinsam mit ihren Beratern mit Hochglanz-
broschiiren und vollmundigen Ankilindigungen nicht geizen* (Jann 1998, S. 76).
Relativierend wird dazu auf die obigen Umfragen und Zwischenberichte verwie-
sen, die zeigen, dass sehr viele Kommunen mit der Umsetzung von Elementen
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des Neuen Steuerungsmodells zumindest begonnen haben (vorausgesetzt, die
Befragten haben ehrliche anstelle von erwiinschten Antworten gegeben).

AbschlieRend ist festzuhalten, dass in der Verwaltungspraxis in Form von Pilotpro-
jekten eine starke Reformbewegung abléduft, bei der jedoch nicht gepriift werden
kann, ob eine flachendeckende Veranderung in der gesamten Verwaltung beabsich-
tigt ist und die Neuerungen dauerhaft in der 6ffentlichen Verwaltung verankert wer-
den oder ob sie nur kurzfristig beibehalten werden. Durch wachsenden Legitimati-
onsdruck, Benchmarking und durch die prekdre finanzielle Situation ist die offentli-
che Verwaltung aber offensichtlich gezwungen, ,,nicht nur von Verwaltungsmoderni-
sierung zu sprechen, sondern auch in diesem Sinne zu handeln“ (OTV 1997, S. 106)
— und somit zumindest Teile der Verwaltung mithilfe legitimer Instrumente und
Malinahmen zu verandern.

4.5 Zwischenfazit

In dem untersuchten Zeitraum vom Beginn der 1970er Jahre bis zum Ende der 1990er
Jahre hat eine — mal mehr, mal weniger — intensive Diskussion Uber eine Reform des
Offentlichen Dienstrechts stattgefunden, und es sind zahlreiche Modernisierungsvor-
schlage unterbreitet worden. Die zentralen Reformkonzepte und -maRnahmen finden
sich Uberblicksartig in Abbildung 4.3 wieder.

Im Unterschied zu den vorherigen Jahrzehnten herrscht aber in den 1990er Jahren
angesichts der angespannten Situation der ¢ffentlichen Haushalte, der Wirtschaftskri-
se und der strukturellen Dysfunktionalitaten nicht nur ein hoher verwaltungsinterner
Druck. Vielmehr kommt ein starker verwaltungsexterner Druck hinzu (vgl. auch Sei-
bel 1997, S. 101ff.), der durch die Deutsche Einheit und der damit einhergehenden
Notwendigkeit, die Verwaltungen in den neuen Bundeslandern zu reformieren, ent-
steht. Auch das wachsende Medieninteresse sowie die hohen Anspriiche der Birger
und des Personals, die immer wieder deutlich werden, spielen hierbei eine wichtige
Rolle. Dadurch wird der Veranderungs- und Handlungsdruck insgesamt so grof3, dass
sich die 6ffentliche Verwaltung dem nicht mehr entziehen kann.

Anders als in den 1970er und 1980er Jahren verfugt die 6ffentliche Verwaltung in
den 1990er Jahren aulRerdem Uber eine Vielzahl an potenziellen Vorbildern, deren
materielle Anreizgestaltung sie imitieren kann. Als OrientierungsgréRen kommen da-
bei im Laufe der Zeit immer mehr Organisationen unterschiedlichen Typs infrage,
sodass der Imitationsprozess in verschiedenen Stufen ablauft. Zunéchst (Erste und
Zweite Zeitphase) kann sich die 6ffentliche Verwaltung lediglich an einigen privat-
wirtschaftlichen Organisationen orientieren und deren leistungsorientierte, materielle
Anreizgestaltung Gbernehmen; andere Vorbilder existieren zu der Zeit nicht. Dies &n-
dert sich ab dem Ende der 1980er Jahre vollig: Neben privatwirtschaftlichen Organi-
sationen, die zunehmend eine leistungsorientiertere Anreizgestaltung implementieren,
experimentieren Verwaltungen im Ausland mit MaBnahmen, die auf eine starkere
Leistungsorientierung abzielen. Somit besteht erstmals die Mdglichkeit, Strukturen
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und Prozesse von einer Organisation des gleichen Typs (,,Verwaltungsbetrieb) zu
kopieren; aufgrund der Europdischen Integration sind dabei fir die Verwaltung
Deutschlands insbesondere Verwaltungen der anderen EU-L&nder von Bedeutung
(vgl. Tonjes 2001, S. 82). Ende der 1980er Jahre und im Laufe der 1990er Jahre
kommen jedoch auch immer mehr nationale Verwaltungsbetriebe als Imitationsvor-
bilder infrage, da in bestimmten Bereichen (Deutsche Bundespost, Sparkassen, AOK,
kommunale Versorgungsbetriebe) Tarifvertrage mit leistungsorientierten Regelungen
geschlossen werden (vgl. z. B. Kurz 1989; Tondorf 1994b, S. 511f.; Reichert/Stobe/
Wohlfahrt 1995, S. 41ff.; Tondorf 1995, S. 65f.; Reichert/Stobe/Wohlfahrt 1996, S.
227f.) sowie Sonderregelungen fir Beamte erlassen werden (vgl. Postleistungszula-
genverordnung der Deutschen Post von 1989).

» 1973: Studienkommission fiir die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts schldgt Einfihrung leistungs-
orientierter Bezahlungselemente flir Beamte und 6ffentliche Arbeitnehmer vor

 1976: Im Aktionsprogramm der Bundesregierung ist eine leistungsorientierte Bezahlung geplant, die
kostenneutral verwirklicht werden soll

 1979: Abschied der Bundesregierung vom Begriff der Dienstrechtsreform bedeutet das vorlaufige Ende
der Pléne fur eine groRRe Dienstrechtsreform

 1993: Das Reformkonzept ,,Neues Steuerungsmodell* der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fir
Verwaltungsvereinfachung (KGSt) erhoht die Notwendigkeit von dienstrechtlichen Anderungen

* 1994: Perspektivbericht der Bundesregierung tber die Fortentwicklung des 6ffentlichen Dienstes sieht die
Einflhrung leistungsbezogener Bezahlungsbestandteile fuir Beamte vor

* seit Beginn der 1990er Jahre: Tarifvertrdge (z. B. bei der Deutschen Bundespost und bei kommunalen
Versorgungsbetrieben) sowie die Postleistungszulagenverordnung als Sonderregelung fiir Beamte der
Deutschen Bundespost beinhalten Regelungen fir die Gewahrung materieller Leistungsanreize (Zulagen)

* seit Mitte der 1990er Jahre: Experimentierklauseln im Kommunal- und Haushaltsrecht ermdglichen ein
zeitlich befristetes Erproben von leistungsorientierten Bezahlungselementen (z. B. Pramien und Zulagen
fiir besondere Leistungen)

 1995: Gesetzesentwurf zur Reform des dffentlichen Dienstrechts beinhaltet leistungsbezogene
Besoldungselemente fiir Beamte in Form von Leistungsstufen, Leistungszulagen und Leistungspramien

» 1997: Gesetz zur Dienstrechtsreform schafft fiir Beamte die rechtliche Grundlage fur eine leistungs-
orientierte Bezahlung

Abb. 4.3: Eckdaten zur Reformdiskussion im offentlichen Dienst

Die Kommunalverwaltungen kénnen aufgrund ihrer Reformbemiihungen mithilfe des
Neuen Steuerungsmodells den Landern und dem Bund ebenfalls als VVorbild dienen.

Die Tatsache, dass zahlreiche Organisationen eine leistungsorientierte, materielle An-
reizgestaltung implementieren und als Vorbild infrage kommen, fihrt gleichzeitig
dazu, dass eine Ausrichtung der 6ffentlichen Verwaltung an diesen ,,modernen* Ma-
nagementinstrumenten auch erwartet wird und sich somit Druck aufbaut, die Perso-
nalarbeit innerhalb der Offentlichen Verwaltung entsprechend zu gestalten (vgl. Ko6-
nig/Fuchtner 2000, S. 347).

Hilfestellung erhélt die 6ffentliche VVerwaltung bei tief greifenden Veranderungspro-
zessen mittlerweile zunehmend auch von Beratern, die in den 1990er Jahren (ausge-
I6st durch die New Public Management-Bewegung und das Neue Steuerungsmodell
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der Kommunalverwaltung) die Modernisierung des Offentlichen Sektors als grof3en
Auftragsmarkt entdecken. Empirische Untersuchungen zeigen, dass ein Grof3teil von
Verwaltungen bei ihren Reformbemdiihungen von Beratern begleitet wird (vgl. z. B.
Erben/Zeiler 2000, S. 44). Berater tragen somit mafRgeblich zu einer Diffundierung
der Diskussion tber leistungsorientierte Bezahlung sowie ihrer tatsdchlichen Imple-
mentierung bei und beeinflussen den Reformprozess in der Verwaltungspraxis (vgl.
WeiR 2002, S. 178) — diese Beobachtung stimmt mit den Uberlegungen der neo-
institutionalistischen Theorie Gberein, in denen Berater als ,,Diffussionsagenten be-
zeichnet werden (vgl. 2.2).

Nachdem damit auf Unterschiede zwischen den verschiedenen Reformanlaufen und
ihrer jeweiligen Kontextsituation eingegangen worden ist, die das langjéhrige Schei-
tern sowie die Durchsetzung und Realisierung des Reformprojektes ,,Dienstrechtsre-
formgesetz*“ in den 1990er Jahren erkléren, gilt es nun zu tberprifen, ob die durch
das Gesetz geschaffenen Gestaltungsspielrdume auch genutzt werden und materielle
Leistungsanreizsysteme in der Verwaltungspraxis tatsachlich zum Einsatz kommen.

5 Verwaltungspraxis nach In-Kraft-Treten des Dienstrechtsreform-
gesetzes
5.1 Werden die neuen Gestaltungsspielrdume fur eine Gewahrung materiel-

ler Leistungsanreize von den Offentlichen Verwaltungen genutzt?

Mit dem Dienstrechtsreformgesetz tritt zum 1. Juli 1997 die rechtliche Grundlage fiir
eine neue, leistungsorientiertere Anreizgestaltung im 6ffentlichen Dienst in Kraft.
Neben den bereits seit Mitte der 1990er Jahre durchgefuhrten Pilotprojekten, die
durch Experimentierklauseln méglich sind, und einigen tarifvertraglichen Regelun-
gen besteht damit ein groRerer Handlungsspielraum, besondere Leistungen der Be-
schéaftigten materiell zu honorieren. Angesichts der Tatsache, dass seit Jahren intensiv
dartiber diskutiert wird, zahlreiche Vorschlage unterbreitet wurden und sowohl das
Verwaltungspersonal und die Gewerkschaften als auch die 6ffentlichen Arbeitgeber
die Einfuhrung materieller Leistungsanreizsysteme prinzipiell begrtRen, ware zu er-
warten, dass die Offentliche Verwaltung diese Anreizgestaltung auch tatsachlich im-
plementiert und anwendet. Folglich stellt sich die Frage, ob Bund, L&ander und Kom-
munen diese neuen Gestaltungsmoglichkeiten nutzen und ihrem Personal Leistungs-
pramien, -zulagen oder -stufen bzw. eine Beforderung gewéhren. Im Weiteren wird
daher untersucht, ob und in welchem Ausmal} die verschiedenen Leistungsanreize
seit In-Kraft-Treten der veranderten Rechtsgrundlage in der Verwaltungspraxis des
Bundes, der Lander und der Kommunen eine Rolle spielen. Dabei stellt sich heraus,
dass eine leistungsbezogene Bezahlung in lberraschend geringem MaRe erfolgt (vgl.
Abb. 5.1):
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Anwendung einer leistungsbezogenen Bezahlung

(vgl. die Studien von Konzendorf/Bréunlein 1998; BMI 2001; Grémig 2001; DGFP 2004;
Tondorf/Jochmann-Dall 2004; Matiaske/Holtmann/Weller 2005a)

Bund e Einflihrung eines leistungsorientierten Anteils der Bezahlung von Beamten ist
rickwirkend zum 1. Juli 1997 méglich
e Leistungsbezug der Bezahlung ist in fast allen obersten Behdrden eingefiihrt worden

Lander Unterschiedlicher Umgang mit den Gestaltungsmoglichkeiten bei der Bezahlung der
Beamten:

e Es haben noch nicht alle Bundeslander eine Rechtsverordnung zu Leistungsstufen
und/oder zu Leistungspramien bzw. -zulagen erlassen

e Einige L&nder haben die rechtliche Basis durch erlassene Rechtsverordnungen
geschaffen, wenden sie aber nicht an

e Die Lander, die eine Verordnung erlassen haben und eine leistungsbezogene Bezahlung
anwenden, gewahren vorrangig Leistungsprdmien

Kommunen | Kommunen beflirworten generell eine leistungsorientierte Bezahlung

e 4,9% von 206 im Jahr 2000 befragten St&dten der alten Bundeslédnder honorieren die
Leistung durch eine zusétzliche materielle Belohnung

e 11,3% von 559 im Jahr 2000 befragten Stadten, Gemeinden und Kreisen haben
Leistungszulagen gewahrt; 14,9% haben eine Leistungspramie gezahlt

e 7,1% von 736 befragten Kommunalverwaltungen haben auf Basis einer systematischen
Leistungsbeurteilung zusatzliche Zahlungen gewahrt;
19,6% planen die Einfiihrung leistungsorientierter Elemente bei der Bezahlung;
73,3% zeigen (noch) keinen konkreten Willen, sie zu implementieren
(vgl. Matiaske/Holtmann/Weller 2005a)

Abb. 5.1: Verbreitung und Intensitat einer leistungsorientierten Bezahlung in der Verwaltungspraxis
(in Anlehnung an Jorges-SuR 2006, S. 39)

Auf Bundesebene ist die Gewahrung materieller Anreize durch einen entsprechenden
Erlass rtckwirkend zum 1. Juli 1997 mdglich. Bereits im Jahr 2000 besteht in fast
allen obersten Bundesbehdérden (z. B. im Bundesministerium des Innern und im Bun-
desministerium flr Wirtschaft; vgl. Kénig/Flchtner 2000, S. 310) ein Leistungsbezug
bei der Bezahlung der Beamten (vgl. BMI 2001, S. 19). Die Resonanz darauf ist so-
wohl bei den Bediensteten als auch bei deren Vorgesetzten positiv (vgl. BMI 2001, S.
20 und 23). Wéhrend der Einsatz von Leistungselementen in den ersten Jahren nach
dem Dienstrechtsreformgesetz aufgrund finanzieller Engpésse nur mdglich ist, wenn
in gleichwertigem Umfang freie Planstellen oder Stellen nicht besetzt werden (Rege-
lung der Haushaltsgesetze von 1997 und 1998), kénnen die fiir die Leistungselemente
aufzubringenden Mittel inzwischen (gemaR den Haushaltsgesetzen von 1999 und
2000) auch an anderer Stelle als im Personalhaushalt erwirtschaftet und gegenfinan-
ziert werden (vgl. BMI 2001, S. 20).

Auf Landesebene ist der Umgang mit den neuen Gestaltungsmaoglichkeiten unter-
schiedlich (vgl. Konzendorf/Braunlein 1998, S. 112; BMI 2001, S. 19 und 48; Ton-
dorf/Jochmann-Daéll 2004, S. 429): Die Bundeslander erlassen die landesrechtlichen
Verordnungen zu Leistungselementen teilweise erst mit relativ grof3er Zeitverzoge-
rung zum Dienstrechtsreformgesetz 1997 und teilweise auch iberhaupt (noch) nicht;
Nordrhein-Westfalen setzt im April 1998 als erstes Bundesland die Ermdchtigung
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durch den Bund in Form eines Erlasses der Leistungspramien- und Leistungs-
zulagenverordnung um (vgl. Kappius 2001, S. 11). In einer empirischen Untersu-
chung aus dem Jahr 1998 wird festgestellt, dass erst sieben der 16 Bundeslander tat-
séchlich Leistungsanreize in den Landesverwaltungen gewéhren (vgl. Konzendorf/
Braunlein 1998, S. 112). In den Landern, in denen Leistungselemente bei der Bezah-
lung zum Einsatz kommen, ist tUberwiegend — insbesondere bei der Vergabe von
Leistungspramien — von positiven Erfahrungen die Rede (vgl. BMI 2001, S. 21).

Die Kommunalverwaltungen, die seit Beginn der 1990er Jahre bei Modernisierungs-
malinahmen oft eine Vorreiterrolle einnehmen, bewerten leistungsorientierte Be-
standteile der Bezahlung grundsétzlich positiv. Dem Thema ,,Leistungsentlohnung®
wird ein hoher Stellenwert beigemessen, der aus Sicht der Verwaltungspraktiker in
Zukunft weiter steigen wird. Die Vorteile werden dabei vor allem in einer Starkung
der Eigeninitiative und des problemorientierten Handelns, einer verbesserten Ein-
kommensgerechtigkeit sowie einer hoheren Mitarbeiterorientierung gesehen (vgl.
z. B. Matiaske/Holtmann/Weller 2005b, S. 8). Jedoch halten sich die Kommunalver-
waltungen bei der Einfihrung materieller Leistungsanreize am deutlichsten zurck,
es gibt kaum Erfahrung mit variablen Entgeltbestandteilen (vgl. Gromig 2001, S. 11
und 15; BMI 2001, S. 21; Matiaske/Holtmann/Weller 2005a). Wenn sie eingesetzt
werden, dann Uberwiegend in Form von Leistungspramien und weniger als Leis-
tungszulagen. Diejenigen Kommunalverwaltungen, die Leistungszulagen vergeben,
gewadhren sie wiederum nur selten in der maximalen Hohe. Dies liegt zum einen darin
begriindet, dass die Bedingung der Kostenneutralitdt bei einer Leistungszulage
schwieriger erfiillt werden kann, da die Gewahrung dieses Leistungsanreizes kost-
spieliger ist; zum anderen bereitet es Schwierigkeiten, eine verlassliche Prognose
uber die zukinftige Leistung des Beamten zu erstellen, sodass die Moglichkeit be-
steht, dass die Einschatzung falsch und die Zulage somit nicht gerechtfertigt ist (vgl.
Lorse 2001, S. 53). Wenn Leistungsanreize gesetzt werden, wird von einer positiven
Resonanz und einer hohen Akzeptanz bei den Beschéftigten berichtet (vgl. BMI
2001, S. 21).

Die Gewahrung der zuséatzlichen leistungsbezogenen Zahlungen ist dabei — anders als
in vielen Unternehmen — nicht an eine Regelbeurteilung geknupft, nur die Entschei-
dung uber eine Beférderung wird auf Grundlage einer Regelbeurteilung (die alle 3-4
Jahre stattfinden) getroffen. Durch das Dienstrechtsreformgesetz hat die Leistungsbe-
urteilung jedoch insgesamt an Bedeutung gewonnen (vgl. Matiaske/Holtmann/Weller
200543, S. 28): 4,1% von 736 befragten Kommunalverwaltungen haben nach dem In-
Kraft-Treten des neuen Dienstrechts eine Leistungsbeurteilung implementiert, zudem
werden bereits vorhandene Leistungsbeurteilungssysteme verbessert. Allerdings ist
der Anteil an Kommunalverwaltungen, in denen eine systematische Leistungsbeurtei-
lung stattfindet, um leistungsorientierte Bestandteile der Bezahlung zu gewéhren, mit
7,1% (noch) sehr gering (vgl. Matiaske/Holtmann/Weller 2005a, S. 28). Da Leis-
tungsbeurteilungen in der Vergangenheit haufig zu positiv ausfielen, werden mittler-
weile Richtwerte fiir die Beurteilungsnoten vorgegeben.
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Insgesamt, d. h. Gber alle Ebenen (Bund, Lander, Kommunen) hinweg betrachtet,
kommt ein starker leistungsorientiertes Anreizsystem in der 6ffentlichen Verwaltung
nur sehr zuriickhaltend zum Einsatz (vgl. Armutat 2005, S. 10). Die Gewé&hrung von
materiellen Leistungsanreizen erscheint dabei umso wahrscheinlicher, je groRer die
organisatorische Einheit und ,,der damit einhergehende Professionalisierungsgrad der
Personalarbeit” (Matiaske/Holtmann/Weller 2005b, S. 2) ist.

Dass nur in wenigen Féllen materielle Leistungsanreize angeboten werden, tber-
rascht. Angesichts der langjahrigen Debatte um eine leistungsorientierte Bezahlung
und zahlreichen entsprechenden Vorschlagen ware ein anderer Befund zu erwarten
gewesen. Zudem besteht ein Konsens zwischen den Gewerkschaften und 6ffentlichen
Arbeitgebern darlber, dass leistungsorientierte Entgeltbestandteile sinnvoll und not-
wendig sind, sodass — auch ohne Dienstrechtsreform — mit einer tarifvertraglichen
Einigung zu rechnen gewesen ware. Diese kommt jedoch in all den Jahren aufgrund
strittiger Detailfragen nicht zustande; auch nach dem In-Kraft-Treten des Dienst-
rechtsreformgesetzes wird kein Tarifvertrag geschlossen, der eine leistungsorientierte
Vergitung der 6ffentlichen Arbeitnehmer in allen Verwaltungsbereichen vorsieht,
obwohl generell eine Anpassung an beamtenrechtliche Regelungen angestrebt wird.

5.2 Griunde fur die geringe Anwendung einer leistungsorientierten Anreiz-
gestaltung im 6ffentlichen Dienst

Das Verwaltungspersonal misst einer leistungsorientierten Bezahlung groRe Wichtig-
keit bei (vgl. z. B. Bogumil et al. 1996, S. 20; Vesper 1996, S. 153; KiBler et al.
1997) und die offentlichen Arbeitgeber fordern ebenfalls immer wieder eine leis-
tungsbetontere Anreizgestaltung. Dennoch werden die durch das Dienstrechtsreform-
gesetz fur die Beamten bestehenden Gestaltungsspielradume erstaunlicherweise nur
wenig genutzt, und es kommen bis zu den Jahren 2005 und 2006 auch keine flachen-
deckenden tarifvertraglichen Regelungen fur die 6ffentlichen Arbeitnehmer zustande.
Angesichts der intensiv gefiihrten Debatte und der immer wieder von unterschiedli-
chen Interessengruppen geforderten Einflihrung materieller Leistungsanreizsysteme
Uberrascht dieser Befund. Unter Rickgriff auf das theoretische Modell (vgl. 2.4.4)
und das Analysekonzept (vgl. 2.3) lassen sich aber verschiedene Grinde daftr finden
(vgl. z. B. auch BMI 2001; Busse 2002b, S. 205; DGFP 2004; Jorges-SuR/SuR 2004b,
S. 46; Tondorf/Jochmann-Dall 2004; Matiaske/Holtmann/Weller 2005a und 2005b).

Erstens besteht eine Vielzahl an praktischen Umsetzungsschwierigkeiten bei einem
leistungsorientierten, materiellen Anreizsystem in der 6ffentlichen Verwaltung (vgl.
auch Jorges-SuR/SuR 2004b, S. 46):

Ein zentrales Problem stellt die starke Finanzkrise der Offentlichen Haushalte dar:
Die Leistungsorientierung muss aus diesem Grund durch kostenneutrale MalRnahmen
erreicht werden, sodass bei einer Gewéhrung von Leistungsanreizen die Finanzmittel
durch die Streichung bzw. Einsparung anderer Mittel erwirtschaftet werden. Die fi-
nanziellen Restriktionen treffen dabei die Kommunalverwaltungen am starksten, weil



Verwaltungspraxis nach In-Kraft-Treten des Dienstrechtsreformgesetzes 217

sie die Kosten nicht weitergeben konnen, sie im Gegenteil aber Aufgaben und somit
Kosten des Bundes und der L&nder ibernehmen missen. Dies erklart die zundachst
widersprichliche Tatsache, dass auf kommunaler Ebene, auf der insgesamt eine star-
ke Modernisierungsbewegung zu beobachten ist, ein Leistungsbezug bei der Bezah-
lung am seltensten vorliegt. Einige Verwaltungen sind somit finanziell nicht in der
Lage, ihrem Personal Leistungsanreize anzubieten, obwohl sie es als sinnvolle und
notwendige personalwirtschaftliche MaRnahme erachten (vgl. z. B. Schrapper 2001,
S. 360). Die angespannte Haushaltssituation ist auch der Grund fur die Quotierung
der Anreizempfanger. Aus Motivationstiberlegungen ist eine solche Begrenzung des
Empfangerkreises von zusétzlichen Zahlungen jedoch nicht zu empfehlen und wird
von den Verwaltungspraktikern auf Bundes-, Lander- und Kommunalebene als §u-
Rerst problematisch bewertet (vgl. BMI 2001, S. 21f.). Hinzu kommt ihre Befiirch-
tung, dass die Personalkosten bei einer leistungsorientierten Anreizgestaltung steigen
werden, und ihre Erwartung, dass durch sie keine kurzfristigen Einsparungen reali-
siert werden (vgl. Matiaske/Holtmann/Weller 2005b, S. 6).

Eine systematische, regelmélige Leistungsbeurteilung ist zentrale Voraussetzung fur
eine leistungsorientierte Bezahlung, sie bildet jedoch noch nicht die gangige Praxis in
der offentlichen Verwaltung. Damit ein solcher Leistungsbezug hergestellt werden
kann, muss die Leistung aber gemessen, bewertet, beurteilt und verglichen werden
konnen. Daflr ist es zundchst notwendig, einen einheitlichen und objektiven Leis-
tungsbegriff verbindlich festzulegen. Dies ist in der 6ffentlichen Verwaltung mit rela-
tiv viel Aufwand verbunden, weil viele Aufgaben so strukturiert sind, dass Leistun-
gen nicht bzw. nur schwer quantifizierbar und damit nicht individuell zuzurechnen
und zu vergleichen sind. AulRerdem mussen verbindliche Leistungs- und Vergabekri-
terien definiert werden, damit eine herausragende Einzelleistung eines Beschéftigten
uberhaupt gemessen und honoriert werden kann. Solange in der 6ffentlichen Verwal-
tung klare Bemessungsgrundlagen fehlen, ist eine systematische, transparente, nach-
vollziehbare und akzeptierte Gewéhrung von Leistungsanreizen kaum moglich. Au-
Rerdem beflrchten die Dienstherren, dass Beurteilungsfehler bei der Verteilung der
Leistungsanreize auftreten und somit nicht gerechtfertigte Zahlungen erfolgen oder
aber leistungsstarke Mitarbeiter aufgrund ihrer Nichtberticksichtigung (wegen der
Quotierungsregel) demotiviert werden (vgl. auch Bonorden/Rieger 2001, S. 235ff.).

Die Einteilung des Verwaltungspersonals in zwei unterschiedliche Beschaftigten-
gruppen (Beamte und offentliche Arbeitnehmer) flihrt zu einer hohen Komplexitét
neuer Bezahlungskonzepte, da die Regelungen fir beide Gruppen Giltigkeit haben
sollen, sie aber auf unterschiedlichem Wege (fiir die Beamten per Gesetz, fir die 6f-
fentlichen Arbeitnehmer per Tarifvertrag bzw. Dienstvereinbarung) implementiert
werden miussen. Tarifvertragliche Aushandlungsprozesse sind dabei erfahrungsgeman
oft noch schwieriger zu einem erfolgreichen Abschluss zu bringen als Gesetzesvor-
haben (vgl. auch Bull 2001, S. 25; Rieger 2005, S. 239). Dies erschwert eine zeitlich
parallele und gleichwertige Implementierung von leistungsorientierten Bezahlungs-
bestandteilen in 6ffentlichen Verwaltungen.
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Im Bundesangestelltentarifvertrag (BAT) sind keine dem Dienstrechtsreformgesetz
entsprechenden Regelungen enthalten. Trotz eines grundsatzlichen Konsenses uber
die Notwendigkeit von Leistungspramien und -zulagen bleiben die Verhandlungen
zwischen Gewerkschaften und offentlichen Arbeitgebern lange Zeit ohne Ergebnis —
erst im Februar 2005 einigte man sich auf einen neuen Tarifvertrag, der zum 1. Okto-
ber 2005 in Kraft getreten ist (TV0OD), fir die Angestellten der Lander gilt zum 1.
November 2006 ein eigener neuer Tarifvertrag. Die Tatsache, dass die Tarifpartner in
Verhandlungsprozessen eine Einigung aushandeln missen, wenn Neuerungen im-
plementiert werden sollen, erweist sich somit als groBes Hindernis fur die Durchset-
zung von personalrechtlichen Veranderungen (vgl. auch Bull 2001, S. 25; Rieger
2005, S. 239) — und dass, obwonhl bereits fur Sonderbereiche eine leistungsorientierte
Vergutung auf Basis von Tarifvertrdgen gilt (z. B. fir Deutsche Bundespost, Versor-
gungsbetriebe, Sparkassen, AOK; vgl. auch 4.3 und 4.4). Tarifvertragliche Aushand-
lungsprozesse sind somit noch schwieriger zu einem erfolgreichen Abschluss zu
bringen als Gesetzesvorhaben. Eine unterschiedliche Behandlung der Beschaftigten
ist jedoch insbesondere auf Kommunalebene ein Problem, das demotivierende Wir-
kungen nach sich ziehen kann, da hier keine so starke Differenzierung in Beamten-
und Angestelltenstellen wie auf L&nder- und Bundesebene vorliegt, sondern ver-
gleichbare Stellenanforderungen gegeben sind, die Zugehdorigen beider Statusgruppen
miteinander eng zusammenarbeiten sowie mehr oder weniger identische Aufgaben
erfillen (vgl. auch Collisi 2001, S. 30; Rieger 2005, S. 238). Dies erklart (neben den
starken finanziellen Restriktionen), warum insbesondere Kommunalverwaltungen
kaum materielle Leistungsanreize anbieten.

Eine Barriere fir die praktische Anwendbarkeit von dienstrechtlichen Anderungen
besteht zudem darin, dass die Entscheidungs- und Handlungskompetenzen auf ver-
schiedenen Ebenen liegen (Gesetzgeber und offentlicher Arbeitgeber). Eine Reform
der offentlichen Verwaltung und eine Dienstrechtsreform sind zwar inhaltlich eng
miteinander verwoben, die Lander kénnen aber Anderungen der dienstrechtlichen
Vorgaben durch den Bund nur Uber den Bundesrat initiieren; die Kommunen wiede-
rum besitzen gar keine Einflussmaoglichkeiten, sodass ihre spezifischen Belange und
Handlungsbedingungen nicht bei der Entscheidungsfindung bezlglich dienstrechtli-
cher Regelungen beriicksichtigt werden.

(Beflirchtete) Akzeptanzbarrieren bei den Mitarbeitern stellen fiir die Offentliche
Verwaltung ein weiteres gravierendes Problem dar, das die Nutzung von Leistungs-
anreizen erschwert bzw. ihre (leistungs-)motivierende Wirkung verhindert (vgl. auch
Bonorden/Rieger 2001, S. 235ff.). Die Beschéaftigten messen einer leistungsorientier-
ten Entlohnung zwar eine grofRe Wichtigkeit bei und wiinschen sich die Moglichkeit,
Leistungsanreize zu erhalten (vgl. z. B. Bogumil et al. 1996; Vesper 1996). Sie leh-
nen jedoch Uberwiegend eine konkrete Ausgestaltung des Anreizsystems ab, bei der
eine verbindliche Definition des Leistungsbegriffs fehlt, die Leistungsbemessungs-
grundlagen und die Vergabekriterien fiir die Leistungsanreize unklar sind, eine Quo-
tierung des Empfangerkreises festgelegt wird und die beiden Beschéaftigtengruppen
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unterschiedlich behandelt werden (vgl. z. B. BMI 2001, S. 24). Eine solche Ausge-
staltung materieller Leistungsanreizsysteme kann zur Folge haben, dass die zuséatzli-
chen Zahlungen von den Beschaftigten als ,,Nasenpramie* und Sympathiefaktor, so-
mit als ungerecht und illegitim wahrgenommen werden und folglich keine Akzeptanz
finden. Die erhoffte Motivationswirkung bleibt dann aus (vgl. auch Oechsler/Vaan-
holt 1997, S. 534). AuBerdem hat die 6ffentliche Verwaltung durch die langwierige
Debatte (iber die Einfilhrung von Leistungsanreizen — ohne gravierende Anderungen
tatsachlich zu implementieren — an Glaubwirdigkeit und Legitimitat verloren, sodass
die Beschéftigten reformmude und demotiviert sind (vgl. auch Fiedler 2005, S. 486)
sowie nicht (mehr) mit Neuerungen in der Praxis rechnen, die ihnen zugute kommen.
Vielmehr nehmen sie die Leistungsorientierung in erster Linie als Rationalisierungs-
malRnahme wahr, die aufgrund des 6konomischen Drucks (Finanzkrise) ergriffen
wird. Negativ fallt dabei auch ins Gewicht, dass der Eindruck entsteht, das Personal
musse zu einer héheren Leistungsbereitschaft erst motiviert werden und besitze noch
groRRe Leistungsreserven, die es nicht freiwillig ausschopft (vgl. Kuhnlein 1998, S.
207).

Zweitens ist neben diesen vielen praktischen Anwendungsproblemen und Hindernis-
sen der subjektiv empfundene Veranderungsdruck in 6ffentlichen Verwaltungen noch
nicht stark genug (vgl. DGFP 2004, S. 22). Anders als in privatwirtschaftlichen Or-
ganisationen geféhrden die Finanzkrise (6konomischer Druck) und die strukturellen
Defizite nicht grundsatzlich die Existenz der 6ffentlichen Verwaltungen; obwohl ver-
schiedene Umweltsegmente entsprechende Modernisierungsbemiihungen erwarten,
kdnnen sie keinen hinreichend groRen Veranderungsdruck ausuben. Daher zeigen die
Offentlichen Verwaltungen keine stark ausgeprégte Veranderungsbereitschaft (vgl.
DGFP 2004, S. 22; auch Fiedler 2005, S. 485f.), zumal sie als dringlicher empfunde-
ne Aufgaben und Probleme bewaltigen missen (z. B. Burokratieabbau, Rechts- und
Verwaltungsvereinfachung).

Drittens haben sich die Interessen der potenziellen Institutional Entrepreneurs ,,Poli-
tiker* verlagert (auch aufgrund der gewandelten Anforderungen der institutionellen
Umwelten an die politischen Parteien), sodass eine Prioritdtenverschiebung hin zu als
dringlicher empfundenen Aufgaben und Problemen festzustellen ist: Fir die Politiker
hat sich die Wachstumsférderung, der Abbau der Arbeitslosigkeit und der Umbau der
Sozialversicherungssysteme zu drangenden Aufgaben entwickelt. Bezogen auf die
offentliche Verwaltung vollzieht die rot-griine Bundesregierung Ende der 1990er Jah-
re wiederum einen Leitbildwandel vom Schlanken zum Aktivierenden Staat, bei dem
das freiwillige Engagement der Birger eine grof3e Rolle spielt, da Aufgaben der 6f-
fentlichen Verwaltung neu verteilt und reduziert werden sollen (vgl. unter anderem
Blanke/Bandemer 1999; Reichard 1999; Bandemer/Hilbert 2005).

Viertens gibt es in der gut dokumentierten (internationalen) Reformbewegung neben
erfolgreichen Beispielen, die als Vorbild dienen kénnen, negative bzw. umstrittene
Beispiele fur eine leistungsorientierte Anreizgestaltung. In diesen Fallen misslunge-
ner Reformprojekte blieb die beabsichtigte Motivationswirkung bei den Beschaftig-
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ten aus, wurden keine Kostenvorteile realisiert und/oder das Bezahlungssystem galt
als illegitim und wurde abgelehnt (vgl. Tondorf 1994b, S. 511; Tondorf/Jochmann-
Doll 2004, S. 429). Insbesondere wenn unklar ist, aus welchen Grinden das leis-
tungsbezogene Bezahlungssystem jeweils konkret gescheitert ist, 16sen solche Bei-
spiele die Beflirchtung aus, ahnliche Erfahrungen zu machen, und wirken somit ab-
schreckend darauf, die Anreizgestaltung leistungsorientiert zu verandern. Stattdessen
nehmen einige der 6ffentlichen Verwaltungen eine eher abwartende Haltung ein.

Angesichts dieser vielen Probleme, Hindernisse und Beftirchtungen Gberrascht es
nicht, dass die 6ffentlichen Verwaltungen und 6ffentlichen Arbeitgeber Reformrheto-
rik benutzen (vgl. Wallerath 1998, S. 54) und Legitimationsfassaden aufbauen (vgl.
auch Reichard 2001, S. 20). Dadurch erwecken sie den Anschein, sie wirden mate-
rielle Leistungsanreize implementieren, und gentigen somit den Erwartungen. Dies
stellt jedoch kein von den 6ffentlichen Verwaltungen vorab geplantes und bewusst
gestaltetes Tauschungsmanéver dar, mit dem sie ihre Umwelten belligen. Vielmehr
entwickelt sich ein solches Verhalten, wenn die Verwaltungen, die Neuerungen ver-
wirklichen mdchten, im Laufe der Zeit merken, dass sich die Umsetzung der Konzep-
te schwieriger gestaltet als sie erwartet haben. Sie geben daher beispielsweise Ver-
sprechungen und Ankundigungen ab, die Anreizgestaltung zu verandern (vgl. auch
Matiaske/Holtmann/Weller 2005a, S. 28), oder es kommt zum Einsatz von Professio-
nellen wie z. B. Beratern oder Wissenschaftlern, um ihren guten Willen und ihre Ver-
anderungsbereitschaft zu demonstrieren. Hierbei ist einerseits denkbar, dass sich die
offentlichen Verwaltungen durchaus weiterhin um tatsachliche Veranderungen be-
mihen. Andererseits ist es moglich, dass aufgrund der diversen Probleme und Hin-
dernisse bei einer leistungsorientierten Anreizgestaltung (s. 0.) die 6ffentlichen Ver-
waltungen resignieren und durch die Ankindigungen Zeit gewinnen mochten, die
weitere Reformentwicklung sowie das Verhalten und die Erfahrungen anderer Ver-
waltungen abzuwarten. Mit der weiterhin intensiv gefiihrten Diskussion um eine leis-
tungsorientierte, materielle Anreizgestaltung und einer guten AufRendarstellung des
eigenen Handelns kann somit zum einen die Entkopplung zwischen dem dargestellten
Handeln und der tatséchlichen Verwaltungspraxis verborgen werden; zum anderen
kann die Debatte auch von anderen (der 6ffentlichen Verwaltung oder den Politikern
unangenehmen) Themen ablenken.

Festzuhalten ist, dass die Modernisierung der offentlichen Verwaltung viel Zeit bent-
tigt (vgl. auch DGFP 2004, S. 23): Die Strukturen im o6ffentlichen Dienst sind seit
langem etabliert und gewachsen, wodurch Neuerungen erschwert werden. Eine stér-
kere Leistungsorientierung wird auch durch starre informelle Strukturen wie die Am-
terpatronage behindert, obwohl die hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamten-
tums offiziell vorgeben, dass bei Einstellungen und bei Beforderungen das Leis-
tungsprinzip gilt.

Die Mehrheit der Verwaltungspraktiker vermutet, dass die Implementierung von neu-
en MaRnahmen viele Jahre in Anspruch nimmt und folglich noch einige Zeit dafir
bendtigt werden wird (vgl. z. B. Gromig/Gruner 1998; Gromig 2001). Dies ist auch
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aus Sicht der neo-institutionalistischen Organisationstheorie plausibel, die argumen-
tiert, dass institutionalisierte Elemente von einer relativ hohen Besténdigkeit sind und
sich daher in der Regel institutionalisierte Verhaltensweisen und Strukturen — und um
solche handelt es sich in der 6ffentlichen Verwaltung und beim Personal- und Dienst-
recht sicherlich — langsamer verandern als nicht-institutionalisierte (vgl. Walgenbach
2002b). Gebremst wird der Institutionalisierungsprozess einer neuen Praxis zudem,
wenn die Legislative unentschlossen handelt (vgl. Walgenbach 1998) — auch dies ist
bei der Formulierung und Verabschiedung des Dienstrechtsreformgesetzes eindeutig
der Fall, da sich die Modernisierungsanlaufe tiber mehrere Jahrzehnte erstrecken. VVor
diesem Hintergrund wird sich daher in den né&chsten Jahren zeigen, wie die offentli-
che Verwaltung mit den diversen Umsetzungsproblemen und Hindernissen bei einer
leistungsorientierten Entlohnung umgeht und ob der zunehmende Veranderungsdruck
und Erfolgsbeispiele die Suche nach (erfolgreichen) Problemldsungen und die Ge-
wéhrung von materiellen Leistungsanreizen vorantreiben.

6 Fazit

Das Ziel dieser Arbeit bestand darin, die seit mehreren Jahrzehnten geftihrte Diskus-
sion um materielle Leistungsanreizsysteme in der 6ffentlichen Verwaltung Deutsch-
lands nachzuzeichnen und ihren diskontinuierlichen Verlauf mithilfe der neo-
institutionalistischen Organisationstheorie zu erklaren. Daruber hinaus sollte unter-
sucht werden, welche der diskutierten Reformmalinahmen auch tatsédchlich Eingang
in die Verwaltungspraxis gefunden haben, und es sollten etwaige Unterschiede zwi-
schen der realen Verwaltungspraxis und ihrer Darstellung durch die Verwaltung oder
auch z. B. durch Politiker aufgezeigt werden. Solche Differenzen galt es ebenfalls
mithilfe der neo-institutionalistischen Organisationstheorie zu begriinden. Besonderes
Interesse wurde bei der Betrachtung der Verwaltungspraxis dem Zeitraum nach In-
Kraft-Treten des Dienstrechtsreformgesetzes von 1997 gewidmet, da durch dieses
Gesetz die rechtliche Grundlage fir eine leistungsorientiertere Besoldung der Beam-
ten geschaffen wurde und die 6ffentlichen Verwaltungen seitdem mehr Moéglichkei-
ten und Gestaltungsspielraume fiir eine leistungsorientierte Personalpolitik besitzen.

Die Analyse beschaftigte sich somit mit zwei Aspekten der Gestaltung von materiel-
len Leistungsanreizsystemen in der offentlichen Verwaltung Deutschlands: Zum ei-
nen wurde die abstrakte Diskussion Uber Leistungsanreizsysteme skizziert und die
unterschiedlichen Forderungen, Positionen, Erwartungen und Vorschlage der zahlrei-
chen Interessengruppen (bzw. in der Theoriesprache formuliert: der verschiedenen
Umwelten) vorgestellt und erldutert. Zum anderen standen die Verwaltungspraxis der
offentlichen Verwaltungen in Deutschland sowie die Form, in der diese Verwal-
tungspraxis von den Verwaltungen und von Politikern dargestellt wird, im Fokus der
Betrachtung. Diese beiden Untersuchungszweige spiegeln sich in der Formulierung
des gewéhlten Untertitels der Arbeit ,,Vorstellungen und Realitat* wider. Der Begriff
»,Vorstellungen® ist dabei in zweierlei Hinsicht zu verstehen: Erstens umfasst er An-
nahmen und Meinungen Uber die Gestaltung der 6ffentlichen Verwaltung. Zweitens
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kann er so interpretiert werden, dass einzelne Offentliche Verwaltungsbetriebe oder
Politiker den Interessengruppen bzw. Umwelten (unbewusst) etwas vormachen und
ein Bild von den Strukturen, Prozessen und Handlungen der ¢ffentlichen Verwaltung
zeichnen, das nicht vollkommen der Realitat entspricht. In diesem Sinne bedeutet
»vorstellung®, dass — wie im Theater — den Umwelten eine Auffihrung bzw. ein
Schauspiel dargeboten wird (in der neo-institutionalistischen Sprache formuliert: Es
wird Entkopplung betrieben).

Folgende Aspekte der Analyse sollen als zentrale Ergebnisse festgehalten werden:

e Die Erwartungen der Umwelten an die Gestalt, Strukturen, Prozesse und Hand-
lungen der Offentlichen Verwaltung verandern sich im Laufe der Zeit zum Teil
(z. B. wandelt sich die Erwartung, Arbeitsplatze zu schaffen, hin zu Birokratie-
abbau und Privatisierung). Einige der Erwartungen sind zudem gegensétzlich
und konnen somit nicht parallel erfillt werden (z. B. Aufgabenausweitung vs.
Wirtschaftlichkeit, Blrokratieabbau und Personalabbau). Zudem kommen Er-
wartungen von neuen Umwelten bzw. Interessengruppen an die Offentliche
Verwaltung hinzu, wobei die Wichtigkeit der verschiedenen Umwelten im Zeit-
ablauf variieren kann (z. B. wird die Interessengruppe ,,Birger” als Teilbereich
der Umwelt , Offentlichkeit” wichtiger).

e Die wirtschaftliche Entwicklung und finanzielle Lage der Offentlichen Haushalte
verschlechtern sich im Laufe der Zeit der betrachteten Jahrzehnte und I6sen ei-
nen zunehmend groRer werdenden 0konomischen Druck aus, der eine hohere
Effektivitat, Effizienz und Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns notig
macht. Interessanterweise konnen eine angespannte wirtschaftliche Situation
und schlechte Lage der 6ffentlichen Haushalte Reformiberlegungen behindern
oder sogar scheitern lassen (wie am Ende der 1970er Jahre (Erste Zeitphase));
wenn sich diese Faktoren aber zu einer 6konomischen Krise ausweiten und eine
Dienstrechtsreform oder Verwaltungsreform als Ldsungsbeitrag zur deren Be-
waéltigung angesehen wird, entwickeln sich diese Kontextfaktoren zu einem
wichtigen Grund fiir Modernisierungsbestrebungen bzw. wirken sich zumindest
sehr forderlich auf sie aus.

e  Es existieren Aufgaben und Probleme, deren Bewaltigung als dringlicher gilt,
auch innerhalb des Kontextes ,,VVerwaltungsmodernisierung“ (z. B. Rechts- und
Verwaltungsvereinfachung, Privatisierung). Dies gilt vermutlich umso mehr,
wenn Anderungen des 6ffentlichen Dienstrechts geplant werden, da diese fiir
Verwaltungslaien nur schwer verstandlich sind und somit entsprechende Re-
formiberlegungen nicht nachvollziehbar sind oder eher unwichtig erscheinen.

e Die Bundesregierung hat als gesetzgebende Kraft prinzipiell die Mittel und Res-
sourcen, Anderungen durchzufithren und somit als Institutional Entrepreneur fir
Reformmalnahmen im Offentlichen Dienst aufzutreten. Dafir ist es allerdings
zum einen notwendig, dass sich die Koalitionspartner einig sind und somit ein
(hinreichender) Konsens zwischen den Regierungsfraktionen tber die geplanten
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Malnahmen besteht; zum anderen betreibt die Bundesregierung nur dann aktiv
Anderungen, wenn sie eine Reform der offentlichen Verwaltung und/oder des
offentlichen Dienstrechts als dringliche und erfolgreich zu bewéltigende Aufga-
be einschétzt, mit der Folge, Wahlerstimmen zu sichern oder zu gewinnen.

e Die Existenz von Reformvorbildern flhrt dazu, dass eine Organisation eher
VeranderungsmalRnahmen ergreift oder zumindest plant, als wenn entsprechende
positive Beispiele fur Veranderungen fehlen. Dies gilt unter der VVoraussetzung,
dass die Organisation ihre Strukturen, Prozesse und Handlungen Uberhaupt als
verbesserungsbedurftig oder verbesserungsfahig einstuft; wenn sie ihrer Selbst-
wahrnehmung zufolge effektiv und effizient handelt und selbst als Vorbild fir
andere Organisationen dient, ist es unwahrscheinlicher, dass Anderungen durch-
gefuhrt werden (vgl. z. B. die zu positive Selbsteinschatzung der offentlichen
Verwaltung in Deutschland in den 1980er und 1990er Jahren).

Es zeigte sich bei dieser ersten, auf der Diskussion liegenden Schwerpunktsetzung
der Analyse, dass der diskontinuierliche Diskussionsverlauf mithilfe der Analysekri-
terien erklart werden kann. Besonders wichtig ist dabei der 6konomische Druck, der
die Erwartungen der Umwelten pragt und zu erhohten Anspriichen an die Effizienz
und Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns fihrt. AuBerdem lasst der 6konomi-
sche Druck entweder andere Aufgaben wichtiger und somit eine Reform des 6ffentli-
chen Dienstes unwichtig(er) und nicht durchsetzbar werden (z. B. Krisenmanagement
bei schlechter wirtschaftlicher Entwicklung und hoher Arbeitslosigkeit), oder aber
durch ihn erhoht sich die Notwendigkeit einer Reform, weil die Verwaltungen ge-
zwungen sind, effektiver, effizienter und wirtschaftlicher zu arbeiten und dadurch ei-
nen Beitrag zur Reduzierung der angespannten finanziellen Lage der Offentlichen
Haushalte zu leisten.

Fir den zweiten Schwerpunkt der Analyse (Betrachtung und Erklarung der Verwal-
tungspraxis sowie ihr Vergleich mit der Diskussion) kann festgehalten werden, dass
in einigen Bereichen der 6ffentlichen Verwaltungen materielle Leistungsanreizsyste-
me eingeflihrt worden sind und ein steigender Trend dazu auffallt. Die Gewéhrung
materieller Leistungsanreize ist mittlerweile (starker) gesellschaftlich akzeptiert; dazu
hat vermutlich ihre Anwendung im Ausland durch die New Public Management-
Bewegung, das nationale Konzept des Neuen Steuerungsmodells fur die Kommunal-
verwaltungen, das ein moderneres Personalmanagement vorsieht, sowie der Einsatz
von Leistungszulagen und Leistungspramien in deutschen Unternehmen der Privat-
wirtschaft beigetragen. Dariiber hinaus wurden insbesondere fur die Zeit seit 1990
(Dritte und Vierte Zeitphase) einige deutliche Anzeichen dafiir gefunden, dass die
Offentlichen Verwaltungen Entkopplung betreiben. Denkbare Griinde liegen z. B. in
groRen praktischen Umsetzungsschwierigkeiten bei dem Einsatz von materiellen
Leistungsanreizsystemen (finanzielle Restriktionen, fehlende funktionsfahige Per-
sonalbeurteilungssysteme, etc.; vgl. 5.2), sodass Anderungsmanahmen versprochen
und in die Zukunft verschoben werden.
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In der 6ffentlichen Verwaltung kommt es somit erst zu einer Reform, als sowohl ein
starker interner als auch ein grof3er externer Veranderungs- und Handlungsdruck be-
stehen. Der externe Verwaltungsdruck resultiert aus den Erwartungen der Umwelten,
die auch durch die Finanzkrise beeinflusst sind. Zudem gelten bestimmte (,,moder-
ne*) Formen und Malinahmen des Personalmanagements mittlerweile als gesell-
schaftlich akzeptiert, sodass sie auch fir den offentlichen Dienst erwartet werden.
Dartber hinaus wird durch die Medien die Reformbedirftigkeit der 6ffentlichen
Verwaltung dokumentiert. Der verwaltungsinterne Reformdruck, der schon seit l&n-
gerem besteht, wird wiederum durch den anhaltenden 6konomischen Druck verstéarkt:
Die dysfunktionalen Strukturen und Prozesse missen abgebaut werden, da sie ange-
sichts des Personalabbaus, der Vielfalt an Aufgaben und der gut dokumentierten Ver-
gleiche mit anderen Verwaltungen immer deutlicher zutage treten und das geforderte
und gewinschte effektive, effiziente und wirtschaftliche Verwaltungshandeln er-
schweren bzw. verhindern.

Als Besonderheit des Organisationstyps ,,0ffentliche Verwaltung“ ragt demzufolge
heraus, dass der Handlungsdruck erst sehr grol3 werden und sowohl intern als auch
extern vorliegen muss, damit Verdnderungsvorschldge nicht nur diskutiert und ge-
plant, sondern auch tatséchlich in die Praxis umgesetzt werden. Der ausschlaggeben-
de Grund fir diese ,,Veradnderungsresistenz* konnte in der gesicherten Existenz dieser
Organisation liegen, die — anders als bei privatwirtschaftlichen Organisationen —
durch illegitime Strukturen, Dysfunktionalitaten, Ineffizienz und fehlende Wirtschaft-
lichkeit nicht generell geféhrdet ist.

Die dargestellten Ergebnisse zeigen, dass die neo-institutionalistische Organisations-
theorie geeignet ist, sowohl Veranderungen in Organisationen als auch das Ausblei-
ben von Wandel oder seine Verzogerung zu erklaren. Darlber hinaus begriindet sie,
warum zwischen dem von einer Organisation dargestellten und ihrem tatséchlichen
Handeln Unterschiede bestehen kénnen und warum manchmal eine solche (unbe-
wusste) Entkopplung sogar (liberlebens-)notwendig ist.

Was kann nun aus der Schilderung und Erklarung von Prozessen des Wandels in der
offentlichen Verwaltung fir die Einfuhrung und Gestaltung von Neuerungen in Or-
ganisationen generell gelernt werden? Vergegenwartigt man sich nochmals die Um-
setzungsprobleme, die die o6ffentlichen Verwaltungen bei den Leistungsanreizsyste-
men haben (vgl. 5.2), kdnnen folgende Schlussfolgerungen gezogen werden (vgl.
auch Jorges-SUR/SuUR 2004b; Jorges-SuR 2006): Es ist sinnvoll, geplante Anderungs-
malinahmen zu kommunizieren und die Beschaftigten an Veranderungsprozessen zu
beteiligen, um Akzeptanz dafiir zu schaffen. Die Modernisierungsprozesse scheinen
auBerdem Erfolg versprechender zu verlaufen, wenn sie konsequent, kontinuierlich
und kleinschrittig gestaltet werden, anstatt umfassende Anderungskonzepte sehr
schnell oder schubweise umzusetzen. Wichtig ist es auch, strukturelle Probleme, die
eine Umsetzung der MalRnahmen erschweren oder sogar verhindern kdnnen, zlgig zu
I6sen.
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Angesichts der geschilderten Probleme bei dem (geplanten) Einsatz von materiellen
Leistungsanreizsystemen und der Grinde fir ihre geringe Anwendung bleibt einer-
seits abzuwarten, ob die Verbreitung materieller Leistungsanreizsysteme in der Ver-
waltungspraxis zukinftig weiter zunimmt (z. B. durch die Anwendung der neuen Ta-
rifvertréage fur den offentlichen Dienst). Andererseits wird es interessant zu beobach-
ten sein, wie (intensiv) die Diskussion Uber eine Reform der 6ffentlichen Verwaltung
und des Offentlichen Dienstrechts — mit der praktischen Entwicklung zusammenhan-
gend oder aber von ihr entkoppelt — fortgesetzt wird und ob sie in weitreichende und
grundlegende Anderungen des Dienstrechts miinden wird, die das Leistungsprinzip
noch starker betonen.
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1

1.1

Vorgehensweise bei der Inhaltsanalyse

Auswahl der Datenbanken

Da keine Datenbank existiert, die alle Wissenschaftsdisziplinen beinhaltet, die sich
mit der Thematik ,,Reform der 6ffentlichen Verwaltung“ und/oder ,,Reform des 06f-
fentlichen Dienstrechts* beschaftigen, ist eine Recherche in unterschiedlichen Daten-
banken notwendig. Dabei gilt es zu beachten, welchen Zeitraum die Datenbanken ab-
decken (wie weit die Daten zurick reichen), und welche Publikationsformen (Mono-
graphien, Sammelwerke, Sammelwerksbeitrage, Zeitschriftenaufsatze, Rezensionen,
Stellungnahmen, Interviews, Forschungsprojektberichte sowie laufende Projektvor-
haben) beriicksichtigt sind. Vor diesem Hintergrund werden folgende Datenbanken in
die Recherche einbezogen:

1)

(2)

(3)

Die Datenbank wiso-net enthdlt wirtschafts- und sozialwissenschaftliche
Publikationen. Sie umfasst die Datenbanken ,,wiso-net Wiwi* (Wirtschaftswis-
senschaften), ,,wiso-net Sowi“ (Sozialwissenschaften, Sozialpsychologie und
Politik), ,,wiso-net Presse* und ,,Pressespider”, in denen Monographien, Sam-
melwerke, abgeschlossene und laufende Forschungsprojekte sowie Zeitschrif-
tenaufsétze und Zeitungsbeitrége (inklusive Beitrdgen, die bei einigen Publikati-
onsorganen online zu finden sind, wie z. B. beim SPIEGEL) gesammelt sind.
Die Datenbasis reicht bis in die 1960er Jahre zurlick. Fir die Inhaltsanalyse
werden die Daten aus wiso-net gesamt (d. h. der obersten Suchebene) sowie aus
den speziellen Datenbanken wiso-net Wirtschaftswissenschaften und wiso-net
Sozialwissenschaften herangezogen. Damit sind bereits einige der verwaltungs-
wissenschaftlichen Disziplinen berucksichtigt; rechtswissenschaftliche Beitrdge
fehlen hier jedoch, sodass weitere Datenbanken geprift werden mussen.

Bei den OLC SSG (Sondersammelgebiete) handelt es sich um fachbezogene
Ausschnitte aus der so genannten ,,Swets-Datenbank Online Contents®, die fur
verschiedene Wissenschaftsdisziplinen gebildet wurden. Relevant fir die hier zu
untersuchende Thematik sind die Sondersammelgebiete Recht, Wirtschaftswis-
senschaften sowie — als ein gemeinsames Gebiet zusammengefasst — Politikwis-
senschaft und Friedensforschung. Die Datenbanken umfassen Monographien,
Sammelwerke, Zeitschriftenaufsdtze und Rezensionen, die seit Mitte der 1990er
Jahre (in der Regel seit 1993) erschienen sind.

Die Datenbank HBZ (Hochschulbibliothekszentrum) beinhaltet den Verbundka-
talog des Hochschulbibliothekszentrums von Nordrhein-Westfalen und von Tei-
len des Bundeslandes Rheinland-Pfalz sowie die Landesbibliographie NRW. Sie
enthalt Monographien und Sammelwerke, die seit dem Ende des 19. Jahrhun-
derts veroffentlicht wurden.
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(4) In der Datenbank JADE (Journal Articles Database) sind Zeitschriftenartikel aus
allen Wissenschaftsgebieten erfasst; die Datenbasis reicht bis zum Erschei-
nungsjahr 1992 zuriick.

Die aufgefiinrten Datenbanken ermdglichen eine detaillierte Analyse der relevanten
Literatur und decken das gesamte Spektrum an verwaltungswissenschaftlichen Dis-
ziplinen und Publikationsformen ab. Nachdem damit systematisch und anhand darge-
legter Griinde eine Auswahl der Datenbanken getroffen worden ist, muss als N&achs-
tes geklart werden, welche Suchbegriffe fir diese Inhaltsanalyse geeignet sind.

1.2 Suchbegriffe

Da sich der Untersuchungsgegenstand ,,Materielle Leistungsanreizsysteme in der 6f-
fentlichen Verwaltung* aus zwei unterschiedlichen Themenbereichen zusammensetzt,
Ist unmittelbar einsichtig, dass zum einen Literatur tber die Offentliche Verwaltung
Deutschlands sowie dortige Modernisierungsprozesse und zum anderen Publikatio-
nen zu materiellen Leistungsanreizsystemen bzw. zur Anreizgestaltung generell er-
mittelt werden missen. Vor diesem Hintergrund werden drei verschiedene Gruppen
von Suchbegriffen gebildet:

(1) Suchbegriffe fir den Themenbereich ,,Modernisierungsprozesse in der 6ffentli-
chen Verwaltung*:

Hier werden Begriffe eingegeben, die sich auf die 6ffentliche Verwaltung und dortige
Modernisierungsprozesse beziehen; Beispiele dafiir sind ,,Dienstrecht”, ,,Dienst-
rechtsreform®, ,,Reform des (6ffentlichen) Dienstrechts”, ,,Reform im o6ffentlichen
Dienst”, ,,Verwaltungsreform®, , Reform der (6ffentlichen) Verwaltung®, ,,Verwal-
tungsmodernisierung* und ,,moderne Verwaltung®. Quellen tber die Dienstrechtsre-
form verknlpfen streng genommen die beiden Themenbereiche miteinander, da sie
sich konkret auf den 6ffentlichen Dienst beziehen und in aller Regel eine veradnderte
bzw. modernere Gestaltung der Besoldung thematisieren. Dennoch werden sie hier
der ersten und nicht der dritten Gruppe zugeordnet, da denkbar ist, dass einige Publi-
kationen zur Reform des Offentlichen Dienstes andere Schwerpunkte setzen bzw. den
Besoldungsaspekt vollkommen ausklammern (z. B. Gender-Effekte der Dienstrechts-
reform).

In aller Regel ist es sinnvoll, die Suchbegriffe zu trunkieren, d. h. Platzhalterzeichen
einzufigen, um die Trefferquote zu erhéhen. Bezogen auf den Suchbegriff ,,moderne
Verwaltung“ bedeutet eine Trunkierung beispielsweise, dass alle Publikationen ange-
zeigt werden, die sich mit moderner Verwaltung, modernen Verwaltungen und Mo-
dernisierung der Verwaltung beschaftigen.

(2) Suchbegriffe fiir den Themenbereich ,,materielle Leistungsanreize** (inklusive
Beforderungen als indirekten materiellen Anreiz; vgl. auch 2.1.2.3):

Suchworte sind hier ,,Anreiz“, , Anreizsystem*, , Anreizgestaltung®, ,,Leistung®,
»Leistungsanreiz®, ,Leistungsanreizsystem®, ,Leistungsbezahlung®, ,,Leistungsent-
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gelt”, ,,Leistungspramie®, ,,Leistungsvergitung®, ,,Leistungszulage”, ,,leistungsbezo-
gen®, , leistungsorientiert” sowie ,,Beférderung®, ,,Aufstieg”, ,,Karriere*, ,,Laufbahn*
und ,,Berufsweg®“. Auch hier werden die Suchbegriffe trunkiert, um mehr Treffer zu
erzielen.

(3) Trunkierte Suchbegriffe, die die Themenbereiche ,,0ffentliche Verwaltung*
bzw. ,,6ffentlicher Dienst* und ,,Anreizgestaltung* miteinander kombinieren
bzw. beide Themen vereinen:

Hierfiir in Frage kommen Suchbegriffe wie ,,leistungsorientierter Dienst®, ,,leistungs-
orientierte Beamtenbesoldung®, ,,leistungsorientierte Besoldung“ oder ,,Reform der
Besoldung®, die von vornherein beide Themenbereiche beinhalten. Andere Suchbe-
griffe beziehen sich hingegen noch nicht auf beide Thematiken, sondern zunédchst nur
auf die Anreizgestaltung, sodass sie mit dem Zusatz ,,6ffentliche Verwaltung* bzw.
»offentlicher Dienst“ versehen werden. Beispiele hierfiir sind ,,leistungsorientierte
Vergitung“ bzw. ,leistungsorientierte Bezahlung® bzw. ,leistungsorientiertes Ent-
gelt”, ,,Leistungsanreize®, ,,Reform der Vergutung®, ,,Reform der Anreizgestaltung®,
,Beforderung®, ,,Karriere*, ,,Laufbahn®, ,,Berufsweg“ und ,,Aufstieg“.

Einige der genannten Suchbegriffe erweisen sich bei der Recherche allerdings als
problematisch bzw. ungeeignet, da sie eine sehr groRe Trefferzahl generieren, die
schwer zu handhaben und kaum systematisch zu untersuchen ist: Dies gilt sowohl fir
die verwaltungsunspezifischen Begriffe ,,Leistung®, ,,Anreiz“, ,,Anreizsystem*, ,,An-
reizgestaltung®, ,,Karriere*, ,,Aufstieg”, Laufbahn*, ,,Berufsweg“ und ,,Beférderung*
als auch fiur die Suchworte ,,(6ffentliche) Verwaltung®, ,,Verwaltungsmodernisie-
rung“ und ,,Verwaltungsreform“ bzw. ,,Reform der 6ffentlichen Verwaltung®“. Daher
wird auf ihre alleinige Verwendung verzichtet — sie werden nur insofern berticksich-
tigt, als dass sie mit anderen Begriffen kombiniert werden (z. B. ,,leistungsorientierte
Verwaltung“ oder ,,Leistungsanreize im 6ffentlichen Dienst®), um relevante Treffer
zu erzielen.

Bei der Recherche werden somit inhaltlich einerseits sehr weit gefasste Suchbegriffe
eingegeben, die sich nur auf einen der beiden Themenbereiche beziehen, und ande-
rerseits sehr eng gefasste Begriffe oder aber Begriffskombinationen gewahlt, die ei-
nen unmittelbaren Zusammenhang zwischen den beiden Thematiken herstellen. Um
maoglichst alle relevanten Publikationen in den Datenbanken ausfindig zu machen,
variieren — beispielsweise durch Trunkierungen — die Wortendungen der Suchbegriffe
(Singular, Plural, Genitiv) und auch die Begriffe selbst (z. B. unterschiedliche Formu-
lierungen fur ,,Reform des Offentlichen Dienstrechts* wie ,,Dienstrechtsreform* oder
»,Reform des Dienstrechts®). Zudem werden verschiedene Suchfelder benutzt: Neben
» 1itel* und ,,Schlagwort* ist auch die globale Suche (ber das kategorietibergreifende
Suchfeld ,,Uberall* relevant.
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1.3 Datenbereinigung

Aus den bisherigen Erlauterungen geht hervor, dass eine Verknlpfung der relevanten
Themenbereiche teilweise bereits durch die Wahl der Suchbegriffe sichergestellt ist.
Da jedoch auch inhaltlich sehr weit gefasste Suchworte benutzt werden, sind die
Treffer der Recherche daraufhin zu untersuchen, ob tatséchlich beide Themenberei-
che behandelt werden. Ist dies nicht (hinreichend) der Fall, werden diese Treffer aus-
sortiert. Jedoch mussen auch die Treffer der sehr eng gefassten Suche genau geprift
werden. Die Grinde fur eine solche Datenbereinigung werden im Folgenden erlau-
tert.

Es ist mdglich, dass sich Publikationen zwar grundsatzlich mit den beiden hier rele-
vanten Thematiken befassen, dabei jedoch spezielle Aspekte in den VVordergrund stel-
len, wodurch diese Treffer fur die Inhaltsanalyse irrelevant werden (beispielsweise
die Betrachtung der Dienstrechtsreform im Hinblick auf ihre ,,Gender-Effekte®; vgl.
z. B. die zundachst als Treffer ausgeworfenen Quellen Luzio 2000; Flicker/Sauer
2002; Broecker/Priddat 2003). Der Zusammenhang zwischen den beiden Themenbe-
reichen muss wiederum nicht zwangslaufig bereits aus dem Titel der Publikation her-
vorgehen, sondern kann auch durch das Publikationsorgan oder die eingegebenen
Suchbegriffe deutlich werden, z. B. ist an dem Aufsatztitel von Knorr ,,Leistungsbe-
zogenes Entgelt als Motivationsfaktor* (vgl. im Anhang Treffer Nr. 159) kein Bezug
zur offentlichen Verwaltung erkennbar, jedoch aus dem Titel der Zeitschrift, in dem
dieser Aufsatz veroffentlicht wurde (VOP — Verwaltung, Organisation, Personal). Ein
Beispiel fur eine Literaturquelle, bei der die Verknipfung beider Themenbereiche
nicht aus dem Titel, jedoch aus dem Schlagwort bzw. Suchbegriff klar wird, ist die
Publikation von Ball (vgl. 1997 ,,Die innovative Behorde*, Treffer Nr. 139 im An-
hang; Suchbegriff ,leistungsorientierte Verwaltung®).

Aus der Trefferliste zu entfernen sind Mehrfachnennungen von Verdffentlichungen
sowie Publikationen, die sich nicht auf die materielle Anreizgestaltung in der 6ffent-
lichen Verwaltung Deutschlands beziehen. Letzteres bedeutet, dass auch Literatur
iiber die Anreizgestaltung in Osterreich oder der Schweiz nicht beriicksichtigt wird,
da in diesen L&ndern andere rechtliche Grundlagen gelten, eine eigenstandige Dis-
kussion geflhrt wird sowie spezielle Modernisierungskonzepte bestehen (,,wirkungs-
orientierte Verwaltungsfuhrung®, vgl. z. B. Schedler 1993 fiir die Schweiz und Neis-
ser 1998 fiir Osterreich). Laufende Forschungsprojekte, die in einigen Datenbanken
erfasst sind (zum Teil in den Trefferlisten erkennbar an dem Zusatz: ,,Bearbeitung”
und beispielsweise dem Hinweis auf das Informationszentrum Sozialwissenschaften,
dem Institut far Arbeitsmarkt- und Berufsforschung oder auf die Hans-Bdckler-
Stiftung), gelten hier ebenfalls nicht als Treffer, da ungeklart ist, ob diese Projekte
tatsachlich zu Ende gebracht, Ergebnisse erzielt und ob diese in einer Publikation do-
kumentiert werden. Zudem werden Ver6ffentlichungen, die sich auf das Management
von Krankenhdusern oder anderen Pflegeeinrichtungen beziehen, aussortiert, weil aus
den Daten keine Ruckschlisse dartiber moglich sind, ob es sich um privatwirtschaft-
liche oder kirchliche Einrichtungen handelt oder ob sie zur 6ffentlichen Verwaltung
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zu zahlen sind. Auch Literaturquellen zu 6ffentlichen Unternehmen werden nicht als
Treffer gewertet, da sie sich als so genannte Netto-Betriebe (vgl. Eichhorn 2003c, S.
754f.) — anders als offentliche Verwaltungen — weitgehend aus Umsatzerlésen finan-
zieren und Gewinne bzw. Verluste realisieren (kdnnen), sodass sie nicht mit der 6f-
fentlichen Verwaltung gleichzusetzen sind. Publikationen zu Non-Profit-Organisa-
tionen werden wiederum nicht berticksichtigt, weil nicht nur staatliche Organisatio-
nen darunter fallen; den ausgeworfenen Daten kann aber nicht entnommen werden,
auf welche Organisationen sie sich beziehen (z. B. auf staatliche Hochschulen oder
auf Freie Wohlfahrtsverbande). Auch Verdffentlichungen, die sich mit der Versor-
gung von Beschéftigten (Rentenversorgung), nicht aber mit der Vergitung bzw. Be-
soldung wahrend des Beschaftigungs- bzw. Dienstverhéltnisses befassen, werden
verworfen, weil die Versorgung keinen Leistungsanreiz darstellt.

Da Beschéftigungsverhéltnisse in Banken und Versicherungen hdufiger in Anlehnung
an den offentlichen Dienst geregelt sind bzw. zum 6ffentlichen Dienst zéhlen, gelten
entsprechende Literaturquellen, die bei der Recherche mit verwaltungsspezifischen
Suchbegriffen genannt werden, als relevante Treffer (vgl. im Anhang Treffer Nr. 50
und 77). Publikationen hingegen, die sich mit der ,,Beurteilung®, Leistungsbeurtei-
lung®, ,,Personalbeurteilung® oder ,,Arbeitsbewertung® im 6ffentlichen Dienst bzw. in
der offentlichen Verwaltung befassen, werden hier nur dann beriicksichtigt, wenn ein
expliziter Zusammenhang zu materiellen Anreizen besteht (vgl. Siedentopf 1978;
Treffer Nr. 30 im Anhang), da nicht in jeder dieser Ver6ffentlichungen zwangslaufig
ein enger Bezug zwischen Beurteilungsfragen und Anreizgestaltung vorhanden sein
muss und daher auch nicht generell unterstellt werden kann. Folgeauflagen von Mo-
nographien oder Sammelwerken werden als Treffer gewertet, weil sie die (anhaltende
bzw. zunehmende) Relevanz einer Thematik belegen (vgl. z. B. im Anhang die Tref-
fer Nr. 39, 76, 125, 207 und 208 sowie 238).

2 Quantitative Ergebnisse der Inhaltsanalyse



Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
1| 1971 Zur Reform des offentlichen Dienstrechts
2| 1973 |DBB Vorschlag des DBB zur Reform des dffentlichen Dienstrechts
3| 1973 |DGB Bericht der Studienkommission fir die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts: Kurzfassung
4| 1973 |Behr, M./ Arbeitsplatzstruktur und Laufbahnreform im offentlichen Dienst/Empirische Untersuchung
Schultz-Wild, R. | zur Gruppierung von Arbeitsplatzen ...
5| 1973 |Mayntz, R./ Personal im offentlichen Dienst/Eintritt und Karrieren Baden-Baden
Luhmann, N.
6| 1973 |Luhmann, N. Zurechnung von Befdrderungen im 6ffentlichen Dienst Zeitschrift fur Soziologie 2, H. 4,
S. 326-351
7| 1973 | Kaiser, J. H. Bericht der Studienkommission fir die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
8| 1973 | Luhmann, N. Bericht der Kommission
9| 1973 | Mayntz, R. Die Funktionen des Beforderungssystems im offentlichen Dienst Die Offentliche Verwaltung: Nr. 5
10| 1973 | Massengeil, J. Reform des offentlichen Dienstrechts: Vorschlage aus dem Bericht der Studienkommission
11| 1973 | Studienkommis- | Verfassungspolitische Probleme einer Reform des offentlichen Dienstrechts
sion Dienst-
rechtsreform
12| 1973 | Studienkommis- | Verfassungsrechtliche Grenzen einer Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
sion Dienst-
rechtsreform
13| 1973 | Studienkommis- | Bericht der Studienkommission fir die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
sion Dienst-
rechtsreform
14| 1973 | DAG Reform des Offentlichen Dienstrechts Hamburg
15| 1974|0TV Grundsitze der Gewerkschaft OTV und eine Konzeption des Bundesministers des Innern
zur Realisierung der Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
16| 1974 Zur Reform des Dienstrechts
17| 1974 Reform des dffentlichen Dienstrechts: Dokumentation zum Berliner Modell
18| 1975 | Steiner, K. Das Regelungsverfahren im offentlichen Dienst: eine Analyse der divergierenden Auffas-
sungen der Studienkommission fiir die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
19| 1975 |Luhmann, N./ Abiturienten ohne Studium im 6ffentlichen Dienst/einige Zusammenhange zwischen Aus- | Die Verwaltung 8
Lange, E. bildung und Karrieren
20| 1976 |BMI Aktionsprogramm zur Dienstrechtsreform
21| 1976 |DBB Auf dem Weg zur Dienstrechtsreform: eine Zwischenbilanz
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
22| 1976 | 0TV Aktionsprogramm zur Dienstrechtsreform
23| 1976 Entwurf eines Aktionsprogramms des Bundesministers des Innern zur Dienstrechtsreform
24| 1976 | Nowacki, H. Das Laufbahnrecht der Soldaten unter besonderer Bertcksichtigung der Einstellungs- und
Aufstiegsmoglichkeiten/ist das Laufbahnrecht der Soldaten zeitgemaR und anpassungsféahig
25| 1977 |DGB Entwurf eines Aktionsprogramms des DGB zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
26| 1977 |Koch, R. Dienstrechtsreform und Leistungsbereitschaft
27| 1977 | Bohle, M. Leistung, Erfolg und Leistungskonflikte in blrokratischen Organisationen/ein empirischer
Vergleich zwischen Beamten und Angestellten der Privatwirtschaft in der BRD
28| 1978 |Kind, H. Dienstrechtsreform und Laufbahnreform
29| 1978 | Konig, H. Von einer Reform des dffentlichen Dienstrechts zur Reform des dffentlichen Dienstes
30| 1978 | Siedentopf, H. Bewertungssysteme flr den 6ffentlichen Dienst: Zur Problematik einer leistungs- und funk-
tionsgerechten Bezahlung in der 6ffentlichen Verwaltung
31| 1979 |DGB Programm zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
32| 1979 | Hoefert, H./ Rei- | Leistungsprinzip und Leistungsverhalten im offentlichen Dienst Stuttgart
chard, C.
33| 1979 |Koch, R. Dienstrechtsreform und Leistungsbereitschaft/zur Wirkungsweise eines leistungsbezogenen
Anreiz- und Belohnungssystems
34| 1980 | Keller, B. Vorschldge und Kritik zur Reform des offentlichen Dienstrechts Gewerkschaftliche Monatshefte:
Zeitschrift fir soziale Theorie und
Praxis 31, H. 10, S. 657-668
35| 1981 | Dopatka, F. Das verfassungsgerichtliche Ideal des éffentlichen Dienstes/kritische Kommentierung der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes zu Artikel 33 Grundgesetz
36| 1981 | Ilbertz, W. Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
37| 1981 | Nolterieke, G. Beamtenkarrieren in England und Deutschland/Laufbahnstrukturen gegen Ende der sechzi- | Zeitschrift fiir Soziologie 10, H. 2,
ger Jahre S. 151-169
38| 1982 | Langer, R. Das Prinzip Leistung/einige Gedanken zum Verhaltnis vom Leistungs- und Alimentati-
onsprinzip bei der Beamtenbesoldung; zum besonderen EinfluR (iberkommener beamten-
rechtlicher ...
39| 1982 | Ilbertz, W. Reform des 6ffentlichen Dienstrechts 2. Aufl.
40| 1982 | Meixner, H. Personalpolitik Kdln
41| 1983 |Kontner, U. Die Neuregelung der Bundeslaufbahnverordnung aus dem Jahre 1978 im Zusammenhang | Mannheim
mit dem Bildungssystem
42| 1984 | Kroker, R. Wachstum und Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung Koln

(44
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
43| 1985 | Klages, Leistungsmotivation und Leistungsanreize im Offentlichen Dienst/rechtliche Rahmenbe- Speyer
H./Schéfer, P. dingungen, empirische Grundlagen und Entwicklungsperspektiven
44| 1985 | Meixner, H. Die verhakten Karrieren/neue Wege aus dem Dilemma eines Beforderungs- und Verwen- | Die Offentliche Verwaltung
dungsstaus
45| 1986 | Kudera, S. Historische Verénderungen von Normalkarrieren
46| 1987 | Meixner, H. Personalstrukturplanung/Leistung und Motivation durch Beférderungs- und Verwendungs-
konzepte. Teil 1. Ursachen und Folgen verbauter Berufs- und Karrierewege
47| 1987 | Meissner, H. Entgeltpolitik fir den 6ffentlichen Dienst Frankfurt am Main (u.a.)
48| 1987 |Wahl, J. Der Einfluss des beamtenrechtlichen Dienstverhaltnisses in der Bundesrepublik Deutsch- | Regensburg
land auf das Leistungsverhalten: ein theoretischer Beitrag zur 6konomischen Biirokratie-
forschung
49| 1988 | Miiller, G. Leistungsanreize in der 6ffentlichen Verwaltung Verwaltung-und-Organisation, H.
10, S. 265-267
50| 1988 | Siichting, J. Strukturwandel erfordert flexible Personalpolitik Die Bank, H. 7, S. 358-365
51| 1989 | Hippler, G./Haas, | Fihrung und Arbeitsmotivation in Kommunalverwaltungen/Ergebnisse einer empirischen
H./Franz, G. Untersuchung
52| 1990 | Brandes et al. Der Staat als Arbeitgeber: Daten und Analysen zum 6ffentlichen Dienst in der Bundesre-
publik Deutschland
53| 1991 |Klages, H./ Mitarbeitermotivation als Modernisierungsperspektive/Ergebnisse eines Forschungsprojek-
Hippler, G./ tes Uber Flihrung und Arbeitsmotivation in der 6ffentlichen Verwaltung
Haas, H.
54| 1991 | Engels et al. Reform der 6ffentlichen Verwaltung: Mehr Wirtschaftlichkeit beim Management staatli-
cher Einrichtungen
55| 1991 | Leisner, W. Verfassungsreform des ¢ffentlichen Dienstrechts Politik und Zeitgeschichte: Beilage
zur Wochenzeitung Das Parlament,
Bd. 49, S. 29-36
56| 1991 | Eichhorn, P. Immaterielle Leistungsanreize im 6ffentlichen Dienst Verwaltungsfihrung, Organisation,
Personal, H.. 3, S. 152 - 156
57| 1991 | Pitschas, R. Rechtsvereinheitlichung und Verwaltungsreform in den neuen Landern der Bundesrepublik | Kdnigswinter
Deutschland
58| 1991 | Schanz, G. Handbuch Anreizsysteme in Wirtschaft und Verwaltung Stuttgart
59| 1991 | Seewald, O. Einstellung und Beférderung im éffentlichen Dienst Neue Wirtschaftsbriefe, H. 16, S.

1221-1226
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
60| 1993 |Becker, R. Staatsexpansion und Karrierechancen/Berufsverlaufe im 6ffentlichen Dienst und in der Frankfurt am Main
Privatwirtschaft
61| 1994 | Rues, A. Offentlicher Dienst: Der Staat will seine Diener kiinftig nach Leistung bezahlen Boston Consulting, H. 38, S. 14-22
62| 1994 | Tondorf, K./ Ma- | Betriebliche Leistungsvergltung in Biro und Verwaltung Arbeitsrecht im Betrieb, H. 2, S.
che, W. 88-115
63| 1994 | Tondorf, K. Leistungsvergitung fur den 6ffentlichen Dienst? WZB Mitteilungen, Bd. 16, H. 66,
S. 36-38
64| 1994 | Tondorf, K. Leistungsvergiitung fur die 6ffentliche Verwaltung Der Personalrat, Bd. 11, S. 511-515
65| 1994 | Leimbach, A. Leistungslohn im 6ffentlichen Dienst: Revierstadte reformieren ihre Verwaltungen VDI-Nachrichten, H. 10, S. 13
66| 1994 | Metzen, H. Schlankheitskur fir den Staat: Lean Management in der 6ffentlichen Verwaltung Frankfurt a. M.
67| 1994 7. Beschluss des BVerwG vom 22. 12.1993 - 6 P 15.92 -: Anspruch des Personalrats auf Deutsches Verwaltungsblatt, Bd.
Mitteilung der Empfanger von Leistungszulagen 109, H. 10, S. 586-587
68| 1995 | Battis, U. Modernisierungsanforderungen an das 6ffentliche Dienstrecht
69| 1995 | Behrens et al. Den Staat neu denken/Reformperspektiven fiir die Landesverwaltungen Berlin
70| 1995 | Eichhorn, P. Offentliche Verwaltung im Umbruch
71| 1995 | Kersting, R. Finanzielle Leistungsanreize in Kommunalverwaltungen am Beispiel der Kreisverwaltung | Innovative Verwaltung 1995, S.
Kleve 14-18
72| 1995 | Leisner, W. Beamtentum Berlin
73| 1995 | Mai, H. Die Reform des 6ffentlichen Dienstes als Prozess Wirtschaftsdienst, VVol. 75, Nr. 4,
S. 182ff.
74| 1995 | Oechsler, W. Leistungsorientiertes Entgelt in der Kommunalverwaltung: Ergebnisse der Arbeitsgruppe | Bamberg
75| 1995 | Reichert et al. Leistungsanreizsysteme im offentlichen Dienst: Stand und Perspektiven der Einfuhrung ... | Disseldorf
76| 1995 |Reichert et al. Leistungsanreizsysteme im offentlichen Dienst: Stand und Perspektiven der Einfuhrung ... | Disseldorf, 2. Aufl.
77| 1995 | Schatzle- Fuhren mit Erfolgsfaktoren Il: konkret: leistungsbezogene Vergltung im Verwaltungs-, ... | Versicherungswirtschaft
Gundlach, W.
78| 1995 | Schnellenbach, | Leistungspramien und Leistungszulagen im 6¢ffentlichen Dienst Deutsches Verwaltungsblatt, Bd.
H. 110, 21, S. 1153-1157
79| 1995 | Simonis, H. Reform des offentlichen Dienstes: Wir missen das Fliefband abschaffen Wirtschaftsdienst Jg. 75, 4, S.
177ff.
80| 1995 | Tillmann, U. Kernpunkte des Entwurfs eines "Gesetzes zur Reform des éffentlichen Dienstrechts" Der Personalrat, Bd. 12, 12, S. 506-
511
81| 1995 | Tondorf, K. Leistungszulagen als Reforminstrument?: Neue Lohnpolitik zwischen Sparzwang und Mo- | Berlin

dernisierung
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
82| 1995 | Vaubel, U. Trotz hoher finanzieller Defizite der Verkehrsunternehmen: Leistungsanreize fiir Beschéf- | Internationales Verkehrswesen, H.
tigte im Offentlichen Verkehr 10
83| 1995 | Wenger, A. Leistungsanreize fur Beamte in Form von individuellen Zulagen
84| 1995 | Mrohs, H. Die Verwaltungsreform und das Besoldungssystem: Stellenobergrenzen vereiteln den Er- | Die Personalvertretung 38, H. 12,
folg S. 541-553
85| 1995 Der schlanke Staat - eine Frage der Beamten?/Seilziehen um die Reform des deutschen Neue Zuercher Zeitung, 21.10.95,
Dienstrechts S.11
86| 1995 |Lohr, U./ Sché- | Verwaltungsmodernisierung und notwendige Anderungen des Dienstrechts Verwaltungsrundschau, Bd. 41, S.
neich, M. 188-192
87| 1995 Beamtenbundchef Werner Hagedorn (ber Dienstrechtsreform und Berufsheamtentum Wirtschaftswoche, Bd. 49, S. 38-43
88| 1995 | Student, D./ Offentlicher Dienst Wirtschaftswoche, H.: 28, S. 25-27
Weidenfeld, U.
89| 1995 |Banner, G. Parteibuchkarriere in der Kommunalverwaltung/ein Auslaufmodell
90| 1995 | Stoermer, S. Leistungsmotivation im 6ffentlichen Dienst Die Personalvertretung 38, H. 11,
S. 481-484
91| 1995 | Derlien, H. Karrieren, Tatigkeitsprofil und Rollenverstdndnis der Spitzenbeamten des Bundes
92| 1996 | Bredendiek, K./ | Die Novelle des 6ffentlichen Dienstrechts: Reform oder Reférmchen? NVwZ, Bd. 15, 5, S. 444-449
Meier, W.
93| 1996 | Dulisch, F. Leistungspramien als Motivationsanreiz im offentlichen Dienst Verwaltungsrundschau, Bd. 42, 1-
12, S. 50-55
94| 1996 | Goerner, R. Meinungsspiegel/Reformen im Beamtenrecht sind unausweichlich/Gewerkschaften kriti-
sieren Gesetzesvorschlag fir Reform des Dienstrechts
95| 1996 | Hibbeler, H. Personalentwicklung, Arbeitszeitflexibilisierung und Leistungsanreize: Erfahrungen aus
einer Kommune
96| 1996 | Klinkenberg et | Anreizsysteme im Angestelltenbereich des ¢ffentlichen Dienstes Personal, H. 1, S. 23-27
al.
97| 1996 | Mohn, R. Leistungsanreize fur die 6ffentliche Verwaltung Verwaltungsfihrung, Organisation,
Personal, H. 6/7, S. 24-26
98| 1996 | Oechsler, W./ Entwurf eines Gesetzes zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts: Uberblick uber ... Bamberg
Vaanholt, S.
99| 1996 | Reichert et al. Personalsteuerung durch Leistungsanreizsysteme/Gestaltungsmoglichkeiten, Positionen,
Modelle
100| 1996 | Stadler, H. 1996, Jahr der Reform des 6ffentlichen Dienstrechts? Finanzwirtschaft H. 3
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
101| 1996 | Stoermer, S. Funktions- und leistungsgerechte Besoldung im 6ffentlichen Dienst Die Personalvertretung, H. 9, S.
394-396
102 | 1996 | Tondorf, K. Leistungszulagen im 6ffentlichen Dienst/ein Instrument gegen den Strukturkonservatismus | WSI-Mitteilungen
103| 1996 | Vesper, E. Tarifvertragliche Leistungsanreizsysteme als Mdglichkeiten der Mitarbeitermotivation Verwaltungsrundschau, Bd. 42, S.
190-194
104 | 1996 | Wolf, H. Der Gesetzentwurf zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts Zeitschrift fir Rechtspolitik, Bd.
29, 479-481
105| 1996 Entwurf eines Gesetzes zur Reform des éffentlichen Dienstrechts (Reformgesetz) Verhandlungen des Deutschen
Bundestages, Berlin
106 | 1996 Gesetz zur Reform des Offentlichen Dienstrechts
107 | 1996 |DBB Leistungsanreize in der 6ffentlichen Verwaltung: Fachtagung 11/10/95 Bonn
108 | 1996 | Dreher, C. Karrieren in der Bundesverwaltung/VVoraussetzungen, Merkmale und Etappen von Auf- Berlin
stiegsprozessen im 6ffentlichen Dienst
109| 1996 Présidium und Bundesvorstand tagten in Naumburg: Umzug nach Berlin - Dienstrechtsre- | Deutsche Richterzeitung 74, H5,
form ... S.203
110| 1996 | Schuppert, G. Sparstrategien auf der Suche nach ihrem Gegenstand/die staatliche Finanzkrise als Heraus-
forderung an Rechts- und Verwaltungswissenschaft
111| 1996 | Oechsler, W. Ist Leistung objektiv melRbar? Zeitschrift fir Beamtenrecht
112| 1996 | Oppen, M. Schlanker Staat - magere Beschéftigungsperspektiven Berlin
113| 1996 | Kroker, C. Alles nur geklaut.../kommunale Verwaltungsreform am Beispiel der Personalproblematik | Bochum
im internationalen Vergleich
114| 1996 | Stadt Kamen Personal, Organisation und Technik im Rathaus Kamen -
115| 1996 Auf dem Weg zum schlanken Staat: Offentlicher Dienst Der Volks- und Betriebswirt, H. 3
116 | 1997 | Tondorf, K. Rahmentarifvertrag Uber Leistungszulagen und Leistungspramien Der Personalrat, Bd. 14, 2, S. 71-72
117 1997 |Krell, G. Dienstrechtsreform Die Betriebswirtschaft, Bd. 57, 5,
721f.
118| 1997 | Adolf, Gesetz zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts (Reformgesetz) Bonn
H./Durner, H.
119| 1997 | Denninger, E. Grundsatze zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts
120| 1997 | Funke et al. Leistungsbezogene Entgeltbestandteile/Beispiel - Hamburger Stadtentwasserung Personalfiihrung
121 | 1997 | Morlok et al. Rechts- und Organisationsprobleme der Verwaltungsmodernisierung Berlin
122 | 1997 | Oechsler, W./ Dienstrechtsreform - klein, aber auch nicht fein! eine Stellungnahme zur Dienstrechtsre- Die Betriebswirtschaft, H. 4, S.
Vaanholt, S. form aus personalwirtschaftlicher Sicht 529-540
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
123| 1997 | Reichert et al. Leistungsanreizsysteme im Offentlichen Dienst/Stand und Perspektiven der Einfiihrung von | Disseldorf
Motivations- und Leistungsanreizen in der Kommunalverwaltung
124 | 1997 | Spiess, W. Dienstrechtsreform: Auswirkungen
125| 1997 | Tondorf, K. Leistung und Entgelt im &ffentlichen Dienst: rechtliche Grundlagen und Handlungsmég- 2. Aufl.
lichkeiten
126 | 1997 | Tondorf, K. Leistungszulagen als Reforminstrument?
127| 1997 | Tondorf, K. Unaufféllige Leistung - Karin Tondorf Uber Leistungsbezahlung im 6ffentlichen Dienst Mitbestimmung, Bd. 43, 5, S. 6-7
128 | 1997 | Tondorf, K. Leistungspolitik und Leistungsbezahlung im 6ffentlichen Dienst WSI-Mitteilungen, Kéln, S. 241-
247
129 | 1997 | Gunther, A. Stérkung des Leistungsgesichtspunktes im Rahmen der Reform des 6ffentlichen Dienst- Verwaltungsrundschau, Bd. 43, S.
rechts 51-57
130 | 1997 | Schnellenbach, Das Gesetz zur Reform des ¢ffentlichen Dienstrechts (Reformgesetz) NVwZ, Bd. 16, 6, S. 521-525
H.
131| 1997 Bundesministerium des Innern - D. Offentlicher Dienst - RdSchr. v. 26. 9. 97, Auswartiges Amt: Bd. 48, 29, S.
LeistungsstufenV Leistungspramien- und -zulagenV 455-459
132 | 1997 | Ziller, A. Reform des 6ffentlichen Dienstrechts und seine Auswirkungen auf den Lehrerbereich Berufsbildende Schule, Jg.49, 6,
176ff.
133| 1997 Reform oder Riickschritt? Gesetz zur Reform des ¢ffentlichen Dienstrechts
134 | 1997 RdSchr. v. 14. 4. 97, Gesetz zur Reform des offentlichen Dienstrechts vom 24. 2. 1997
135| 1997 | Bundesministe- | Offentlicher Dienst, Gesetz zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts (ReformG) v. 24. 2.
rium des Innern | 1997
(BMI)
136| 1997 | Bundesministe- | Gesetz zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts (ReformG) v. 24. 2.1997; Durchfih-
rium des Innern | rungshinweise
(BMI)
137| 1997 |BMI Gesetz zur Reform des Offentlichen Dienstrechts (Reformgesetz) v. 24. 2. 1997 BGBI. | S. 322
138 | 1997 | NRW-Kultus- Das Gesetz zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts und seine Umsetzung im Landesrecht | Gemeinsames Amtsblatt des Kul-
ministerium - eine Information d. Ministeriums fiir Schule und Weiterbildung tusministeriums und des Landesmi-
nisteriums fir Wissenschaft u. For-
schung NRW, Bd. 49, 5, S. 133f.
139 | 1997 |Ball, R. Die innovative Behorde Wiesbaden
140| 1997 | Marsden, D. Public service pay reforms in European countries/Reformen der Entlohnung im éffentli-

chen Dienst..
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141| 1997 | Tegethoff, H. Die schlanken FuRe des Staates - zur 6konomischen Rationalisierung der Kommunalver-
waltungen
142 | 1998 | Battis, U. Stand und Perspektiven des Personalrechts des 6ffentlichen Dienstes
143 | 1998 | Bandemer etal. |Handbuch zur Verwaltungsreform Opladen
144| 1998 | Christl, W. Buchbesprechung: Goser/Schlatmann Leistungsbezahlung in der Besoldung - Leitfaden Zeitschrift fur Tarif-, Arbeits- und
Sozialrecht des 6ffentlichen Diens-
tes Bd. 12, 9, S. 408
145| 1998 | Goericke, E. Beteiligung des Personalrats bei Leistungspramien und Leistungszulagen Der Personalrat, 15, H. 4, S. 138ff.
146 | 1998 | Goser, H./ Leistungsbezahlung in der Besoldung
Schlatmann, A.
147 | 1998 | Grunow, D./ Lokale Verwaltungsreform in Aktion/Fortschritte und Fallstricke Basel
Wollmann, H.
148 | 1998 | Klages, H. Verwaltungsmodernisierung/'harte’ und 'weiche' Aspekte 2 Speyer
149 | 1998 | Muller, F. Das oOffentliche Dienstrecht zwischen Wandel und Beharrung: Reformvorschlége und ...
150| 1998 | Rauth, S. Leistungsbezogenes Entgelt fur den 6ffentlichen Dienst Minchen
151 | 1998 | Henneberger, F. | Zur starkeren Leistungsorientierung der Entlohnung im &éffentlichen Dienst Die Personalvertretung 41, H.1/2,
56ff.
152 | 1998 | Merten, D./ Pit- | Neue Tendenzen im 6ffentlichen Dienst: Beitrdge der sechsten gemeinsamen Tagung ...
schas, R./ Niedo-
bitek, M.
153 | 1998 | Sieber, W. Leistungsanreize in der Hochschule
154 | 1998 | Bundesministe- | Gesetz zur Reform des offentlichen Dienstrechts (Reformgesetz) v. 24. 2. 1997
rium des Innern
(BMI)
155| 1998 | BMI Gesetz zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts (ReformG) v. 24.2.97
156 | 1998 | Henneberger, F. | Die Senioritats- und Tournamententlohnung im 6ffentlichen Dienst: eine arbeitsokonomi- | Staatswissenschaften und Staats-
sche ... praxis - Baden-Baden
157 | 1998 |Bolay, F. Offentliche Verwaltungen nachhaltig modernisieren Bausteine und Praxisberichte zu Neu- | Frankfurt am Main
en Managementkonzepten, Personalentwicklung, Leistungsanreizen ...
158 | 1998 | Waller-Kéachele, | Kundigung bei Leistungskrisen? Mdglichkeiten im Dienstrecht Theorie und Praxis der Sozialpada-
l. gogik, Nr. 5, S. 21-23
159 | 1998 | Knorr, F. Leistungsbezogenes Entgelt als Motivationsfaktor Verwaltung, Organisation, Perso-

nal, H. 4, S. 27-29
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160| 1998 | Wagner, D. Personal und Personalmanagement in der modernen Verwaltung Berlin
161| 1998 | Siedentopf, H. Fuhrungskréfte in der Verwaltungsmodernisierung Die 6ffentliche Verwaltung, S.
838ff.
162 | 1998 | Amrhein, D. Die Universitat als Dienstleistungsunternehmen/innovative Organisationsstrukturen u. Mo-
tivations...
163| 1998 | Rickards, R. Ungeschminkte Meinungen der Mitarbeiter abfragen Verwaltung, Organisation, Perso-
nal, H. 6, S. 35-37
164 | 1999 | Hanau, P. Neue Tendenzen im 6ffentlichen Dienstrecht Die Personalvertretung 42, H. 1, S.
2-7
165| 1999 | Franck, E./ O- Leistungsorientierte Entlohnung fir Professoren: 6konomische Anmerkungen zur geplan- | Freiberg
pitz, C. ten ...
166 | 1999 | Mihlenkamp, H. | Human Resource Management als Leitbild fiir eine Reform des Dienstrechts
167 | 1999 | Knaier, W./ Na- | Kommunales Haushalts- und Dienstrecht im Wandel der Verwaltungsmodernisierung In: Bayerische Verwaltungsblétter,
ser, V. Bd. 130, 15, S. 478
168 | 1999 | Oechsler, W. Dienstrechtsreform und leistungsorientiertes Personalmanagement
169 | 1999 | Knaier, W. Kommunales Haushalts- und Dienstrecht im Wandel der Verwaltungsmodernisierung/ Baden-Baden
Auswirkungen der neuen Steuerungsmodelle in der Kommunalverwaltung
170 | 1999 | Muller-Boling, | Personalreform fiir die Wissenschaft/Dienstrecht - Vergutungsstrukturen - Qualifizie- Gitersloh
D./ Sager, K. rungswege
171| 1999 | Osenroth, K./ Einflhrung variabler Vergltung bei den Stadtwerken Solingen Personalfilhrung, H. 7, Disseldorf,
Horen, M. S. 26-30
172| 1999 | Schlatmann, A. | Leistungsbezahlung im 6ffentlichen Dienst: Eine neue Aufgabe fir Fihrungskrafte und Die Personalvertretung, Bd. 42, 3,
Personalvertretungen S. 109-118
173| 1999 | Weidmann, T. Verwaltungsreform und 6ffentliches Dienstrecht Verwaltungsrundschau, Bd. 45, 3,
S. 90-95
174 1999 Finanzministerium - RdErl. 5.10.1999 - Leistungspramien- und -zulagenverordnung: Niedersachsen: Niedersachsisches
Durchfiihrungshinweise Ministerialblatt, Bd. 49, H. 33, S.
669f.
175| 1999 | Kultusministeri- | Gewéhrung von Entlastungsstunden fiir besondere Leistungen anstelle von Leistungspra- | Gemeinsames Amtsblatt des Kul-

um NRW

mien im Schulbereich. RdErl. d. Ministeriums fur Schule und Weiterbildung, Wissenschaft
und Forschung v. 13.12. 1999

tusministeriums und des Ministeri-
ums fir Wissenschaft und For-
schung des Landes NRW, Bd. 51,
12, S. 229
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
176 | 1999 Niedersachsische Verordnung Uber die Gewahrung von Pramien und Zulagen fiir besonde- | Niederséchsisches Gesetz- und
re Leistungen (Leistungsprdmien- und -zulagenverordnung - NLPZVO -) - 5.10.1999 Verordnungsblatt, Bd. 53, H. 19, S.
359
177 1999 POLITIK - Dienstrechtsreform an den Hochschulen wird in Angriff genommen Technologie-Nachrichten/Manage-
ment-Informationen, 750, S. 4
178 | 1999 | Kroger, R. Leistung, Entgelt, Qualititsentwicklung in der Jugendhilfe Neuwied
179| 1999 | Behrens, F. Reform von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen Speyer
180| 1999 | Battis, U./ Gri- | Mdglichkeiten und Grenzen leistungsdifferenzierender Besoldung von Universitatsprofes- | Bonn
goleit, K. soren
181| 1999 POLITIK - HochschulverBd. unterbreitet VVorschlage zum Dienstrecht und zur Besoldung | Technologie-Nachrichten/Manage-
von Hochschullehrern ment-Informationen, 750, S. 5-6
182 | 1999 | Klein-Schneider, | Leistungs- und erfolgsorientiertes Entgelt: Betriebs- und Dienstvereinbarungen Frankfurt am Main
H.
183 | 1999 | Kolb, P. Situationsanalyse VOP, Sonderheft: 2, S. 21-23
184 | 1999 | Afhuppe, S. Offentlicher Dienst/Mit dem Riicken zur Wand Wirtschaftswoche, Bd. 53, H. 17,
S. 34-37
185| 1999 | Braunig, D./ Stand und Perspektiven der Offentlichen Betriebswirtschaftslehre
Eichhorn, P./
Greiling, D.
186| 2000 | Stern, K. Verwaltungsreform und Dienstrechtsreform in Nordrhein-Westfalen Deutsche Verwaltungspraxis, Bd.
51,5, S.179-180
187| 2000 | Behrens, F. Fortentwicklung des Dienstrechts im Kontext der Verwaltungsreform Bochum
188 | 2000 | Berger, E./ Leistung lohnt sich, wenn die Bedingungen stimmen/Leistungsanreize und -beurteilung im | Verwaltung, Organisation, Perso-
Seger, R. Landratsamt Enzkreis nal, H. 3, S. 28-30
189 | 2000 | Bottcher, W. Anreizsysteme und Schulentwicklung/leistungsorientierte Bezahlung von Lehrern?! Zeitschrift fir Bildungsverwaltung,
H. 2, Jg. 15, S. 5-21
190| 2000 | Caspari, V. Kontrolle und Leistungspramien/Effizienzsteigerungen oder negative Auslese und Effi- Darmstadt
zienzverlust? Einige institutionendkonomische Anmerkungen zur Dienstrechtsreform an
den Hochschulen
191 | 2000 | Franck, E./ Implikationen fiir eine leistungsorientierte Vergiitung von Hochschullehrern
Opitz, C.
192 | 2000 | Kihnlein, G. Ergebnisse einer Umfrage zu Birgerbiros, flexiblen Arbeitszeitmodellen und Leistungsan- | Dortmund

reizen
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
193 | 2000 | Kutzki, J. Leistungszulagen und -pramien ein 'Muss' fiir den ¢ffentlichen Dienst Zeitschrift fur Tarif-, Arbeits- u.
Sozialrecht des 6ffentlichen Diens-
tes, H. 10, S. 445-447
194 | 2000 | Stadler, H. Das Offentliche Dienstrecht und seine Wandlung durch die Reformgesetze Finanzwirtschaft, Berlin, Minchen
195| 2000 | Wichmann, M. | Reform des Dienstrechts brachte wenig Gewinn
196| 2000 Zum Dienstrecht und zur Altersteilzeit legt die Opposition Gesetzentwirfe vor Deutsche Richterzeitung, 11,S. 437
197 | 2000 | Lademacher, H./ | Die deutsche und niederlandische VVerwaltung zwischen Tradition und Reform/Tagung der
Schleberger, E. | Deutschen Sektion des Internationalen ...
198 | 2000 | Ridder, H. Die Motivationskraft materieller Leistungsanreize/Erfahrungen der privaten Wirtschaft Verwaltung, Organisation, Perso-
nicht ungeprift ibernehmen nal, H. 3, S. 9-12
199 | 2000 Konzept fir Dienstrechtsreform an Hochschulen: Juniorprofessur und Besoldung nach Deutsche Apotheker Zeitung,
Leistung Stuttgart, Vol. 140, S. 53
200| 2000 Dienstrechtsreform schnell umsetzen Der Arbeitgeber, Bd. 52, 12, S. 23
201| 2000 |Ranft, F. Und ewig lockt die Zulage - der Staat verhatschelt seine Diener Warendorf
202 | 2000 POLITIK - Dienstrechtsreform an den Hochschulen: BMBF-Konzept Technologie-Nachrichten/Manage-
ment-Informationen, 17, S. 3
203 | 2000 | Busse, B. Leistungserfassung als Grundlage leistungsorientierter Entlohnung - Notwendigkeiten ...
204 | 2000 | Thieme, W. Hochschullehrerdienstrecht und Grundgesetz Die offentliche Verwaltung, Stutt-
gart, S. 502-505
205| 2001 |Bulmahn et al. Leistungsorientierte Entlohnung - kann die geplante Dienstrechtsreform die Abwanderung.. | Ifo Schnelldienst, Jg. 54
206 | 2001 | Adamaschek, B./ | Leistungsabhangige Bezahlung im 6ffentlichen Dienst Gutersloh
Oechlser, W.
207 | 2001 | Adamaschek, B./ | Leistungsabhdngige Bezahlung im offentlichen Dienst Gutersloh, 2. Aufl.
Oechlser, W.
208 | 2001 | Adamaschek, B./ | Leistungsabhangige Bezahlung im 6ffentlichen Dienst Gutersloh, 3. Aufl.
Oechlser, W.
209 | 2001 |Dilger, A. Was lehrt die Prinzipal-Agenten-Theorie fiir die Anreizgestaltung in Hochschulen? Zeitschrift fir Personalforschung,
H. 2, Jg. 15, S. 132-148
210| 2001 | Eckardstein, D./ |Personalmanagement und Dienstrechtsreform an deutschen Hochschulen - eine kritische ... | Zeitschrift fir Personalforschung,
Oechsler, W./ H. 2, 15. Jg.
Scholz, C.
211| 2001 | Fabel, Leistungsbezogene Besoldung flr Professor(inn)en: eine ‘Lehrbuch-Analyse’ des BMBF ...
O./Hilgers, B.
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
212 | 2001 | Fischer, K./ Anmerkungen und offene Fragen zur geplanten Dienstrechtsreform an Deutschen Universi-
Dethloff/ J./ taten
Briggemann, W.
213 | 2001 | Frihwald, W. Deutsches Wissenschaftssystem im Wandel/zum Stand der Hochschulreform im Jahr 2000 | Politische Studien: Zweimonats-
schrift fir Politik u. Zeitgeschehen
214 | 2001 | Kieser, A. Leistungsorientierte Entlohnung - kann die geplante Dienstrechtsreform die Abwanderung | Ifo-Schnelldienst, Bd. 54, 8, S. 16-
von qualifizierten Nachwuchswissenschaftlern verhindern? Das neue Besoldungssystem... |17
215| 2001 | Scheffler, K. Das Management 6ffentlicher Verwaltungen unter besonderer Berticksichtigung der Leis- | 2001
tungsorientierung ...
216| 2001 |Schiedemair, H. |Leistungsorientierte Entlohnung - kann die geplante Dienstrechtsreform die Abwanderung | Ifo-Schnelldienst, Bd. 54, 8, S. 11-
von qualifizierten Nachwuchswissenschaftlern verhindern? Die Dienstrechtsreform: eine 13
Politik gegen die Betroffenen
217| 2001 | Schmidt, K. Leistungsorientierte Entlohnung - kann die geplante Dienstrechtsreform die Abwanderung | Ifo-Schnelldienst, Bd. 54, 8, S. 14-
von qualifizierten Nachwuchswissenschaftlern verhindern? Leistungsorientierte Entloh- 16
nung fur Professoren: Anreize und Fehlanreize
218| 2001 | Schrapper, L. Erfahrungen mit der Dienstrechtsreform
219| 2001 | Zehetmair, H. Leistungsorientierte Entlohnung - kann die geplante Dienstrechtsreform die Abwanderung | Ifo-Schnelldienst, Bd. 54, 8, S. 8-
von qualifizierten Nachwuchswissenschaftlern verhindern? Leistungsorientierte Besoldung | 10
fur unsere Professorinnen und Professoren - Gedanken zur Dienstrechtsreform
220| 2001 | Goertz, A. Entgeltflexibilisierung im 6ffentlichen Dienst: Leistungssteigerung und Leistungsanreiz ... | Aachen
221| 2001 Interview Edelgard Buhlmahn - Die Bundesbildungsministerin will die Dienstrechtsreform | Wirtschaftswoche, Dusseldorf, 23,
auch gegen den Widerstand vieler Professoren durchsetzen S. 36-39
222| 2001 |Bull, H. Personalrecht und Personalwirtschaft als Handlungsfelder der Verwaltungsreform Baden-Baden
223 | 2001 | Horstkotte, H. "Peanuts" als Zulage? Hintergriinde zur Dienstrechts- und Besoldungsreform Berlin
224 | 2001 | Mihlenkamp, H./ | Reform ohne Theorie? Eine theoretische Analyse der geplanten Dienstrechtsreform ... Stuttgart
Hufnagel, R.
225| 2001 Der Speck muss weg - Eine Aufgabenreformkommission erfand wieder einmal den schlan- | Finanznachrichten, H. 7, (78), S.
ken ... 16-21
226 | 2001 | Lecheler, H. Rechtsgutachten zur Hochschullehrerdienstrechtsreform Bonn
227 | 2001 | Vetter, F. Die Beforderung der Beamten Die Personalvertretung H. 11, S.
482ff.
228| 2002 | Stadler, M. Leistungsorientierte Besoldung von Hochschullehrern auf der Grundlage objektiv messba- | Tlbingen

rer Kriterien

(474
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
229| 2002 |Behlert, C. Staffelung von Leistungsentgelten der Verwaltung nach dem Einkommen der Nutzer: ein | Bonn
Beitrag zur Formenstrenge im Abgabenrecht
230| 2002 | Busse, B. Immaterielle und materielle Leistungsanreize: Leistungsanreize in der 6ffentlichen ... Frankfurt am Main
231| 2002 |Busse, B. Leistungsanreize Teil 1 Verwaltung & Management 8, H. 4
232 | 2002 |Busse, B. Leistungsanreize: Situation, Grundverstandnis, Ziele ; eine Quelle zur Férderung von Ver- | Verwaltung & Management, Bd. 8,
waltungszielen und Mitarbeiterzielen. Teil 2 H. 5, S. 305-309
233| 2002 |Elm, R. Universitat zwischen Bildung und Business Dortmund
234 | 2002 | Fogt, H. Die Stadt der Zukunft braucht ein modernes Dienstrecht: Revolution in der Verwaltung Der Stadtetag, Stuttgart, Kéln, 55,
2002, 3, S.9-12
235| 2002 | Oechsler, W. Leistungsorientierte Fuhrung und Vergitung in der 6ffentlichen Verwaltung Performance Controlling, Stuttgart
236| 2002 Rechtsprechung - Zum Umfang des Informationsanspruchs der Personalvertretung bei der | Recht der Datenverarbeitung, Bd.
Vergabe von Leistungspramien und Leistungszulagen (OVG Nordrhein-Westfalen vom 19, 3, S. 147
20.09.2002)
237| 2002 |Adam, C. Verwaltungsmodernisierung - Baustelle ohne Ende? Deutscher Stadtetag, Koln
238| 2002 | Adamaschek, B. | Managementhandbuch Kommunalverwaltung Heidelberg, 2. Aufl.
239| 2002 |Bull, H. Sind die Tarifparteien bereit, den BAT grundlegend zu &ndern? Zeitschrift fir Rechtspolitik, Jg. 35,
H. 9, S. 388-391
240| 2002 | Hufnagel, R./ Berechnung von Risikoprédmien bei leistungsabhé&ngigen Entgeltsystemen Zeitschrift fiir Betriebswirtschatft,
Mihlenkamp, H. Jg. 72, H. 9, S. 915ff.
241| 2002 Unmut lebt: Dienstrechtsreform weiter in der Kritik Siddeutsche Zeitung, 16.04.2002
242 | 2002 Ein Drittel der Forschungskapazitat geht verloren/Bayern klagt gegen Dienstrechtsreform | Siiddeutsche Zeitung, 06.03.2002
243 | 2002 | Nickel, S. Erduldete Transformation/Hochschulreform als Spielball der Politik Die Hochschule: Journal fur Wis-
senschaft und Bildung 11, H. 1, S.
101-112
244| 2002 | Sehbrock, 1./ Das Laufbahnrecht auf dem Priifstand Der Personalrat, H. 3, S. 110-113
Kammradt, N.
245| 2003 | Grof3, H. Berufszufriedenheit und Karriereperspektiven im gehobenen Dienst der Hessischen Polizei | Polizei: unabhéngige interdiszipli-
nére Zeitschrift fir Wissenschaft
246 2003 Beamte mussen auf Beforderung verzichten/Landesregierung legt Entwurf fiir Nachtrags-
etat 2003 vor: Rotstift streicht insgesamt 353 Millionen Euro
247| 2003 Schlingern auf dem Sparkurs Badische Zeitung, S. 1
248 | 2003 Klagende Staatsdiener/Viele Beamte wéhlen den Rechtsweg, um Beférderung durchzuset- | Darmstédter Echo

Zen
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
249 | 2003 |Bull, H. 5. Schéneberger Forum des DGB: Dienstrecht im Wettbewerb: Beamte zwischen Reform- | Der Personalrat, H. 7, S. 253-256
und Kirzungspolitik/Einheitlichkeit des Beamtenrechts: Starke oder Schwéche...
250| 2003 |Busse, B. Verwaltungssteuerung und Motivation der Beschaftigten durch Leistungsanreize: wie ... Verwaltung & Management, Ba-
den-Baden, 9 Jg., S. 217-219
251| 2003 |Dose, N. Buchbesprechungen - Immaterielle und materielle Leistungsanreize Die offentliche Verwaltung, Bd.
56, Heft 21, S. 916
252 | 2003 | Eckardstein, D. | Leistungsvergutung fir Professoren: Moglichkeiten und Probleme der Umsetzung auf ... Hochschulmanagement, S. 97-116
253 | 2003 |Horsman, M. Continuity and change: public sector pay review bodies, 1992-2003 Public Money & Management, H.
4, Vol. 23, S. 229-236
254 | 2003 | Knorr, F. Leistungsbezogenes Entgeltsystem als Alternative zum BAT: ein gelungenes Praxisbeispiel
255| 2003 | Kutscha, M. Reform des 6ffentlichen Dienstrechts - aber wie? Recht und Politik 39, H. 3, S.145ff.
256 | 2003 |Lorse, J. Die Beteiligung der Personalvertretung bei der Vergabe leistungsbezogener Bezahlungs- Die Personalvertretung, H. 5, S.
elemente nach dem Dienstrechtsreformgesetz 1997 164-173
257 | 2003 | Sehrbrock, I. Rickblick auf das Schoneberger Forum 2002 - Dienstrecht im Wettbewerb Der Personalrat, H. 7, S. 251-253
258 | 2003 | Stadler, M. Leistungsorientierte Besoldung von Hochschullehrern auf der Grundlage objektiv messba- | Wirtschaftswissenschaftliches Stu-
rer Kriterien? dium, Bd. 32, 6, S. 334-339
259 | 2003 | Weber, W. Leistungsanreize im Offentlichen Dienst durch Mitarbeitermotivation Arbeit und Beruf 54, Nr. 5, S. 131f.
260| 2003 Offentliches Dienstrecht im Wandel
261| 2003 | Kettiger, D. Leistungsbesoldung und Leistungsbeurteilung Speyer
262 | 2003 | BuBjager, P. Moderner Staat und innovative Verwaltung Wien
263 | 2003 Mitbestimmungen bei Leistungspramien und -zulagen: OVG NW, Beschluss vom 20. Sep- | Die Personalvertretung, Bd. 46, 5,
tember 2002, LA 1061/01.PVB S.178-180
264 | 2003 Zahl der Beamten / soll schrumpfen / Kommission verlangt radikale / Reform des Dienst- | Suddeutsche Zeitung
rechts
265| 2003 Bundesministerium des Innern - D Offentlicher Dienst - RdSchr. v. 22.11.02, Leistungsstu- | Gemeinsames Ministerialblatt des
fenverordnung, Leistungspramien- und -zulagenverordnung Auswartigen Amtes, des Bundes-
ministeriums des Innern, des Bun-
desministeriums fir Finanzen, Bd.
54, 2, S. 38ff.
266 | 2003 Informationsanspruch: Vergabe von Leistungszulagen und Leistungspramien; OVG Nord- | Der Personalrat, Bd. 20, 4, S. 161-
rhein-Westfalen, Beschluss vom 20. September 2002, 1 A 1061/01. PVB 163
267 | 2003 Zum Umfang des Informationsanspruchs der Personalvertretung bei der Vergabe von Leis- | Recht der Datenverarbeitung, Bd.

tungspramien und Leistungszulagen (OVG Nordrhein-Westfalen vom 20.09.2002)

19, 3, S. 147

1474
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
268 | 2003 | Midller-Boling, | Leistungsorientierte Professorenbesoldung Gutersloh
D./Sager, K.
269| 2003 |Bull, H. Die Notwendigkeit der Modernisierung des 6ffentlichen Dienstes Recht und Politik: Vierteljahres-
hefte fur Rechts- und Verwaltungs-
politik, H. 1, Jg. 39, S. 15-19
270| 2003 Nordrhein-Westfalen plant Initiative zur Abschaffung des Berufsheamtentums netzeitung.de
271| 2003 |Luzio, G. Karrieren im 6ffentlichen Dienst/Veranderung eines Aufstiegsmodells durch die Verwal-
tungsreform
272 | 2004 |Bull, H. Das 6ffentliche Dienstrecht in der Diskussion Die offentliche Verwaltung, Bd.
57,4, S. 155-162
273| 2004 | Miiller-Boling, Leistungsorientierte Professorenbesoldung Giitersloh, 2. Aufl.
D./Sager, K.
274 | 2004 | Juerges, Teacher quality and incentives theoretical and empirical effects of standards on ... Minchen
H./Richter,
W./Schneider, K.
275| 2004 | Tondorf, K./ Monetére Leistungsanreize im 6ffentlichen Sektor WSI Mitteilungen; Jg. 57, 2004, H.
Jochmann-Déll, 8, S.428-434
A.
276| 2004 | Eyer, E. Leistungs- und erfolgsorientierte Vergutung —/Beispiel aus dem Gesundheitssektor REFA, Nr. 1, S. 14-19
277| 2004 Reform des Dienstrechts: Innenminister Schilys Konzept und die Grenzen, die das Grund-
gesetz zieht: Ein grofer halber Schritt
278 | 2004 Beamte sollen stérker nach Leistung bezahlt werden/Schily plant Reform des Dienstrechts/
Dienstalter und Familienstand kunftig keine maligeblichen GrélRen mehr ...
279 | 2004 Schily will fleiBige Beamte belohnen/Reform des Dienstrechts Sliddeutsche Zeitung
280| 2004 | Budéus, D. Verwaltungsreformen: aktuelle Situation - Reformparadoxien - notwendige MaRnahmen ...
281| 2004 | Biermann, E. Ménner und Frauen im offentlichen Dienst - Arbeiten im Spannungsverhéltnis von Lebens- | Der Personalrat, H. 10, S. 367-373
zeit-, Laufbahn- und Leistungsprinzip
282| 2004 | Leithauser, J. Kein sicherer Weg fiir den Aufstieg/Auslandsaufenthalte sind im 6ffentlichen Dienst noch | Frankfurter Allgemeine Zeitung
selten
283 | 2004 | Blasius, R. Erfahrung und Leistung/Wie sich der Deutsche Beamtenbund eine Laufbahn- und Besol- Frankfurter Allgemeine Zeitung
dungsreform vorstellt
284 | 2004 Beamte beklagen neue Probezeit - Verfassungsrichter prifen jetzt die befristeten Beforde- | Suiddeutsche Zeitung

rungen
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Nr. | Jahr |Verfasser Titel der Publikation Erscheinungsort/Publikations-
organ
285| 2004 Beamte auf Zeit nicht rechtens/Urteil nennt befristete Beforderung in Bayern verfassungs- | Frankfurter Rundschau
widrig
286| 2004 Beamte sollen nach Leistungsstufen bezahlt werden/Reform des Laufbahnrechts/Schily Frankfurter Allgemeine Zeitung
einig mit Beamtenbund und Verdi
287 | 2004 Staatsdiener sollen nach Leistung bezahlt werden Spiegel Online
288 | 2004 Arger im Polizeiprasidium/Weniger Beférderungen/Klagen gegen Auswahlverfahren Frankfurter Rundschau
289| 2004 Faule Beamte sollen weniger Geld erhalten - Gewerkschaft will neues Laufbahnsystem Wormser Zeitung, Wiesbadener ...
290| 2004 Beamte sollen kunftig nach Leistung bezahlt werden - Umfangreiches Reformkonzept vor- | Giessener Anzeiger, Gelnhduser
gelegt - Flexibleres Laufbahnrecht Tageblatt, Kreis Anzeiger, ...
291| 2004 Streit um Beforderungen im Polizeiprasidium/Weil das Land spart, steigen in diesem Jahr | Frankfurter Rundschau
weit weniger Beamte zum Oberkommissar auf/Klagen gegen Auswahlverfahren
292 | 2004 Wenn einer klagt und niemand die Stelle bekommt/Beforderung im Schuldienst und Protest | Frankfurter Allgemeine Zeitung

gegen Nichtberiicksichtigung: Wie ein Recht die Tiicken des Beamtentums zeigt
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