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Beitrag zum Plenum 6 »Akteure, Strukturen und Dynamiken des (Selbst-)Ausschlusses«

Schulen, Universitaten, Krankenhauser, die Polizei, funktionsfahige 6ffentliche Verwaltungen und Infra-
strukturen - die Existenz dieser Guter und Dienste und ihre Zuganglichkeit fir alle Gesellschaftsmit-
glieder gehoren seit dem 20. Jahrhundert zur Grundausstattung wohlfahrtsstaatlicher Marktgesell-
schaften. Allerdings scheint diese Grundausstattung heute in Gefahr: Die seit den 1990er Jahren ein-
setzende EU-Marktliberalisierung, die Ausrichtung offentlicher Budgets an Haushaltskonsolidierung
sowie effizienzorientierte Verwaltungsreformen haben in den letzten beiden Jahrzehnten in zahlrei-
chen westlichen wie auch in den neuen osteuropaischen Mitgliedsstaaten zur Privatisierung &ffentli-
cher Infrastrukturen und Dienste, zu Personalabbau und Beschaftigungsflexibilisierung im 6ffentlichen
Dienst geftihrt. Mit der Verschlankung' und ,Okonomisierung’ des 6ffentlichen Dienstes (Czerwick
2007) wird das Angebot 6ffentlicher Gliter geringer und im Verein mit Sozialstaatsumbau scheint auch
der Zugang zu sozialen Diensten und Leistungen starker konditionalisiert und weniger universell.

Vielfach wird diese jlingere Entwicklung als Bruch bzw. SchlieBungstendenz einer Uber 150 Jahre
eher durch Offnung gekennzeichneten Entwicklungsdynamik verstanden: War der obrigkeitsstaatliche
Staatsdienst des 19. Jahrhunderts eine exklusive akademisch und mannlich gepragte Veranstaltung, so
markiert der Wohlfahrtsstaatsausbau im 20. Jahrhundert eine Offnung des 6ffentlichen Dienstes fir
alle Bildungs- und Erwerbsgruppen, begleitet von einer Ausweitung sozialer Rechte auf einen immer
groRReren Kreis von Gesellschaftsmitgliedern auch unabhangig von ihrem Erwerbsstatus.

Diese Lesart hat durchaus Argumente fur sich, sie ist jedoch, so die hier vertretene These, unter-
komplex, denn sie verkennt nicht nur die allgemeinere Logik, dass Offnung und SchlieRBung in sozialen
Prozessen nur mehr zwei Seiten einer Medaille sind. Unterbelichtet bleibt auch, dass es in verschiede-
nen historischen Phasen in Bezug auf Akteurskonstellationen und Machtverhaltnisse je spezifische,
empirisch identifizierbare widerspruchliche Entwicklungsdynamiken gegeben hat, die bis heute fort-
wirken.

Dies soll im Folgenden fur drei Phasen ausgefuhrt werden: die Anfange des Staatsdienstes, das
Zeitalter des Wohlfahrtsstaatsausbaus und die aktuelle Entwicklung von offentlicher Beschaftigung
und o6ffentlichen Guitern in Deutschland.
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Kontext und Vorannahmen

Offentliche Beschaftigung bzw. der ,arbeitende Staat' ist in soziologischer Perspektive national wie
international bisher eher wenig erforscht.” Das hdngt auch mit der Komplexitit des Gegenstandes
zusammen, der flr sehr verschiedene sozialwissenschaftliche Disziplinen immer nur partiell von Inte-
resse ist: die eher politikwissenschaftlich gepragte Verwaltungsforschung, die eher an Aggregatdaten
interessierte Arbeitsmarktforschung, die ,Dienstklassen’ thematisierende Sozialstruktur- und Gesell-
schaftsanalyse und die auf den Beamtenstatus fokussierende Professionsforschung und Staatsrechts-
lehre.

Im Folgenden wird davon ausgegangen, dass dffentliche Giiter in westlichen Demokratien und wohl-
fahrtsstaatlich eingehegten Marktékonomien vor allem dadurch gekennzeichnet sind, dass sie tber
den Staat, der politisch legitimiert als Wahrer des Gemeinwohls auftritt, bereitgestellt werden. Sie sind
dem Markt entzogen und im Prinzip von allen Gesellschaftsmitgliedern nutzbar. Auch diese Guter
mussen wie andere Guter und Dienstleistungen ,hergestellt’ bzw. erbracht werden, oder anders aus-
gedruckt: der Staat selbst kann bezogen auf die Eigenverwaltung wie die Herstellung o6ffentlicher GU-
ter nur durch Beschaftigte handeln. Damit wird der Staat neben seinen weiteren Funktionen auch zum
Arbeitgeber. Als Wahrer des Gemeinwohls ist der Staat freilich kein Arbeitgeber wie jeder andere. Er
etabliert vielmehr mit dem Beamtenverhaltnis einen deutlich von privatwirtschaftlichen Beschafti-
gungsverhaltnissen und Selbststandigkeit abgrenzbaren Beschaftigungstyp, der sich einerseits im Ver-
gleich zur Privatwirtschaft durch vergleichsweise privilegierte Merkmale wie lebenslange Anstellung,
Alimentation, Laufbahnprinzip und Senioritdt auszeichnet, diese andererseits jedoch zugleich mit
Dienstpflichten wie Loyalitat, Gehorsam, Unbestechlichkeit und einem durch Tichtigkeit und Selbstlo-
sigkeit gekennzeichneten Arbeitsethos untrennbar verknupft. Auch in der Definition der Zugangsvo-
raussetzungen gibt es klare Regelungen, zugleich werden flr Positionen im Staatsdienst in der Regel
eigene Ausbildungswege etabliert. Insofern handelt es sich bei 6ffentlicher Beschaftigung zugleich um
einen spezifisch regulierten Teilarbeitsmarkt, der kollektive Akteure generiert und wie andere Akteurs-
gruppen und Arbeitsmarkte auch unter Offnungs- und SchlieRungsgesichtspunkten analysiert werden
kann.

Die folgenden Ausfihrungen konzentrieren sich angesichts der Tatsache, dass staatliche Blrokra-
tien und 6ffentliche Beschaftigungsregime nicht nur in historischer Perspektive, sondern auch im Hin-
blick auf jungere Reformen nationalspezifische Auspragungen aufweisen (Pollitt, Bouckaert 2004; Der-
lien, Peters 2008; Gottschall et al. 2015: 107 ff.), auf die Entwicklung in Deutschland. Dabei wird auf
Forschungsergebnisse aus einer mehrjahrigen landervergleichenden Studie zum Wandel des Staates
als Arbeitgeber rekurriert, die im Rahmen des Sonderforschungsbereiches Sfb 597 ,Staatlichkeit im
Wandel' an der Universitit Bremen entstanden sind.’

! Vergleiche dazu auch das Editorial und die Beitrage in dem ZSR-Schwerpunktheft 2/2014 der Zeitschrift
fur Sozialreform zum Thema: Welche Zukunft hat der ,arbeitende Staat?

Dem Projektteam unter Leitung von Karin Gottschall und Bernhard Kittel gehorten im Zeitraum 2008
bis 2014 unter anderem Daniela Kroos, Kendra Briken, Andreas Haberle, Jan-Ocko Heuer, Sylvia Hils,
Sebastian Streb und Markus Tepe an. Landervergleichende Ergebnisprasentationen finden sich unter
anderem in Tepe et al. 2010; Kroos, Gottschall 2012 und Gottschall et al. 2015.
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Die Anfange: Beamtenberuf als burgerliche Profession

Auch wenn die Anfange des modernen Staatsdienstes im Zuge der inneren Staatenbildung der deut-
schen Lander in der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts, wie eingangs erwahnt, als eher exklusiv be-
schrieben werden - entscheidend war doch zunéachst eine Offnung: denn mit der Reform der absolutis-
tischen Verwaltung wurden die urspriinglich ausschlie3lich adeligen Furstendiener aus der personli-
chen Bindung an den Monarchen befreit und mit der gesetzlichen Fixierung des Berufsbeamtentums
stattdessen dem Staat als Vertreter des Allgemeinwohls unterstellt. Zugangsvoraussetzung zum Beam-
tentum war nicht mehr die adelige Herkunft, sondern eine wissenschaftliche, in der Regel juristische
Ausbildung, wobei der Staat auch den Zugang zu den Gymnasien und Universitaten als exklusive Aus-
bildungsinstitutionen kontrollierte (di Luzio 2002).

Die Kodifizierung des Universitatsstudiums als Zugangsvoraussetzung markiert freilich nicht nur
eine Offnung des Staatsdienstes fur das Burgertum als einer aufstrebenden sozialen Schicht. Sie be-
deutet zugleich angesichts der Exklusivitdt héherer Bildung in den Anfangen der Industriegesellschaft
eine SchlieBung gegentber der ebenfalls wachsenden Arbeiterschicht. Tatsachlich realisierte das Bur-
gertum in Deutschland Uber mehr als ein Jahrhundert eine exklusive Selbstrekrutierung fir Beamten-
positionen (Stichweh 1994; Wunder 1986).

SchliefSung zeigt sich auch mit Blick auf das fur das Berufsbeamtentum typische Erwerbsmuster,
das durch lebenslange Anstellung, gesicherte Aufstiegswege und Alimentation gekennzeichnet ist.
Dabei ist die Alimentation gerade nicht als Tauschwert fUr die Arbeitsleistung, sondern als kontinuierli-
che Zahlung zur Sicherung des Lebensunterhalts fur den Amtsinhaber und seine Familie konzipiert.
Sie soll eine Lebensfiihrung gewahrleisten, die den Beamten auch in seiner Freizeit als respektablen
Vertreter des Staates ausweist. Die Alimentation schloss ausdrucklich Frauen und Kinder in die Firsor-
geverpflichtung des Dienstherren ein und trug wesentlich dazu bei, das historisch neue Familienmo-
dell der burgerlichen Kleinfamilie mit einer fir Haushalt und Kinder zustandigen, nicht erwerbstatigen
Ehefrau als Normalitatskonstruktion und Vorbild auch flr die Arbeiterschicht zu etablieren (Gottschall,
Schroder 2013). Tatsachlich konnten Frauen bis in das 20. Jahrhundert hinein nicht Beamte werden
und ihr Zugang zu Tatigkeiten im offentlichen Bereich wurde im weiteren Verlauf Uber semi-
professionelle Berufsmuster und das Zodlibatsgebot kanalisiert (di Luzio 2002).

Das ,Goldene Zeitalter": Inklusion und Statusreproduktion

Die in den Anfangen des 20. Jahrhunderts einsetzende Expansion des deutschen Sozialstaates setzte
sich bekanntlich in den Wirtschaftswunderjahren der Nachkriegszeit mit dem Ausbau sozialer Siche-
rungen, Gesundheitsversorgung und Bildungsexpansion fort. In diesem Prozess wurde das durch rela-
tiv hohes Einkommen, gesicherte Aufstiegswege und lebenslange Anstellung gekennzeichnete privile-
gierte Erwerbsmuster der Beamten fur den schnell wachsenden gesamten 6ffentlichen Dienst pra-
gend. Noch im Kaiserreich wurde das Beamtenmodell insbesondere bei Post und Bahn auch fur Be-
schaftigte ohne Abitur und Studium gedffnet. In der Nachkriegsbundesrepublik erreichten dann auch
die stark organisierten Arbeiter und Angestellten im 6ffentlichen Dienst mit Senioritatsregeln, Famili-
enzuschlagen, Unkindbarkeit nach 15 Dienstjahren und einer zusatzlichen Altersversorgung beam-
tenahnliche Sicherungen im Beschaftigungsverhaltnis. Umgekehrt wurden auch einige, die Beschaftig-
tenrechte starkende Regelungen aus dem Tarifbereich fir Beamte Ubernommen, wie insbesondere
Anspriiche auf Teilzeitarbeit und Uberstundenvergiitung, sodass im Hinblick auf die Arbeitsverhaltnis-
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se und Interessenvertretung eine wechselseitige Beeinflussung des beamtenrechtlichen Gesetzesmo-
dells mit dem privatrechtlichen Tarifmodell zu konstatieren ist (Keller 2008).

Daruber hinaus ¢ffnete sich der 6ffentliche Dienst im Beamtenbereich wie auch bei der Tarifbe-
schaftigung fur Frauen. So stieg der Frauenanteil bei den Beamten von circa 13 Prozent Anfang der
1960er Jahre auf circa ein Viertel in den 1980er Jahren, um dann bis 2002 im wiedervereinigten
Deutschland auf circa 40 Prozent anzuwachsen. Wesentlich deutlicher fiel der Anstieg im Arbeiter- und
Angestelltenbereich aus, mit Anteilssteigerungen von Frauen (1960-1990) bei den Angestellten von
knapp der Halfte auf fast zwei Drittel und bei den Arbeiter/innen von mehr als einem Viertel auf mehr
als ein Drittel (Derlien et al. 2005: 63). Damit hatte der 6ffentliche Dienst in den letzten beiden Jahr-
zehnten der alten Bundesrepublik einen Uberproportionalen Anteil an der Erhdéhung der Frauener-
werbsquote (Schmid, Ziegler 1993). Zugleich bot der 6ffentliche Dienst im Vergleich zur Privatwirt-
schaft insbesondere im expandierenden Bildungs- und Gesundheitswesen relativ gute Beschafti-
gungsmoglichkeiten fir héher qualifizierte Frauen und gewahrleistete durch Teilzeitarbeit fir Beamte
bzw. Beamtinnen schlieBlich - mit Vorbildwirkung auch fir die Privatwirtschaft - jenes Muster der
Vereinbarkeit von Beruf und Familie, das das traditionelle mannliche Ernahrermodell in Westdeutsch-
land nicht in Frage stellte, aber doch modernisierte. Mit der Beschaftigung nicht nur von Frauen, son-
dern auch von gering Qualifizierten und Personen mit Behinderung erflllte der 6ffentliche Dienst
ebenso wie die Wohlfahrtsverbénde in den Nachkriegsjahrzehnten schliel3lich zugleich auch eine wich-
tige Integrationsfunktion flr weitere arbeitsmarktbenachteiligte Gruppen.

Die Pragekraft des Beamtenmodells erstreckte sich auch auf die Privatwirtschaft, wie die fur das
Normalarbeitsverhaltnis kennzeichnenden Merkmale Vollzeitarbeit, soziale Sicherung, Nichtbefristung
und existenzsicherndes Einkommen zeigen (Muckenberger 1985). Insbesondere Banken und Versiche-
rungen, aber auch Grol3betriebe in den industriellen Kernsektoren gewahrleisteten ihren Angestellten
schon fruh Beamtenprivilegien (nicht zuféllig wurden etwa bei Siemens héhere Angestellte urspring-
lich als Industriebeamte bezeichnet) und dehnten diese spater auf alle Beschaftigte aus (Gottschall
2009).

Offentliche Beschaftigung wurde in dieser Phase in Deutschland, dhnlich wie in den Nachbarlan-
dern, aufgrund ihrer Quantitat®, Qualitat und ihres Vorbildcharakters selbst zu einem 6ffentlichen Gut.

Beharrungstendenzen mit SchlieBungswirkung

Diesen substanziellen Offnungen, die den 6ffentlichen Dienst als einen sehr dynamischen Teilarbeits-
markt ausweisen, stehen freilich zugleich auch Beharrungstendenzen mit Schlielungswirkung gegen-
Uber. So erfolgte die Integration von Frauen stark segmentiert: Uberwiegend in Teilzeitarbeit, kon-
zentriert in den Bereichen Erziehung, Bildung und Gesundheit und unterreprasentiert im héheren
Dienst und bei den Leitungspositionen. Zugleich wirken sich die im Vergleich zu Mannern geringeren
Verweildauern und hohen Teilzeitquoten ungeachtet von Gleichbehandlungsgeboten nachteilig aus,

* Mit einer offentlichen Beschaftigungsquote von 10-15 Prozent liegt Deutschland in dieser Phase und

im weiteren Verlauf zwar deutlich hinter Landern wie Frankreich und Schweden und auch GroRbritan-
nien; in Abhangigkeit von der Definition ¢ffentlicher Dienste bzw. unter Einbezug auch der ebenfalls
soziale Dienste bereit stellenden und weitgehend 6ffentlich finanzierten Wohlfahrtsverbande lage die
Quote jedoch héher (OECD 2008, 2013).
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weil die fur Aufstieg und Einkommenssteigerungen zentralen Dienstaltersstufen und Laufbahnen bis
heute an kontinuierlicher Erwerbstatigkeit orientiert sind.

Ebenfalls nachteilig wirkt sich die fur Deutschland typische Semi-Professionalitat der Sozial-, Erzie-
hungs- und Gesundheitsberufe aus, bei denen der Staat anders als beim Beamtenmodell bei Ausbil-
dung und Verdienstregulierung auf eine vereinheitlichende Regulierung verzichtet hat. Historisch la-
gen die Ausbildungen fur diese Berufe zunachst exklusiv in den Handen der meist kirchlichen Wohl-
fahrtsverbande, die bis heute - gestutzt durch das sozialstaatliche Subsidiaritatsprinzip - einen grof3en
Teil der entsprechenden Dienstleistungen erbringen. Bis heute sind die vollzeitschulischen Ausbildun-
gen fur diese Tatigkeiten im bundesdeutschen Bildungsfoderalismus durch eine plurale Tragerstruktur
und zum Teil auch fehlenden Qualifikationsschutz gekennzeichnet. Hier hat auch die tber Jahrzehnte
eher an monetaren Transfers als an sozialen Diensten orientierte, das mannliche Erndhrermodell stit-
zende deutsche Sozialpolitik dazu beigetragen, dass offentliche Arbeitgeber und zum Teil auch Ge-
werkschaften die Beschaftigung von Frauen im Bereich sozialer Dienste lange Zeit eher als Zuverdienst
denn als existenzsichernde Erwerbsarbeit gesehen haben (Gottschall 2004, 2008). Erst in jingster Zeit
gibt es ernsthafte politische Bemuhungen, den Ausbildungsflickenteppich insbesondere in den Pflege-
berufen zu vereinheitlichen und Durchstiegswege zu akademischen Ausbildungen zu etablieren (vgl.
die geplante Einfihrung eines Bundespflegegesetzes). Ebenso ist seit einigen Jahren der gewerkschaft-
liche Druck gestiegen, die Entlohnung im Altenpflege- oder Erzieherberuf, die im Vergleich zu den Tarif-
[6hnen von Facharbeitern und -angestellten im industriellen oder Bankensektor auch bei vergleichba-
rer Ausbildungsinvestition deutlich geringer ist (Bispinck 2013), substantiell anzuheben.

Berucksichtigt man ferner die hartnackige Aufrechterhaltung der Dualitdt von Beamten- und Ange-
stelltenstatus, so verwundert es nicht, dass das deutsche 6ffentliche Beschaftigungsmodell im Lander-
vergleich als ,desintegriert’ (so Schmidt, Ziegler 1993) bezeichnet wird. Der Unterschied ist nicht nur
besonders ausgepragt zu Schweden, wo der Beamtenstatus bereits Anfang der 1970er Jahre abge-
schafft und die Beschaftigungsregulierung im 6ffentlichen und privaten Sektor vereinheitlicht wurde,
sondern auch zu dem stark burokratisch gepragten Frankreich, wo es mit dem ,fonctionnaire’ nur ei-
nen Status im 6ffentlichen Sektor gibt, der mehr als 80 Prozent der Beschaftigten erfasst (Gottschall et
al. 2015: 107 ff.).

Aktuelle Dynamiken: Wettbewerb und Angleichung an die
Privatwirtschaft

Auch die aktuelle Situation ist durch eine Parallelitat von Offnungen und SchlieBungen gekennzeich-
net, wobei letztere sich nicht nur in der 6ffentlichen Wahrnehmung in den Vordergrund schieben.

In der Tat ist der durch Privatisierung und effizienzorientierte Umstrukturierungen im 6ffentlichen
Dienst in den letzten beiden Jahrzehnten erfolgte Personalabbau betrachtlich: so sank die Gesamtbe-
schaftigung von 2000 bis 2015 von circa 4,9 Millionen auf 4,65 Millionen und hat die Tarifbeschaftigten
und Teilzeitkrafte starker getroffen als Beamte und Vollzeitbeschaftigte (STBA 2016). Die Einflihrung
von Minijobs, die Zunahme von Befristungen und die Einfuhrung einer Niedriglohngruppe signalisie-
ren wie in der Privatwirtschaft die Flexibilisierung von Beschaftigungsverhaltnissen. Mit dem Ausstieg
der Landerarbeitgeber aus den vormals einheitlichen Tarifverhandlungen fir die Beschaftigten von
Bund, Landern und Gemeinden und der Weigerung zahlreicher Bundeslander, die Einkommenssteige-
rungen im Tarifbereich auf die Beamtenbesoldung zu Ubertragen, sind nicht nur die Arbeitsbeziehun-
gen fragmentierter, sondern auch die Einkommensniveaus und Beschaftigungsbedingungen im 6ffent-



KARIN GOTTSCHALL

lichen Dienst in Deutschland deutlich heterogener geworden (Keller 2008, 2014). Es entstehen Stamm-
und Randbelegschaften und die Vorbild- und Integrationsfunktion &¢ffentlicher Beschaftigung schwacht
sich ab, auch wenn der Unterschied zur Privatwirtschaft angesichts der dort noch starker ausgeprag-
ten Flexibilisierungen erhalten bleibt (Bosch 2013; Briken et al. 2014). Auch bleibt der Staat mit einer
offentlichen Beschaftigungsquote von circa zwolf Prozent der groRte Arbeitgeber in Deutschland und
das Ausgabenvolumen fur Sozialleistungen und 6ffentliche Guiter der grof3te Posten im Staatshaushalt
(OECD 2013).

Gleichzeitig zeichnen sich jedoch auch Offnungen in Bezug auf 6ffentliche Beschaftigung wie auch
offentliche Guter ab, die durch gesellschaftliche Herausforderungen und deren politische Bearbeitung
induziert sind. So kann sich der Staat als Wohlfahrtsstaat und Marktregulierer neuer politisch induzier-
ter Aufgaben nicht ,erwehren’, wie nicht nur die schon seit Jahren expandierenden Aufgaben im Be-
reich der Wettbewerbsregulierung als Folge von Privatisierungspolitik und der Ausbau der Kinderbe-
treuung als Reaktion auf gewandelte Lebensformen und Arbeitsmarkterfordernisse zeigen. Auch
scheinbar exogene Ereignisse wie die Finanzkrise und der jungere und vermutlich nur temporar ge-
bremste Zustrom von Fluchtlingen aus Landern jenseits der Europaischen Union generieren sozial-
staatlichen und burokratischen Handlungsbedarf, der zur Schaffung Tausender neuer Stellen bei
Bund, Landern und Kommunen zur Bewadltigung der sogenannten Flichtlingskrise fuhrt und nicht
zuletzt Uber Integrationsmalinahmen den Kreis 6ffentlicher Guter wieder ausweitet.

Offnungen werden in naher Zukunft vermutlich im Verein mit der demographischen Entwicklung
auch durch die Wettbewerbssituation auf dem Arbeitsmarkt beférdert. So steht der 6ffentliche Dienst
in Bund, Ldndern und Gemeinden in Konkurrenz mit der Privatwirtschaft um Fachkrafte (Sackmann et
al. 2008). Diese Konkurrenz ist schon in der Vergangenheit bei hdheren Positionen im offentlichen
Dienst nicht nur in Deutschland aufgrund wenig flexibler Einkommensgestaltung hoch gewesen (Tepe,
Kroos 2010; Kroos et al. 2011; Tepe et al. 2015). Angesichts steigender Arbeitskraftebedarfe in den
Bereichen Marktregulierung, Polizei und Justiz, Gesundheit, Erziehung und Bildung verscharfen sich
Probleme der Rekrutierung von geeignetem Personal nun freilich auch in den mittleren Qualifikati-
onsbereichen. So unternehmen o6ffentliche Arbeitgeber vermehrt Anstrengungen, Defizite bei der
Bezahlung durch Attraktivitat in Bezug auf Familienfreundlichkeit, Beschaftigungssicherheit und Karri-
erechancen in (grof3eren) internen Arbeitsmarkten auszugleichen und die bei vielen Beschaftigten
stark ausgepragten Interessen an sinnvoller Arbeit gezielt anzusprechen (vgl. Gottschall et al. 2015:
175). Zugleich 6ffnen sich 6ffentliche Arbeitgeber auf kommunaler und Landerebene starker als in der
Vergangenheit fur berufliche Quereinsteiger (etwa im Bildungssektor) und rekrutieren mit Auslan-
der/innen fur spezifische Ausbildungen (etwa bei der Polizei) auch verstarkt Arbeitskraftegruppen, die
auf dem privatwirtschaftlichen Arbeitsmarkt eher benachteiligt sind.

Fazit und offene Fragen

Was kdnnen wir aus diesen Entwicklungen schlieen? Offensichtlich gibt es nicht nur historische Kon-
tinuitaten in der engen Koppelung der Entwicklung 6ffentlicher Beschaftigung und 6ffentlicher Guter,
sondern auch im Verhaltnis von 6ffentlichem und privatwirtschaftlichem Beschaftigungsregime. Erste-
res bleibt selbst in der jingeren, durch Angleichungen an die Privatwirtschaft gekennzeichneten Phase
fur die Mehrheit der Beschaftigten durch relativ glinstigere Beschaftigungsbedingungen gekennzeich-
net. Auch sind, wie die skizzierten Entwicklungen zeigen, SchlieBungsprozesse keine neue Erscheinung
und treten durchaus parallel zu bzw. in spezifischer Verquickung mit Inklusionstendenzen auf.
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Allerdings entfaltet die Gleichzeitigkeit von Offnung und SchlieRung im deutschen Modell éffentli-
cher Beschaftigung eine spezifische Widersprichlichkeit, die im Landervergleich mit der Typisierung
als ,desintegriert’ treffend auf den Punkt gebracht wird. Denn damit werden jene Merkmale betont, die
eine langfristige und zugleich umfassende Inklusionsdynamik, wie sie fur viele westliche Nachbarlan-
der kennzeichnend ist, erschweren. Dies sind in Deutschland insbesondere die Aufrechterhaltung der
Besonderheiten des Beamtenstatus und die Dualitdt von Beamten- und Angestelltenbeschaftigung.
Eine Auflésung oder substantielle Abschwachung dieser Strukturmerkmale musste angesichts der
Sicherung des Beamtenstatus im Grundgesetz und der Uberproportionalen politischen Reprasentanz
von Beamt/innen unter den gewahlten Volksvertreter/innen in den Parlamenten auf Bundes- und
Landesebene grofl3ere politische Hurden Gberwinden. Vor diesem Hintergrund erscheint dann die jin-
gere Entwicklung auch weniger als Bruch, denn als Verstarkung der in dem deutschen o6ffentlichen
Beschaftigungsmodell von Anfang an angelegten und auch in der ,goldenen Ara’ nicht iberwundenen
SchlieBungstendenzen.

Dennoch muss als offen angesehen werden, ob die durch eine gewisse Gleichzeitigkeit von Schlie-
Bungen und Offnungen gekennzeichnete jiingere Entwicklung nicht doch eine innere Dynamik bein-
haltet, die mittelfristig auf eine Abschwachung von Besonderungseffekten drangt. Zwei Indizien in
diese Richtung aus der Perspektive des Selbstverstandnisses und der Interessenlagen der Beschaftig-
ten seien abschlieBend genannt. So verringert die Heterogenisierung der Beschaftigungsregulierung
im offentlichen Dienst die Erfolgschancen fir eine vorrangig auf privilegierte Statussicherung bezoge-
ne Interessenpolitik und begunstigt auch Uber Statusgruppen hinweg die Formulierung gemeinsamer
Forderungen, wie nicht zuletzt die nachdriicklich und unisono vorgetragenen Forderungen nach Uber-
nahme von Gehaltssteigerungen von Angestellten fir Beamte zeigen. Zugleich deuten Fallstudiener-
gebnisse und Befragungen von 6ffentlichen Beschaftigten (Gottschall et al. 2016) darauf hin, dass die-
se ungeachtet hochst unterschiedlicher Beschaftigungs- und Arbeitsbedingungen in marktnahen wie
marktfernen Bereichen und auch Uber Statusgruppen hinweg gemeinwohl- und burgerorientierte
Werte teilen und fur zentral erachten. Last but not least zeigen Beschaftigte in den nach wie vor be-
sonders staatsnahen Bereichen wie der Polizei in Abkehr vom tradierten Staatsdienerideal nicht nur
eine Offenheit ,nach auBRen’ im Sinn von Burgerorientierung, sondern fordern zunehmend auch ,nach
innen’, das heil3t in der innerbehdrdlichen Hierarchie, eine Behandlung ,auf Augenhéhe'. Ein solches,
eher demokratisch denn obrigkeitsstaatlich eingefarbtes Selbstverstandnis stellt tendenziell die fur
den Beamtenstatus historisch konstitutive Tauschrelation von ,Loyalitat gegen Privilegierung’ in Frage
und kénnte langfristig dann doch eher Inklusions- denn SchlieBungstendenzen begunstigen.
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