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Die Herausforderungen an eine Organisations- und Personalpolitik

im Zeichen der Sparpolitik
Prof Dr. H. Eberbard Meixner, Bonn

Die Zeiten haben sich in Wirtschaft und Verwaltung grundle-
gend gewandelt. Dem Sonnenscheinmanagement voller Kas-
sen ist eine tiefgreifende Krise gefolgt. Die enorme Staatsver-
schuldung, die sich bei Bund, Lindern und Gemeinden auf
iiber 600 Mrd. DM beliuft, und die 2,5 Millionen Arbeitslosen
lassen zudem in nichster Zeit kaum eine spiirbare Entlastung
der angespannten Haushalte erwarten. Man wird daher mit
der Krise leben miissen und viele werden darauf bauen, daff ein
durchgreifendes und energisches Management das Schlimmste
verhindert. Noch aber scheint offensichtlich die Phase der
Hilflosigkeit nicht iberwunden und viele Sparmafinahmen im
difentlichen Dienst dokumentierten Ratlosigkeit.

Leichtfertig, mitunter fahrlissig, wird dabei allerdings not-
wendiges Vertrauenskapital durch hilfloses Hantieren an
Symptomen verspielt!. Ohne Zweifel sind die 4,4 Millionen
offentlich Bediensteter ein bedeutsamer Kostenfaktor und
nichts liegt niher, als an dieser Stelle den Rotstift anzusetzen2.
Denn immerhin bindet dieser Kostenfaktor ein Drittel der 6f-
fentlichen Mittel (213 Mrd. DM bei 706 Mrd. Ausgaben ins-
gesamt)’. Mifit man es am Bruttosozialprodukt, dann zehrt
- dieser Kostenfaktor 14,2 % auf. Diese Zahlen beunruhigen
nicht nur Politiker, Doch anders als in der Wirtschaft, wo man
menschliche Arbeitskraft durch Kapital — etwa durch den
Einsatz von Mikroprozessoren — substituiert und somit durch
einen geplanten Personalabbau diesen Kostenfaktor ein-
dimmt, spart man im &ffentlichen Dienst nahezu ausschliefi-
lich am vorhandenen Personal. Dabei setzt man sich oft groft-
ziigig iiber gewachsene und akzeptierte Normen, die im iibri-
gen in der Wirtschaft nach wie vor Giiltigkeit haben, hinweg.
Das verunsichert die Mitarbeiter und wer glaubt, daf} sich auf
einem so unausgewogenen Hintergrund Engagement und Lei-
stungsfreude entfalten kénnen, der verkennt, daf} auch eine
ausgeprigte berufsethische Motivierung auf Dauer tief und
nachhaltig erschiittert werden kann. Das aber steht zu be-
fiirchten, wenn Politiker und Verantwortliche weiterhin die
Zwinge einer vernunftbestimmuen Verwaltungspolitik igno-
rieren und stattdessen durch vordergriindiges Reagieren ver-
schuldete Haushalte vornehmlich auf den Riicken der offent-
lich Bediensteten sanieren wollen.

Kein Beamter wird sich verniinftigen und notwendigen Ein-
sparungen verschliefen, wenn sie staatspolitisch erforderlich
sind. Selbst drastische Einschnitte in seine Lebensqualitit wird
er in Kauf nehmen, wenn diese Entscheidungen gerecht, nach-
vollziehbar, ausgewogen und in sich logisch begriindbar sind.
Startdessen hat man heute den Eindruck, daff wildgewordene,
hysterische Rotstifte mit einer vernunftbestimmten Einspa-
rungspolitik gleichgeserzt werden. Wer noch gutgliubig ist
und darauf baut, daf} die Sachzwinge nunmehr rationales Han-
deln begiinstigen, der wird sich enttiuscht sehen. Denn die
gleiche Leichtfertigkeit, mit der man in den Zeiten voller
Haushalte wider alle Vernunft den &ffentlichen Dienst ver-
meintlich begliickte, ist jetzt mit umgekehrten Vorzeichen am
Werke*. Da iibertrumpfien sich etwa die Politiker Mitte der
60er Jahre mit Prestigeobjekten einer kostenaufwendigen Ge-

falligkeitsdemokratie und da fiel natiirlich auch manch schwer
verdaulicher Brocken — verteilt nach dem Giefkannenprinzip
- fiir den 6ffentlichen Dienst ab. Erinnern wir uns: Da gab es
in den Jahren 1965, 1969 und 1971 die Nachtragshaushaltes.

1 Da schrieb beispielsweise ein Oberstadtdirektor seine Mitarbeiter
mit wohlgesetzten Worten an, um ihnen auf diesem Weg mehr Lei-
stung abzuverlangen. Kritiker am 6ffentlichen Dienst lassen in die-
sem Schreiben eine Anklage und das Wirtschaftsmagazin »Impul-
se« nahm den Vorgang zum Anlaf}, diesen Spitzenbeamten zum
»Beamten des Jahres« zu kiiren. Laudatio: Endlich habe einer mal
den Mut gehabt, gegen Faulheit energisch vorzugehen.

Ein Regierungsprisident — getragen von tiefer Sorge — wendet

sich an die Presse, um sich iiber die »Privilegien« seiner ihm anver-

trauten Lehrer zu beschweren. Als Ministerprisident Rau seinen
iiberhasteten Befbrderungsstopf kurz vor den Weihnachtstagen
verhingte — zu diesem Zeitpunkt werden erfahrungsgemifl Ernen-
nungsurkunden im Vorfelcl) fiir die Weihnachtsfeier zuriickgehal-
ten —, da bescherte man Presse und Landtag viel Stoff zur Diskus-
sion. Allerdings ging diese Diskussion einseitig zu Lasten des Be-
amtenimages. Nicht anders war dies, als der damalige Bundes-
innenmimster Baum 1980 in Bad Kissingen von einer Rilckseufungs-
méglichkeit im Amt und bei den Dienstalterszulagen sprach Met-
hodische Vorbehalte und Einwinde in bezug auf die Prakeikabili-
tit solcher Vorhaben wurden von der Presse auf einen einfachen
und eingingigen Nenner gebracht: Beamteter Staatssekretir gegen

Leistungskontrolle im &ffentlichen Dienst. i

Neben diesen atmosphiirischen Fehltritten schlagen die unifor-

men, wenig differenzierten Sparmafinahmen — wie Beférderungs-

stop fiir ein Jahr, Sperre einer freiwerdenden Stelle etc. — beson-
ders negativ zu Buche. Vgl. hierzu Meixner, H. E., Personalpolitik,

K&ln, Berlin, Bonn, Miinchen 1982, S. 18 ff.

Eine gute Ubersicht gibt Hansen, A., Entwicklung und Struktur

des Personals im Sffentlichen Dienst, DOV 5, 1980, S. 161 ff. Ak-

tualisierte Daten sind zu entnehmen: Finanzen und Steuern, Perso-

nal der &ffentlichen Haushalte — Beschiftigte und Ausgaben 1965

— 1980, in: Wirtschaft und Statistik 12, 1982, S. 918 fi.

Die reinen Dienstbeziige beliefen sich 1980 auf 169,459 Mrd. DM.

Hinzu kommen die Versorgungsbeziige fiir die 1,313 Mio. Versor-

gungsempfinger in Héhe von 32,097 Mrd. DM und die sonstigen

Personalausgaben wie Beihilfen, Unterstiitzungen, Trennungsgeld

etc. von 11,995 Mrd. DM. Vgl. Finanzen und Steuern, a.a.O., 5.

918,

4 Aufgrund des Einkommensgefilles zwischen &ffentlichem Dienst
und Wirtschaft hatte die Verwaltung in den 60er Jahren kaum eine
Chance auf dem Arbeitsmarkt mit den lukrativen Gehiltern der
Wirtschaft zu konkurrieren. Anstatt das Gehaltsniveau im ffentli-
chen Dienst linear der Wirtschaft anzugleichen,aﬁriff man auf die
verschwiegenen (fiir die Versorgungsempfinger allerdings unsozia-
len) strukturellen Verbesserungen zuriick: Man hob die Kegelpro-
zente der gesetzlichen Stellenobergrenzen, schuf ein kaum mehr zu
iibersehendes Zulagenunwesen und vermied durch diese schwer
durchschaubaren Entscheidungen lohnpolitische Eckwerte. Zu-
niichst konnte man auf diese Weise die Offentlichkeit tiuschen.
Aber es dauerte nicht lange, bis diese versteckten Einkommensver-
besserungen aufgedeckt wurden. Weil man 6ffentlichen Protest
meiden wollte, legte man eine Bombe mit verheerender Langzeit-
wirkung. Vgl. hierzu Meixner, a.2.0., 8. 27 ff.

5 Durch das Heraufsetzen der Kegelprozente in den Beforderungs-
imtern kam es in den Verwaltungen zu rasanten Befﬁrderuncfs-
schiiben. Die Organisatoren waren in diesen Jahren nicht in der
Lage, die Beférderungsstellen sinnvoll in die Organisation einzu-
bringen. Die sogenannte sachgerechte Bewertung der Dignstposten
wurde mit jedem Nachtragshaushalt iiberrollt. In der Offentlich-
keit entstand auf diese Weise der Eindruck, als kénne man sich Be-
forderungen auf denselben Stuhl ersitzen. Dieser Eindruck kam in
diesen Tagen wohl auch der Wirklichkeit sehr nahe. Es ist dies wie-
derum ein Beispiel, daf} das Dilemma des éffentlichen Dienstes be-
legt: Es wird reagiert, Planung ist verpdnt. {‘ahrelang verdringt
man die Probleme, um schlielich von ihnen iiberrannt zu werden.
Vgl. Meixner, 3.2.0., 8. 84 und die dort angegebene Literatur.
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Sic lieflen das Bewertungs- und Besoldungsgefiigé fies offentli-
chen Dienstes aus den Fugen geraten. Anspriiche und Erwar-
tungen wurden geweckt, iiber die man sich heute leichtfiiflig
hinwegsetzt, so, als habe man fiir die Spitfolgen dieser Fehl-
entscheidungen nunmehr keinerlei Verantwortung mehr zu
tragen. Natiirlich darf man kliiger werden. Dioch was in den
letzten Jahren an strukturellen Personalentscheidungen in
Bund, Lindern und Gemeinden getroffen wird, lifit einen
Lernfortschritt nicht erkennen, Die Hilflosigkeit der 60er Jah-
re ist heute durch eine neue Qualitdt der Ratlosigkeit ersetzt
worden. Die Verantwortlichen haben es offensichtlich
schwer, sich in Krisenzeiten zu beweisen.

Auch richt sich nunmehr, daf® man bis heute keine brauch-
bare Organisations- und Personalpolitik entwickelt hat. Das
wiegt umso schlimmer, da viele durchaus sinnvollen Entschei-
dungen im Wust einer sich widersprechenden Sparphilosophie
zu verheerenden Auswiichsen fiihren.

Der Gestaltungsrahmen einer ausgewogenen Organisa-
tions- und Personalpolitik

Die Devise in Wirtschaft und Verwaltung heiflt heute sparen.
Doch sparen um des Sparens willen — und koste es, was es
wolle — kann und darf nicht Sinn einer ausgewogenen Verwal-
tungspolitik sein. Das wire leichtfertig. Der unabweisbare
Zwang zum Sparen begiinstigt allerdings heute eine Hascherei
nach kurzfristigen Effekten. So bauen denn auch viele auf das
aktuelle Haushalisjahr und iibersehen dabei die langfristigen
Auswirkungen. Wer sparen will oder mufi, braucht daher eine
langfristige Perspektive. In diesem Fall ist sparen dann besten-
falls das Mittel zu einem héheren, iibergeordneten Zweck.
Diese Philosophie sollte im besonderen Mafle fiir den kosten-
intensiven Personalbereich gelten. In diesemn wichtigen Ver-
waltungsbereich sollte man daher trotz aller Hektik mehr Fin-
gerspitzengefiihl beweisen. Andererseits beweist sich gerade in
diesem sensiblen Bereich, daf man sich kurzfristig {iber vieles
hinwegsetzen kann, was allerdings langfristig zu gravierenden
Auswiichsen fihrt — man spart sich hier (um im Bild zu blei-
ben} sehr leicht zu Tode. Dieser gefihrlichen Magersucht ent-
geht man, wenn die Entscheidungen und das Handeln stirker
auf eine bestindige Organisations- und Personalpolitik ausge-
richtet wird. Leider fehlen allgemein verbindliche QOrientie-
rungsdaten. Das erweist sich in der heutigen Notlage als eine
fahrlissige und gefihrliche Unterlassung. Allein mit einem ju-
ristischen Instrumentarium aber wird man dieser Probleme
nicht Herr werden kénnen,

Auch die Wirtschaft spart. Doch ihre Sparphilosophie ist
komplexer. So etwa, wenn es um eine hohere Produktivitic
bei einem gleichzeitigen Abbau von Personalkosten geht. Da-
bei verschliefit man nicht die Augen vor den Tatsachen: Es gilt
nimlich, daR dem Sparen das Investieren vorausgehen muf.
Wer menschliche Arbeitskraft etwa durch Mikroprozessoren
substituieren will, mufl neben den Investitionskosten in der
Umstellphase zusitzliche Mannjahre bereitstellent. Das verur-
sacht mittelfristig einen erheblichen Mehraufwand. Erst lin-
gerfristig machen sich die Mehrkosten durch Einsparungen be-
merkbar. Promotor und Korrektiv fiir diese Entscheidungen
ist in der Wirtschaft der Markt.

Die Eindeutigkeit des Marktes fehlt der &ffentlichen Verwal-
tung. Hier initiiert und korrigiert der Markt Fehlentscheidun-
gen bestentalls indirekt. Ohnehin kann sich eine Sparphiloso-
phie der 6ffentlichen Verwaltung auch nicht auf die Bilanzie-
rung der Aktiva und Passiva eines Haushaltsjahres beschriin-
ken, sondern hier miissen die Ursachen angegangen werden.
Diese aber sind komplex und lassen sich nicht aus der Perspek-
tive einer partikularen Betrachtung sanieren.

Aus systemarer Sicht soll an dieser Stelle auf die vier Sub-
komponenten
— Aufgabenkritik/Aufgabenabbau
— Einschrinkung der Personalhaushalte
— Rationalisierung
— effektiver Personaleinsatz
eingegangen werden.

Aufgabenkritik und Aufgabenabbau

Der Altbiirgermeister Weichmann nannte es »Gefilligkeitsde-
mokratie« und wies dabei auf die vielen kosten- und personal-
intensiven Prestigeobjekte profilierungsorientierter Politiker
hin’. Es gehorte offensichtlich zum guten Ton, dafl man sich
— was besonders deutlich auf dem kommunalen Sektor zu be-
obachten st — gegenseitig mit einer teuren Infrastruktur zu
iibertrumpfen suchte. Die iippigen Zuschiisse von Bund und
Lindern verlockten zudem unwiderstehlich so manchen Rats-
herrn. Sie lieffen ihn {ibersehen, was heute die deutschen Ge-
meinden quilt: Die Fix- und Folgekosten. Daran gemessen
sind die getiitigten Investitionen nahezu bedeutungslos gewor-
den. Das aber mag der Grund sein, weshalb der Deutsche Stid-
tetag seinen Mitgliedern empfiehlt, Bibliotheken zu schlieflen
und die Freibider mit Sand aufzufiillen,

An den Beispielen des kommunalen Bereiches wird so man-
ches Dilemma deutlich: Obgleich ein Bedarf an 6ffentlichen
Leistungen besteht, kann er infolge der Kostenlast nicht in der
vollen Quantitit und Qualitit gedeckt werden. Denn ein
marktiiblicher Preis ist im Hinblick auf die Gemeinwaohl-
orientierung in vielen Fillen undenkbar. Es wire daher nur
allzu konsequent, die anstehenden Aufgaben einmal kritisch
zu durchforsten, um sie auf ein notwendiges Mafi zu beschrin-
ken. Das kénnte die 6ffentlichen Haushalte nachhaltig entla-
sten. Fiir die Politiker bedeuter dieses Abspecken allerdings ei-
nen unangenchmen Stre. Denn wer gewachsene Anspriiche
infrage stellt, gerdt zwangsliufig in die Schufilinie. Es iiber-
rascht daher kaum, dafl man dieser Alternative der Haushalts-
sanierung nicht das konsequente Verhalten zukommen lafit,
dafl diese Sparalternative bei niichrerner Betrachtung verdient.
Dagegen ist es ein verhiltnismiflig einfaches Unterfangen, am
Personal des &ffentlichen Dienstes den Rotstift anzusetzen. Bis
auf die Betroffenen sind sich ndmlich alle einig — und dies gilt

6 Man rechnet in der Wirtschaft mit ca. 2 zusitzlichen Mannjahren
ro wegrationalisierten Arbeitsplacz. Nach der Umstellphase fal-
en dann allerdings gleich drei Arbeitsplitze fort.

7 Vgl. hierzu Klose, K. H., Die Unregierbarkeit der Stidte, in: K6-

ser, H. (Hrsg.), Der Biirger in der Gemeinde, Bonn 1979, S. 52.
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vor allem fiir die Meinungsmultiplikatofen, die Medien —, daff
Beamte, Angestellte und Arbeiter bei weitem zu hoch bezahlt
werdens, Wer hier den Rotstift ansetzt, der weif}, daf} er mit
viel Beifall rechnen kann. Doch auch hier zeichnet sich all-
mihlich eine Sittigungsgrenze ab.

Es wird in den nichsten Jahren darauf ankommen, die 6f-
femlichen Aufgaben systematisch vom Wiinschenswerten auf
das Machbare einzuschrinken. Diabei wird man tiber die Priva-
tisierung otfentlicher Leistungen?® ebenso nachdenken miissen
wie {iber neue Formen der biirgerlichen Selbsthilfe!c.

Viele Biirger sind niamlich durchaus bereit, 6ffentliche Auf-
gaben in privater Initiative wahrzunehmen. Hiufig aber wer-
den sie infolge staatlicher Phantasielosigkeit oder einer iiber-
triebenen Ideologisierung an ihrem Engagement gehindert.
Auf diesem Sektor sollten daher auch die Politiker mehr zu-
kunfisweisende Kreativitit entwickeln. Durch die Verkiir-
zung der Lebensarbeitszeit und der gestiegenen Lebenserwar-
tung wird man mit der Initiative vieler riistiger lterer Men-
schen rechnen kdnnen.

Wer dffentliche Haushalte sanieren will, sollte sich auf ein
Weiteres besinnen. Der Staar ist trotz der hohen Verschuldung
nicht arm. Wenn Unternehmen in Liquidititsschwierigkeiten
geraten, dann sind sie gezwungen, auf ihre stillen Reserven zu-
riickzugreifen. Warum sollte dieser Weg nicht auch fiir die &f-
fentliche Verwaltung als flankierende Mafinahme in Erwi-
gung gezogen werden. Auch dieses Tabu mufl in Zeiten leerer
Haushaltskassen diskutabel bleiben. Immerhin betitigt sich
der Bund als grifiter Unternehmer und auch die Linder und
Gemeinden kénnen auf viele Vermégenswerte zuriickgreifen.

Eine konsequente Aufgabenkritik fiihrt zwangsliufig zum
Abbau bestehender Aufgaben. Und damit wird dann — ebenso
wie bei Rationalisierungen — Personal freigeserzt. Da aber be-
reits heute Arbeit zur Mangelware geworden ist, geraten die
offentlichen Arbeitgeber zunehmend in einen Zielkonflike.
Denn von der Wirtschaft fordert man mit Nachdruck, daf} sie
den Abbau an Arbeitsplitzen nicht tibertreibt!!. Im Gegen-
teil! Durch zusitzliche Investitionen soll sie ihr Arbeitsplatz-
volumen vergréfiern, damit die Arbeitslosigkeit abgebaut wer-
den kann, Inshesondere jetzt, da die geburtenstarken Jahrgin-
ge in das Erwerbsleben eintreten, sind wegen der demogra-
phischen Struktur nahezu eine Million zusitzlicher Arbeits-
plitze erforderlich!2. Auch die offentliche Verwaltung wird
sich diesem Anliegen nicht verschlieflen kénnen. Zumal dann
nicht, wenn es offensichtlich ist, dal es durchaus sinnvolle Be-
schiftigungsméglichkeiten in diesem Bereich gibt. Immerhin
koster anch ein Arbeitsloser den Staat nahezu 30.00¢ DM im
Jahrt3,

Der Personalkostenfaktor

Wirtschaft und Verwaltung stehen heute gleichermaflen vor
einer kaum mehr zu bewiltigenden Kostenexplosion auf dem
Personalsektor. Drastische Einschneidungen auf diesem Sek-
tor scheinen daher heute die einzig gangbare Alternative. Wih-
rend die Wirtschaft im vermehrven Umfange durch den geziel-
ten Einsatz der Mikroprozessoren menschliche Arbeitskraft
durch Kapital ersetzt, um auf diese Weise den Kostendruck
dieses Produktionsfaktors aufzufangen, sind der offentlichen

Verwaitung wegen der besonderen Struktur des Dienstlei-
stungssektors engere Grenzen gesetzt.

Mit seinen iiber 4,4 Millionen Beschiftigten ist der &ffentli-
che Dienst der grofite Arbeitgeber in der Bundesrepublik
Deutschland. Nahezu jeder fiinfte (unselbstindige) Arbeitneh-
mer arbeitet hier von insgesamt 22,960 Mio. abhingig Er-
werbstitige}. Rechnet man zu den 4,4 Millionen Mitarbeitern

8 Eine Reihe von iiberregionalen Wochenzeitschrifren greift dieses
Thema bestindig auf. Der »Stern« sprach im September 1982 von
den »Staatsverdienern« und auch der »Spiegel« zeigt bestindig tat-
sichliche oder vermeintliche Privilegien auf. Einen umfassenden
Gehaltsvergleich kann man im »Capital« nachlesen. Zu nennen ist
auch der Bund der Steuerzahler mit seinen Publikationsinstru-
menten. )

_Unter der Uberschrift: »Beamten-Vorrechte kein Tabu — Zur
Uberwindung der Wirtschaftskrise miissen alle Opfer bringen« er-
setzt Dieter Piel in der »Zeit« vom 15. 4. 1983 Argumente durch
Polemik. Wo die Themarik konkrete Vergleiche erzwungen hiitte,
weist er auf vage Privilegien. Kiinftigen Einwidnden gegen diese
hohle Argumentation greift er vor: Es 1st klar, dafl die Beamtenlob-
by es versteht, mit Geschrei auch berechtigte Opfer abzuwehren.

9 Auf seiner 21. beamtenpolitischen Arbeitstagung har sich der DBB
mit diesem Thema auseinandergesetzt, Baum, Erhard, Haupt-
mann, Krause, Siedentopf, Privatisierung — Gewinn fiir wen? Zum
Realititsgehalt der Entstaatlichungsdiskussion, Godesberger Ta-
schenbuch, Bonn 1980.

10 Start Privatinitiativen zu stirken und mit finanziellen Mitteln zu
unterstiitzen, geht man offensichtlich den umgekehrten Weg. Da
wollte man beispielsweise in NRW den Privatschulen die Mittel
kiirzen, wodurch nicht wenige private Triger in arge finanzielle
Néte geraten. Sollten sie ihre Institutionen schlieflen miissen,
kommen auf den Staat erhebliche Mehrkosten zu. Offensichtlich
ein negatives Beispiel. Zu denken ist auch an die mitunter pole-
misch gefiihrte Diskussion gegen konfessionelle Kindergirten etc.
Ende dger 60er Jahre.

Fiir die Selbsthilfe bietet der gesamte soziale Bereich bis hin zur
Altenfitrsorge vielfiltige Betitigungsméglichkeiten. Man muf} al-
lerdings den Rahmen schaffen, in dem sich eine Selbsthilfe entfal-
ten kann. An Engagement — sofern es niche verbiirokratisiert wird
— fehlt es nicht.

11 Die Haltung der Gewerkschaften zu Rationalisierungen ist gespal-
ten. Einerseits darf die technische Entwicklung nicht behindert
werden, andererseits geht es aber um den Schutz der Mitarbeiter
vor einseitigen Benachteiligungen. Ein Thesenpapier des DGB von
1978 zum Thema »Neue Tendenzen in Technik und Arbeits-
organisation — Tarifvertrag kontra Rationalisierung?« fordert:
»Die Rationalisierungsmafinahmen verlangen gewerkschaftliche
Gegenstrategien, um Arbeitslosigkeit zu verhindern und den sozia-
len Status der Beschiftigten zu erhalten. Dazu sind sowohl tarifver-

tra’gliche (kollektivvertragliche) wie auch gezielte wirtschafts-

politische und strukturelle Mafinahmen erforderlich, die eine Er-
haltung und Verbesserung bestehender sowie die Schaffung never
menschengerechter Arbeitsplitze gewihrleisten«. in: Kohl, H., Ar-
beit fiir alle, Kéln 1979, 5. 166,

12 Bis 1985 rechnet man damit, daff aufgrund der demographischen
Entwicklung das Erwerbspotential um erwa 70,000 Personen zu-
nehmen wird. Krupp, H. ., Der Arbeitsmarkt der 80er Jahre —
Herausforderung und Chance, in: Besters, H. (Hrsg.), Ist Arbeits-
losighkeit unser Schicksal?, Baden-Baden 1981, S. 74,

13 Die Zahlenangaben variieren zwischen 24,000 und 30.000 DM pro
Jahr. E. Lutz, MdB, spricht auf dem Forum der SPD von 29.000
bis 30.000 DM. Auf der gleichen Veranstaltung beziffert J. Wettig-
Danjelmeier die Aufwendungen mit 24,000 DM. Sozialdemokrati-
scher Informationsdienst, Betriebspolitik — Aktuelles fiir Arbeit-
nehmer — Informaticnen und Dokumente Nr. 7/8 November
1982, Forum Arbeitszeitverkiirzung,

14 Die Zahl der Erwerbstitigen lag 1980 bei insgesamrt 26.276 Millio-
nen. 1965 betrug sie 26.887. Dagegen hat die Zah| der abhingig Er-
werbstitigen von 1965 (21.758 Millionen) bis 1980 (22.960 Millio-
nen) um 1,2 Millionen zugenommen. Die Zunahme der abhiingig
Erwerbstitigen geht vornehmlich auf die Expansion des ffentli-
chen Dienstes zuriick: 1965 waren hier 3,351 Mio. beschiftigt, 1980
4,418 Mio. Das macht eine Zunahme von 1,06 Millionen Beschif-
tigten aus, Vgl. Finanzen und Steuern, a.a.(., 8. 920.
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noch die Bundeswehr sowie die Organisation’e'n ohne Er-
werbszweck hinzu, dann erhéht sich die Zahl der im 6ffentls-
chen Dienst Beschiftigten auf nahezu 5 Millionen?s.

Die personellen Aufwendungen fallen entsprechend hoch aus.
Allein im Haushaltsjahr 1980 summierten sich die Zahlungen
fiir Arbeitsentgelte, Personalnebenkosten und Versorgungsbe-
ziige auf 213,511 Milliarden DM!6, Bezogen auf die Gesamtauf-
wendungen fallen die Personalkosten bei Bund, Lindern und
Gemeinden unterschiedlich aus. Beim Bund liegt der Anteil bei
14,8 %, bel den Lindern bet 40,8 % und bei den Gemeinden bei
25 %17, Hier wie dort aber steht zu befiirchten, daft Schulden-
dienste und Personalkosten notwendige Investitionen infrage
stellen. Wihrend allerdings der Schuldenberg stindig beunruhi-
gendere Ausmafle annimmt, ist es den &ffentlichen Arbeitge-
bern gelungen, den Personalkostenanteil — allerdings geschieht
dies vornehmlich zu Lasten der Mitarbeiter — gemessen an den
Gesamtaufwendungen deutlich einzuschrinken?®,

Personalausgabenquote in v. H.
Jahr Bund Linder Gemeinden
1974 17,9 42,4 28,8
1975 16,0 42,6 30,0
1976 15,3 42,9 30,5
1977 15,8 43,8 31,0
1978 15,1 424 27,5
1979 14,8 41,6 26,8
1980 14,8 40,8 258

Der_ Schwerpunkt der Personalausgaben konzentriert sich
mit 17,7 Mrd. DM beim Bund auf den Verteidigungsbereich
{anteilig 55 %). Mit rund 1 Mrd. DM ist dagegen etwa der Bun-
desgrenzschutz ein iiberschaubarer Kostenfaktor!?,

Bei den Landern schléigt der Bildungsbereich mit iiber 40 Mrd.
DM, was hier die Hilfte der gesamten Personalaufwendungen
ausmacht, besonders deutlich zu Buche. Es folgen die Personal-
kosten fiir den Bereich der Polizei mit insgesamt 7,1 Mrd. DM.

Neben der »Allgemeinen Verwaltung« ist bei den Kommu-
nen der Mafinahmenbereich Gesundheit, Sport und Erholung
mit 11,6 Mrd. DM besonders kostenintensiv0.

Die Lohnkosten als wichtiger Faktor der Personalkosten-
entwicklung

Arbeitsentgelt und Personalnebenkosten haben sich im letzten
Jahrzehnt rasant nach oben entwickelt. So hat sich das Pro-
Kopf-Arbeitsentgelt in der Wirtschaft von 1972 bis 1982 von
23.596 auf 47.449 DM mehr als verdoppelt?. Doch grofie An-
teile dieses Mehrverdienstes sind durch Preisanstieg und die
Abgaben an Fiskus, Kirchen und Sozialversicherungen aufge-
zehrt worden?L, Seit 1981 liegen die Tarifabschliisse sogar un-
terhalb der allgemeinen Preisentwicklung??.

Sollte der sich seit 1981 abzeichnende Trend von Bestand
sein, dann entspannt sich auf der Lohnkostenseire der Kosten-
druck, in dem die Unternehmen heute stehen. Aus betriebs-
wirtschaftlicher Perspektive verbilligt sich in diesem Falle die
menschliche Arbeitskraft. Das geht natiirlich auf Kosten der
Mirarbeiter. Sie haben auf ihren Schultern die Last dieser Ko-
stenentlastung zu tragen.

Der allgemeine Trend wird im &ffentlichen Dienst zusitz-
lich durch eine noch restriktivere Besoldungs- und Tarifpolitik
verschirft. Damit miissen 6ffentlich Bedienstete zweifach zah-
len: Neben der allgemeinen negativen Einkommensentwick-
lung haben sie zusitzlich die fiir den &ffentlichen Dienst spezi-
fischer Verschlechterungen zu verkraften.

In einer Gegeniiberstellung der durchschnittlichen Besol-
dungserhdhungen im Vergleich zur Einkommensentwicklung
auflerhalb des 8ffentlichen Dienstes, zeigt der Deutsche Beam-
tenbund auf, wie sich seit 1975 die Besoldungsentwicklung der
Beamten gegeniiber der allgemeinen Einkommensentwick-
lung verschlechtert hat®.

Besoldungsentwicklung im Vergleich zur
allgemeinen Einkommensentwicklung
Jahr | durchschnittliche | allgemeine Differenz
Besoldungs- Einkommens-
erhshung entwicklung
1975 6,0 % 7,2 % -12%
1976 53 % 7,0 % -17%
1977 6,0 % 6,9 % - 09 %
1978 4,4 % 52 % - 0,8 %
1979 4,4 % 5,5 % -1L,1%
1980 6,0 % 6,5 % -05%
1981 4,2 % 5,2 % - 10%
1982 20 % 3,4 % — 1,4 %

15 Ebenda, S. 919,

16 Vgl. hierzu auch Ziffer 3. Die Angaben zu den Personalausgaben
von Bund, Lindern und Gemeinden variieren hiufig in der Sum-
mation. Das ist darauf zuriickzufiihren, inwieweit der mittelbare
und unmittelbare éffentliche Dienst erfafit wird und welche Ne-
benkosten in die Berechnung eingehen. In der hier angegebenen
Zahl sind auch die Versorgungsempfinger erfafir.

17 Der Finanzminister informiert — Daten zur Haushalts- und Fi-
nanzpolitlk, Finanzminister des Landes Nordrhein-Westfalen
(Hrsg.) Heft 17, 1981, S. 45.

18 ebenda, 5. 45.

19 Finanzen und Steuern, a.a.0., 8. 923.

20 Léhne und Gehilter — Bruttojahresverdienste in Industrie und
Handel 1981, in: Wirtschaft und Seatistik 10, 1982, S. 748.

21 Unter der Schlagzeile: »Ifo: Von jeder zusitzlichen Mark bleiben
noch 47 Pfennige« zitierte der Generalanzeiger fiir die Bundes-
hauptstadt am 22. 3. 1983 die Ergebnisse einer Einkommens-
analyse.

22 »DigZeit«, Nr. 9 vom 3. 3. 1983, 8. 25.

23 Braun, H., Leitfaden der Rhetorik, Brilon 1980, S. 85,

Lohn-Preis-Spirale

Jahr 1970 1971 1972 1973 1974

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

Tarifabschluff | 11,6 9.8 7,2 10,3 13,0

5,8 6,7 5,2 4.8 6,9 4,8 3,0

Preisanstieg 33 52 5,6 7,0 6,0

4,3 3,7 2,7 4,1 5,5 59 4,0
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Entsprechend ist auch das Einkommensgefille in den Durch-
schnittssitzen fiir Beamte, Angestellte und Arbeiter im Ver-
gleich zu den Mitarbeitern (Angestellte, Arbeiter) der Wirt-
schaftt. '

Durchschnittlicher Brutto-Jahresverdienst 1980
Stétusgruppen Stfentlicher Dienst Wirtschaft
Arbeiter 28.400 33.454
Angestellte 33.200
Beamte 43.800 47.449

Da sich jede Tarifverhandlung bzw. Besoldungserhhung
bei dem personalintensiven offentlichen Dienst in Milliarden-
betrigen niederschligt, liegt es in der Logik der Arbeitgeber,
die Abschliisse in kalkulierbarer Hohe zu halten. Das ist die
Sicht der Arbeitgeber. Dagegen stehen die Interessen der auf
Fiirsorge vertranenden Mitarbeiter. Hier ist ein Zielkonflike
unvermeidlich.

Sieht man das Lohn-Preis-Problem einmal von einer héhe-
ren Warte aus, dann stellt sich die Frage, wem denn eigentlich
die héheren Abschliisse letztendlich zugute kommen. So ha-
ben im letzten Jahr die Arbeitnehmer laut Statistischem Bun-
desamt 15,2 Milliarden auf dem Lohnzettel mehr verdient als
1981. Nach Abzug der Steuern (Fiskus, Kirchen) und der So-
zialversicherungsbeitrige verblieben ganze 3,7 Mrd. DM von
dem Mehrverdienst im Geldbeutel der Gebeutelten®. Damit
hat sich der Abgabenteil am Mehrverdienst inzwischen auf die
erschreckende Marke von 76 Prozent erhéht. Und dieser
Trend ist bei weitem noch nicht gestoppt. So erwartet man fiir
1983 einen Mehrverdienst von 11,7 Mrd. DM. Davon werden
aber nur 1,6 Mrd. DM den Arbeitnehmern zur Verfiigung
stehen?. Damit aber ist der Abgabenteil auf 86 Prozent ange-
wachsen. Wer auf eine ausgewogene Relation von Leistung
und Gegenleistung setzt, kann an diesen Zahlen nicht achtlos
voriibergehen. Nachbarschaftshilfe bis hin zur Schwarzarbeit
werden durch diesen Trend geradezu provoziert?.

Rationalisierung

Mit einer jihrlichen Steigerungsquote von 2,2 Prozent wichst
dic Zahl &ffentlich Bediensteter seit 1910 kontinuierlich.
Medien und Kritiker des ffentlichen Dienstes werden nicht
mide, auf diese beunruhigende Entwicklung hinzuweisen.
Zwei Dinge aber sollte man beachten: Die Expansion &ffentli-
cher Personalhaushalte muf im Zusammenhang mit der Auf-
gabenentwicklung des 6ffentlichen Dienstes gesehen werden.
Der Furcht vor einem zuviel am Staat steht der Ruf nach im-
mer mehr Staat gegeniiber.

Gleichwohl bedeutet jeder zusitzliche Bedienstete des &f-
fentlichen Dienstes einen Abstrich an der sozialen Marktwirt-
schaft.

Wenngleich sich im internationalen Vergleich die Zahl der
Mitarbeiter des 6ffentlichen Dienstes in der Bundesrepublik
Deutschland noch nicht in einem bedrohlichen Stadium befin-
det, so sollte man doch bereits aus dieser Uberlegung der stin-
digen Expansion entschlossen Einhalt gebieten2.

Vergleich der im 5ffentlichen Dienst Beschiftigten
in Relation zu den Erwerbstitigen
Land dffentliche gesamter Sffent-
Unternehmen licher Sektor

Osterreich 13,7 33,0
Belgien 5,2 19,6
Grofibritarinien 8,1 28,5
Frankreich 7.3 21,0
Niederlande 3,6 16,6
Italien 6,6 18,5
Schweden 8,2 29,6
USA 1,5 18,8
Japan 2.8 12,9
Bundesrepublik

Deutschland 7.2 20,6

Die bestindige Expansion des sffentlichen Dienstes hat Kri-
tiker hervorgerufen, die in der Verwaltung grofie personelle
Reserven infolge vermeidbarer Unterlastung, eines Schlen-
drians, vieler Kompetenziiberschneidungen und einer zu ho-
hen Regelungsdichte vermuten?. Die daraus abgeleitete gene-
relle Unterstellung einer Unfihigkeit des &ffentlichen Dien-
stes zur Rationalisierung und Arbeitsintensivierung wird an
vielen Stellen der tiglichen Praxis allerdings widerlegt. Leider
aber gibt es zu diesem Komplex bislang nur wenige Statistiken.
Daran mag es liegen, dafl die &ffentlichen Arbeitgeber niche in
der Lage sind, ihre Bemiihungen und Erfolge auf diesem Sek-
tor wirkungsvoll in der Offentlichkeit bekannt zu machen®.

24 Die Zahlen sind zusammengestellt worden aus Tabellen des Stati-
stischen Bundesamtes. Fiir den Bereich der Wirtschaft sind die
Zahlen entnommen: Lshne und Gehilter, 2.2.0., S. 749, fiir den
Bereich des 6ffentlichen Dienstes: Finanzen und Steuern, 2.2.0., S.
918.

Diese Gegeniiberstellung kann bestenfalls auf Trends hinweisen.
In bezug auf die Statnsgruppen Arbeiter und Angestellte ist der
Vergleici ohne Einschrinkung méglich, nicht hingegen, wenn es
um die Beamnten geht.

25 Ifo-Studie zitiert aus dem Generalanzeiger fiir die Bundeshaupt-
stadt vom 22, 3. 1983, a.a.0.

26 Von dem erwarteten Mehrverdienst in Héhe von 11,7 Mrd. DM
werden 10,1 Mrd. DM an Abgaben zu leisten sein. Vgl. Ifo-Studie.

27 Vgl. hierzu auch Gutowski, A., Arbeitslosigkeit und Lohnpolitik,
in; Besters, a.2.0., §. 71 f.

28 Dabei sollte auch die Privatisierung &ffentlicher Unternehmen zur
Disposition gestellt werden. Vgl. hierzu Markmann, H., Die Lohn-
politik der Arbeitnehmer im &ffentlichen und gemeinwirtschaftli-
chen Unternchmen, in: Zeitschrift fiir 5ffentliche und gemeinwirt-
schaftliche Unternehmen, Beiheft 3, 1980, S. 62.

29 So ist beispielsweise Lohmar der Auffassung, daf} die Ministerial-
biirokratie um ein Drittel abgeschrumpft werden sollte. Vgl. hier-
zu Meixner, Personalpolitik, 2.2.0., S. 28 ff.

30 So verfiigt die Bundesregierung iiber ein wohlausgestartetes Presse-
ame und jeder Minister kann iiber Experten der Offentlichkeitsar-
beir verfligen. Was lige eigentlich niher, als im Rahmen der Fiirsor-
ge dieses Instrument auch einmal zur Aufklirung der Bevilkerung
itber die Probleme und Note, aber auch die komplizierte Struktur
des Stfentlichen Dienstes einzusetzen. Dazu bedzrfes keiner Propa-
ganda. Niichtern aufbereitete Zahlen und Fakten werden auf Dauer
nicht zu iiberhéren sein. Unterzieht man sich einmal der Mithe und
priift, wer fiir diese wichtige und zentrale Aufgabe verantwortlich
zeichner, dann stéft man auf véllige Trritation der Befragren, Der
Aufwand fiir diese so wichtige Aufklirung diirfre minimal ausfallen,
die Breitenwirkung aber wird beachtlich sein.
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Es gehért zu den Widerspriichlichkeiten unserer Gesellschaft,
dafl man die Rationalisierungserfolge der deutschen Wirtschaft
mit umgekehrten Vorzeichen interpretiert®!. Immerhin hat die
Wirtschaft von 1975 bis 1979 iiber 5 Millionen Arbeitsplitze
wegrationalisiert®2, ohne daff dadurch allerdings das Arbeits-
platzvolumen nachhaltig verindert wurde (1975 258.100 insge-
samt, davon abhingig Erwerbstitige 22.014; 1979 26.039/
22.659). Solange an anderer Stelle im gleichen Umfange neue
Arbeitsplitze geschaffen wurden, waren die Einwinde gem3-
igt. Keinesfalls aber wurden sie als besondere Leistung gefeiert.
Heute zieht das Drohgespenst der Jobkiller auf*, Es lifit viele
um ihren Arbeitsplarz zittern. Die Gewerkschaften vertreten
daher nunmehr mit immer deutlicherem Nachdruck die Forde-
rung nach Erhalt des Arbeitsplatzvolumens. Diese Forderung
wird nicht vor den Toren des ffentlichen Dienstes Halt ma-
chen. Im Gegenteil. Viele meinen hier eine Reserve fiir Ar-
beitsplatzbeschaffungsmafinahmen finden zu kénnen. Damit
zeichnet sich auch auf diesem Sektor ein Zielkonflikt zwischen
betriebswirtschaftlicher Sicht und gesellschaftspolitischer Ver-
antwortung ab.

Doch kehren wir zuriick zu dem Problemkreis: Rationalisie-
rung. Man wiirde dem offentlichen Dienst Unrecht antun,
wenn man thm jegliche Fahigkeit zur Rationalisierung abspri-
che. Denn sicht man einmal vom produzierenden Bereich der
Wirtschaft ab, dann stehen durchgreifende Rationalisierungen,
nimlich in den Biiroberufen, erst noch bevor. Das gilt gleicher-
maflen fiir Wirtschaft und Verwaltung. So rechnet etwa der
Schwedische Sparkassenverband, dafl durch die moderne Tech-
nik zwischen 30 und 40 % aller Arbeitsplitze in diesem Dienst-
leistungssektor fortfallen kdnnten®, Eine Siemensstudie zum
»Biiro 1990« geht von dhnlichen Zahlen aus. Sie sagt voraus, dafl
bis 1990 ca. 25 bis 30 % der Biirotitigkeiten automatisiert sein
werden*. Bei »etwa 2 Millionen Schreibkriften und 3 Millio-
nen vor allem auch Texte erstellenden Sachbearbeitern kann die
Einfihrung der automatisierten Textverarbeitung bis zu 1,5
Millionen allein dadurch in diesem Bereich wegfallende Ar-
beitsplitze bedeutend?.

Der Weg der jetzt in der éffentlichen Verwaltung eingeschla-
genen Sparpolitik kann mégliche Rationalisierungen bereits im
Ansatz durch eine falsche finanzielle Weichenstellung zunichte
machen. Denn vor der Rationalisierung steht die Investition.
Das darf bei allem Sparwillen nicht iibersehen werden.

Es gibt Beispiele im 6ffentlichen Bereich, wo erfolgreich ra-
tionalisiert wurde. So reduzierte die Deutsche Bundesbahn ih-
ren Personalbestand von 1975 bis 1979 um ca. 60.000 Mitarbei-
ter. An dieser Leistung indert auch die Tatsache nichts, daft ca,
60 % der Freisetzungen auf den Riickgang des Arbeitsvolu-
mens und »nur« 40 % auf Rationalisierungen im engeren Sinne
zurtickzufiihren sind®. Inzwischen sind seit 1975 weit iiber
100.000 Arbeitsplitze bei der Bundesbahn abgebaut worden.
Dieser Trend hilt an und es stehr zu erwarten, daf} weitere
Einsparungen folgen werden®.

Neben Rationalisierungen gibt es auch Beispiele fiir erfolgrei-
che Arbeitsintensivierungen. Hingewiesen sei beispielhaft auf
die zentralen Schreibdienste und die Zentralregistraturen, Be-
sonders augenfillig werden diese Bemiihungen auch bei den
Versorgungsbetricben®. So hat sich die Abfuhrleistung pro
Mitarbeiter bei der Miillabfuhr Hamburg von 1970 bis 1977 um
175,4 % erhshet.

Dafl man bei solchen quantitativen Leistungsstandards sehr
bald auf eine Grenze stofit, erklirt sich aus der Besonderheit 5f-
fentlicher Dienstleistungen. »Hatte 1970 ein Arzt noch durch-
schnitelich fast 14 Betten zu betreuen, so sind es 1978 bereits we- i
niger als 8 Betten«®2. Oder: »Entfielen im Jahre 1971 auf einen
Polizeivollzugsbeamten noch 252 Einwohner, so waren es im
Jahre 1977 nur noch 216«%#. Daher kann die Relation der mit
Auslinderangelegenheiten befafiten Mitarbeiter des Einwohner-
Zentralamtes zur Zahl der Auslinder in Hamburg, die sich von
1971 bis zum Jahr 1973 auf 130,4 % vergréferte und sich bis
zum Jahr 1977 wieder auf ca. 107 % einpendelte, kaum als Indi-
kator einer sinnvollen Intensivierung menschlicher Arbeitskraft
interpretiert werden®. Dieses Beispiel steht fiir viele.

Es ist daher iiberspitzt, wenn Lohmar die bisherigen Anstren-
gungen der Verwaltung zur Rationalisierung und Intensivie-
rung der Arbeit als Feigenblattpolitik abtutts, Denn aus den
absoluten Zahlen sind diese Erfolge oder Miflerfolge nicht abzu-
leiten. Bislang wurden nimlich die Rationalisierungen durch
unabweisbare Mehrbedarfe an anderer Stelle iiberlagert. Auf
diese Zusammenhinge macht der Senat der Freien und Hanse-
stadt Hamburg aufmerksam, In den Jahren 1970 bis 1980 betrug
dort der Zuwachs des Stellenbestandes rund 13.400 Haushalts-
stellen. Diesemn Netto-Stellen-Zuwachs stand ein Brutto-Stellen-
Mehrbedarf von insgesamt 25.900 Stellen gegeniiber. »Er ver-
minderte sich in der Bilanz dadurch, daf} zugleich kontinuier-
lich Stelleneinsparungen (Brutto-Minderbedarfe) erzielt wur-
den, die zu einem Teil die Stellen-Mehrbedarfe ausgleichen. Ins-
gesamt ergeben sich zwischen 1970 und 1980 Minderbedarfe in
Héhe von rund 12.500 Stellen. Das entspricht ciner jahres-
durchschnittlichen Einsparungsrate von rund 1.150 Stellen«#®.

31 Rationalisierungsanstrengungen werden hier in die Nihe von Profit-
32 G5k Sonapnberger, W Aspek heutigen Beschifti
2 . Sengen , W., Aspekte zur heutigen chiftigungspro-

blgelm, in; Ratiéﬁglrjsiemng 1978, S. 251. e

33 Die Zahl der Erwerbstitigen hat sich von 1965 bis 1980 um 609.000
verringert. Das geht vornehmlich auf die gesunkenen Zahlen der
selbstindig Erwerbstitigen zuriick. D:Eegen ist die Zahl der abhin-
gig Erwerbstiitigen von 21.758 Mio. auf 22.960 Mio. gestiegen. Den
1,% Mic. zusitzlichen abhiingig Erwerbstiitigen stand im gleichen
Zeitraum eine Expansion des i:#emlichen Dienstes von 1,067 Millio-
nen gegeniiber,

34 Kohl, 2.2.0,, S. 57 ff.

35 Vgl. Meixner, a.a.0., S. 53 f.

36 Die »Siemensstudie wurde bezeichnenderweise sofort nach ihrer Er-
stellung wr ossen, Nur Teile kamen auf verschiedenen Wegen
in die Offentiichkeit. Die untersuchten Betriebe beschiftieten mit 27

Millionen etwa 32 v. H. aller Angestellten (1977 8,4 Mi onen). Die

Untersuchungsmethoden sind problematisch, obwohl davon a

E:‘.L]gen werden kann, dafl die Siemens-Analyriker eher Zugang zu

eblichen Prozessen und Informationen dariiber hatten bzw. beka-

men als sonstige Forscher. Insbesondere berficksichtigt sie nicht ausrei-
chend die Lernprozesse der Unternehmen bei der weiteren Rationali-
sies mit den neuen Technologiene. Briefs,, 2.2.0., S. 192.

37 Ebenda, S. 70.

38 Grében, H. |., Probleme der mittel- und lingerfristigen Personal-
planung, in: Die Bundesbahn 4, 1979, S, 75.

3% dpa-Meldung vom 14. 4. 1983, Derzeit hat die Deutsche Bundes-
bahn 310.000 Mitarbeiter. Durch Streckenstillegungen und Ratio-
nalisierungen soll dieser Abschrumpfungsprozeff auch noch in den
nichsten Jahren fortgesetzt werden,

40 Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Senarsdrucksa-
che 9/2537, S. 2 ff.

41 Freie und Hansestadt Hamburg, Senatsamt fiir den Verwaltungs-
dienst, Personalbestand, S, 115.

42 Ebenda, S. 110.

43 Ebenda, S. 113,

44 Vgl. hierzu auch Meixner, Personalpolitik, 2.2.0., S. 52 f.

45 Lohmar, H., Die lautlose Krake-Klassenkampf der Staarsbitirokra-
tie gegen die private Gesellschait, Beilage zur Wochenzeitschrift
»Dxas Parlament« 5, 1979, S. 12.

46 Senatsdrucksache 9/2537, S. 3.
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Rationalisicrung und Legislative

Wer in der &ffentlichen Verwaltung rationalisieren will, kann
es nicht nur bei den internen Verwaltungsstrukruren belassen.
Auch — oder sollte man besser sagen: insbesondere — die Le-
gislative ist gefordert, das uniiberschaubare Verwaltungs-
dickicht zu lichten. Da Pannen zum menschlichen Leben ge-
héren, kann es nicht sinnvoll sein, selbst bei einem atypischen
Unfall gleich den Gesetzgeber zu bemiihen. Ohnehin wird der
Wirkungsgrad der vielen Regelungen iberschitzt. Immerhin
hat der Deutsche Bundestag in 30 Jahren 3.446 Gesetze be-
schlossen und auch die Linder sind auf diesem Gebiet nicht
miiflig geblieben®”. Jedes Gesetz aber wirke sich auch auf die
Aufgabenstruktur der Verwaltung aus. So beschlofl etwa der
Deutsche Bundestag im Zuge der Steuerreform die Direkrzah-
lung des Kindergeldes. Diese Aufgabe hatten die Arbeitsimter
zu ubernehmen. Das aber fithrte zu einem Mehrbedarf von
3.000 Sachbearbeitern. »Nach Berechnung von Fachleuten ko-
stete die Umstellung den Staat jahrlich rund 4 Milliarden Mark
mehr«*, Fin weiteres Beispiel: »Fiir die BA{f6G-Maflnahmen
sind iiber 400 Ausbildungsimter mit einem Aufwand von jihr-
lich 127 Mio. DM Verwaltungskosten eingerichtet worden,
obwohl eine eingespielte Soziathilfeverwaltung zur Verfiigung
steht«®.

An diesen wenigen Beispielen wird deutlich, welche Einspa-
rungsreserven sich neben dem Personalkostenfaktor fir die 6f-
fentliche Verwaltung geradezu anbieten.

Rationalisierung und Arbeitszeitverkiirzung

Arbeit ist heute zu einer Mangelware geworden. Das wird sich
in den nichsten Jahren wohl kaum dndern lassen. Damit aber
stellt sich die Frage nach einer sinavollen Verteilung der Man-
gelware Arbeit. Der &ffentliche Dienst wird von dieser im po-
litischen Raum gefiihreen Diskussion nicht herausgehalten
werden konnen. Immerhin liegt der Anteil der Beschiftigten
des offentlichen Dienstes an der Gesamtzahl aller Erwerbstiti-
gen bei 16,8 % (1980). Bezieht man gar den Anteil 6ffentlich Be-
diensteten auf die vergleichbare Gruppe — nimlich die abhingig
Erwerbstitigen, dann bezichen 19,2 % {ohne Soldaten, mit 23
%} aller Erwerbstitigen ihr Finkommen von den &ffentlichen
Arbeitgebern®. Wenn daher heute von Arbeitsbeschaffungs-
programmen die Rede ist, dann kann der &ffentliche Dienst in
dieser Diskussion nicht von vornherein ausgespart bleiben,
Im Schrittpunkt der aktuellen Diskussion reduzieren sich
die Probleme derzeit auf das Fiir und Wider einer Verkiirzung
der Arbeit5l, Dieses Thema hat viele Facetten. So hebt R.
Drefiler, MdB, anlifilich des SPD-Forums Arbeitszeitverkiir-
zungen hervor, dafl es nicht vertretbar sei, die Probleme und
Kosten der Arbeitslosigkeit auf die Gesellschaft abzuwilzen®2,
Gegen eine zu eingeengte gesellschafispolitische Perspektive
hilt der Prisident der Bundesvereinigung der deutschen Ar-
beitgeberverbinde, O. Esser, die betriebswirtschaftliche Sicht:
Das Thema der Arbeitszeitverkiirzung sollte im Kern niich-
tern als das behandelt werden, was es ist: »Eine Frage, die in
einem entscheidenen Mafle die Skonomischen Bedingungen ei-
ner Volkswirtschaft beriihrt«3. Und hierbei spielt der
Kostendruck im internationalen Bereich — und dabei vor-

DOD 39. Jahrgang Nr. 1-2/1986

nehmlich die Lohnkosten — eine bedeutsame Rolle. Ohnehin
ist das Lohnniveau in der Bundesrepublik Deutschland gemes-
sen an anderen Industrienationen enorm hoch3,

Lohnkosten im internationalen Vergleich
— Stundenlohn und Nebenkosten —

iiber dem Durchschnitt unter dem Durchschnitt
Schweden 27,45 | Dinemark 21,52
Belgien 26,29 | Frankreich 19,91
Norwegen 25,37 | Tralien 19,32
BR Deutschland 25,03 | Osterreich 17,80
USA 24,97 | Japan 16,32
Schweiz 24,95 | England 16,00
Niederlande 23,55 | Spanien 13,40
Kanada 22,87 | Irland 13,26

Kernproblem der Arbeitszeitverkiirzung wird es also sein,
wer die Mehrkosten, die etwa bei 3 % pro reduzierter Wochen-
stunde liegen, zahlt>. Denkbar ist, daff die Mehrkosten auf die
Unternehmer abgeschoben werden. Vorstellbar ist aber auch,
daf} die Tarifvertragsparteien (Arbeitgeber und Arbeitnehmer)
die Kosten gemeinsam tragen. Fiir den offentlichen Dienst
scheint sich dagegen im europiischen Raum eine andere Alter-
native abzuzeichnen: Die Reduzierung der Arbeitszeit unter
gleichzeitigem Lohnverzicht. So wurde bereits in Belgien die
Wochenarbeitszeit auf 39 Stunden fiir die 6ffentlich Bedienste-
ten verringert bei einem gleichzeitigen »Lohnverzicht« von 2,5
%. In den Niederlanden schwebt dem Kabinett Lubbers eine
Gehaliskiirzung von 2 % bei einer gleichzeitigen Verkiirzung
der Wochenarbeitszeit um eine Stunde vor’. Grundsitzlich
soll die Verkiirzung der Arbeitszeit ohne Neueinstellungen auf-
gefangen werden. Sofern dies unabweisbar sein sollte (etwa in
Schichtdienstbereichen), solien bei Neueinstellungen Arbeits-
vertrige fiir 32 Stunden pro Woche angeboten werden.

Diese Modelle wiirden die Auffassung von Friedhelm Farth-
mann widerlegen, nach der es eine Arbeitszeitverkiirzung fiir
keine Partei zum Nulltarif wird geben kénnen. Zwar bezog sich
Farthmann dabei auf die Bundesrepublik Deutschland, doch es
bleibt abzuwarten, ob diese Feststellung auch fiir den 6ffentli-
chen Dienst gleichermaflen wird gelten®.

47 Bildungs- und Sozialwerk des DBB, DBB-Argumente [I-B, Funk-
tionale Verwaltungsreform, Bonn 1982

48 »Die Zeit« Nr. 7 vom 11, 2. 1983, 5. 29.

49 DBB-Argumente, a.a.0, II/3.

50 Finanzen und Steuern, 2.2.0., 8. 749.

51 Unter der Uberschrift: »Verkiirzung der Lebensarbeitszeite wer-
den Modelle der wéchentlichen Arbeitszeitverkiirzung, der Teil-
zeitarbeit (job-sharing), der vorzeitigen Zurruhesetzungen, einer
Verlingerung der beruflichen Vorlaufzeiten (Ausbildung) und ei-
ner strengeren Fassung der Arbeitszeitordnung (etwa: Emnschrin-
kung der Uberstunden) diskutiert.

52 SPD-Forum, Arbeitszeitverkiirzung, a.a.0O.

53 Ebenda.

54 Globus 4276/1983.

55 Arbeitgeberprisident Esser sprach auf dem SPD-Forum von 2,5 %,
Forum Arbeitszeitverkiirzung, a.a.0.

56 dpa-Meldung; »Hollands Beamte sollen Opfer bringene, zitiert
nach Generalanzeiger fir die Bundeshauptstadt Bonn vom 12. 4.
1983, S. 4.

57 Ebenda.

58 Diese Auffassung vertrat Farthmann bei der Vorstellung einer Studie
iiber die Chancen, Méglichkeiten und Auswirkungen einer Arbeirs-
zeitverkiirzung. Bericht des Generalanzeigers vom 22. 3. 1983,
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Wer allerdings vom &ffentlichen Dienst bei einer Verlkiir-
zung der Wochenarbeitszeit eine Entlastung des Arbeitsmark-
tes erwartet, der solite nicht allzu optimistisch sein. Schon in
der Vergangenheit erwies sich, dafl Arbeitszeitverkiirzungen
kaum zu nennenswerten Neueinstellungen fiihrten. Stattdes-
sen wurde die Verkiirzung mit dem vorhandenen Bestand auf-
gefangen. Nur dort, wo der Schichtbetrieb zu einem unabweis-
baren Mehrbedarf fiihrte, konnte zusitzliches Personal einge-
stellt werden. Im Bildungsbereich etwa, wo eine Reduzierung
des Lehrdepurats um nur eine Stunde nahezu 25.000 Neuein-
stellungen zur Folge hitte, wufite man eine Verkiirzung der
Wochenarbeitszeit mit den widerspriichlichsten Argumenten
bis heute zu verhindern®.

Der Bereich der Inneren Sicherheit ist dagegen ein schlechtes
Beispiel, wie man den Mehrbedarf — aus der Sicht der Mitar-
beiter allerdings wenig fiirsorglich — decken kann. Hier greift
man im groflen Stil auf die Méglichkeit von Uberstunden zu-
riick. Allein in Nordrhein-Westfalen haben sich auf diese Wei-
se bereits viele Millionen Uberstunden angesammelr.

Daf der &ffentliche Dienst gleichwohl in den letzten Jahren
expandierte, ist auf einzelne Aufgabenbereiche (z. B. Lehrer an
allgemeinbildenden Schulen 1972 381.100; 1982 478.100) zu-
riickzufiihren und nicht etwa auf eine anteilige Expansion in
allen Aufgabenbereichen. Trotz dieser Expansion schitzt der
DBB den Fehlbedarf im OD auf iiber 100.000 Stellen<.

Gleichwohl soll hier einmal theoretisch gepriift werden,
welcher Mehrbedarf entstiinde, wenn statt der 40-Stunden-
Woche die wichentliche Arbeitszeit um nur eine Stunde redu-
ziert wiirde. Die Modellrechnung geht zunichst einmal von
der unrealistischen Annahme aus, daf§ der durch die Reduzie-
rung der Wochenarbeitszeit anhiingige Mehrbedarf anteilig
durch Neueinstellungen abgedeckt wird. Folgt man dieser Pri-
misse, dann ergibt sich bei insgesamt 3.758.345 Vollbeschiftig-
ten rechnerisch ein maximaler Mehrbedarf von 93.836
Mitarbeitern®!. Bei einer Verkiirzung auf insgesamt
35-Wochenstunden erhéht sich der Mehrbedarf um den Fak-
tor 5 auf 469.181. Bei einem Durchschnittskostensatz von
36,800 DM pro Mitarbeiter und Jahr ergiben sich in diesem
Fall jihrliche Mehrkosten von 3,45 Mrd. DM (39-Stun-
denwoche) bzw. 17,25 Mrd. DM (35 Wochenstunden)s2,

Da die Kosten eines personellen Mehrbedarfs derzeit nicht
aufzubringen sind, miifiten bei tariflichen Regelungen entwe-
der Rationalisierungsmafinahmen zum Abwenden dieser
Mehrlast vorangetrichen werden oder aber die Verkiirzung
der Arbeitszeit geht als Solidarititsopfer zu Lasten der Mitar-
beiter im &ffentlichen Dienst.

Zyr ersten Alternative: Wie bereits aufgezeigt, hat die Redu-
zierung der Wochenarbeitszeit aus Kosteniiberlegungen im &f-
fentlichen Dienst bislang noch nie zu nennenswerten Mehr-
einstellungen gefithre. Offensichtlich vertraut man darauf —
das trifft im {ibrigen auch fiir die Wirtschaft zu —, daf} sich in
den dispositiven, verwaltenden Bereichen eine Verkiirzung
der Arbeitszeit ohne zusitzliche Stellen reguliert.

Verbleibt das »Solidarititsopfer« der von »Arbeitsplatzrisi-
ken« verschonten »Staatsverdiener«. Bei einem Lohn- und Ge-
haltsverzicht von 2,5 % — so kénnte man argumentieren —
wire ein Arbeitsbeschaffungsprogramm von ca. 100.000 zu-
sitzlichen Arbeitsplitzen zu finanzieren. Wer allerdings im 6f-
fentlichen Dienst nur Spitzenverdiener ausmachen kann, der

itbersieht, dafl hier nahezu 70 % aller Einkommen den Lauf-
bahngruppen des einfachen wund mittleren Dienstes
angeh&ren®?. Je nach Familienstand und Dienstalter liegen die
Gehilter zwischen 1.500 DM und 2.800 DM Brutto$. Man
wird daher wohl kaum die unteren Einkommensgruppen zu
einem »Solidarititsopfer« guten Gewissens anhalten kénnen.
Denn viele Bezieher dieser unteren Einkommensgruppen lie-
gen nicht allzu weit von den Sozialhilfesitzen entfernt.

Was als Manévriermasse dann noch verbleibt, ist weniger als
ein Drittel der Ausgangszahl. Damit diirfren dann wohl kaum
mehr als 30.000 Neueinstellungen méglich und finanzierbar
sein.

Rationalisierung und Arbeitszeitstudien

Seit Beginn der wissenschaftlichen Betriebsfithrung steht die
Frage einer optimalen Arbeitsauslastung der Mitarbeiter im
Vordergrund der Rationalisierungsbemithungen. Besonders
die klassische Organisationslehre hat sich diesem Thema
zugewandt®®, Wihrend sich der physiologische Ansatz von
Taylor auf den produzierenden, operativen Bereich konzen-
triert, befaflte sich Fayols mit den administrativen Aufga-
benf®. In beiden Fillen aber geht es um eine Erschlieflung von
Leistungsreserven. Heute gibt es eine Reihe von Verfahren, die
sich fiir den dispositiven Bereich zur Analyse des Auslastungs-
grades der Mitarbeiter eignen®. Kriterium des Auslastungs-
grades ist hiufig die Zeit. Daneben gibt es aber auch eine Reihe
von qualitativen Kriterien,

Eine quantitative Analyse ist vornehmlich im operativen
Arbeitsbereich (etwa bei Bahn, Post, Finanzverwaltung, den
»Massenverwaltungens) ergiebig. Hier lassen sich Arbeitszei-
ten pro Arbeitsvorgang noch am besten erfassen und sinnvoll
interpretieren. Diese Eindeutigkeit verliert sich mit steigender
Managementebene. Zunehmend finden aber auch diese Ver-
fahren Eingang in den dispositiven Verwaltungsbereich. Mit
Arbeitszeitstudien (etwa Methoden der Zeitmessung nach Re-
fa), Arbeitsplatz- und Funkrionsanalysen versucht man dieses
Problem anzugehen®®.

Zur Berechnung der erforderlichen Personalausstattung
wird die aus der Zahl der Aufgaben mal Bearbeitungszeit er-
mittelte Summe durch die vorgegebene Arbeitszeit eines Mit-
arbeiters dividiert. Bezugsbasis ist hierbei das Jahr. Bei vierzig

59 Das Lehrdeputar ist seit Bestehen der Bundesrepublik nichs fortge-
schrieben worden. Wihrend fiir alle anderen Arbeitnehmer eine
deutliche Verkiirzung der Wochenarbeitszeit zu beobachten ist,
wuflte man die Lehrer in den 60er Jahren mit Hinweis, dafl man
derzeit wegen der angespannten Nachwuchslage nicht noch mehr
Swunden ausfallen lassen kdnne, zu vertrésten. Heute, wo dem
Mangel an Lehrern ein Uberangebot gefolgt ist, weist man auf die
Finanzierungsprobleme.

60 DBB-Argumente, 2.2.0., II/5.

61 Die Berechnung erfolgt unter Ausschluf} der Teilzeitbeschaftigten.

62 Finanzen und Stevern, a.a.0., 8. 923.

63 Hansen, a.2.0., S, 168.

64 DBB-Argumente, 2.2.0., II/9

65 Vgl. Metxner, Personalpolitik, 2.0, S. 143,

66 Ebenda, S. 145.

67 Ebenda, S. 250 ff.

68 Ebenda, S§. 253 {1,
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/
Wochenstunden unter Abzug von Fehlzéiten und Urlaub er-

geben sich im Schnitt zwischen 205 und 210 Arbeitstage, was
in Minuten ausgedriickt eine Jahresarbeitszeit von 100.800 Mi-
nuten ergibt®?,

Ni=

i=1(V, Ty)—2Z
JAM

PRedarf =

Um diese Bedarfsformel anwenden zu kénnen, miissen Fall-
zahl und durchschnittliche Arbeitszeiten ermittelt werden.
Flichendeckende Verfahren sind die Job-Inventur’® und die
Funktionsanalyse-Personalstrukeur™.,

Mit Hilfe dieser Verfahren werden fiir alle anfallenden T3-
tigkeiten einer Organisationseinheit bis hin zu den Verrich-
tungen die Durchschnittszeiten empirisch ermittelt. In den
Staaten finden solche Verfahren auch im oberen Management-
bereich Anwendung, Es sei angemerkt, daff die Job-Inventur
neben der Zeitermittlung (sogen. primire Einstufungsmerk-
malef? auch Fragen der Zweckmifligkeit in bezug auf
Phasen-, Objekt- und Verrichtungsgliederung sowie Fragen
der Belastung, Beanspruchung und Qualifikation (sogen. se-
kundire Einstufungsmerkmale) beriicksichtigt. Gemeinsam
ist Verfahren dieses Typs, daf} ihnen eine arbeitswissenschaftli-
che Konzeption, ein Befragungsinventar (vorstrukturierte Fra-
gen) und ein ADV unterstiitztes Auswerteprogramm zugrun-
de liegt.

Effektiver Personaleinsatz

Ein Thema mit Tradition und kaum verblassender Aktualitiic
ist die Frage, ob der Leistungsgedanke im &ffentlichen Dienst
bei den Mitarbeitern eine hinreichende Beachtung findet. Vie-
le sind der Meinung, daf dies nicht der Fall ist und auch nicht
der Fall sein kénne, da leistungsneutralisierende »Privilegien«
wie etwa das Anciennititsprinzip, das Alimentationsprinzip
sowie das Lebenszeitprinzip wenig Ansporn bieten. Mit dem
Hinweis, dafl immer mehr immer weniger arbeiten, weifl man
die mangelnde Effizienz 6ffentlicher Dienste herauszustellen.
Gibe es nicht die japanische Konkurrenz, die dem Bundeswirt-
schaftsminister eine philosophische Besinnung iiber den Zu-
sammenhang von Fleil und Wohlstand abverlangte, dann
wiirde die Irritation zwischen den Stereotypen der aufierhalb
des offentlichen Dienstes Stehenden und der Mitarbeiter des
offentlichen Dienstes sicherlich noch grofier ausfallen™.
»Man mufl feststellen«, so der Minister in einem Interview
in der »Bild am Sonntage, das unter der Schlagzeile: »Minister
Lambsdorf riittelt die Deutschen wach« erschien, »dafl die Pro-
duktivitit pro Mann und Arbeitsstunde und der Einfallsreich-
tum, was Rationalisierung und Investitionen anbelangt, in
manchen Bereichen der japanischen Industrie uns offensicht-
lich iiberlegen ist«, Bunte-Chefredakteur Dr. Hubert Burda
weifs dies ursichlich zu kommentieren. Man achte, was hierbei
eine Rolle spielen soll: »Sicher verdient der japanische Auto-
mobilbauer weniger als der Deutsche. Und ohsie Frage sind die
Lohnkosten in Japan geringer. Dennoch ist die Produktivitit
der japanischen Automobil-Fabriken ganz erheblich gréfer.

So erstellt der Mann bei Toyota pro Jahr 40, ein VW-Werker
dagegen nur 12 Autos. Aber das ist nur eine Seite der Medaille,
Die andere Seite sieht so aus: Der japanische Arbeiter nimmt
weniger Lohn, weniger Urlaub (und weniger Streik) in Kauf,
er weif}, dafl ihn seine Firma nie im Leben auf die Straffe setzen
wird. Im Unterschied zu Deutschland wechseln Japaner fast
kaum ihren Arbeitsplatz. Man tritt in die Firma ein, die Firma
ist eine grofle Familie. Ein Abteilungsleiter, zum Beispiel, den
sein Unternehmen von Tokio nach Osaka versetzt, wird von
seinen Mitarbeitern auf dem Bahnhof in Tokio verabschie-
det und von seinen neuen Mitarbeitern in Osaka empfan-
gen.«’>

Folgt man dieser Argumentation, dann lassen Lebenszeitprin-
zip, geringe Mobilitit und eine feinmaschige Absicherung einen
Mitarbeiter nicht zwangsliufig in eine Oase der Ruhe abdriften.
Als mégliches »Ruhekissen« sind diese Prinzipien offensichtlich
nicht unwiderstehlich. Hingegen scheint das Vertrauen zwischen
Dienstherrn — wer oder was auch immer sich dahinter verbergen
mag — eine wichtige Stiltze des Leistungsprinzips zu sein. Diese
Zusammenhiinge, die auch in der Tradition des Berufsbeamten-
tums gewachsen sind und beide Parteien inpflichtnehmen, sollte
man nicht durch Kraftakee wider besseren Wissens zweckrational
verdringen. Lustlosigheit, Resignation und Entfremdung wiren
bzw. sind die zwangstiufige Folge. Diese Symptome greifen im
Sffentlichen Dienst micht zuletzt wohl auch daher um sich, da es
an {iberzeugenden Vorbildern einer gelebten und praktizierten
Gemeinwohlorientierung in den oberen Fihrungsebenen fehlr.
Das kann auch eine Folge des Amterpatronismus und der star-
ken politischen Einflufinahme auf Personalentscheidungen sein.
Man wire daher auch gut beraten, an die Stelle einer permanen-
ten und massiven Kritik das wiinschenserte Verhalten stirker
herauszustellen®. Dadurch konnten sich viele Mitarbeiter er-
mutigt fithlen, ihre Gemeinwohlorientierung und ihre berufs
ethische Einstellung konsequenter in ihrem Verwaltungshan-
deln umzusetzen. Fiir die Personalpolitik der 90er Jahre aber
zeichnet sich hier eine wichtige Aufgabe ab: Ste muf} die Grund-
sitze des Berufsbeamtentums in eine iiberzeugende Form gie-

* flen, die verstanden und akzeptiert werden kann.

Effektiver Personaleinsatz und das Absentismusproblem

Das Absentismusproblem stellt Wirtschaft und Verwaltung
vor erhebliche Probleme. Fallen in Japen 2,5 Tage pro Arbeit-
nehmer durch Absentismus aus, so sind es in den USA 5 Tage
und in der Bundesrepublik Deutschland gar 25 Tage”. Das

69 Die KGSt rechnet mit 100,500 JAM. Zugrundegelegt wurde dabei
eine Jahresarbeitszeit von 210 Tage. Inzwischen ist diese Zahl auf
205 Tage reduziert worden.

70 Meixner, Personalpolitik, a.2.0., S. 263 ff.

71 Ebenda, S. 269 ff.

72 Ebenda, §. 265.

73 wSichere Arbeitsplitze durch mehr Leistung — Kiirzere Arbeitszeit
bringt hdhere Kosten«, »Bild« vom 19. 7. 1980.

74 »Bild am Sonntag« vom 13. 7. 1980.

75 »Bunte« vom 31. 7, 1980.

76 Aus der psychologischen Grundlagenforschung ist bekannt, daB ei-
ne positive Bekrii.?tigung (Lob) die Wahrscheinlichkeit erhéht, daf}
erwiinschtes Verhalten auftritt. Zwar kann durch Tadel auch eine
Verhaltenskorrektur erzielt werden, doch fillt die Wirkung des
Lobes regelmiflig ergiebiger aus.

77 Meixner, Persona.lpiﬁitik, 2.2.0,, S. 185,
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hat zur Konsequenz, dafl in der Grofiindustrie "b/ei 7 Arbeitsta-
gen ein Tag durch Krankheit, Kur u. 4. ausfillt. Im mittelstin-
dischen Bereich fllt diese Relation etwas giinstiger mit 8:1 aus.
Damit Volvo die Produktion in einem Werk mit 8.000 Ar-
beitsplitzen aufrechthalten kann, miissen zusitzlich 1.600
Springer beschiftigt werden. Vergleicht man einmal die Jah-
resarbeitszeit der europiischen Nachbarn miteinander, dann
liegt die Bundesrepublik Deutschland (Stand 1978) mit 1.680
Stunden deutlich unterhalb des Niveaus von Frankreich (1.860
Jahresarbeitsstunden) und von Grofibritannien (1.940). Nur
Italien schneidet mit 1.521 Stunden noch schlechter ab?,

Es mag sein, dafl auf einem unsicheren Arbeitsmarkt die
Fehlzeiten zuriickgehen. Einer Studie des Instituts der Deut-
schen Wirtschaft zufolge versiumten die Europier 1981 bis zu
243 Arbeitsstunden (Schweden), die Amerikaner 63 und die Ja-
paner nur 35 Stunden. »Mit einer Fehlquote von 13,5 Prozent
belegten die Schweden 1981 den Spitzenplatz unter den westli-
chen Industrienationen. Die Bundesrepublik Deutschland (7,5
%) nahm zusammen mit Frankreich (7,6 %) in diesem Jahr ei-
nen Mittelplatz ein’,

Es wire sicherlich ein interessanter Vergleich, wenn man die
Vergleichzahlen &ffentlicher Dienst und Wirtschaft einmal ge-
geniiberstelite. Leider fehlen hierzu zugingliche Statistiken.

Grundsitzlich aber gilt: Fehlzeiten sind hiufig ein Indikator
fiir unbefriedigende Arbeitsverhilinisse, Wer daher auf einen
effektiven Personaleinsatz baut, der sollte das Arbeitsfeld und
die Aufgabenstrukeuren so gestalten, dafl sich Mitarbeiter in
ihrer Aufgabe wiederfinden kdnnen. Strategien wie das job en-
largement und das job enrichment weisen hierbei den Wegtc,

Probleme des Leistungsvergleichs

Folgt man der am 6ffentlichen Dienst mitunter massiv vorge-
tragenen Kritik, dann miifiten Leistungsvergleiche leicht und
emndeutig zu bewerkstelligen sein. Denn — so erfihrt man —,
wihrend die einen schaffen, ruhen die anderen. Aber jeder
Beurteiler, der um ein treffsicheres Urteil ringt, weif}, dafl sich
die Leistung eines Mitarbeiters in einer komplexen und viel-
fach vermaschten Organisation weder eindeutig noch trenn-
scharf bestimmen liflt. Vergleichbare Bewertungsprobleme
bergen auch Systemvergleiche, so etwa, wenn es um den Lei-
stungsvergleich von technischen Geriiten oder aber auch um
Vergleiche von Dienstleistungsbereichen geht. Solange man
auf aussagekriftige quantitative Parameter zuriickgreifen
kann, ist eine Bewertung mit einigem technischen Aufwand zu
meistern. Kommen hingegen qualitative Bewertungsaspekte
hinzu, dann verlieren viele Bewertungen an Validitdt. Dieses
Problem sollte man bei Leistungsvergleichen nicht zu gering
einschitzen.

Wenn von einer héheren Effizienz der &ffentlichen Verwal-
tung die Rede ist — wobei die Frage offen ist, wie man dieses
Ziel konkretisiert —, dann steht der Mitarbeiter als Diskus-
sionsobjekt im Vordergrund der Uberlegungen. Belaflt man es
hierbei, dann wire dies eine einseitige Sicht. Denn wer kann
bei der Regelungsdichte der vielen Gesetze, Verordnungen,
Richtlinien und Erlasse, die das Verhalten des Mitarbeiters im
offentlichen Dienst bis zur Selbstverleugnung reglementieren
und den Entscheidungsspielraum auf das Grébste cinengen,

noch guten Gewissens behaupten, der Mitarbeiter sei bequem,

gehe Entscheidungen aus dem Wege und meide Innovationen.

Daf Mitarbeiter in einem repressiven Umfeld so werden kén-

nen, wie sie hiufig zitiert werden, sollte man nicht von vorn-

herein ausschliefen. Wenn daher das Bundeskanzleramr mit
viel Aufwand feststellen konnte, daf}

— »70 % der Biirger die 6ffentliche Verwaltung fiir ineffektiv
halten,

— 60 % der hilfesuchenden Menschen sich mit ihren sozialen
Problemen allein gelassen fiihlen,

— 40 % der Befragten der Biirokratie mifitrauen und Bestech-
lichkeit und Willkiir argwshnen,

— 33 % eine deutliche Entfremdung zwischen Biirger und
Staarsapparat empfinden und in der éffentlichen Verwal-
tung gar eine Quelle der Angst, der Verunsicherung und
Demiitigung sehen»8,

dann wire es durchaus angezeigt, neben diesen alarmierenden

Indikatoren in bezug auf das Auflenverhiltnis auch die Sorgen

und Néte der Mitarbeiter im 6ffentlichen Dienst zu erfragen.

Als Ergebnis kénnte sich dann die Notwendigkeit aufzwin-

gen, der Devise einer biirgerfreundlicheren Verwaltung gleich-

gewichtig die Devise einer mitarbeiterfreundlicheren Verwal-
tung gegeniiberzustellen. Beide Ziele konnen sich erginzen
und befruchten, wenn man sie aufeinander abstimmt.

Im folgenden sollen nun die organisatorischen Varausset-
zungen und Bedingungen aufgezeigt werden, die zu beachten
sind, um die menschliche Arbeitskraft mdglichst wirkungsvoll
einzusetzen.

Voraussetzungen einer effizienten Verwaltung

Die Leistungspotentiale des ffentlichen Dienstleistungsunter-
nehmens bestimmen sich aus Einsatz und Stewerung der
Produktions- bzw. Dienstleistungsmittel. In Anlehnung an Hax
sind dies die Anlagen-, Beschaffungs- und Personalkapazitits2,
Diese systemare Sicht Eifit deutlich werden, daft die »Produkti-
vitit« des einzelnen Mitarbeiters nicht fiir sich gesehen werden
kann, sondern nur im Miteinander von Anlagennutzung und ei-
ner zweckrationalen Beschaffung der Fremdleistungen (vgl.
hierzu die Annex-Aufgaben, das Personalleasing ~ Beschaf-
fungskapazitit)®. Die Produktivitit einer Verwaltung Liflt sich
somit nicht aus der Summation der Finzelleistungen bestim-
men. Erst im Miteinander von Anlagenkapazitiit, Beschaffungs-
kapazitit und Personalkapazitit kann eine Optimierung von
Aufwand und Leistungsergebnis erzielt werden. Dabei bestehen
zwischen den drei Faktorkapaziviten vielfiltige Verzahnungen
sowohl korrespondierende (die kontinuierliche Auslastung der
Anlagenkapazitit setzt einen bestimmten Personalbestand vor-
aus) als auch substitutionelle (die Personalkapazitit wird durch
die Anlagenkapazitit ersetzt).

78 Ebenda, S. 185 und 205.

79 dpa-Meldung zitiert aus dem Generalanzeiger fir die Bundeshaupt-
stadt Bonn vom 25. 3. 1983,

80 Vgl hierzu den Abschnitr: Substituierbare Alternativen der
Organisations- und Personalpolitik,

81 Scheuch, E. K., Sich Gehér verschaffen — ein vordringliches Interes-
se fiir den &ffentlichen Dienst, in: Ahlers, Baum, Elias, Der 8ffentli-
che Dienst und die Medien, Godesberg 1929, S. 29.

82 Hax, K., Personalpolitik der Unternehmung, Reinbek 1977, S. 97 ff.

83 Meixner, Personalpolitik, 2.2.0., . 155 fig
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Die hier genannten Faktorkapazitéité’n stehen auf der Ange-
botsseite der Verwaltung. Thre kostengiinstige und effiziente
Nutzung ist jedoch auch von der Nachfrage an Dienstleistun-
gen abhingig. Optimale Auslastungswerte lassen sich immer
dann realisieren, wenn auf der Angebotsseite die Faktorkapa-
zititen moglichst der Nachfrage entsprechen. Dieses Ziel kann
aber in der Praxis bestenfalls anniherungsweise erreicht wer-
den. Der Grad der Zielerreichung hingt davon ab, ob es
gelingt,

— den langfristigen Nachfrageverlauf richtig abzuschitzen,

— das Zusammenspiel der Faktorkapazititen zu optimieren,
(Bemessungsstrategien),

— die Nachfrage zu verstetigen (Anpassungs- und Einwirk-
strategie),

— die Faktorkapazititen flexibel der Nachfrage anzupassen.

. Die genannten Problemkreise stehen in einetr Interaktion zu-

einander. Verindert man in diesem System die eine Kompo-

nemnte, so hat dies Auswirkungen auf die anderen drei Felder,

Verwaltungsleistung
|
| |
Nachfrage/Aufgabe Angebot/Faktor.
kapazititen
— kontinuierliche — Personalkapazitit
— diskontinuierliche — Anlagenkapazitit
— Beschaffungskapazitit

Problemkreis 1: Prognose der Nachfrage

Die Nachfrage nach &ffentlichen oder privaten Dienstleistun-
gen unterliegt stindigen Schwankungen. Ausschlaggebend
hierfiir sind absehbare Trends (etwa Geburtenentwicklung)
aber auch unkalkulierbare Marktentwicklungen (etwa Mode-
trends). Im Mittelpunkt einer effizienten Verwaltungspolitik
sollte aber in jedem Falle das Bemiihen stehen, den kiinftigen
Nachfrageverlauf méglichst exake voraus zu bestimmen. Die
Giite der Prognosedaten ist entscheidend, ob die Faktorkapa-
zititen langfristig auf den Bedarf hin ausgerichtet werden kén-
nen. Da die Bereitstellung des Anlagenfaktors ebenso wie die,

des Personalfaktors einen zeitlichen Vorlauf erfordert, miisset -
Investitionsentscheidungen, lange bevor sich die Nachfrage ak- -

tualisiert, getroffen werden. Vergleicht man einmal den Ausla-
stungsgrad der deutschen Wirtschaft, so zeigt sich, daff im letz-
ten Jahrzehnt nahezu ein Fiinftel der verfiigharen Kapazitit
nicht genutzt wurde. Interessant ist, daf} im gleichen Zeitraum
beachtliche Investitionen getitigt wurden. Meist geschah dies
jedoch mit dem Ziel zu rationalisierent?.

Kapazititsauslastung und Investitionen
der Deutschen Wirtschaft

Jahr .| 1975 1976 1977 1978 1979 198C 1981 1982
Kapazitits-
auslastung% 76,9 81,1 80,8 Bl1,6 84,7 80,6 783 74,2
Reale Ver-
inderungen
Investitionen | =10 +4 +3 +2 + 11 +10 -6 -7

Es gibt eine Reihe von Hinweisen, daf man die Effizienz der
offentlichen Verwaltung durch verbesserte Prognosedaten
steigern kénnte. Mitunter liegen diese Daten vor, doch aus der
kurzfristigen Sicht tagespolitischer Ereignisse mifit man ihnen
nur wenig Bedeutung bei. Die Lehrerarbeitslosigkeit wiire bei-
spielsweise nicht in diesen Ausnahmen aufgetreten, wenn man
beizeiten auf den absehbaren Trend reagiert hitte. Was mit der
Lehrerarbeitslosigkeit nicht gelungen ist — nimlich sie in kal-
kulierbare Bahnen zu lenken -, scheint sich im Bildungsbe-
reich nahtlos fortzusetzen. Bereits seit 10 Jahren ist absehbar,
daf sich im allgemeinen Bildungsbereich enorme Uberkapazi-
titen abzeichnen. Zwar tritt dieses Problem inzwischen im-
mer deutlicher in das Bewuftsein der Verantwortlichen, doch
hat man den Eindruck, dafl man es bei der Feststellung belifit,
anstatt geeignete Maflnahmen bereits heute einzuleiten, um
von den Ereignissen nicht iiberrollt zu werden.

Problemkreis 2: Optimierung der Subsysteme

Bei dem ersten Entscheidungsproblem ging es um die Abschiit-

“zung der durchschnittlichen Nachfrage. Ein kontinuierlicher

Nachfrageverlauf diirfte allerdings nur in wenigen Aufgaben-
bereichen anzutreffen sein.

Was vorherrscht, ist eine an Intensitit stindig variierende
Nachfrage.

Je flexibler die Faktorkapazititen eingesetzt werden kén-
nen, desto eher gelingt die Anpassung des Verwaltungsange-
bots an die jeweilige Nachfrage. Da die Nachfrage des Kunden
und das Angebot der Faktorkapazitit nicht in jedem Fall
synchron zu schalten sind, folgen entweder auf die ziigige Ab-
fertigung des Nachfragers Leerlaufzeiten des Anbieters oder
aber der Nachfrager mufl Wartezeiten in Kauf nehmen. Dies
soll an einem Beispiel veraffentlicht werden. Ein Flughafen sei
auf die durchschnittliche Abfertigungsquote von 20 Einheiten
pro Stunde ausgerichtet, und diese Quote entspreche auch der
statistischen Durchschrittsnachfrage. Fiir das Bodenpersonal,
den Anlagenfaktor »Flughafen« sowie die Zubringerdienste
{Beschaffungskapazitit) bedeutet eine kontinuierliche Anflug-
quote von 20 Einheiten pro $tunde eine optimale Auslastung
der Faktorkapazititen. Erreichen deutlich mehr als 20 Einher-
ten pro Stunde den Flughafen, dann miissen die iiberzihligen
— gemessen am Durchschnittswert — Flugzeuge so Jange in
der Luft kreisen, oder zumindest auf den Pisten warten, bis das
Bedienungspersonal durch die Abfertigung der zuvor gelande-
ten Maschinen Platz geschaffen hat. Jede Minute aber, die ein
Flugzeug unnétig in der Luft verbringen mufi, bedeutet einen
vermeidbaren Aufwand an Brennstoff, Zeit und einen Verlust
an Auslastung des kostenintensiven Anlagenfaktors »Flugge-
rit«. In Abwigung dieser Kosten kann es sich durchaus als ke-
stengiinstiger erweisen, die Abfertigungskapazititen abwei-
chend von den Durchschnittswerten stirker der maximalen
Nachfrage anzugleichen. Fiir das System »Faktorkapazititen
Boden« folgt hieraus eine von der optimalen Auslastung ab-
weichende Ausstattung. In dem geschlossenen System »Luft-
transport« kann dies aber die kostengiinstigere Alternative
sein.

84 IFO/Globus 1983, in: »Die Zeit«
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Nicht voll ausgelastetes Personal kann — da's/soilte deutlich
herausgestellt werden — durchaus eine kostengiinstige Alter-
native sein. Aus der Sicht der Mitarbeiter sind allerdings Un-
terforderungen ebenso zu meiden wie eine stindige Uberfor-
derung.

Durch eine konsequente Optimierung der Subsysteme iiber
gewachsene Kompetenzbereiche hinweg kénnen auch im &f-
fentlichen Dienst Rationalisierungsreserven erschlossen wer-
den. Hiufig werden solche Uberlegungen aber bereits im Vor-
feld mit Hinweis auf Zustindigkeiten und Bedenken rechtlicher
Art abgeblockt. In vielen Fillen aber wiirden diese Alibi-Argu-
mente einer ernsthaften Priifung nicht standhalten kénnen.

Problemkreis 3: Die Bemessungsstrategien

Aus systematischer Sicht lassen sich drei Bemessungsstrategien
als Antwort auf die diskontinuierliche Nachfrage nennen:

a) Man kann die Angebotsseite der Verwaltung auf die ma-
ximale (Spitzen-)Nachfrage hin ausrichten.

b) Man bemifit die Faktorkapazititen anf der Basis der
durchschnittlichen Nachfrage.

) Man bietet eine geringere Kapazitit an, als es der Nachfra-
ge entspricht.

Diese drei Bemessungsstrategien finden sich auch in der
Wirtschaft. Sie sind als Alternativen zu sehen. Fiir welche Al-
ternative man sich entscheidet, hingt von der Marktsituation
und der Aufgabenstruktur ab. Auch im ffentlichen Dienst
spielen diese Strategien eine Rolle.

a) Spitzennachfrage und Angebot der Verwaltung

Es gibt Verwaltungen, in denen die Ausrichtung der Faktorka-
pazititen auf die maximalen Nachfragewerte ausgerichtet sein
mufl, So etwa im Bereich der Inneren Sicherheit, der medizini-
schen Versorgung {etwa Unfallchirurgie) und des Brandschut
zes. Fiir die Anlagenkapazitit hat diese Strategie zur Folge,
dafl nur eine geringe Auslastungsquote erreicht werden kann.
Fiir den Personalfaktor sind Schichtarbeit, Uberstunden, Ruf-
bereitschaft und flexibler Personaleinsatz die Folge. Nicht im-
mer wird sich allerdings verhindern lassen, daff Unter- und
Uberlastungen auf seiten des Personals auftreten.

b) Durchschnittliche Nachfrage und Faktorkapazitit

Eine Ausrichtung der Faktorkapazitit an der durchschnitthi-
chen Nachfrage ist iiberall dort angebracht, wo der Zeitfaktor
fiir den Kunden sowie den Anbieter von untergeordneter Be-
deutung ist. Ansonsten wirkt sich diese Strategie auf dem
Markt fiir ein Unternehmen nachteilig aus: Es verliert Kun-
den. Denn wer etwa in einem Xaufhaus zu lange warten mufi,
der ist bereit, die kundenfreundlichere Konkurrenz aufzusu-
chen — auch wenn diese teurer ist.

Aufgrund ihres gesetzlichen Auftrages ist es zwar kaum
wahrscheinlich, daff die Verwaltung »Kunden« verliert, wohl
aber kénnen lange Wartezeiten zu einer Verstimmung des
Biirgers fiihren. Eine biirgernahe Verwaltung, die Warte-
schlangen vor den Biirordumen oder bei der Bearbeitung von
Antrigen vermeiden will, kostet Geld und fithrt in der Regel
zu nicht ausgelasteren Faktorkapazititen.

) Unterdeckung der Nachfrage

Es gibt viele Méglichkeiten, die Faktorkapazititen an der mi-
nimalen Nachfrage zu orientieren. Die Bandbreite reicht von
der absoluten Unterdeckung der Marktnachfrage bis hin zu
sich erginzenden Modellen von Eigen- und Fremdleistungen.
So wird etwa der Durchschnittsbedarf im &ffentlichen Nah-
verkehr hiufig durch den eigenen Fahrpark sichergestellt,
wihrend der Spitzenbedarf durch hinzugekaufte Fremdlei-
stungen (Beschaffungskapazitit) privater Unternehmer bewil-
tigt wird. Weitere Beispiele finden sich im Rahmen des Perso-
nalleasing etwa bei Schreibdiensten.

In Zeiten angespannter Haushalte gewinnt die Unter-
deckungsstrategie an Eigendynamik. Sie wird dann nicht mehr
sinnvoll eingesetzt, sondern kaschiert die tatsichlichen Proble-
me. Besonders grof ist die Versuchung iiberall dort, wo man
mit Dichteziffern bei der Personalzumessung arbeitet. Ein
klassisches und dabei gut durchschaubares Beispiel ist hierbei
der allgemeinbildende Bereich. So stellt etwa Frister einen
Fehlbedarf von 150.000 Lehrern fest, der sich aus der Lehrer-
Schiiler-Relation im internationalen Vergleich errechnet®.
Grofle Klassen kénnen, wenn eine bestimmte Frequenz iiber-
schritten wird, die Unterrichtsqualitit einschrinken. Bei einer
Sicht, die sich nur auf quantitative Aspekte beschrinke, fillt
dieses Problem jedoch nicht weiter ins Gewicht.

Eine andere Qualitiit der Unterdeckungsstrategie ist bei fol-
gendem Beispiel erkennbar: Aufgrund einer minimalen Aus-
stattung kann die Finanzverwaltung nicht in dem Umfange
Betriebspriifungen vor Ort durchfithren, wie dies angezeige
wiire. Dadurch verliert der Staat jihrlich Steuereinnahmen in
Milliardenhéhe. Plakativ weist der Bund der Steuerbeamten
NRW darauf hin, dafl ein zusitzlicher Beamter in diesem Be-
reich zwar und 50.000 DM Mehrkosten verursache, dafiir aber
weit iiber 600.000 DM »erwirtschafte«36.

Heute wird diese Unterdeckungsstrategie meist in einem
falsch verstandenen Sinne miflbraucht. Dabei kénnte diese
Strategie durchaus eine kostensparende Alternative fiir die
Verwaltungshaushalte werden. Beispielhaft sei dies an dem
Feuerwehrmodell des Deutschen Stidtetages aufgezeigt. Zwar
ist dieses Modell nicht unstrittig geblieben, gleichwohl ver-
deutlicht es eine Philosophie, die man konsequenter nutzen
sollte?”,

Dieses Modell sieht eine Orientierung des hauptberuflichen
Personalstandes an den minimalen Nachfragewerten vor. Zur
Abdeckung der Spitzennachfrage ist der verstirkte Einsatz
von freiwilligen Helfern vorgesehen, was in Konsequenz zur
Verbesserung des Alarmierungssystems bei den freiwilligen
Helfern fishrt. Folgt man den Presseberichten, dann erfreut
sich dieses Modell derzeit keiner grofien Beliebtheit. Auch die
Erprobung weist Schwachstellen auf. Es mag sein, daf hierbei
die betriebswirtschaftliche Sicht, aber auch die Interessenslage
der freiwilligen Helfer nicht hinreichend gewiirdigt wurde:
»Kritisiert wird vor allem die Zahl der nichtlichen Einsitze
bei blindem Alarm. Nach dem neuen Alarmsystem werden die

85 GEW-Tagung, Lehrerarbeitslosigkeit 1981.
86 Vgl. Meixner, Personalpolitik, a.2.0., S, 152.

87 Ebenda, S. 155.
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Freiwilligen in Rufbereitschaft iiber F{mkmeldeempf'einger be-
reits dann alarmiert, wenn ein Léschzug der Berufsfeuerwehr
ausriickt, . .. obwohl ihre Alarmierung véllig unnétig war.
... Unmut 15st bei der Freiwilligen Feuerwehr auch die Tatsa-
che aus, dafi ihnen bisher noch nicht gesagt worden ist, wie die
Bereitschaft entschidigt wird«s.

Dieses Beispiel deckt einige Schwachstellen der Verwaltung
auf, Haufig fehlt es der Biirokratie an Finfiihlungsvermégen,
wenn es um eine angemessene Relation von Leistung und Ge-
genleistung geht, Dann findet sich fiir die Freiwilligen hiufig
kein befriedigendes Denkmuster.

Problemkreis 4: Anpassungs- und Einwirkstrategie

Die drei aufgezeigten Bemessungsstrategien passen die Faktor-
kapazititen Personal, Anlage und Beschaffung méglichst ko-
stenglinstig der Nachfrage an, Die Nachfrage ist aber keines-
wegs eine ausschliefllich fremdbestimmte und unverinderliche
Grofle. Es gibt zwei Wege, um auf die primér fremdbestimmte
Nachfrage Einfluff zu nehmen und zwar auf ihre Intensitit
(Einwirkstrategie) und auf ihren Verlauf (Verstetigungsstrate-
gie). Die Einwirkstrategie versucht, die Gesamtnachfrage zu
steigern, dagegen zielt die Verstetigungsstrategie auf eine »ver-
stetigte« Nachfrage.

Angestrebte Marktanteile und Wachstumsraten sind Indika-
toren der Einwirkungsstrategie. Um diese Ziele zu erreichen,
werden grofle Anstrengungen unternommen. Die Nachfra-
geintensitit kann durch Preisgestaltung und durch Werbung
nachhaltig beeinfluflt werden.

Das Ringen um Marktanteile iiberdecke derzeit noch die
Notwendigkeit, einer Verstetigung der Nachfrage. Wiirde
man hier konsequenter sein, dann wiren in Wirtschaft, Ver-
waltung und Dienstleistungsbereich noch grofie Leistungsre-
serven zu erschlieffen. Es ist erstaunlich, dal} Unternehmen ge-
rade heute immer mehr in Mafinahmen der Einwirkstrategie
investieren, obwohl die faktischen Grenzen des Marktes dieser
Strategie deutliche Grenzen setzen. Durch dieses Ubergewicht
werden die Maglichkeiten der Verstetigungsstrategie hiufig
falsch eingeschitzt.

Da die &ffentliche Verwaltung nicht um Marktanteile kimp-
fen muf}, kommt hier der Verstetigungsstrategie ein besonders
hoher Stellenwert zu. Eine Anwendung findet diese Strategie
beispiclsweise auf dem Energiesektor durch den verbilligten
Nachtstrom, im 8ffentlichen Nahverkehr durch den Haus-
fraventarif, bei der Post gab es im Fernmeldebereich den
Mondscheintarif und in der Reisebranche sind die gestaffelten
Rabatte fiir Reisen auflerhalb der Saison fiir viele eine lohnen-
de Alternative.

Die Moglichkeiten dieser Strategie sind damit aber keines-
wegs schon erschSpft. Denn diese verbilligten Angebote sind
meist Reaktionen auf eine »fremdbestimmte« Nachfrage und
sie versuchen nicht, die Nachfragesituation aktiv zu ver-
stetigen.

Eine prinzipiell und nicht nur graduell andere Anwendung
wird aus Japan berichtet. Mit einer konsequenten und flexi-
blen Einflufnahme auf die Nachfrageverliufe versucht man
hier mit Hilfe drastischer Preisnachlisse auf eine Verstetigung
der Nachfrage einzuwirken.

Was bei der Einwirkungsstrategie iiber Werbung und Preis-
gestaltung dem Kunden bestenfalls zugute kommt (falls er die-
se kostenintensiven Aktionen nicht letztlich mitfinanziert),
wird hier nach individuellem Kundenverhalten differenziert.
Dias fithrt zu einer Bekriftigung des erwiinschten Verhaltens,
Bei der Verstetigungsstrategie steht die Verstetigung der Nach-
frage im Vordergrund der betriebswirtschaftlichen Uberlegun-
gen, und erst dann kommt die stirkere Auslastung der vorhan-
denen Kapazititen. Ein Beispiel kann dies verdeutlichen hel-
fen: Die Kundennachfrage verteilt sich bei einem Kaufhaus
iiber den Tag verteilt mit unterschiedlicher Intensitit. Dabei
kann man von relativ stabilen Nachfrageverliufen ausgehen.
Mit groflem Engagement hat man in einigen Kaufhiusern Ja
pans einmal versucht, diese Hohen und Tiefen des Nachfrage-
bedarfs abzubauen. Man erreichte dieses Ziel schliefilich iiber
die Preisgestaliung: Wer in Zeiten der Spitzennachfrage ein-
kauft, muf bei dieser Strategie den ¢ollen Preis bezahlen, bei
einer durchschnittlichen Nachfrage erhilt er einen ersten Ra-
batt und bei einer unterdurchschnittlichen Nachfrage einen
noch deutlicheren Preisnachlafl. Je flexibler dieses Nachlafisy-
stem auf den aktuellen Kundenstrom ausgerichtet wird, desto
cher bewirkt es eine Verstetigung der Nachfrage. Es kommt al-
so auf die Flexibilitit des Steuerungssystems an, d. h. nicht nur
die Erfahrungswerte miissen in dieses Rabattsystem einbezo-
gen werden, sondern auch die jeweils aktuelle Nachfragesitua-
tion. In diesem Beispiel erfolgt die Steuerung iiber optische
Signale. Als Anhaliswerte fiir den Kunden dienen somit die
Tages-/Wochendurchschnittswerte und ein Signalsystem.

Nicht der hier geschilderte Finzelfall verdient Aufmerksam-
keit, sondern vielmehr die Konzeption, die Philosophie, dic
hinter dieser Verstetigungsstrategie steht.

Problemkreis 5: Die Suboptimierung der Faktorkapazi-
tdten

Die Flexibilitit der Fakrorkapazititen wird durch interne und
externe Einfliisse zunehmend eingeschrinkt. So steigen etwa
die Investitionskosten bei der Anlagenkapazitit itberpropor-
tional bei einer gleichzeitigen Verkiirzung der Halbwertzeiten
an {Problem der Amortisation)®®. Die Personalkapazitit hin-
gegen wird in ihrer Flexibilitdt immer stirker durch die Sozial-
gesetzgebung eingeschrinkt. So erschweren Arbeitszeitrege-
lung, Kiindigungsschutz und Rationalisierungsschutzabkom-
men eine flexible Steuerung dieser Faktorkapazitit.

Die Elektrizititswirtschaft, deren Anlagenkapazitit auf eine
maximale Nachfrage ausgerichtet sein mufl, mag beispielhaft
fiir eine Suboptimierung der Anlagenkapazitit genannt wer-
den. Zur Minimierung des Aufwandes werden hier verschiede-
ne Anlagentypen kombiniert. Fiir die Grundlast, die auf den
durchschnittlichen Jahresbedarf ausgerichtet ist, werden An-
lagen eingesetzt, die in der Anschaffung zwar teuer sind, sich
aber durch besonders niedrige Brennstoffe rentieren. Das sind

88 Generalanzeiger fiir die Bundeshauptstadt Bonn vom 27. 5. 1981, 5. 4.

89 Der Begriff »Halbwertzeit« soll auf die Rasanz der technischen
Entwicklung aufmerksam machen: In immer kiirzeren Zeitinter-
vallen veraltert technisches Gerit. Besonders deutlich wird dies im
Bereich der EDV.
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Braunkohle-, Atomkraft- und Laufwasserkraftwerke. Heizél-,
Erdgas- und Steinkohiekraftwerke decken die Mittellast bei
Schwankungen wihrend des Tages ab. Zur Deckung der plétz-
lich auftretenden Spitzennachfrage werden Anlagen bereit-
gehalten, die minutenschnell die geforderten Leistungen er-
bringen kénnen. Das sind Pumpspeicher- und Gasturbinen-
kraftwerke. Der FEinsatz der Anlagenkapazitit von der
Grundlast bis hin zur Spitzenlast verursacht pro produzieren-
der Einheir einen steigenden Mehraufwand.

Bei der Suboptimierung der Beschaffungskapazitit geht es
um eine optimale Kombination von Fremdleistungen anstelle
eigener Leistungen. Die éffentliche Verwaltung neigt dazu,
niichterne betriebswirtschaftliche Kalkulationen mit welt-
anschaulichen Argumenten zu verquicken. Das erschwert aus
betriebswirtschaftlicher Sicht die optimale Nutzung der
Beschaffungskapazitit. Der Kostendruck, in dem die sffent-
liche Verwaltung heute steht, begiinstigt derzeit allerdings eine
niichternere Sicht. Damit haben Kostenargumente in der
Verwaltung heute eine gréflere Chance, gehért zu werden.

Unstrittig 1st eine konsequente Nutzung der Beschaffungs-
kapazivit im Bereich der Annex-Aufgaben wie

— Gebiude- und Glasreinigung,
— Druckerei- und Buchbindearbeiten,

— Unterhaltung von Griinflichen, Straflen, Wegen und Plit-
zen,

~— Inanspruchnahme von Schreibkapazitiiten privater Schreib-
biiros oder Vergabe von Schreibarbeiten an Heimwerker,

— Wischereiarbeiten von Krankenhiusern, Altersheimen
und Kinderheimen,

Allein im Bereich der kommunalen Gebidudereinigung
kénnten die Kosten um 600 Millionen DM gesenkt werden,
wenn man anstelle der Eigenleistung auf Fremdleistungen zu-
riickgreift — so das Ergebnis einer IW-Studie®. »Unter Beru-
fung auf Kostenvergleichsanalysen vor allem in den USA er-
klirte das TW in seiner Untersuchung, dafl es zum Beispiel
durch Privatitiserung méglich sei, die Leistungen des Feuer-
schutzes um bis zu 88 Prozent und die Elektroversorgung um
bis zu 74 Prozent kostengiinstiger anzubieten. Auch die priva-
te Abfallbeseitigung kann durch private Triger um 43 Prozent
billiger angeboten werden«®. Es gibt einige Modelle in der
Bundesrepublik Deutschiand, die dieses optimistische Bild
nicht bestitigen kénnen. Gleichwohl wire es angezeigt, die
Griinde hierfiir herauszuarbeiten.

Die Suboptimierung der Personalkapazitit

Eine optimale Nutzung der Personalkapazitit kann nicht gegen
die Mitarbeiterinteressen durchgesetzt werden. Es kommt viel-
mehr darauf an, organisatorische Zwinge den Bediirfnissen der
Mitarbeiter anzupassen. Was das Leistungsangebot der Mitar-
beiter anbetrifft, so wird dies in einem starken Mafle von den
allgemeinen Werthaltungen und Normen einer Gesellschaft
beeinflule. Wer Arbeit verteufelt, sie als Last und nicht als eine
Maglichkeit zur Selbstverwirklichung diskriminiert, der sollte
sich nicht wundern, wenn die Identifikation mit ihr verloren-

geht?. Die Relativierung des Leistungsprinzips mufl daher eine
Grenze an den Erfordernissen einer hochspezialisierten und
komplexen Verwaltungsstruktur finden™. '

In ciner engeren Auslegung steuert sich das Leistungsangebot
eines Mitarbeiters
a) durch das Leistungsvermégen,

b} durch die Leistungsbereitschaft?s.

Beide Determinanten menschlicher Arbeitsleistung bediir-
fen einer besonderen Pflege.

Beim Leistungsvermégen ist zwischen der Leistungsfihigkeit
und der Leistungsdisposition zu unterscheiden, Aspekte der Lei-
stungsfihigkeit sind die Fihigkeiten, die Kenntnisse, die Fertig-
keiten, Techniken und die Persénlichkeitsmerkmale. Unter den
Begriff der Fahigkeiten sollen hier in Anlehnung an die Studien-
kommission fiir die Reform des sffentlichen Dienstrechts Anla-
gen und Dispositionen verstanden werden, die es den einzelnen
erlauben, sich Fertigkeiten und Kenntnisse anzueignen, Fir die
Personalsteuerung und Personalentwicklungplanung gewinnen
diese Kategorien eine besondere Bedeutung, da sie in einem An-
forderungsprofil, das auf einen Dienstposten zu beziehen ist, zu-
sammengefafit werdend,

Die Leistungsdisposition wird heute vielfach fiir die Leistungs-
effizienz des ffernlichen Dienstes unterschitzt. Hier geht es
um den natiirlichen Ablauf von Spannung und Entspannung,
Problembereiche, die anzusprechen sind, lassen sich mit den fol-
genden Begriffen kennzeichnen:

— der Biorhythmus

— die Pausenregelungen

— die gleitende Arbeitszeit

— Arbeitszeitmodelle

— Gestaltung der Arbeitsplitze

— der dltere Mitarbeiter in der Verwaltung?”.

Bei der Leistungsbereitschaft geht es um die Pflege und Aus-
gestaltung des Anreizsystems. Dabei spielen Begriffe wie in-
trinsische und extrinsische Motivation eine wichtige Rolle.
Auch die Frage einer berufsethischen Orientierung gehort
hierhin. Gerade in einem einengenden Geflecht von Regelun-
gen und Reglementierungen sollte man sich auf die Feststel-
lung von McGregor besinnen: Dem Menschen als Triger einer
Leistungsrolle verbleibt hiufig nicht viel, um an der Arbeir
SpaB empfinden zu kénnen®®. Denn der Organisator, um Ar-
beitsteilung und Spezialisierung bemiiht, entfremdet den Men-

90 Deutscher Stidtetag, Privatisierung offentlicher Aufgaben, DST,
Reihe A, Heft 2, 1976, S. 42.

91 Zitiert nach: Generalanzeiger fiir die Bundeshauptstadt Bonn, vom
18. 3. 1982.

92 Ebenda,

93 Das Leistungsprinzip ist als gesellschaftspolitisches Verteilungs-
Erinzip in den lerzten Jahrzehnten in eine besonders kritische Dis-

ussion gestellt worden. Vgl. Offe, C., Leistungsprinzip und indu-

sirielle Arbeit, Kéin, Frankfurt 1970; ders., Opfer des Arbeits-
marktes, Neuwied, Darmstadt 1977,

94 Bolte, K. M,, Leistung und Leistungsprinzip — Zur Konzeption, Wirk-
lichkeit und Maglichkeit eines Gestaltungsprinzips, Miinchen 1979,

95 Meixner, Personalpolitik, 2.2.0,, S. 161 fl‘)f

96 Meixner, H. E., Quantitative Fortbildungsanalyse in einem inte-
grierten Verwendungs- und Fortbildungssysterm, VuF 1975, §. 133.

97 Meixner, Personalpolitik, a.a.0., S. 185 ff.

98 McGregor, D., Der Mensch im Unternehmen, 3. Aufl. Diissel-
dorf, Wien 1973.
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schen immer mehr von dem seines Schaffens. Dem Spezialisie-
rungstrend werden in den letzten Jahren alternative Strategien
gegeniibergestellt. Humanisierung der Arbeitswelt und der
Aufgabengestaltung sind hier die richtungsweisenden Stich-
worte®. Am Beispiel der substituierbaren Alternativen sollen
die Ansitze einer aufeinander abgestimmten Organisations-
und Personalpolitik aufgezeigt werden.

Substituierbare Alternativen der Organisations- und Per-
sonalpolitik

Am Beispiel der Strategien des

— job enlargement

— job enrichment

— job rotation

— level dnft

sollen die substituierbaren Alternativen zum Leistungserhalt

und der Leistungspflege des Mitarbeiters aufgezeigt werden.
Alle vier Strategien sind darauf angelegt, den Mitarbeiter vor

einer Ubersittigung im Arbeitsprozef zu schiitzen. Durch die

Herausforderung eines maglichst breiten Spektrums an Fihig:-

keiten soll es dem Mitarbeiter erméglicht werden, sich stirker

mit der Arbeit zu identifizieren. Ziel dieser Programme ist es

somit, den Handlungsspielraum der Mitarbeiter zu erweitern.

Nach Ulich weist dieser Handlungsspielraum eine horizontale

Dimension des Titigkeitsspielraumes und eine vertikale Di-

mension des Entscheidungs- und Kontrollspielraums aufi®,

Organisations- und Personalpolitik
— Substituierbare Alternativen —
Steuerungsbereich | Organisation Personal
Steuerungsdimension
horizontal job enlargement job rotation
{quantitative — Auslastung — gleichartige
Erweiterung) — Spannweite — verschiedenartige
— Kombination Titigkeitsbereiche
vertikal job enrichment level drift
(qualitative — unipersonaler — Bewihrungs-
Erweiterung) — multipersonaler promotion.
Aspeke — Funktions-
promotion

Die quantitative Aufgabenentwicklung (job enlargement)
hat in der ffentlichen Verwaltung drei abgrenzbare Arbeits-

ziele anzugehen:

— eine einheitliche Auslastung der Mitarbeiter: Unterlastun-
gen miissen ebenso vermieden werden wie Uberlastungen,

-~ ein angemessenes Spektrum gleichwertiger Aufgaben: Eine
zu breite Streuung der Aufgaben auf einem Dienstposten
ist ebenso zu vermeiden wie eine zu geringe Streuung,

— eine aus personal und organisationspolitischer Sicht opti-
male Kombination der Aufgaben: Die Aufgabenstruktur ei-
nes Dienstpostens mufl auch personale Kriterien, wie etwa

die Zufriedenheit, beriicksichtigen.
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Um die aufgezeigten Ziele zu erreichen, bedarf es standardi-
sierter Verfahren. Wihrend eine einheitliche Auslastung in
Wirtschaft und Verwaltung als vordringliches Ziel erkannt
wurde, gibt es iiber den Zusammenhang zwischen Komplexi-
tdtsgrad und der Wirkung menschlicher Arbeit derzeit mehr
Vermutungen als gesicherte Erkenntnisse®®!. Es kann jedoch
davon ausgegangen werden, dafl es neben einer zu geringen
Spanne des Aufgabenspektrums auch eine zu weite Spanne
gibt!2. Mit Hilfe eines standardisierten Erhebungsinstru-
ments kénnten diese Zusammenhinge fiber die sekundiren
Einordnungsmerkmale (z. B. Belastbarkeitskriterien) heraus-
gearbeitet und in die praktische Organisationsarbeit umgesetzt
werden, Will man eine stirker auf die Person hin ausgerichtete
Dienstpostenstruktur, so wire ein erster Schritt getan, wenn
man bei der Synthetisierung der Einzelaufgaben zu Stellen den
Mitarbeiter mit seinen Erfahrungen, Wiinschen und Neigun-
gen mehr zu Wort kommen liefle. Das kénnte mit Hilfe se-
kundirer Einstufungsmerkmale wie »Bevorzugung fir be-
stimmte Aufgabenkombinationen« gelingen.

Auch ein iiberlegter zeitlicher und 8rtlicher Aufgabenwech-
sel (job rotation) kann der Monotonie und Ubersittigung
ebenso entgegenarbeiten wie eine quantitative Aufgabenerwei-
terung. Insoweit handelt es sich beim job rotation und dem job
enlargement um eine substituierbare Alternative auf der glei-
chen Gestaltungsebene (horizontale Dimension). Aus diesem
Zusammenhang ergibt sich auch die optimale Verweilzeit auf
einen Dienstposten. Sie steht in Abhingigkeit zu der Breite des
Aufgabenzuschnitts eines Dienstpostens. Das Spektrum dieser
Strategie sollte von der Umsetzung innerhalb einer Behorde
iber Versetzungen im Instanzenzug bis hin zur Dienstherren-
mobilitit (Wechsel des Dienstherrn) oder zum Austausch zwi-
schen Wirtschaft und Verwaltung reichen.

Bei der qualitativen Aufgabenerweiterung (Job enrichment)
geht es um ein mehr an Figenverantwortung und Selbstkon-
trolle.

Die Erweiterung des vertikalen Handlungsspielraums
(Ulich), die auf eine Ausweitung der Entscheidungs- und Kon-
trollspanne zielt, verspricht fiir einen Teil der Mitarbeiter ei-
nen Gewinn. Doch was auf der einen Seite hinzukommt, mufl
an anderer Stelle weggenommen werden. »Job enrichment«
bedeutet somit strukrurell — ebenso wie in dem mehr funktio-
nalen Ablauf der Management-by-Delegation-Technik — fiir
die »Besitzenden« einen Verlust an instituionellem Einflufl
und Macht. Die sich vergréflernde Autonomie im Arbeitsab-
lauf und die stirkere Selbstregulierung der Mitarbeiter und
Mitarbeitergruppen koinzidiert mit der Verringerung der ver-
tikalen Tiefe der Organisationsstruktur. Unterschieden wird
beim job enrichment zwischen zwei Strategien: Ist die Erwei-
terung auf eine arbeitsplatzbezogene Einzelarbeit beschrinkt,
5o spricht man von einem job enrichment i. e. S. Geht es hin-
gegen um eine Ausweitung der Autonomie bei Arbeitsaufga-
ben, »die von mehreren Mitarbeitern gemeinsam erledigt wer-

99 Meixner, Personalpolitik, 2.2.0., 8. 177 £,

100 Ulich, E., Groskurth, P. Bruggemann, S., Neue Formen der Ar-
beitsgestaltung, Frankfurt a. M., 1973.

101 Remer, A., Personalmanagement-Mitarbeiterorientierte Organi-
sation und Fithrung von Unternehmungen, Berlin, New York
1978, S. 207 ff.

102 Ebenda, S. 200.
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,
den, wobei die verschiedenen Titigkeiten unmittelbar aufein-
ander bezogen und zeitlich eng miteinander verkniipft
sind«'®, dann spricht man von der qualitativen Aufgaben-
strukturierung der teilautonomen Arbeitsgruppen.

Der vertikale Aufgabenwechsel (level drift, Beforderungs-
strategien, Karrieremodelle) stellt Wirtschaft und Verwaltung
heute gleichermafien vor ernsthafte Probleme. Denn der Rege-
nerationszyklus einer systematischen Verwendungsabfolge ist
nachhaltig und auf lange Sicht gestort. Eine Losung dieser
schwierigen Lage kann kaum mehr iiber eine Fortschreibung
von Laufbahnstrukturen oder anderen temporiren Losungsal-
ternativen gelingen. In jedem Falle wird man sich, um die
kiinfiigen Probleme meistern zu kénnen, von der derzeit vor-
herrschenden Strategie nach Anciennitit bei Beforderungsent-
scheidungen 16sen miissen,

Alernative Strategien, deren Vor- und Nachteile man abzu-
wiigen hat, sind
— die Beforderung nach dem eingeschrinkten und dem un-

eingeschrinkten Leistungsprinzip,
— die elitir-orientierte Beférderungsstrategie,
— die integrative Befdrderungsstrategie!®.

Zusammenfassung

Sparen st heute zu einer unabweisbaren Herausforderung ge-
worden. Doch wer einseitig am ffentlichen Dienst den Rot-
stift ansetzt, der tibersieht die vielen Méglichkeiten, eine lei-
stungsstarke Verwaltung zu schaffen. Sparen am Personal
kann letztlich auf Dauer nur zu verheerenden Auswiichsen
fihren. Es mag sein, dal man sich in den nichsten Monaten
und vielleicht auch Jahren dariiber hinwegtiuschen kann.
Langfristig aber diirften die negativen Folgen uniiberschbar
sein. Politiker und Verantwortliche wiren daher gut beraten,
Sparalternativen nicht nur bei den Arbeitsentgelten der Mitar-
beiter energisch voranzutreiben. Einige Beispiele wurden hier
aufgezeigt,

103 Kolb, M., Ling, B., Das Konzept der teilautonomen Arbeitsgrup-
pen, in: Personal 1976, S. 282.
104 Meixner, Personalpolitik, 2.2.0., S. 122 ff.



