________________________________

0, s T
MEDIA SuUB Bremen

https://media.suub.uni-bremen.de

TitEI/Title: Editorial

Welche Zukunft hat der ,arbeitende Staat‘?
Perspektiven wohlfahrtsstaatlicher Akteure, Professionen und
Praktiken

Autor*innen/Author(s): Karin Gottschall

Wolfgang Ludwig-Mayerhofer
Berthold Vogel

Verdffentlichungsversion/Published version: Verlagsversion (VoR)

Zeitschriftenartikel/Journal article

Empfohlene Zitierung/Recommended citation:

Gottschall, Karin/ Ludwig-Mayerhofer, Wolfgang/ Vogel, Berthold (2014): Editorial. Welche
Zukunft hat der ,arbeitende Staat'? Perspektiven wohlfahrtsstaatlicher Akteure,
Professionen und Praktiken. In: Zeitschrift fur Sozialreform, 60 (2), 117-122.

Verflugbar unter/Available at:
(wenn vorhanden, bitte den DOI angeben/please provide the DOI if available)

https://doi.org/10.1515/zsr-2014-0202
Die Verlagsveroffentlichung ist verfigbar unter www.degruyter.com

Zusatzliche Informationen/Additional information:

Die Autorin kann kontaktiert werden unter:
karin.gottschall@uni-bremen.de


https://media.suub.uni-bremen.de/

ZSR 60 (2014), Heft 2, S. 117-122 © Lucius & Lucins, Stuttgart

Karin Gottschall, Wolfgang Ludwig-Mayerhofer und Berthold 17 ogel

Editorial

Welche Zukunft hat der ,arbeitende Staat‘?
Perspektiven wohlfahrtsstaatlicher Akteure, Professionen und Praktiken

Es ist merkwiirdig: Auf den ersten Blick kommt in der veréffentlichten Meinung
hierzulande der staatliche Sektor in der Regel recht gut weg. Das wurde zuletzt wie-
der in den Tarifkonflikten im Frithjahr 2014 deutlich. Die durch Streikaktionen be-
kriftigten Forderungen der Tarifbeschiftigten des Bundes und der Kommunen stie-
Ben in der Offentlichkeit durchaus auf Verstindnis. Es besteht offenbar ein breiter
gesellschaftlicher Konsens, dass ein auf Basis ,fairer® Arbeits- und Entlohnungsbe-
dingungen leistungsfihiger 6ffentlicher Dienst der Gesellschaft, also uns allen, gut
tut. Strittiger wird die Rolle und Funktion der 6ffentlichen Hand schon bei der Frage
der Finanzierung. Der Wohlfahrtsstaatskonsens ist stark, aber auch die Klage tiber zu
hohe Steuern und Abgaben ist nicht zu Giberhoren. Das Bild verdndert sich schlie(3-
lich noch einmal, wenn es konkret wird und das Verwaltungshandeln bzw. die biiro-
kratische Praxis in den Blick kommt. Urteile von Biirgerinnen und Birgern tber die
Bediensteten des Wohlfahrtsstaates klingen dann oft wenig positiv. Beklagt werden
nicht nur Intransparenz und mangelnde Effektivitit in den biirgernahen Bereichen,
sei es bei der Arbeitsverwaltung, dem stidtischen Krankenhaus oder der Kfz-
Zulassungsstelle. Gegenstand der Klagen sind auch die als besonders gesichert und
daher im Vergleich zur Privatwirtschaft als privilegiert wahrgenommenen Arbeitsver-
hiltnisse der 6ffentlich Beschiftigten sowie deren angeblich fehlende Bereitschaft zu
Innovation und kreativem Umgang mit Problemen. Gefordert werden dann nicht
selten Anpassung an den Markt und mehr Leistungsbereitschaft. Kurzum, wenn es
um den Offentlichen Sektor geht, dann gilt: je hehrer das Prinzip, umso gréBer die
Zustimmung; je konkreter die Praxis, umso kritischer die Bewertung.

Dieses Spannungsverhiltnis hat in der sozialwissenschaftlichen und insbesonde-
re auch soziologischen Wohlfahrtsstaatsforschung bisher allerdings kaum Beachtung
gefunden. So konzentriert sich die Analyse wohlfahrtsstaatlichen Handelns in der
Regel auf die Beschreibung des Wandels von Institutionen, Mirkten und Program-
men, zum Teil auch auf deren Auswitkungen auf Burger/-innen und Leistungsemp-
finger/-innen. Wenn die Akteure in den Blick genommen werden, dann als Teilneh-
merinnen und Teilnehmer politischer Prozesse bzw. als Handlungstriger von Imple-
mentationsprozessen rechtlicher und fiskalischer Reformen. Das Dienstpersonal und
sein Amtsethos, die Beschiftigten und ihre Arbeitsbedingungen bleiben dagegen
hiufig unberiicksichtigt. Insofern wird der Wohlfahrtsstaat als Arbeitsfeld, in dem
Beschiftigte Dienste anbieten, Produkte herstellen und Leistungen erbringen, eher
selten sichtbar. Von daher tberrascht es vielleicht auch nicht, dass die Produktion
eines Schwerpunktheftes zur Zukunft des ,arbeitenden Staates® schwerer fiel, als von
den Herausgebern zunichst vermutet wurde. Das Angebot an forschungsbezogenen
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Texten war Uberschaubar; so uberschaubar wie offensichtlich nach wie vor die sozi-
alwissenschaftliche Forschung zum Wohlfahrtsstaat als Beschiftigungsfeld und Ar-
beitspraxis. Das spricht dafiir, den ,arbeitenden Staat® als sozialwissenschaftlichen
Forschungsgegenstand zu konzipieren und zum Gegenstand zeitdiagnostischer Ana-
lysen zu machen. Aber was heilit nun eigentlich ,arbeitender Staat’, und welchen
Erkenntnisgewinn verspricht es, wenn der ,arbeitende Staat® stirker in den Fokus der
Sozialforschung gertickt wird?

Wird staatliches Handeln unter der Leitformel des ,arbeitenden Staates® unter-
sucht, so ist es moglich, die Aufmerksamkeit auf die fir die Fortentwicklung der
sozialwissenschaftlichen Wohlfahrtsstaatsforschung wichtigen und bisher unterbe-
lichteten Aspekte sozialstaatlicher Funktionsfihigkeit und ihrer Dynamik zu lenken.
Der Begriff des ,arbeitenden Staates® thematisiert die Produktionsbedingungen 6f-
fentlicher Dienstleistungen und Giiter sowie die Rolle von Staat, Region und Kom-
mune als Arbeitgeber. In allen europiischen Gesellschaften ist der Staat in seiner
Aufgliederung vom Zentralstaat bis zu den Kommunen durch seine zentrale Funkti-
on der Daseinsvorsorge und der Bereitstellung 6ffentlicher Giliter prisent. Diese
Titigkeitsfelder haben das Arbeits- und Sozialrecht geprigt und er6ffnen insbesonde-
re fiir die Absolventinnen und Absolventen mittlerer und héherer Bildungsabschlisse
relevante Karrierewege. Die Beschiftigung ,beim Staat® war (und ist moglicherweise
immer noch) ein begehrtes Ziel auf dem Arbeitsmarkt, das Gber lange Zeit Sicherheit
und Fortentwicklung versprach. Wie auch immer sich die 6ffentliche Hand als Ar-
beitgeber verindert, sie bleibt nicht nur quantitativ iiber ecine 6ffentliche Beschifti-
gungsquote, die in Westeuropa von 10 bis tber 30 Prozent reicht, sondern auch qua-
litativ ein Beschiftigungsfaktor ersten Ranges.

So wirkten historisch gesehen die von Arbeitsplatzsicherheit, Aufstiegswegen,
Bezahlung und Beriicksichtigung von Dienstalter und Familienstand gekennzeichne-
ten Arbeitsverhiltnisse im 6ffentlichen Dienst in vielen Wohlfahrtstaaten als Vorbild
fur die Herausbildung eines sogenannten Normalarbeitsverhiltnisses in der Privat-
wirtschaft. Dartiber hinaus hat der Staat als Arbeitgeber in der ,goldenen Ara‘ des
Wohlfahrtsstaates in Westeuropa, also in den Jahrzehnten nach dem Zweiten Welt-
krieg bis in die spiten 1970er Jahre, eine wichtige Funktion insbesondere fiir die
Integration benachteiligter bzw. vertretungsschwacher Arbeitsmarktgruppen iber-
nommen. Das gilt fir die Beschiftigung von Frauen, aber auch fiir eher gering quali-
fizierte oder behinderte Arbeitskrifte. Staatliche Beschiftigung hat so nicht nur zur
Ausbildung stabiler Mittelschichten in Form von Dienstklassen beigetragen, sondern
auch zur Stirkung von Demokratie und Sozialpartnerschaft. Der nach wie vor hohe
gewerkschaftliche Organisationsgrad und die besonders ausgeprigte Bereitschaft
&ffentlicher Beschiftigter zur Ubernahme politischer Amter zeigt dies deutlich. Das
gilt hierzulande oder in Frankreich, ohnehin in den skandinavischen Lindern, aber es
galt auch in den Krisenstaaten Stideuropas.

Auch vor diesem Hintergrund lisst sich Uber Krise und gesellschaftliche Ent-
wicklung nicht sprechen, ohne den 6ffentlichen Sektor und die von ihm hergestellten
Giter zu thematisieren. Wer den ,arbeitenden Staat® zum Gegenstand der Analyse
macht, der riickt die Produzentinnen und Produzenten in den Vordergrund, die mit
der Ausfihrung und Austbung staatlicher Aktivititen professionell betraut sind.
Hierzu zdhlen Verwalter, Pfleger oder Lehrkrifte, technische Angestellte oder Infra-
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strukturplaner. Der Staat handelt durch seine Beschiftigten. Daher provoziert der
Wandel des Wohlfahrtsstaates als Arbeitgeber und als Beschiftigungsfeld immer
wieder Konflikte — nicht alleine im Verhiltnis des Staates zu Biirgern und Birgerin-
nen, sondern auch im Verhiltnis des Staates zu seinen Beschiftigten und schlieBlich
auch innerhalb der unterschiedlichen Bedienstetengruppen, die um Selbstbehauptung
kimpfen, Prestigegewinne erhoffen oder Statusverluste farchten.

Mit Verwaltungs- und Sozialstaatsreformen und deren Umsetzung in der Ar-
beitspraxis der 6ffentlich Beschiftigten gehen potentiell konflikttrichtige Verinde-
rungen im Verhiltnis zwischen Staat und Burgern, dem Staat als Arbeitgeber und den
offentlich Beschiftigten wie auch Verschiebungen der beruflichen Kulturen des
Wohlfahrtsstaates einher. Mit Blick auf den ,arbeitenden Staat® sind hier interne Posi-
tionskonflikte und konkurrierende Wertvorstellungen von Bedeutung. So entstehen
in der Entwicklungsgeschichte des Wohlfahrtsstaats immer neue Typen staatsbezo-
gener Experten, die fiir ihre Kompetenzen und Berufsprofile 6ffentliche Ressourcen
und Anerkennung einfordern. Sie engagieren sich fir die von prominenten Reform-
konzepten (etwa in der Arbeitsmarktpolitik oder im Rahmen der Verwaltungsmoder-
nisierung) vertretenen Ordnungsvorstellungen des Sozialen bzw. fir einen verinder-
ten Umgang mit der aktuellen und potentiellen Klientel des Wohlfahrtsstaats. Hierzu
entwerfen sie Konzepte, verordnen Therapien, entwickeln Projekte und Programme.

Die Neudefinition und die Absicherung von Expertenregimes bestimmen den
Gang der wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung wesentlich mit. Dabei sind insbesondere
in jingerer Zeit neue Definitionen 6ffentlicher Giiter bzw. ,guter® Dienstleistungs-
produktion nicht nur innerhalb der Staatsbeschiftigung, sondern auch in der durch
Wohlfahrtsmirkte erweiterten Sozialstaatszone entstanden. In diesem Bereich geraten
Beschiftigte wie nicht-6ffentliche Arbeitgeber durch veridndertes Staatshandeln unter
neuen Druck, weil tradierte Handlungsroutinen und ein entsprechendes gemeinwohl-
bzw. staatsorientiertes Selbstverstindnis mit neuen Zielvorstellungen als nicht kom-
patibel erscheinen. In eine vergleichbare Richtung wirken auch neue Vorstellungen
von den Zielen 6ffentlicher Dienstleistungen bzw. 6ffentlichen Handelns, entspre-
chende MaBnahmen ihrer Implementierung sowie vor allem neue Formen der Uber-
prifung der Zielerreichung: Letztere sind hiufig marktwirtschaftlicher bzw. 6kono-
mischer Natur und in Anlehnung an die New-Public-Management-Bewegung entstanden,
auch wenn es speziell in Deutschland, aber auch in anderen kontinentaleuropdischen
Lindern, oft weniger um direkte Okonomisierung oder gar Privatisierung, sondern
um Ubernahme einzelner Semantiken, Konzepte und Praktiken (z. B. Ausrichtung
des Handelns an ,Produkten und Programmen‘, entsprechende Budgetierung) in das
Selbstverstindnis 6ffentlicher Verwaltungen geht. Hiermit werden neue Rahmenbe-
dingungen fir das Handeln von Beschiftigten, teilweise aber auch recht eindeutige
neue Kriterien fiir den ,Erfolg® ihres Handels gesetzt.

Diese mit dem Begriff des ,arbeitenden Staats® ermdglichten Erweiterungen des
wohlfahrtssoziologischen Blicks greift das vorliegende Schwerpunktheft auf. Es ent-
hilt mehrere aktuelle empirische Analysen, die den Wandel des Wohlfahrtsstaates aus
der Perspektive der Staatsbediensteten bzw. der Akteure &ffentlicher Dienste be-
trachten und zugleich die Rolle des (Sozial-)Staates als Arbeitgeber reflektieren und
mit klassischen Bereichen der Daseinsvorsorge, der Arbeitsverwaltung und Birge-
rimter ein breites Spektrum Offentlicher Dienste in den Blick nehmen. Hierbei han-
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delt es sich um die Beitrige ,,Wandel von Beschdftignng und Arbeitsbezichungen im offentli-
chen Dienst in Deutschland — zur Erosion einer sozialstaatlichen 1 orbildrolle von Kendra
Briken, Karin Gottschall, Sylvia Hils und Bernhard Kittel, ,,Acconnting in der Arbeits-
verwaltung. Vermittlungsfachkrifte zwischen Stenerungsimperativen und autonomem V ermittlungs-
handeln* von Frank Sowa und Ronald Staples sowie ,,Der ,arbeitende Staat* als ,Dienstleis-
tungsunternebmen” revisited: Berufliches Handeln und Selbstdentungen von Frontline-Beschéftigten
nach zwanzig Jabren New Public Management® von Ariadne Sondermann, Kathrin Eng-
lert, Oliver Schmidtke und Wolfgang Ludwig-Mayerhofer. An diese Beitrige aus der
empirischen Forschung schlieBt ein Uberblick zu der internationalen Debatte um
wArbeiten fiir das Gemeinwobl* von Andreas Pfeuffer, Berthold Vogel und Sascha
Wiegrefe an.

Der Beitrag von Kendra Briken et al. thematisiert den Wandel von Beschifti-
gung und Arbeitsbeziechungen im 6ffentlichen Dienst in Deutschland. Ausgehend
von der in der ,goldenen Ara des Wohlfahrtsstaates® entstandenen Rolle des Staates
als vorbildlicher Arbeitgeber zeigen die Autorinnen und der Autor, dass vor dem
Hintergrund restriktiver 6ffentlicher Haushaltspolitik nicht nur effizienzorientierte
Re-Regulierung, sondern auch politisch erzeugte Dezentralisierung durch die Fédera-
lismusreform in den letzten beiden Jahrzehnten zu einer Flexibilisierung der Beschif-
tigungsverhiltnisse bei Bund, Lindern und Gemeinden gefiihrt hat. In vielen Berei-
chen sind dabei Angleichungen an die Privatwirtschaft erkennbar. Zugleich werden
die Uber lange Zeit kooperativ-konsensuellen Arbeitsbezichungen im 6ffentlichen
Bereich heterogener und konflikthafter. Wie beispielhaft an der Interessensvertretung
fur cher gering qualifizierte Tarifbeschiftigte und den Beamtenbereich gezeigt wird,
indern Gewerkschaften wie Berufsverbinde in diesem Prozess ihre arbeits- und
professionspolitischen Strategien und besetzen neue Felder in der betrieblichen,
politischen und 6ffentlichen Arena.

Im Beitrag von Frank Sowa und Ronald Staples stehen die Auswirkungen der
seit Mitte der 1990er Jahre andauernden Umstrukturierungen der Bundesagentur fiir
Arbeit in der Arbeitsvermittlung im Mittelpunkt. Diese Strukturreformen haben nicht
nur weitreichende Konsequenzen fur die Empfinger/-innen von sozialstaatlichen
Leistungen, sondern sind auch fiir das Personal im Vermittlungs- und Bera-
tungsgprozess in den Arbeitsagenturen von Belang. Dabei zeigen sich zahlreiche
Spannungsfelder in der Anpassung an die Umstrukturierungen. So kommt in den
beteits 2007/08 durchgefithrten qualitativen Interviews zum Tragen, dass die exten-
sive Anwendung von Accountingpraktiken, d.h. der quantifizierten Steuerung von
Arbeitsprozessen, die Handlungsspielriume der Arbeitsvermittlerinnen und Arbeits-
vermittler verdndert und in Zeiten der managerialen Arbeitsverwaltung zu schwer
l6sbaren Dilemmata fiithrt: Einerseits agieren vor allem arbeitnehmerorientierte Ver-
mittlungsfachkrifte als professionelle Agenten in Beratungsgesprichen mit ihren
Klienten und eignen sich auf diese Weise eine angemessene Sicht des Einzelfalls an.
Andererseits werden die Entscheidungen der Vermittlungsfachkrifte revidiert, wenn
sie der organisationalen betriebswirtschaftlichen Logik widersprechen.

Ariadne Sondermann et al. fragen in ihrem Beitrag danach, ob und wie die neu-
en Kiriterien fir ,richtiges Verwaltungshandeln®, die vor allem mit dem so genannten
Neuen Steuerungsmodell, aber auch den fiir eine bessere ,Kundenorientierung® ste-
henden Birgerimtern im o6ffentlichen Dienst aufgekommen sind, mit dem Amt-
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sethos der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter kompatibel sind bzw. kompatibel ge-
macht werden. Hieran anschlieBend gehen sie der Frage nach, wie diese Verinderun-
gen das Verhiltnis der Beschiftigten zu ihrem Arbeitgeber, ,dem Staat® bzw. der
spezifischen Behérde, beeinflussen. Die Befunde der als empirische Grundlage des
Beitrags dienenden qualitativen Interviews zeigen, dass es den meisten Mitarbeiterin-
nen und Mitarbeitern gelingt, ein modernisiertes Amtsethos zu entwickeln, in dem
die weiterhin bestehenden hoheitlichen Rahmenbedingungen des eigenen Handelns
mit dem Anspruch, das Wohl bzw. die Wiinsche der Birgerinnen und Birger stirker
zu berticksichtigen, durchaus in Einklang zu bringen sind. Freilich kann diese Balance
im Einzelfall durchaus als schwieriges Spannungsverhiltnis wahrgenommen werden.
Die Betonung der Effizienz des 6ffentlichen Handelns steht nicht nur oftmals im
Widerspruch zu herkémmlichen Sorgfaltspflichten, sondern auch und gerade zum
amtlich formulierten Anspruch, die Individualitit oder den Beratungsbedarf der Biit-
gerinnen und Burger angemessen zu beriicksichtigen.

Andreas Pfeuffer et al. widmen sich abschlieBend in einer internationalen Litera-
turumschau der Frage, inwieweit der 6ffentliche Dienst ein Arbeitsort ist, der entwe-
der Menschen mit einer besonderen Gemeinwohlorientierung anzieht oder selbst als
Berufsfeld spezifische amtsethische Einstellungen des Verwaltungspersonals erzeugt.
Die empirische Forschung zu dieser Frage ist nicht umfassend, aber sie gewinnt in
letzter Zeit zunehmend an Fahrt. Die Autoren referieren zum einen die Forschung
zuft ,,Public-Service-Motivation®, die vor allen Dingen im angelsidchsischen Raum inte-
ressante Befunde hervorgebracht hat, zum anderen aber auch die neuere, cher quali-
tativ-ethnografisch orientierte Forschung zur Praxis des ,,service public in Frankreich.
Alle diese Forschungen zur Arbeit am Gemeinwohl benennen ibereinstimmend
einen nach Einschitzung der Autoren des Beitrags wichtigen Punkt: Die Zukunft des
,arbeitenden Staates® wird nicht zuletzt davon abhingen, ob es Bund, Lindern und
Gemeinden auch kinftig gelingen wird, sichere, transparente und auskémmliche
Arbeitsbedingungen zu garantieren. Und hierbei wird gewiss auch die eingangs ange-
sprochene 6ffentliche Meinung ein gewichtiger Faktor sein. Im ,arbeitenden Staat®
von morgen spiegeln sich somit die gesellschaftspolitischen Konflikte der Gegenwart.
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