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Vorwort

Der vorliegende Band wendet sich an alle, die sich fir die Entwicklung der
deutschen Sozialpolitik interessieren — Studierende, Dozierende, Forschende
wie auch Sozialpolitiker in Parteien und Verbinden — eine breite Offentlichkeit
also. Der theoretisch-analytische Teil, der den politikwissenschaftlichen Ansatz
der Policy-Analyse diskutiert, ist daher fokussiert gestaltet. Da die folgenden
Ausfithrungen eine lange Vorgeschichte und einen mehrstufigen Entwicklungs-
prozess durchlaufen haben, leitet ein ausfihrliches Vorwort den Text ein.

Die hier vorgelegte Analyse zur deutschen Sozialpolitik entstand wihrend
meiner Forschungstitigkeit am Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung
(MPIfG, Kéln; 2001-2007) im Kontext der beiden Projekte »Transformation
des deutschen Korporatismus« (zusammen mit Wolfgang Streeck) und »Ge-
werkschaften und Wohlfahrtsstaat«. Aus diesen Projekten resultierte nicht nur
eine Reihe ver6ffentlichter Aufsitze, sondern auch eine Serie von bislang nicht
publizierten »grauen Papiereny, die in den votliegenden Band aufgenommen
wurden. Ein weiteres Moment ist meine im November 2006 an der Georg-Au-
gust-Universitit Gottingen angenommene kumulative Habilitationsschrift. Die-
se legte den Grundstein fiir die Monogtrafie, was fiir den »Kumulus« nicht fol-
genlos blieb: Das vorhandene Material wurde selektiert und erheblich gekiirzt.
Es wurden empirische und analytische Umstrukturierungen vorgenommen und
neue Analysen hinzugefiigt, die vorher nicht Bestandteil der Schrift waren; ich
habe versucht, das »innere Band« der Entwicklung der deutschen Sozialpolitik
raufzuspliren« und zu Papier zu bringen.

Mein ganz besonderer Dank geht an die 42 Interviewpartner aus Politik,
Verbinden und der Sozialverwaltung, die Wolfgang Streeck und mir im Rahmen
des Projekts »Transformation des deutschen Korporatismus« fir lange, offene
Gespriche zur Verfiigung standen. Ohne sie wire dieser Band in der vorliegen-
den Form nicht moglich gewesen.

In die Untersuchung floss die Perspektive diverser Organisationen und In-
teressentriger der Sozialpolitik ein, ndmlich der Bundesanstalt bezichungsweise
-agentur fur Arbeit (BA), des Bundesarbeitgeberverbandes Chemie, der Bun-
desvereinigung der Deutschen Arbeitgeber (BDA), des Bundesministeriums fir
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Arbeit und Sozialordnung bezichungsweise Soziales (BMAS), des Bundesminis-
teriums der Finanzen (BMF), des Bundeskanzleramtes, der Christlich-Demokrati-
schen Arbeitnehmerschaft (CDA), des Deutschen Gewerkschaftsbundes (DGB),
des Deutschen Industrie- und Handelskammertags beziehungsweise Handelstags
(DIHT/DIHK), det Freiheitlich Demokratischen Partei Deutschlands (FDP), des
Arbeitgeberverbandes Gesamtmetall, der Industriegewerkschaften Bauen-Agrar-
Umwelt IG BAU), Bergbau, Chemie, Energie (IG BCE), Chemie-Papier-Keramik
(IG CPK) und Metall (IG Metall), der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands
(SPD), des Verbandes der Chemischen Industrie (VCI) und des Zentralverbandes
des Deutschen Handwerks (ZDH). Deren Vertreterinnen und Vertreter schil-
derten uns die Entwicklung der Sozial- und Tarifpolitik: Hermann-Josef Arentz,
Klaus Bermig, Norbert Blim, Ernst Breit, Dieter-Julius Cronenberg, Reinhard
Dombre, Gottlieb Forster, Reinhard Gohner, Alexander Gunkel, Volker Hansen,
Michael Hegenauer, Fritz-Heinz Himmelreich, Bernhard Jagoda, Dieter Kirchner,
Helge Martin Krollmann, Klaus Lang, Ernst-Ludwig Laux, Jana Lieber, Johan-
nes Ludewig, Hans Matthofer, Karl Molitor, Michael Mostert, Klaus Murmann,
Manfred Overhaus, Stefan Ramge, Hermann Rappe, Walter Riester, Axel Schack,
Hanns-Eberhard Schleyer, Hubertus Schmoldt, Dieter Schulte, Otto Semmler,
Helmut Stahl, Franz Steinkiihler, Hans-Peter Stihl, Werner Stumpfe, Werner Tegt-
meier, Wolfgang Uellenberg-van Dawen, Thomas Vajna, Anton Wirmer, Roland
Wolf und Jirgen Wuttke. Da den Interviewpartnern zugesichert wurde, dass die
Aussagen nicht konkreten Personen zugeschrieben werden, gingen diese Gespri-
che nicht als Zitate, sondern allenfalls implizit, also als heuristisches Raster fur
das Verstindnis der Fakten in die nachfolgenden Analysen ein. Sie halfen beim
Sortieren, Gewichten und Interpretieren des 6ffentlich zuginglichen Materials
schr — stirker wohl als sich die Interviewten vorgestellt hatten.

Mitarbeiter des Bundespresseamtes waren mir im Jahr 2001 dabei behilflich,
Dokumente tiber die Kanzlerrunden zusammenzutragen, die unter der Regie-
rung Kohl zwischen 1990 und 1996 stattgefunden hatten. Auch diese Doku-
mentation fand Fingang in meine Analysen.

Zahlreiche Kolleginnen und Kollegen unterstiitzten mich in den Jahren mei-
ner Forschungsarbeit zum Thema dieses Buches. Besonders bedanken méchte
ich mich bei Martin Hopner, Britta Rehder, Armin Schifer, Wolfgang Streeck
und Cornelia Woll, mit denen ich regelmiBig Ergebnisse und Thesen meiner
Arbeit besprechen durfte. Profitiert habe ich auch von der Kritik folgender
Personen: Johannes Berger, Jirgen Beyer, Bernhard Ebbinghaus, Anke Hassel,
Maarten van Klaveren, Marco H. D. van Lecuwen, Sigrid Leitner, Philip Manow;,
Ilona Ostner, Glinther Schmid, Manfred G. Schmidt, Wolfgang Schroeder, Klaus
Schubert, Peter Swenson, Kathleen Thelen, Kea Tijdens, Jelle Visser, Raymund
Wertle, Helmut Wiesenthal sowie anonymer Gutachter verschiedener Aufsitze.
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Am Koélner Institut gab es viele Menschen, die mich mit Literatur, Daten,
Technik, Sprachfinessen und editorischen Diensten versorgten. Danken méch-
te ich Saskia Freye, Marco Hauptmeier, Lars Koch, Cynthia Lehmann, Chris-
tian Loschelder, Alexander Nauen, Thomas Pott, Christel Schommertz, Ani-
ta Schmidt, Dennis Spies, Larissa Wagner, dem Bibliotheksteam um Susanne
Hilbring sowie dem EDV-Team um Bruno Egger.

Dartiber hinaus fand ich am Institut fir Politikwissenschaft der Universitit
Bern seit Mirz 2007 das notwendige angenehme Klima vor, um aus der kumu-
lativen Habilitationsschrift den vorliegenden Band zu machen — »dort arbeiten,
wo andere Urlaub machen« (zitiert aus der Stellenanzeige einer Berner Firma
in der Badischen Zeitung). Bernhard Ebbinghaus und Martin Hopner kommen-
tierten die vorletzte Fassung des Manuskripts auf schr hilfreiche Weise. Isaac
Zurcher unterstitzte mich editorisch und Fritz Sager moralisch.

Die letzte Fassung entstand schlieSlich, nachdem ich im Juni 2008 eine Wo-
che lang Murmeltierforschung betrieben hatte.

Murmeltiere bauen sich mehrere Ginge — es gibt Fluchtréhren, tote Réhren,
die nicht wieder an die Erdoberfliche fithren, und richtige, die zu Dauerbauten
fihren und in denen die Tiere — sich gegenseitig wirmend — tiberwintern. Die
Réhren sind unterschiedlich lang. Von auflen erkennt man sie nur an der aufge-
worfenen Erde davor, denn die Réhren werden regelmalBig erweitert, verdndert
und ausgeputzt. Im Sommer verlassen die Murmeltiere tiglich ihren Bau und
wissen bei Gefahr genau, welche der vielen Rohren eine Fluchtrohre ist. Auch
im deutschen Sozialstaat wurden Rohren verlegt, durch die Finanzstréme zu und
zwischen den Sozialsystemen flieBen. Diese Rohren erméglichten Solidaritit.
Fir den AuBenseiter sind sie nicht einsehbar und nur schwer voneinander zu
unterscheiden. Da das R6hrensystem aber Uber die Jahrzehnte hinweg so weit
verzweigt wurde, wissen mittlerweile auch jene, die die R6hren gebaut haben,
nicht mehr, wo sie anfangen, hinfithren und aufhéren. Die Sozialsysteme sind
inzwischen ziemlich perforiert. Fluchtréhren gibt es nicht mehr; dafiir aber viel
aufgeworfene Erde. Der Staat ist nun dabei, diese Erde abzutragen. Die Trans-
formation eines Politikfeldes vollzieht sich.

Wolfgang Streecks luzide Intuition inspirierte mich immer zur rechten Zeit.
Die rasanten Fahrten, die wir zwischen Frithjahr 2001 und Frithjahr 2003 in
manche deutsche Provinzstadt unternahmen, bereiteten mir gro3es Vergniigen;
die Ruhe, die Dick Moraal und Marina von Prithmtal ausstrahlen, sorgten fir
den notigen Ausgleich. Fur eventuell verbliebene Fehler, Unklarheiten und Un-
zuldnglichkeiten bleibt allein die Verfasserin verantwortlich.

Bern, August 2008 Christine Trampusch






Einleitung
Erschopfter Sozialstaat

Analysen zum gesellschaftlichen Wandel sollten stets auf einem lingeren Be-
trachtungszeitraum fuBlen. Der Riickblick auf vergangene Entwicklungen ist
sinnvoll, um Epochen voneinander abzugrenzen, und er kann dazu dienen,
institutionelle Verdnderungen, die ein Politikfeld wie die Sozialpolitik nachhal-
tig prigen und neu justieren, von Prozessen zu unterscheiden, die kurzfristi-
gen Kalkilen und Konjunkturen der Politik entspringen. Erst die lingerfristige
Analyse ermdglicht, Kontinuitit und Wandel zu identifizieren, und reduziert die
Gefahr, sich in Diskussionen dartiber zu verstricken, ob das Neue wirklich neu
ist oder vielmehr das Alte runderneuert wurde. Betrachtet man die deutsche
Sozialpolitik Gber einen lingeren Zeitraum hinweg, so zeigt sich nicht nur eine
auBerordentliche Beharrungstendenz, sondern auch eine Transformation des
Politikfelds infolge der Erschépfung des Sozialstaats.

Der deutsche Wohlfahrtsstaat' galt in seinen Strukturen und Funktionen
lange Zeit als wenig verinderbar, hinsichtlich seiner Leistungen und MaBnah-
men als ausgesprochen arbeitnehmerfreundlich und bezogen auf seinen poli-
tischen und administrativen Entscheidungsapparat, der beides zu verantworten
hatte, als Inbegriff der Sozialpartnerschaft zwischen Arbeit und Kapital. Gosta
Esping-Andersen (1990) hat ihn daher nicht zu Unrecht dem konservativen
und korporatistischen Wohlfahrtsregime zugeordnet. Esping-Andersen (1990)
zufolge schiitzt der konservative Wohlfahrtsstaat auf der Grundlage des Versi-

1 Die Begriffe »Sozialpolitik«, »Sozialstaat« und »Wohlfahrtsstaat« werden synonym verwendet.
Dabei muss jedoch beachtet werden, dass in der soziologischen, juristischen und politikwissen-
schaftlichen Literatur mit diesen Begriffen hin und wieder unterschiedliche Inhalte verbunden
werden, die auf unterschiedlichen Erkenntnisinteressen und theoretischen Vorannahmen be-
ruhen (vgl. Kaufmann 1989: 93-97, 2001: 92-96, 2005: 25-30, 186—189). So bezicht sich der
Begriff »Sozialstaat« oftmals allein auf die im Grundgesetz festgelegte verfassungsrechtliche
Sozialstaatsklausel. »Wohlfahrtsstaat« ist die deutsche Ubersetzung des englischen Terminus
»welfare state, der weit mehr fasst als der deutsche Begriff, nimlich eine »bestimmte Form po-
litisch veranstalteter Vergesellschaftung« (Kaufmann 1989: 94). Vor allem der Begriff »Sozial-
politik« wird in der soziologischen Literatur sehr uneinheitlich verwendet. So verweist Kauf-
mann (2001: 37, FuBnote 146) darauf, dass Giinther Adolph bereits 1950 sechzig verschiedene
Definitionen fiir diesen Begriff vorfand.



14 EINLEITUNG

cherungsprinzips vor Einnahmeausfillen, die durch die Marktkrifte entstehen.
Er weist ein hohes Ausmal3 an Beteiligung der Gewerkschaften und Arbeitge-
berverbinde an den Entscheidungen und der Durchfihrung von Sozialpolitik
auf. Dieser Typus zeigt sich jedoch auch gegentiber du3eren (externen) Verinde-
rungen und Herausforderungen als relativ immun, weil sich in ithm Verteilungs-
koalitionen bilden, die ihre Einflusszonen vor Eingriffen schiitzen (Esping-An-
dersen 1996a, 1996b; Scharpf/Schmidt 2000; Pietson 2001). Esping-Andersen
(1996a: 24, 1996b: 267) spricht von einer wfrozen« welfare state landscapex, einer
»gefrorenen Landschaft« und folglich davon, dass konservative Wohlfahrtsstaa-
ten eine Neigung zum Status quo aufweisen.

In der breiten Bevolkerung und innerhalb der beiden groBen Parteien, aber
auch in der sozialwissenschaftlichen Forschung tiber das deutsche Modell war
man vom gesamtwirtschaftlichen und -gesellschaftlichen Nutzen dieses Konser-
vatismus’ der deutschen Sozialpolitik iberzeugt. Und dies war lange Zeit auch
wohlbegriindet. Eingebunden in und eng verbunden mit dem Nachkriegsmo-
dell der politischen Okonomie (Tarifautonomie, koordinierter Marktkapitalis-
mus, Mitbestimmung und diversifizierte Qualititsproduktion) trug der arbeit-
nehmerfreundliche Sozialstaat nimlich nicht nur dazu bei, die Herausforderung
der deutschen Wiedervereinigung mdglichst sozialvertriglich zu bewiltigen
(Czada 1998). In den Jahrzehnten vor der deutschen Einheit verhalf er West-
deutschland vielmehr auch zu jener eigentiimlichen und im In- und Ausland
viel gelobten Zusammenfithrung von hoher internationaler Wettbewerbsfahig-
keit, starker sozialer Kohision und relativ geringer wirtschaftlicher Ungleichheit
(Streeck 1995).

Im neuen Jahrtausend jedoch wurde das Politikfeld Sozialpolitik mit allerlei
Aktivismus seitens der parteipolitischen Akteure und der Regierung konfron-
tiert. Umfassende Versuche, die Suprematie der Politik wiederherzustellen, wur-
den unternommen, und zwar mit Erfolg, Sie werden den deutschen Sozialstaat
nachhaltig verindern. Eine Beharrungstendenz gegeniiber grundlegenden Ver-
inderungen trifft nicht mehr fiir das gesamte Politikfeld zu. In der Rentenver-
sicherung wurde mit der Riester’schen Rentenreform 2001 unter sozialdemo-
kratischer Regie die von den Liberalen bereits lang ersechnte zweite und dritte
Sdule gestirkt. Bundeskanzler Gerhard Schréder richtete in Reaktion auf den
Skandal um die falsch verbuchten Vermittlungszahlen der BA im Frithjahr 2002
die Hartz-Kommission ein. Es folgten vier Hartz-Gesetze, die das Heiligtum der
deutschen Arbeitsmarktpolitik — die verlingerte Bezugsdauer fiir altere Arbeits-

2 Jungst haben jedoch Palier und Martin (2007) auch in konservativen Wohlfahrtsstaaten linder-
tbergreifend Strukturverinderungen identifiziert.
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lose — bescitigten. Diese Reformen setzten nicht nur der Delegation® dieses Po-
litikbereiches an Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde ein Ende, sondern
auch dem Frithverrentungsregime.

Unter der GroBlen Koalition verkiindete der sozialdemokratische Arbeits-
und Sozialminister Franz Muntefering 2007 schlieBlich die Anhebung der Al-
tersgrenze fiir die Rente auf 67 Jahre, und es wurde eine Gesundheitsreform in
Kraft gesetzt zur Leistungskiirzung und Aufhebung der Finanzautonomie der
gesetzlichen Krankenkassen. Fiir die Gesundheitsreform mag zwar — angesichts
der schwierigen Kompromisslage zwischen Christlich Demokratischer Union
(CDU), Christlich Sozialer Union (CSU) und SPD im Vorfeld dieser letztlich
2007 verabschiedeten Reform — der schone Helvetismus gelten »Der Berg hat
eine Maus geboren«. Dies bringt jedoch Lésungen mit sich, die politischen
Kompromissen geschuldet sind, die einem kleinsten gemeinsamen Nenner
dhneln. Dennoch ist gerade der Gesundheitskompromiss nicht zu unterschit-
zen. Der vom Bundesversicherungsamt verwaltete und mit Jahresbeginn 2009
eingefithrte Gesundheitsfonds, der alle Beitragseinnahmen verwalten soll, hebt
die seit 125 Jahren (seit 1883) bestehende Beitrags- und Finanzautonomie der
Krankenkassen auf. Das ist allemal ein bemerkenswerter Bruch. Im Januar 2009
wurde der Beitragssatz vereinheitlicht. Der Staat positioniert sich in diesem Po-
litikbereich, was auch daran deutlich wird, dass das Gesundheitsbudget in Zu-
kunft mittels staatlicher Finanzzuweisungen verteilt werden soll.

Entgegen der weitldufig vertretenen Meinung spricht dies jedoch nicht
grundsitzlich gegen eine weitere Vermarktlichung der Gesundheitspolitik und
die Stirkung von Wettbewerbselementen in diesem Politikbereich. Zwar kommt
es durch die anvisierte Verstaatlichung der Ressourcen zunichst zu einer Ver-
zerrung des Wettbewerbs. Aber Liberalisierungsprozesse — darauf verweist die
vergleichende politische Okonomie — vollziehen sich in politisch hoch regulier-
ten, korporatistischen Bereichen in der Regel in zwei Schritten: In einem ersten
Schritt muss sich der Staat das Politikfeld von den Interessengruppen zurticker-
obern, mithin von den gesetzlichen Krankenkassen, ihren Verbidnden und den
damit verwobenen Landesregierungen. Ist dies vollbracht, so kénnen in einem
zweiten Schritt Reformen vollzogen werden, die den Marktkriften Moglichkei-
ten zur Entfaltung bieten.

Die Rickkehr einer vom Korporatismus befreiten parteipolitischen Macht
wird gerade unter der Groflen Koalition immer deutlicher: Die erneute Verlidn-
gerung der Arbeitslosengeldbezugsdauer (ALG 1) wurde aus wahlpolitischen
Griinden maf3geblich von der CDU lanciert, und zwar von deren neuem »Sozial-

3 Delegation bezeichnet hier und im Folgenden die Ubertragung des Politikbereiches in den
Kompetenz- und Verantwortlichkeitsbereich der Sozialpolitiker.
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rebell« (Stuttgarter Zeitung, 23.11.20006: 3), dem nordrhein-westfilischen Minister-
prasidenten Jurgen Ruttgers.*

Der vorliegende Band sucht nach Erklirungen fiir diesen Aktivismus der
Politik.” Er verfolgt aus einem policy-analytischen Blickwinkel heraus die beiden
klassischen Fragestellungen der Policy-Analyse®, namlich: Wie werden sozialpo-
litische Staatstitigkeiten und Problemverarbeitungspolitiken (Policies) von poli-
tischen Strukturen (Polity) und Prozessen (Politics) beeinflusst? Und: Wie wir-
ken sozialpolitische Staatstitigkeiten selbst wieder auf Strukturen und Prozesse
zurtck (vgl. dazu Jann 1995: 309; Schmidt 1995: 567). Anhand dieser beiden
Fragen soll die Entwicklung von Akteurkonstellationen, Interessenstrukturen
und politischen MaBnahmen in der bundesdeutschen Arbeitsmarkt- und Ren-
tenpolitik” ab Mitte der Funfzigerjahre bis zum Ende der rot-griinen Koalition
(2005) betrachtet werden.?

Dieser policy-analytische Blickwinkel konfrontiert die jingsten Verinde-
rungstendenzen in der Sozialpolitik mit der langen Stabilitit des Politikfeldes.
Es wird die Transformation der Sozialpolitik von einem ehemals relativ auto-
nomen Politikfeld mit Beharrungstendenz hin zu einem in Bewegung geratenen
Politikfeld beschrieben. Der derzeitige Wandel in der Sozialpolitik wird als eine

4 Die Verlingerung wurde von Riittgers bereits im Herbst 2004 im Vorfeld der Landtagswahlen
in Nordrhein-Westfalen lanciert, dann in den Dresdner Parteitag der CDU im November 2006
cingebracht und schlieBlich von der GroBen Koalition Ende 2007 verabschiedet (Trampusch
2008). Auch wenn die erneute ALG-I-Verlingerung als eine Korrektur zu betrachten ist und
den mit der Agenda 2010 vollzogenen Wandel ideologisch konterkariert, darf sie jedoch mate-
riell nicht iberbewertet werden. Die verlingerte Arbeitslosengeldbezugsdauer steht heute nim-
lich in einem anderen sozialrechtlichen Kontext, als es noch Mitte der Neunzigerjahre der Fall
war: Galten damals noch generdse rentenrechtliche Regelungen, die erlaubten, die verlingerte
Bezugsdauer als Briicke in die Frithverrentung zu nutzen, so ist dieser Weg heute aufgrund der
massiven Reformen im Frithverrentungsregime verbaut, die bereits die Regierung Kohl 1996
eingeleitet hatte.

5 Teilweise basiert dieses Manuskript auf bereits veréffentlichten Analysen. Folgende Aufsit-
ze fanden Eingang: Hassel/Trampusch (2006), Trampusch (2002, 2003, 2004a, 2004b, 2004c,
2005a, 2005b, 2006b, 2006¢) und Streeck/Trampusch (2005). Da sie aber nur etwa die Halfte
des vorliegenden Bandes ausmachen und hier zudem nicht als Gesamttexte aneinandergereiht
sind, sondern einzelne Teile der Aufsitze in Form von Versatzstiicken einflieBen, werden die
Abschnitte des vorliegenden Bandes nicht diesen Aufsitzen zugeordnet.

6 Als Synonyme fiir den Begriff »Policy-Analyse« gelten »Politikfeldanalyse«, »Analyse materieller
Politik« und »Analyse von Staatstitigkeit« (Schmidt 1995: 567).

7 Die in dieser Monografie zusammengefithrten empirischen Analysen bezichen sich in erster
Linie auf die Renten- und Arbeitsmarktpolitik, in Teilen auch auf die Tarifpolitik und die Mit-
bestimmung,

8 Der Schwerpunkt der Analyse liegt dabei auf der Phase seit Mitte der Siebzigerjahre. Fiir eine
kurze Analyse der Sozialreformen der GroBien Koalition, die an die hier prisentierte Analyse
anschlie3t, vgl. Trampusch (2008).
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endogen-evolutionir verlaufende, aber radikale Transformation aufgefasst. Der
Mechanismus’ dieser Transformation ist die »Erschopfung« des Sozialstaats als
Folge der ehemaligen relativen Autonomie des Politikfeldes, die die Entauto-
nomisierung der Sozialpolitik mit sich bringt. Die relative Autonomie des Po-
litikfeldes ermdglichte, dass es bis Mitte der Neunzigerjahre konsolidiert und
stetig an verinderte Rahmenbedingungen angepasst wurde. Weil wihrend dieser
Hochphase der Sozialpolitik Ressourcen verbraucht und Konflikte erzeugt wur-
den, entwickelten sich jedoch unterschwellig Spannungen, die das Politikfeld
nun radikal verindern. Die Ursachen des Wandels werden also im Politikfeld
selbst identifiziert. Das Politikfeld wird nicht reformiert, sondern planvoll um-
gestaltet. Es transformiert sich durch seine Eigendynamik. Somit erweist sich
die relative Autonomie der Sozialpolitik im Zeitverlauf als variabel. Sie hat sich
aufgrund der Folgeprobleme abgeschwicht.

Mit dieser Diagnose setzt die hier unternommene Untersuchung zum Wan-
del in der deutschen Sozialpolitik einen Kontrapunkt zu der lange Zeit als po-
sitiv bewerteten Kontinuitit der Sozialpolitik. Sie stellt auch jene Analysen in
ein neues Licht, die von einem Reformstau in der Sozialpolitik ausgehen, weil
vermutet wird, dass Reformblockaden einem fundamentalen Wandel in der So-
zialpolitik entgegenstehen.

Die Reformstauthese

Ein Reformstau der Bundesrepublik wird seit der »Ruck-Rede« des damaligen
Bundesprisidenten Roman Herzog, in der dieser den »Modernisierungsstau in
Deutschland«und die»Selbstblockade politischer Institutionen« (Herzog 1997: 3)
thematisierte, in der 6ffentlichen und wissenschaftlichen Diskussion vermehrt
debattiert. Heinze (1998) spricht von einer »blockierte[n] Gesellschaft«, Kaase
und Schmid (1999: 13) sehen die »Problemlésungsfihigkeit erschépft«, Scharpf
(1997) fihrt die »Malaise der deutschen Politik« an, und Dahrendorf (1997)
vergleicht »deutsche Behibigkeit« mit »englische[m] Tempox.

Im Politikfeld Sozialpolitik, zu dem jene institutionelle, prozessuale und ma-
terielle Politik zdhlt, die sich darauf richtet, die soziale Sicherheit der Bevolke-
rung gesamtgesellschaftlich verbindlich zu regeln (Schmidt 2004: 654), stuft man
diese Beharrungstendenz gegentiber grundlegenden Verdnderungen als auBler-
gewShnlich ausgeprigt ein. In der politikwissenschaftlichen Literatur nihrt sich
dieses Bild der Unbeweglichkeit aus zwei Argumentationsstringen. Zum einen
gelten in der Sozialpolitik die durch das Regierungssystem bedingten Entschei-

9 Mayntz (2002: 24) zufolge sind Mechanismen »[w]iederkehrende Prozesse, die bestimmte Ursa-
chen mit bestimmten Wirkungen verbinden«.
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dungsblockaden — nimlich das Zusammentreffen von foderaler Politikverflech-
tung, Koalitionsregierung und Kotrporatismus (Lehmbruch 2000b; Scharpf/
Reissert/Schnabel 1976; Scharpf 1977a) —, die eine »hohe Mitregenten- und
Vetokriftedichte« (Schmidt 2005a: 56) zur Folge haben und den Gestaltungs-
spielraum parteipolitischer Akteure mit Stimmenmehrheit reduzieren, als be-
sonders ausgeprigt (Katzenstein 1987: 35; Schmidt 1996, 2000: 493, 2005b: 170;
Czada 2003: 190). Zum anderen haben zum Bild eines sozialpolitischen Re-
formstaus auch Studien der steuerungstheoretisch orientierten Policy-Analyse
beigetragen, fir die die Sozialpolitik einen der zentralen Forschungsgegenstinde
darstellt. Die folgende Analyse konzentriert sich auf den zweiten, den policy-
analytischen Argumentationsstrang. '

Die Policy-Analyse beschiftigt sich »mit dem Zustandekommen, der Art
und Weise und den Wirkungen [...] gesellschaftlicher Problembewiltigung und
ithren Instrumenten« (Jann 1995: 309). Im steuerungstheoretisch ausgerichte-
ten Zweig werden Reformblockaden in der Sozialpolitik auf das Vorhandensein
einer gegeniiber dem politisch-administrativen System (Regierung, Parlamente,
Parteiensystem), anderen Politikfeldern und der Okonomie relativ autonomen
(verselbststindigten), sektoralen Konstellation von Akteuren, Interessenstruk-
turen und Machtverhiltnissen zuriickgefithrt. Mayntz (1988: 36) zufolge bedeu-
tet relative Autonomie (Verselbststindigung) nicht Autonomie im Sinne einer
Unabhingigkeit von Umwelteinfliissen und darf auch nicht mit Autopoiesis
gleichgesetzt werden. Ein relativ autonomes Politikfeld verfligt vielmehr tber
die Fihigkeit, externe Einflisse besser zu »verarbeiten« oder »ab|zu]wehren«
und damit moglicherweise zu neutralisieren (Mayntz 1988: 36). Die steuerungs-
theoretisch orientierte Policy-Analyse schreibt der Sozialpolitik einen subsyste-
mischen'" Charakter zu, der Steuerungsversuche der Entscheidungstriger des
politisch-administrativen Systems in diesem Politikbereich erschwert (Mayntz
1990: 283, 303; Nullmeier/Rib 1993: 322; Lehmbruch 2000a: 98-99, 103).

Der vorliegende Band ist in drei Kapitel gegliedert. Die ersten beiden Ka-
pitel sind durchweg empirisch ausgerichtet: Sie referieren den Strukturwandel
im Politikfeld aus einer policy-analytischen Perspektive, indem sie auf der einen
Seite die sozialen Interessen und die Machtauseinandersetzung der Akteure und
auf der anderen Seite die Orientierung der Akteure an Lésungen fiir Probleme
des Gemeinwesens betrachten. Das 1. Kapitel bestitigt den subsystemischen
Charakter einer relativ autonomen Sozialpolitik, den die Policy-Forschung be-

10 Der Literaturzweig, der sich auf institutionelle Entscheidungsblockaden stiitzt, der Veto-Spie-
ler-Ansatz, wird nur am Rande gestreift, und zwar insofern er in die interaktionsorientierte
Policy-Analyse Eingang fand (vgl. hierzu Abschnitt 9).

11 Aus der relativen Autonomie folgt, dass der Begriff des »Subsystems« hier nicht im Luh-
mann’schen Sinne einer selbstreferenziellen Geschlossenheit verwendet wird.
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tont hat. Das 2. Kapitel beschreibt jedoch einen Strukturwandel des Politikfel-
des — konkret: seine Entautonomisierung —, den man noch vor einigen Jahren
vor dem Hintergrund einer Phinomenologie der Sozialpolitik als einer relativ
autonomen Konstellation von Akteuren, Interessen und Machtverhiltnissen fur
héchst unwahrscheinlich gehalten hitte.

Das 3. Kapitel unternimmt mit einem kritischen Blick auf die wissenschafts-
theoretische Entwicklung des Ansatzes der Policy-Analyse die analytische Ver-
ortung dieser Realentwicklung der deutschen Sozialpolitik. Dieses Vorgehen,
zundchst Konjunktur und Wandel der Sozialpolitik ausfiihrlich darzustellen, um
sie dann am Ende mit der Entwicklung der Policy-Analyse systematisch in Ver-
bindung zu bringen, mutet etwas ungewdhnlich an und bedarf einer kurzen
Begriindung: In der Sozialpolitik(-forschung) kénnen Real- und Wissenschafts-
entwicklung miteinander verkniipft werden, woraus sich systematisch der Refor-
mulierungsbedarf fir die Policy-Analyse entwickeln ldsst.

Im weiteren Verlauf der Einleitung folgen fiinf Abschnitte. Im ersten wird
die Sequenz aus relativer Autonomie und durch Erschépfung bedingter Ent-
autonomisierung kurz beschrieben. Anhand einer Gegentiberstellung dieser Real-
entwicklung mit der wissenschaftstheoretischen Entwicklung der steuerungs-
theoretischen Policy-Analyse werden im zweiten Abschnitt sodann kurz die
Folgen fiir die Politikanalyse skizziert. Im Anschluss daran erldutert der dritte
Abschnitt, wie sich die hier vertretene Position einer Sozialpolitik, die sich selbst
ihrer soliden Basis beraubt hat, zur prominenten Gegenthese eines notwendigen
Wandels der Sozialpolitik aufgrund externer Herausforderungen und verinder-
ter Umwelten verhilt. Nach einer Darstellung der methodischen Vorgehens-
weise im vierten Abschnitt fithrt der fiinfte Abschnitt in das empirische Material
und die Struktur des Buches ein.

Relative Autonomie — Entautonomisierung — Erschépfung

Sozialpolitik wies in Deutschland — wie bereits erwihnt —lange Zeit eine enorme
Kontinuitit auf. Die hohe Beharrungstendenz gegentiber grundlegenden Ver-
inderungen, die Arbeitnehmerfreundlichkeit wie auch die Sozialpartnerschaft
standen in einem engen Zusammenhang. Dieser wurde durch die fest geftigte
relative Autonomie der Sozialpolitik und ihre sektorale Konstellation von Ak-
teuren, Interessenstrukturen und Machtverhiltnissen geschaffen. Die Sozial-
politik war an die Sozialpolitiker und Sozialpartner delegiert. Sozialpolitik wurde
Wohlfahrtskorporatismus.

Betrachtet man, wie es hier geschehen soll, die Entwicklung der Sozialpolitik
als Politikfeld Gber einen lingeren Zeitraum, so zeigt sich, dass es tiber die deut-
sche Einheit hinaus eine Gruppe von Akteuren gab, die sich ihrer Umwelt, also
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dem politisch-administrativen System, anderen Politikfeldern und der Okonomie
gegentiber, relativ autonom verhielt. Die Sozialpolitik wurde durch eine relativ
autonome Gruppe von Akteuren regiert, zu der neben dem Sozial- und Arbeits-
minister, den parlamentarischen Sozialpolitikern und den Vertretern der minis-
terialen Fachbiirokratie auch die Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde, die
Experten und die Vertreter der Sozialversicherungsinstitutionen gehorten. Ver-
inderungen in den sozial- und arbeitsmarktpolitischen Regelungen wurden dabei
von den Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinden im vorparlamentarischen
Raum oftmals vorstrukturiert, und in der Regierung war die Sozial- und Arbeits-
marktpolitik an den zustindigen Minister delegiert. Im parlamentarischen Raum
war der Politikbereich fest in der Hand der Sozialpolitiker von CDU/CSU und
SPD, die den sozialpolitischen Verinderungsbedarf in den meisten Fillen ent-
lang der Verhandlungsergebnisse zwischen Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbinden und deren Sachverstand definierten. Gesetze setzten das Ergebnis
des Konsenses zwischen den Sozialpartnern um. Bis Mitte der Achtzigerjahre
war auch die FDP an dieser Politik nicht ganz unbeteiligt. Der Sozialstaat wurde,
wenn auch nicht stetig, so doch selbst und gerade in Krisenzeiten konsolidiert.
Uber die Wiedervereinigung hinaus war es der Konsens zwischen Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeberverbinden, der die wichtigen Entscheidungen in der Sozial-
politik diktierte. Die Sozialpolitik watr nicht nur Ausdruck von Arbeitnehmer-
freundlichkeit und Sozialpartnerschaft, sie war identisch mit beidem.

Die in der Sozialpolitik titigen Akteure verfligten tiber die deutsche Einheit
hinaus tber politische und fiskalische relative Autonomie. Die politische relative
Autonomie zeigte sich darin, dass eine homogene und konfliktarme Gruppe
von Akteuren tber die sozialpolitische Staatstitigkeit entschied. Sie fand ihren
Ausdruck darin, dass diese Sozialpolitiker die MaBnahmen des Politikbereiches
entlang etablierter sozialpolitischer Staatstitigkeiten fortschrieben. Wegen der
Beitragsfinanzierung und der Aufteilung in jeweils eigene Sozialhaushalte, die die
Bewiltigung von Finanzierungsproblemen durch komplexe fiskalische Verschie-
bungen zwischen den Sozialkassen erlaubten, also innerhalb des Sozialversiche-
rungssystems, verfiigte das Politikfeld auch tber fiskalische relative Autonomie,
zumal der Beitragswiderstand geringer war als der Steuerwiderstand. Insofern
hatten die Sozialpolitiker im Gegensatz zu vielen anderen Fachpolitikern Son-
derhaushalte, mit denen sie recht eigenstindig arbeiten konnten.

Im neuen Jahrtausend jedoch steht die relative Autonomie der Sozialpoliti-
ker zunehmend zur Disposition, weil sich das Politikfeld entautonomisiert, was
in fiskalischer und politischer Hinsicht zutage tritt: fiskalisch, weil das Sozialver-
sicherungssystem zur Deckung seiner Ausgaben auf eine Subventionierung aus
dem Bundeshaushalt angewiesen ist und eines groBlen Anteils der finanziellen
Ressourcen des Bundesstaates bedarf, die in Deutschland fiir Staatstitigkeiten
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zur Verfiigung stehen;'? politisch zum einen weil das Politikfeld fiir neue Ak-
teure (Finanzministerium, Kommissionen, Partei- und Regierungsfithrungen,
Tarifpolitiker und private Dienstleister) ge6ffnet ist und machtpolitische Aus-
einandersetzungen zwischen diesen Akteuren auftreten; zum anderen weil die
alten Inhalte der Staatstitigkeit sowohl auf der Malnahmenebene als auch auf
der Ebene tibergeordneter normativer Prinzipien immer hiufiger kontrovers
diskutiert und neue Policy-Optionen formuliert werden, wie die tarifliche So-
zialpolitik und die Einfithrung von Mirkten. So ist der Sozialstaat seit ein paar
Jahren mit allerlei Aktivismus seitens der parteipolitischen Akteure und der Re-
gierung konfrontiert. Aktivismus tritt als Politik fiskalischer Kontrolle auf, als
Riickverstaatlichung der politischen Entscheidungsgewalt und in Form aktiver
Eingriffe der Regierung in bestechende Strukturen — mit dem Ergebnis einer
Re-Politisierung und De-Institutionalisierung des zuvor verselbststindigten
Politikfeldes: Das Parteiensystem autonomisiert sich vom Verbindesystem, die
Verbinde verlieren den Anker der Selbstverwaltung, das Politikfeld pluralisiert
sich, Sozialpolitik wird liberalisiert.

Die Tendenz zu einer Entautonomisierung wird im Folgenden als Ergebnis
eines endogen-evolutioniren Prozesses interpretiert, als Resultat einer Erschép-

12 Die Sozialausgaben fiir Rente, Arbeitslosigkeit und Gesundheit werden heute zwar immer noch
zum tberwiegenden Teil aus den Sozialbeitrdgen finanziert, jedoch gibt es mittlerweile eine
bunte Mischung von Finanzierungen, und sowohl die private Eigenbeteiligung als auch die Be-
teiligung des Bundes ist angestiegen. Vor allem der Bundeshaushalt ist heute zunehmend in die
Finanzierung der Sozialausgaben involviert. In der Renten- und Krankenversicherung finden
wir Eigenbeteiligungen in Form von Zuzahlungen und privater Eigenvorsorge. Auch die Tarif-
politik beteiligt sich mittlerweile an der Finanzierung durch die Tarifvertrige zu Altersteilzeit
und Altersvorsorge. Seit Ende der Neunzigerjahre sind die Mittel aus dem Bundeshaushalt und
Steuern, die an die Sozialversicherung gehen, erheblich ausgeweitet worden. So zahlte der Bund
2004 77,4 Milliarden Euro an die Rentenversicherung, 1 Milliarde Euro an die Krankenversi-
cherung und gab aufgrund der Defizithaftung, seiner Ausgaben fiir die Arbeitslosenhilfe und
seiner Beteiligung an AnpassungsmaBnahmen der BA 25 Milliarden Euro fiir die Arbeitsmarkt-
politik aus — insgesamt einen Betrag von 103,4 Milliarden Euro (BMF 2005: 30). Dies tibertrifft
die Ausgaben des Bundes fiir die Férderung von Wissenschaft, Forschung und Entwicklung au-
Berhalb von Hochschulen sowie fiir Hochschulen (8,4 Milliarden Euro; BME 2005: 38) um den
Faktor 12,3. Fur das Jahr 2007 betrugen die entsprechenden Betrige 78,1 Milliarden FEuro an die
Rentenversicherung, 2,5 Milliarden Euro pauschale Abgeltung an die Krankenkassen fiir ver-
sicherungsfremde Leistungen sowie 42,8 Milliarden Euro fiir Arbeitsmarktpolitik — insgesamt
123,4 Milliarden Euro laut Bundesministerium fir Bildung und Forschung (BMBF) (2008: 35).
Im selben Jahr betrugen die Ausgaben fir die Férderung von Wissenschaft, Forschung und
Entwicklung aulerhalb von Hochschulen sowie fiir Hochschulen 9,2 Milliarden Euro (BMBF
2008: 39). Das ergibt einen Faktor von 13,4, innerhalb von drei Jahren also eine Steigerung von
fast 2 Prozentpunkten. Der Ausgabenanstieg resultiert nicht nur aus der Hartz-IV-Reform,
sondern auch aus dem Umstand, dass die Tabaksteuer- und die Mchrwertsteuererhéhung den
Krankenkassen beziehungsweise der BA (Senkung des Beitragssatzes) zugutekamen.
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fung des Sozialstaats. Diese Erschopfung materialisiert sich als eine Dynamik
von Problem- und Konfliktsequenzen, die wiederum Folge vergangener politi-
scher Entscheidungen der in der Sozialpolitik wirkenden Akteure sind. Die rela-
tive Autonomie der Akteure im Politikfeld erzeugte Konflikte und verbrauchte
Ressourcen, und das Politikfeld entwickelt sich nun zunehmend in Reaktion auf
diese Folgeprobleme. Im Politikfeld zeigen sich verstirkt Politikverldufe, die aus
den sozialpolitischen Staatstitigkeiten selbst resultieren und die Prozesse, Struk-
turen und Staatstitigkeiten in der Sozialpolitik fundamental verindern.

Betrachtet man also die Entwicklung des Politikfeldes »Sozialpolitik« auf
Grundlage einer historischen Rekonstruktion seiner Stellung und Funktion im
Interessenfeld von Staat und Arbeitsmarktpartnern, so wird dessen Selbsttrans-
formation deutlich. Im Politikbereich hat ein endogen-evolutionirer Wandel von
Prozessen, Strukturen und Staatstitigkeiten stattgefunden. Diese unterscheiden
sich demzufolge in der Phase der relativen Autonomie des Politikfeldes funda-
mental von denen in der Phase der Entautonomisierung, Ein Politikfeld kann
uns noch »relativ autonom« erscheinen, wihrend seine Funktionsgrundlagen
lingst erodieren und zerfallen. Von der Konstanz inkrementalistischer Problem-
l6sungspolitik und der Stabilitdt einer relativ autonomen Akteurkonstellation
kann nicht darauf geschlossen werden, dass die Strukturen eines Politikfeldes
langfristig stabil bleiben. Es kénnen gleichsam unterschwellig Prozesse ablau-
fen, die radikalen Verdnderungen den Boden bereiten.

Insofern sich der Wandel im Politikfeld also als ein endogen-evolutionirer,
aber radikaler darstellt, steht er in einem engen Zusammenhang mit der Ent-
wicklung des Politikfeldes selbst. Die Erschopfung der Sozialpolitik infolge
von Konflikt- und Problemsequenzen lisst sich auf analytischer Ebene als cine
negative Rickkopplungsschleife interpretieren. Die negative Rickwirkung des
Politikfeldes auf sich selbst bringt mit sich, dass Prozesse, in denen Priferen-
zen geformt und Konflikte um Macht und Interessen ausgetragen werden, das
Politikfeld in eine Phase der Entautonomisierung treiben. Politik ist also aktiv,
und zwar im Sinne von Politics. Die frihere Sozialpolitik hat zunehmend sozial
desintegrative Auswirkungen. Lange Zeit verlief der Wandel inkrementell, nun
aber hat er radikale Verinderungen zur Folge. Die Entautonomisierungsthese
widerspricht dem Befund eines Reformstaus in der Sozialpolitik. Das Politikfeld
befindet sich in einer Phase radikalen Strukturwandels, den man nicht erwarten
durfte. Die Transformation der Sozialpolitik wirft somit die Frage auf, ob der
policy-analytische Ansatz einer Fortentwicklung bedarf.



ERSCHOPEFTER SOZIALSTAAT 23

Folgen fiir die Politikanalyse

Das 3. Kapitel nimmt daher den Strukturwandel des Politikfeldes zum Anlass,
mittels einer realen, historisch informierten Politikanalyse, die politikwissenschaft-
liche Analytik und Theoriebildung an das empirische Material riickbindet, metho-
dische und analytische Uberlegungen zu formulieren, die dabei helfen sollen, den
Strukturwandel plausibel zu interpretieren. Es zeigt auf, dass die Verinderungen
im Politikfeld einen Reformulierungsbedarf fiir die Policy-Analyse bedingen.

Wie bereits angedeutet, kann der Strukturwandel der Sozialpolitik als ein
Resonanzboden fiir eine Reformulierung des policy-analytischen Ansatzes be-
trachtet werden. Leider ist heute kaum mehr bekannt, dass umfassende politik-
wissenschaftliche Forschung tiber Sozialpolitik als Staatstitigkeitsforschung ein
zentraler Anstof3 fir die Entstehung der Policy-Analyse in der Bundesrepublik
war. Im Mittelpunkt des Interesses an der Sozialpolitik(-forschung) standen an-
fangs skeptischere (Offe) und optimistischere (Mayntz und Scharpf) Uberlegun-
gen zutr Problemlosungs- und Steuerungsfahigkeit der Politik."

Diese Diskussion tber den Interventions-, Leistungs- und Sozialstaat war
dabei gesellschaftstheoretisch fundiert, und zwar im Hinblick auf die Frage der
Probleme der sozialen und der Systemintegration. Wihrend der Bedarf an »sys-
temischer Integration« einer Gesellschaft das Problem der »geordneten oder
konfliktgeladenen Bezichungen zwischen den Teifen eines sozialen Systems« dar-
stellt, ist der Bedarf der sozialen Integration das Problem der »geordneten oder
konfliktgeladenen Bezichungen der Handelnden cines sozialen Systems« (Lock-
wood 1979: 125; Hervorhebung im Original). Es wurde eine theoretische De-
batte dariiber geftihrt, wie die Ursachen, Formen und Folgen sozialpolitischer
Staatstitigkeiten in der damaligen Epoche der kapitalistischen Wirtschafts- und
Gesellschaftsordnung der Bundesrepublik zum einen in gesamtsystemische Zu-
sammenhinge, folglich in das Wirtschafts-, Regierungs- und Gesellschaftssys-
tem, eingebunden sind und auf diese zurtckwirken, zum anderen aber auch

13 Franz-Xaver Kaufmann (1982: 347, 350-352, 2001: 93) erwihnt als »Marksteine« des begin-
nenden Interesses der Politikwissenschaft an der Sozialpolitik zwei Literaturzweige: zum einen
die (neco-)marxistisch orientierte Staats- und Krisentheorie, zu der Thesen wie die »Sozial-
staatsillusion« (Miiller/Neust3 1970), die »Fiskalkrise des Staates« (O’Connor 1973), die
»Strukturprobleme des kapitalistischen Staates« (Offe 1972) und die »Legitimititsprobleme
im Spitkapitalismus« (Habermas 1973) gehoren; zum anderen fithrt Kaufmann Studien der
reformorientierten Policy- beziehungsweise Staatstitigkeitsforschung an, die als Vorliufer und
im Kontext des 1975 in der Deutschen Vereinigung fiir Politikwissenschaft (DVPW) gegriin-
deten Arbeitskreises zur Gesundheits- und Sozialpolitik entstanden. Er nennt Naschold (1967),
Hartwich (1970), Murswieck (1976), Scharpf (1977b) sowie die Sammelbinde von Bermbach
(1978) und Ellwein (1980). Der urspriingliche Analyserahmen der Policy-Forschung wurde
jedoch sukzessive mit dem Wandel der Sozialpolitik erweitert, konkret mit dem Problem ihrer
Steuerbarkeit, wodurch sich auch die kognitiven Primissen der Policy-Forschung veridnderten.
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auf die Entwicklung von sozialen Konflikten um Macht und Interesse Einfluss
nehmen. Wihrend Mayntz und Scharpf davon ausgingen, dass der moderne
Interventionsstaat »problemlésungsfihig« sei und durch Reformpolitik (Staats-
titigkeiten) systemische und damit soziale Integration gewéhtleisten kénne, hob
Offe hervor, dass er dies nicht konne, weil gerade die Reformpolitik wegen der
desintegrativen Wirkung des Kapitalismus zu einer Krise spitkapitalistischer
Demokratien fithre.

Politik wurde also, wenn auch mit unterschiedlichen Akzentuierungen und
Prognosen hinsichtlich der Stabilitit des Gesamtsystems, sowohl von der Steu-
erungstheorie als auch der Politikbkonomie aus dem Blickwinkel systembezo-
gener Funktionalitit betrachtet. Wihrend Mayntz und Scharpf das Problem
der sozialen Integration nicht niher untersuchten, sondern dessen Losung still-
schweigend voraussetzten, betrachtete Offe soziale Integration in seinen kri-
sentheoretischen Uberlegungen als eine abhingige Variable einer zwanghaften
Aufrechterhaltung des kapitalistischen Wirtschafts- und Gesellschaftssystems,
dessen Zusammenbruch durch Sozialpolitik verzogert, jedoch nicht verhindert
werden kénne.

Nach dieser Debatte wurde die Krisentheorie in der deutschen Politikwis-
senschaft zunehmend unpopulir, die Policy-Analyse und die Sozialpolitikfor-
schung, die weiterhin eng miteinander verwoben blieben, jedoch nicht.

Rekonstruiert man die Entwicklung der Sozialpolitik und der Policy-Analy-
se, so ldsst sich ex post sogar ein Drei-Phasen-Modell der Realentwicklung des
Politikfeldes und der Wissenschaftsentwicklung der Policy-Analyse aufstellen:

Abbildung 1 Die Entwicklung der Sozialpolitik und der Policy-Analyse

Aktive Politik Akteurzentrierter Aktive Politik  Entwicklung der
A (Planung) Institutionalismus (Politics) A Policy-Analyse

Grad der relativen Autonomie
des Politikfeldes »Sozialpolitik«

Sozialpolitischer
Staatsinterven- Relative Entautono- Entwicklung
tionismus Autonomie misierung der Sozialpolitik

1950 Mitte 1970er Mitte 1990er 2005
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In der im Folgenden beschriebenen ersten Etappe, etwa von Mitte der Fiinf-
ziger- bis Mitte der Siebzigerjahre, findet in einem sozial integrierten Interven-
tions- und Leistungsstaat ein ziigiger Ausbau der Sozialpolitik statt: Wir beob-
achten einen sozialpolitischen Staatsinterventionismus. Die Policy-Analyse wird
wihrend dieser Zeit der Sozialreformen und Planungseuphorie als ein Ansatz
begriindet, der von der Primisse einer »aktiven Politik« des Staates ausgeht. In
der zweiten Etappe, etwa zwischen Mitte der Siebziger- und Mitte der Neunzi-
gerjahre, kann die Sozialpolitik als ein relativ autonomes Politikfeld beschrieben
werden, in dem die etablierten MaB3nahmen konsolidiert werden. Die Policy-
Analyse hat sich zu einem institutionalistischen Ansatz entwickelt, der danach
fragt, wie relativ autonome Teilbereiche einer Gesellschaft gesteuert werden
kénnen. In der dritten Etappe, seit Mitte der Neunzigerjahre, fillt der Grad
der relativen Autonomie der Sozialpolitik ab, weil im Politikfeld ein endogen-
evolutionirer Strukturwandel stattfindet. Aus dieser Realentwicklung der Sozial-
politik wird im vorliegenden Band die Notwendigkeit eines Perspektivwechsels
des policy-analytischen Ansatzes hin zur Analyse von aktiver Politik im Sinne
von Politics abgeleitet.

Die Reformpolitik im modernen Wohlfahrts- beziehungsweise Sozialstaat
der Bundesrepublik bis Mitte der Siebzigerjahre geht zeitlich einher mit der
Begriindung der Policy-Analyse durch die reform- und praxisorientierte Po-
litikwissenschaft als Konzept fur die Entwicklung »aktiver Politik« (Mayntz/
Scharpf 1973), folglich »von Programmen mit bestimmten formalen Merkma-
len wie Lingerfristigkeit, groB3erer Reichweite, politisch-autonomer Zielsetzung
und héherer Eingriffsintensitit« (Mayntz 1982: 78). Policy-Analyse wurde als ein
empirisch-analytischer, steuerungstheoretisch inspirierter Ansatz zur Verbes-
serung der Planungskompetenzen des »politischen Aktivsystems« (Mayntz/
Scharpf 1973: 116) entwickelt. Das Konzept der »aktiven Politik« war nach Jann
(1995: 310) »[e]ine erste theoretische Formulierung« der Policy-Forschung fiir
die Bundesrepublik. Zum »politischen Aktivsystem« zihlten allgemein »die zur
Politikentwicklung auf Bundesebene legitimierten jeweiligen Mehrheitsparteien,
die Mehrheitsfraktionen, die Regierung und die Ministetialburokratie« (Mayntz/
Scharpf 1973: 116). Analysiert wurden jedoch im Besonderen die Planungskapa-
zitdten von Regierung und Verwaltung, Die Entstehung des policy-analytischen
Ansatzes ist in der Bundesrepublik mit der Entwicklung der Sozialpolitik nach
dem Zweiten Weltkrieg verbunden. Er entwickelte sich vor dem Hintergrund
einer theoretischen Diskussion tber Probleme des Staates bei der Erfiillung sei-
ner Funktionen und Aufgaben, die in den Studien der Krisen- und Klassentheo-
tie (Offe 1972) und des Forschungsprogramms der »aktiven Politik« (Mayntz/
Scharpf 1973) empirisch untersucht wurden. Die »steuerungstheoretische Be-
trachtungsweise« der Policy-Analyse, so Kaufmann (2001: 92), »wurde vorzugs-
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weise auch auf Gegenstinde der Sozialpolitik angewandt«, wo in besonderem
Mafe »aktive Politik« vermutet wurde. Die Analysen dieses Bandes werden zei-
gen, dass dies berechtigt war.

Die tber die deutsche Einheit hinaus bestchende relative Autonomie des
Politikfeldes Sozialpolitik — die Konsolidierung des Sozialstaats — steht im Fin-
klang mit der Konsolidierung der Policy-Analyse auf Grundlage der These der
funktionalen Differenzierung und des akteurzentrierten Institutionalismus zu
einem Analyseansatz, der aus dem Interesse an Selbstregulierungsdynamiken
und interagierenden korporativen Akteuren heraus tiber Steuerungschancen des
politisch-administrativen Systems gegentiber Teilsystemen aufklirt (Mayntz/
Scharpf 1995a, 1995b). Das Politikfeld Sozialpolitik erwies sich als besonders
charakteristisch dafiir, dass sich wihrend der gesellschaftlichen Modernisierung
Teilsysteme bilden, die das Verhiltnis zwischen Staat und Gesellschaft enthierar-
chisieren und in denen Akteure relativ autonom selbstregulativ politische Maf3-
nahmen formulieren und ausfihren. Im Nachhinein lisst sich auch vermuten,
dass der sozialpolitische Staatsinterventionismus der ersten Phase zum Aufbau
der Strukturen einer verselbststindigten Sozialpolitik beigetragen hat.

Die seit etwa Mitte der Neunzigerjahre deutlich auftretenden Tendenzen
eines Wandels der Akteurkonstellation, Interessenstrukturen und der Maf3nah-
men in der Sozialpolitik bringen eine Entautonomisierung des Politikfeldes
zum Ausdruck. Sie stellen eine analytische Herausforderung fiir den Ansatz der
Policy-Analyse dar. Diese besteht darin, die Formierung von Priferenzen und
Interessen der Akteure und soziale Machtkonflikte stirker zu thematisieren und
dabei die Heuristik der Policy-Analyse zu dynamisieren, indem Verdnderungen
der Politics in einen Zusammenhang mit Folgeproblemen etablierter Staatstitig-
keiten gebracht werden. Politik ist wieder aktiv, allerdings im Sinne von Politics.
Diese so definierte »aktive Politik« hat materiell-inhaltliche Konsequenzen auf
der Ebene der politischen Mafinahmen und geht mit Strukturverdnderung im
Politikfeld einher.

Durch den Vergleich der Policy-Analyse mit der Entwicklung in der Sozial-
politik —und damit einem Gegenstand, mit dem die Genese und Transformation
dieses politikwissenschaftlichen Ansatzes in der Bundesrepublik eng verbunden
ist — werden »blinde Flecken« der Policy-Analyse deutlich: der Dynamik und
der verindernden Wirkung von Interessenkonflikten und Machtverschiebungen
wird unzureichend Rechnung getragen; negative Riickkopplungsschleifen auf-
grund von Konflikt- und Problemsequenzen, die zu einer Erschépfung etablier-
ter Politik fihren konnen und in »aktiver Politik« resultieren, werden verdeckt;
Prozesse des endogen-evolutioniren Wandels von Politikfeldstrukturen bleiben
unerkannt. Um diese »blinden Flecken« zu erhellen, sollte in der Policy-Analyse
verstirkt auf Konzepte des inkrementellen, aber fundamentalen Wandels von
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Institutionen (Streeck/Thelen 2005) zuriuckgegtiffen werden und empitische
Untersuchungen sollten mittels Sequenzorientierung dynamisiert werden. Die-
se Reformulierungsvorschlige bedeuten, dass Policy-Analyse nach einer langen
Phase der Fokussierung auf Fragen der Systemintegration, in der die soziale
Integration in den Hintergrund gerieten, wieder stirker den Dualismus zwi-
schen systemischer und sozialer Integration (Lockwood 1979; Streeck 1987) an-
zuerkennen hat. Policy-Analyse sollte also in Zukunft wieder vermehrt als eine
Methode zur Erkundung des Zusammenhangs zwischen Politics (Macht, Inter-
essen) und Policy (Problemlésung) genutzt werden — als ein Ansatz, mit des-
sen Hilfe sozialer Wandel an der Schnittstelle von Okonomie, Gesellschaft und
Politik mit Blick auf Probleme der sozialen Ordnung moderner Gesellschaften
interpretiert werden kann, wobei jedoch dem Bedarf an sozialer Integration
mehr Aufmerksamkeit zu schenken ist.

Endogene versus exogene Ursachen des Wandels

Wie vertrigt sich diese Interpretation einer endogen-evolutioniren Transforma-
tion des Politikfeldes infolge eines erschopften Sozialstaats mit der alternativen
Interpretationsmoglichkeit, die von exogenen Ursachen des Wandels im Politik-
feld ausgeht? Auf den ersten Blick scheint sich die These einer zunechmenden
Inkompatibilitit des deutschen Sozialstaats und einer sich verdndernden Um-
welt (Esping-Andersen 1996¢) und neuen Herausforderungen, fir die er nicht
geschaffen wurde, zu der hier vertretenen Interpretation kontrir zu verhalten.
In der Literatur werden in diesem Zusammenhang in der Regel die folgenden
Herausforderungen genannt: die durch die europiische Integration und Globa-
lisierung vorangetricbene Internationalisierung der Wirtschaft und fiskalische
Zwinge (Gatrett 1998; Iversen/Cusack 2000; Scharpf/Schmidt 2000; Bonoli/
Palier 2007), demografische Verinderungen und neue soziale Risiken post-in-
dustrieller Gesellschaften (Esping-Andersen 1996a, 1996b, 1996¢; Bonoli 2000),
die Schrumpfung des Industriesektors (Iversen/Wren 1998), die deutsche Wie-
dervereinigung (Czada 1998), aber auch Verinderungen in den industriellen Be-
ziehungen, die durch einen Trend hin zu einer Verbetrieblichung und Deregulie-
rung auch Verinderungsbedarf in der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik erzeugen
(Streeck 2009).

Wenn man auf endogenen, selbst produzierten Verdnderungsdruck ver-
weist, so bedeutet dies jedoch nicht zwangsliufig, externe Einflisse und ein
zunehmendes Auseinanderdriften zwischen der Sozialpolitik und neuen sozia-
len Bedurfnissen und Risiken oder einer verdnderten Wirtschaft zu negieren.
Dies geschieht auch in der hier vorgelegten Analyse nicht, im Gegenteil: Die
Wirkung der Erschopfung des Sozialstaats aufgrund seiner selbst generierten
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Problem- und Konfliktsequenzen auf das Politikfeld kann ohne die externen
Einflisse und wachsende Inkompatibilititen gar nicht verstanden werden. Neh-
men wir die Beispiele Wiedervereinigung, europiische Integration und Globali-
sierung: Die deutsche Wiedervereinigung hat fiskalisch den Bogen tberspannt.
Der Aufbau der sozialpolitischen Instrumente und Institutionen in den neuen
Bundeslindern wurde zum gro3en Teil aus den Sozialversicherungshaushalten
finanziert, wobei hier durchaus dariiber gestritten werden kann, ob dies ein
exogener oder endogener Faktor ist. Dies hatte Beitragserh6hungen zur Folge,
deren Legitimitdt Mitte der Neunzigerjahre vor allem aufseiten der Wirtschaft
zunehmend in Zweifel gezogen wurde. Die europiische Integration setzt mit
ihrem Stabilitits- und Wachstumspakt und den Maastrichtkriterien Grenzen fiir
den Bundeshaushalt und weitere Staatsverschuldungen. Sie wie auch die Globa-
lisierung gehen ferner mit einem internationalen Steuerwettbewerb und einem
Lohnkostendruck einher. Auch die Uberalterung der Gesellschaft entzieht der
Sozialversicherung Ressourcen, weil immer weniger Beitragszahler immer mehr
Renten finanzieren miissen. All diese Faktoren haben mafB3geblich zum Wandel
der Sozialpolitik beigetragen.

Der Wandel des deutschen Sozialstaats gibt also Anlass, ebenso exogene
Ursachen wie das Zusammenspiel von endogenen und exogenen Faktoren des
Wandels niher zu betrachten. Dennoch wird hier der Fokus auf die endogenen
Prozesse gelegt, und zwar aus folgendem Grund: Wie spiter im 2. und 3. Kapi-
tel dargelegt wird, kénnen wachsende Inkompatibilititen zwischen Sozialpolitik
und externen Faktoren zwar erkliren, warum die Erschépfung des Sozialstaats
und damit die Transformation des Politikfeldes gerade in den Neunzigerjahren
virulent wurde. Die Analyse endogener Prozesse ermdglicht es jedoch dariiber
hinaus, tiefere Ursachen aufzudecken und zu ergriinden, in welche Richtung
Wandel verlduft und welche Qualitit Verinderungen aufweisen. So macht die
Analyse endogener Prozesse im vorliegenden Fall auf den Destabilisierungsme-
chanismus »Erschépfung« aufmerksam, der im Politikfeld sowohl Interessen-
strukturen als auch Akteurkonstellationen verindert und dazu gefthrt hat, dass
die Sozialpolitik Prozessen der Pluralisierung und Liberalisierung unterworfen
ist. Staatliche Intervention, die die Verbinde nicht berticksichtigt, sowie Mirk-
te und Wettbewerb spiclen heute eine wesentlich gré3ere Rolle. Die Verbinde
stehen dabei zwischen Markt und Staat und kénnen Letzteren nur noch durch
punktuelle Einflussnahme fiir ihre Partikularinteressen gewinnen. Sie haben ihre
Rolle als nattrliche Triger der Sozialpolitik verloren.
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Methode und cigener Ansatz

Den Lesern liegt hier eine qualitative, induktive Fallstudie vor, die aus einer
policy-analytischen Perspektive die Entwicklung der deutschen Sozialpolitik re-
konstruiert. Auf Grundlage dieser fallinternen Analyse lassen sich keine kon-
kurrierenden Theorien Uberprifen, die den Wandel des Politikfeldes erkliren.
Damit steht im Folgenden nicht die in quantitativen Studien verfolgte Frage der
»effects-of-causes« (Mahoney/Goertz 2006) im Vordergrund. Vielmehrt sollen
aus dem Fall heraus, das heiB3t auf der Grundlage seiner genauen Beschreibung,
analytische Schlussfolgerungen gezogen werden. Nicht die Generalisierung,
sondern die Generierung von Hypothesen und theoretischen Uberlegungen ist
damit vorrangig. Das Ziel ist es, den Mechanismus des Wandels eines lange Zeit
als Uberaus stabil geltenden Politikfeldes zu identifizieren." Politikwissenschaft-
liche Analytik und Theoriebildung wird also eng auf das empirische Material
riickbezogen, um methodische und analytische Uberlegungen zu formulieren,
die helfen sollen, den Strukturwandel plausibel zu interpretieren.

Die dabei angewandte Methode ist die der Prozessanalyse (process tracing). Sie
findet in der Politikwissenschaft sowohl international (Mahoney 2004; George/
Bennett 2005: 205-232) als auch national (Blatter et al. 2007; Blatter/Blume
2008) zunehmend Beriicksichtigung, Thr Ziel ist die Rekonstruktion von Ent-
wicklungsprozessen. Dadurch koénnen Scheinkorrelationen oder Aquifinalititen
(mehrere Bedingungen fithren zu einem Ergebnis) aufgedeckt werden, der Ein-
fluss von intervenierenden Variablen auf Zusammenhinge zwischen unabhin-
gigen und abhingigen Variablen kann genauer untersucht oder tber sequenzi-
elle oder situative Interaktionseffekte aufgeklirt werden (Mahoney 2004: 8-90;
Blatter et al. 2007: 15-166). Die Prozessanalyse, die mittlerweile zahlreiche
Akzentuierungen etrfahren hat (George/Bennett 2005: 20-232; Blatter et al.
2007: 15-160), trigt damit durch Kontextualisierung der Evidenzen in Raum
und Zeit zu mehr Tiefenschirfe in den analytischen Schlussfolgerungen bei.
Im Folgenden wird sie jedoch in ihrer einfachsten Variante angewandt, als das
Nachzeichnen von Prozessen, »process tracing« (Mahoney 2004: 8-90), um auf

14 Der qualitative und induktive Ansatz erklirt auch, warum in der Rekonstruktion der Entwick-
lung des policy-analytischen Ansatzes im dritten Teil dieses Bandes die international verglei-
chende Policy-Analyse (Staatstitigkeitsforschung), die mit Schmidt (1982, 1988) gerade auch in
der deutschen Policy-Analyse prominent und erfolgreich vertreten ist, nicht vertieft behandelt
witrd. In diesem Zweig der Policy-Analyse wird vorrangig nach kausalen Effekten gefragt und
deduktiv vorgegangen. Der Hypothesentest — die Priifung verschiedener theoretischer Ansitze
(Parteienthese, Vetospieler, soziotkonomischer Determinismus usw.) — steht hier im Vorder-
grund. Der steuerungstheotetische Zweig der Policy-Analyse hingegen, der fiir die Entwicklung
der international vergleichenden Staatstitigkeitsforschung wesentliche Impulse setzte, ist eng
mit dem Fallstudienansatz und induktiven Analysen verbunden.
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der Grundlage einer Lingsschnittbetrachtung der Entwicklung des Politikfeldes
Schlussfolgerungen fiir den policy-analytischen Ansatz zu gewinnen.

Konkret werden bei dieser Lingsschnittbetrachtung in den einzelnen em-
pirischen Analysen auf der Grundlage von Wortprotokollen des Bundestages
und seiner Ausschiisse historische Gesetzgebungs- und Entscheidungsprozess-
analysen mit Fallstudien zu Ereignissen in kiirzeren Zeitrdumen und der Ana-
lyse finanzwirtschaftlicher Daten (Verschiebebahnhof: fiskalische Verflech-
tung zwischen Haushalten)'® und Personendaten (Vetflechtung von Staat und
Verbinden)'® verbunden. Zusammen mit Wolfgang Streeck fihrte ich ferner
zwischen 2001 und 2003 mit 42 Entscheidungstrigern der deutschen Sozial-,
Tarif- und Regierungspolitik der letzten 40 Jahre offene Interviews. Diese In-
terviews trugen maligeblich dazu bei, das historische Material plausibel zu in-
terpretieren.

Wias spricht dafiir, auf der Grundlage einer fallinternen und historisch infor-
mierten Analyse zur deutschen Sozialpolitik diesen generierenden, statt genera-
lisierenden analytischen und theoretischen Anspruch zu verfolgen? Die Antwort
lautet: Die deutsche Sozialpolitik stellt einen exzreme case dar.

John Gerring (2007: 101) zufolge sind »extreme Fille« solche, die auf den in-
teressierenden »abhingigen Variablen« oder »unabhidngigen Variablen« extreme

15 Im Rahmen des MPIfG-Projekts »Transformation des deutschen Korporatismus« habe ich
den Verschiebebahnhof — die fiskalische Verflechtung zwischen den Sozialhaushalten — niher
analysiert. Dabei wurde fiir den Zeitraum von 1949 bis 2001 cine Datenbank von Gesetzes-
inderungen in den Finanzbeziehungen zwischen dem Bundeshaushalt, der gesetzlichen Ren-
tenversicherung, der BA und der gesetzlichen Krankenversicherung erstellt (Trampusch 2003).
Diese Datenbank basiert auf einer Auswertung von Dokumentationen tiber Gesetzesidnderun-
gen, der Sekundatliteratur iiber den Verschiebebahnhof (Bruche/Reissert 1985; Wagner 1988;
Hermann 1990; Mackscheidt 1990; Riib/Nullmeier 1991; Klose/Schellschmidt 2001; Schmihl
2001; Beske/Drabinski/Michel 2002) und sozialrechtlicher Gesetze. Fir den Zeitraum von
1964 bis 2000 (Jahr der Verkiindigung des Gesetzes) weist die MPIfG-Datenbank insgesamt
131 Verschiebungsfille zwischen den Haushalten des Bundes, der Rentenversicherung und der
BA dergestalt auf, dass mindestens zwei dieser Haushalte im Sinne ciner Be- und einer Entlas-
tung betroffen waren. 100 Fille davon wurden in die Analyse tber die Verschiebebahnhofpoli-
tik aufgenommen. Kritetium fiir die Aufnahme eines Verschiebungsfalles war, dass es durch die
Rechtsinderung zu einer Verschiebung zwischen dem Haushalt des Bundes, dem Haushalt der
Bundesanstalt oder dem der Rentenversicherung kam. Rechtsidnderungen, die eine bestehende
Regelung lediglich verlingerten, fanden keine Berticksichtigung. Dies war zudem nur bei sol-
chen Rechtsinderungen der Fall, deren finanzielle Konsequenzen im Laufe des Gesetzgebungs-
verfahrens vom Gesetzgeber quantifiziert wurden. Verschiebungen, die als Nebenwirkung einer
erfolgten Rechtsinderung gelten, wurden ebenso ausgeschlossen. Umfangreiches Datenmate-
rial zum Verschiebebahnhof in Form einer Auflistung der wichtigsten Gesetzesinderungen
findet sich in Trampusch (2003).

16 Personendaten wurden im Rahmen einer Analyse der Verflechtung zwischen Parteien und Ver-
binden sowie der Karrieren sozialpolitischer Bundestagsabgeordneter untersucht (vgl. dazu
Abschnitt 3 und 8).
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Werte aufweisen. Wenn man beispielsweise die Rolle von Ethnizitit in der De-
mokratie besser verstehen mochte, sollte man insbesondere ethnisch sehr hete-
rogene Gesellschaften wie Papua-Neuguinea untersuchen (Gerring 2007: 101).
Bei metrischen Variablen wird der Extremstatus anhand des Mittelwertes beut-
teilt, bei dichotomen Variablen — wie beispielsweise der Geschwindigkeit und
Richtung von Institutionenwandel — bedeutet extrem »ungewdhnlich« oder »sel-
ten« (Gerring 2007: 102). Extreme Fille kénnen, so Gerring (2007: 105), daftr
eingesetzt werden, durch rein explorative Studien Zusammenhinge zwischen
Variablen oder den Einfluss von konfundierenden Bedingungen besser zu ver-
stehen, aber auch um Mechanismen zu identifizieren.

Das Politikfeld Sozialpolitik ist hinsichtlich der Wandlungsprozesse, die auf
diesem Gebiet derzeit stattfinden, ein extremer, ein ungew6hnlicher und ein sel-
tener Fall. Der dem konservativen Wohlfahrtsstaatsregime zugehorige deutsche
Sozialstaat wies, wie bereits ausgefiihrt, iiber Jahrzehnte hinweg eine deutliche
Beharrungstendenz auf. Die Griinde dafiir werden in der folgenden empirischen
Analyse weiter vertieft: Sie sind nicht nur in der politischen relativen Autono-
mie zu suchen, das hei3t in den korporatistischen Strukturen des Politikfeldes,
in den dichten Bezichungsstrukturen zwischen Parteien und Verbinden, in der
in sich geschlossenen Gemeinschaft der Sozialpolitiker (Sopos), sondern auch
in der fiskalischen relativen Autonomie. Doch schlief3lich geschah etwas Uner-
wartetes und fiir derart hoch regulierte, strukturierte Politikfelder UngewShn-
liches: Die frozen landscape begann zu schmelzen. Seit Mitte der Neunzigerjahre
und verstirkt mit den Sozialreformen von Rot-Grin werden Verinderungen in
den Akteurkonstellationen, Interessenstrukturen und politischen Mainahmen
sichtbar, die sich von den vorherigen deutlich unterscheiden. Da wir im Fol-
genden diese jungsten Verinderungen und die zunehmenden Reformversuche
zum Ausgangspunkt nehmen wollen, um komplexe Bedingungskonstellationen,
unter denen lange Phasen der Stabilitdt von Phasen der Transformation abgel&st
werden, besser verstehen und identifizieren zu konnen, ldsst sich die auf die
Methode der »extremen Fille« gestiitzte Fallauswahl gut begriinden.

Im Folgenden wird nun abschlieBend das empirische Material der Studie
zusammengefasst — und damit in die Struktur des Buches eingefiihrt.

Zusammenfassung und Struktur des Buches

Kapitel 1 tber die »Autonomisierung und Erschopfung der Sozialpolitik« be-
steht aus vier Abschnitten: Abschnitt 1 fihrt aus, wie es zur relativen Autonomie
des Politikfeldes kam, und zeigt, wie der sozialpolitische Staatsinterventionismus
zwischen Mitte der Funfziger- und Mitte der Siebzigerjahre das Politikfeld ge-
schaffen hat. Abschnitt 2 und Abschnitt 3 skizzieren die fiskalische und politi-
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sche relative Autonomie der Sozialpolitik in der Phase von Mitte der Siebziger-
bis Mitte der Neunzigerjahre. Der 4. Abschnitt diskutiert schlieBlich die infolge
dieser Politik entstandene Erschépfung des Sozialstaats. Er dokumentiert die
durch die relative Autonomie erzeugten Problem- und Konfliktsequenzen, die
sich bereits vor dem Mauerfall zeigten, sich jedoch vor allem mit dem Ende
des Wiedervereinigungsbooms und der Rezession 1993 kumulierten und zur
Delegitimierung einer sich selbst tiberlassenen Sozialpolitik beitrugen. Die Wie-
dervereinigung verbrauchte zu viele Ressourcen, die Gewerkschaften wurden
schwicher, der industrielle Mittelstand stirker, und in den Parteien verloren die
Sozialpolitiker an politischer Macht.

Der 1. Abschnitt »Sozialpolitischer Staatsinterventionismus« beschreibt die
Vorgeschichte des relativ autonomen Politikfeldes. Zwischen Mitte der Funf-
ziger- und Mitte der Siebzigerjahre fand in einem sozial integrierten Interven-
tions- und Leistungsstaat ein rascher Ausbau der Sozialpolitik statt. So wurde
cine Reihe von Sozialreformen eingeleitet, mit denen vor dem Hintergrund
glinstiger wirtschaftlicher Rahmenbedingungen Leistung ausgeweitet und sek-
torale Strukturkrisen aktiv begleitet wurden. Naher ausgefithrt wird dies anhand
der BA, der Verschiebebahnhofpolitik, das hei3t der politisch betriebenen fiska-
lischen Koordinierung der Sozialhaushalte und des Bundeshaushalts, sowie der
Frihverrentungspolitik.

In der Arbeitsmarktpolitik wurden fir die BA Programme zur Problem-
verarbeitung formuliert, die der Bewiltigung von kleineren Strukturkrisen dien-
ten und deren Finanzierung durch Riicklagen recht unproblematisch wat. Bei-
spicle dafr sind: die Sonderleistungen fiir die Bauwirtschaft, obwohl zwischen
August 1961 und Mirz 1962 nicht einmal Beitrige zur Bundesanstalt erhoben
wurden; die Verlingerung der Hochstbezugsdauer des Arbeitslosengeldes, um
Arbeiter des Steinkohlebergbaus freisetzen zu kénnen; die durch Rechtsver-
ordnung erfolgte Verlingerung der Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes wih-
rend der Rezession 1966/1967, sodass sich die Zahl der Kurzarbeiter verneun-
fachte.

Die Verschiebebahnhofpolitik formte sich vor dem Hintergrund dieser giins-
tigen Finanzlage der BA bis 1976 als »Stabilisierungspolitik« aus: Ressourcen der
Sozialkassen wurden fiir eine konjunkturgerechte, verstetigende und ausgegli-
chene Haushaltswirtschaft des Bundes in den Dienst genommen. Kiirzungen
des regelgebundenen Bundeszuschusses an die Rentenversicherung, Aufgaben-
verlagerungen sowie Beitragserh6hungen boten hierfiir Optionen. Konstitutiv
fur diese fiskalischen Verschiebungen waren unter anderem die folgenden Ge-
setze: die Haushaltsgesetze 1964, 1965 und 1966 zur Kirzung des Rentenzu-
schusses; das Finanzinderungsgesetz von 1967, das eine weitere Kiirzung dieses
Zuschusses durch eine beschleunigte Anhebung des Beitrags zur Rentenversi-
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cherung von 14 auf 17 Prozent (!) »finanzierte«; das Finanzplanungsgesetz von
1966, mit dem die Finanzierung der Anschlussarbeitslosenhilfe und der beruf-
lichen Forderung an die BA tbertragen wurde — eine Regelung, die bis 1980
Bestand hatte. Das Finanzplanungsgesetz markierte zugleich den Auftakt der
im Stabilititsgesetz geforderten mittelfristigen Finanzplanung und damit den
Beginn der Bemithungen, die Stabilitdt des Bundeshaushalts durch Verlagerung
von Ausgabenblécken in das Sozialversicherungssystem zu sichern. »Eine aktive
in die Zukunft gerichtete Politik«, wie es in der Begriindung zu diesem Gesetz
hief3, und gemeint war Konjunkturpolitik, sollte damals durch Verschiebeopera-
tionen und damit letztlich aus Sozialbeitrigen finanziert werden.

In der Frihverrentungspolitik wurden seit den Fiinfzigerjahren bis in die
Siebzigerjahre Leistungen neu begriindet. Die Mainahmen, die fir die in den
Achtzigerjahren und wihrend der deutschen Einheit verfolgte Frihverren-
tungspolitik dann zentral wurden — die Rente wegen Arbeitslosigkeit wie auch
die flexible Altersgrenze —, wurden 1957 und 1972 cingefiihrt, und zwar um
Arbeiter den Angestellten gleichzustellen oder der vermuteten verminderten
Leistungsfihigkeit dlterer Arbeitnehmer aus humanitiren Griinden gerecht zu
wetden. Sozialpolitik sollte Gesellschaftspolitik!” sein. Dass die eingefuhrten
Regelungen spiter von Betrieben, Verbianden und Staat dazu benutzt wurden,
viele Arbeitnehmer aus strukturpolitischen Griinden in die Frithverrentung zu
dringen, war bei der Einfiihrung der Regelungen nicht absehbar und vor allem
nicht geplant.

Dem sozialpolitischen Staatsinterventionismus folgte jedoch eine Phase der
Verselbststindigung der Sozialpolitik, in der nicht mehr die Regierung, sondern
eine relativ autonome Staat-Verbinde-Koalition den weiteren Kurs der Sozial-
politik bestimmite.

Der 2. und 3. Abschnitt beschreiben daher zum einen die »fiskalische relative
Autonomie« und zum anderen die »politische relative Autonomie« des Politikfel-
des. Die Ressourcen der BA und der Rentenversicherung sowie die arbeitsfér-
derungs- und rentenrechtlichen Leistungen wurden zunehmend in den Dienst
der Bewiltigung von Beschiftigungskrisen gestellt. Betriebs- und Sozialpartner
wie auch die Sozialpolitiker nutzten Verhaltensspielriume, die ihnen das Sozial-
recht boten. Somit kann die Sozialpolitik etwa zwischen Mitte der Siebziger- und
Mitte der Neunzigerjahre als ein Politikfeld beschrieben werden, in dem die bis

17 Die Bezeichnung der Sozialpolitik als »Gesellschaftspolitik« stammt von Achinger (1958). Er
fasste darunter in seiner zweiteiligen Schrift »Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik: Von der Ar-
beiterfrage zum Wohlfahrtsstaat« nicht nur die »gesellschaftlichen Ursachen der Sozialpolitik«
— so der Titel des ersten Teils seiner Schrift —, sondern auch die »gestaltende Wirkung der
entfalteten Sozialpolitik«, wie der zweite Teil heil3t.
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dahin eingefithrten Ma3nahmen konsolidiert wurden und in der sich das Politik-
feld verselbststindigte. In dieser Etappe entfaltete sich die Sozialpolitik — unter
anderem auch als Folge der in der ersten Phase betriebenen sozialpolitischen
Reformpolitik — als ein vom politisch-administrativen System nicht mehr steuer-
bares Politikfeld. Sozialpolitik wurde an die Sozialpolitiker delegiert.

Die Sozialpartner nutzten Liicken im Gesetz und in der Rechtsprechung
aus, um die arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen und die rentenrechtlichen Re-
gelungen fiir ihre Zwecke einzusetzen. Weil der Staat spitestens seit Beginn
der Achtzigerjahre keine Mittel mehr fiir eine Expansionspolitik hatte, wurde
die Sozialpolitik zum Puffer der Tarifpolitik und der Restrukturierung von Un-
ternehmen. Das Sozialrecht wurde in dieser Phase so komplex, dass nur noch
fir AuBlenseiter schwer durchschaubare Detailreformen moglich waren, die zu
ciner Konsolidierung der Maflnahmen beitrugen. Verinderungen in der Me-
chanik erforderten Sachverstand, nicht Rhetorik und Politisierung, weshalb das
Konfliktniveau zwischen den Sozialpolitikern in den Parteien gering war. Dabei
kreuzten sich die Motive, denn je mehr die Sozialpolitiker den Versicherungs-
gedanken verstirkten, desto mehr konnten die Finanz- und Haushaltspolitiker
den Bundeshaushalt konsolidieren und stiickweise von der Finanzierung von
Beschiftigungsproblemen isolieren.

Die fiskalische relative Autonomie zeigte sich in der Verschiebebahnhofpo-
litik, mit deren Hilfe von nun an Finanzierungsprobleme der Sozialversicherung
unter anderem durch eine Verschiebung von Einnahme- und Ausgabenstruk-
turen jeweils kurzfristig bewiltigt wurden. Zur bereits praktizierten Politik, den
Bundeshaushalt durch Zuschusskiirzungen und Aufgabenverlagerungen auf
Kosten der Sozialkassen zu entlasten, trat nun eine Belastungsverschiebungs-
politik hinzu: Verschiebungen zwischen den Haushalten dienten dazu, die in
der BA oder der Rentenversicherung durch die Indienstnahme der Sozialleis-
tungen fiir die Uberwindung von Arbeitsmarkt- und Strukturkrisen jeweils
kurzfristig entstandenen Haushaltsliicken, mittels der Verinderung der Finanz-
sttome zwischen den Sozialkassen wieder zu schlieBen.' Diese Wendung der
Verschiebebahnhofpolitik wurde dutrch die Rentenfinanzkrise 1976/1977 aus-

18 Analysiert man die Gesetzesidnderungen im Rentenversicherungs- und Arbeitsférderungsrecht
zwischen 1964 und 2000 unter fiskalischen Gesichtspunkten, so findet man nahezu in jedem
Jahr ein Gesetz, durch das die Finanzbezichungen zwischen dem Haushalt der Rentenversiche-
rung, dem der BA und dem des Bundes neu fixiert wurden. Infolgedessen kam es zu einer Ver-
schiebung der Einnahmeverteilung und Ausgabenzuweisungen (vgl. hierzu Trampusch 2003:
Tabellen 7, 8 und 9). In den Finanzbeziehungen zwischen dem Bund und den Haushalten der
Sozialversicherung lassen sich dabei Zuschisse, Erstattungen (von Ausgaben der Sozialversi-
cherung) und Beitrige (zum Beispiel Beitrige des Bundes fiir Arbeitslosenhilfeempfinger) un-
terscheiden, in den Finanzbezichungen zwischen den Sozialversicherungen Erstattungen und
Beitrige.
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geldst, bei deren Bewiltigung sich die FDP weigerte, ciner weiteren Beitrags-
satzerhohung zuzustimmen. Die Sozialpolitiker mussten sich daher aus anderen
Kassen bedienen.

Es wurde nun damit begonnen, durch Anderungen der Beitragssitze fir
Leistungsempfinger und Beitragssatztauschoperationen, also die simultane Er-
héhung und Senkung von Beitragssitzen an die Sozialkassen, den Bundeshaus-
halt von der Finanzlage der Sozialkassen zu trennen. Einen starken Anreiz fur
diese Belastungsverschiebungen tibte dabei das Interesse des Bundes aus, seinen
Anteil an der Finanzierung der Kosten von Arbeitsmarktkrisen moglichst gering
zu halten. Vor allem die Defizithaftung an der BA" und die seit 1980 wieder vom
Bund finanzierte Arbeitslosenhilfe hatten ndmlich zur Folge, dass die fiskalische
Lage der BA unmittelbare Riickwirkungen auf den Bundeshaushalt hatte. Uber
lange Zeit hinweg fuhrte die Belastungsverschiebungspolitik also dazu, dass ein
erheblicher Anteil der Zahlungen der BA nicht an die Arbeitslosen, sondern
in die Rentenkasse floss; umkehrt wurden auch der Rentenkasse Ressourcen
entzogen, die Haushaltsungleichgewichte der BA ausgleichen sollten. Zwischen
der Rentenkasse und dem BA-Haushalt entstand so — um das Bild von den Mur-
meltieren aufzugreifen — ein komplexes Réhrensystem. Im Gesamtsozialbeitrag
galt es, diese Transaktionen abzufangen. So blieben sie unsichtbar und konnten
von aul3en nicht erkannt werden.

Die politische relative Autonomie fand ihre Gestalt in einem Wohlfahrts-
korporatismus, der in Westdeutschland mit den MaBnahmen der BA und in der
Frihverrentungspolitik eingetibt wurde, der von einer Gemeinschaft der Sozial-
politiker im Parlament und von Parteien tibergreifend getragen wurde und der
in der Bewiltigung der Wiedervereinigung, die Kohl auf héchster Ebene durch
Kanzlerrunden absicherte, dazu beitrug, eine gesamte Volkwirtschaft sozialver-
triglich zu privatisieren.

Mit ihren Ma3nahmen wurde die BA iiber drei Jahrzehnte hinweg zu einem
festen Bestandteil eines konflikt- und kostenentlastenden Interessenkonsenses
zwischen Verbinden und Bund. Letzterer delegierte die Arbeitsmarktpolitik an
die BA, sowohl regulatorisch als auch fiskalisch. Die Verbinde hingegen nutzten

19 Die Defizithaftung des Bundes wurde erst nach dem Zweiten Weltkrieg eingefiihrt. Anlass
war die Erfahrung, dass sich die letzte parlamentarisch-demokratische Regierung der Weimarer
Republik am Konflikt um die Erhéhung des Beitrags zur Reichsanstalt und der nochmaligen
Leistungskiirzung fur die Arbeitslosen zerrieben hatte. Weil der Beitragssatz nicht verdndert
wurde und das Reich ein Defizit nicht decken musste, konnte die Reichsanstalt Anfang der
Dreifligerjahre die Einnahmen und Ausgaben nicht mehr gegeneinander ausgleichen. Die Fol-
ge war eine Selbstblockade der Selbstverwaltung, sodass sie noch vor der Machtiibernahme
der Nationalsozialisten ihre Arbeit einstellte (Lojewski 1984). Seit 2007 ist die Defizithaftung
abgeschafft. Einen etwaigen Fehlbedarf muss die BA nun mit einem Darlehen des Bundes aus-
gleichen.



36 EINLEITUNG

die MaBinahmen der BA fiir eine sozialvertrigliche Restrukturierung der Unter-
nehmen, was wiederum ihre Tarifpolitik stabilisierte, weil Kosten der Anpas-
sung an das Sozialversicherungssystem externalisiert wurden. Mitte der Acht-
zigetjahre wurden mit Hilfe der BA-Uberschiisse nicht etwa die Beitrige zur
Arbeitslosenversicherung gesenkt, sondern die Bezugsdauer des Arbeitslosen-
geldes fir dltere Arbeitslose wurde erhoht, um die Frithverrentungsmal3nahmen
finanzieren zu kénnen und den Bund bei den Kosten der Arbeitslosenhilfe zu
entlasten. Eine Analyse der Plenarprotokolle des Bundestages zeigt, dass die in
den Jahren 1984, 1985 und 1987 beschlossene Verlingerung der Bezugsdauer
des Arbeitslosengeldes auf 32 Monate bei allen Fraktionen auf breite Zustim-
mung stie. Diese Art von Politik hatte ihren Héhepunkt wihrend der deut-
schen Wiedervereinigung.

In der Frithverrentungspolitik wurden nach den beiden Olkrisen die Rente
wegen Arbeitslosigkeit und die flexible Altersgrenze zum bevorzugten Instru-
ment fiir Staat und Verbinde, um Strukturkrisen sozialvertriglich zu begegnen.
Beide Instrumente waren — wie bereits erwidhnt — in einer Zeit relativen 6ko-
nomischen Wachstums eingefithrt worden, nimlich Ende der Funfziger- und
Anfang der Siebzigerjahre, und vor allem zu anderen Zwecken: namentlich zur
Verbesserung der Dekommodifizierung der Arbeiter und der Herstellung von
Verteilungsgerechtigkeit. Diese Entwicklung wurde auf der einen Seite dadurch
begiinstigt, dass eben Mitte der Achtzigerjahre die Bezugsdauer des Arbeitslo-
sengeldes fir dltere Arbeitnehmer verlingert wurde. Andererseits formulierte
die IG Metall ihre tarifpolitischen Forderungen in den Achtzigerjahren unab-
hingig von der Sozialpolitik, indem sie sich auf die Verkirzung der Wochen-
arbeitszeit konzentrierte und nicht wie die IG CPK lohnpolitische Zuriickhal-
tung zur Finanzierung von Tarifrenten ibte. Fir die relative Autonomie von
Arbeitgebern, Betriebsriten, Gewerkschaften und Arbeitsverwaltung in der
Frihverrentungspolitik spricht der Sachverhalt, dass diese Akteure von jenen
Mafnahmen, die bis in die frithen Siebzigerjahre eingefithrt worden waren, in
den groBlen Unternehmen fir Sozialpline Gebrauch machten, ohne dass dies
bei der Einfuhrung der Rente wegen Arbeitslosigkeit und der flexiblen Alters-
grenze so beabsichtigt gewesen war. Fur die Bewiltigung des Strukturwandels
und der Restrukturierung von Unternehmen wurden also Verhaltensspielriume
genutzt, die die institutionellen Regelungen des deutschen Renten- und Arbeits-
férderungsrechtes boten: Den Mainahmen wurden neue Funktionen zugewie-
sen. Die Anwendung der Frithverrentungsregelungen stieg seit Mitte der Sieb-

20 Zum Transfer der sozialpolitischen Ma3nahmen in die neuen Bundeslinder sowie zu ihrer
Funktion bei der Bewiltigung der Wiedervereinigung und den fiskalischen Folgen, die daraus
erwuchsen, vgl. auch umfassend Czada (1998).
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zigerjahre massiv an. GroBe Unternehmen stockten die Rentenbeziige durch
grof3ziigige Abfindungszahlungen zum Teil auf 100 Prozent des vorherigen
Erwerbseinkommens der Betroffenen auf, und die Bundesanstalt zahlte bis zum
Erreichen der Regelaltersgrenze von 65 Jahren die Beitrige fiir die Renten- und
Krankenversicherung der Frihrentner. Auch wihrend der Wiedervereinigung
wurden die frithverrentungspolitischen Ma3nahmen extensiv genutzt —in einem
Ausmal, das die in Westdeutschland etablierten Praktiken bei Weitem Ubertraf.
Grundlage der relativen politischen Autonomie war dabei, dass sich zwischen
Staat und Verbinden in der Sozialpolitik dichte Beziechungsstrukturen herausge-
bildet hatten. Der Einfluss der Verbinde auf die Bestimmung der arbeitsmarkt-
politischen Aufgaben und MaBnahmen I6ste sich dabei von der BA und ihren
Selbstverwaltungsorganen ab und verfestigte sich sektoralisiert, also von den
alltiglichen Regierungsgeschiften isoliert, in den Kernbereichen des politisch-
administrativen Systems. Die Verbinde verfiigten auf Ressortebene mit den
Fachabteilungen des Arbeitsministeriums und auf Patlamentsebene mit dem
Ausschuss fir Arbeit und Sozialordnung tber institutionalisierte Einflussmdg-
lichkeiten. Die Einbindung der Verbinde in die Arbeitsmarktpolitik und deren
Stellung und Funktion in der Tarifpolitik und der Haushaltspolitik des Bundes
entwickelte sich unabhingig von der parteipolitischen Farbung der Regierungs-
koalitionen. Die Vetflechtung der Verbinde mit den Fraktionen von CDU/CSU,
SPD und FDP wird besonders deutlich, wenn man die Karrieren der Abge-
ordneten des Ausschusses fur Arbeit und Sozialordnung® analysiert. Es zeigt
sich hier, dass es wihrend der Siebziger- und Achtzigerjahre eine sehr dichte
Verflechtung zwischen dem Parteien- und dem Verbindesystem gab: Sozialpoli-
tiker waren Berufssozialpolitiker, die eine enge Bindung an die Sozialpartner auf-
wiesen — Uber Mitgliedschaften oder Fihrungspositionen in Verbidnden, durch
praktische Erfahrungen in Mitbestimmungsorganen oder berufliche Positionen
in der Sozialpolitik. Der Ausschuss hatte somit eine Rekrutierungsfunktion fiir
Positionen im Ministerium und in der BA; die in Anhérungen des Ausschusses
eingeladenen Sachverstindigen aus den Verbinden hatten Amter sowohl in den
Organen als auch in den Dachverbinden der Sozialversicherungstriger inne.

21 Der Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung ging 1969 aus einer Zusammenlegung des Aus-
schusses fiir Arbeit und des Ausschusses fiir Sozialpolitik hervor und hatte bis 2002 Bestand.
Mit Beginn der 15. Legislaturperiode wurde der Ausschuss restrukturiert. Die Arbeitsmarktpo-
litik wurde mit der Griindung des Ministeriums fiir Wirtschaft und Arbeit von den Bereichen
Gesundheit, Rente und Pflege, die fortan vom Ministerium fiir Gesundheit und Soziale Siche-
rung verwaltet wurden, getrennt. Entsprechend der neuen Ressorteinteilung wurden auch die
Ausschisse neu geordnet. Wihrend die Arbeitsmarktpolitik dem Ausschuss fir Wirtschaft und
Arbeit zugeteilt wurde, wurden die Kranken-, Renten- und Pflegeversicherung in dem neuen
Ausschuss fiir Gesundheit und Soziale Sicherung zusammengefuhrt.
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Fir die Tarifpolitiker lieferte die Arbeitsmarkt- und Rentenpolitik der Acht-
zigerjahre — wie von unsichtbarer Hand gelenkt — genau diejenigen Leistungen,
die sie benétigten. Die auf die Gesamtwirtschaft gerichtete Lohnpolitik der IG
Metall bewirkte, dass Unternehmen nur durch eine Steigerung der Produktivi-
tit ihre Konkurrenzfihigkeit sichern konnten. Sie dringte die Betriebe in eine
Produkt- und Qualititskonkurrenz statt in den Preiswettbewerb, was zur Folge
hatte, dass weniger produktive Betriebe systematisch schlechter gestellt wurden.
Die Vetlierer dieses Produktivititswettbewerbs konnten jedoch Skonomisch
tberleben, weil sie bei den notwendigen Personalanpassungen auf die Sozial-
politik zuriickgreifen konnten. Uber Frithverrentung, Arbeitslosengeldbezug,
Kurzarbeit oder die Teilnahme an einer MaBinahme aktiver Arbeitsmarktpoli-
tik — Fortbildung und Umschulung (FuU) oder Arbeitsbeschaffungsmafinahme
(ABM) — bot die staatliche Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik ein »Externalisie-
rungs-Regime« (Manow/Seils 2000; Streeck 2001) an. Die Sozialpolitik wurde
zum »Auffangbecken der Tarifpolitik« (Streeck 2001), nicht nur im deutschen
Modell, sondern auch bei der Ubertragung der Betriebs-, Tarif- und Sozialpart-
nerschaftin die fiinf neuen Linder. Sowohl L.ohn- als auch Sozialpolitiker griffen
so auf die Lohne zu, ohne dass es zu einer Koordinierung zwischen Tarif- und
Sozialpolitik kam, im Gegenteil: Lohnsteigerungen hatten Leistungserh6hungen
zur Folge und damit auch wieder Beitragserh6hungen. Gerade die Rentenver-
sicherung wirkte so aufgrund des 1957 eingeftihrten Prinzips der Bruttolohn-
anpassung als ein starker Antreiber fiir den Gesamtsozialbeitrag,?

Die Delegation der Sozialpolitik an die Sozialpolitiker ist der eine Pfad, der
spiter in die Erschépfung des Sozialstaats miindete; die Indienstnahme des So-
zialversicherungssystems fiir die Transformation des Wirtschaftssystems in Ost-
deutschland der andere Pfad. Mit der Wiedervereinigung wurde die Sozialpolitik
nimlich zum erweiterten Regierungsapparat. Der Einsatz der arbeitsmarktpoli-
tischen Instrumente und der Frihverrentungsmal3nahmen erreichte ein neues
Niveau, das dasjenige in Westdeutschland tiberstieg. Diese Politik wurde durch
tripartite Spitzentreffen, die Bundeskanzler Kohl und sein Amt 1990 ins Leben
riefen und koordinierten, sanktioniert. Diese Etappe der Sozialpolitik wird im
Unterabschnitt »Wiedervereinigung und Sozialpolitik« beschrieben.

Der 4. Abschnitt des 1. Kapitels beschreibt schliefSlich die Erschépfung im
Politikfeld aufgrund von Problem- und Konfliktsequenzen. Das relativ autono-
me Politikfeld begann sich selbst zu erschépfen. Bereits vor der Wiedervereini-
gung hatten die etablierten Staatstitigkeiten Folgeprobleme erzeugt, indem sie
Konflikte produziert und Ressourcen verbraucht hatten. Die Ursachen dieser
Politikverldufe sind zahlreich, sie hingen aber auch fundamental mit einer Ver-

22 In der Arbeitsmarktpolitik gilt demgegentiber die Nettolohnanpassung,
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schirfung der Krise des Sozialstaats an der Schnittstelle zwischen Sozialpart-
nerschaft und ihrer staatlichen Gewihrleistung durch Sozialpolitik zusammen.
Besonders deutlich manifestierten sich diese Folgeprobleme der dlteren Policy
in Interessenkonflikten, die wegen der Nutzung der Rentenversicherung fir die
Frihverrentung zwischen Sozial- und Wirtschaftspolitikern, zwischen groflen
und kleinen Unternehmen und zwischen den Gewerkschaften entstanden.

Bereits Ende der Achtzigerjahre geriet der Sozialkonsens leicht unter Druck.
Die FDP, der Wirtschaftsfliigel der Union sowie der industrielle Mittelstand
zweifelten langsam an den Vorteilen der Frithverrentungspolitik. Der Dissens
spiegelte sich auch in Reformen: Mit der Rentenreform 1989 wurde zwei Tage
vor dem Mauerfall eine Anhebung der Altersgrenzen beschlossen; das Vorruhe-
standsgesetz wurde nicht verlingert. Die CDA musste innerparteilich eine Nie-
derlage hinnehmen. Aufseiten der Wirtschaft wurden die kleinen und mittleren
Betriebe, weil die GroBunternehmen die internationale Preiskonkurrenz an ihre
Zulieferer weiterreichten, fir die Thematik Lohnnebenkosten sensibilisiert.

Den Rissen im Sozialkonsens vor dem Mauerfall folgten mit dem Ende des
Einheitsbooms aufgrund der Rezession 1992/1993 auch Risse im Wiederverei-
nigungskonsens. Die Finanzierung der Wiedervereinigung aus den Sozialkassen
bewirkte vor dem Hintergrund einer durch die Maastrichtkriterien in ihrer Hand-
lungsfihigkeit eingeschrinkten Regierung und der intensivierten Internationali-
sierung der Wirtschaft eine Transformation der Interessenstrukturen in Politik
und Wirtschaft. So kam es in den Jahren 1992 und 1993 auch zu einer offenen
Konfrontation zwischen Reformbefiirwortern und den Sozialpolitikern. In den
Parteien ging der Wirtschaftsfliigel nun auf Konfrontationskurs, in den Wirt-
schaftsverbinden der industrielle Mittelstand und das Handwerk. Der Stopp der
Frihverrentung wurde fiir die an Wiederwahl interessierten parlamentarischen
Akteure zum Dogma. Ein Gesamtsozialbeitrag von tiber 40 Prozent wurde po-
litisch delegitimiert.

Als Folge der Erschopfung des Sozialstaats und der Erosion des Sozialkon-
senses fillt seit Mitte der Neunzigerjahre der Grad der relativen Autonomie der
Sozialpolitik ab, weil im Politikfeld ein endogen-evolutionirer Strukturwandel
stattfindet. Die Entautonomisierung des Politikfeldes und ihre Konsequenzen
werden im 2. Kapitel niher ausgefiihrt.

Das Kapitel 2 iiber die »Entautonomisierung der Sozialpolitik« gliedert sich
in die folgenden vier Abschnitte: Abschnitt 5 skizziert die Dynamik von Partei-
enkonflikten, die Rickkeht der Politics, das heil3t von Interessenkonflikten und
Machtverschiebungen. Abschnitt 6 verdeutlicht Versuche der Wiederherstellung
der Suprematie der Politik. Das Politikfeld ist damit in eine Phase der politischen
und fiskalischen Entautonomisierung getreten, die den Weg zu seiner Pluralisie-
rung und Liberalisierung frei macht und von einem Strukturwandel der Selbst-



40 EINLEITUNG

verwaltung begleitet wird, was in Abschnitt 7 niher ausgefithrt wird. Abschnitt
8 beschreibt eine Autonomisierung des Parteiensystems, einen Elitenwechsel in
der Sozialpolitik.

Der 5. Abschnitt skizziert anhand des Zerfalls des sozial- und wirtschafts-
politischen Konsenses der christlich-liberalen Koalition zwischen 1995 und
1998, des Scheiterns des Biindnisses fur Arbeit unter der Regierung Kohl und
der Griindung und des Verlaufs des Biindnisses fiir Arbeit unter Bundeskanz-
ler Schréder eine Dynamik der Parteienkonflikte, die die Staat-Verbidnde-Inter-
aktion zunehmend tberlagerte. Die letzte Regierung unter Kohl wurde durch
den Konflikt zwischen Wirtschafts- und Sozialpolitikern zerrieben, und aufsei-
ten der Wirtschaft forderte der industrielle Mittelstand einen Kurswechsel ein.
Kohls Regierung musste sich daher im Herbst 1995 entscheiden, ob sie dem
Wirtschaftsfliigel und ihrem unilateralen Sparkurs folgen oder aber die Dele-
gation der Sozialpolitik an die Sozialpolitiker beibehalten und durch dreiseitige
Gespriche einen Gruppenkonsens fiir notwendig gewordene Sozialreformen
zu erheischen versuchen wollte. Letztlich setzte sich die erste Option durch.
Dies zerschnitt das Band zwischen der CDU/CSU und den Gewerkschaften.
Wegen der unilateralen Einleitung von Sozialreformen und des Konflikts um
die Lohnfortzahlung kiindigten die Gewerkschaften das Biindnis auf, und Kohls
Regierungszeit endete mit einer massiven Politikwechselkampagne der Gewerk-
schaften. Die spezifische Entstehungsgeschichte und der Verlauf des Biind-
nisses fir Arbeit unter der Regierung Schréder verdeutlichen eine verdnderte
Prozesspolitik in der deutschen Sozialpolitik. Obwohl das Biindnis offiziell zum
wichtigsten Instrument zur Erhéhung der Beschiftigung und Reduzierung der
Arbeitslosigkeit ausgerufen worden war, stand es wihrend des Wahlkampfes zu
den Bundestagswahlen 1998 und in den ersten Wochen nach den Wahlen unter
dem Primat der Parteipolitik und der Partialinteressen der Verbinde. Die Ent-
stehung des Biindnisses fiir Arbeit unter der Regierung Schréder hing mit dem
Scheitern des Biindnisses unter der Regierung Kohl zusammen, denn im Kon-
text der Unstimmigkeiten zwischen den Gewerkschaften und den Unionspar-
teien nutzte die SPD das Bindnis fiir Arbeit als Wahlkampfinstrument zu den
Bundestagswahlen 1998. Beide Versuche zu einem Bundnis fiir Arbeit scheiter-
ten an starken Parlamentsfraktionen und Parteienkonflikten. Das Biindnis unter
Rot-Griin brachte dartber hinaus mit dem Konflikt um die von der IG Metall
geforderte Rente mit 60 zum Ausdruck, dass nicht nur zwischen Regierung und
Gewerkschaften, sondern auch innerhalb der Gewerkschaften Uneinigkeit tiber
den sozialpolitischen Verinderungsbedarf bestand.

Der 6. Abschnitt beschreibt schlieSlich anhand der Sozialpolitik der Regie-
rung Schréder — Hartz, Agenda 2010, der verzweifelten Politik fiskalischer Kont-
rolle und der Rentenreform 2001 — Versuche, die Suprematie wiederherzustellen.
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Nach dem Scheitern des Biindnisses trat die Regierung die Flucht nach vorne an.
Den Skandal um gefilschte Vermittlungszahlen der BA beantwortete sie mit der
Einrichtung der Hartz-Kommission. Sozialpolitik in »Post-Hartz-Germany« ist
den Kalkilen einer vom Korporatismus befreiten parteipolitischen Macht un-
terworfen (Trampusch 2005b, 2008). Sozialreformen zeichnen sich nun durch
Aktivismus und Hektik aus und scheitert nicht mehr — wie die Riester-Reform
und auch die Hartz-Gesetze zeigen — zwangsldufig an Reformblockaden oder ei-
ner parteiiibergreifenden Gemeinschaft an »Sopos«. Der aktivere Staat regiert mit
Kommissionen und informellen GroB3en Koalitionen. 2002 erhohte der Kanzler
die Kadenz seiner Eingriffe und iiberholte die Unionsparteien auf der rechten
Spur. Die Agenda 2010 intensivierte in den Gewerkschaften die Konflikte zwi-
schen Modernisten (IG BCE) und Traditionalisten (IG Metall). Die Rentenre-
form 2001 fithrte zu einer Teilprivatisierung der Altersvorsorge, indem die priva-
te Sdule und tarifliche Entgeltumwandlung eingefiihrt wurden. Sie kann ex post
als eine nachhaltige Strukturreform bezeichnet werden, weil sie die Arbeitsteilung
zwischen Sozialstaat, Markt und Tarifpolitik in der sozialen Sicherung neu jus-
tierte. Bei dieser Reform musste der sozialpolitische Apparat der Gewerkschaften
allerdings nach den Hartz-Gesetzen bereits seine zweite Niederlage erleben.

Ende der Neunzigerjahre wurde der Bogen der fiskalischen relativen Auto-
nomie des Politikfeldes deutlich Giberspannt, und es begann eine verzweifelte
Politik der fiskalischen Kontrolle. Die LLohnnebenkosten hatten Mitte der Neun-
zigerjahre die magische 40-Prozent-Grenze Uberschritten, und der Bund ging
zunchmend dazu tber, der fiskalischen Schieflage der Sozialhaushalte durch
Steuermittel entgegenzuwirken. Die Verschiebebahnhofpolitik wurde durch eine
Re-Konsolidierungspolitik erginzt, also durch Finanzstrome vom Bund in die
Sozialkassen. Dabeti stiel der Bund jedoch sehr schnell an seine Grenzen und
kam Uber kurzfristig witkende Notoperationen nicht hinaus. In dieser Phase dn-
derte sich die Debatte tiber die Leistungs- und Finanzierungsstruktur erheblich.
Infolgedessen leitete die Regierung Schroder eine Reihe von weiteren verzwei-
felten MaBnahmen zur Anderung der Finanzstréme zwischen den Sozialkassen
ein, was jedoch die Lage der Sozialhaushalte nicht verbessern konnte.

Die zur politischen Praxis gewordene Subventionierung der Sozialversi-
cherung durch Mittel aus dem Bundeshaushalt und Steuern (Mehrwertsteuer,
Okosteuer, Tabaksteuer) — mittlerweile zahlte der Bund jihrlich einen Zuschuss
von 80 Milliarden Euro an die Rentenversicherung (Frankfurter Allgemeine Zeitung
[EAZ], 18.1.2005: 11) — war an ihre Grenzen gestofien. Sie machte den Bun-
deshaushalt und die Steuerpolitik zunehmend von der Sozialpolitik und einer
soliden Finanzlage ihrer Haushalte abhingig, und dies in einer Zeit, in der der
internationale Steuerwettbewerb Steuersenkungen einforderte und die Maast-
richter Kiriterien weitere Staatsverschuldung verboten. Der gestiegene Finan-
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zierungsanteil des Bundes in der Sozialpolitik erhdhte fiir diesen den Druck,
Strukturreformen in der Sozialversicherung durchzusetzen. Die steigenden
Lohnnebenkosten konnten immer weniger durch Notoperationen im System
wie dem Beitragssatzsicherungsgesetz vom Hetbst 2002% unter Kontrolle ge-
halten werden und Defizite in der Rentenversicherung nicht mehr wie zuvor in
der Praxis der Politik des Verschiebebahnhofs durch Zuschitisse aus der Kran-
ken- oder Arbeitslosenversicherung beglichen werden. In einer Wirtschaft, in
der wegen der Belastung des Faktors Arbeit durch den Sozialstaat Standortver-
lagerungen und Beschiftigungsabbau zum Alltag gehorten, waren Leistungskur-
zungen zum strategischen Parameter des Parteienwettbewerbs geworden. Mitte
der Neunzigerjahre erreichte der Gesamtsozialbeitrag die 40-Prozent-Marke,
die seitdem nicht mehr unterschritten wurde.

Die historische Analyse der Verschiebebahnhofpolitik macht somit auf zwei
bemerkenswerte Entwicklungen aufmerksam: Erstens lassen sich in der Ver-
schiebebahnhofpolitik verschiedene Phasen voneinander unterscheiden, und
zweitens stimmen diese Phasen mit einer jeweils spezifischen Ausprigung der
Staat-Verbinde-Beziechung in der Sozialpolitik tiberein.

Der 7. Abschnitt des 2. Kapitels thematisiert den Strukturwandel in der Selbst-
verwaltung sowie die Pluralisierung und Liberalisierung des Politikfeldes. Dabei
tritt die Fragmentierung der Verbiande deutlich zutage. In der Sozialpolitik wur-
den Mirkte geschaffen und sozialpolitische Funktionen in die Tarifpolitik verla-
gert (institutional resettlement). Die tarifliche Sozialpolitik und die Einfithrung von
Mirkten gestalteten das Politikfeld auf der Akteur- wie auch auf der Policy-Seite
um. Neue Akteure stellten neue Forderungen an die Sozialpolitik. Diese sollten
neue Aufgaben und Funktionen erfiillen. Mit dem Strukturwandel der Selbst-
verwaltung, der Pluralisierung und der Liberalisierung verloren die Sozialpartner
ihre Anerkennung als nattrliche Triger der Sozialpolitik.

Der Wandel der Selbstverwaltung intensivierte sich seit Mitte der Neun-
zigerjahre nicht nur durch die Reduzierung der Organe (und damit Mandate)
aufgrund von Fusionen, sondern auch durch die Abschaffung von Selbstver-
waltungsorganen auf Initiative der Regierung (Landesarbeitsimter), die restrik-
tivere Aufsicht der Regierung in Haushalts- und Finanzfragen und die Reor-
ganisation der Organe hin zum Agenturmodell. Obwohl die Selbstverwaltung
fir die Verbinde wegen der von Beginn an relativ geringen Kompetenzen im
Haushalts-, Finanz- und Leistungsrecht schon immer eher organisations- als

23 Ende 2002 beschloss die rot-griine Regierung Notgesetze, um eine akute Finanzkrise des so-
zialen Sicherungssystems abzufedern. Dazu gehérten die Anhebung des Beitragssatzes in der
Rentenversicherung, die Abschmelzung der Rentenriicklage und die Anhebung der Beitragsbe-
messungsgrenze in der Krankenversicherung,
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steuerungspolitisch von Bedeutung gewesen war, war die sich in den Neun-
zigerjahren beschleunigende Erosion der Selbstverwaltungsstrukturen fir die
Entwicklung des Politikfeldes von erheblicher Relevanz. Die Selbstverwaltungs-
strukturen stellten nimlich den genetischen Ausgangspunkt der institutionali-
sierten Einbindung der Sozialpartner im Politikfeld dar.

Die Pluralisierung, also die Ausdifferenzierung und Fragmentierung von so-
zialen Interessen, ihren Tragern und Vermittlern, bezieht sich auf Verdnderun-
gen im Verbiandesystem und meint die Fragmentierung der Einzelgewerkschaf-
ten und der Spitzenverbinde der Wirtschaft. Auf Verbindeseite ging dies mit
der Ausbildung neuer, lobbyistisch ausgerichteter Organisationsformen einher.
Dies machte sozialpolitische Interessenvermittlung zu einem singuliren Ereig-
nis, statt sic in einen formalisierten staatlich-verbandlichen Leistungsaustausch
cinzugliedern. Ein zweites Moment der Pluralisierung bestand im Auftreten
neuer sektoraler Wettbewerber im Politikfeld, die mit Gewerkschaften und Ar-
beitgeberverbinden um Einfluss und Dominen im Politikfeld rangen. Hierzu
gehorten neben privatgewerblichen Dienstleistern und ihren Interessenorgani-
sationen auch Sozialverbinde, die wegen der Sozialkiirzungen einen enormen
Zulauf erhalten hatten und far Gewerkschaften nicht nur im Bereich der so-
zialanwaltschaftlichen Interessenvertretung, sondern auch auf dem Gebiet der
Rechtsschutzleistungen eine Konkurrenz darstellen.

Liberalisierung ist die Schaffung und Ausbreitung von Mirkten in vorher
nicht marktlich regulierten Beziechungen, wobei Liberalisierung nicht blof3 als
Marktliberalisierung stattfindet. Eine wichtige Facette der Neubestimmung des
Verhiltnisses zwischen Staat und Verbidnden im Zuge der Liberalisierung des
deutschen Kapitalismus zeigte sich in der Frihverrentungspolitik. Hier findet
sich mit der partiellen Verlagerung der Finanzierung der Altersvorsorge und
Frihverrentung in Tarifvertrige (Entgeltumwandlung und Altersteilzeit) eine
iberraschend kreative Antwort der Verbinde auf die Erschopfung des Sozial-
staats: Die Verbinde machten Gebrauch von der im deutschen Institutionen-
system historisch angelegten Méglichkeit, Elemente der Sozialpolitik, an denen
ihnen besonders gelegen war, in die Tarifpolitik und damit in ihren eigenen
Einflussbereich zu tbernehmen. Aus der Sicht einer Theorie institutionellen
Wandels handelt es sich dabei um eine Wiederbelebung dlterer, zwischenzeitlich
ausgesonderter funktionaler Aquivalente fiir eine dominant gewordene Praxis, in
diesem Fall staatliche Intervention und Regulierung. In substanzieller Hinsicht
zeigt das Kapitel, dass Liberalisierung, also die Authebung staatlich-autoritativer
Absicherung sozialer Lebensverhiltnisse gegen Marktschwankungen, auch als
Delegation von Verantwortung an kollektive und nicht nur an individuelle Ak-
teure stattfinden kann. Dabei wird der institutionelle Ort sozialer Sicherung vom
Staat auf die Tarifautonomie verschoben, wo Sozialpolitik stirker als unter staat-
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licher Fihrung dem Druck des Marktes ausgesetzt ist: ein Prozess graduellen
institutionellen Wandels, den man als znstitutional resettlement bezeichnen kann.

Der 8. Abschnitt tiber die Autonomisierung des Parteiensystems und den
Elitenwechsel in der Sozialpolitik zeigt, wie die vormals stabilen und engen Be-
ziehungsstrukturen zwischen dem Parteien- und dem Verbindesystem seit Mitte
der Neunzigerjahre zunehmend Friktionen aufweisen. Die Bindungen der par-
teipolitischen Akteure an die sozialen Interessen in der Sozialpolitik haben sich
abgeschwicht. Verflechtungen der Verbidnde mit staatlicher Politik und Biiro-
kratie 16sen sich auf. In der Sozialpolitik hat ein Elitenwandel von Berufssozial-
politikern zu Berufspolitikern stattgefunden. Die Verinderung der Karrieren
von Sozialpolitikern kindigt die Auflésung jenes in der Sozialpolitik fest ge-
fligten korporatistischen Arrangements zwischen Sozialpartnern und Staat an,
in dem Verbinde und Parteien tber Jahrzehnte hinweg miteinander verkntpft
waren. Diese Desintegration der zuvor fest gefiigten Verkniipfungen zwischen
den groBlen Verbinden der Wirtschaft und der Arbeitnehmer und der patlamen-
tarischen Elite ist zum einen mit abnehmenden Parteibindungen der Wihler und
Interessengruppen, also mit der generellen Professionalisierung der Politik in
Verbindung zu bringen, zum anderen aber auch mit zunechmenden Interessen-
konflikten innerhalb der Verbidnde. Sowohl in der SPD als auch in den Unions-
parteien haben Wahlstrategien zum Nachteil von Interessengruppenloyalititen
an Bedeutung gewonnen. Die Gewerkschaften sind schwicher und uneiniger
geworden. Auch die Arbeitgeberverbinde haben aufgrund von Interessenkon-
flikten zwischen groBen und kleinen Unternehmen an kollektiver Handlungs-
fahigkeit eingebiif3t. Dass der Elitenwandel bereits prozesspolitische Folgen hat,
haben die letzten Jahre mehr als deutlich gezeigt.

In der Zusammenschau des historischen Materials ldsst sich — de facto — Fol-
gendes sagen: Die in Kapitel 1 und 2 dargestellten Tendenzen des Wandels
in der Sozialpolitik kénnen die These begrinden, dass sich das Politikfeld in
einem radikalen Verinderungsprozess befindet. Die Interessenstruktur ist kom-
plexer, vielfiltiger und weniger konturiert geworden. Die Akteurkonstellation
strukturiert sich neu: Der Sozialstaat wird funktional auf die Liberalisierung der
Okonomie ausgerichtet. Aufgaben und Funktionen, die jahrzehntelang an eine
relativ autonome sektorale Akteurkonstellation mit dichten Beziehungsstruktu-
ren zwischen Parteien und Verbinden delegiert waren, werden nun dem Markt
Uberlassen. Bezichungen zwischen Parteien und Verbinden orientieren sich in
Zukunft mehr an situativen Gegebenheiten. Durch die notwendigerweise par-
allel verlaufenden Prozesse der Pluralisierung und Liberalisierung gewinnen der
Markt und die Partialinteressen an Autonomie.

Die Erschépfung des Sozialstaats ist somit letztlich auch eine Erschépfung
des Korporatismus: Die Verbinde werden vom Staat immer weniger als Trager
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der Sozialpolitik unterstitzt und anerkannt; sie haben an innerer Verpflichtungs-
fahigkeit verloren; staatliche Intervention und der Markt kehren in diesen Poli-
tikbeteich zurtick.”

Die Pointe dieses so interpretierten Strukturwandels der Sozialpolitik ist,
dass die Entautonomisierung des Politikfeldes der in der Policy-Analyse weit
verbreiteten These einer fest gefligten subsystemischen Autonomie der Sozial-
politik und ihrer sektoralen Konstellation von Akteuren, Interessenstrukturen
und Machtverhiltnissen widerspricht.

Die Konsequenzen, die aus diesem Widerspruch zu zichen sind, thematisiert
das 3. Kapitel.

Die Fortentwicklung des policy-analytischen Ansatzes wird auf vier Ebenen
verortet: die Wendung hin zu einer stirker machtorientierten (politics-orientier-
ten) Policy-Analyse, die Dynamisierung des Ansatzes durch sequenzorientierte
Analysen, die Verbindung der Policy-Analyse mit neueren Konzepten des in-
krementellen, aber fundamentalen Wandels von Institutionen (Streeck/Thelen
2005) und die (erneute) Einbettung der Policy-Analyse in gesellschaftstheoreti-
sche Uberlegungen zum Verhiltnis von systemischer und sozialer Integration,
wobei jedoch dem Bedarf an sozialer Integration hier mehr Aufmerksamkeit zu
schenken ist.

Das 3. Kapitel besteht somit aus drei Abschnitten: Im 9. Abschnitt »Die
Entwicklung der Policy-Analyse« wird die Drei-Phasen-Entwicklung des policy-
analytischen Ansatzes in der Bundesrepublik rekonstruiert. Ausgehend von die-
ser Rekonstruktion und ihrer Anwendung auf das Politikfeld Sozialpolitik wird
im 10. Abschnitt »Policy-Analyse und die Stilllegung »aktiver Politik¢« (Politics)«
der Reformulierungsbedarf des policy-analytischen Ansatzes zum ecinen in ei-
ner Wendung hin zu einer stirker machtzentrierten Policy-Analyse und zum
anderen in einer Dynamisierung des Ansatzes verortet. Diese Dynamisierung
verlangt auf analytischer Ebene die Einbeziechung negativer Ruckwirkungen
vergangener Policies und auf methodischer Ebene die Dynamisierung sequen-
zorientierte Analysen. Der 11. Abschnitt »Der endogen-evolutionire, aber radi-
kale Wandel des Politikfeldes« verbindet Policy-Analyse mit neueren Konzep-
ten des inkrementellen, aber radikalen institutionellen Wandels. Es schlief3t mit
dem Vorschlag, Policy-Analyse als eine gesellschaftstheoretisch ambitionierte,
aber reale Politikanalyse zu betreiben, die das von den Akteuren regelmifBig neu
zu bestimmende Verhiltnis von systemischer und sozialer Integration auf eine
Weise behandelt, die empirische Analysen inspiriert.

24 Fur die Implikationen, die sich aus dem Wandel des Sozialstaats fiir den deutschen Korporatis-
mus ergeben, sei auf die umfangreichen Analysen von Wolfgang Streeck (2001, 2003a, 2003b,
2005b, 2008) verwiesen.






Kapitel 1
Autonomisierung und Erschépfung

Die Autonomisierung und Erschépfung der Sozialpolitik umfasst einen Zeit-
raum von 40 Jahren. Dieser begann in den Finfzigerjahren mit einer Phase
sozialpolitischen Staatsinterventionismus, der wesentlich zur Genese des relativ
autonomen Politikfeldes beitrug. Die Autonomisierung der in der Sozialpolitik
titigen Akteure trat in der Bewiltigung der Arbeitsmarktkrise der Siebzigerjah-
re deutlich zutage. Etwa zwischen Mitte der Siebziger- und Mitte der Neun-
zigerjahre entwickelte sich die Sozialpolitik sowohl in fiskalischer als auch in
politischer Hinsicht zu einem relativ autonomen Politikfeld. Dabei ldsst sich
zwischen der sozial-liberalen und der christlich-liberalen Koalition kein Un-
terschied erkennen. Alle Parteien trugen diese Entwicklung mit. Mitte der
Neunzigetjahre brach diese Autonomie jedoch aufgrund der Erschépfung des
Sozialstaats zusammen. Der folgende 1. Abschnitt beschreibt die Phase sozial-
politischen Staatsinterventionismus. Im 2. und 3. Abschnitt werden die fiskali-
sche und politische relative Autonomie dargestellt, um dann im 4. Abschnitt die
dadurch bewirkte Erschépfung aufgrund von Problem- und Konfliktsequenzen
zu skizzieren.

1. Sozialpolitischer Staatsinterventionismus

Nach dem Zweiten Weltkrieg gab es in der Bundesrepublik zwischen Sozial-
partnern und politischen Parteien einen wohlfahrtsstaatlichen Konsens darii-
ber, die sozialstaatlichen Leistungen weiter auszubauen. Ostheim und Schmidt
(2007: 163) sprechen in diesem Zusammenhang von »sozialpolitischem Staa-
tsinterventionismus«, der in der Politik der sozialen Marktwirtschaft prakti-
ziert worden sei. Die Absicherung des Einzelnen bei Arbeitslosigkeit, Alter,
Krankheit und Invaliditit wurde dadurch erheblich gestirkt (Ostheim/Schmidt
2007: 162).

Die 6konomischen Rahmenbedingungen fiir diesen Interventionismus wa-
ren bis zum Kirisenjahr 1973 vergleichsweise giinstig, was im Zusammenspiel
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mit der Erwartung immer weiterer Wirtschaftszuwichse die Herausbildung ei-
ner exklusiven Sozialordnung mafBgeblich begiinstigte. Der Systemwettbewerb
mit dem Osten verstirkte diese Entwicklung noch, und hinzu kam die inter-
essen- und organisationspolitische Konsolidierung der Verbidnde: Die Indust-
riegewerkschaften und Arbeitgeberverbinde waren mitgliederstark, zentralisiert
und solidarisch. Der DGB positionierte sich als Einheitsgewerkschaft, die fir
alle Parteien empfinglich war. Mitbestimmung, Tarifautonomie und Sozialpart-
nerschaft verbanden internationale Wettbewerbsfahigkeit mit sozialem Frieden
und einer komfortablen sozialen Absicherung. Nicht jederzeit Vollbeschif-
tigung erreichen zu kénnen, war in dieser Phase undenkbar. Wihrend dieses
sozialpolitischen Staatsinterventionismus wurden sektorale Strukturkrisen aktiv
begleitet, was zu einem Ausbau der Leistungen beitrug. Der Sozialstaat sorgte
so dafiir, dass von negativen 6konomischen Begleiterscheinungen betroffene
Arbeitnehmer ihren Status als abhingig Beschiftigte behielten. Spuren dieser
Politik finden sich nicht nur in der BA und in der Verschiebebahnhofpolitik,
sondern auch in der Frithverrentungspolitik.

Bundesanstalt fiur Arbeit

Nach der nationalsozialistischen Katastrophe und der alliierten Arbeitsmarkt-
politik schlossen Staat und Verbinde 1952 in diesem Bereich an die tripartite
und f6deralisierte Selbstverwaltung der Weimarer Republik an (vgl. Trampusch
2000): Nicht nur Arbeitgeber und Gewerkschaften, sondern auch Bund, Lin-
der und Kommunen waren also in den Selbstverwaltungsorganen, die es auf
allen drei staatlichen Ebenen gab, beteiligt. Im materiellen Recht iibernahm die
Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung (seit 1969:
Bundesanstalt far Arbeit) den Katalog der Reichsanstalt: Arbeitsvermittlung,
Berufsberatung, Lehrstellenvermittlung, Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe
(vorher: Krisenfiirsorge und -unterstiitzung), Kurzarbeitergeld (vorher: Kurz-
arbeiterunterstiitzung) und Stilllegungsvergiitungen (vorher: Lohnausfallvergi-
tung). Die ersten Jahre der Bundesanstalt verliefen recht ruhig. Sie beschrinkte
sich in den Funfzigerjahren im Wesentlichen auf die Arbeitsvermittlung und das
Auszahlen von Unterstiitzungszahlungen fir die wenigen Arbeitslosen, wobei
mehr als die Hilfte dieser Zahlungen Ende der Funfzigerjahre auf arbeitslose
Bauarbeiter fielen (vgl. Bohme 1977: 279). Zwischen August 1961 und Mirz
1962 wurden noch nicht einmal Beitrige zur BA erhoben.

Schon Ende der Funfzigerjahre war die Bundesanstalt jedoch mit industri-
ellen Strukturkrisen konfrontiert. Die Reaktion erfolgte unmittelbar und schlug
sich in sozialrechtlichen Anderungen nieder. Die Schere zwischen expandie-
renden und schrumpfenden Branchen begann auseinanderzuklaffen. Zwischen
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1957 und 1969 kostete die Krise im Steinkohlenbergbau 343.000 Bergarbeiter
den Arbeitsplatz (EA4Z, 1.3.2002), und die Wintermonate machten der Bau-
wirtschaft schwer zu schaffen. Diesen ersten Erfahrungen sektoraler und re-
gionaler Strukturprobleme nach dem Ende der Wiederaufbauphase begegnete
man mithilfe der Bundesanstalt: in der Bauwirtschaft mit Schlechtwettergeld
und Winterbauférderung (1959), im Steinkohlenbergbau mit einer Verlingerung
der Hochstbezugsdauer des Arbeitslosengeldes (1966). Als sich 1966 und 1967
die Arbeitsmarktlage zum ersten Mal seit Kriegsende gesamtwirtschaftlich ver-
schlechterte, verlingerte die Bundesregierung kurzerhand und befristet (bis zum
30.9.1968) die Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes. In der Folge stieg die Zahl
der Kurzarbeiter von 15.816 im Durchschnitt des Jahres 1966 um das Neunfa-
che, auf 142.694 im Jahresdurchschnitt des Jahres 1967, rapide an (Flechsenhar
1980: 31).

Weil die BA durch das Kurzarbeitergeld die Léhne subventionierte, konnten
diese trotz Krise aufrechterhalten werden. Uberschﬁssige Arbeitskrifte, die auf
das Lohnniveau driickten, iibernahm die Bundesanstalt temporir in Kurzarbeit,
um so den Zusammenbruch der Betriebe zu verhindern. Flechsenhar geht da-
von aus, dass das Kurzarbeitergeld Mitte der Siebzigerjahre in der Stahlindustrie
die Lohn- und Lohnnebenkosten je Ausfallstunde um 72 Prozent reduzierte
(Flechsenhar 1980: 143). Weil im Bundeshaushalt durch Kurzarbeit im Vergleich
zu den Belastungen durch Arbeitslosigkeit eher eine Nettoentlastung auftritt,
wihrend die BA mit »gravierende[n]« Nettobelastungen konfrontiert wird (Bru-
che/Reissert 1985: 109), war die Ausweitung des Kurzarbeitergeldes auch im In-
teresse des Bundesfinanzministers. In den darauffolgenden Jahrzehnten wurden
weitere Gesetze verabschiedet, die diesen Kurs fortsetzten, wie Tabelle 1 zeigt.

Was wie der Beginn einer unspektakuliren Chronik sozialpolitischer Ge-
setze anmutet, kann im Kern als Geburtsstunde einer konzertierten Arbeits-
marktpolitik betrachtet werden, die Deutschland tGber die Einheit hinaus prigen
sollte. Die Bundesanstalt wurde zum Spielball gleicher Interessen zwischen den
Sozial- und Finanzpolitikern und den Tarif- und Betriebspartnern. Die Son-
derleistungen fiir die Bauwirtschaft hatte die BA einer »gemeinsame[n] Aktion
von Tarifvertragsparteien und Gesetzgeber« (Weller 1969: 204) zu verdanken.
Die Verlingerung der Hochstbezugsdauer des Arbeitslosengeldes machte im
Zusammenspiel mit der durch die Rentenreform 1957 eingefithrte Rente we-
gen Arbeitslosigkeit (fur Arbeiter) die von Betriebstriten und Konzernen aus-
gehandelten Sozialpline im Montanbereich, die den vorzeitigen Ruhestand von
Beschiiftigten in groem Mafstab umsetzten, erst in vollem Umfang wirksam.
Das Motiv der Sozialpolitiker, die Versicherungsfunktion der Sozialpolitik zu
stirken und die Arbeiter in der Sozialversicherung zumindest rechtlich mit den
Angestellten gleichzustellen, kreuzte sich mit dem Interesse der Finanzpolitiker,
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54 KariTer 1

zur Bewiltigung beschiftigungspolitischer Probleme den Bundeshaushalt nicht
allzu sehr in Anspruch nehmen zu miissen und die BA zur Konsolidierung des
Bundeshaushalts sowie zur Gegenfinanzierung von Sonderausgaben heranzu-
ziechen (vgl. hierzu auch Manow/Seils 2000). Von 1967 bis 1980 wurden der BA
so auch die Kosten flir die Anschluss-Arbeitslosenhilfe, die bis dahin der Bund
zu tragen hatte, aufgebiirdet, »so dass hierdurch Bundesmittel fiir die damaligen
Konjunkturprogramme frei wurden« (Bosch 1981: 673).

Dass die Bundesregierung die BA als Instrument eines sozialpolitischen
Staatsinterventionismus betrachtete, wird auch an folgender Novelle deutlich:
1959 fugte maninden § 1 des Gesetzes tiber Arbeitsvermittlung und Arbeitslosen-
versicherung die Bestimmung ein, dass die Bundesregierung (mit Zustimmung
des Bundesrates) der BA durch Rechtsverordnung weitere Aufgaben und durch
Verwaltungsvereinbarung die Durchfithrung befristeter Arbeitsmarktprogram-
me ibertragen kann. Der Bund hatte zwar die direkten Kosten zu iibernehmen,
die BA jedoch die Verwaltungskosten. Erste Anwendungsbereiche dieser Rege-
lung waren die bereits erwihnte Férderung der ganzjihrigen Beschiftigung in
der Bauwirtschaft, die Berlin-Férderung sowie die Anpassungshilfen fiir Arbei-
ter in der Steinkohlenbergbaukrise (1962). Spiter folgten auf Grundlage dieser
Regelung zahlreiche arbeitsmarktpolitische Sonderprogramme.

Spitere Entscheidungen und Ereignisse ahmten das nach, was die BA be-
reits in ihren Anfingen geprigt hatte: Unternehmen und Betriebsrite arbeiteten
raffinierte Losungen dazu aus, wie sie mithilfe des Sozial- und Arbeitsférde-
rungstechts voriibergehenden Arbeitsausfall, Rationalisierungen und Stilllegun-
gen sozialvertriglich abwickeln konnten. Sozialpolitiker mit praktischen und be-
ruflichen Erfahrungen in der Mitbestimmung und Gewerkschaftsarbeit, die die
Sozialversicherung stirken wollten und Gesetze »mit«-bestimmten, passten das
Sozial- und Betriebsverfassungsrecht im Parlament an die so verstandene soziale
Wirklichkeit in den Betrieben an. Als Beispiele kénnen folgende Maf3nahmen
gelten: die Verabschiedung des Arbeitsférderungsgesetzes (AFG) 1969 und mit
ihr die Einrichtung der »aktiven Arbeitsmarktpolitik«, die sukzessive Verlinge-
rung der Hochstbezugsdauer von Arbeitslosengeld fiir dltere Arbeitnehmer auf
bis zu 32 Monate (1984; 1985; 1987), die sukzessive Ausweitung der Bezugsdau-
er des Kurzarbeitergeldes aufgrund der Krise in der Stahlindustrie (1987, 1987,
1989) auf bis zu 36 Monate, der flichendeckende Einsatz von ABM und Ge-
sellschaften zur Arbeitsférderung, Beschiftigung und Strukturférderung (ABS-
Gesellschaften) in Ostdeutschland seit 1991 sowie die Griindung von Transfer-
sozialplangesellschaften in Westdeutschland seit Mitte der Neunzigerjahre.

Bezeichnend fur diese Politik ist, was die Schlusselakteure bei der Verab-
schiedung des AFG und des Konzepts der »aktiven Arbeitsmarktpolitik« unter
raktiv« verstanden (vgl. Fischer 1981: 13; Trampusch 2000): Fir die Bundes-
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anstalt galt als aktiv, »was Uber blole Versicherungsleistungeng, also Lohnersatz,
hinausging. Der Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung verstand darunter
ganz konkret die Bekdimpfung der Strukturkrisen (Kohle und Stahl). Die Bun-
desregierung wiederum vertrat einen sehr viel umfassenderen Ansatz und sah
aktive Arbeitsmarktpolitik als »flankierende Strategie« zur Globalsteuerung,

Die aktive Mitwirkung der Betriebsrite wurde 1972 durch die Reform des
Betriebsverfassungsgesetzes institutionell abgesichert: Sozialpline zur Frihver-
rentung und Kurzarbeiterantrige bedurften seither der expliziten Zustimmung
des Betriebsrates.! Die Bedeutung der Mitbestimmung fiir die durch den Sozial-
staat finanzierte Personalanpassung brachte der ehemalige DGB-Vorsitzende
Oskar Vetter 1977 klar zum Ausdruck:

In der Mitbestimmung konnte die Gewerkschaft am Beispiel der Kohle die Erfahrung sam-
meln, wie man sowohl die Beschiftigtenzahl in diesem Wirtschaftszweig von vormals 600.000
auf heute nur noch 200.000 herunterfahren kann und dennoch keine Rationalisierungsleichen
produzierte. Vorzeitiges Ausscheiden, vorgezogene Pensionierung, Sozialpline, breite Um-
schulungsprogramme. Alles das ist damals vorausschauend und ineinander greifend gesche-
hen. Ehe eine Zeche stillgelegt wurde, waren bereits die dort arbeitenden Menschen »ver-
plant«. Und so stelle ich mir »Rationalisierung« kiinftig auch bei anderen Industriezweigen
vot.  (Frankfurter Rundschan, 25.6.1977; zitiert nach Lauschke 1984: 1)

Bis Mitte der Siebzigerjahre hatten es die Sozialpolitiker bei dieser Funktiona-
lisierung der Sozialversicherung fiir die Bewiltigung von ékonomischen Struk-
turproblemen relativ leicht, weil die Ausweitung der sozialen Leistungen bei
steigenden Beschiftigtenzahlen und steigenden Léhnen problemlos durch eine
Erhohung der Beitrige,? cine Ausweitung der Beitragsbemessungsgrenzen oder
des Kreises der Beitragszahler finanziert werden konnten. Kurzfristige Finanzie-
rungsprobleme der BA (1970, 1971) konnten zudem durch Riicklagenreserven

1 Die Reform des Betriebsverfassungsgesetzes von 1972, die den Sozialplan in den Katalog der
erzwingbaren Mitbestimmung aufnahm, kommentiert Wenzel (1979: 24-25) folgendermalien:
»Bis zum Jahre 1972 waren alle abgeschlossenen Sozialpline freiwillige Vereinbarungen, die von
keiner Seite erzwungen werden konnten. Dies dnderte sich, als die von dem sozialdemokrati-
schen Bundeskanzler Willy Brandt gefiihrte SPD/FDP-Koalition die Regierungsverantwortung
der Bundesrepublik tibernahm. Der Sozialdemokrat und Gewerkschafter Walter Arendt trieb
als verantwortlicher Arbeitsminister die Novellierung des 20 Jahre alten Betriebsverfassungs-
gesetzes schwungvoll voran, so daBl 1972 ein neues Betriebsverfassungsgesetz in Kraft trat.
Betriebliche Sozialpline waren seitdem nicht mehr wegzudenkender Bestandteil der sozialen
Wirklichkeit der Bundesrepublik. Selbst die Entwiirfe der CDU/CSU-Opposition oder des
BDI [Bundesverbandes der Deutschen Industrie] trugen dem Rechnung. Die jetzige Ausfor-
mulierung der §§ 111ff. ist aber sehr stark mitbestimmt worden durch Politiker, die praktische
und berufliche Erfahrungen mit Sozialplinen der Montanindustrie besaBen.«

2 Im Januar 1972 wurde der BA-Beitragssatz von 1,3 auf 1,7 Prozent erh6ht, im Januar 1975 von
1,7 auf 2 Prozent und im Januar 1976 von 2 auf 3 Prozent (vgl. Bruche/Reissert 1985: 24-25).
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Tabelle 2 Beitragssatz, Haushaltssaldo und Bundeszuschuss der
Bundesanstalt fur Arbeit (1970 bis 2000) in Mio. DM

Haushaltsjahr Beitragssatz? (%) Saldo (Ist) Bundeszuschuss (Ist)
1970 1,3 -246 0
1971 1,3 -896 0
1972 1,7 -28 0
1973 1,7 662 0
1974 1,7 -2.366 0
1975 2,0 -8.602 5.533
1976 3,0 -1.869 0
1977 3,0 286 0
1978 3,0 232 0
1979 3,0 -2.237 0
1980 3,0 -2.625 1.840
1981 3,0 -8.293 8.209
1982 4,0 -7.051 7.003
1983 4,6 -1.605 1.576
1984 4,6 3.373 0
1985 4,4 (4,1) 2.306 0
1986 4,0 -213 0
1987 4,3 -1.388 0
1988 4,3 -4.975 897
1989 4,3 -1.950 1.931
1990 4,3 =27 706
1991 4,3 (6,8) -1.732 1.025
1992 6,3 -13.841 8.940
1993 6,5 -24.426 24.419
1994 6,5 -10.207 10.142
1995 6,5 -6.893 6.888
1996 6,5 -13.763 13.756
1997 6,5 -9.574 9.574
1998 6,5 -7.764 7.719
1999 6,5 -7.313 7.313
2000 6,5 -1.696 1.696

a 1985: ab 1. Juni 4,1 Prozent; 1991: ab 1. April 6,8 Prozent.

Quelle: Beitragssatz 1970 bis 1976: Mackscheidt (1991: 30); Saldo und Bundes-
zuschuss: Bundesanstalt fur Arbeit, Referat lllc2 (Haushaltsreferat, Finanzaus-
wertungen und Finanzplanung), Diplom-Verwaltungswirt Dieter Spetzke.

abgedeckt werden. Obwohl der Bund 1975 einen Zuschuss leisten musste, ging
es der BA in den Siebzigerjahren noch vergleichsweise gut. Erst nach dem Haus-
haltsstrukturgesetz vom Januar 1976 wurde der volle gesetzliche Beitragssatz
zur Bundesanstalt (3 Prozent) erhoben.
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Verschiebebahnhof als Stabilisierungspolitik

Dass in dieser Phase der deutschen Sozialpolitik Ressourcen reichlich vorhanden
und Beitragssatzanhebungen politisch voll und ganz legitimiert waren, zeigte
sich auch in der Verschiebebahnhofpolitik, das heif3t in der politisch betriebenen
fiskalischen Koordinierung der Sozialhaushalte und des Bundeshaushalts. Hier
dominierte bis 1976 die »Stabilisierungspolitik«. In dieser Zeit sollte Verschiebe-
bahnhofpolitik zu einer konjunkturgerechten, verstetigenden und ausgegliche-
nen Haushaltswirtschaft des Bundes beitragen. Von Konsolidierung im Sinne
von kurzfristiger und auf akute Finanzierungsprobleme nervos reagierender
Politik kann fiir diese Zeit noch nicht gesprochen werden, weil die Bundesregie-
rung damit rechnete, dass sich die Einnahmen in kiinftigen Jahren vermehren
wurden. Die Haushaltspolitik des Bundes war noch nach vorne gerichtet. Es
ging darum, sich einen Spielraum fiir eine »aktive, in die Zukunft gerichtete
Politik« (so die Begriindung der Bundesregierung im Finanzplanungsgesetz von
1966, Bundestagsdrucksache (BT-Drs.) V/1067: 12) zu bewahten. Die erwat-
teten Mehreinnahmen sollten nicht nur die Finanzierung von Verpflichtungen
erméglichen, die in der Vergangenheit eingegangenen worden waren, sondern
auch die Finanzierung einer aktiven staatlichen Konjunkturpolitik.

Konstitutiv fiir diese — im Vergleich zu spiteren Verschiebungen — triviale
Spielart des Verschiebebahnhofs waren die Haushaltsgesetze von 1964, 1965
und 1966 zur Kirzung des Bundeszuschusses an die Rentenversicherung, das
Finanzplanungsgesetz von 1966 sowie das Finanzinderungsgesetz von 1967.
Dieses kiirzte nicht nur den Bundeszuschuss zur Rentenversicherung, sondern
vollzog und beschleunigte im Gegenzug die im Entwurf des 3. Rentenversiche-
rungs-Anderungsgesetzes diskutierte schrittweise Anhebung des Beitragssatzes
zur Rentenversicherung von 14 auf 17 (18) Prozent.’ »Diese Beitragsethohun-
gen« wurden vom Bundesfinanzministerium »im Hinblick auf die zunehmende
Belastung aus dem ungiinstigen Bevolkerungsaufbau sowie des im Rahmen der
mittelfristigen Finanzplanung vorgeschenen Ruhens der Bundeszuschusse« als
rerforderlich« angesehen (BT-Drs. V/2149: 28, Nr. 14). Das Bundesfinanzminis-
terium versuchte, den Beitrag des Bundes bei der Finanzierung des Sozialbud-
gets zu be- und den der Beitragszahler zu entgrenzen. Im Finanzplanungsgesetz

3 Das 3. Rentenversicherungs-Anderungsgesetz wurde erst am 2. Juli 1969 (zusammen mit dem
12. Rentenanpassungsgesetz) verabschiedet. Die Anhebung des Rentenbeitrags von 14 auf 17
Prozent wurde durch das Finanzinderungsgesetz (1968: 15 Prozent, 1969: 16 Prozent, 1970:
17 Prozent) beschlossen, das bereits im Januar 1968 in Kraft trat. Dem 3. Rentenversicherungs-
Anderungsgesetz blieb somit nur noch der letzte Schritt, nimlich die Anhebung auf 18 Prozent
im Jahr 1973. Dabei war urspriinglich »nur« die Anhebung auf 17 Prozent beabsichtigt gewe-
sen, die Anhebung auf 18 Prozent wurde erst im Sommer 1969 und zwar durch den Ausschuss
fir Sozialpolitik in das Gesetz eingefiigt (vgl. hierzu Roth 1989: 95, 99, 108).
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wurde die Finanzierung der Anschlussarbeitslosenhilfe und der beruflichen For-
derung vom Bund auf die BA tUbertragen (Trampusch 2003: Tabelle 7).

Das Finanzplanungsgesetz markiert den Auftakt der im Stabilititsgesetz
geforderten mittelfristigen Finanzplanung?, an die sich die Bemuhungen der
darauffolgenden Bundesregierungen, die Stabilitit des Bundeshaushalts durch
Verlagerung von Ausgabenbldcken in die Sozialversicherungstriger zu sichern,
anschlossen. Damit verbunden war die Sicherung der zukiinftigen Handlungs-
fahigkeit des Bundes. Aus der Begrindung der Bundesregierung und des Haus-
haltsausschusses zu den Ma3nahmen des Finanzplanungs- und des Finanzin-
derungsgesetzes lisst sich — iiberspitzt formuliert — schlieBen, dass die aktive
Konjunkturpolitik der GroBen Koalition durch Verschiebungsoperationen und
damit letztlich aus Sozialbeitrigen finanziert wurde:

Die Absicht der Bundesregierung, sich in verstirktem Umfang den Bemithungen der Zu-
kunftsvorsorge zuzuwenden, lisst sich [...] nur durch ein schrittweises Vorgehen verwirklichen.
Umso mehr gebietet die Finanzlage des Bundes ein schnelles und entschlossenes Handeln, um
zu verhindern, dass die vermehrten Einnahmen in den kiinftigen Jahren bereits durch das dyna-
mische Anwachsen der groflen Ausgabenbldcke voll aufgezehrt werden und eine aktive, in die
Zukunft gerichtete Politik unméglich gemacht wird.

(BT-Drs. V/1067: 12; Begrindung der Bundesregierung zum Finanzplanungsgesetz)

Der Schwerpunkt der vorgeschlagenen Mafinahmen liegt auf einer Verminderung der Bun-
deszuschiisse an die Sozialversicherungstriger. Der durch diese MaBnahmen beeintrichtigte
Haushaltsausgleich bei den Sozialversicherungstrigern soll durch einen verbesserten Belas-
tungsausgleich zwischen den einzelnen Selbstverwaltungskorperschaften, Beitragserh6hungen,
Ausweitung des Personenkreises der Versicherungspflichtigen und verschiedene Leistungskor-
rekturen sichergestellt werden (Artikel 1 bis 3, 6).

(zu BT-Drs. V/2341: 1-2; Schriftlicher Bericht des Haushaltsauschusses des Deutschen Bun-
destages zum Finanzinderungsgesetz vom 1.12.1967)

4 Die Bedeutung der auf fiinf Jahre angelegten mittelfristigen Finanzplanung fir die lingerfris-
tige Gesamtplanung der Auf- und Ausgaben des Bundes wird sowohl in der Literatur wie auch
von politischen Akteuren fiir die Achtzigerjahre als eher gering eingeschitzt. Dennoch darf
man die Bedeutung der Einfithrung dieses Instrumentes nicht unterschitzen. So wird die mit-
telfristige Finanzplanung von dem fiir Haushaltsfragen zustindigen BMF-Staatssekretir Man-
fred Overhaus (1987: 89) als »niitzliches Handwerkszeug« bezeichnet, weil sie zu einer erhebli-
chen Verbesserung der Informationslage gefithrt habe. Auch Horst (1995: 233) betont in seiner
Analyse der Haushaltspolitik der Bundesrepublik von 1982 bis 1993 diesen Wert: »Anhand
der Finanzplanung weil3 der Finanzminister, ob ein Ressortvorhaben im geltenden Finanzplan
abgesichert ist oder nicht. Folglich kann er bei regierungsinternen Budgetverhandlungen nicht
hinters Licht gefithrt werden.« Horst (1995: 233, 234) betont weiter, dass die Finanzplanung
»[v]or dem Hintergrund der in den Achtzigerjahren verfolgten Konsolidierungsstrategie« die
Position des BMF gestirkt habe. Neben dem Bundeskanzleramt sei das BMF das »einzige Mi-
nisterium, das tiber alles Wesentliche informiert« sei, es sei dem Kanzleramt »sogar tiberlegen,
weil es frither eingeschaltet wird und tiber eine weit bessere Personalausstattung« verfiige.



AUTONOMISIERUNG UND ERSCHOPFUNG 59

Es ist daher vor allem diese Phase der deutschen Sozialpolitik, auf die jene In-
terpretation am deutlichsten zutrifft, die in der Verschiebebahnhofpolitik einen
»Iypus des Regierens« (Nullmeier 1992: 144), eine »Zugriffspolitik« (Nullmeier
1992: 165) des Bundes auf die Sozialversicherungshaushalte erkennen will (dhn-
lich: Rib/Nullmeier 1991: 444-451). Die einfache Verschiebebahnhofpolitik
durch Zuschusskiirzungen, Beitragssatzerh6hungen und Aufgabenverlagerun-
gen konnte der Bund allerdings nur so lange aufrechterhalten, wie die Eth6hung
der Beitragssitze zur Rentenversicherung und BA in den Regierungsfraktionen
Zustimmung fand. Dies sollte sich jedoch, wie im 2. Abschnitt ndher ausgeftihrt
wird, bald andern.

Frithverrentungspolitik

Wie in der Arbeitsmarktpolitik so wurden auch in der Frithverrentungspolitik
von den Funfziger- bis in die Siebzigerjahre Leistungen neu begriindet. Bis Mit-
te der Neunzigerjahre wurde die Frihverrentung in Deutschland vorrangig auf
Grundlage der Renten- und Arbeitslosenversicherung reguliert und finanziert
(Ebbinghaus 2006: 173-174). Der Grundstein dafiir war bereits in der Weima-
rer Republik gelegt worden, als die Regierung wihrend der Wirtschaftskrise
1929/1930 eine Verordnung etlassen hatte, die Angestellten etlaubte, bereits
mit 60 Jahren eine Rente zu bezichen, wenn sie vorher mindestens ein Jahr ar-
beitslos gewesen waren (59er-Regel). Eigentlich war vorgesehen gewesen, dass
diese Regel Ende 1933 auslaufen sollte, sie wurde jedoch sowohl von den Natio-
nalsozialisten als auch von den ersten demokratischen Regierungen im Nach-
kriegsdeutschland mehrmals verlingert (Hockerts 1980: 356). Somit wurde die
59er-Rente trotz verbesserter Arbeitsmarktbedingungen politisch irreversibel;
ihre Abschaffung hitte ein Schlisselprivileg der Angestellten verworfen (Ho-
ckerts 1980: 356, Fulinote 118; Stolleis 2003: 176).

Eine bedeutende Erweiterung dieser 59er-Regel wurde 1957 beschlossen:
Unter der konservativen Regierung Konrad Adenauers wurde sie ndmlich mit
der Rentenreform von 1957 auf Arbeiter ausgeweitet. Vor allem die IG Metall
und die Sozialdemokratie hatten diese Ausweitung gefordert. Sie war Teil ihrer
Strategie, statusbezogene Bevorzugungen im Rentensystem abzuschaffen (Ho-
ckerts 1980: 320-425), wobei jedoch die CDU dieser Idee ebenfalls nicht abge-
neigt war. Auch sie wollte zu jener Zeit — vor dem Hintergrund der 1957 statt-
findenden Bundestagswahlen — ihre Bezichung zu den Arbeitern kultivieren.
Hinzu kam, dass Adenauer die Rentenreform als ein niitzliches Instrument im
Kalten Krieg ansah, als eine Gelegenheit zur Integration der westdeutschen Ge-
sellschaft und ebenso als ein Mittel, um Ostdeutsche nach Westdeutschland zu
locken (Hockerts 1990: 103). Die Unterstiitzung des Kanzlers und grofB3er Teile



60 KariTer 1

der CDU reichten aus, um die Bedenken des Atbeitsministers Anton Storch
(CDU) auszurdumen, der die Ausweitung der Regel auf die Arbeiter nicht gut-
geheillen hatte.’

Bei der Beurteilung der 59er-Regel darf nicht in Vergessenheit geraten, dass
deren Ausweitung in einer Zeit des schnellen Wachstums, der Vollbeschiftigung
und der Arbeitskrifteknappheit stattfand. Nach der Nachkriegsarbeitslosigkeit,
die vor allem durch die Riickkehr der Soldaten und Flichtlinge verursacht wor-
den war, sank die Arbeitslosenrate in den Sechzigerjahren unter 1 Prozent. Die
einzige Rezession (1966/1967) in der hier betrachteten Phase war recht moderat,
zumal sich ihr eine Periode mit ausgeglichenem Arbeitsmarkt anschloss: Dem
Anstieg der Arbeitslosenquote auf 2,1 Prozent 1967 folgte ein Ruckgang auf 1
Prozent im Jahr 1969 (Bergmann/Jacobi/Miillet-Jentsch 1975: 344, Tabelle 5).
Vor dem Hintergrund dieser Rahmenbedingungen war die Zahl derjenigen, die
mit der 59er-Regel frither aus dem Erwerbsleben ausschieden, relativ gering: In
der gesamten Periode zwischen 1960 und 1972 nutzten nur 92.424 minnliche
Beschiftigte diese Regel (Verband der Deutschen Rentenversicherungstriger, seit
2005 Deutsche Rentenversicherung Bund [VDR] 2004, eigene Berechnung).

Frihverrentung wurde in jener Zeit mit einem ausgewihlten Personenkreis
praktiziert: Es waren vor allem die Beschiftigten der Kohle- und der Schwer-
industtie, die in den Genuss der Regel kamen.® Den Unternehmen eroffnete
dies nicht nur die Méglichkeit eines sozialvertriglichen Stellenabbaus, sie nutzen
die Frihverrentung auch zur Verjingung ihrer Belegschaft. Die Frithverrentung
wurde in jener Phase vor allem auch als Teil einer humanen Loésung im Umgang
mit dem erforderlichen Strukturwandel gesehen. Niemand, auch nicht die Parla-
mentarier, sahen sich daher veranlasst, die Regel wieder abzuschaffen, aufler im
Falle des Verdachts, die Regel konne missbriuchlich genutzt werden.”

Auf der Grundlage der so geschaffenen Angleichung der Interessen wur-
de die Frihverrentung 1972 unter der ersten sozialdemokratischen Regierung
ausgeweitet. Sie wurde von der SPD in den Bundestagswahlen aufgegriffen, um
die Unterstiitzung der Gewerkschaften zu erhalten, und zwar mit dem Argu-
ment, dass die Gesundheit der idlteren Arbeitnehmer geschiitzt werden miisse
(Hermann 1988, 1990: 120; Hockerts 1992: 906). 1972 wurde die flexible Alters-
grenze eingefithrt. Dabei begrundete die Bundesregierung die Einfithrung der
flexiblen Altersgrenze im Gesetzesentwurf von 1972 wie folgt:

5 Vgl. Deutscher Bundesrat, Wortprotokoll, 160. Sitzung am 15.6.1956, 203.

6 Die ersten Sozialpline gab es in den Finfzigerjahren in der Kohleindustrie. Das erste Abkom-
men in der Fisen- und Stahlindustrie wurde 1962 in der Rasselstein AG geschlossen (Wenzel
1979).

7 In der Parlamentsdebatte duBerte nur Adolf Miiller (CDU) Bedenken (vgl. Deutscher Bundes-
tag, Wortprotokoll, 160. Sitzung am 16.12.1971, 9244[B]).
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Die bisher in der Rentenversicherung geltende Altersgrenze von 65 Jahren trigt der unter-
schiedlichen Leistungsfihigkeit dlterer Versicherter nur unzulinglich Rechnung, Daher ist es
notwendig, die bisherige starre Altersgrenze durch eine flexiblere Regelung zu erginzen, die
dem einzelnen Versicherten gro3ere Freiheit und mehr Selbstbestimmung fiir das Ende seines
Berufslebens einriumt.  (BT-Drs. VI/2916: 67).

Bundesarbeitsminister Walter Arendt (SPD), der als chemaliger Vorsitzender
(1964-1969) der Industriegewerkschaft Bergbau-Energie IG BE) die Interessen
der Bergleute vertrat und sich bereits als Bundestagsabgeordneter fur die Rente
ab 55 Jahren fiir gefihrdete Bergleute eingesetzt hatte, kooperierte bei dieser
Reform eng mit dem Vorsitzenden der CDA, Hans Katzer, der damals das Amt
des stellvertretenden Vorsitzenden der CDU/CSU-Bundestagsfraktion beklei-
dete (Hockerts 1992: 911; Hermann 1988). Beide nahmen die Forderung des
DGB nach einer flexiblen Altersgrenze auf, mit der dieser den Bundestagswahl-
kampf 1969 begleitete. Die Arbeitgeberorganisationen beobachteten diese Re-
form »wohlwollend« (Hockerts 1992: 924). SchlieBlich wurde die Rentenreform
von 1972 kurz vor der Bundestagswahl ohne Gegenstimmen verabschiedet.

Nun war es moglich, nach 35 Beschiftigungsjahren im Alter von 63 Jahren
in die Rente zu gehen, und zwar mit vollen Beziigen. Die Frihverrentung war
nicht mehr auf Arbeitslose beschrinkt. In der betrieblichen Praxis wurde die
flexible Frihverrentung mit Sozialplinen verkniipft, die zwischen Betriebsriten
und Unternehmensleistungen ausgehandelt wurden. Dies war vor allem in der
Kohle-, Eisen- und Stahlindustrie der Fall, die sich im Niedergang befanden
(Wenzel 1979; Casey 1992; Hemmer 1997).%

Der sozialpolitische Staatsinterventionismus trug zwischen Mitte der Funf-
ziger- und Mitte der Siebzigerjahre maBgeblich zur sozialen Integration West-
deutschlands bei. Sektorale Krisen auf dem Arbeitsmarkt wurden mit seiner
Hilfe bewiltigt, und der Ausbau des Leistungsrechtes war politisch relativ un-
umstritten. Der intervenierende Sozialstaat hatte jedoch zur Folge, dass sich
zwischen Mitte der Siebziger- und Mitte der Neunzigerjahre ein vom politisch-
administrativen System nicht mehr steuerbares Politikfeld herausbildete. Die
Phase des sozialpolitischen Staatsinterventionismus war somit zugleich auch
eine Phase der Autonomisierung der Sozialpolitik, die letztlich in ihrer relativen
Autonomie miindete. Was mit relativer Autonomie der Sozialpolitik gemeint
sein kénnte, nahm die BDA in einem Artikel in ihrem Jahresbericht von 1951
bereits vorweg, als sie sich gegen die Kontrollpolitik der Alliierten auf dem Ar-
beitsmarkt wandte:

8 Die Reform von 1972 fihrte auch die Schwerbehindertenrente ein.
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Das Ordnungsprinzip der Marktwirtschaft ist nicht das obrigkeitliche Reglement, sondern die
freie EntschlieBung der Beteiligten. Ihr sollen nur insoweit Grenzen gezogen sein, als sich die
sozialen Gruppen diese Grenzen se/bst setzen.  (BDA 1951: 132; eigene Hervorhebung)

In den folgenden beiden Abschnitten wird daher nun eine Staat-Verbinde-Ak-
teurkonstellation niher zu beschreiben sein, die in der Sozialpolitik tber fis-
kalische und politische relative Autonomie verfligte. Verschiedene integrative
Mechanismen banden die Verbinde in die staatliche Sozialpolitik fest ein: die
Selbstverwaltung, die Entkopplung der Tarif- von der Sozialpolitik, die Ver-
flechtung der Verbinde mit Parteien, der Bundestagsausschuss fir Arbeit und
Sozialordnung und die verschiedene sozialpolitische Bereiche tberschreiten-
den Karrierewege und Amterkumulationen der Sozialpolitiker in Verbinden
und Parteien. Diese Integration erzeugte eine politische relative Autonomie:
Die Formulierung der sozialpolitischen Malnahmen in den Parteien war an die
sozialpolitischen und arbeitnehmernahen Fligel der Parteien delegiert. Partei-
tbergreifend setzten sich die Sozialpolitiker entlang der Grundprinzipien des
Bismarclk’schen Modells — Beitragsfinanzierung und Aquivalenzprinzip — fiir
eine Fortentwicklung der sozialpolitischen Malinahmen (zum Beispiel Verlinge-
rung der Arbeitslosengeldbezugsdauer) ein. Die fiskalische relative Autonomie
zeigte sich in der Verschiebebahnhofpolitik, mit deren Hilfe Finanzierungspro-
bleme der Sozialversicherung durch eine Verschiebung von Einnahme- und
Ausgabenstrukturen jeweils kurzfristig bewiltigt wurden.

Die im Politikfeld titige, relativ autonome Gruppe von Akteuren verfigte
demnach tber Verarbeitungsmechanismen, mit denen Probleme auf dem Ar-
beitsmarkt gel6st werden konnten, was sich insbesondere wihrend der deut-
schen Wiedervereinigung zeigte. Die Sanierung und Restrukturierung der ost-
deutschen Volkswirtschaft wurde weitgehend tiber Sozialbeitrige finanziert und
bewahrte so die damalige Bundesregierung vor unpopuliren Steuererh6hungen.
Dabei griffen Management und Betriebsrite auf das Instrumentarium zurtck,
das sie bereits in der alten Bundesrepublik angewandt hatten. Hatte sich die ar-
beitsmarkt- und rentenpolitische Bewiltigung von wirtschaftlichen Strukturpro-
blemen dort auf recht kleine Rdume (Krisenbranchen, Krisenunternehmen) be-
schrinkt, so vervielfachte sich mit der deutschen Wiedervereinigung der Einsatz
von Weiterbildung, Frithverrentung, Arbeitsbeschaffungsmainahmen, Beschif-
tigungsgesellschaften und Kurzarbeit. Sozialpolitik wurde nun Privatisierungs-
politik und nicht mehr fir Umbriiche in Wirtschaftsektoren, sondern fur die
wirtschaftsstrukturelle Transformation einer ganzen Volkswirtschaft genutzt.
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2. Fiskalische relative Autonomie

Die 6ffentlichen Finanzen, so Schumpeter (1953[1918]: 7), sind »einer der bes-
ten Angriffspunkte der Untersuchung des sozialen Getriebes, besonders, aber
nicht ausschlieBlich, des politischen«. Die Analyse fiskalischer Wendepunkte, »in
denen Vorhandenes abzusterben und in Neues tiberzugehen beginnt«, sei, so
Schumpeter weiter, besonders ergiebig. Es liegt daher nahe, bei der Beschrei-
bung der Autonomisierung der Sozialpolitik mit dem Verschiebebahnhof und
seinem Wandel hin zu einer »Belastungsverschiebungspolitik« zu beginnen.

Ebendiese bestitigt vor allem das Bild eines verselbststindigten Akteur- und
Verhandlungsnetzwerkes in der Sozialpolitik. Der Verschiebebahnhof diente
seit Mitte der Siebzigerjahre nicht mehr nur dazu, die Haushalte gegenseitig
zu konsolidieren. Er trug dartber hinaus auch dazu bei, die Funktionsfihigkeit
der Sozialversicherung trotz grundlegender Strukturprobleme zu erhalten, um
so ihre Leistungsfihigkeit fir die Tarifpartner zu bewahren. Belastungen und
Finanzkrisen der Haushalte wurden ingenids verschoben. Der Bund stand in
dieser Phase unter stindigem Konsolidierungszwang, denn die Staatsverschul-
dung und die staatlichen Zinsausgaben stiegen seit 1970 stindig an (Sarrazin
1999: 71).

Die Belastungsverschiebungspolitik

Fir die an dieser Stelle interessante Phase zwischen Mitte der Siebziger- und
Mitte der Neunzigerjahre zeigt sich, dass die Haushalte der Rentenversicherung
und der BA gegenseitig dazu verwendet wurden, um jeweilige Finanzkrisen des
einen oder anderen Haushaltes kurzfristig zu beheben. Dieses neu hinzutreten-
de Muster der Verschiebebahnhofpolitik ist als eine Belastungsverschiebungs-
politik zu bezeichnen. Sie erginzt die fiskalischen Verschiebungen um ein neues
Moment: Verschiebungen zwischen den Haushalten dienten fortan dazu, die in
der BA und der Rentenversicherung durch die Indienstnahme der Sozialleistun-
gen bei Arbeitsmarkt- und Strukturkrisen jeweils kurzfristig entstandenen Haus-
haltslicken durch verinderte Finanzstrome zwischen der Rentenversicherung
und der BA wieder zu schlieBen. Diese Belastungsverschiebungen zwischen den
beiden Sozialhaushalten fanden zum einen durch Beitragssatztauschoperationen
statt, also durch die simultane Anhebung und Senkung der Teilbeitragssitze,
zum anderen durch Anderungen in den Beitrigen der Sozialversicherung der
Leistungsempfinger.

Mit der Verschiebebahnhofpolitik entwickelte sich eine Verarbeitungsstruk-
tur, die effektiv und relativ autonom gegeniiber fiskalpolitischen Krisen des
Bundes und des sozialen Sicherungssystems stindig wiederkehrende Finanzie-
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rungsprobleme der Sozialkassen bearbeitete. Ressourcen der Rentenversiche-
rung oder der Bundesanstalt wurden situationsbezogen und in Reaktion auf
konkrete Finanzengpisse eines Sozialversicherungszweiges fiir die Finanzierung
von renten- und arbeitsmarktpolitischen Leistungen verwendet. Der Verschie-
bebahnhof ermdéglichte, dass sich die Renten- und Arbeitslosenversicherung zu
einem erheblichen Anteil gegenseitig finanzierten.

Als auslésendes Moment dieses seit Mitte der Siebzigerjahre auftretenden
neuen Musters der Verschiebebahnhofpolitik kann die Finanzkrise der Ren-
tenversicherung im Jahre 1976/1977 gelten. Bei dieser Finanzkrise versagte die
FDP einer weiteren Anhebung des Rentenbeitrags ihre Zustimmung, Das 20.
Rentenanpassungsgesetz von 1977 verpflichtete die BA dazu, ab 1979 Renten-
versicherungsbeitrige fiir ihre Leistungsempfinger zu zahlen, wobei prognosti-
ziert wurde, dass dies die BA in den Jahren 1979 und 1980 zusitzlich mit 4,84
Milliarden DM belasten wiirde (Trampusch 2003: Tabelle 7). Damit wurden die
Finanzen der Bundesanstalt fiir die Lésung der Liquidititskrise, also als Kon-
junkturpuffer der Rentenversicherung, verwendet. Einen zweiten — allerdings
entgegengesetzten — Héhepunkt stellt der Beitragssatztausch zwischen der Ren-
tenversicherung und der BA von 1991 dar, als die Anhebung des Beitragssatzes
zur BA von 4,3 Prozent auf 6,8 Prozent durch eine Senkung des Beitragssatzes
zur Rentenversicherung »gegenfinanziert« wurde. Letztere MaBnahme brachte
1992 zusitzliche 12 Milliarden DM fiir die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik
in den funf neuen Lindern (vgl. Trampusch 2003: Tabelle 9).

Eine Auswertung der entsprechenden Bundestagsdokumente zeigt, dass
die Belastungsverschiebungen auf einer groB3en Koalition zwischen Staat und
Verbinden griindeten (vgl. dazu Trampusch 2003). Sie fanden sowohl in den
Parteien (einschlieSlich der FDP) als auch in DGB und BDA breite Zustim-
mung. Die parteipolitischen Akteure wurden von dem Motiv getrieben, »sys-
temgerechte« — also mit dem Versicherungs- und Beitragsprinzip konforme und
fiir den Bundeshaushalt kostenneutrale — LLosungen fiir Finanzierungsprobleme
der Sozialversicherung zu finden. Demgegentiber sicherte die Belastungsver-
schiebungspolitik den Sozialpartnern die Finanzierung von Sozialleistungen, die
sie fiir die Bewiltigung von 6konomischen Struktur- und Unternehmenskrisen
nutzen konnten. Der Ausschuss fir Arbeit und Sozialordnung, dessen Vorsitz
zwischen 1976 und 1983 der damalige Vorsitzende der IG CPK Hermann Rap-
pe innehatte, fungierte dabeti als institutionelle Basis dieser gelebten fiskalischen
relativen Autonomie der Sozialpolitik. In den 6ffentlichen Anhérungen dieses
Ausschusses sprachen sich Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde als gela-
dene Sachverstindige fiir die Verschiebebahnhofpolitik aus.

Die Belastungsverschiebungen trugen zu einem Phinomen bei, das sowohl
in der Diskussion tiber den Verschiebebahnhof als auch in der Debatte tiber die



AUTONOMISIERUNG UND ERSCHOPFUNG 65

Tabelle 3  Beitragssatze zur Sozialversicherung zwischen 1949 und 2008, Jahresende
(in Prozent vom Bruttoeinkommen)

Jahr BA RV KV  Gesamt? Jahr BA RV KV  Gesamt?
1949 4,0 10,0 6,0 20,0 1979 3,0 18,0 11,2 32,2
1950 4,0 10,0 6,0 20,0 1980 3,0 18,0 11,4 32,4
1951 4,0 10,0 6,0 20,0 1981 3,0 185 11,8 33,3
1952 4,0 10,0 6,0 20,0 1982 4,0 18,0 12,0 34,0
1953 4,0 10,0 6,0 20,0 1983 4,6 18,5 11,8 34,9
1954 4,0 10,0 6,2 20,2 1984 4,6 18,5 11,4 34,5
1955 3,0 11,0 6,2 20,2 1985 4,1 19,2 11,8 35,1
1956 3,0 11,0 6,2 20,2 1986 4,0 19,2 12,2 35,4
1957 20 14,0 7,8 23,8 1987 4,3 18,7 12,6 35,6
1958 20 14,0 8,4 24,4 1988 4,3 18,7 12,9 35,9
1959 20 14,0 8,4 24,4 1989 4,3 18,7 12,9 35,9
1960 2,0 14,0 8,4 24,4 1990 4,3 18,7 12,5 35,5
1961 0,0 14,0 9,4 23,4 1991 6,8 17,7 12,3 36,8
1962 1,4 14,0 9,6 25,0 1992 6,3 17,7 12,5 36,5
1963 1,4 14,0 9,6 25,0 1993 6,5 17,5 13,2 37,2
1964 1,3 14,0 9,7 25,0 1994 6,5 19,2 13,3 39,0
1965 1,3 14,0 9,9 25,2 1995 6,5 18,6 13,1 39,9
1966 1,3 14,0 10,0 25,3 1996 6,5 19,2 13,7 41,1
1967 1,3 14,0 10,1 25,4 1997 6,5 20,3 13,4 41,9
1968 1,3 15,0 10,2 26,5 1998 6,5 20,3 13,6 42,1
1969 1,3 16,0 10,5 27,8 1999 6,5 19,5 13,6 41,3
1970 1,3 17,0 8,2 26,5 2000 6,5 19,3 13,6 41,1
1971 1,3 17,0 8,2 26,5 2001 6,5 19,1 13,6 40,9
1972 1,7 17,0 8,4 27,1 2002 6,5 19,1 14,0 41,3
1973 1,7 18,0 9,2 28,9 2003 6,5 19,5 14,3 42,0
1974 1,7 18,0 9,5 29,2 2004 6,5 19,5 14,2 41,9
1975 20 180 105 30,5 2005 6,5 19,5 13,7b 41,4
1976 30 180 11,3 32,3 2006 6,5 19,5 13,3b 41,0
1977 3,0 18,0 11,4 32,4 2007 4,2 19,9 14,0b 39,8
1978 3,0 18,0 11,4 32,4 2008 3,3 19,9 14,0b 39,2

a Gesamt: ab 1995 einschlieBlich Pflegeversicherung. Bis Juni 1996 betrug der Beitrags-
satz 1,0 Prozent; im Juli 1996 Anstieg auf 1,7 Prozent.

b Ohne Berucksichtigung des Arbeitnehmersonderbeitrags von 0,9 Prozent.

Quellen: 1949 bis 2002: Trampusch (2003); KV in 2002 und 2003: BDA (2004); 2004 bis

2008: <www.sozialpolitik-aktuell.de/datensammlung/2/tab/tabll6.pdf>.

Hohe der Sozialbeitridge bisher wenig Aufmerksamkeit erlangen konnte, ndim-
lich dem der relativen Stabilitit des Gesamtsozialbeitrags zu Rentenversicherung
und BA. Nachdem dieser 1976 bei 21,0 Prozent gelegen hatte, kletterte er bis
1990 auf »nur« 23,0 Prozent.

Trotz der Beschiftigungskrise der Siebziger- und Achtzigerjahre, der demo-
grafischen Herausforderungen flir die Rentenversicherung, der stetigen Kos-
ten- und Aufgabenverlagerungen vom Bund in die Sozialversicherungshaushalte
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und der Steuersenkungspolitik unter Bundesfinanzminister Gerhard Stoltenberg
gelang es den Sozialpolitikern also, die Ressourcen der Sozialpolitik so zu ver-
walten, dass sich Verinderungen der duBBeren Umwelt nicht negativ auswirkten.
Dass gerade die Beitragssatztauschoperationen dazu dienten, den Gesamtsozial-
beitrag zur BA und zur Rentenversicherung relativ stabil zu halten, wird aus den
in der folgenden Tabelle 4 aufgefithrten Begriindungen deutlich.

Durch das Hin- und Herschieben der Beitragssitze zur Rentenversicherung
und zur BA gingen erhéhte Beitragseinnahmen des einen zulasten der Einnah-
men eines anderen Sozialversicherungstrigers. Fir den Bund hatten diese Be-
lastungsverschiebungen den Vorteil, Liquidititsengpdsse der Sozialkassen voll
und ganz auf die Beitragszahler abzuwilzen. Die Sozialhaushalte nahmen sich
dagegen gegenseitig in die Pflicht, Defizite und Engpisse untereinander aus-
zugleichen. Das Bundesfinanzministerium stellte sich dem verstindlicherweise
nicht entgegen.

Eine Auswertung der Bundestagsdokumente zeigt, dass sich bei dieser Poli-
tik eine Staat-Verbinde-Allianz mit unterschiedlichen Argumenten und Motiven
bildete (vgl. dazu Trampusch 2003).” BDA, DGB, Deutsche Angestellten-Ge-
wetkschaft (DAG), VDR, die BA und die Sozialpolitiker aus SPD und CDU/
CSU traten immer geschlossen fiir Finanzausgleichsbezichungen und Lasten-
verteilung durch moglichst hohe Beitrige der BA an die Rentenversicherung
ein (dies galt als »systemgerechtere« Losung). Der Bund hingegen stimmte dem
nur so lange zu, wie diese Zahlungen durch das eigene Beitragsaufkommen der
Bundesanstalt und nicht durch seine Defizithaftung finanziert wurden. Die Ge-
werkschaften betrachteten den Beitragssatztausch zwar skeptisch, weil sie durch
diese Politik einen weiteren Riickzug des Bundes aus der Finanzierung der Ar-
beitsmarktpolitik und Rentenversicherung fiirchteten und mehr Ressourcen des
Bundes oder eine Ausweitung der Beitragszahler einklagten (zum Beispiel Ar-
beitsmarktabgabe), teilweise stimmten sie ihm jedoch auch zu. BDA und FDP
standen der Politik des Beitragssatztausches vergleichsweise offen gegeniiber,
weil sie sich unter ihrem Ziel der Stabilitit des Gesamtsozialbeitrags betiteln
lieB3. Die FDP favorisierte zudem eine Beitragssatzanhebung in der Bundesan-
stalt gegentiber einer solchen in der Rentenversicherung, weil Letztere mit der
Reform von 1972 fiir Selbststindige gedffnet worden war. Eine Anhebung des
Beitragssatzes zur BA beschrinkte sich auf die Arbeiter und Angestellten und
traf damit die Kernklientel der FDP, die mittelstindischen Selbststindigen, weit

9 Ausgewertet wurden in diesem Zusammenhang die Gesetzesentwiirfe, die stenografischen Pro-
tokolle der 2. und 3. Lesung der Gesetzesvorlagen im Deutschen Bundestag sowie die Wortpro-
tokolle der 6ffentlichen Anhérungen im Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung,
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weniger, als wenn die Abgaben zur Rentenversicherung gestiegen wiren.'" Fur
den Bund wiederum stand die Konsolidierung des Bundeshaushalts im Vorder-
grund, das heil3t, es sollten Beitragssitze dort angehoben werden, wo ein Zu-
schussbedarf entstand, und dort gesenkt werden, wo Finanzmittel des Bundes
aktuell nicht von Bedarf waren.

Insgesamt kann daher fiir die Verschiebebahnhofpolitik festgehalten werden,
dass sie die Funktionsfihigkeit der Sozialversicherung trotz wiederkehrender Fi-
nanzierungsprobleme aufrechterhielt und damit ihre Leistungsfdhigkeit fir die
Tarifpartner bewahrte: Eine genaue Betrachtung dieser konkreten Entscheidun-
gen der Belastungsverschiebungspolitik anhand parlamentarischer Wortproto-
kolle zeigt auf, dass die Belastungsverschiebungen nicht das Ergebnis einseitiger
Interventionen des Bundes in die Sozialhaushalte waren, sondern dass sie unter
der Zustimmung und Mitwirkung der Sozialpartner stattfanden. Im Folgenden
soll die Mechanik der wechselseitigen Indienstnahme von BA und Rentenversi-
cherung anhand einiger Beispiele illustriert werden.

Das Réhrensystem zwischen der Rentenkasse und der
Bundesanstalt fiir Arbeit

1973/1974 wurde der Arbeitsmarkt von der Olkrise erschiittert, und 1976/1977
gingen die Sozial- und Haushaltspolitiker von einer nahenden massiven Finanz-
krise der Rentenversicherung aus. Die Lohnsteigerungsraten sanken, und die
Ausgaben der Rentenversicherung stiegen infolge der einsetzenden Frihver-
rentung, die von den Sozialpartnern extensiv zur Bewiltigung von Rationali-
sierungsprozessen genutzt wurde. Die Bedenken der Sozial- und Haushalts-
politiker lassen sich tberaus deutlich in den Wortprotokollen des Deutschen
Bundestages und der 6ffentlichen Anh6rungen des Ausschusses fiir Arbeit und
Sozialordnung zum 20. Rentenanpassungsgesetz von 1977 nachlesen. Vor allem
die BDA rechnete mit massiven finanziellen Konsequenzen, vor allem aufgrund
eines Urteils des Bundessozialgerichts von 1976 zur Abgrenzung von Berufs-
und Erwerbsunfihigkeitsrenten, das den Bezug einer Erwerbsunfihigkeitsrente
erleichterte (vgl. zum Beispiel Dr. Peter A. Doetsch [BDA] auf der 5. Sitzung
des Ausschusses fur Arbeit und Sozialordnung am 23.3.1977, Wortprotokoll,
5/45-47).

10 So versuchte die FDP bei den Beratungen zum Haushaltsbegleitgesetz 1983 eine Erhohung
des Beitragssatzes zur BA nicht nur auf 4,6 Prozent, sondern auf 4,8 Prozent zu erreichen, um
dadurch ein Vorzichen der Beitragssatzanhebung in der Rentenversicherung zu vermeiden (vgl.
Wortprotokoll zur 48. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung am 24.11.1982,
Wortprotokolle, 48/21 und 48/53-48/54).
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Weil die Rentenversicherung und die dynamisierte Bruttolohnanpassung im
Nachkriegsdeutschland zum Kernstiick des sozialen Friedens zwischen Wihlern
und Gewihlten wie auch zwischen den Gewerkschaften und ihren Mitgliedern
wurden, war der drohende finanzielle Kollaps der Rentenversicherung nicht nur
ein Problem der Rentenpolitik, sondern auch eines, das fir die Regierungsfrak-
tionen und die Sozialpartner von besonderem Interesse war. So wurde die Krise
der Rentenversicherung bei den Bundestagswahlen 1976 zum Wahlkampfthema.
Da nun aber eine weitere Beitragserh6hung am Widerstand der Wirtschaft und
der FDP scheiterte (Roth 1989: 162—163), leitete die Rentenkrise die Belastungs-
verschiebungspolitik ein: MaBnahmen, die durch eine Anderung der Sozialver-
sicherung der Leistungsempfinger und durch Beitragssatztauschoperationen zu
Belastungsverschiebungen zwischen den Sozialhaushalten fithrten, standen nun
im Zentrum. Der Rentenkrise wurde also nicht durch eine Problemlésung be-
gegnet, die sich allein auf die Rentenpolitik bezog, Die Problemlésung war viel-
mehr fir die beiden Politikbereiche — Renten- und Arbeitsmarktpolitik — tber-
greifend angelegt. Die Ressourcen der BA — wie auch die der hier nicht weiter
betrachteten Krankenversicherung (vgl. dazu aber Trampusch 2003) — wurden
zum Konjunkturpuffer der Rentenversicherung: Sobald eine weitere Erh6hung
des Rentenversicherungsbeitrags auf politischen Widerstand stiel3, wurden die
Renten- und Arbeitsmarktpolitik fiskalpolitisch koordiniert.

Mit dem unter Bundesarbeitsminister Herbert Ehrenberg (1976-1982, SPD)
umgesetzten 20. Rentenanpassungsgesetz von 1977 wurde die BA zum ersten
Mal in diesem Sinne dazu verpflichtet, einen Beitrag zur Finanzierung der Ren-
tenversicherung zu leisten."! In der Begriindung des Gesetzesentwurfs zum 20.
Rentenanpassungsgesetz hiel es, dass »[d]ie Rentenversicherung [...] von der
konjunkturellen Entwicklung unabhingiger« gemacht werden und die »sozialen
Risiken auf die Institutionen der sozialen Sicherung funktionsgerechter« (BT-
Drs. 8/337: 83) verteilt werden sollten. Der Vorschlag von Bundesatbeitsminister
Ehrenberg (SPD) und Bundesfinanzminister Hans Apel (SPD), der Finanzkrise
durch eine Anhebung des Rentenversicherungsbeitrags zu begegnen, tiberstand

11 Auch die Krankenversicherung war betroffen. Das 20. Rentenanpassungsgesetz wurde in Ver-
bindung mit dem Krankenversicherungskostendimpfungsgesetz (»Gesetz zur Dampfung der
Ausgabenentwicklung und zur Strukturverbesserung in der gesetzlichen Krankenversicherung«
vom 30.6.1977, BT-Drs. 08/166) verabschiedet. Mit dem Krankenversicherungskostendiamp-
fungsgesetz wurde der Zuschuss der Rentenversicherung an die Krankenversicherung der
Rentner auf elf Prozent der Rente gekiirzt. Zwischen 1977 und 1982 entlastete dies die Renten-
versicherung (und belastete entsprechend die Krankenversicherung aufgrund von Minderein-
nahmen) um 32 Milliarden DM (Hermann 1990: 128). Wihrend des Gesetzgebungsprozesses
ging man davon aus, dass die Verlagerung in der Krankenversicherung eine Beitragssatzerho-
hung um 1,2 Prozentpunkte bis 1,6 Prozentpunkte zur Folge haben wiirde (vgl. hierzu Heinrich
Franke, CDU/CSU, 26. Sitzung des Deutschen Bundestages am 12.5.1977, 1846[D]).
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bereits die Koalitionsgespriche nicht (vgl. hierzu Roth 1989: 162-167). Als Bei-
trag fiir die »Konsolidierung der Rentenversicherung zwecks Sicherung des Leis-
tungssystems einschlieBlich kinftiger Rentenanpassungen«'? wurde die BA ab
1979 — im Konsens zwischen Regierung und Opposition” — dazu verpflichtet,
Rentenversicherungsbeitrige fiir ihre Leistungsempfinger zu zahlen (Umstel-
lung von Ausfallzeiten auf Pflichtbeitrige)'* sowie die vollstandige Finanzierung
und Durchfithrung der beruflichen Rehabilitation von der Rentenversicherung
zu Ubernehmen. Eine zu jenem Zeitpunkt angesichts der guten Finanzlage der
Bundesanstalt moégliche Senkung des Beitragssatzes wurde so fir die Sicherheit
der Rente geopfert, und zwar im Einvernehmen mit der BA." Die Finanzabtei-
lung der BA sah wihrend der Diskussionen um dieses Gesetz tUbrigens Raum
fur eine Senkung des Beitragssatzes von 3,0 auf 2,5 Prozent.!t

Das 20. Rentenanpassungsgesetz sollte dafiir sorgen, dass konjunkturelle
Schwankungen sich nicht auf die Rentenfinanzen auswirkten. Die Abhingigkeit
der Rentenversicherung vom Arbeitsmarkt und der Konjunktur sollte durch die
Indienstnahme der anderen Sozialversicherungen gemindert werden.

Die Debatten im federfiihrenden Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung
— zu jenem Zeitpunkt hatte Hermann Rappe (SPD), zugleich Vorsitzender der
IG CPK, den Vorsitz im Ausschuss inne — verdeutlichen, wie sehr die Sorge
um die Rente diese fir die Bundesanstalt (wie auch die gesetzliche Kranken-
versicherung) tiefgreifende Entscheidungen dominierte. Die BA wie auch der
VDR gaben in diesem Verfahren jeweils rein verwaltungs- und finanztechni-
sche Stellungnahmen ab, wihrend die politische Bewertung voll und ganz den

12 So die Zielsetzung des Gesetzesentwurfs der Bundesregierung, vgl. BT-Drs. 8/165: 1.

13 Vgl. hierzu den Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung, BT-Drs. 8/337: 83.
Die damalige Opposition, die Fraktion der CDU/CSU, hatte im Ausschuss dabei sogar cinen
EntschlieBungsantrag vorgelegt, demzufolge die Beitragszahlungen der BA auch auf solche Ar-
beitslose ausgeweitet werden sollten, die nicht Leistungsempfinger der BA waren. Vgl. hierzu
den Bericht des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung, BT-Drs. 8/337: 83.

14 Bis dahin wurden in der Rentenversicherung Zeiten der Arbeitslosigkeit als Ausfallzeiten be-
ricksichtigt, das heil3t, Arbeitslosigkeit (Leistungsbezug in der BA) wirkte leistungssteigernd bei
der Berechnung der Rente, obwohl die Rentenversicherung dafiir keine Einnahmen erhalten
hatte.

15 So bezeichnete Wilke (Bundesanstalt fiir Arbeit, Haushalt und Finanzen) die »Einlassung« der
BA zum 20. Rentenanpassungsgesetz als »positiva (Wilke auf der 5. Sitzung des Ausschusses fiir
Arbeit und Sozialordnung am 23.3.1977, Wortprotokoll, 5/136).

16 Nachdem der Beitragssatz zur BA mit dem Haushaltsstrukturgesetz von 1975 von 2 auf 3
Prozent angehoben worden war, hatte die BA mit dem Haushaltsabschluss von 1976 ein Riick-
lagevermdégen von rund 1,8 Milliarden DM. Bis zum Jahr 1979 rechnete sie mit einem weiteren
Anstieg der Riicklage auf bis zu 5 Milliarden DM. Vgl. hierzu Wilke (Bundesanstalt fur Arbeit,
Haushalt und Finanzen) auf der 5. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung am
23.3.1977, Wortprotokoll, 5/139-140.
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Sozialpolitikern von BDA und DGB anvertraut wurde. Deren Verbandsvertreter
wiederum waren primir Rentenpolitiker,' die Ausschussmitglieder zum tbet-
wiegenden Teil Mitglied einer Gewerkschaft oder eines Arbeitgeber- beziechungs-
weise Wirtschaftsverbandes. Die Verlagerungsentscheidungen zur Bundesanstalt
wurden in den entsprechenden Hearings des Ausschusses nicht problematisiert,'
sondetn allgemein begruft.”

Die Wechselbeziiglichkeit der Renten-, Arbeitsmarkt- und Gesundheitspoli-
tik, die im 20. Rentenanpassungsgesetz zum Ausdruck kommt, bringt der FDP-
Abgeordnete Hansheinrich Schmidt (Kempten) in der 2. Lesung zu diesem Ge-
setz auf den Punkt:

Wias tut es [das 20. Rentenanpassungsgesetz] denn in seinen Schwerpunkten — die wir bejahen —?
Es grenzt wirklich systemgerecht die drei Siulen unserer Altersversorgung [sic!] ab: Rentenver-
sicherung, Krankenversicherung und Arbeitslosenversicherung, Einmal die Feststellung, dass
die Bundesanstalt fiir Arbeit ab 1979 die Altersversorgungsbeitrige fur die Arbeitslosen tiber-
nimmt und dadurch auch die konjunkturellen Einflisse abmildert. Zum anderen begriilen
wit sehr [...], dass die Rentenversicherung in Zukunft nur noch den Durchschnittsbeitrag ent-
sprechend dem Durchschnittsrisiko fir die Rentner in der Krankenversicherung zu zahlen hat.
(Schmidt, FDP, 26. Sitzung des Deutschen Bundestages am 12.5.1977, 1867[D])

Neben Belastungsverschiebungen durch die Rentenversicherungsbeitrige der
BA erlaubten vor allem die Beitragssatztauschoperationen zugunsten der Renten-
versicherung, deren Finanzkrisen mithilfe der BA-Ressourcen zu bewiltigen.
Konstitutiv fur diese Art der Belastungsverschiebung waren dabei das Gesetz
tiber die Anderung der Vorschriften in der Arbeitsférderung und der gesetzlichen
Rentenversicherung von 1984 und das Gesetz zur Stirkung der Finanzgrundla-
gen in der gesetzlichen Rentenversicherung von 1985. Die Rentenpolitiker sahen
den Beitragssatztausch im Vergleich zu den Rentenversicherungsbeitrigen der
Bundesanstalt fiir Arbeit jedoch nur als zweitbeste Losung an.”” Erstens, weil sie

17 So war zum Beispiel Muhr, der in der Ausschusssitzung als DGB-Vertreter auftrat, zu jener Zeit
nicht nur stellvertretender Vorsitzender des DGB, sondern auch Vorsitzender des VDR. Der
Sachverstindige Fritz Schnabel (BDA) war von 1972 bis 1979 als Arbeitgebervertreter fiir die
Rentenversicherung der Arbeiter Mitglied des Sozialbeirates, sprach jedoch in der Anhérung fur
die BDA. Der Sachverstindige Alfred Schmidt (DGB) war von 1969 bis 1990 als Arbeitneh-
mervertreter fiir die Rentenversicherung der Arbeiter Mitglied des Sozialbeirates, sprach jedoch
in der Anhé6rung fur den DGB.

18 In drei Sitzungstagen wurden insgesamt 49 Institutionen mit 75 Sachverstindigen angehért
(BT-Drs. 8/337: 78).

19 Vgl. hierzu Wortprotokoll zur 5. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung am
23.3.1977, Protokoll Nr. 5.

20 Vgl. hierzu die Wortbeitrige von Glnter Biesenberger (Christlicher Gewerkschaftsbund), Georg
Faupel (DGB), Hans-Heinrich Rubbert (DAG), Dr. Rudolf Kolb (VDR), Prof. Helmut Mein-
hold (Sozialbeirat) und Fritz Schnabel (BDA) auf der 42. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und
Sozialordnung am 14.11.1984 unter dem Vorsitz von Eugen Glombig (SPD), Protokoll Nr. 42.
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Beitragssatzanhebungen in der Rentenversicherung — und das gilt gerade fiir die
Gewerkschaften — prioritir fiir eine Verbesserung der sozialen Leistungen ver-
wenden wollten, und zweitens, weil man sich von den Rentenversicherungsbei-
trigen der Bundesanstalt mehr »systemgerechtere« Ressourcen erhoffte, als von
einem bloBen Beitragssatztausch.”! Beitrage der BA an die Rentenversicherung
wiurden, nach Meinung der Rentenpolitiker, das Risiko der Arbeitslosigkeit auf
die Bundesanstalt »verlagern«, wo es nicht nur aus Sicht der Gewerkschaften,
sondern ebenso der Arbeitgeber auch »hingehértfe]« (so Schnabel, BDA, auf
der 42. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung, am 14.11.1984,
Wortprotokoll, 42/16).

Beitragssenkungen in der BA zugunsten einer Anhebung des Beitragssatzes
in der Rentenversicherung fanden immer dann statt, wenn sich die Bundesan-
stalt in einer Uberschusssituation befand (1984, 1985 und 1987). Statt deren
Uberschiisse zur Senkung ihres Beitrags zu verwenden, wurden die Finanzen
der Rentenversicherung gesichert. Denn die sinkenden Lohnsteigerungs- und
Beschiftigungsraten zu Beginn der Achtzigerjahre waren wegen der Fixierung
der Rentenfinanzen auf die Einkommensentwicklung nach der Rentenreform
von 1957 ein grof3es Problem fiir diese. Die Dynamisierung und Bruttolohnan-
passung der Renten machte den Haushalt der Rentenversicherung nicht nur von
der Konjunktur abhingig, sondern auch von der Lohnpolitik. So wurde die Er-
hoéhung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung durch die Reform von 1985
auch mit der moderaten Nominallohnerhéhung durch den Tarifabschluss von
1984 zur Wochenarbeitszeitverkiirzung begriindet, die »anders als in den voran-
gegangen Jahren — eine verinderte Aufteilung des Wertschépfungszuwachses
auf Arbeitszeitreduktion und Nominallohnerhchung« bewirkten.?

Konnte die Rentenversicherung den ersten gréB3eren Einbruch in den Lohn-
steigerungsraten nach dem Zweiten Weltkrieg — die Tarifabschliisse 1965 bis
1967 — noch durch ihre Liquidititsreserven auffangen, so war dies beim zweiten
Einbruch der Jahre 1983 bis 1985 nicht mehr der Fall. Die Liquiditits- und
Vermogensreserven der Rentenversicherung waren durch die stindigen Kiir-
zungen des Bundeszuschusses zugunsten der Konsolidierung des Bundeshaus-
halts aufgebraucht und konnten dementsprechend nicht mehr dabei helfen, den
Beitragsausfall auszugleichen. Eine Beitragssatzanhebung in der Rentenversi-

21 Vgl. hierzu Faupel (DGB) auf der 42. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung
am 14.11.1984 unter dem Vorsitz von Glombig (SPD), Protokoll Nr. 42/12-14.

22 So in der Begriindung zum entsprechenden Gesetzesentwurf, Allgemeiner Teil (BT-Drs. 10/
2176: 5). In der Ausschusssitzung zu diesem Gesetz problematisierten BDA und Bundesbank,
dass durch die Tarifvertrige zur Arbeitszeitverkiirzung bei vollem Lohnausgleich die Finanzen
der Rentenversicherung negativ bertihrt worden seien (vgl. 6ffentliche Anh6rung des Aus-
schusses fiir Arbeit und Sozialordnung am 14.11.1984, Protokoll Nr. 42).
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cherung war daher unausweichlich. Dass diese jedoch durch die Senkung des
Beitrags zur Bundesanstalt finanziert wurde, zeigt deutlich, dass der von der
Policy-Forschung apostrophierte Tunnelblick der Rentenpolitiker aufgegeben
wurde, als es um die Finanzierung der Renten ging. So betonte Dieter-Julius
Cronenberg (FDP) in der Bundestagsdebatte zum Gesetz von 1984, dass »durch
die beiden Mainahmen« Absenkung BA-Beitrag und Erhchung Rentenversi-
cherungsbeitrag die »Gesamtbelastung an Sozialversicherungsbeitrigen« gleich
bleibe und ein »beachtlicher Beitrag zur Liquidititsverbesserung der Rentenver-
sicherung« erfolgt sei: »Insofern fillt es uns tberhaupt nicht schwer, dem Gesetz
zuzustimmen, so (Cronenberg, FDP, 108. Sitzung des Deutschen Bundestages
am 6.12.1984, 8109|D]).

Nachdem 1979 die Rentenversicherungsbeitrige der BA eingefiihrt wor-
den waren, setzte die Verschlechterung der Arbeitsmarktsituation Anfang der
Achtzigerjahre der Verschiebung der Finanzkrise von der Rentenversicherung
in die Bundesanstalt Grenzen. Bereits mit dem Haushaltsbegleitgesetz von 1983
wurden die Rentenversicherungsbeitrige, die die Bundesanstalt der Rentenver-
sicherung zu zahlen hatte, durch die Umstellung auf die Héhe der Leistungen
als Bemessungsgrundlage wieder radikal gekiirzt. Hintergrund dieser MaB3nah-
me war, dass sich die Finanzsituation der BA dramatisch verschlechtert hatte
und man fir das Jahr 1984 mit einem Zuschussbedarf seitens des Bundes von
14 Milliarden DM rechnete.”” Die Verringerung der Beitragszahlung der Bun-
desanstalt an die Rentenversicherung wurde von der »Mehrheit der Mitglieder«
des Ausschusses fir Arbeit und Sozialordnung wegen »der héhere[n] Zahl von
Arbeitslosen« als »unumginglich« (BT-Drs. 9/2290: 12—-13) betrachtet.”

Noch deutlicher als in dieser Riicknahme der Rentenversicherungsbeitrige
der BA-Leistungsempfinger wird der Zugriff der Arbeitsmarktpolitiker auf
die Ressourcen der Rentenversicherung jedoch in der Politik des Beitragssatz-
tausches zugunsten der BA. Beitragssatzsenkungen in der Rentenversicherung

23 Vgl. hierzu Josef Stingl (Prasident der BA) auf der 48. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und
Sozialordnung am 24.11.1982, Wortprotokoll, 48/31-32.

24 Durch die Riicknahme der Pflichtbeitrige zur Rentenversicherung gingen dieser in den folgen-
den Jahren pro Jahr 5 Milliarden DM verloren. Erst mit der Rentenreform von 1989 wurde das
System erneut umgestellt, indem die Rentenversicherungsbeitrige der BA-Leistungsempfinger
wieder auf die Basis der Pflichtbeitrige (auf Basis von 80 Prozent des Bruttoentgelts) gestellt
wurden (in Kraft seit Januar 1995). Auch diese Umwandlung, die unter dem mit der Renten-
reform 1989 verfolgten Ziel einer mittel- und langfristigen Sicherung der Finanzierung der
Renten stand, fand im ecinhelligen Konsens der Fraktionen der CDU/CSU, SPD und FDP
(vgl. BT-Drs. 11/5530: 18) statt und wurde auch von BDA, DGB und der BA begrifit. Vgl.
Wortprotokoll zur 83. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung am 19.4.1989,
83/7-83/8 sowie die Ausschussdrucksache Nr. 1102 (Stellungnahme BDA), Ausschussdrucksa-
che Nr. 1110 (Stellungnahme BA) und Ausschussdrucksache Nr. 1099 (Stellungnahme DGB).
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zugunsten ciner Anhebung in der BA fanden immer dann statt, wenn der Zu-
schussbedarf der Bundesanstalt wuchs (1981, 1982 und 1991). Aber auch fiir
die Arbeitsmarktpolitiker war der Beitragssatztausch nur die zweitbeste Lésung,
weil insbesondere die Gewerkschaften (DAG und DGB) eine Umstellung des
Finanzierungssystems in der aktiven Arbeitsmarktpolitik von Beitrigen auf
Steuern gegeniiber einem Beitragssatztausch bevorzugten. Lieber als die Finan-
zen der Rentenversicherung waren den Arbeitsmarktpolitikern die Ressourcen
des Bundes.” Die Atbeitgeber dagegen »bedauerten« zwar »das Problem der
Lastenverschiebung« durch Beitragssatztausch, sahen dazu im Hinblick auf das
Erreichen des Konsolidierungsziels jedoch »keine Alternative«.®

Zum Héhepunkt des Zugriffs der Arbeitsmarktpolitiker auf die Ressourcen
der Rentenversicherung wurde der Beitragssatztausch des Jahres 1991, als die
Anhebung des Beitragssatzes zur BA von 4,3 auf 6,8 Prozent (ab 1. Januar 1992
auf 0,3 Prozent) durch eine Senkung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung
um einen Prozentpunkt (von 18,7 auf 17,7 Prozent) gegenfinanziert wurde, und
sogar der Rentenpolitiker des VDR von der Indienstnahme der Rentenversiche-
rung Uberzeugt war:

Ich glaube, man muss das Problem Rentenversicherungsbeitrag einerseits und Beitrag zur
Bundesanstalt fiir Arbeit auseinanderhalten, obwohl hierbei ein gewisser zeitlicher Zusammen-
hang natiirlich nicht zu ibersehen ist. Das Problem bestand ja schon einmal im Sommer.
Ich glaube, eine MaBnahme, die mdglicherweise fiir den einen Bereich richtig ist, wird
nicht dadurch falsch, dass man sie mit einer Malinahme in einem anderen Bereich koppelt.
(Franz Ruland, VDR, 3. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung am 12.2.1990,
Wortprotokoll, 3/96-97)

Auch die Gewerkschaften, die bis dahin Beitragssatzverschiebungen mit dem
Argument einer stirkeren Beteiligung des Bundes cher skeptisch gegentiber-
gestanden hatten, zeigten sozialpolitische Gesamtverantwortung, wie es die
folgende Einschitzung Rubberts (DAG) zum Beitragssatztausch wihrend des
Vereinigungskonsenses anzeigt:

Wenn wir wirklich keine Verschiebebahnhofe wollen, sondern wir die einzelnen Versicherun-
gen gemil ihrer Aufgabe sachgerecht finanzieren wollen, dann miissen wir sagen, dass auf
jeden Fall dann, wenn in der Rentenversicherung ein Uberschuf3 vorhanden ist, der gréBer ist
als die vorhandene Riicklage, Uberlegungen anzustellen wilren, inwieweit eine Beitragssatzsen-
kung angezeigt ist [...| Es ist durchaus von Vorteil, wenn es moglich ist, den Beitragssatz in
einer Versicherung zu senken und ihn in der anderen zu erhdhen, obwohl das sachlich nichts

25 Vgl. hierzu insbesondere die 48. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung am
24.11.1982, Wortprotokoll, 48.

26 So Schnabel (BDA) in der 48. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung am
24.11.1982, Wortprotokoll, 48/22.
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miteinander zu tun haben sollte, muf3 ich noch einmal betonen.  (Rubbert, DAG, 3. Sitzung
des Ausschusses fir Arbeit und Sozialordnung am 12.2.1990, Wortprotokoll, 3/91)

Das Folgende sollte deutlich geworden sein: Seit Mitte der Siebzigerjahre entwi-
ckelte sich die Verschiebebahnhofpolitik zu einer konflikt- und kostenentlasten-
den Interessenkoordinierung und -vermittlung zwischen Staat und Verbinden,
die die Finanzierung von Versicherungsleistungen sicherstellte, die wiederum
fir die Bewiltigung von sektoralen Strukturkrisen der Wirtschaft eingesetzt
wurden. Die Finanzwirtschaften wurden also konzertiert. Dies widerspricht
jenen Studien der Policy-Analyse und meso-korporatistischen Diskussion, die
hervorheben, dass im »segmentierten Wohlfahrtsstaat« (Lehmbruch 2000a) der
Bundesrepublik eine die einzelnen sozialpolitischen Bereiche tibergreifende Ko-
ordinierung am Widerstand der jeweils ihre eigenen Finanzwirtschaften vertei-
digenden arbeitsmarkt-, renten- und gesundheitspolitischen Akteure scheitern
wiirde. Der Grad der Verselbststindigung der Staat-Verbinde-Beziechung in der
Sozialpolitik war also noch weitaus stirker ausgeprigt, als es viele Studien an-
nahmen.

Dabei darf nicht vergessen werden, dass parallel zu den Belastungsverschie-
bungen die bereits praktizierten Muster der Verschiebebahnhofpolitik weiterge-
fithrt wurden. Von besonderer Bedeutung fiir die Arbeitsmarktpolitik ist dabei,
dass es auch einen Verschiebebahnhof zwischen Bund, Lindern und Kommu-
nen gab, weil Letztere die Sozialhilfe finanzierten und so Leistungsverschirfun-
gen beim Arbeitslosengeld und der Arbeitslosenhilfe unmittelbar die Haushalte
der Linder und Kommunen belastete. So gab es zwischen 1976 und 1982 auch
mehrerer Verschirfungen der Zumutbarkeitsregelungen fiir das Arbeitslosen-
geld (Trampusch 2002: 10, 27). Umgekehrt konnten sich die Kommunen durch
ABM von Sozialhilfekosten entlasten, zumal Personen, die an diesen MalB3nah-
men teilnahmen, neue Anspriiche auf Arbeitslosengeld erwerben konnten.

Werner Tegtmeier (SPD), der chemalige beamtete Staatssekretir des BMAS,?
skizziert diesen Verschiebebahnhof wie folgt:

So verhielt sich der Kimmerer einer Kommune aus seiner ykommunalen« Sicht scheinbar ra-
tional, wenn er Mittel zur sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung von bisher Sozialhilfe
Empfangenden einsetzte und diese Férderung nach zwolf Monaten beendete. Das unbefrie-
digende Ergebnis bei nicht erreichter Integration in den ersten Arbeitsmarkt: Erneute Arbeits-
losigkeit — jetzt aber finanziert durch die BA; es wurde lediglich die Kostenstelle gewechselt.
(Tegtmeier 2003: 101)

27 Werner Tegtmeier war von 1976 bis 1988 Ministerialdirektor und Leiter der Grundsatz- und
Planungsabteilung im BMAS. Norbert Blim liel ihn 1982 im Amt und benannte ihn 1988
zum beamteten Staatssekretir. Im Zuge des Vermittlungsskandals der BA 2002 verlie3 er das
BMAS.
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3. Politische relative Autonomie

Die fiskalische relative Autonomie ist nicht nur Spiegel der politischen relativen
Autonomie des Politikfeldes, sie hat diese vielmehr auch konsolidiert. Hinsicht-
lich der Akteurkonstellationen, Interessenstrukturen und Machtverhiltnisse
kann in der Sozialpolitik fir die Phase zwischen Mitte der Siebzigerjahre und
Mitte der Neunzigerjahre von einem »konzertierten Wohlfahrtskorporatismus«
gesprochen werden. Im Folgenden soll die politische relative Autonomie anhand
von drei Aspekten dargestellt werden: erstens anhand der Stellung und Funktion
der BA und der Frihverrentungspolitik in der Staat-Verbidnde-Interaktion in
Westdeutschland, zweitens anhand der parteiiibergreifenden Gemeinschaft der
Sozialpolitiker und ihrer engen Verflechtung mit dem Verbindesystem, die man
fir die Siebziger- und Achtzigerjahre feststellen kann, und drittens anhand der
Sozialpolitik wihrend der Wiedervereinigung,

Westdeutschland: Bundesanstalt fiir Arbeit und Frihverrentungspolitik

In den Siebziger- und Achtzigerjahren gab es in der BA vor allem in jenen Be-
reichen Leistungsausweitungen, die von den Sozialpartnern zur Bewiltigung
von Rationalisierungs- und Strukturkrisen eingesetzt werden konnten (vgl. dazu
Tabelle 1): Durch die Verlingerung der Bezugsdauer beim Arbeitslosen- und
Kurzarbeitergeld konnten diese Leistungen in den Dienst der Sozialplidne gestellt
werden. Beide MaBinahmen ermdglichten einen flichendeckenden Einsatz von
Sozialplinen tiber die Montanindustrie hinaus, und die Verbesserungen beim
Kurzarbeitergeld halfen zusitzlich iber branchenstrukturelle Krisen hinweg.
Was als »alt« oder »kurz« galt, wurde von den Strukturproblemen bestimmt. Es
entstanden Generationen von »Sozialplanarbeitslosen«, deren Frihverrentungs-
karriere, wie es zum Beispiel in der Montanindustrie weit verbreitet war, bereits
mit 50 Jahren begann. Der Bezug von Arbeitslosengeld oder Kurzarbeitergeld
wurde eine wichtige Vorstufe fiir den Rentenbezug (vgl. hierzu Knuth 1997). In
den Siebzigerjahren glich die BA mit dem konjunkturellen Kurzarbeitergeld die
Lohnminderung aufgrund von Arbeitszeitverkiirzung in den Branchen Maschi-
nenbau, Elektrotechnik, Stahlindustrie und Bergbau aus.® In den Achtzigerjah-

28 Die Zahl der Kurzarbeiter stieg zwischen 1973 und 1975 im Jahresdurchschnitt von 44.000 auf
773.000 (Bohme 1977: 285) an. Der Hochststand wurde im Februar 1975 mit 956.514 Kurzat-
beitern in 15.000 Betrieben erreicht (Flechsenhar 1980: 32). 1977 und 1978 verzeichneten die
oben genannten Branchen 60 beziehungsweise 50,8 Prozent aller Kurzarbeiter (Flechsenhar
1980: 34). Deten Zahl stieg bereits Mitte Dezember 1971 in der Eisen- und Metallgewinnung,
der Eisen-, Stahl- und Metallwarenherstellung und in der elektrotechnischen Industrie auf
411.100 an. Der Anstieg im Maschinen, Stahl- und Fahrzeugbau war damals eine Auswirkung
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ren half die Kurzarbeit bei der Loésung der Strukturprobleme in der Bauwirt-
schaft und in der Stahlindustrie (vgl. Kock 1988: 80; Linke 1993: 14).%

Dass die Indienstnahme der staatlichen Arbeitsmarktpolitik auch im Inter-
esse der Arbeitgeberverbinde lag, ist ebenfalls offensichtlich: Die Stahlindus-
trie beispielsweise, die sowohl bei den Sozialplanregelungen als auch bei der
Kurzarbeit eine treibende Kraft war, stand seit Ende der Sechzigerjahre unter
stetigem internationalen Konkurrenzdruck. Sie musste die Rationalisierung und
Modernisierung erheblich vorantreiben, und zwar in einem Ausmal}, das ihre
Finanzierungsmoglichkeiten erheblich iiberstieg. So watren die Ressourcen der
BA fir die Konzerne ein willkommener Rettungsanker.

Der Hohepunkt dieser Politik lag zweifelsohne in den Achtzigerjahren, als
sich die christliberale Koalition dem Ausbau der Versicherungsfunktion der BA
widmete und die Sozialpolitiker aus dert CDU/CSU-, der FDP- und der SPD-
Fraktion die Verlingerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fiir altere
Arbeitnehmer und die des Kurzarbeitergeldes fiir Stahlarbeiter stets im Kon-
sens und voller Einmutigkeit verabschiedeten.” Die folgenden Kommentare des

des Arbeitskampfes 1971 in Nordwiirttemberg/Nordbaden. Die bestreikten Betriebe muss-
ten ihre Produktion einstellen beziehungsweise einschrinken, woraufthin Kurzarbeit gemeldet
wurde. Von den 411.000 Kurzarbeitern vom Dezember 1971 betraf dies 235.300 Kurzarbeiter
(Conze 1974: 2).

29 Bis Ende der Achtzigerjahte wurde Kurzarbeit als »konjunkturelle Kurzarbeit« eingefiihrt, das
heift, sie diente der Uberbriickung von Wechselbidern zwischen Entlassung und Wiederein-
stellung und mithin der Verhinderung von unnétigen Beendigungen von Beschiftigungsver-
hiltnissen. Zur Bewiltigung der Krise in der Stahlindustrie kam Ende der Achtzigerjahre die
»strukturbedingte Kurzarbeit« hinzu (1988, 8. Novelle des AFG). Im Unterschied zur konjunk-
turellen Kurzarbeit wurde (und wird weiterhin) bei der »strukturbedingten Kurzarbeit« Kurz-
arbeitergeld auch dann geleistet, wenn es sich nicht nur um einen »voriibergehenden Arbeits-
ausfall« handelte, sondern, wenn der »Arbeitsausfall auf ciner schwerwiegenden strukturellen
Verschlechterung der Lage des Wirtschaftszweiges« (§ 63 Abs. 4 AFG) beruhte, so angewendet
in der Hisen- und Stahlindustrie, spiter auch im Steinkohlenbergbau (1990), im Bergwerksma-
schinenbau (1992), im Werkzeugmaschinenbau und in der Luft- und Raumfahrttechnik (1994).
Mit der Einfithrung des »strukturbedingten Kurzarbeitergeldes« wurde auch die Kontrollfunk-
tion des Landesarbeitsamtes insofern ausgeweitet, als tiber die Anwendung der »strukturbe-
dingten Kurzarbeit« auf cinzelne Wirtschaftszweige in bestimmten Regionen auf Antrag das
zustindige Landesarbeitsamt entschied (Knuth 1995). Die Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes
konnte vom Bundesarbeitsminister seit 1975 durch Rechtsverordnung fiir das gesamte Bundes-
gebiet, einzelne Wirtschaftszweige und Betriebe auf bis zu 24 Monate verlingert werden. 1987
wurde fir die Stahlindustrie eine gesetzliche Hochstbezugsdauer von 36 Monaten eingefiihrt.

30 Vgl. hierzu die Plenarprotokolle des Deutschen Bundestages zu den entsprechenden Geset-
zesabstimmungen, die die Verlingerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fiir dltere
Arbeitnehmer sowie die Ausweitung der Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes festlegten: Wort-
protokoll, Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, 108. Sitzung am 6.12.1984, 8103(B)-8116(C)
(Bundestagsdebatte bei der 2. und 3. Lesung des »Gesetzes zur Anderung von Vorschriften des
Arbeitsforderungsgesetzes und der gesetzlichen Rentenversicherung«); Wortprotokoll, Deut-
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Bundesarbeitsministers Norbert Blim (CDU), des FDP-Abgeordneten Dieter-
Julius Cronenberg und des SPD-Abgeordneten Glinther Heyenn wihrend der
Bundestagsdebatte iiber die Verlingerung der Arbeitslosengeldbezugsdauer im
Jaht 1985 machen den groBlen »Arbeitslosengeldkonsens« zwischen der CDU/
CSU, der FDP und der SPD tbetrdeutlich:

Meine Damen und Herren, lassen Sie mich zur Lage der élteren Arbeitslosen nur wenige Be-
merkungen machen [...] Wir wenden uns denjenigen zu, die die Hilfe am meisten brauchen.
Das ist — wie ich zugebe — nicht die Sozialpolitik mit der GieBkanne. Es gibt auch die sachliche
Begriindung, nimlich dass der Altere, im Normalfall der Fiinfzigjihrige, auch linger Beitrag
gezahlt hat als der Zwanzigjihrige. Es entspricht wiederum meinen Solidarititsvorstellungen,
dass derjenige, der linger in die Solidarkasse gezahlt hat, auch einen Anspruch darauf hat,linger
aus der Solidarkasse unterstiitzt zu werden.

(Norbert Blim, Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung, CDU, Wortprotokoll, Deut-
scher Bundestag, 10. Wahlperiode, 108. Sitzung am 6.12.1984, 8111|C|-8111[D]).

Verehrte Kolleginnen und Kollegen, Sie wissen, dass wir nachhaltig immer wieder fiir Beitrags-
satzstabilitit eintreten, und zwar im Interesse der Arbeitnehmer und im Interesse der Wirt-
schaft, weil Arbeit nicht verteuert werden soll. Deswegen ist es selbstverstindlich, logisch, ver-
niinftig und richtig, die Méglichkeiten der Beitragssatzsenkung in der Arbeitslosenversicherung
wahrzunehmen. Wir haben sie noch nicht ausgeschopft, sondern haben — Gott sei Dank und
erfreulicherweise mit Zustimmung des ganzen Hauses — fiir iltere Arbeitnehmer, die langfris-
tig arbeitslos sind, lingere Arbeitslosengeldzahlungen vereinbart.

(Dieter-Julius Cronenberg, FDP, Wortprotokoll, Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, 108.
Sitzung am 6.12.1984, 8109[C])

Sie haben einen einzigen Punkt aus unseren Forderungen aufgegriffen, sozialdemokratisches
Gedankengut ibernommen, und das ist die Verlingerung der Anspruchsdauer fiir den Bezug
von Arbeitslosengeld. Wir sind uns darin einig. Die Verlingerung allerdings nur fir altere
Arbeitnehmer vorzusehen, ist in keiner Weise ausreichend. Das ist zwar ein Schritt in die rich-
tige Richtung; aber wir sagen: ein zu kleiner Schritt.  (Gtinther Heyenn, SPD, Wortprotokoll,
Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, 108. Sitzung am 6.12.1984, 8108[B])

Die Verlingerung der Arbeitslosengeldbezugsdauer (wie auch die des Kurzar-
beitergeldes), um die es hier ging, wurde teilweise durch Uberschiisse der BA
finanziert. Dies stirkte nicht nur die Versicherungsfunktion der BA, sondern
hatte vor allem auch den nicht unbeabsichtigten Zweck, den Bund hinsichtlich
der Kosten fiir die Arbeitslosenhilfe zu entlasten. Fiir den Bundesfinanzminister

scher Bundestag, 10. Wahlperiode, 182. Sitzung am 6.12.1985, 13870(D)—13888(A) (Bundestags-
debatte bei der 2. und 3. Lesung des »7. Gesetzes zur Anderung des Arbeitsférderungsgeset-
zes«); Wortprotokoll, Deutscher Bundestag, 11. Wahlperiode, 17. Sitzung am 5.6.1987, 1067(D)—
1078(C) (Bundestagsdebatte bei der 2. und 3. Lesung des »Gesetzes zur Verlingerung des
Versicherungsschutzes bei Arbeitslosigkeit und Kurzarbeit«); Wortprotokoll, Deutscher Bundes-
tag, 11. Wahlperiode, 175. Sitzung am 15.11.1989, 13259(C)-13270(A) (Bundestagsdebatte bei
der 2. und 3. Lesung des »Gesetzes zur Verlingerung beschiftigungsférdernder Vorschriften«).



AUTONOMISIERUNG UND ERSCHOPFUNG 81

war die Verlingerung der Bezugsdauer des Arbeitslosen- und des Kurzarbeiter-
geldes ein duBlerst effektiver Mechanismus: Der Bund konnte auf diese Weise
seine Ausgaben fiir Arbeitslosenhilfe — nach dem rasanten Anstieg von 5 Milliar-
den DM im Jahr 1982 auf 9,1 Milliarden DM im Jahr 1985 — bis 1989 sukzessive
auf 8,2 Milliarden DM senken (Trampusch 2002: Tabelle 3). Statt Uberschiisse
fir Beitragssenkungen zu verwenden, wurden also Leistungen ausgebaut, und
zwar gerade solche, die nicht nur die Sozialpolitiker begriifiten, sondern ebenso
der Bundesfinanzminister.

Die Sozialpolitik der Achtzigerjahre wurde auch auf Spitzenebene zwischen
Staat und Verbinden abgestimmt und war in dreiseitige Gespriche eingebettet.
Deutlich wurde dies im Herbst 1985, als sich Bundesregierung, DGB und BDA
zu einem »Gipfelgesprich« (Der Spiegel, 37/1985: 21) trafen. Die Bedeutung
dieses »Bungalowtreffens« schitzte Bundesarbeitsminister Bliim in der Bundes-
tagsdebatte zur Verlingerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fiir altere
Arbeitslose (1985) folgendermallen ein:

Dies [das Gesetz] ist auch ein Ergebnis der sozialen Partnerschaft. Dieses Gesetz ist auch
im Dialog mit Gewerkschaften und Arbeitgebern entsprungen. Es ist auch die Frucht jener
Gespriche, die wir im Herbst dieses Jahres [1985] gefiihrt haben. Sie sehen: Miteinander reden
— Gewerkschaften, Arbeitgeber und Bundesregierung — fithrt immer weiter, als nur auf Kund-
gebungen Meinungen auszutauschen.

(Norbert Bliim, Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung, CDU, Wortprotokoll, Deut-
scher Bundestag, 10. Wahlperiode, 182. Sitzung am 6.12.1985, 13886[D])

Ein dhnliches Muster wie in der Arbeitsmarktpolitik zeigte sich auch in der
Frihverrentungspolitik. Mal3geblich begtnstigt wurde dies dadurch, dass die
Betriebs- und Sozialpartner die Arbeitsférderungs- und rentenrechtlichen Re-
gelungen sehr offensiv fir den vorzeitigen Ausstieg aus dem Erwerbsleben
nutzten. Die Literatur unterscheidet zur Erklirung von Frithverrentung zwei
Faktorenbiindel: Auf der einen Seite »Push-Faktoreng, also 6konomische Fak-
toren, die den vorzeitigen Ausstieg aus dem Erwerbsleben vorantreiben, wie die
Arbeitsmarktentwicklung oder demografische Entwicklungen; auf der anderen
Seite »Pull-Faktoren, also strategische und politische Faktoren, die Erwerbsti-
tige in die Fruhverrentung hineinzichen (Rhein-Kress 1996; Ebbinghaus 2006).
Bezogen auf die deutsche Frithverrentung konnte eine Reihe von Studien zei-
gen, dass die politische Regulierung der Frithverrentung einen eigenstindigen
Effekt auf das Frihverrentungsgeschehen austibte (Jacobs/Kohli 1990; Bangel
1993; Rosenow/Naschold 1994: 28-286; Ebbinghaus 2006). So kommen auch
Jacobs und Kohli (1990: 503) zu folgendem Schluss:

Das frithe Ausscheiden ist tiber weite Strecken das Ergebnis einer Kooperation von Personal-
leitungen, Betriebsriten und ilteren Arbeitnehmern selbst, wobei auch der Staat sich entweder
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aktiv an der Schaffung von institutionellen Regelungen fiir akzeptable Formen des frithen Aus-
scheidens beteiligt — wie etwa bei den verschiedenen Vorruhestandsregelungen — oder zumin-
dest die Nutzung der bestehenden Renten- und Arbeitslosensysteme zu diesem Zweck zuliBt.

In Westdeutschland wurde die Friihverrentung mit der Olkrise 1973 zur be-
vorzugten Losung im Umgang mit Massenentlassungen (Jacobs/Kohli/Rein
1991: 190). Insbesondere die verarbeitende Industrie, aber auch der 6ffentliche
Sektor lernte nun sehr schnell, Entlassungen mit Hilfe der Frihverrentungsre-
geln sozialvertraglich abzuwickeln (George 2000). Die Arbeitnehmer stimmten
ihrer Entlassung zu, wurden mit 58 Jahren arbeitslos, bezogen fast drei Jahre lang
Arbeitslosengeld, um dann mit 60 Jahren die Rente wegen Arbeitslosigkeit zu
bezichen. Unternehmen erhéhten die Attraktivitit dieses freiwilligen Ausschei-
dens — einerseits durch vertraglich vereinbarte Aufschlidge auf das Arbeitslosen-
geld, die nicht selten jeglichen Einkommensverlust zur Ganze kompensierten,”
andererscits durch Abfindungen®. Die Beitrage der atbeitslosen Frithrentner an
die Renten- und Krankenversicherung wurden von der Bundesanstalt gezahlt.
90 Prozent der Kosten der Frithverrentung wurden von der Sozialversicherung
tbernommen (Blim 1996: 8).

Die Frithverrentung wurde primir von den grof3en Unternehmen praktiziert
(Hoffmann 1996: 4), denn vor allem sie verfiigten tber die finanziellen und or-
ganisatorischen Kapazititen, um die Frihverrentungsregeln zu nutzen (Mares
2003: 236-238). Durchaus vorhandene Bestrebungen, die Inanspruchnahme der
Rente wegen Arbeitslosigkeit einzuschrinken, blieben ohne maligebliche Bedeu-
tung, da die groBen Unternehmen Ausnahmeregelungen erreichen konnten.”

31 Durch die Auflésungsvertrige zahlte der Betrieb dem Arbeitnehmer den Differenzbetrag zwi-
schen Lohn und Arbeitslosengeld und glich rentenrechtliche Abschlige aus. Die Auflésungs-
vertrige waren aufgrund von gesetzlich und kollektivvertraglich begrenzten Kiindigungsmog-
lichkeiten notwendig,

32 Die Bedeutung der Abfindungen wird anhand einer Stichprobe des Bundesrechnungshofes aus
dem Jahre 1995 deutlich. Nach dieser Stichprobe erhielten etwa zwei Drittel der 55-jahrigen Ar-
beitnehmer und Arbeitnehmerinnen bei Beendigung des Arbeitsverhiltnisses eine Abfindung,
die im Durchschnitt 75.000 DM betrug (BT-Drs. 13/4336: 16).

33 So wurde in den Jahren 1982 und 1984 ecine Erstattungspflicht (§ 128 AFG) eingefithrt be-
ziehungsweise verschirft, um die Inanspruchnahme der Rente wegen Arbeitslosigkeit einzu-
schrinken (Riickzahlung von Arbeitslosengeld und Rentenleistungen durch Arbeitgeber bei
»Missbrauch«). Zu nennen sind auch andere Sperrklauseln wie § 119 AFG (Sperrzeit) sowie
§ 117 AFG (Anrechnung von Abfindungen). Hinsichtlich des § 128 gab es jedoch auf Druck
der Wirtschaft zahlreiche Ausnahmeregelungen. 1991 wurde der § 128 aufgehoben und 1993
durch eine »harmlose« Neuregelung ersetzt. Es gab einen Vergleich zwischen der BDA und
dem BMAS: Die Unternehmen verpflichteten sich, freiwillig 500 Millionen DM an die Sozial-
versicherungen zu zahlen, die Sozialversicherungstriger verzichteten im Gegenzug auf offene

Forderungen in Hohe von 1,2 Milliarden DM (vgl. Rosenow/Naschold 1994: 65-66).
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Abbildung 2 Frihverrentung in Westdeutschland: Zugang nach Rentenarten,
Manner zwischen 1960 und 1989
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Quelle: VDR (2004).

Die Anzahl der minnlichen Beschiftigten, die iber Frithverrentung aus dem
Arbeitsmarkt ausschieden, stieg in den Siebzigerjahren und danach dramatisch
an (Abbildung 2). Seit 1973 nahmen die Zuginge in die Rente wegen Arbeitslo-
sigkeit wie auch in die Rente fiir Schwerbehinderte zu. Vor allem jedoch gewann
die flexible Altersgrenze zunchmend an Popularitit. Thren ersten Hohepunkt
hatte sie wihrend der ersten Olkrise 1973, als sie von 121.154 Arbeitnehmern
genutzt wurde, und bis 1976 blieb sie auf einem Niveau von 100.000 Eintritten.

Im Rickblick beschrieb ein Kenner der Frithverrentungspraxis, Werner
Tegtmeier, die Strategie, Arbeitslosigkeit als Ubergang in die Rente zu nutzen,
mit folgenden deutlichen Worten:

Zusammen mit den Regelungen im Rentenrecht [...] ergibt sich eine Handlungskette [...]
Unternehmen haben sich bei Beschiftigungsreduzierungen vielfach von ihren — oft unkiind-
baren — alteren Mitarbeitern in der Weise getrennt, dass sie ihnen einen Aufhebungsvertag
zusammen mit einer Sozialplanregelung (Entlassungsabfindung usw.) anboten [...], um dann
zum frithestméglichen Zeitpunkt in den — haufig durch betriebliche Leistungen erginzten
— Rentenbezug einzumiinden. Das Ganze wurde im Sprachgebrauch von Gewerkschaften,
Unternehmen und Politik gern als »sozialvertrigliche Beschiftigungsanpassung« qualifiziert.
Die Wahrheit ist: Der Kiindigungsschutz wurde abgekauft, dltere Arbeitnehmer vorzeitig aus
dem Beschiftigungssystem herausgedringt und der Beschiftigungsgrad nachhaltig gesenkt.
Fast alle grolen Beschiftigungsanpassungen, die Privatisierung der vormals 6ffentlichen Un-
ternehmen, sind durchweg diesem Handlungsmuster gefolgt.  (Tegtmeier 2003: 98)
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In den Achtzigerjahren bewirkten zwei weitere Faktoren eine zusitzliche Aus-
weitung der Frihverrentung: Zum einen der Konflikt zwischen Wochenarbeits-
zeit- und Lebensarbeitszeitverkiirzung, den die Metall- und Chemiegewerkschaft
teilweise tiberaus heftig austrugen, wobei die Regierung intervenierte; zum an-
deren die bereits erwihnte Verlingerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengel-
des Mitte der Achtzigerjahre.

Konfrontiert mit dem Anstieg der Arbeitslosigkeit wihrend der beiden Ol-
krisen gerieten die IG Metall und die IG Chemie in einen Konflikt iiber die
Frage, wie darauf arbeitszeitpolitisch zu reagieren sei. Bezeichnend fir diese
Auseinandersetzung sind die unterschiedlichen Reaktionen der beiden Gewerk-
schaften auf die erste Olkrise: Wihrend die IG Metall einen Kiindigungsschutz
fur dltere Arbeitnehmer durchsetzte — was bei Frithverrentung Auflésungsver-
trige und Abfindungen zur Folge hatte —, griindete die IG Chemie zusammen
mit den Arbeitgebern tarifliche Sonderfonds fiir iltere Arbeitslose, so den Un-
terstitzungsverein det chemischen Industrie (UCI).” Im Gegensatz zur Metall-
gewerkschaft federte die Chemie damit die Krise auch tarifpolitisch ab und setz-
te nicht nur auf die Sozialkassen.

Auf den ersten Blick schien es sich bei diesem Konflikt um das bloB3e Auf-
einandertreffen zweier unterschiedlicher Arbeitszeitmodelle zu handeln (Schud-
lich 1982; Wiesenthal 1987). Hinter den beiden Modellen verbargen sich jedoch
auch zwei unterschiedliche Verstindnisse von der Beziehung zwischen Tarif-
und Sozialpolitik. Die IG Metall lehnte jeglichen staatlichen Eingriff in die
Tarifverhandlungen ab, genauso wie sie Forderungen nach einer Gegenfinanzie-
rung des Ausbaus des Wohlfahrtsstaates durch Lohnzuriickhaltung zuriickwies.
Demgegentiber gebirdete sich die IG Chemie wesentlich moderater. Sie akzep-
tierte lohnpolitische Konzessionen, wenn diese dazu beitrugen, sozialpolitische
Mafnahmen auszubauen (Wiesenthal 1987: 198). Hintergrund der Strategie der
Chemiegewerkschaft war dabei, dass diese im Gegensatz zur IG Metall wegen
der starken, betriebsnahen Betriebsrite in den gro3en Chemiekonzernen nicht
streikfahig war. In ithrem vorherigen Arbeitskampf 1971 hatte die Gewerkschaft
traumatisch miterleben mussen, wie das Kampfmittel Streik versagt hatte (vgl.
Schudlich 1982). Die IG Chemie pflegte seitdem — und malBigeblich unterstiitzt
vom Arbeitgeberverband, der die Gewerkschaft dadurch wieder stabilisieren
wollte — einen Branchenkorporatismus mit Tarifrentenmodellen und dem UCI.

34 Der 1975 gegriindete UCI wird von den Arbeitgebern finanziert, von Gewerkschaften und Ar-
beitgebern gemeinsam verwaltet und dient der materiellen Unterstiitzung von arbeitslosen Che-
miearbeitern, denen Zuschisse zum Arbeitslosengeld gezahlt werden. Er wurde auf Grundlage
des »Krefelder Abkommens« eingerichtet. Zur tariflichen Sozialpolitik in der chemischen In-
dustrie vgl. Heinze (1999), Schudlich (1982).
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In den frihen Achtzigerjahren prigte der Arbeitszeitkonflikt mehrere Tarif-
runden. 1982 schlug die IG Chemie vor, einen branchenweiten Pensionsfonds
zu grunden, der aus Lohnzuwichsen finanziert werden sollte (Lowisch/Hetzel
1983: 13). Die Gewerkschaft konnte diese Forderung zwar nicht durchsetzen
(Wiesenthal 1987: 198), aber trotzdem deutlich machen, dass sie die Lebens-
arbeitszeitverkirzung gegentiber einer Verkiirzung der Wochenarbeitszeit be-
vorzugte. Die IG Metall trennte demgegentiber ihre Lohnpolitik von sozial-
politischen Themen. Um die Arbeitslosigkeit zu bewiltigen, forderte sie eine
Verkirzung der Wochenarbeitszeit bei vollem Lohnausgleich und machte dies in
der Lohnrunde 1984 zur Hauptforderung. In einer Sitzung des Ausschusses fir
Arbeit und Sozialordnung brachten IG Metall und auch der DGB damals zum
Ausdruck, dass nur durch Wochenarbeitszeitverkiirzung, nicht aber durch den
Vorruhestand cine Reallohnsicherung durchsetzbar sei.®

Die Arbeitgeber fiirchteten den mit der Wochenarbeitszeitverkirzung ver-
bundenen Kostenanstieg und riefen die Regierung zu Hilfe (Streeck 2003a: 6).
Um den Konflikt in der Metallindustrie zu moderieren und die politische Macht
der Metallgewerkschaft zu schwichen, stellte sich die Kohl-Regierung schlie3lich
auf die Seite der Chemie. Sie stitzte deren Modell und entschied sich mit dem
Vorruhestandsgesetz, die Lebensarbeitszeitverkiirzung und das Tarifrentenmo-
dell politisch zu unterstiitzen (Naegele 1987; Wiesenthal 1987). Die 1G Metall
perzipierte das Vorruhestandsgesetz als einen strategischen Zug der Regierung
und der Arbeitgeber, die Gewerkschaften und ihre Forderung nach einem vollen
Lohnausgleich zu schwichen (Wiesenthal 1987).

Das Vorruhestandsgesetz von 1984 ermdglichte eine neue Variante der
Frihverrentung und band diese an einen Tarifvertrag. Es erlaubte Arbeitneh-
mern, die das 58. Lebensjahr vollendet hatten, den vorzeitigen Ausstieg aus dem

Erwerbsleben.*

Grundlage fiir den vorzeitigen Ausstieg waren Tarifvertrige
oder Einzelvereinbarungen. Fir die Zeit des Vorruhestandes wurde von den
Betrieben ein Vorruhestandsgeld gezahlt, das 65 Prozent des durchschnittlichen
Bruttoentgelts des letzten halben Jahres betrug. Bei Ubernahme eines Auszubil-
denden oder Arbeitslosen in einen durch das Vorruhestandsgeld freigeworde-
nen Arbeitsplatz zahlte die BA 35 Prozent der Vorruhestandskosten (Vorruhe-
standsgeld und Arbeitgeberbeitrige zur Renten- und Krankenversicherung).
Das Vorruhestandsgeld, das fiunf Jahre gezahlt wurde, erméglichte den Bezug

einer Rente mit 63 Jahren und »legalisierte« damit das Chemiemodell, Frihver-

35 Wortprotokoll zur 14. Sitzung des Ausschusses fiir Arbeitund Sozialordnungam 24.11.1983,14/9
und 14/85-87.

36 Zum Vorruhestandsgesetz vgl. Heinelt (1991: 119-122), Naegele (1987). Zur tarifvertraglichen
Umsetzung in der Chemie- und Papierindustrie vgl. Kohli et al. (1989).
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rentung auch durch Tarifvertrige zu finanzieren und zu regulieren.’” Gleichwohl
verhinderte das Vorruhestandsgesetz die Wochenarbeitszeitverkirzung nicht. In
der Tarifrunde 1984 konnte die IG Metall diese nach einem langen Streik durch-
setzen. Weil die Wochenarbeitszeitverkiirzung jedoch fiir die Arbeitgeber mit
einem Kostenanstieg verbunden war und so eine Rationalisierungswelle auslds-
te, fihrte sie letztlich zu einem weiteren Anstieg der Frihverrentung (Streeck
2003a: 7). In der Metallindustrie wurde diese weiter vorrangig durch die Arbeits-
losen- und Rentenversicherung finanziert.

Daneben trug schliefflich die Verlingerung der Bezugsdauer des Arbeitslo-
sengeldes — die Einfiihrung der 57er-Regel — zu einer Ausweitung der Frihver-
rentung bei: Zwischen 1973 und 1990 gingen 527.093 minnliche Beschiftigte in
die Rente wegen Arbeitslosigkeit, mehr als die Hilfte tat dies nach 1984 (VDR
2004; cigene Berechnung).® In den Achtzigerjahren waren es vor allem die
Bereiche Energie, Bergbau, Eisen, Stahl und Automobil, die tiber Sozialpline
Beschiftigte in den vorgezogenen Ruhestand entlieBen (Casey 1992: 431-433;
Esser/Fach 1989).

Fir Politik braucht es Politiker, und fir die Sozialpolitik waren damals Sozial-
politiker verantwortlich. Wie der folgende Unterabschnitt zeigt, gab es in den
Siebziger- und Achtzigerjahren in der Bundesrepublik einen besonderen Typus
»Sozialpolitiker«, der parteitibergreifend fest mit den Verbidnden verbunden war.
In jener Phase wurden die entsprechenden Referentenentwiirfe in Riickspra-
che mit den Verbinden im Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung
formuliert und im Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung als Gesetzesent-

37 Die konkrete Ausgestaltung des Vorruhestandes variierte jedoch in den einzelnen Tarifberei-
chen: Bei der Hohe des Vorruhestandsgeldes verzeichnete man beispielsweise eine Spannbreite
von 65 bis 80 Prozent. Nur in der Metallindustrie wurden 65 Prozent vereinbart, erst bei einer
Betriebszugehorigkeit von 20 Jahren erhohte sich das Vorruhestandsgeld auf 70 Prozent. Vgl.
hierzu und zum Folgenden Prognos (1986: 5-21). Wihrend der Tatifrunde 1984/1985 wurden
fir 7 Millionen Beschiftigte Vorruhestandstarifvertrige und fiir etwa 6,5 Millionen Beschif-
tigte Tarifvertrige mit Wochenarbeitszeitverkiirzung geschlossen. Bis Mitte 1986 zihlte man
insgesamt 145 Verbandstarifvertrige und 210 Firmen-/Haustarifvertrige zum Vorruhestand.
Betriebsvereinbarungen gab es nur in einem schr geringen AusmaB. »[J]e nach Branchensitu-
ation und Interessen der Verhandlungspartner« (Prognos 1986: 6) wurden die Tarifvertrige
unterschiedlich gestaltet. In der Metallindustrie gab es — im Gegensatz zu anderen Tarifberei-
chen — keinen Rechtsanspruch.

38 Die 59er-Regelung, das heif3t Arbeitslosigkeit mit 59 Jahren und daran anschlieBend Renten-
bezug, wurde in den Achtzigerjahren, als die Bezugsdauer fir Arbeitslosengeld sukzessive aus-
geweitet wurde (AFG-Reformen 1985, 1986, 1987), zur 57er-Regelung. Mit der AFG-Reform
1985 mussten Arbeitslose, die das 58. Lebensjahr vollendet hatten, nicht mehr dem Arbeits-
markt zur Verfiigung stehen. Durch die AFG-Reform 1987 konnten Arbeitslose schon mit
57 Jahren und 4 Monaten bis zum Bezug der Rente wegen Arbeitslosigkeit Arbeitslosengeld
beziehen (57,4er-Regelung).
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wiirfe mit den Verbdnden beraten. Der Sozialpolitiker zeichnete sich in CDU
und CSU durch seine Mitgliedschaft in den Sozialausschussen der Christlich
Demokratischen Arbeitnehmerschaft bezichungsweise der Christlich-Sozialen
Arbeitnehmerschaft (CDA, CSA) aus, in der SPD durch seine Zugehérigkeit
zur Arbeitsgemeinschaft fiir Arbeitnehmerfragen (AfA)¥. So hielt auch Mielke
bereits 1970 fest:

Dem Ausschuss fir Sozialpolitik, dessen Mitgliedern besonders ausgeprigtes Engagement und
Ausdauer im Parlament nachgesagt wird — die »Sopos« werden nicht selten als Abg. sui generis
betrachtet —, gelingt es hiufiger als anderen Ausschiissen, den Inhalt von Gesetzesvorlagen
der BReg. wesentlich mitzubestimmen (1969 z.B. 3. Rentenversicherungs-Anderungsgesetz).
Mielke (1970: 40)

Die Sozialpolitiker

Stabile Bezichungsstrukturen zwischen Staat und Sozialpartnern beeinflussten
die Entwicklung der Sozialpolitik bis in die frithen Neunzigerjahre hinein maf3-
geblich. Dies macht nicht nur die Policy-Forschung deutlich, die in der Renten-,
Arbeitsmarkt- und Gesundheitspolitik institutionell verfestigte Verhandlungs-
netzwerke zwischen Parteien und Verbinden identifiziert (Winter 1997; Lehm-
bruch 20002; Nullmeier/Rib 1993; Déhler/Manow 1997; Heinelt/Weck 1998)
und dartber hinaus hervorhebt, dass die Sozialpolitiker in den Parteien und
Fraktionen insbesondere in den Siebziger- und Achtzigerjahren michtige Ak-
teure waren, an denen Partei- und Fraktionsfiihrungen sich auszurichten hatten
(Winter 1990; Zohlnhofer 2001: 42—43). Das Vorhandensein gewachsener Be-
ziehungsstrukturen der parteidemokratischen und staatlichen Akteure mit den
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinden ist auch einer der Hauptbefunde
der Literatur zum deutschen Modell (Katzenstein 1987: 56—76; Streeck 2003a).

Zur Genese dieser Verkniipfungen zwischen Staat und Verbinden trug
nicht unwesentlich das Sozialversicherungssystem bei. So bezeichnet Katzen-
stein (1987: 35) die »parapublic institutions« — zu denen er die Bundesbank, die BA
und die Sozialversicherungsorgane zihlt (Katzenstein 1987: 58) — neben der
Vorherrschaft von Koalitionsregierungen und dem kooperativen Foderalismus
als einen der drei »institutionellen Knoten« (»institutional nodes«) des semisouvera-

39 Die AfA der SPD wurde erst 1973 gegriindet, und zwar um angesichts der intellektuellen Un-
terwanderung der SPD durch die Jusos die Stimme des Arbeitnehmers innerhalb der SPD nicht
verstummen zu lassen (vgl. Losche/Walter 1992: 256-268). Genau umgekehrt begriindet Hella
Kastendiek die Griindung der AfA. Fir sie stellt sie einen Versuch der Partei dar, den Einfluss
der SPD in die Gewerkschaften hinein zu verstirken, nachdem die Sozialstruktur der Partei sich
von den Arbeitnehmerinteressen wegbewegt hatte (Kastendiek 1978: 165).
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nen, also des nach innen in seiner Handlungsfihigkeit eingeschrinkten Staates.
Katzenstein (1987: 35) hebt hervor, dass »parapublic institutions typically are
open to West Germany’s centralized economic and social interest groups, party
politicians, and the senior civil service«. Er spricht damit an, dass die Sozialver-
sicherungsinstitutionen sowohl fiir Verbandsfunktionire als auch fiir die partei-
demokratischen Akteure wichtige Karrierestationen darstellten, und damit zu
einer wechselseitigen Integration von Parteien- und Verbindesystem beitrugen.

Solange die Selbstverwaltungsorgane der Sozialversicherung noch eigen-
standige Kompetenzen hatten," boten sie Verbandsfunktioniren und Betriebs-
riten nach ein paar Jahren einen fir die weitere Karriere im Verband attraktiven
Posten in der Renten- oder Krankenversicherung oder in der Arbeitsverwal-
tung an (vgl. hierzu Heidenheimer 1980). Fur die Betriebsrite stellte Winschuh
(1930: 234) bereits nach den zehn Jahren Betriebsverfassungsgesetz in der Wei-
marer Republik fest, dass »[ijn Betriebsritekreisen |[...] die Kollegen schon als
»die Dummenc [gelten], denen es nach einigen Jahren Amtszeit nicht gelungen
ist, in ein Arbeitsamt, eine Krankenkasse oder ein Gewerkschaftsbiro zu gelan-
gen, also »Funktiondrc zu werden«. Auch die Sozialpolitiker waren Kenner der
Praxis. Die »Sopos« galten insbesondere in den Funfziger- und Sechzigerjahren
als »Abgeordnete sui generis, die mit Engagement und Ausdauer im Plenum
»sozialchinesisch¢ debattierten« (Krugmann-Randolf 1967: 125). Sie wuchsen
als Uberzeugte und praktizierende Anhinger der katholischen Soziallehre in die
Parteipolitik hinein und wechselten als Betriebsrat, Gewerkschaftsfunktionir
oder eben auch als Angestellte der Sozialverwaltung in den Bundestag,

Zum Sammelpunkt der Berufssozialpolitiker — und damit zum Spiegel der
Bezichungsstrukturen zwischen Parteien und Verbinden in der Sozialpolitik —
wurde der Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung. Alle fihrenden Sozialpoli-
tiker der Siebziger- und Achtzigerjahre (Rudolf DreBler, Bernhard Jagoda, Die-
ter-Julius Cronenberg, Norbert Bliim) begannen dort ihre politische Karriere.
Der gemeinsame Erfahrungshintergrund der Ausschussabgeordneten mag dazu
beigetragen haben, dass unter ihnen der Streit um die Notwendigkeit eines Aus-
baus der sozialstaatlichen Leistungen gering war. Fiir eine gewisse Zeit waren
der linke Flugel der SPD und der der CDU in diesem Ausschuss nur schwer
voneinander unterscheidbar.

Generell waren zu jener Zeit Staat und Verbidnde eng miteinander verfloch-
ten. Dies zeigt sich an der Verbandsfirbung des Bundestages. So waren in der

40 Verschiedene Studien weisen darauf hin, dass sich Macht und Befugnisse der Selbstverwal-
tungstriger infolge der Verrechtlichung der Sozialpolitik und der Beschneidung der Finanz-
und Leistungshoheit der Selbstverwaltung in den letzten Jahrzehnten erheblich reduziert haben
(Standfest 1977; Emde 1991; Reiter 1993; Trampusch 2002).
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Tabelle 6  Wirtschaftsinteressen im Deutschen Bundestag zwischen der 9. und 11.
Wahlperiode (Zahl der Abgeordneten und in Klammern in Prozent der
jeweiligen Fraktionsmitglieder bzw. der Gesamtzahl der Abgeordneten)

CDU/CSU

SPD

FDP

Grine

Insgesamt

9. WP (1980-1983)

Angestellte von Wirt- 8 (3,4)
schaftsorganisationen
(Verbande, IHK)

Fabrikanten und Unter- 24 (10,1)
nehmer, selbststan-

dige Kaufleute sowie

quasi unabhangige
Wirtschaftsvertreter

0(0,0)

2(0,9)

1(1,9)

5(9,3)

9(1,7)

31(6,0)

10. WP (1983-1987)

Angestellte von Wirt- 6 (2,4)
schaftsorganisationen
(Verbande, IHK)

Fabrikanten und 27 (10,6)
Unternehmer, selbst-

standige Kaufleute so-

wie quasi unabhéangige
Wirtschaftsvertreter

0(0,0)

3(1,5)

0(0,0)

5(14,3)

0(0,0)

2(7,1)

6(1,2)

37 (7,1)

11. WP (1987-1990)

Angestellte von Wirt- 4(1,7)
schaftsorganisationen
(Verbande, IHK)

Fabrikanten und Un- 22 (9,4)
ternehmer, selbststan-

dige Kaufleute sowie

quasi unabhéangige
Wirtschaftsvertreter

0 (0)

4(2,1)

1(2,1)

3(6,3)

0(0)

0 (0)

5(1,0)

29 (5,6)

Quelle: Fur die 9. WP Muller (1982: 457); fur die 10. WP Muller (1984: 193); fur die 11.

WP Muller (1988: 190).

achten Wahlpetiode (1976-1980) bei det SPD tuber 97,3 Prozent, bei der CDU/
CSU 21,3 Prozent der Abgeordneten und bei der FDP-Fraktion immerhin 15,0
Prozent der Abgeordneten Gewerkschaftsmitglied. In der zehnten Wahlperio-
de (1982-1986) betrugen die entsprechenden Anteile 97,0 Prozent (SPD), 20,4
Prozent (CDU/CSU) und 8,6 Prozent (FDP) (vgl. Tabelle 5*).

41 Wobei in Tabelle 5 nicht zwischen haupt- und ehrenamtlicher Gewerkschaftsmitgliedschaft

unterschieden wird, was die Intensitit der Interessenwahrnehmung mdéglicherweise erheblich

beeinflusst.
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Tabelle 7 Wirtschaftsnahe Abgeordnete im Deutschen Bundestag zwischen der
7. und der 12. Wahlperiode

Fraktion Wahl-  Abgeordnete Industrie- und Mittelstandische

periode insgesamt  Arbeitgeberverbande Verbande
Anzahl Anzahl % Anzahl %

Bundestag 7. 518 29 5,6 38 7,3

insgesamt 8. 518 23 4,4 38 7.3

9. 519 25 4,8 56 10,8

10. 520 17 33 49 9,4

11. 519 16 3,1 30 58

12. 662 19 2,9 28 4,2

CDU/CSU 7. 234 21 9,0 29 12,4

8. 254 18 71 32 12,6

9. 237 21 8,9 51 21,5

10. 255 15 5,9 44 17,3

11. 234 13 5,6 22 9,4

12. 319 14 4,4 20 6,3

SPD 7. 242 3 1,2 2 0,8

8. 224 2 0,9 3 1,3

9. 228 2 0,9 2 0,9

10. 202 0 - 1 0,5

11. 193 2 1,0 2 1,0

12. 239 1 0,4 2 0,8

FDP 7. 42 5 11,9 7 16,6

8. 40 3 7,5 3 7,5

9. 54 2 3,7 3 5,5

10. 35 2 5,7 4 11,4

11. 48 1 2,1 5 10,4

12. 79 4 51 6 7,6

Grine 10. 28 0 - 0 -

11. 44 0 - 1 2,3

12. 8 0 - 0 -

PDS/LL 12. 17 0 - 0 -

Quelle: Schindler (1999: 719, 723-724).

Auch die Wirtschaft hatte ihre Firsprecher unter den Abgeordneten: Einige
Abgeordnete, insbesondere in der CDU/CSU-Fraktion, waren Angestellte von
Wirtschaftsorganisationen wie der Industrie- und Handelskammer oder selbst-
stindige Unternehmer der gewerblichen Wirtschaft (vgl. Tabelle 06).
Insbesondere die Abgeordneten in CDU/CSU und FDP waren Mitglied in
einem Industrie- und Arbeitgeberverband oder in einem mittelstandischen Ver-

band (vgl. Tabelle 7).
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Im Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung waren die Beziehungsstruktu-
ren jedoch in besonderem Malle ausgeprigt. Dies wird deutlich, wenn man die
Biografien der Abgeordneten dieses Ausschusses genauer analysiert. So waren
in der achten Wahlperiode (1976-1980) 42,4 Prozent der Ausschussmitglieder
Vertreter von Arbeitnehmerorganisationen und immerhin 15,2 Prozent Mitglied
eines Wirtschaftsverbandes (Weber 1981: 318-319). Ein prominentes Beispiel ist
der fihrende FDP-Sozialpolitiker der Achtzigerjahre, Dieter-Julius Cronenberg
(FDP), ein Vorstandsmitglied des Wirtschaftsverbandes Stahlverformung e.V.

Eine feingliedrige Analyse der Karrieren der zwischen 1972 und 2002 im
Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung titigen Abgeordneten deckt die Ver-
flechtung zwischen Parteien- und Verbindesystem in der Sozialpolitik beson-
ders gut auf (vgl. dazu umfassend Abschnitt 8). So gab es in den Siebziger- und
Achtzigerjahren unter den Abgeordneten wegen ihrer Mitgliedschaften, der Ver-
kniipfung von Fiuhrungspositionen und ihrer beruflichen Herkunft eine starke
Verflechtung mit den Organisationen sozialpolitischer Interessen, sodass von ei-
ner engen wechselseitigen Integration zwischen Parteien- und Verbindesystem
ausgegangen werden kann. Der Ausschuss war ein Hort von »Berufssozialpo-
litikern«, die nicht nur aufgrund von Mitgliedschaften und Fihrungspositionen
verbunden waren, sondern auch praktische Erfahrungen in der betrieblichen
Mitbestimmung hatten oder nach hauptberuflichen T4tigkeiten in einer Gewerk-
schaft, einem Arbeitgeberverband, einer sozialpolitischen Organisation oder in
der Sozialverwaltung direkt aus der Sozialpolitik in den Bundestag wechselten.

Auffallend ist auch die Rekrutierungsfunktion dieser Parlamentsinstitution,
wie die vorstehende Tabelle 8 zeigt. Da Ausschussmitglieder im Anschluss an ihre

Anmerkungen und Quellen zu Tabelle 9: Fur die 7. und 8. WP: Weber (1981: 306-319). Weber
zahlt jene Abgeordneten, die in ihren Verbanden Funktionen austben bzw. ausgetbt haben.
Die bloBe Verbandsmitgliedschaft lasst er unbertcksichtigt. Zu Wirtschaftsverbanden zahlt er
Industrie- und Arbeitgeberverbénde, mittelstandische Verbénde, Verbande der freien Berufe
und Verbraucherverbénde, zu Arbeitnehmerorganisationen DGB, DAG, DBB, CGB, Sozialaus-
schiusse der CDA und Sonstige (Weber 1981: 308). Fur die 9. bis 14. WP: eigene Zusammenstel-
lung und Berechnungen. Die Vertreter von Arbeitnehmerorganisationen wurden anhand der
Gewerkschaftszugehorigkeit (Uber Mitgliedschaft oder hauptamtliche Erwerbstatigkeit) und
von Parteifunktionen in gewerkschaftsnahen Parteiorganisationen (CDA, CSA) zugeordnet,
Vertreter von Wirtschaftsverbanden tber die Zugeharigkeit in Wirtschafts- und Arbeitgeber-
verbanden (uber Mitgliedschaft oder hauptamtliche Erwerbstatigkeit) und in wirtschaftsna-
hen Parteiorganisationen (Wirtschaftsrat der CDU, MIT). Die Quellen hierfur: samtliche Anga-
ben Uber die Wirtschafts- und Gewerkschaftsndhe der Abgeordneten aus Kurschners Volks-
handbuch Deutscher Bundestag, verschiedene Wahlperioden, und Vierhaus/Herbst (2002);
Angaben uber die Namen der Mitglieder des AfAS aus verschiedenen Protokollen des AfAS: 9.
WP: Protokoll Nr. 25; 10. WP: Protokoll Nr. 42; 11. WP: Protokoll Nr. 5; 12. WP: Protokoll Nr. 52;
13. WP: Protokoll Nr. 36; 14. WP: <www.bundestag.de/gremien/a11/index.html>. Die Namen
der ordentlichen Mitglieder konnten bis zum Erscheinen des dritten Bandes von Vierhaus/
Herbst (2002) nur auf der Grundlage des Wortprotokolls einer bestimmten Sitzung ermittelt
werden, weil der Deutsche Bundestag keine Listen zur Verfligung stellte.
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Tabelle 9 Wirtschafts- und gewerkschaftsnahe Mitglieder des Ausschusses fur Arbeit
und Sozialordnung zwischen der 7. und der 14. Wahlperiode nach Fraktionen
(absolut und in Klammern in Prozent der Zahl der Mitglieder)

Wabhlperiode Mitglieder Arbeitnehmer- Wirtschafts-
organisationen verbande
7. Wahlperiode (1972-1976) 27 12 (44,4) 3(11,1)
SPD 13 6 (46,2) 0
CDU/CSU 12 6 (50) 3(25)
FDP 2 0 0
8. Wahlperiode (1976-1980) 33 14 (42,4) 5(15,2)
SPD 14 9 (64,3) 0
CDU/CSU 16 5(31,2) 5(31,2)
FDP 3 0 0
9. Wahlperiode (1980-1983) 33 21 (63,6) 6(18,2)
SPD 15 15 (100) 0
CDU/CSU 15 6 (40) 5(33.3)
FDP 3 0 1(33,3)
10. Wahlperiode (1983-1987) 35 22 (62,9) 7 (20)
SPD 14 14 (100) 0
CDU/CSU 17 6 (35,3) 6 (35,3)
FDP 2 0 1(50)
Die Grunen 2 2 (100) 0
11. Wahlperiode (1987-1990) 35 21 (60) 6(17,1)
SPD 13 12(92,3) 0
CDU/CSU 16 7 (43,8) 4 (25)
FDP 3 0 2 (66,6)
Die Grinen 3 2 (66,6) 0
12. Wahlperiode (1990-1994) 37 21 (56,8) 5(13,5)
SPD 13 13 (100) 0
CDU/CSU 18 7 (38,9) 4(22,2)
FDP 4 1(25) 1(25)
Buindnis 90/Die Griinen 1 0 0
PDS 1 0 0
13. Wahlperiode (1994-1998) 42 27 (64,2) 3(7,1)
SPD 17 17 (100) 0
CDU/CSU 17 6 (35,3) 3(17,7)
FDP 3 0 0
Bundnis 90/Die Grinen 3 3 (100) 0
PDS 2 1 (50) 0
14. Wahlperiode (1998-2002) 39 21 (53,9) 2(5,1)
SPD 17 14 (82,4) 0
CDU/CSU 14 6(42,9) 2(14,3)
FDP 3 0 0
Biindnis 90/Die Griinen 3 1(33,3) 0

PDS 2 0 0
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parlamentarische Titigkeit Arbeitsminister, Staatssekretire im Arbeitsministerium
oder Prisidenten der BA wurden, fungierte der Ausschuss als eine Art Stellwerk
fur die Elitenverflechtung zwischen Staat und Verbanden in der Sozialpolitik.

In den Siebziger- und Achtzigerjahren wurde der Ausschuss fiir Arbeit und
Sozialordnung zum Nukleus der Interessenvermittlung, Nicht nur die Zahl der
offentlichen Anh6érungen nahm in jener Phase sprunghaft zu (Trampusch 2003:
Tabelle 12),* auch die Verbandsfirbung der Mitglieder und Votsitzenden dieses
Ausschusses war stark ausgeprigt (Tabellen 9 und 10).

Der Ausschuss war der Ort, an dem sich Sozialpolitiker aus SPD, CDU/
CSU und FDP trafen. Hier saen nahezu ausschlielich jene Abgeordneten,
die die Sozialpolitik in den Parteien vertraten. In der Sozialpolitik gab es dabei
zwischen den Parteien in der Programmatik wenig Konflikte (Hermann 1988;
Berlepsch 1991), auch wenn das Wahlinteresse, wie man bei den Rentendiskus-
sionen 1972 (Hockerts 1992) und 1976/1977 (Roth 1989: 155-157) beobach-
ten konnte, durchaus zu Spannungen fithrte. Dabei war es zu jener Zeit nicht
die Verbandsmitgliedschaft der Sozialpolitiker allein, die eine Abstimmung der
Verbandsinteressen mit denen der Parteien garantierte. Es war vielmehr der
Umstand, dass die Abgeordneten in den Verbinden grof3 geworden waren, der
Parteikarriere also bereits eine andere in den Verbidnden vorausgegangen war.
Die sozialpolitische Kompetenz der Parteien trat in diesem Ausschuss gewisser-
mal3en in hoch konzentrierter Form auf.

Aufseiten der Sozialpolitiker aus den Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
binden, die in den 6ffentlichen Anhérungen des Ausschusses als Sachverstindi-
ge gehdrt wurden, fillt eine Amterkumulation auf (Tabelle 11).

42 Die Durchfiihrung 6ffentlicher Anhérungen durch die Ausschisse des Bundestages war bereits
mit der im Jahr 1951 beschlossenen Geschiftsordnung des Bundestages (§ 73 GOBT) méglich.
Trotzdem fanden bis zur 4. Wahlperiode (1961-1965) nur relativ wenige Anhérungen statt.
In der 1. Wahlperiode (1949-1953) fand keine Anhérung statt, in der 2. (1953-1957) und 3.
(1957-1961) gab es jeweils cine und in der 4. (1961-1965) insgesamt sechs. In der 5. Wahlpe-
riode (1965-1969) stieg die Zahl der 6ffentlichen Anhérungen dann auf 58 an (Schittemeyer
1989: 1148). Vor dem Hintergrund der Intensivierung der parlamentarischen Kontrolle des »in-
formellen Entscheidungsablaufs« in der Grofien Koalition (1966-1969) nahm die Zahl der 6f-
fentlichen Anhérungen weiter zu (vgl. hierzu Tenhaef 1992: 91-107). Nachdem sich zwischen
der 4. und 5. Wahlpetiode die Zahl der Hearings verzehnfacht hatte (Schiittemeyer 1989: 1148)
und danach stetig angestiegen war, kam es mit der Regierungstibernahme durch die christlibera-
le Koalition unter Helmut Kohl in der 10. Wahlperiode (1983—1987) zu einer weiteren Zunahme
der Anh6rungen (vgl. hierzu Schiittemeyer 1989: 1151). Die Opposition benutzte das Instru-
ment der 6ffentlichen Anhérung nun sehr rege. Ziel war es, die Regierung zu kontrollieren und
tber die Parlamentsarbeit mitzuregieren. Dabei fithrte, wie in der 8. (1976-1980) und 9. Wahl-
periode (1980-1983), der Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung die meisten 6ffentlichen
Anhérungen durch (Tenhaef 1992: 1806), in der 8. und 9. Wahlperiode unter dem Vorsitz von
Hermann Rappe (SPD, IG CPK), in der 10. unter dem Vorsitz von Glombig (SPD, DAG).
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Tabelle 10 Die Gewerkschaftsnahe der Vorsitzenden und deren Stellvertreter
des Ausschusses fur Arbeit, des Ausschusses fur Sozialpolitik und des
Ausschusses fur Arbeit und Sozialordnung zwischen der 1. und der 14.
Wahlperiode

Wahlperiode

a) Vorsitzender
b) Stellvertreter

a) Verbandsmitgliedschaft
des Vorsitzenden

b) Verbandsmitgliedschaft
des Stellvertreters

Ausschuss fur Arbeit

1. Wahlperiode
(1949-1953)

2. Wahlperiode
(1953-1957)

3. Wahlperiode
(1957-1961)

4. Wahlperiode
(1961-1965)

5. Wahlperiode
(1965-1969)

a) Anton Sabel (CDU/CSU)
b) Willi Richter (SPD)

a) Anton Sabel (CDU/CSU)
b) Willy Odenthal (SPD)

a) Josef Arndgen (CDU/CSV);
ab 13.11.1958: Heinrich
Scheppmann (CDU/CSU)

b) Willy Odenthal (SPD)

a) Heinrich Scheppmann
(CDU/CSV)
b) Walter Behrendt (SPD)

a) Adolf Muller (CDU/CSU)
b) Walter Behrendt (SPD)

a) Christliche Gewerkschaft
b) Freier Gewerkschaftsbund

a) Christliche Gewerkschaft
b) seit 1919 Gewerkschaftsmitglied
(Beruf Techniker)

a) Arndgen: Zentralverband Christ-
licher Lederarbeiter;
Scheppmann: Christliche Ge-
werkschaft (Bergbau)

b) seit 1919 Gewerkschaftsmitglied
(Beruf Techniker)

a) Christliche Gewerkschaft
(Bergbau)

b) keine Gewerkschafts-
mitgliedschaft

a) DBG NRW (1958: stellvertreten-
der Landesvorsitzender)

b) keine Gewerkschaftsmit-
gliedschaft

Ausschuss fur Sozialpolitik

1. Wahlperiode
(1949-1953)

2. Wahlperiode
(1953-1957)

3. Wahlperiode
(1957-1961)

4. Wahlperiode
(1961-1965)

a) Willi Richter (SPD)
b) Josef Arndgen (CDU/CSU)

a) Willi Richter (SPD)
b) Josef Arndgen (CDU/CSU)

a) Ernst Schellenberg (SPD)
b) Peter Horn (CDU/CSU)

a) Ernst Schellenberg (SPD)
b) Peter Horn (CDU/CSU)

a) Freier Gewerkschaftsbund
b) Zentralverband Christlicher
Lederarbeiter

a) Freier Gewerkschaftsbund
b) Zentralverband Christlicher
Lederarbeiter

a) keine Mitgliedschaft

b) Verband katholischer kaufméan-
nischer Vereinigung Deutsch-
lands (1924-1936, geschaftsfuh-
rendes Vorstandsmitglied)

a) keine Mitgliedschaft

b) Verband katholischer kaufman-
nischer Vereinigung Deutsch-
lands (1924-1936, geschaftsfuh-
rendes Vorstandsmitglied)
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Fortsetzung Tabelle 10

a) Vorsitzender
b) Stellvertreter

Wahlperiode

a) Verbandsmitgliedschaft
des Vorsitzenden

b) Verbandsmitgliedschaft
des Stellvertreters

5. Wahlperiode
(1965-1969)

a) Ernst Schellenberg (SPD)

b) Josef Stingl (CDU/CSU);
ab 2.10.1968: Friedrich
Kuhn (CDU/CSU)

a) keine Mitgliedschaft

b) Stingl: (CDA-Vorstandsmitglied
1964-1973); Kihn: vor 1949 Ge-
schaftsfuhrer in der IHK Danzig,
Weimar, Jena

Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung

6. Wahlperiode a) Ernst Schellenberg (SPD)
(1969-1972) b) Adolf Muller (CDU/CSU)

7. Wahlperiode
(1972-1976)

a) Ernst Schellenberg (SPD)
b) Adolf Muller (CDU/CSU)

8. Wahlperiode
(1976-1980)

a) Hermann Rappe (SPD)
b) Adolf Muller (CDU/CSU)

9. Wahlperiode
(1980-1983)

a) Hermann Rappe (SPD)

b) Adolf Muller (CDU/CSU;
ab 9.9.1981: Otto Zink
(CDU/CSV)

a) Eugen Glombig (SPD)
b) Otto Zink (CDU/CSU)

a) Jurgen Egert (SPD)
b) Alfons Muller (CDU/CSU)

a) Gunther Heyenn (SPD)

10. Wahlperiode
(1983-1987)

11. Wahlperiode
(1987-1990)

12. Wahlperiode
(1990-1994)

13. Wahlperiode
(1994-1998)

14. Wahlperiode
(1998-2001)

a) Ulrike Mascher (SPD)

a) Doris Barnett (SPD)

seit 2000 Pia Maier (PDS)

b) Heinz Schemken (CDU/CSU)

b) Heinz Schemken (CDU/CSU)

a) Mitgliedschaft unklar
b) DGB (verschiedene Tatigkeiten
und Funktionen)

a) Mitgliedschaft unklar
b) DGB (verschiedene Tatigkeiten
und Funktionen)

a) IG Chemie-Papier-Keramik
b) DGB (verschiedene Tatigkeiten
und Funktionen)

a) IG Chemie-Papier-Keramik

b) Muller: DGB (verschiedene
Tatigkeiten und Funktionen)
Zink: |G Metall

a) DAG
b) IG Metall

a) OTV
b) DGB NRW

a) OTV
b) (CDA)

a) HBV
b) (CDA)

a) OTV und IG BCE

b) Heidi Knacke-Werner (PDS); b) Knacke-Werner: GEW und OTV;

Maier: keine Mitgliedschaft

Anmerkungen und Quellen: Angaben zum Vorsitz und der Stellvertretung zur 1. bis
13. WP Schindler (1999: 2035-2080); 14. WP auf den Internetseiten des Deutschen Bun-
destages unter <www.bundestag.de>. Angaben zur Verbandsmitgliedschaft von der
1. bis zur 13. WP Kurschners Volkshandbuch, 1.-13. Wahlperiode (13 Bande); 14. WP
auf den Internetseiten des Deutschen Bundestages unter <www.bundestag.de>; eige-
ne Recherchen Uber die Verbandsmitgliedschaft (Munzinger 2001; Internet; Vierhaus/
Herbst 2002).

Die in den 6ffentlichen Anhérungen fir die Interessen von BDA, DGB und
DAG auftretenden Sachverstindigen tibten Funktionen in renten- und arbeits-
marktpolitischen Selbstverwaltungsorganisationen aus. Sie waren im Sozialbeirat
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aktiv, gehorten dem Vorstand und der Mitgliederversammlung des VDR an oder
ibten Funktionen im Vorstand und Verwaltungsrat der BA aus. Die Interessen
der Verbinde und der Sozialversicherungstriger waren unter diesen Bedingun-
gen nahezu identisch und somit nicht mehr voneinander unterscheidbar.
Wertet man die Wortprotokolle des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialord-
nung aus den Siebziger- und Achtzigerjahren aus (vgl. dazu Trampusch 2003),
so gewinnt man — Gberspitzt formuliert — an der einen oder anderen Stelle gar
den Eindruck, dass die Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde in den 6f-
fentlichen Anhérungen nicht nur die Antworten gaben, sondern — weil sie ja
mit den Parteien eng verbunden waren — auch die Fragen stellten. Auch wenn
in der wissenschaftlichen und o6ffentlichen Diskussion liber den Nutzen und
die Funktionen der 6ffentlichen Anhdrungen kein einheitliches Urteil zu fin-

den ist,®

ist fir unsere Zusammenhinge insbesondere hervorzuheben, dass der
Ausschuss nicht nur zunehmend prominent besetzt wurde, sondern sich auch
zu einer Institution der Sozialpolitik etablierte: Parteipolitiker konnten in der So-
zialpolitik Karriere machen, dazu mussten sie jedoch Mitglied dieses Auschusses
werden. Verbinde wiederum mussten ihre in der vorparlamentarischen Phase
geschlossenen Kompromisse in diesen Ausschuss tragen, damit ihre Ziele und
Interessen sich in den sozialpolitischen Gesetzen wiederfanden.

Die nihere Betrachtung der 6ffentlichen Anh6rungen, in denen die im vo-
rangegangenen Abschnitt angefithrten Gesetze der Belastungsverschiebungen
beraten wurden, legt folgende Schlussfolgerung nahe (vgl. dazu Trampusch
2003): Es waren eindeutig die Sozialpartner (Arbeitgeberverbinde und Gewerk-
schaften), die bei der Interessenartikulation in den Anhoérungen die Schwer-
punkte setzten. Sie dominierten als geladene Sachverstindige in den politischen
Diskussionen. Die Sozialpartner (BDA, DGB, DAG) vertraten sehr geschickt

nicht nur die Partikularinteressen der Sozialversicherungstriger und ihrer Dach-

43 Auf der einen Seite werden die 6ffentlichen Anhérungen positiv als Beschleuniger der Patla-
mentsfunktionen (Gesetzgebungsfunktion, Kontrollfunktion, Artikulationsfunktion und Of-
fentlichkeitsfunktion) bewertet, auf der anderen Seite aber auch als »Ritual¢, »mehr oder weni-
ger listige Pflichtiibung« (HB, 2.1.1978; zitiert nach Tenhaef 1992: 137) und »legitimatorisches
Feigenblatt« (Schiittemeyer 1989: 1145) in ihrer Bedeutung fiir die politische Entscheidungsfin-
dung cher gering eingeschitzt. Der Einfluss der Hearings auf die Entscheidungen und Geset-
ze ldsst sich ohnehin nur ex post und anhand konkreter Entscheidungsprozesse untersuchen.
Dabei muss man sich jedoch, wenn man keine Tiefeninterviews mit den beteiligten Schliissel-
akteuren fiihrt, in der Regel mit Indikatoren des Verbandseinflusses begntigen, wie zum Beispiel
der personalen Integration (Verbandsfirbung von Abgeordneten, Ministern und Biirokraten),
der informellen Kontakte oder eben der Zahl 6ffentlicher Anhérungen und der Auswertung
der in diesen Anhérungen gefithrten Diskussionen (vgl. hierzu auch Weflels 1987). Zum Teil
ist der Einfluss der Anhérungen auch dokumentiert, wenn zum Beispiel in den Berichten des
Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung oder in den Debatten im Bundestag darauf Bezug
genommen wird, dass einzelne Regelungen infolge der Anhérung verindert wurden.
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organisationen, sondern auch ihr verbandspolitisches Interesse, indem sie beides
als deckungsgleich behandelten. Wenn Beitragssitze getauscht wurden, wurden
Arbeitgeber und Gewerkschaften um ihre Stellungnahme gebeten. Die Ange-
stellten der Selbstverwaltungs- und Sozialversicherungstriger waren in den be-
trachteten Entscheidungsprozessen relativ bedeutungslos. Sie hatten — sofern
sie dazu tberhaupt in der Lage waren — die Aufgabe zu erkliren, wie man die
angedachten Ressourcentransfers verwaltungs-, finanz- und rechtstechnisch um-
setzen konnte und welche Folgen dies haben wiirde.

Fir die Entwicklung der Sozialpolitik in Westdeutschland gilt also zusammen-
fassend, dass sie an die Sozialpolitiker delegiert war und dass materiell-inhaltlich
in ihrer Entwicklung auf die Strukturprobleme der Wirtschaft Ricksicht ge-
nommen wurde. Als 1989/1990 die zentralen Entscheide fir die Wiederverei-
nigung getroffen wurden, blieben diese von der so beschriebenen Entwicklung
des Politikfeldes nicht ganz unbeeinflusst.

Wiedervereinigung und Sozialpolitik

Eine wichtige Vorgeschichte zum Verstindnis des sozialpolitischen Verlaufs der
deutschen Wiedervereinigung ist nicht nur in der westdeutschen Sozialpolitik
zu verorten, sondern auch in dem Umstand, dass es selbst auf Spitzenebene
zwischen der Regierung Kohl und den Gewerkschaften in den Achtzigerjah-
ren einen Kurs der Kooperation gab. Diese Kooperation war zwar partieller
Natur, und es gab auch heftige Konflikte, wie zum Beispiel um den Streik-
paragraphen des AFG (§ 116)* oder in der Arbeitszeitfrage, dennoch stand die
Position der Gewerkschaften und die Zusammenarbeit mit ihnen in der So-
zialpolitik zu keinem Zeitpunkt infrage. Der damalige DGB-Vorsitzende Ernst
Breit (1982-1990) suchte auch bewusst das Gesprich mit dem Kanzler, wohl
wissend, dass sich die Gewerkschaften infolge des Zusammenbruchs des DGB-
Wohnungsunternehmens Neue Heimat in einer mehr als prekiren Situation be-

44 Ausloser dieses Konflikts war der sogenannte Franke-Erlass (Heinrich Franke war damals Pri-
sident der BA), der im Rahmen des Arbeitskampfes um die Wochenarbeitszeitverkiirzung be-
schlossen wurde: Auf Druck der Arbeitgeber wies Franke die Arbeitsimter im Mai 1984 an, kalt
Ausgesperrten keine Leistungen mehr zu gewihren. 1986 folgte schlieBlich die Novellierung
des AFG (§ 116), und es kam zu einem heftigen Konflikt zwischen den Gewerkschaften und
Norbert Bliim. Durch die Anderung war es den Arbeitsimtern nun verboten, bei Arbeitskimp-
fen Kurzarbeitergeld an kalt Ausgesperrte zu zahlen. (Als solche bezeichnet man auB3erhalb des
Streikgebiets ausgesperrte Arbeitnehmer, deren Betriebe die Produktion eingestellt haben, weil
Zulieferteile aus bestreikten oder Aussperrungsbetrieben ausbleiben.) Der § 116 stand in einem
Zusammenhang mit der Tarifauseinandersetzung um die Verkiirzung der Wochenarbeitszeit
und war ein Entgegenkommen der Regierung Kohl, damit die Arbeitgeber dem Tarifkompro-
miss zustimmten.
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fanden und der wirtschaftspolitische Konsolidierungs- und Sparkurs der Koa-
lition innergewerkschaftliche Konflikte erzeugte. Kurz vor dem Mauerfall mag
dariiber hinaus der sogenannte »Lafontaine-Konflikt« dazu beigetragen haben,
dass sich die Gewerkschaften gegentiber der CDU/CSU/FDP-Regierung rela-
tiv kooperativ verhielten.”

Die Einheit entspannte das Klima zwischen der Regierung und den Gewerk-
schaften weiter: War der Kanzler in den Achtzigerjahren fiir die Bewiltigung der
alltiglichen Regierungsgeschifte im Prinzip nicht auf die Gewerkschaften ange-
wiesen gewesen, so war dies nun nicht mehr der Fall. Eine Wiedervereinigung
ohne tragende Unterstiitzung seitens der Gewerkschaften war undenkbar. Damit
trat aber auch das Verhaltnis zwischen Staat und Verbidnden in eine neue Phase:
Zur relativen Autonomie der Sozialpolitik kam nun auf héchster Ebene eine
Sanktionierung dieser Autonomie hinzu, was ihre Verpflichtungsfihigkeit noch
weiter erhdhte. Die Sozialpolitik wurde zum erweiterten Regierungsapparat.

Der bruchlose Transfer des westdeutschen Sozial- und Tarifmodells auf
die neuen Bundeslinder beruhte auf zwei Grundsatzentscheidungen, die Staat
und Verbinde in der Frithphase des Einigungsprozesses getroffen hatten: die
Ubertragung der sozial- und tarifpolitischen Institutionen in die neuen Linder
— begleitet von der 1:1-Umstellung der Wihrung und dem Stufentarifvertrag in
der Metallwirtschaft’ — und die Sanierung und Restruktutierung des Industtie-
komplexes der ehemaligen DDR durch Kurzarbeit, Ful, ABM und Frihver-
rentung, Die Sozialkassen wurden in der Frithphase der Einheit quasi als eine
Art »Anschubfinanzierung« fiir »blihende Landschaften« im Osten verwandt.
Bundesfinanzminister Theo Waigel hatte sich nimlich mit Blick auf die Bundes-
tagswahlen 1990 und mit dem Argument, dass dies »unsystematisch« sei, massiv
dagegen gestellt, die sozialpolitische Abfederung durch eine Steuererhéhung zu
finanzieren. Staat und Verbinde gingen aber auch davon aus, dass nach zwei Jah-
ren der Aufschwung im Osten kommen wiirde und so das sozialpolitische De-
fizit wieder kompensiert werden koénnte. Die Einheit nicht mit einer Finanzie-
rung tber die Sozialkassen zu bewiltigen, wurde Anfang der Neunzigerjahre gar
nicht diskutiert. Die Bedeutung der Flankierung des Transformationsprozesses
durch die BA beschreibt Tegtmeier sehr treffend:

45 Lafontaine trat 1988 fiir eine Arbeitszeitverkiirzung ohne vollen Lohnausgleich ein. AuBerdem
fordert er von der SPD eine flexiblere und pragmatischere Haltung zu den Maschinenlaufzeiten
sowie zur Samstags- und Sonntagsarbeit. Die Gewerkschaften bezeichneten dies als »Lafon-
taine-Konflikt«.

46 Der sogenannte 4-Stufenplan zur Angleichung der Lohne trat am 1. April 1991 in Kraft. Er
sah bis zum April 1994 die Angleichung der Tarifléhne und bis zum Jahr 1996 die 38-Stunden-
Woche fir Ostdeutschland vor.
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Zu einem Zeitpunkt, da Geldiiberweisungen des privaten Bankenapparates noch viele Tage,
2.T. Wochen benétigten, funktionierte die Arbeitsverwaltung piinktlich und trug damit ganz
wesentlich dazu bei, Vertrauen zu bewirken und sozialen Sprengstoff zu entschirfen.
(Tegtmeier 2003: 102)

Der ziigige Aufbau der Arbeitsverwaltung in den neuen Lindern, die Ubertra-
gung des Leistungsrechtes und der massive Einsatz von arbeitsmarktpolitischen
Mafinahmen und Frithverrentungsprogrammen waren conditio sine qua non fiir
die politische Einigung zwischen Ost und West. Kohl richtete im Kanzleramt
korporatistische Wiedervereinigungsrunden ein, die in den ersten beiden Jahren
der Zusammenfihrung beider Teile Deutschlands den Transfer des westdeut-
schen »Solidarititsapparates« (Streeck 2005b) auf die neuen Linder mit Spit-
zengesprichen auf hochster Ebene begleiteten. Dieser Konsens eines beitrags-
finanzierten Aufbaus Ost bewahrte die Bundesregierung auch nach den Wahlen
davor, eine ibermiflige, unpopulire Steuererh6hung vorzunehmen. Zwischen
Februar 1990 und September 1994 gab es 23 solcher Kanzlerrunden, auf denen
der Bundeskanzler mit den Verbinden und den Ministerien die Beschiftigung
und den Arbeitsmarkt, die Sanierung und die Umstrukturierung der Wirtschaft
in den neuen Lindern, die Lohnpolitik, die Zukunft der Braunkohle, das Schick-
sal der Gesellschaften zur Arbeitsférderung, Beschiftigung und Strukturférde-
rung (ABS-Gesellschaften), die Verkaufszahlen der Treuhandanstalt (THA)Y
und das gemeinsame Management der Staatsverschuldung besprach.*® Die Run-
den endeten, als 1994 die THA abgeschafft wurde, womit sie der Thematik nach
ausgeschopft waren, und die Regierung die Runden nach den Bundestagswahlen
1994 in Gespriche fiir konzertierte Sozialktirzungen in Gesamtdeutschland um-
funktionierte. Auf diese dramatische Wendung der Kanzlerrunden wird in Ab-
schnitt 5, der die Rickkehr der Politics Mitte der Neunzigerjahre thematisiert,
noch zurickzukommen sein.

Der Kanzler brachte sehr viel personliches Engagement in die Wiederver-
einigungstreffen mit den Verbidnden ein. Es ging ihm vor allem darum, die Wirt-
schaft zu Investitionen im Osten zu verpflichten. Auch die Banken konnte er

47 Die THA wurde bereits von der Modrow-Regierung eingerichtet. Wihrend der 1G-PCK-Vor-
sitzende Hermann Rappe sich sofort an ihr beteiligte, nahm die IG Metall erst unter ihrem
Vorsitzenden Dieter Schulte (1991-1994) an ihr teil. Schultes Vorginger, Franz Steinkiihler,
hatte dies noch verweigert (Webber 1994: 157). Die THA stand unter Aufsicht des Bundes-
finanzministeriums und wurde 1994 aufgel6st.

48 An den Runden, die in der Regel drei bis vier Stunden dauerten, nahmen neben Vertretern
der Gewerkschaften sowie der Arbeitgeber- und Wirtschaftsverbinde auch die THA sowie
verschiedene Ministerien und Vertreter der neuen Linder teil. (Vgl. hierzu Lehmbruch 1994,
2000a; Czada 1998; fir eine empirische Aufarbeitung und Dokumentation der Inhalte dieser
Runden vgl. Schmidt 2002).
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in diesem Zusammenhang gewinnen, indem er ihnen die »Bankenmilliarde« ab-
trotzte (vgl. hierzu Bulletin des Bundespresseamtes vom 27.1.1993). Die Runden
waren wesentlich themen- und 16sungsorientierter als die spiteren Biindnisse
fur Arbeit. Sie waren Chefsache, und das Bundeskanzleramt hatte die Federfuh-
rung, Kohl zielte mit den Runden darauf, die Betriebs-, Tarif- und Sozialpart-
nerschaft, die er fir den Aufbau Ost als zwingend notwendig betrachtete, auf
héchster Ebene einzufordern und abzusichern. Exemplarisch sei hier nur die
Zusammenarbeit zwischen Kohl und Rappe bei der Restrukturierung des DDR-
Chemie-Komplexes genannt (Czada 1994). Rappe gelang es, den Bundeskanz-
let, der mit der Chemiebranche verbunden war,” fur die spezifischen Belange
der Chemieindustrie im Osten zu gewinnen. Er lud Kohl nach Leuna ein, und
Kohl versprach den Arbeitern, sich fiir die Sanierung des Werkes einzusetzen.

Dem Bundeskanzler lag es fern, die Einheit als Anlass fiir eine Generalrevi-
sion des deutschen Modells der Sozialpartnerschaft zu nehmen. Im Gegenteil:
Im Rahmen der Bewiltigung der Einheit nutze Kohl die Sozialpartner- und Ta-
rifpartnerschaft vielmehr als Ressource fir die eigene Politik. Nicht gegen die
Gewerkschaften, sondern mit ihnen wollte er die anstehenden Aufgaben 16sen.

Generell hatte Kohl einen politischen Fithrungsstil, der Macht an Personen
verlich (Schiuble, Blum) und nicht wie sein Vorginger Schmidt Organisatio-
nen und Institutionen in den Mittelpunkt stellte (Berry 1989). Wie innerhalb
der CDU so gelang es Kohl auch in der Regierungsarbeit, Macht, Einfluss und
Verantwortung geschickt zu dezentralisieren, wobei das Bundeskanzleramt als
»Informations- und Machtquelle« (Miiller-Rommel/Pieper 1991) diente. Diese
rinformelle Koordinierungspraxis« Kohls (Lehmbruch 20002) fand im Manage-
ment der deutschen Einheit seine Perfektionierung. Dabei konnte der Bundes-
kanzler auch darauf bauen, dass er die personlichen Kontakte zu den Verbands-
und Landesfiirsten immer gepflegt und tiber die Siebziger- und Achtzigerjahre
hinweg personliche Netzwerke aufgebaut hatte (Clemens 1994), die wihrend
der Wiedervereinigung von tiberragender Bedeutung wurden.

Mit den Kanzlerrunden erfuhren die Gewerkschaften eine extreme Aufwer-
tung: Sie wurden zu einer tragenden Stiitze der Einheit und dies unter einer Re-
gierung, die nicht gerade zu ihren natirlichen Verbtndeten zihlte und in der es
mit Wolfgang Schiuble als Wortfithrer auch kritische Stimmen gab, die sich da-
gegen aussprachen, die Tarifautonomie, die Mitbestimmung usw. auf die neuen
Linder zu Ubertragen. Helmut Kohl zeigte sich fiir die Kooperationswilligkeit
der Gewerkschaften im »Gemeinschaftswerk Ost« erkenntlich und wandte sich
in den Neunzigerjahren im Rahmen der Diskussion um die Eurobetriebsrite

49 Helmut Kohl war von 1959 bis 1969 Referent des Industrieverbandes Chemie in Rheinland-
Pfalz gewesen.
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und die Europiische Aktiengesellschaft (SE) offensiv, also mit dem Kanzlervor-
behalt, gegen Bestrebungen auf EU-Ebene, die das deutsche Mitbestimmungs-
modell infrage stellten. Nach einem Treffen im Juni 1994 erklirten der Bun-
deskanzler und der DGB so auch gemeinsam, dass die Bundesregierung die
EU-Richtlinie erfolgreich im Sinne des deutschen Mitbestimmungsmodells be-
einflussen konnte (Berliner Zeitung, 21.6.1994).

Der Einsatz arbeitsmarktpolitischer MaBlnahmen im Osten hatte bis dahin
unvorstellbare Ausmal3e erreicht: So nahmen im Jahr 1992, jeweils im Jahres-
durchschnitt, 491.000 ostdeutsche Arbeitnehmer an einer MaBnahme der beruf-
lichen Weiterbildung teil, 388.000 Ostdeutsche befanden sich in einer Arbeits-
beschaffungsmaBnahme®, 370.000 empfingen Kutzarbeitergeld', und 811.000
bezogen Vorruhestandsgeld® oder Altersiibergangsgeld® (BT-Drs. 12/7130: 29).
Zunichst und solange die in der Metallwirtschaft abgeschlossenen Rationalisie-
rungsschutzabkommen galten, reagierte die THA mit Kurzarbeit. Nachdem die
Abkommen im Sommer 1991 jedoch ausgelaufen waren und die Privatisierung
der Betriebe anstand, wurde die Kurzatbeit sukzessive durch ABM und FuU
im Rahmen der ABS-Gesellschaften™ sowie durch Frihverrentung abgelost.
Zur Grundlage der 6ffentlichen Finanzierung von Beschiftigungsverhiltnissen
im Rahmen der Sanierung von Altlasten wurde ab 1993 der § 249h (»produk-

50 Die ABM wurden zum Teil auch aus Bundesmitteln finanziert, insofern die Bundesregierung
mit dem »Gemeinschaftswerk Aufschwung Ost« 5,5 Milliarden DM dafiir zur Verfiigung stellte
(vgl. Brinkmann et al. 1994: 72).

51 Vor allem in den Jahren 1991 und 1992 handelte es sich hierbei um »Kurzarbeit Null¢, wobei
das Kurzarbeitergeld 90 Prozent des vorherigen Nettogehalts betrug. Die Hochstzahl an Kurz-
arbeitern wurde im April 1992 mit tiber 2 Millionen erreicht.

52 Bereits die Modrow-Regierung fithrte fiir die Zeit vom 8.2.1990 bis zum 2.10.1990 ein Vorruhe-
standsgeld ein, das Minner ab 60 Jahren und Frauen ab 55 Jahren beantragen konnten (vgl.
Kurzbericht Nr. 8 des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung vom 12.8.1996). Das
Vorruhestandsgeld betrug 70 Prozent des Nettolohns, wurde durch die Betriebe ausgezahlt und
aus Steuermitteln finanziert. Nach der Einheit wurden die Kosten fiir das Vorruhestandsgeld
vom Bund getragen. Im Januar 1991 bezogen 400.000 Altere Vorruhestandsgeld.

53 Das Altersiibergangsgeld (§ 249e AFG) wurde auf der Grundlage des Einigungsvertrages ein-
gefithrt und konnte von Arbeitnehmern beantragt werden, die zwischen dem 3.10.1990 und
dem 31.12.1992 arbeitslos geworden waren und das 55. Lebensjahr (ab 1.7.1991, vorher fir
Minner 57. Lebensjahr) vollendet hatten. Das Altersiibergangsgeld betrug 65 Prozent des
vorherigen pauschalisierten Nettogehalts, wurde fiir maximal funf Jahre gewihrt und bis zur
moglichen Hochstbezugsdauer von Arbeitslosengeld (also fiir die ersten 32 Monate) durch den
Haushalt der Bundesanstalt finanziert. Der Bund erstattete der BA diejenigen Kosten fiir das
Alterstibergangsgeld, die den maximalen Zahlungszeitraum von Arbeitslosengeld tberstiegen.
Zu ersten Belastungen des Bundeshaushalts durch das Altersiibergangsgeld kam es so erst im
Laufe des Jahres 1993 (568 Millionen DM, vgl. Heinelt/Weck 1998: 67).

54 Ende 1993 zihlte man in Ostdeutschland 400 ABS-Gesellschaften mit 90.000 Beschiftigten
(vgl. Knuth 1996: 16).



108 KariTter 1

tive Arbeitsférderung Ost«). Er war auf Initiative von Hermann Rappe (Czada
1994: 46) mit der 10. AFG-Novelle eingefithrt worden.” Rappe gelang es damit,
das »Qualifizierungsnetzwerk Chemie« und das »Sanierungswerk Braunkohle«
zur Abwicklung der ostdeutschen Chemie zu finanzieren.

Die Vorruhestands- und Altersiibergangsgeldempfinger wechselten nach
dem Ende der Bezugsdauer schliellich direkt in den Bezug einer Rente wegen
Arbeitslosigkeit. Zwischen 1992 und 1995 kam es daher in den neuen Lindern
zu einem sprunghaften Anstieg der Zuginge in die Rente wegen Arbeitslosigkeit
(Trampusch 2002: Tabelle 7). Zur Ausgabenerhéhung trugen dabei auch die
Tariflohnsteigerungen im Osten bei, weil diese die Ausgaben fir das Arbeits-
losengeld sowie fur die Renten erhShten (SVR 1992: Ziffer 201).

Erméglicht wurde diese Art der »Entspannung« auf dem Arbeitsmarkt
durch Vereinbarungen zwischen der THA, den neuen Bundeslindern, der BDA
und dem DGB zu ABS-Gesellschaften und Sozialplinen® sowie durch das Wit-
ken der Aufsichtsrite in den grofien Braunkohlenwerken, die — weil sie zum Teil
aus Westdeutschland kamen und von den westdeutschen Verbinden beraten
wurden — bei der Nutzung des Arbeitsférderungsrechtes auf Erfahrungen in
Westdeutschland zurtckgreifen konnten.

All das kostete Geld. Wie viel ldsst sich anschaulich am Haushalt der BA
ablesen: 1989 hatte diese einen Zuschussbedarf von 1,95 Milliarden DM und
einen Beitragssatz von 4,3 Prozent (Tabelle 2). Im Haushaltsjahr 1993 betrug
der Beitragssatz 6,5 Prozent, und der Bund musste ein Defizit von 24,4 Milliar-
den DM ausgleichen (Tabelle 2). Zwischen 1989 und 1993 erhohten sich die
Ausgaben der Bundesanstalt auf fast das Dreifache (1989: 39,8 Milliarden DM;
1993: 109,6 Milliarden DM), wobei 46 Prozent der Ausgaben im Jahr 1993 auf
Ostdeutschland entfielen (Trampusch 2002: Tabelle 9). Fir 1991 bezifferte die

55 Der § 249h bot pauschalisierte Lohnkostenzuschiisse in Héhe der durchschnittlichen Aufwen-
dungen fiir Arbeitslosengeld/-hilfe bei Beschiftigung in den Bereichen Umwelt, soziale Dienste
und Jugendhilfe an. Er war zunichst bis zum 31.12.1997 befristet, wurde spiter jedoch verlin-
gert. Am 1.8.1994 wurde der pauschalisierte Lohnkostenzuschuss auch in den alten Bundeslin-
dern eingefithrt (§ 249s AFG).

56 Der Bund, die Linder und die THA verabredeten bereits am 14.3.1991 »eine reibungslose Ver-
zahnung zwischen den Aktivititen der Treuhandanstalt sowie der staatlichen Regional-, Arbeits-
markt- und Infrastrukturpolitik« (»Grundsitze der Zusammenarbeit von Bund, neuen Lindern
und Treuhandanstalt fiir Aufschwung Ost«). Diesen Grundsitzen schloss sich am 13.4.1991
eine gemeinsame Erklirung des DGB, der DAG und der THA an, welche eine Sozialplanricht-
linie beinhaltete. Am 17.7.1991 folgte schlieGlich die »Rahmenvereinbarung zu den Gesellschaf-
ten zur Arbeitsférderung, Beschiftigung und Strukturentwicklung zwischen Gewerkschaften,
Arbeitgebern, Treuhandanstalt und den Lindern Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Sachsen und Sachsen-Anhalt«, wonach die THA sich mit 10 Prozent an den Landesdach-
gesellschaften der ABS-Gesellschaften beteiligte.
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Deutsche Bundesbank im Ausgabenbereich der BA den Bedarf an Transfers
von West nach Ost gar auf 25 Milliarden DM, was 83 Prozent der damaligen
Ausgaben im Osten entsprach (Czada 1998: 33). Tegtmeier fasst dies folgender-
mallen zusammen:

Die Anpassungslasten blieben bei der Arbeitsmarktpolitik, bei Instrumenten, die auf zeitlich
befristete Uberbriickung [...] fokussiert waren [...] und die — gewissermafBlen als Surrogat
fehlender gesamtwirtschaftlicher Dynamik — Inanspruchnahmen erfuhren, die alles bislang
Dagewesene in den Schatten stellte (z.B. Teilnehmerzahlen in Ostdeutschland 1992: ABM
388.100 — Kosten 10,8 Mrd. DM, FbW 491.200 — Kosten 11,4 Mrd. DM) [...] das heiB3t die
Vereinigungskosten wurden zu einem ganz wesentlichen Teil iiber dieses beitragsfinanzierte
Teilsystem sozialer Sicherung abgewickelt.  (Tegtmeier 2003: 102)

Im Juli 1993 unterstiitzte der Bund die BA mit einem Nachtragshaushalt von 18
Milliarden DM. Die Haushaltslage war so brisant, dass BA-Prisident Bernhard
Jagoda im Februar 1993 einen ABM-Neubewilligungs-Stopp verhidngen musste
und die Bundesregierung im Rahmen des féderalen Konsolidierungsprogram-
mes vom Mirz 1993 2 Milliarden DM zur ABM-Stabilisierung zur Verfigung
stellte.”” Dass die Rentenversicherungstriager 1993 riickwirkend zum 1.10.1992
dazu verpflichtet wurden, der BA fur das Altersiibergangsgeld 1,6 Milliarden
DM zu zahlen (MittAB-Chronik 3/1992: 447), entlastete den Haushalt der BA
auch nicht ausreichend. Der Finanzminister tibte Kritik an den hohen Ausgaben
der BA und veranlasste eine Anderung des Arbeitsférderungsrechtes, die es et-
moglichte, dass das BMAS kiinftig auch gegen den Willen der BA den Haushalt
in Kraft setzen konnte, was 1993 erstmals in der Geschichte der BA ohne Zu-
stimmung des Verwaltungsrates geschah.”® In diesem Jaht war deutlich zu beob-
achten, dass das Klima im Vorstand und im Verwaltungsrat der BA durch den
Aufbau Ost und die damit anwachsenden Verteilungskonflikte zwischen Bund,
Lindern und BA rauer wurde (Trampusch 2002: 2-29).

Die Wiedervereinigung exportierte schlieBlich auch die Frithverrentung in
die ostdeutschen Bundeslinder. Die durch die Sozialkassen finanzierte Frihver-
rentung wurde zum wichtigsten Instrument im Umgang mit der ostdeutschen
Arbeitsmarktkrise und dem Strukturwandel der Wirtschaft, denn »[d]ie Er-
offnung eines Weges, vorzeitig in den Ruhestand zu gehen, schaffte Entlastung
und vermied unkalkulierbare soziale Spannungen in Ostdeutschland« (Tegt-
meier 2003: 99).

57 Diesem Sonderprogramm des Bundes zur ABM-Stabilisierung war die Aufforderung des Vor-
standes und des Verwaltungsrates vorangegangen, die Bundesregierung solle zur Aufhebung
des ABM-Neubewilligungs-Stopps 1 Milliarde DM fiir ABM zur Verfiigung stellen (BDA 1993:
80-80).

58 Erméglicht wurde dies durch die Anderung des § 216 Abs. 3 im Rahmen der 10. AFG-Novelle.
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Abbildung 3 Friuhverrentung in Ostdeutschland: Zugang nach Rentenarten,
Manner zwischen 1993 und 2002
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Quelle: VDR (2004).

Zwischen 1993 und 2002 gingen 675.944 ostdeutsche Manner in die Rente wegen
Arbeitslosigkeit (VDR 2004; eigene Berechnung). Allein 1995 waren es 160.000,
wihrend in den alten Bundeslindern im selben Jahr »nur« 111.000 diese Ren-
te bezogen (VDR 2004). Auf der Grundlage von Paneldaten schitzt Ernst
(1993: 211), dass 1992 30 Prozent des Beschiftigungsabbaus in Ostdeutschland
durch die Frithverrentung vollzogen wurden.

Arbeitslosengeld, Kurzarbeitergeld, ABM und die Frithverrentungsregelun-
gen waren in den Siebziger- und Achtzigerjahren nicht eingefiihrt worden, um
eine ganze und zudem echemals sozialistische Volkswirtschaft zu restrukturieren
und transformieren. Aber die Regelungen waren dennoch so ausgestaltet, dass
Staat, Wirtschaft und Gewerkschaften in dieser Weise davon Gebrauch machen
konnten, was — wie im Folgenden weiter ausgefithrt wird — nicht ohne Konse-
quenzen blieb: Die Erschopfung des Sozialstaats war die Folge. Die Forderung
nach einem Stopp der Frihverrentung wurde virulent und eine Senkung des
Gesamtsozialbeitrags auf 40 Prozent zu einem politischen Dogma.
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4. Erschopfung: Problem- und Konfliktsequenzen

Als sich die deutsche Finheit ankiindigte, befand sich Westdeutschland gerade in
einem Aufwirtstrend, der auch international Beachtung fand. Ein Aufschwung im
Welthandel lie3 die nationale Okonomie erstarken, der Konsolidierungskurs von
Bundesfinanzminister Gerhard Stoltenberg fand weltweite Anerkennung, und die
Gewetkschaften konnten mit der Tarifrunde 1986/1987 zu langfristigen Tarifver-
trigen verpflichtet werden. Auf dem Weltwirtschaftsgipfel 1990 in Houston galt
Deutschland nicht nur wegen der bevorstehenden Wiedervereinigung, sondern
vor allem wegen seiner 6konomischen Indikatoren (Beschiftigung, Arbeitslosig-
keit, Wachstum, Preisstabilitit) und seiner fiskalpolitischen Leistung als fithrend.

Risse im Sozialkonsens vor der Wiedervereinigung

1989 lag die Arbeitslosenquote mit 5,6 Prozent unter der der EU-15, und man
konnte den stirksten Beschiftigungsanstieg seit 1979 verzeichnen (Sachverstin-
digenrat zur Begutachtung der Gesamtwirtschaftlichen Entwicklung [SVR] 1990:
Ziffer 100). Die makro6konomischen Bedingungen und Eckdaten stimmten
sogar so optimistisch, dass der Sachverstindigenrat in seinem Jahresgutachten
1989/1990 eine einmalige »Nachschlagszahlung« anregte, um die Arbeitnehmer
an der Gewinnentwicklung der vorangegangenen Jahre teilhaben zu lassen (SVR
1990: Ziffer 352). Ende der Achtzigerjahre gab es in der Bundestepublik posi-
tive wirtschaftliche Vorzeichen. Das Land befand sich in einem Aufwirtstrend
und schien auch hinsichtlich der Konsolidierung einige Erfolge zu verzeichnen
(Andersen 1998). Diese Riickkehr Deutschlands auf die Bithne der Vorzeigeldn-
der mag dazu beigetragen haben, dass Staat und Verbinde zu Beginn der Neun-
zigerjahre den Finanzbedarf fir die Bewiltigung der deutschen Einheit massiv
unterschitzten. Sie wihnten sich in dem Glauben, die Wiedervereinigung auch
leisten zu kénnen — wirtschaftlich wie fiskalisch.

Innenpolitisch wurde dieser internationale Erfolg Westdeutschlands jedoch
von ersten Anzeichen einer Abwendung vom Sozialmodell begleitet. Ende der
Achtzigerjahre mehrten sich sowohl partei- als auch verbandsintern die Stimmen
derjenigen, die die Vorziige der Ubertragung der Sozialpolitik an die Sozialpo-
litiker anzweifelten, auf deren fiskalische Folgen verwiesen und einen radikalen
Kurswechsel mit Leistungsbegrenzungen forderten. Zu diesen kritischen Stim-
men gehorte in den Parteien der Wirtschaftsfliigel, der sich um die Mittelstands-
vereinigung und den Wirtschaftsrat e.V. der CDU® und die FDP als Ganzes

59 Der Wirtschaftsrat ist ein eigenstindiger Verein, also nicht Teil der CDU, sondern eine Vorfeld-
organisation dieser Partei.
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scharte und sich gegen den Arbeitnehmerfliigel in den Parteien stemmte. In den
Verbinden begehrte der industrielle Mittelstand auf.

Auch wenn der Wirtschaftsfligel in den Achtzigerjahren noch nicht in der
Lage war, die Dominanz der Sozialpolitiker innerhalb der Sozialpolitik infrage zu
stellen und Letztere noch umfassende Reformen abwenden konnten (Zohlnhé-
fer 1999), so mussen diese Spannungen doch erwihnt werden. Denn die Kritik
am Sozialmodell wurde nicht nur mit Folgeproblemen begrindet, die sich fiir die
kleineren und mittleren Betriebe aufgrund einer tberproportionalen Belastung
durch Frithverrentung ergeben hitten. Vielmehr musste der Arbeitnehmerfliigel
am Vorabend des Mauerfalls auch zwei herbe Riickschlige hinnehmen: Mit der
Begriindung, den Haushalt der BA nicht weiter mit den Ausgaben fiir den Vor-
ruhestand belasten zu wollen (Winter 1990: 411), konnte der Wirtschaftsfliigel
1989 nicht nur durchsetzen, dass das Vorruhestandsgesetz von 1984 nicht fort-
geflihrt wurde, sondern mit der Rentenreform wurde im selben Jahr auch cine
Anhebung der Altersgrenzen beschlossen. Zum ersten Mal seit 1913 wurde da-
mit der Trend der sinkenden Altersgrenze in der Rentenversicherung gestoppt,
der das Fundament der deutschen Frithverrentungspolitik war. Der Bundestag
legte ohne Gegenstimmen fest, dass ab 2012 die Rente wegen Arbeitslosigkeit
sowie die Altersrente fiir Frauen erst ab 65 Jahren beziehbar sein sollten. Partei-
politisch mag bei diesen Reformen bedeutsam gewesen sein, dass Norbert Blim
im November 1987 als Vorsitzender der CDA zuriickgetreten war. Weil seine
Nachfolger (Ulf Fink, Werner Schreiber, Rainer Eppelmann) kein Ministeramt
innehatten, fehlte es der CDA in der Folge an der fiir die innerparteiliche Macht
so wichtigen Anbindung an den Regierungsapparat (Zohlnhéfer 1999: 157),
auch wenn Blim im Hintergrund weiterhin als der eigentliche CDA-Vorsitzende
agierte. Dem Ruckzug Blims folgte zudem Ende 1989 cin genereller Machtver-
lust des linken Parteifligels der CDU (Heiner Geif3ler, Rita Stissmuth und Ulf
Fink). Heiner Gei3ler wurde auf dem Bundesparteitag im September 1989 als
Generalsekretir von Volker Rithe abgeldst, Ulf Fink misslang die Wiederwahl in
den Bundesvorstand, und Rita Stussmuth wurde mit einem denkbar schlechten
Stimmergebnis im Bundesvorstand bestitigt (Winter 1990: 405). Die beiden ge-
nannten Reformen sind deshalb nicht nur erste Anzeichen eines Riickzugs des
Sozialversicherungsstaates aus der Frihverrentungspolitik. Sie deuten auch auf
einen Einflussverlust des sozialen Fligels der CDU hin.

Aufseiten der Wirtschaft begann schlieSlich der Mittelstand, gegen das Friih-
verrentungsregime und den Flichentarifvertrag zu rebellieren (Silvia 1997), was
in den Verbandsspitzen auch personalpolitische Folgen hatte. Mit Hans Peter
Stihl (DIHT 1989-2001), Tyll Necker (BDI 1987-1990, 1992—-1994) und Klaus
Murmann (BDA 1986-1997) ibernahmen in den Spitzenverbinden Mittel-
stindler die Fihrung. Stihl, Necker und Murmann riickten die Interessen der
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kleinen und mittleren Betriebe stirker ins Blickfeld. Hintergrund dieses Politik-
wechsels der Arbeitgeber- und Wirtschaftsverbidnde war, dass die GroBunter-
nehmen der Metallindustrie seit Ende der Achtzigerjahre einem erheblichen
Verinderungsdruck gegentiberstanden. Als sich das japanische Produktionsmo-
dell Mitte der Achtzigerjahre allmihlich durchzusetzen begann, standen die
deutschen Konzerne unter einem groB3eren Wettbewerbsdruck, der sie zu Refor-
men in der Produktions- und Managementorganisation zwang. Durch diese
Entwicklung verinderten sich auch die Marktbeziechungen zwischen den GroB3-
konzernen und den mittelstindischen Zulieferern radikal. Die Zulieferkette
wurde rationalisiert, und die GrofSunternehmen reichten den Wettbewerbsdruck
an die kleinen und mittleren Unternehmen weiter (spiter: »Lopez-Effekt«®).
Das Aufgabenspektrum der Zulieferbetriebe wurde durch eine stirkere wechsel-
seitige Abhdngigkeit erweitert (Reeg 1998). Die deutschen Unternechmen muss-
ten sich also Ende der Achtzigerjahre zunchmend dem Preiswettbewerb stellen,
und die Belastung des Mittelstands wuchs. Damit wurde der Sozialstaat zunch-
mend als Kostenfaktor betrachtet. Der BDI und der industrielle Mittelstand
warfen die Standortdebatte auf.

Westdeutschland befand sich also Ende der Achtzigerjahre auf einem Re-
formpfad, der durch den Mauerfall und die daran anschlieBende Wiedervereini-
gung jih endete: Zwei Tage nach Verabschiedung der Rentenreform im Bun-
destag fiel die Mauer.

Die Wiedervereinigung I6ste ein abruptes Aussetzen dieser Reformdiskussio-
nen aus und fihrte durch die Intensivierung der in den Achtzigerjahren einstu-
dierten arbeitsmarktpolitischen Praxis der Mengenreduzierung zu massiven Ver-
werfungen der 6ffentlichen Haushalte. Im Ruckblick ldsst sich behaupten, dass
die Einheit die sich abzeichnenden ordnungspolitischen Reformdiskussionen
zwar unterbrach, jedoch nicht beendete, sondern spiter sogar die Vehemenz,
mit der sie gefithrt wurden, noch verstirkte. Trotz des Vereinigungskonsenses
waren liberale Bedenken immer latent vorhanden. Wie random: effects flackerten
sie ab und zu auf, so zum Beispiel als das Bundeswirtschaftsministerium im
April 1991 den Bericht der Deregulierungskommission (1991) vorlegte und die
Tarifautonomie infrage stellte oder als der Tarifkonsens im Osten aufseiten der
Arbeitgeber ins Wanken geriet (Schroeder 2000). Dennoch war dem Wirtschafts-
fligel und dem Mittelstand bewusst, dass jeglicher Rigorismus aus patriotischen
Griinden zunichst einmal hintanzustellen war, denn er vertrug sich nicht mit
dem politischen Ziel einer schnellen und mit moglichst wenig Radikalisierungen
belasteten Einheit. Dass die Liberalen von ihrer Position Abstand nahmen, be-

60 Ignacio Lopez setzte in seiner Zeit als Manager der Volkswagen AG die Zulieferindustrie unter
enormen Kostendruck (Lopez-Effekt).
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deutet aber nicht, dass der Arbeitnehmerfligel wieder an Einfluss gewann. Es
hief3 nut, dass man alte Praktiken noch einmal aufleben lie3, denn nur so konnte
die Einheit gemeinsam und schnell bewiltigt werden. BDI und FDP stellten ihre
angebotspolitischen Grundiiberzeugungen in der Anfangsphase der Einigung
zurtick, auch weil die westdeutsche Wirtschaft die Wiedervereinigung zunichst
als »Konjunkturspritze« (Immerfall/Franz 1998: 31) erfuhr.

Das Ende des Wiedetvereinigungsbooms wegen der Rezession 1992/1993
lieB3 diese Konflikte der alten Bundesrepublik in Gesamtdeutschland wieder auf-
leben. Weil die Sozialkassen fiir die Kosten der Wiedervereinigung herhalten
mussten, brachen nun jene Konflikt- und Problemsequenzen aus, die die Er-
schépfung des Sozialstaats deutlich zutage férderten und seine fiskalische und
politische Entautonomisierung einleiteten.

Zwischen 1990 und 1994 wurden in den Treuhandunternechmen beziechungs-
weise Ex-Treuhandunternehmen 2.952.000 Arbeitnehmer entlassen (Czada 1998).
Die meisten von ihnen wurden durch Mal3nahmen und Leistungen der BA und
durch die Frithverrentungsregeln aufgefangen. In der Folge gerieten die Sozial-
kassen in ein Defizit. Dasjenige der BA erhéhte sich somit von 1,7 Milliarden
DM im Jahr 1991 auf 13,8 Milliarden DM im Jaht 1992 (Tabelle 2). Die Renten-
versicherung, die 1991 noch einen Uberschuss von 11,9 Milliarden DM aufwei-
sen konnte, geriet in ein Defizit von 3 Milliarden DM (SVR 1992: Ziffer 198).
Nicht nur die Arbeitsmarktpolitik in den fiinf neuen Lindern wirkte sich auf die
Gesamtausgaben der BA aus, sondern ebenso die im Stufentarifvertrag verein-
barte Tariflohnsteigerung im Osten, die auch die Ausgaben fir das Arbeitslosen-
geld erhdhte (vgl. SVR 1992: Ziffer 201).

Als Folge der Rezession in den Jahren 1992 und 1993 kam es des Weite-
ren zu einem Beschiftigungseinbruch in Westdeutschland. Die Ausgaben fiir
Arbeitslosengeld und -hilfe stiegen dort enorm an. Die Zahl der Kurzarbeiter
erhéhte sich explosionsartig auf einen Jahresdurchschnittsbestand von 766.935
(BA 2001: 114) — fast das Dreifache im Vergleich zum Vorjahr. Demgegeniiber
ging der Anteil der Ausgaben in Ostdeutschland nach 1993 zurtick (Trampusch
2002: Tabelle 9). Ein wesentlicher Grund fir den Rickgang im Osten durfte
gewesen sein, dass in den neuen Lindern zunehmend mehr Arbeitslose in die
Rente wechselten, zumal dort die Bezicher von Altersiibergangs- beziehungs-
weise Vorruhestandsgeld seit Anfang 1995 von den Arbeitsimtern aufgefordert
wurden, zum frihestmoglichen Zeitpunkt Rente zu beantragen. Grund dieser
Forderung war auch, dass im Bundeshaushalt durch den vorzeitigen Rentenbe-
zug Mittel eingespart werden konnten. Der Bund war nimlich an der Finanzie-
rung des Alterstiibergangsgeldes beteiligt. So gab das BMAS 1995 auch bekannt,
dass 100.000 Frithrentner (58er-Regelung) die Rentenkasse mit 12,7 Milliarden
DM und die BA mit 9,2 Milliarden DM belasteten (Blum 1995: 12).
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Diese Politik fithrte schlieBlich zu einer Erhéhung der Beitrige zur Arbeitslo-
sen- und Rentenversicherung, In der Arbeitslosenversicherung stieg der Beitrags-
satz von 4,3 Prozent im Jahr 1990 auf 6,5 Prozent im Jahr 1993, ein Niveau, das
stabil blieb (Tabelle 3). In der Rentenversicherung stieg der Beitragssatz schritt-
weise von 17,5 Prozent im Jahr 1993 auf 20,3 Prozent im Jahr 1997 (Tabelle 3).

Die Wiedervereinigung band damit erhebliche Finanzressourcen der Sozi-
alversicherung an sich. 1992 flossen fast 50 Prozent der Gesamtausgaben der
Bundesanstalt in die ehemalige DDR, im Jahr 2002 waren es immer noch 40
Prozent, obwohl dort zu diesem Zeitpunkt nur rund 20 Prozent der bundes-
deutschen Erwerbspersonen lebten (Riester 2002: 8). Die deutsche Einheit trug
damit erheblich dazu bei, dass sich die Finanzierungsprobleme der Sozialversi-
cherung Mitte der Neunzigerjahre verschirften. Die Einheit wurde au3er Gber
Verschuldung in erster Linie Gber die Belastung des Faktors Arbeit finanziert
(Bundeskanzleramt 2002: 2). Zwischen 1990 und 1998 stieg der Gesamtbei-
tragssatz um 7,6 Prozentpunkte von 35,5 Prozent auf 42,1 Prozent (Tabelle
3), wobei 3 Prozentpunkte der Wiedervereinigung zuzurechnen sind (Hinrichs
1998: 13; zitiert nach Ney 2001: 26). Die Hilfte der 6ffentlichen Transfers, die
1999 in die neuen Linder flossen, waren Sozialausgaben (Sinn 2000: 116), das
heiB3t zum groflen Teil aus den Sozialversicherungshaushalten finanziert. Zwi-
schen 1991 und 1999 wurden von der Bundesanstalt und der gesetzlichen Ren-
tenversicherung 120 Milliarden Euro vereinigungsbedingte Transfers geleistet
(Steinitz 2004: 3). Wihrend die Zahl der Sozialeinkommensempfinger seit 1990
stetig angestiegen war, ging die der sozialversicherungspflichtigen Beschiftig-
ten kontinuietlich zurtick (Czada 2004: 129-131). In den Jahren 1995 bis 1997
befanden sich die BA, die gesetzliche Rentenversicherung und die gesetzliche
Krankenversicherung durch die deutsche Einheit in einem Defizit (vgl. dazu
Meinhardt 2000: 243, Tabelle 11), und dies, obwohl die Sozialbeitrige mehrfach
angehoben wurden und der Steueranteil erhéht wurde. All das geschah in einem
internationalen Umfeld, in dem es fast allen europiischen Nachbarstaaten ge-
lang, die Sozialbeitrige zu senken (Czada 2004: 133).

Kostenprobleme der Sozialpolitik und das Lamento, eine Finanzierung iiber
die Belastung des Faktors Arbeit driicke auf den Arbeitsmarkt, sind so alt wie
die Sozialpolitik selbst: Schon in der Bismarck-Zeit und wihrend der Weimarer
Republik hatte die Sozialversicherung mit erheblichen fiskalischen Problemen
zu kimpfen gehabt, und auch in den Siebziger- und Achtzigerjahren waren die
sozial- und arbeitsmarktpolitischen Debatten nicht frei von der Diskussion tber
Leistungskiirzungen, Haushaltskonsolidierung und Lohnnebenkosten gewesen.
Im wiedervereinigten Deutschland standen die Finanzierungsprobleme der
Sozialversicherung allerdings unter anderen Vorzeichen als in der alten Bundes-
republik.
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Risse in der Wiedervereinigungskoalition

Mit dem Anstieg der Sozialversicherungsbeitrige zeigten sich erste Risse im
Konsens, der bis dahin die deutsche Einheit getragen hatte. Ein Spar- und
Konsolidierungskurs war die Folge, und durch verschiedene sozial- und arbeits-
marktpolitische Gesetze wurden nun Leistungen gekiirzt." Dieser Kurswechsel,
der nach Heinelt und Weck (1998: 164) die »Aufl6sung des Konsenses zur so-
zialvertriglichen Gestaltung der deutschen Vereinigung« markierte, war dabei
Resonanzboden verschiedener Interessendivergenzen im Hinblick auf tarif- und
sozialpolitische Fragen, die sich zunichst auf Ostdeutschland (Schroeder 2000),
aber nach der Rezession 1993 auf Gesamtdeutschland bezogen.

In der Regierungskoalition wurde der Wirtschaftsfliigel (Wolfgang Schiuble,
Jurgen Mollemann) wieder aktiv. Der BDI schwang sich zunichst unter Hein-
rich Weiss, der von 1984 bis 1988 Vorsitzender des CDU-Wirtschaftsrates ge-
wesen war, und spiter unter Tyll Necker und Hans-Olaf Henkel zum Retter
des Mittelstands auf. Er geriet in einen harschen Konflikt mit der BDA, und
die Deregulierung der Tarifpolitik wurde erneut diskutiert (Deregulierungskom-
mission 1991). In den Jahren 1991 und 1992 trieb der BDI die Kritik an der
Tarifpolitik massiv voran und forderte die Einfiihrung von Offnungsklauseln
(Schéning 1995: 6-61, 71). Auf Druck der Wirtschaft bereitete die Bundesregie-
rung ein Gesetz vor, das diese in Tarifvertrigen legalisieren sollte, was zu einem
harschen Konflikt zwischen Wirtschaftsminister Mollemann und Arbeitsminis-
ter Blum fuhrte (Sally/Webber 1994: 28). Der Verband der Sichsischen Metall-
und Elektroindustrie kiindigte im Februar 1993 den Stufentarifvertrag, und die
Arbeitgeberverbinde wurden mit einer massiven Austrittswelle von kleinen und
mittleren Unternehmen konfrontiert (Ettl/Wiesenthal 1994; Schroeder/Rup-
pert 1996). Ein prominentes Vorbild war dabei der frithere BDI-Prisident Tyll
Necker, der bereits 1991 mit seinen Betrieben den Arbeitgeberverband verlas-
sen hatte (Miller-Jentsch 1993: 501).

In seinem 1993 ver6ffentlichten Grundsatzpapier »Produktionsstandort
Deutschland: Wettbewerbsfihigkeit der Gesellschaft stirken, neue rentable Ar-
beitsplitze schaffen und Wachstumsdynamik zuriickgewinnen« griff der BDI
die Standortdebatte wieder auf: Er wies sowohl dem Staat als auch den »Ein-
kommens- und Freizeitansprichen« die Schuld an der »Kostenkrise« zu und
forderte unter anderem die Reduzierung der Lohnfortzahlung, den Verzicht auf
die Pflegeversicherung und die Trennung der Arbeitslosenversicherung von der

61 Zu erwihnen sind hier das Gesetz zur Anderung von Férderungsvoraussetzungen im AFG und
anderen Gesetzen vom 23.12.1992, das Gesetz zur Umsetzung des foderalen Konsolidierungs-
programms vom Juli 1993 und das 1. Gesetz zur Umsetzung des Spar-, Konsolidierungs- und
Wachstumsprogramms vom 29.12.1993; vgl. dazu Jochem (1999).
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Arbeitsmarktpolitik (Schéning 1995: 110). Die Standortdebatte wurde also vom
BDI nie richtig aufgegeben, sondern war zwischen 1990 und 1992 wegen der
deutschen Einheit nur kurzzeitig in den Hintergrund getreten.

Der Mittelstand wurde von der sozial- und tarifpolitischen Strategie im Rah-
men der deutschen Einigung Giberproportional belastet. Zum einen traf ihn die
Erhohung der Lohnnebenkosten aufgrund seiner besonderen Arbeits- und Be-
schiftigungsintensitdt ohnehin stirker als die groen Unternehmen; zum an-
deren verstarkte sich der Druck auch dadurch, dass der Mittelstand in seiner
Rolle als Zulieferer fur die GroBunternehmen auch den durch die Internationa-
lisierung bedingten Kostendruck in auflergewdhnlich hohem MaBle zu spliren
bekam.

Nicht nur die Tarifpolitik, sondern auch die ABM in Ostdeutschland wurden
zum Gegenstand heftiger Kritik seitens der kleinen und mittleren Unternehmen,
wobei hier nun das Handwerk massiv politisierte. ZDH, DIHT und BDI hat-
ten bereits im September 1991 in den Wiedervereinigungsrunden Kritik an den
ABM in Ostdeutschland geduBlert, die die Handwerksbetriebe um 6ffentliche
Auftrige brachten. In Ostdeutschland hatten die ABM einen betont investiven
Charakter, weil der Bund aus verfassungsrechtlichen Griinden die Kommunen
nicht direkt subventionieren darf. Thre Einsatzgebiete waren die Sanierung von
Industrieflichenrecycling, Wohnumfeldverbesserung, Natur und Umweltschutz
sowie die Schaffung von Erholungsgebieten. Die ABM trugen so in erheblichem
Ausmal dazu bei, die Funktionsfihigkeit der Kommunen zu erhalten und deren
Standortfaktoren zu verbessern (Emmerich 1994). Angesichts der dinnen Ei-
genkapitaldecke der Handwerksbetriebe in Ostdeutschland und des Verdienstes
der ABM-Krifte, der oftmals den eines selbststindigen Handwerkers tiberstieg,
attackierte insbesondere der ZDH den ABM-Konsens sehr schnell.

Fir die BDA wurde die BA vor dem Hintergrund der wachsenden Proteste
im eigenen Lager zunehmend eine verbandspolitische Belastung: Teile der Wirt-
schaft dringten dazu, den Sozialkonsens aufzubrechen, obwohl der Dachver-
band selbst ein tragender Pfeiler dieses Konsenses war. Dennoch kiindigte die
BDA 1992 und 1993 die ABM-Politik wegen des desolaten Haushalts der BA
in den Jahren 1992 und 1993 auf. So kam es bei den Haushaltsberatungen 1992
im Vorstand der BA zu einer heftigen Kontroverse zwischen den Vertretern
der Arbeitgeber und denen der Gewerkschaften, weil die Arbeitnehmerseite die
ABM- und FuU-Ausgaben trotz des BA-Defizits auf unverindert hohem Niveau
fortfihren wollte (BDA 1991: 78; BDA 1992: 77-80). Nach dem Haushaltsjahr
1993 wurden Beschliisse im Vorstand und im Verwaltungsrat der BA infolge
des ABM-Konflikts immer seltener einstimmig gefasst: Linder, Kommunen
und Gewerkschaften vereinten sich gegen die Vertreter von Bundesregierung
und Arbeitgebern. So beklagten sich Letztere 1994 dartber, dass der Vorstand
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gegen ihre Stimme die Mittel fiir FuU und ABM erhéht habe (BDA 1994: 89)
und dass die Haushaltspline von 1997, 1999 und 2001 gegen ihr Votum vom
Verwaltungsrat festgestellt worden seien (IKND vom 16.11.1996; MittAB-Chro-
nik 4/2000: 636; BDA: Pressemitteilung 67/1999). Bei der Haushaltsplanung
von 1997 wurden im Vorstand Sparvorschlige der BDA von der Mehrheit
der Landes-, Kommunal- und Gewerkschaftsvertreter abgelehnt (IKND vom
26.11.19906). Diese fiihlten sich als natiirliche Verbiindete in der Forderung einer
Beibehaltung der bisherigen Forderpraxis in Ostdeutschland.

Stopp der Frithverrentung

Zum Fixpunkt der Akkumulation von Problem- und Konfliktsequenzen wur-
de Mitte der Neunzigerjahre schlieBllich das Ziel, den Gesamtsozialbeitrag auf
40 Prozent zu senken.”” Dieses Ziel wurde unumwunden mit einem Stopp
der Frihverrentung gleichgesetzt. Bereits in der Koalitionsvereinbarung zwi-
schen CDU/CSU und FDP zur 13. Legislaturperiode im Herbst 1994 wutde
eine Reform der Frihverrentung angemahnt: »Dem Trend der Frithverrentung
ilterer Arbeitnehmer mul3 entgegengewirkt werden« (Koalitionsvereinbarung
1994: 35).

Es folgten eine erneute Reform der Rentenversicherung, die die Anhebung
der Altersgrenzen vorzog und Rentenabschlige bei vorzeitigem Rentenantritt
einfithrte,” sowie eine Reform des Arbeitsforderungsrechtes, die die Altersgren-
ze fir die Hochstbezugsdauer des Arbeitslosengeldes erhohte®. Die beschleu-

62 So Bundeskanzler Kohl in seiner Regierungserkliarung am 26. April 1996 zum »Programm fiir
mehr Wachstum und Beschiftigung« (vgl. Plenarprotokoll, 102. Sitzung des Bundestages, 13.
Wahlperiode, 26.4.1996, 8975).

63 Durch das »Gesetz zur Forderung eines gleitenden Ubergangs in den Ruhestand« und das
»Wachstums- und Beschiftigungsforderungsgesetz, die am 1. August 1996 beziehungsweise 1.
Januar 1997 in Kraft traten, wurde die »Rente wegen Arbeitslosigkeit oder nach Altersteilzeit«
cingefiihrt, die Anhebung der Altersgrenze fiir die »Altersrente wegen Arbeitslosigkeit oder
nach Altersteilzeit« vorgezogen, Rentenabschlige eingefiihrt, ein Recht auf Ausgleichszahlun-
gen fir Versicherte ab Vollendung des 54. Lebensjahres geschaffen und die Anhebung der
Altersgrenze fur Frauen und fiir langjihrig Versicherte beschleunigt.

64 Die Anderungen im Arbeitsférderungsrecht waren bereits 1993 beschlossen worden und »vet-
teuerten« die Rente wegen Arbeitslosigkeit fiir die Sozialpartner erheblich: Die Altersgrenzen
fir eine verlingerte Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes wurden angehoben, Abfindungen ver-
zogerten fortan den Bezug des Arbeitslosengeldes, und Sperrzeiten wurden verlingert. Durch
das Arbeitsférderungsreformgesetz von 1996 wurden 1998 zudem die weiteren folgende An-
derungen wirksam: Ablosung der §§ 110, 117, 117a und 128 AFG durch eine pauschale Abfin-
dungsregelung, Heraufsetzung der Altersgrenze, ab der ein tiber zwolf Monate hinausgehender
Arbeitslosengeldanspruch gewihrt wird, sowie der Wegfall der anrechnungsfreien Aufstockung
der Arbeitslosenhilfe (§ 138 Abs. 3 Nr. 4 AFG).
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nigte Anhebung der Altersgrenze wurde im Gesetz mit Korrekturbedarf auf-
grund der bisherigen Fruhverrentungspraxis begriindet (BT-Drs. 13/4610: 19).
Im Sommer 1995 verfolgte das Bundesarbeitsministerium sogar den Plan, die
Rente wegen Arbeitslosigkeit sofort abzuschaffen (Ref3 1995), und Arbeitsmi-
nister Blim verurteilte die Frithverrentungspraxis im Zuge der oben angespro-
chenen ReformmalBnahmen:

Ein Teil der Lohnzusatzkosten entsteht durch unternehmerische Strategien. Ich denke an die
Frithverrentung, die vor allem von den GroB3betrieben als »Sozialpline« deklariert werden, um
Kosten in die Renten- und Arbeitslosenversicherung zu verlagern. Dem Trend zur Frithver-
rentung muss mit aller Kraft entgegengewirkt werden [...]  (Blim 1995: 12)

Im Februar 1996 gab Blim ferner eine Regierungserklarung zur aktuellen Lage
der Rentenversicherung ab, auf der er den »Stopp der Frihverrentung, die »Ein-
dimmung der ausufernden Kur- und Rehabilitationskostens, die »Korrektur der
Rechtsprechung zur Erwerbs- und Berufsunfihigkeitsrente« sowie die Umstel-
lung der Renten in den neuen Lindern auf die Nettolohnanpassung als Kern des
Anderungsbedarfs benannte (Bliim 1996: 5-6). Im Gesetz, das die beschleunig-
te Anhebung der Altersgrenzen einfihrte, wurden die Frithverrentungskosten
fir 100.000 Personen — wie Bliim bereits 1995 angekiindigt hatte — wieder mit
etwa 22 Milliarden DM beziffert, wovon 9,2 Milliarden DM die BA und 12,7
Milliarden DM die Rentenversicherung zu tragen hatte (BT-Drs. 13/4336: 14).

Unter dem Druck steigender Lohnnebenkosten wurde schlieSlich mit dem
1997 verabschiedeten Rentenreformgesetz 1999 der rentenpolitischen Konsens
von der Regierung gekiindigt (Schludi 2005: 150-151). Dieses Gesetz fithrte das
Prinzip einer einnahmeorientierten Ausgabenpolitik in der Rentenversicherung
ein, demzufolge die Leistungen fortan von den Einnahmen abhingen sollten
und nicht mehr umgekehrt, wie es bis dahin der Fall gewesen war (Leibfried/
Obinger 2004: 200). Es fihrte gegen den Widerstand der SPD den demografi-
schen Faktor ein. Dieser sollte die Rente des »Standardrentners« von 70 Prozent
(1999) langfristig auf 64 Prozent (2030) reduzieren. Auch die Renten wegen
Erwerbsunfihigkeit wurden gekiirzt und die Altersgrenze fiir Schwerbehin-
derte angehoben.® »Unmittelbarer Ausloser« (Roth 2000: 205) dieser Reform
war, dass der Rentenbeitragssatz 1997 wegen der Frithverrentung die 20-Pro-
zent-Marke Gberschreiten musste: 1997 zahlte die Rentenversicherung an rund
800.000 Personen Rente wegen Arbeitslosigkeit — mit einem Kostenvolumen
von 20 Milliarden DM (Standfest 1997: 393).

65 Durch das Korrekturgesetz vom 19. Dezember 1998 unter der Regierung Schréder wurde diese
Neuregelung jedoch bis zum 31. Dezember 2000 ausgesetzt beziechungsweise verschoben; Na-
heres dazu vgl. Trampusch (2004b).
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Auch die Verbinde wurden schlieBllich in die Verpflichtung zur Senkung des
Gesamtsozialbeitrags einbezogen. So kam es im Januar 1996 im Rahmen des
»Bundnisses fur Arbeit und Standortsicherung« unter der Regierung Kohl zu
einer gemeinsamen Erklirung von Bundesregierung und Sozialpartnern dari-
ber, einem weiteren Anstieg entgegenzuwirken und die Sozialbeitrige bis 2000
auf 40 Prozent zu senken (Bulletin des Bundespresseamtes Nr. 7: 53). Das Ent-
scheidende an dieser Debatte um den Gesamtsozialbeitrag und an den darauf
folgenden Reformen ist, dass der Anstieg des Sozialbeitrags von da an als eines
der zentralen Probleme des bundesdeutschen Arbeitsmarktes definiert wurde,
und zwar zunchmend auch in der breiten Offentlichkeit®. Dass 1997, als der
Beitragssatz zur Rentenversicherung auf tiber 21 Prozent anzusteigen drohte,
die Mehrwertsteuer erhéht wurde, kann ebenso wie die Finanzierung versiche-
rungsfremder Leistungen aus dem Bundeshaushalt als Konsequenz dieser Ent-
wicklungen gelten. Auch SPD und Bundnis 90/Die Griinen griffen die 40-Pro-
zent-Grenze im Koalitionsvertrag vom 28. Oktober 1998 auf (Koalitionsvertrag
1998: 11-12).

Um der Forderung nach einer Senkung des Gesamtsozialbeitrags auf 40
Prozent Gestalt zu verleihen, wurde damals auch die Forderung nach einer
bahnbrechenden Verinderung der Finanzierungsstrukturen der Rentenversi-
cherung aufgeworfen. So brachte die FDP wihrend der Rentenreform 1997
—in der CDU unterstiitzt von Kurt Biedenkopf — den Vorschlag ein, die zweite
und dritte Rentenversicherungssdule zu stirken. Er lie3 sich damals jedoch in-
folge des Widerstands von Bundesarbeitsminister Norbert Bliim und Bundes-
finanzminister Theo Waigel in der Koalition nicht umsetzen: Wihrend Blim
den Versicherungsgedanken protegierte, weigerte sich Waigel, die Privatisierung
der Altersvorsorge durch Zuschiisse aus dem Bundeshaushalt zu unterstiitzen
(vgl. Birsen-Zeitung, 29.1.1997: 1; EAZ, 20.3.1997: 1; Richter 2001: 85-109). Auch
wenn diese Initiative in ihrer Reichweite nicht iberbewertet werden darf, ist es
wichtig festzuhalten, dass Reformdruck von nun an nicht nur mit den Folgepro-
blemen der etablierten Sozialpolitik begriindet wurde; er miindete nun auch in
Initiativen fir einen Systemwechsel.

66 Dies belegen Umfragen, die Mitte der Neunzigerjahre durchgefiithrt wurden. So zum Beispiel
die Umfrage der Wirtschaftsjunioren Deutschland vom Mai 1994 (EAZ, 27.7.1994: 12; Siiddent-
sche Zeitung [SZ], 27.7.1994: 12), die vom Meinungsinstitut Emnid ausgewertet wurde und in
der sich eine Mehrheit der Befragten (52 Prozent) dafiir aussprach, die Lohnnebenkosten zu
reduzieren. In einer empirischen Studie des Forschungsinstituts fiir Ordnungspolitik (1996: 9,
12) empfanden 76,4 Prozent der Befragten die Sozialabgabenbelastung als zu hoch, und 87,4
Prozent erklirten, »dass die Belastung der Arbeitnehmer und Unternchmen durch Sozialversi-
cherungsbeitrige nicht weiter steigen darf«.
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Dariiber hinaus muss bei all dem auch Folgendes bertcksichtigt werden: In
den Jahren 1992 und 1993 verinderten sich die 6konomischen und politischen
Rahmenbedingungen fiir den deutschen Sozialstaat massiv: Die Wiedervereini-
gung hatte weitreichendere fiskalische Folgen als anfinglich angenommen, die
Maastricht-Kriterien engten die Handlungsfihigkeit der Bundesregierung ein,
der demografische Wandel trat ins Bewusstsein, und die Wirtschaft unterlag ei-
nem Internationalisierungstrend — mit den entsprechenden Folgen fiir die Inter-
essenpolitik der Verbinde.

Das Zusammenspiel von fiskalischen Folgen der langjihrigen Indienstnah-
me der Sozialpolitik und den beschriebenen verdnderten exogenen Rahmen-
bedingungen fithrte dazu, dass die Sozialpolitik seit Mitte der Neunzigerjahre
immer weniger Entlastung im Verhiltnis von Staat und Verbidnden hinsichtlich
Kostenverteilung und Konfliktinstitutionalisierung bieten konnte, sondern im
Gegenteil beide belastete. Die staatlichen und parteidemokratischen Akteure
standen seitdem unter dem Druck, dem Gesamtsozialbeitrag mit einer Struk-
turreform zu begegnen, auch weil die Lohnnebenkosten unter den bestehenden
6konomischen Rahmenbedingungen ein Beschiftigungshindernis darstellten.
Hatte die etablierte Sozialpolitik lange Zeit eine erhebliche sozialintegrative Wir-
kung auf Staat und Verbinde gehabt, so war dies seit Mitte der Neunzigerjahre
immer weniger der Fall.

Im Ubrigen hatte das Sozialversicherungssystem auch bei den Wihlern an
Unterstltzung verloren. So zeigen die Befragungen im Rahmen des Sozio-6ko-
nomischen Panels, dass unter den Zwanzig- und Dreifligjahrigen der Anteil der-
jenigen, die Sozialbeitrige als zu hoch empfinden und die fiir mehr Eigenvor-
sorge plidieren, zwischen 1987 und 1997 stark anstiegen (vgl. Rinne 2000: 38,
Tabelle 4; 36, Tabelle 3). Die Unzufriedenheit tiber die Hohe der Sozialbeitrige
und die Offenheit gegentiber Eigenvorsorge kénnen auch dahin gehend gedeu-
tet werden, dass es sich die Bundesregierung und die Parteien politisch immer
weniger leisten konnten, in der Rentenpolitik das bestehende System zu kon-
solidieren, weil das Vertrauen in die finanzielle Nachhaltigkeit dieses Systems
abgenommen hatte.

Vor dem Hintergrund dieser Verschirfung der Lage in den Sozialhaushalten
und damit verbunden auf dem Arbeitsmarkt schrinkte der Sozialstaat unwei-
getlich die Regierungsfihigkeit jeder Bundesregierung — gleich welcher politi-
schen Couleur — ein. Denn die Finanzkrise in der Sozialversicherung und ihre
Rickwirkungen auf den Arbeitsmarkt im Kontext der Internationalisierung und
der Maastrichter Kriterien schloss bestimmte Optionen der Probleml6sung, wie
beispielsweise weitere Beitragssatzanhebungen oder Erhéhung der Staatsver-
schuldung, von vornherein aus. Daher hatte sich seit Mitte der Neunzigerjahre
an der Schnittstelle zwischen Arbeit und Einkommen parallel zur Kumulation
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der Probleme des deutschen Systems auch die politische und 6ffentliche De-
batte iiber die Leistungs- und Finanzierungsstruktur der Sozialpolitik erheblich
gewandelt. Die Lohnnebenkosten wurden als das zentrale Problem des Arbeits-
marktes definiert, und es verging kaum ein Tag, an dem nicht ein Spitzenpoli-
tiker die Senkung des Sozialbeitrags an-, und oft genug auch — wider besseres
Wissen — versprach.

Die beschriebenen Problem- und Konfliktsequenzen fihrten schlieB3lich
dazu, dass sich in den Neunzigerjahren die relative Autonomie der Sozialpo-
litik radikal abschwichte, und sie verinderten zunehmend Prozesse, Struktu-
ren und Staatstitigkeiten in der Sozialpolitik. Das Politikfeld wurde fiskalisch
wie auch politisch entautonomisiert. Die Erschépfung des Politikfeldes brachte
also dessen Selbsttransformation mit sich und ermdéglichte gleichsam in einem
Prozess schopferischer Selbstzerstérung einen radikalen, aber eben endogen-
evolutioniren Wandel des Politikfeldes. Dieser soll im folgenden Kapitel nidher
beschrieben werden.



Kapitel 2
Entautonomisierung

Seit Mitte der Neunzigerjahre manifestiert sich die Erschopfung im Politikfeld
in einer Entautonomisierung der Sozialpolitik. In den folgenden vier Abschnit-
ten wird dies anhand der Riickkehr der Politics und der Dynamik von Parteien-
konflikten, der Versuche der Wiederherstellung der Suprematie der Politik, des
Strukturwandels der Selbstverwaltung, der Pluralisierung und Liberalisierung der
Sozialpolitik sowie der Autonomisierung des Parteiensystems niher erldutert.

Mitte der Neunzigerjahre stellen sowohl in den Parteien als auch aufseiten
der Wirtschaft radikale Reformkrifte den Sozialkonsens infrage. In den Parteien
kritisiert der Wirtschaftsfliigel zunehmend den Kooperationskurs von Kohl und
Blim immer starker, in den Wirtschaftsverbianden fordert der industrielle Mittel-
stand eine Senkung der Lohnnebenkosten. Versuche einer im Gruppenkonsens
beschlossenen Sozialreform scheitern an der Dynamik der Parteienkonflikte so-
wie aufgrund von Dissonanzen zwischen Staat, Wirtschaft und Gewerkschaften
tber den sozialpolitischen Verinderungsbedarf. Als Folge der Diskreditierung
einer dreiseitig abgesprochenen sozialstaatlichen Strukturreform setzt sich be-
reits unter der Regierung Kohl ein an den Gewerkschaften vorbei beschlos-
sener Kurswechsel durch. Dieser wird von der Regierung Schréder nach dem
erneuten Scheitern eines Biindnisversuchs mit der Agenda 2010 und den Hartz-
Reformen fortgefiihrt. Parallel zu diesen Verinderungen im sozialpolitischen
Entscheidungsprozess verdndern sich nachhaltig Strukturen im Politikfeld. Die
Regierung beginnt, eine Reorganisation der Selbstverwaltung vorzunehmen, die
deren Entfunktionalisierung verstirkt. Im Verbidndesystem kommt es zu einer
Pluralisierung insofern, als Gewerkschaften und Arbeitgeberverbidnde einem
Fragmentierungsprozess unterliegen und zunechmend mit neuen Akteuren im
Politikfeld konkurrieren miissen. Neben der Autonomisierung des Parteiensys-
tems sind zwei Prozesse innerhalb der Sozialpolitik zu beobachten: ein Libera-
lisierungsprozess, der sich in der Einfithrung von Marktstrukturen ausdriickt,
und ein Elitenwechsel von Berufssozialpolitikern zu Berufspolitikern, im Zuge
dessen sich die dichten Bezichungsstrukturen zwischen Parteien und Verbinden
in diesem Politikfeld auflosen.



124 KariTer 2

5. Die Riickkehr der Politics: Die Dynamik von
Parteienkonflikten

In Abschnitt 4 iber die Erschépfung des Sozialstaats aufgrund von Problem-
und Konfliktsequenzen wurde bereits darauf Bezug genommen, dass in den
Neunzigerjahren der Sozialkonsens briichig wurde, weil in den Parteien der
Wirtschaftsfligel und in den Verbidnden der industrielle Mittelstand an Ein-
fluss gewannen. Anhand der zunehmenden Polarisierung der christlich-liberalen
Koalition nach dem Ende der Wiedervereinigungsrunden und des Verfalls des
Biindnisses fir Arbeit unter Kohl sowie der Grindung und des Verlaufs des
Bundnisses fir Arbeit unter der Regierung Schréder wird im Folgenden nun
beschrieben, wie sich die Konflikte zunehmend verstirkten (vgl. dazu auch Has-
sel/Trampusch 2006). Mit der Erschopfung des Sozialstaats wurde nicht nur das
Band zwischen Christdemokraten und Gewerkschaften zerschnitten; unter der
Regierung Schréder kam es auch zu einem Bruch mit den Sozialdemokraten.

Der Verfall der christlich-liberalen Regierung und ihres
Bundnisses fiir Arbeit

Nachdem mit der Wiedervereinigung die tradierten Strukturen der Sozialpolitik
auf die neuen Linder Gibertragen worden waren, hiduften sich Mitte der Neunzi-
gerjahre die sozialpolitischen Probleme Deutschlands. Die Sozialpolitik federte
die sozialen Auswirkungen der raschen Wirtschafts- und Wahrungsunion ab.
Infolgedessen stiegen das Sozialbudget zwischen 1990 und 1996 von 27,8 auf
32,1 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP)! und die Sozialversicherungsbei-
trige von 35,5 auf 41,1 Prozent (Tabelle 3). Die Zuschiisse aus dem Bundes-
haushalt an die Rentenversicherung und die BA (inklusive Arbeitslosenhilfe),
die im Jahr 1990 bei etwa 24,6 Milliarden Euro gelegen hatten, wuchsen bis
1996 auf 58,9 Milliarden Euro an (Streeck/Trampusch 2005: 178). Obwohl die
Konsolidierung des Haushalts bereits 1993 mit dem Solidarititspakt begonnen
hatte und 1995 durch die Wiedereinfithrung des Solidarititszuschlags weiterge-
fihrt wurde, stieg das Haushaltsdefizit auf neue Rekordhéhen und betrug 1996
40 Milliarden Euro (Zohlnhéfer 2005: 6). Die Lage war umso bedrohlicher, als
spitestens 1997 der Bundeshaushalt den Maastricht-Kriterien gentigen musste
(Zohlnhofer 2005: 6).

In dieser fiskalpolitisch angespannten Lage bahnte sich innerhalb der Regie-
rung ein Grundsatzkonflikt an, bei dem sich die Sozialpolitiker der Union auf
der einen Seite und die Wirtschaftspolitiker der Koalition auf der anderen Seite

1 <www.bpb.de/files/6AZ3GO0.pdf>.
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unversShnlich gegeniiberstanden. Hatten sich in der Frage der Pflegeversiche-
rung 1992 noch die Sozialpolitiker durchsetzen kénnen, so siegten im Hinblick
auf die Lohnfortzahlung 1996 die Wirtschaftsliberalen. Das Biindnis fiir Arbeit,
das der Regierung im November 1995 vom IG-Metall-Vorsitzenden Klaus Zwi-
ckel angeboten wurde, blieb in dieser Auseinandersetzung »auf der Strecke«. Die
Konflikte innethalb der Regierung, die sich durch Machtanspriiche der CDU/
CSU-Bundestagsfraktion und des Koalitionspartners FDP zuspitzten, tiberla-
gerten die Versuche einer ausgehandelten Sozialreform und machten ein ko-
ordiniertes Vorgehen der Regierung innerhalb des ersten Biindnisses letztlich
unmoglich. Aus welchen Griinden und in welcher Form es zu diesen Zerfalls-
erscheinungen kam, wird im Folgenden erldutert.

Im Herbst 1994 fanden Bundestagswahlen statt, die die Regierung Kohl im
Amt bestitigten. Was nun folgte, waren zwei Jahre intensiver sozialpolitischer
Auseinandersetzung in einer Weise, die man bis dahin noch nicht erlebt hat-
te. Nachdem infolge der Rezession 1993 im Bundeswirtschaftsministerium, im
Wirtschaftsfligel der Parteien und in den Wirtschaftsverbinden zunehmend die
Einsicht gewachsen war, dass reformpolitisch Handlungsbedarf bestand, ent-
brannte die Standortdebatte von Neuem. Hatte Helmut Kohl in den Wieder-
vereinigungsrunden noch auf der Reformbremse gestanden, so geriet er nun
zunechmend unter Druck, diese zu 16sen, und der Reformprozess kam in Fahrt.

In seiner Regierungserklirung im November 1994 kiindigte Kohl eine Neu-
auflage der im September zuvor beendeten Kanzlerrunden an, die sich nun
auf Gesamtdeutschland beziehen sollten. Er habe den »Spitzenvertretern« von
Wirtschaft und Gewerkschaften »gemeinsame Gespriche« tiber »wichtige Zu-
kunftsfragen« vorgeschlagen, und diese hitten positiv reagiert, weshalb er sie
»sehr bald« zu diesen Gesprichen einladen werde. Als Ziel der Runden nannte
er »die Schaffung zusitzlicher zukunftsfihiger Arbeitsplitze« (Plenarprotokoll,
5. Sitzung des Bundestages, 13. Wahlperiode, 23.11.1994, 42). Wihrend die Ge-
werkschaften sich von den neuen Runden einen Beschiftigungspakt erhofften
(DGB, Deutsche Presse-Agentur 23.2.1995) — jedoch sehr schnell merkten, dass
diese dazu dienten, sie beim Sozialabbau dabei zu haben — forderte der ZDH
bereits auf der ersten dieser Kanzlerrunden eine Senkung der Lohnnebenkos-
ten ein (Deutscher Depeschendienst 25.1.1995). Zwischen dem 25. Januar 1995
und dem 23. April 1996 folgten nun neun neue Kanzlerrunden, die schlieB3lich
wegen des Konflikts um die Lohnfortzahlung in einem Debakel endeten. Gera-
de dadurch brachten sie jedoch die Vielzahl der aufgestauten Konflikte und die
Erschopfung des Sozialstaats mehr als deutlich zum Ausdruck.

Zwischen Herbst 1994 und Frihjahr 1996 schwankte die Regierung zwi-
schen zwei Optionen: Die erste bestand in einer durch die Kanzlerrunden ab-
gestiitzten sozialen Harmonisierung von Sozialreformen. Daftr setzten sich
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Kohl und der Arbeitnehmerfligel ein, die den Reformprozess nicht einfach
qua Gesetzgebung, sondern durch einen Gruppenkonsens im vorparlamentari-
schen Verfahren durchfiihren wollten. Die zweite Option sah einen unilateralen
Durchmarsch von Reformschritten ohne Beteiligung der Gewerkschaften vor,
wurde vom Wirtschaftsfliigel um Wolfgang Schiuble favorisiert und setzte sich
schlieBlich auch durch. Dies zerstérte jedoch das Vertrauensverhiltnis, das Kohl
wihrend der Wiedervereinigung zu den Gewerkschaften aufgebaut hatte, und
verhalf Rot-Griin 1998 zum Wahlerfolg.

Beide Optionen — »Konsens« oder »Intervention« — wurden bereits 1995 vor-
bereitet. Die Konsensoption wurde zunichst durch die neuen Kanzlerrunden an-
gestolen und durch Klaus Zwickel mit seinem Angebot fiir ein Bindnis fir Arbeit
im November 1995 aufgegriffen. So fand auf der ersten Runde im Januar 1995
ein »Gesprich zur Zukunftssicherung des Standortes Deutschland und fir mehr
Beschiftigung« statt, auf dem MaBnahmen zur Bekimpfung der Langzeitarbeits-
losigkeit behandelt wurden. Auf diese Runde folgten bis September 1995 vier wei-
tere, die sich vor allem mit Ausbildungsfragen befassten. Die Arbeitgeber jedoch
nutzten diese Treffen auch, um die Frage der Lohnnebenkosten anzusprechen.

Im Herbst verschirfte sich die Situation, weil die M6glichkeit einer einseiti-
gen Intervention Gestalt annahm. Das Wirtschaftsministerium begann niamlich
damit, an einem umfassenden Sparprogramm zu arbeiten. So war Wirtschafts-
minister Gunter Rexrodt (FDP) Ende Oktober 1995 vom Bundeskabinett
damit beauftragt worden, in Zusammenarbeit mit dem Finanz-, Arbeits-, Ver-
kehrs-, Umwelt- und Zukunftsministerium ein Mafnahmenpaket fiir mehr Be-
schiftigung und zur Verbesserung des Standortes Deutschland zu entwickeln.
Bezugspunkt der neuen Vorschlige sollten der Standortbericht vom September
1993* sowie das »Aktionsprogramm fur meht Wachstum und Beschiftigung«
vom Januar 1994’ sein. Das neue Programm sollte die im Standortbericht an-
gekiindigten, bisher jedoch noch nicht umgesetzten Ma3nahmen vorbereiten.
»Harte« sozialpolitische Themen wie die Lohnkostensenkung und -fortzahlung,
die Frihverrentung, die Zumutbarkeitskriterien far die Arbeitsaufnahme von
Arbeitslosen, die »Uberversorgung« von Rentnern sowie die Entlastung der So-
zialversicherungen mit versicherungsfremden Leistungen sollten im neuen Pro-
gramm nun Prioritit erlangen (vgl. Handelsblatt [HB], 25.10.1995, 9.11.1995).

2 Vgl. Unterrichtung durch die Bundesregierung »Bericht der Bundesregierung zur Zukunftssi-
cherung des Standortes Deutschland« vom 3. September 1993 (BT-Drs. 12/5620).

3 Vgl. hierzu die Regierungserklirung zum »Aktionsprogramm fiir mehr Wachstum und Beschaf-
tigung« vom 20. Januar 1994 auf der 205. Sitzung des Deutschen Bundestages, 17647Aff., und
den »Bericht der Bundesregierung iiber den Stand der Umsetzung der Manahmen zur Zu-
kunftssicherung des Standortes Deutschland und des Aktionsprogramms fiir mehr Wachstum
und Beschiftigung« (BR-Drs. 171/94).
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Der Koalition standen damit nun bis April 1996 sieben »heile« Monate bevor,
in denen sie das gesamte soziale Kapital verspielte, das sie sich wihrend der
Wiedervereinigung aufgebaut hatte.

Unter anderem infolge dieser vorbereitenden Schritte kam es sodann zu ei-
ner Kumulation von Ereignissen, die in der Regierungskoalition wie auch in den
Arbeitgeber- und Wirtschaftsverbinden einen enormen Druck produzierten. Zu
nennen sind hier: die Tarifrunde von 1995, die in der Metallwirtschaft wegen des
Tarifabschlusses im Pilotbezirk Bayern einen deutlichen Lohnzuwachs brachte,
die jedoch, weil sie zeitlich mit der bereits 1990 vereinbarten Einfihrung der
35-Stunden-Woche zusammentiel, in den Arbeitgeberverbinden eine Krise pro-
duzierte. Diese zog verschiedene Konsequenzen nach sich: bei Gesamtmetall
die Ablésung des Hauptgeschiftsfithrers Dieter Kirchner und des Prisidenten
Hans-Joachim Gottschol; die Initiative des damaligen 1G-Metall-Vorsitzenden
Klaus Zwickel, der auf dem Gewerkschaftstag im November desselben Jahres
der Bundesregierung und den Arbeitgebern eine langfristige Lohnzuriickhal-
tung zugesagt hatte, wenn die Wirtschaft im Gegenzug Angebote im Bereich
Ausbildung und Beschiftigungszusagen machen und die Bundesregierung die
Sozialkirzungen entschirfen wiirde; der Konflikt um die Lohnfortzahlung, den
der Wirtschaftsfliigel, der Mittelstand und der BDI anheizten und der aufseiten
der Gewerkschaften einen Tabubruch darstellte.

Unter den genannten Konsequenzen verdient die Lohnfortzahlung beson-
dere Beachtung. Thre Kirzung wurde im Frihsommer 1995 zunehmend ein-
gefordert, nicht nur vom damaligen ZDH-Prisidenten Heribert Spith (§Z,
19.6.1995: 6) und vom Wirtschaftsfltigel (Berliner Zeitung, 1.7.1995), sondern
auch vom mittlerweile »bekehrten« Sozialpolitiker Julius Louven, der im April
1995 seine Fraktionskollegen in einem Brief ganz unverblumt dazu aufforderte,
der Kiirzung zuzustimmen, weil sonst der Sozialbeitrag auf »unverantwortliche«
41 Prozent steigen wiirde (57, 8.4.1995: 2).

Die Forderung nach einer Kiirzung der Lohnfortzahlung illustriert die Mo-
bilisierung des Wirtschafts- und Mittelstandfliigels in den Unionsparteien und
der FDP gegen den Sozialversicherungsstaat in besonderem Mal3e. Sie war ndm-
lich eine Retourkutsche fir die Pflegeversicherung, die 1995 in Kraft trat, aber
bereits 1992 beschlossen worden war. Abgesehen davon, dass diese den Ge-
samtsozialbeitrag 1995 um 1 Prozentpunkt und 1996 nochmals um 0,7 Prozent-
punkte erhohte, was den Mittelstand und den Wirtschaftsfliigel in den Parteien
zusitzlich mobilisierte, spielte hierbei fiir Letzteren die Erfahrung mit der Pfle-
gereform eine Rolle. FDP und CDU-Wirtschaftsrat hatten sich bei der Pflege-
diskussion namlich vehement fiir eine kapitalgedeckte Losung eingesetzt und
als Option auch das Thema »Karenztag bei der Lohnfortzahlung« eingebracht.
Arbeitsminister Bliim hatte sich damals jedoch fiir eine umlagefinanzierte Versi-
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cherung ausgesprochen. Blim und die CDA hatten sich durchgesetzt, die libera-
len Krifte der Parteien hatten dies jedoch als herbe Niederlage erfahren. So war
es damals zu heftigen Protestaktionen der Wirtschaftsverbinde gekommen. Die
FDP schloss sich in der Folge den Positionen der Wirtschaft an und organisierte
mit den Spitzenverbinden des Handwerks und des Mittelstands 6ffentliche Ver-
anstaltungen gegen die Pflegeversicherung.

Vor diesem Hintergrund wurde die Anderung der Lohnfortzahlung fiir den
Mittelstand und fiir die FDP zu einer expliziten Revanche fiir die Einfiihrung der
Pflegeversicherung. Der industrielle Mittelstand wiederum machte mit der Lohn-
fortzahlung seinem Arger Luft, der sich durch die Tarifrunde 1995 aufgestaut
hatte. Teile der Arbeitgeber instrumentalisierten das Thema so stark und bauten
derartigen Druck auf, dass Gesamtmetallchef Werner Stumpfe Ende September
1996 die Mitgliedsbetriebe dazu aufrief, bestechende Tarifvertrige zu ignorieren
und vom 1. Oktober an kranken Mitarbeitern die Lohnfortzahlung um 20 Pro-
zent zu kurzen (Der Spiegel, 39/1996: 22). Die bayerischen Metallarbeitgebet, die
die Tarifrunde 1995 zu verantworten hatten, folgten dem Aufruf als Erste. Als die
Daimler-Benz AG Ende September 1996 die Lohnfortzahlung aussetzte, wurde
das Unternehmen bestreikt. Am 7. Oktober 1996 zog Gesamtmetall daraufhin
wiederum seine Forderung zuriick, die Lohnfortzahlung auszusetzen — ein deut-
licher Riickzug der Arbeitgeber. Die Front der Arbeitgeber gegen die Lohnfort-
zahlung war damit quasi iber Nacht in sich zusammengebrochen; dennoch war
das Thema nicht mehr von der reformpolitischen Agenda zu bringen.

Zeitweilig wurde die gesetzliche Anderung der Lohnfortzahlung auch mit
der Moglichkeit eines staatlichen Eingriffs in die Tarifautonomie verbunden. Die
Wirtschaftsliberalen in der Koalition wollten damit ihren Widerspruch gegen die
Tarifpolitik der Sozialpartner verdeutlichen und trafen dabei auf massive Oppo-
sition seitens der Gewerkschaften, die diese Initiative wegen der Vorgeschichte
der Einfihrung der Lohnfortzahlung als einen Frontalangriff auf die Tarif- und
Sozialpartnerschaft empfanden. Die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall hatten
die Gewerkschaften nimlich im Oktober 1956 fiir die Arbeiter mit einem harten
16-wochigen Streik erkdmpft, der nicht nur ihnen, sondern auch den Arbeitge-
bern noch in Erinnerung war.

Durch ein Gesetz zur Kiirzung der Lohnfortzahlung wollte die Regierung die
Tarifpartner zur Anderung der Vertrige zwingen. Innerhalb der Koalition waren
die FDP und ein groBer Teil der CDU fiir einen solchen Eingriff. Der CDU-Lan-
desverband Nordrhein-Westfalen, der als Bastion der Sozialpolitiker galt, konnte
dies nicht verhindern. Damit bestand diese Frage auch aufseiten der Wirtschaftsli-
beralen fiir einen grundsitzlichen Positionswechsel gegentiber den Gewerkschaf-
ten. Zugleich waren damit auch die Méglichkeiten von Bliim und Kohl, den Kon-
flikt zu entschirfen und damit das Bundnis fiir Arbeit fortzusetzen, begrenzt.
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Parallel zu dieser intensivierten Diskussion um die Lohnfortzahlung und
andere Sozialkiirzungen griff die Regierung schlieBlich die Initiative von Klaus
Zwickel auf, und am 23. Januar 1996 fand eine erste Biindnisrunde statt. Dieses
Treffen verlief relativ harmonisch, und es wurde ein Kommuniqué »Biindnis fir
Arbeit und Standortsicherung« verabschiedet (Bulletin des Bundespresseamtes
Nr. 7: 53). Diese Bundniserkliarung sprach zahlreiche Themen an, darunter auch
das Ziel, die Sozialbeitrige auf unter 40 Prozent zu senken, Frithverrentung
durch Altersteilzeit abzul6sen, Reformen im Arbeitsférderungsrecht wie auch in
der Gesundheits- und Rentenpolitik, eine beschiftigungsfreundliche Tarifpolitik
sowie Verbesserung im Investitionsrecht. Am Rande der Runde sagte die Regie-
rung dartiber hinaus zu, die Arbeitslosenhilfe nicht wie geplant um 5, sondern
um 3 Prozent zu kirzen (HB, 25.1.1996).

Im Vorfeld dieses Treffens hatte der Wirtschaftsminister angekiindigt, dem
Kanzler zur Vorbereitung der Runde konkrete Sparvorschlige aus dem Aktions-
programm vorzulegen, darunter auch die Kirzung der Lohnfortzahlung, cine
Vereinfachung des Kiindigungsschutzes und die Rickfihrung des Solidari-
tatszuschlags von 7,5 auf 5,5 Prozent (EAZ, 4.1.1996; HB, 11.1.1996; EAZ,
21.1.1996). In der Folge kam es zu massiven Unstimmigkeiten zwischen der
CDA und der FDP. Um die Kanzlerrunde am 23. Januar nicht zu gefihrden, gab
Bundeskanzler Kohl die Anweisung, zunichst noch keine konkreten Entschei-
dungen zu Sozialkirzungen zu treffen (Wirtschaftswoche, 11.1.1996), wihrend
Wolfgang Schiuble wiederum forderte, die Lohnfortzahlung in den Runden zu
thematisieren (Dée Welt, 15.12.1995).

Wihrend also in den Kanzlerrunden mit den Gewerkschaften (!) vereinbart
wurde, den Gesamtsozialbeitrag bis zum Jahr 2000 auf 40 Prozent zu senken,
womit ein erster Schritt zu einer ausgehandelten Strukturreform beschritten
wurde, bereitete das Wirtschaftsministerium unilateral und am Biindnis vorbei
Gesetze zu umfangreichen Sozialkiirzungen vor. Das von Rexrodt vorgelegte
Aktionsprogramm wurde am 30. Januar von der Regierung beschlossen und
vom Wirtschaftsminister schlieBlich im Februar im Rahmen des Jahreswirt-
schaftsberichts im Bundestag vorgestellt. Die FDP setzte die CDU in dieser
Phase zunehmend unter Druck. Ende Januar warf die CDU ihr gar Erpressung
vor: Die CDU habe der Senkung des Solidarititszuschlags zustimmen miissen;
ansonsten hitte die FDP die Verabschiedung des Jahreswirtschaftsberichts
verhindert (FE4Z, 1.2.1996). Die formalen Gespriche zwischen Regierung und
Sozialpartnern zu einer dreiseitig ausgehandelten Sozialreform wurden so von
Beginn an von den parteipolitischen Konflikten tberlagert.

Das Biindnis fir Arbeit geriet von zwei Seiten in Bedringnis. Zum einen
vonseiten der FDP, die sich im Frithjahr 1996 durch die guten Wahlergebnisse
in den Landtagswahlen gestirkt fihlte. In Baden-Wiirttemberg und in Rhein-
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land-Pfalz endeten die Wahlen in einer Regierungsbeteiligung der FDP. Dieses
neue Selbstbewusstsein der Partei wurde durch die knappen Mehrheitsverhilt-
nisse im Bundestag weiter gestirkt, brachte aber die CDU-Fihrung und die
CDA unter Druck, ihren von den Liberalen so empfundenen »Schmusekurs«
mit den Gewerkschaften aufzugeben. Zum anderen wollte sich die CDU/CSU-
Bundestagsfraktion durch das Biindnis nicht in der Politikformulierungskompe-
tenz entmachten lassen. Insbesondere Wolfgang Schiuble, der sich nicht nur als
Nachfolger Helmut Kohls positionieren wollte, sondern zudem zu den Gewerk-
schaften keine besondere Bezichung hatte, sah die Kanzlerrunden mit Skepsis.
Zwischen der FDP und der CDU kam es beinahe zu einem Konkurrenzverhilt-
nis im Hinblick auf die Frage, wer der bessere Vertreter der Wirtschaft sei.

Die Situation eskalierte schlieSlich, als die Regierung das Aktionsprogramm
auf der Kanzlerrunde am 23. April 1996 einbrachte. Die Gewerkschaften kiin-
digten ihren Riickzug aus den Kanzlerrunden an fiir den Fall, dass das Pro-
gramm tatsichlich zur Vorlage gesetzlicher Reformen werden wurde. Insbeson-
dere die Anderungen der gesetzlichen Bestimmungen zur Lohnfortzahlung und
zum Kindigungsschutz wurden zur Bruchstelle fir den DGB. Dessen Spitze
hatte bereits im Mirz 1996 von den gewerkschaftsnahen Staatssekretdren im
Arbeitsministerium erfahren, dass Arbeitsminister Bliim sich den Anderungen
in der Lohnfortzahlungsfrage nicht mehr in den Weg stellen wiirde. Sie hatten
gehofft, den Bundeskanzler auf dem Treffen im April nochmals umstimmen zu
kénnen, zumal sie in Vorgesprichen praktikable Kompromisslésungen angebo-
ten hatten. Die Hand, die sie der Regierung gereicht hatten, schlug diese jedoch
aus. In der Fraktionsspitze der CDU und innerhalb der FDP war die Entschei-
dung bereits in die andere Richtung gefallen.

Schliellich mindete das Aktionsprogramm in das »Gesetz zur Umsetzung
des Programms fiir mehr Wachstum und Beschiftigung in den Bereichen Ren-
tenversicherung und Arbeitsférderung« (Wachstums- und Beschiftigungsférde-
rungsgesetz — WEFG) und in das »Arbeitsrechtliche Gesetz zur Férderung von
Wachstum und Beschiftigung« (Arbeitsrechtliches Beschiftigungsférderungs-
gesetz). Beide Gesetze wurden am 10. Mai 1996 von den Regierungsfraktionen
als Entwiirfe eingebracht und fithrten zu umfangreichen Sozialktirzungen. Dazu
zihlten nicht nur die Restriktionen in der Lohnfortzahlung und im Kindigungs-
schutz, sondern auch die Einfithrung von Rentenabschligen bei Frithverren-
tung sowie die vorgezogene Anhebung der Altersgrenzen (vgl. Fulinote 63 in
Kapitel 1) —, wohlgemerkt: auf unilateralem Weg und ohne vorparlamentari-
schen, auf Spitzenebene abgesicherten Gruppenkonsens.

Trotz der absehbaren Folgen fur das Verhiltnis zwischen CDU und Gewerk-
schaften war es auch dem Bundeskanzler nach diesen Ereignissen nicht mehr
moglich, zwischen beiden Seiten zu modetieren. Hinzu kam, dass die CDU/
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CSU-Fraktion sich durch das Biindnis in ihrer Kompetenz, die politische Rich-
tung zu formulieren, entmachtet sah. Schiuble nahm dies zum Anlass, sich und
die Fraktion durch das Thema Lohnfortzahlung zu profilieren und die Fraktion
gegentber der Regierung zu stirken. Aufgrund der knappen Mehrheitsverhilt-
nisse konnte das Kanzleramt diesen Profilierungsversuchen wenig entgegenset-
zen. Das Lohnfortzahlungsgesetz wurde am 25. September 1996 verabschiedet,
und die Gewerkschaften wandten sich der SPD zu. Im weiteren Verlauf fiihrte
die Auseinandersetzung auch zu einer generellen Kritik an der Konsensorien-
tierung der Regierung Kohl, wobei insbesondere der Fraktionsvorsitzende der
CDU/CSU-Fraktion Wolfgang Schiuble immer wieder 6ffentlich die Notwen-
digkeit und Richtigkeit des Lohnfortzahlungsgesetzes verteidigte, auch unter In-
kaufnahme von Konflikten mit den Gewerkschaften (Schiuble 1996).

Das Ende des ersten Bundnisses fiir Arbeit steht somit in direktem Zusam-
menhang mit innerparteilichen Konflikten und einer Radikalisierung der Posi-
tionen innerhalb des Parteiensystems. Das Biindnis wurde fiir innerparteiliche
Machtauseinandersetzungen instrumentalisiert und dadurch zum Vehikel fir
andere Zwecke. Fir die Verbinde, insbesondere fiir die Gewerkschaften, war
nicht mehr berechenbar, ob und inwieweit das Interesse der Bundesregierung
am Bundnis authentisch war oder nicht. Die Folge war, dass die Gewerkschaften
eine massive Politikwechselkampagne betrieben: Sie brachen mit der Regierung
Kohl. So bezog selbst der DGB-Vorsitzende Dieter Schulte, der wegen seiner
Rolle als gewerkschaftlicher Ansprechpartner der Bundesregierung eigentlich
parteipolitische Zurtckhaltung hitte tiben miissen, Anfang 1997 ungewdhnlich
deutlich fir eine neue Regierungsmehrheit Stellung: »Wir brauchen eine andere
Politik. Wir brauchen soziale Gerechtigkeit. Und dafiir brauchen wir eine politi-
sche Mehrheit, die ich momentan nur auBlerhalb der derzeitigen Regierungskoa-
lition sehe« (Schulte; zitiert nach Miller/Wilke 1999: 80)

Spitestens nachdem auch das Bundnis fiir Arbeit Ost* gescheitert wat, enga-
gierten sich die Gewerkschaften in der verbleibenden Zeit der Legislaturperiode
dafiir, gemeinsam mit der SPD die Ablésung der christliberalen Koalition ein-
zuleiten (Muller/Wilke 1999: 78-112). Die Koalition vetlor durch ihre unilatera-
len Sozialreformen 1998 schlief3lich die Bundestagswahlen (Schludi 2005: 153),
woraufhin die rot-griine Regierung ins Amt kam. Nun stellte sich die Frage, ob

4 Das Biundnis far Arbeit Ost wurde im Mai 1997 ins Leben gerufen. Es sollte ab 1998 jihr-
lich 100.000 Arbeitsplitze schaffen. Die Gewerkschaften erklirten sich bereit, zur Senkung der
Lohnnebenkosten und einer stirkeren Offnung von Tarifvertrigen beizutragen. Die Wirtschaft
sollte bis zum Jahr 2000 50 Prozent mehr Ostprodukte kaufen. Die Bundesregierung sagte zu,
bis 2004 die steuerliche Ost-Forderung fortzusetzen. Das Biindnis kam jedoch nicht recht in
Gang, und im September 1997 wandte sich der DGB wieder von diesem ab (Miller/Wilke
1999: 90-93).
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nach dem Bruch zwischen der CDU und den Gewerkschaften die Sozialdemo-
kratie in der Lage sein wiirde, den Sozialkonsens wiederzubeleben.

1998 waren die fiskal- und arbeitsmarktpolitischen Probleme der Bundesre-
gierung keinesfalls gelost. Aber der Regierungswechsel 1998 stand konjunkturell
unter einem besseren Stern als in den Jahren zuvor. Die New Economy bescher-
te dem deutschen Arbeitsmarkt die ersten Beschiftigungserfolge, und nach der
Wiedervereinigung begann der Anteil der Beschiftigten an der erwerbsfihigen
Bevolkerung 1998 nun wieder zu steigen (Eichhorst/Profit/ Thode 2000: 70).
Auch die Arbeitslosigkeit sank von 1997 bis zum Jahr 2000 von 9,9 auf 8 Pro-
zent (Eichhorst/Profit/ Thode 2000: 76).

Unter diesen Bedingungen erschienen die Probleme des Arbeitsmarktes in
einem anderen Licht. Das zweite Biindnis fiir Arbeit, das nach dem Regierungs-
wechsel 1998 mit hochst formalen Strukturen und duBlerst ambitionierten Zie-
len etabliert wurde, spiegelte die optimistische Grundstimmung zu Beginn der
Regierungsiibernahme durch Bundeskanzler Gerhard Schréder wider. Obwohl
das Biindnis offiziell zum wichtigsten Instrument zur Erhéhung der Beschifti-
gung und Reduzierung der Arbeitslosigkeit ausgerufen wurde, stand es wihrend
des Wahlkampfs und in den ersten Wochen nach den Wahlen vollkommen unter
dem Primat der Parteipolitik. Im Biindnis saen keine »Problemldser«.

Das Biindnis fiir Arbeit unter der Regierung Schréder

In demokratischen Gesellschaften wird in der Offentlichkeit von den Politikern
— insbesondere von den sozialdemokratischen — erwartet, dass sie »Probleme
l6sen«. Politiker gehen auf diese Erwartung ein und zeigen aus wahlpolitischen
Griinden ihre Fihigkeit zur Problemldsung, Die meisten von ihnen wissen frei-
lich, dass es in der Politik nicht darum geht, sondern um Politik, also um das
»Streben nach Machtanteil oder nach Beeinflussung der Machtverteilung [...]
innerhalb des Staates zwischen den Menschgruppen, die er umschlieBt« (We-
ber 1982[1919]: 7). Die Politikwissenschaft weil3 das selbstverstindlich auch.
Trotzdem gibt sie sich oftmals naiv: Sie nimmt Forderungen der Offentlichkeit
und die Selbststilisierungen der Politiker ernst, erwartet entsprechende Prob-
lemlSsungen und analysiert und bewertet das Verhalten und die Handlungen der
Politiker danach, wie erfolgreich sie dabei sind.

Das Biindnis fir Arbeit der Sozialdemokraten und die politikwissenschaft-
liche Literatur® tiber das Bundnis zeigen diese Spannung zwischen der Selbst-
stilisierung der Politiker als Problemléser, einer Politikwissenschaft, die dieser

5 Fir eine Zusammenfassung der politikwissenschaftlichen Literatur tiber das Biindnis vgl. Tram-

pusch (2004a).
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Selbststilisierung verfillt, und der Politik. Die Bundesregierung kiindigte direkt
nach den Wahlen 1998 an, durch das Bundnis im Konsens und mit Hilfe der
Sozialpartner die Probleme auf dem Arbeitsmarkt zu 16sen. Dies erwartete die
Politikwissenschaft vom Bundnis fir Arbeit, vermisste diese Losungen aber
sehr schnell und erklirte das Biindnis, lange bevor es im Mirz 2003 durch die
Bundesregierung aufgeldst wurde, fiir gescheitert. Betrachtet man jedoch Ent-
stehungsgeschichte und Verlauf des Bundnisses, so spricht vieles dafir, dass
die Analyse des Bindnisprozesses aus der Perspektive der problemorientierten
Politikwissenschaft dem Gegenstand nicht angemessen ist. Die Entstehung des
Bindnisses und die Ziele seiner Akteure waren nicht problemorientiert, son-
dern interessen- und machtpolitisch bedingt.

Dass es tiberhaupt zu einem neuen Bindnis fiir Arbeit kam, ist mit dem
Scheitern des Biindnisses unter Kohl im Frihjahr 1996 und aus der Dynamik
des Bundestagswahlkampfs 1998 heraus zu erkliren. Die Gewerkschaften hat-
ten mit der Regierung Kohl wegen des Konflikts um die Lohnfortzahlung und
das Kindigungsrecht gebrochen. Auch wenn innerhalb der Gewerkschaften
Unstimmigkeiten dariiber auftraten, ob die Strategie der politischen Parteinah-
me nicht zu riskant sei und man daher nicht alle Briicken zur Union abbrechen
sollte, wurde die Idee eines neuen Bindnisses fiir Arbeit zum Zugpferd der So-
zialdemokratie bei den Bundestagswahlen 1998 (vgl. dazu Miller/Wilke 1999:
7-112). Mit der Ankiindigung eines Biindnisses griindete die Sozialdemokratie
ihren Wahlkampf auf der Polarisierung zwischen CDU und Gewerkschaften.
Das Biindnis flir Arbeit war damit zunichst und ausschlieBlich ein Bilindnis
zwischen Sozialdemokratie und Gewerkschaften fiir einen grundlegenden Re-
gierungswechsel. Dabei ging es den Gewerkschaften auch darum, sich in der
Offentlichkeit als Meinungsfihrer und Reformkraft zu prisentieren.® Sie sahen
das Bundnis als Instrument dafiir an, ihrer seit Mitte der Neunzigerjahre ins
Wanken geratenen privilegierten Stellung bei der Gestaltung von Sozialpolitik
neuen Rickhalt zu verschaffen. Schlieflich gelang der Regierungswechsel, ob-
wohl der gemeinsame Wahlkampf zwischen den Gewerkschaften und der SPD
nicht ganz konfliktfrei verlaufen war — so hatte Schréder ohne Absprache mit
dem 1G-Metall-Vorsitzenden Klaus Zwickel den Zweiten Vorsitzenden der 1G
Metall, Walter Riester, in sein Schattenkabinett berufen. Dass die Sozialdemo-

6 Diese Bedeutung der gewerkschaftlichen Biindnis-Kampagne brachte der sonst eher moderate
Vorsitzende der IG BCE Hubertus Schmoldt auf dem DGB-Kongress im Mai 1998 deutlich
zum Ausdruck: »Unsere Initiative fiir ein Biindnis fiir Arbeit war ein Mobilisierungserfolg oh-
negleichen. Der Begriff ist heute in aller Munde, und die von uns vorgeschenen Themen stehen
nach wie vor im Mittelpunkt des gemeinsamen Interesses. Wir sollten alles dafiir tun, damit dies
auch so bleibt« (zitiert nach Miiller/Wilke 1999: 120).
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kraten die Ricknahme der Kohl’schen Sozialreformen versprochen hatten, mag
ein nicht unwesentlicher Garant fiir den Erfolg gewesen sein.

Nachdem die Funktion des Bundnisses fir Arbeit sich zunichst darin er-
schopft hatte, als Wahlkampfinstrument zu fungieren, musste nach den Wahlen
erst einmal sein Arbeitsauftrag definiert werden. Kanzler Schréder ging diese
Aufgabe jedoch zunichst sehr ungeschickt an: Sein Vorschlag, das Biindnis an
Arbeitsminister Riester zu delegieren, scheiterte am Widerstand der Gewerk-
schaften. Diese forderten Gespriche auf héchster Ebene, was weniger eine
inhaltliche Frage als eine des Stils war. Die Gewerkschaften wollten nicht mit
einem chemaligen Vizevorsitzenden einer Gewerkschaft verhandeln, sondern
mit dem Kanzler selbst. Darauthin gab der Bundeskanzler das Biindnis in die
Hinde von Kanzleramtsminister Bodo Hombach, der als parteipolitischer Mo-
dernisierer und spiterer Autor des Schréder-Blair-Papiers aber nicht das Ver-
trauen der Gewerkschaften hatte.

In seiner Regierungserklirung vom 10. November 1998 erwihnte Bundes-
kanzler Schréder das Biindnis fiir Arbeit dennoch sechs Mal und wies ihm vier
Funktionen zu: 1. die »Verbesserung und Modernisierung der beruflichen Bil-
dung und Qualifikation« (55[A]), 2. ein »stindiges Instrument zur Bekimpfung
der Arbeitslosigkeit« (56[A]) zu sein, 3. eine »Vereinbarung« iiber »die zukunfts-
fihige Erneuerung der betrieblichen Altersvorsorge« (60[B]) zu schaffen sowie
4. ein

Ort zu sein, um sich [...] dringenden Fragen zu stellen, nidmlich die folgenden: Welche Spiel-
riume kann die Abgabenpolitik des Staates, kann die Tarifpolitik schaffen? Was bedeutet es,
die Sozialleistungen stirker auf Bedurftige zu konzentrieren? Welche Spielrdume schaffen wir
firr Investitionen, und welche Moglichkeiten bieten Instrumente wie Investiviohn und dhnli-
ches? Welche Chancen bieten sich fiir uns alle, auch fiir die Beschiftigung, bei der Flexibilisie-
rung der Arbeitszeiten Tarifpolitk?  (56[C])

Bis auf die Ankiindigung, die betriebliche Altersvorsorge zu thematisieren, blie-
ben die AuBerungen des Kanzlers iiber das Biindnis inhaltlich unbestimmt. Die
Formulierung der Agenda tberlieB3 der Kanzler der ersten Biindnisrunde.
Wihrend also die Entstehung des Bilindnisses deutlich von macht- und in-
teressenpolitischen Kalkilen der Akteure beeinflusst wurde, gingen Regierung,
Arbeitgeberverbinde und Gewerkschaften bei der Formulierung der ersten
gemeinsamen Biindniserklirung offenbar von konkreten beschiftigungs- und
sozialpolitischen Problemen aus. So wurden die Bekimpfung der Arbeitslosig-
keit und die nachhaltige Stirkung der Wettbewerbsfihigkeit der Wirtschaft als
die wesentlichen Ziele des Biindnisses festgelegt. Unter anderem wurden eine

7 Stenografische Berichte des Deutschen Bundestages, Band 194, 14. Wahlperiode, 3. Sitzung,
10.11.1998, 47(D)-67(B).
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»dauerhafte Senkung der gesetzlichen Lohnnebenkosten, eine »strukturelle
Reform der Sozialversicherung«, der Abbau von Uberstunden, die Férderung
der Teilzeitarbeit, eine Unternehmenssteuerreform, die Flexibilisierung und
Verbesserung der Moglichkeiten fiir das »vorzeitige Ausscheiden im Rahmen
bestehender Altersgrenzen« sowie eine »Tarifpolitik, die den Beschiftigungsauf-
bau unterstiitzts, als Wege definiert, um diese Ziele zu erreichen (Gemeinsame
Erklarung vom 7. Dezember 1998: IL.).%

Bei einer Analyse der weiteren Biindniserklarungen wird jedoch sehr schnell
deutlich, dass Staat und Verbinde die Probleml6sungskapazitit des Bluindnisses
in der Folge weit weniger reflektierten (vgl. Trampusch 2004a). Zentrale beschif-
tigungs- und sozialpolitische Probleme wurden dort nicht angesprochen, und
zwar zum Teil ganz bewusst. So fillt auf, dass der Ankiindigung des Kanzlers
vom April 1998, im Bundnis die Korrekturgesetze zu Rente, Lohnfortzahlung
und Kiindigungsschutz zu diskutieren, keine Umsetzung folgte.” Im Kontext der
folgenden tarif- und sozialpolitischen Auseinandersetzungen war es im weiteren
Vertlauf des Bindnisses vor allem die IG Metall, die sich das Biindnis zunutze
machen wollte, indem sie Regierung und Arbeitgeber auf die Rente mit 60 ver-
pflichten wollte. Sie scheiterte damit allerdings, was letztlich den »Anfang vom
Ende« der alten IG Metall einleitete — ndmlich ihres sozialpolitischen Apparates.

8 Von einer Reflexion beschiftigungspolitischer Probleme durch die Biindnisakteure zeugen auch
das dritte Treffen vom 6. Juli 1999, bei dem eine gemeinsame Erklirung von BDA und DGB
zur Tarifpolitik verabschiedet wurde, und das fiinfte Treffen vom 9. Januar 2000, mit dem der
Streit um die Rente mit 60 zugunsten der Altersteilzeit beigelegt wurde. Die anderen Treffen er-
scheinen dagegen eher als medienwirksame Inszenierung: Das zweite (25. Februar 1999), vierte
(12. Dezember 1999), achte (25. Januar 2002) und neunte, letzte Treffen (3. Marz 2003) endeten
ohne gemeinsame Erkldrungen. Das sechste und siebte Treffen (10. Juli 2000 und 4. Marz 2001)
brachten Formelkompromisse tiber die Verbesserung von Qualifizierung, Ausbildung und Ar-
beitsférderung hervor. Zudem sprach das Bindnis fiir Arbeit zum Teil auch sozialpolitische
Themen an, die im fachpolitischen Alltagsgeschift des Arbeits- oder des Bildungsministeriums
ohnehin bearbeitet wurden (Job-AQTIV-Reform, Ausbildung, Qualifizierung, Green-Card).

9 Vgl. dazu Trampusch (2004a). Die sozialpolitischen Reformen der neuen Regierung, wie die
630-DM-Reform, die Reform der Scheinselbststindigkeit und der Teilzeitarbeit sowie die Kor-
rekturgesetze, wurden im Buindnis nicht behandelt. Bewertet man dessen weiteren Vetlauf nach
den verabschiedeten gemeinsamen Erklirungen, so zeigt sich, dass auch die groien sozial- und
arbeitspolitischen Reformprojekte, die Rentenreform und die betriebliche Mitbestimmung, im
Biindnis nicht thematisiert wurden. Nach eigener Darstellung hatten die Gewerkschaften das
rerfolgreich« (Lang 2001a: 297) verhindert. Gleichwohl gab es mit dem Kanzleramtsminister
Bodo Hombach innerhalb der Regierung auch Krifte, die das Buindnis zu einem Ausgleich
gegeniiber den Linken in der Bundestagsfraktion etablieren wollten. Die Themen, die im Biind-
nis debattiert und spiter im Benchmarking-Bericht aufgegriffen und analysiert wurden, waren
zumindest ein Schritt hin zur Legitimierung wohlfahrtsstaatlicher Reformen. Auch wenn kein
Konsens tiber den Benchmarking-Bericht innerhalb der Bundesregierung erzielt werden konn-
te, war die sozialpolitische Debatte nun von einem Reformdiskurs dominiert und nicht mehr
von einem Diskurs der sozialpolitischen Expansion.
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In der ersten Phase des Bundnisses kam es zu einem Schulterschluss zwi-
schen Gewerkschaften und dem linken Fliigel der SPD. Folgerichtig erfolgte die
Kommunikation zwischen Gewerkschaften und der Regierung in erster Linie
mit dem Parteivorsitzenden und Bundesfinanzminister Oskar Lafontaine, nicht
jedoch mit Kanzler Gerhard Schréder. Die Koalition zwischen den Gewerk-
schaften und den Traditionalisten in der SPD fiihrte schnell — und vor allem auf
Druck des Parteivorsitzenden — zur Ricknahme der Kohl-Reformen (Lohn-
fortzahlung, Kindigungsschutz, Rentenreform, Arbeitnehmerentsendegesetz,
Aussetzung der Erstattungsregel'). Noch Ende 1998 wurde das Gesetz, das all
dies beinhaltete, verkindigt, und zum 1. Januar 1999 trat es beteits in Kraft."
Statt also die Korrekturen als »Pfand« fiir etwaige Kompromisse im Bindnis fir
Arbeit zu nutzen, verspielte die neue Regierung ihren gesamten Einsatz sofort
wiedet. Selbst die Gewerkschaften waren dariiber mehr als erstaunt und ihre
Sozialpolitiker wieder hoffnungsfroh gestimmit.

Gleichzeitig bauten die Gewerkschaften auf ihre Unterstiitzer in der SPD-
Fraktion. Vorsitzende des Ausschusses fir Arbeit und Sozialordnung wurde die
ehemalige Rechtssekretirin der Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport
und Verkehr, Doris Barnett, zu der die Gewerkschaften in engem Kontakt stan-
den. Zur parlamentarischen Staatssekretirin im Arbeitsministerium wurde die
chemalige Betriebsritin Ulrike Mascher berufen. Damit wurde bereits in dieser
Phase sehr schnell deutlich, dass die Verbinde stirkere Verbiindete in der Partei
und der Fraktion hatten, wodurch die Biundnisverhandlungen von Anfang an
entwertet wurden. In beiden groB3en Fraktionen bildeten sich die zwei Lager klar
ab: Die CDU konnte weiter ihren wirtschaftsliberalen Fliigel pflegen, wihrend
in der SPD die Gewerkschaften ein- und ausgingen. Die traditionelle Links-
rechts-Verteilung der Positionen spiegelte sich in den Fraktionen wider; das
Ergebnis war ein sozialpolitischer Stillstand. Das Bundnis verkiimmerte zum
Nebenschauplatz, das mit dem erfolgten Regierungswechsel, spitestens mit La-
fontaines Abgang von der bundespolitischen Biihne fiir die SPD seinen Zweck
schon weitgehend erfillt hatte. Im Mirz 1999 trat Lafontaine als Parteivorsit-
zender sowie Finanzminister zuriick. Zuvor hatte er die Gewerkschaften bei der
Lohnrunde 1999 noch zu kriftigen Lohnforderungen ermuntert, was die Bemii-
hungen des Kanzlers, durch das Biindnis fir Arbeit zu einer Lohnmoderation
zu gelangen, stark unterminierte.

Neben dieser Uberlagerung des Biindnisses durch die Parteipolitik, der durch
den Abgang von Lafontaine in seiner Intensitit jedoch erheblich abgeschwicht

10 Die Erstattungsregel verpflichtete Unternehmen, der BA die Kosten des Arbeitslosengeldes zu-
riickzuzahlen, falls dessen Inanspruchnahme mit einer Frithverrentung in Zusammenhang stand.
11 »Gesetz zu Korrekturen in der Sozialversicherung und zur Sicherung der Arbeitnehmerrechte.«
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wurde, bestanden zwischen der Sozialdemokratic und den Gewerkschaften so-
wie auch den Gewerkschaften untereinander erhebliche Strategieunterschiede
hinsichtlich sozialpolitischer Strukturreformen. Dies ldsst sich am Konflikt um
die Rente mit 60 verdeutlichen.

Dieser Konflikt hat seinen Ausgangspunkt Mitte der Neunzigerjahre. Zu
jenem Zeitpunkt stieg der Beitragssatz der Rentenversicherung an, und eine Er-
héhung auf tGber 21 Prozent konnte 1997 nur durch Anhebung der Mehrwert-
steuer verhindert werden. Zugleich sandte die damalige Bundesregierung mit
Bundesarbeitsminister Norbert Blim wie bereits erwihnt deutliche Signale an
die Tarifpartner, dass die Regierung die Moglichkeit der Frithverrentung radikal
beenden wolle (Blim 1995, 1996). Zunichst wurden sowohl die Interessen der
Bundesregierung als auch die der Tarifpartner bedient. Auf der einen Seite setz-
te die Regierung Anderungen im Arbeitsforderungs- und Rentenrecht durch, die
Frihrentner mit Einkommensverlust bestrafte. Auf der anderen Seite einigten
sich Staat und Verbinde mit dem Altersteilzeitgesetz von 1996 auf das Alters-
teilzeitmodell, das auf eine Initiative der chemischen Industrie zurtickging: Die
BA férderte einen frithzeitigen Ausstieg durch Altersteilzeit, wenn im Gegenzug
der Arbeitsplatz wieder besetzt wurde.

Schon damals entstand in der IG Metall die Idee, durch einen Tariffonds
Kapital anzusammeln und so die Frithverrentung mit tariflichen Finanzierungs-
modellen zu erhalten. Angetricben wurden diese Uberlegungen vom damaligen
Zweiten Vorsitzenden der IG Metall, Walter Riester. Bei Spitzengesprichen mit
Gesamtmetall im Oktober 1996 schlug er vor, die Einrichtung eines Tariffonds
auf Branchenebene verbindlich vorzuschreiben. Gemeinsam von den Tarif-
vertragspartnern verwaltet und finanziert aus Anteilen des Weihnachts- und
Utlaubsgeldes, aus Lohnerh6hungen und Mitteln der BA, sollte dieser Fonds
innerhalb von fiinf Jahren Kapital fir die Tarifpartner zum Ausgleich von Ein-
kommensverlusten bei Frihverrentung ansammeln. Die Rentenversicherungs-
beitrige sollten durch den Fonds vollstindig entrichtet werden, um so spitere
Abschlige bei der Rentenzahlung zu vermeiden (Berliner Zeitung, 23.10.1996: 11;
FEAZ,10.3.1997: 15). Die Umsetzung dieses Vorschlags scheiterte damals jedoch
am Widerstand von Gesamtmetall, wo sich die Tariffondsidee verbandsintern
nicht durchsetzen konnte, weil betriebliche Lésungen favorisiert wurden (FA4Z,
10.3.1997: 15). Die GroBunternehmen mussten wohl auch beftrchten, dass die
Verpflichtung zu einem Tariffonds iiber die Jahre hinweg zu iberh6hten Lohn-
abschlissen fiihren wiirde. Dartiber hinaus war das tarifpolitische Verhand-
lungsklima durch den Konflikt um die Lohnfortzahlung angespannt, wodurch
andere Themen in den Hintergrund gerieten (Berliner Zeitung, 22.10.1996: 9).

Im Herbst 1998 gewann die Debatte um einen Tariffonds erneut an Ak-
tualitit. Als Alternative zur Verkiirzung der Wochenarbeitszeit, die von den
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Mitgliedern nunmehr abgelehnt wurde, schlug der Vorsitzende der IG Metall,
Klaus Zwickel, einen Tariffonds fiir die Finanzierung ciner Lebensarbeitszeit-
verklirzung vor, womit er das Gesicht wahren konnte: Er dringte darauf, dass
das Bundnis fir Arbeit sich auf sein Konzept der »Rente mit 60« einigen solle
(HB, 10./11.10.1998: 6)."* Auch Bundesarbeitsminister Riester forderte einen
Tariffonds, jedoch einen erweiterten, der zusitzlich zur Finanzierung der Alters-
vorsorge genutzt werden konnte (FEA4Z, 2.12.1998: 18).

Wihrend die IG Metall durch das Biindnis die Bundesregierung und die Ar-
beitgeber fiir eine weitere Finanzierung der Frihverrentung gewinnen und eine
gesetzliche Regelung dahin gehend erreichen wollte, den Ruhestand mit 60 Jah-
ren weiterhin ohne Rentenabschlige zu ermdglichen, wollte der Arbeitsminister
mit seinem Tariffondsvorschlag die Gewerkschaften zum Aufbau einer kapital-
gedeckten Sdule der Rentenversicherung verpflichten. Damit aber traf Riester
auf den erbitterten Widerstand der 1G Metall, die die Verkniipfung des Tarif-
fonds mit einer solchen Reform der Altersvorsorge strikt ablehnte. Fiir Zwickel
war die von Riester vorgeschlagene Kapitaldeckung eine »verkappte einseitige
Beitragserh6hung« (Zwickel 1999: 1). Wer eine dritte Sdule aufbaue, ihre Finan-
zierung den Arbeitnehmern tberlasse und gleichzeitig die Beitrdge zur pariti-
tisch finanzierten gesetzlichen Rentenversicherung senke, betreibe eine »gigan-
tische Umverteilungsmaschine zugunsten der Unternehmer« (Zwickel 1999: 1).
Die Stellvertretende DGB-Vorsitzende Ursula Engelen-Kefer nannte Riesters
erweiterten Tariffonds den Beginn eines schleichenden Systemwechsels zulasten
der gesetzlichen Rentenversicherung (EAZ, 11.2.1999: 17).

Der Konflikt um die Rente mit 60 war in seinem Kern ein Konflikt iber den
zukinftigen Finanzierungsmodus der Rente. Wihrend der Arbeitsminister auf-
grund der Prognosen iiber die weitere Finanzentwicklung der Rentenversiche-
rung jede gesetzliche Ricknahme der Altersgrenzen in der Rentenversicherung
ablehnte und die Finanzierungsbasis der Altersvorsorge durch einen Tariffonds
und den Aufbau weiterer Siulen erweitern wollte, weigerte sich die IG Metall,
fir die Sicherung der Rentenversicherungsfinanzen Verantwortung zu iiberneh-
men. Fir sie bestand die Aufgabe des Bundesarbeitsministers allein darin, den
Gewerkschaften die notwendige Grundlage in der Sozialversicherung fiir die
Frihverrentung bereitzustellen, und nur fiir diese war die Gewerkschaft gewillt,
sich an einem Tariffonds zu beteiligen. Die Regulierung und Finanzierung der
Altersvorsorge trennte sie hingegen strikt von der Tarifpolitik. Deutlich brachte
damals Engelen-Kefer die Skepsis mancher Gewerkschafter gegentiber Riesters

12 Im Herbst 1999 forderte Zwickel in seiner Rede auf dem Gewerkschaftstag der IG Metall:
»Wenn auch beim >Ausstiegsmodell 60¢ nur halbherzig gehandelt wird, weil3 ich nicht, was die
Gewerkschaften tber kurz oder lang noch im Bundnis fiir Arbeit sollen« (EAZ, 7.10.1999: 1).
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erweitertem Tariffonds folgendermaBlen auf den Punkt: »Die Gewerkschaften
wollen die Verkniipfung von langfristigcem Kapitalstock und Rente mit 60 nicht«
(zitiert nach FAZ, 11.2.1999: 17).

Das Bindnis fiir Arbeit zeigte, dass Bundesregierung und IG Metall an der
Schnittstelle von Tarif- und Sozialpolitik keine gemeinsame Perspektive fiir eine
Reform des Wohlfahrtsstaates hatten. Es fihrte ferner vor Augen, dass auch
unter den Einzelgewerkschaften erhebliche Strategieunterschiede bestanden. So
favorisierte die IG BCE die Weiterentwicklung der bereits bestehenden gesetz-
lichen und tariflichen Altersteilzeitregelungen und ihres eigenen Tarifvertrages
zur Altersvorsorge. Dieser Ansatz war im Gegensatz zu dem der IG Metall
pragmatisch-opportunistisch: die IG BCE machte sich alles zunutze, was sich
an staatlicher Hilfe bot (wie zum Beispiel die Férderung der Altersteilzeit), war
bemtht, Tarifvertrag und Sozialpolitik wechselseitig auf der operativen Ebene
aneinander anzupassen, und stirkte solche staatlich-tariflichen Lésungen in den
folgenden Tarifrunden durch kontinuierliche Fortentwicklung. Bereits 1996 hat-
te sie einen fir die Beschiftigten attraktiven Altersteilzeittarifvertrag ausgehan-
delt, den sie 1998 durch einen Tarifvertrag tiber Altersvorsorge erginzt hatte und
den sie in der Tarifrunde 2000 noch weiter verbessern wollte IG BCE 1999a).
Die IG BCE hielt daher wihrend des gesamten Konflikts um die Rente mit 60
an der Altersteilzeit fest (IG BCE 1999b). Wihrend der IG-Metall-Vorsitzende
Zwickel mit einem Ausstieg aus dem Biindnis drohte, wenn die Rente mit 60
nicht umgesetzt wiirde (FEAZ, 27.9.1999: 1), handelte der IG-BCE-Vorsitzende
Hubertus Schmoldt mit dem Bundesarbeitsminister die Verlingerung des Ver-
teilzeitraums bei der Altersteilzeit aus und prisentierte in der Debatte um die
Finanzierung der Rentenversicherung sein bereits mit den Arbeitgebern abge-
stimmtes Modell der beitragsfreien Entgeltumwandlung. In der Offentlichkeit
kritisierte Schmoldt die Ausstiegsdrohung des 1G-Metall-Vorsitzenden (Berliner
Zeitung, 29.9.1999: 35).

Die Arbeitgeber und Wirtschaftsverbinde lehnten die Rente mit 60 von Be-
ginn an strikt ab (vgl. Knelangen 2000). Die IG Metall scheiterte mit ihrer For-
derung und konnte das Biindnis nicht fiir ihren Tarifabschluss 2000 instrumen-
talisieren. Die Erklirung des fiinften Bindnistreffens vom 9. Januar 2000 tber
»beschiftigungsorientierte und lingerfristige Lohnpolitik« war das endgiltige
Ende der Rente mit 60 und leitete das Altersteilzeitmodell der IG BCE ein, das
durch deren Tarifabschluss tiber zwei Jahre LLohnzurtckhaltung bei Verbesserung
der Altersteilzeit besiegelte und letztlich auch fiir die IG Metall verpflichtend wur-
de. Im Tarifvertrag der chemischen Industrie vom 23. Mirz 2000 wurde cine
Lohnerhéhung von insgesamt 4,2 Prozent binnen 21 Monaten und in zwei Stufen
vereinbart. Der Férderzeitraum der Altersteilzeit wurde von finf auf sechs Jahre
verlingert. Erst am 28. Mdrz 2000 kam es schlieSlich zum Tarifabschluss in der
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nordrhein-westfilischen Metallindustrie — ohne Rente mit 60 und mit einer Al-
tersteilzeitregelung, die die IG Metall mit Lohnzuriickhaltung bezahlen musste.

Wihrend das erste Bundnis fiir Arbeit 1995 bis 1996 zum Vehikel der Macht-
kimpfe zwischen den Falken der CDU-Fraktion, der FDP, der CDA, Bliim und
Kohl geworden war, vermied Bundeskanzler Schréder eine solche Konfronta-
tion mit der SPD-Fraktion und lief3 stattdessen das Biindnis nach dem gel6sten
Konflikt um die Rente mit 60 ins Leere laufen, sodass die Gewerkschaften dieses
auch nicht verlassen und aufkiindigen konnten. Fiir die Regierung war die ent-
scheidende Variable die eingangs erwihnte Problemumwelt, aufgrund derer sich
die Bundesregierung von 1998 bis 2000 in dem Glauben wihnte, den Konjunk-
turaufschwung fiir eine Belebung des Arbeitsmarktes und der Staatsfinanzen
ohne erforderliche Strukturreformen nutzen zu kénnen. Die Verbinde hinge-
gen sahen das Biindnis von Beginn an als zweitrangiges Forum. In beiden Fillen
standen starke Patrlamentsfraktionen einer ernsthaften dreiseitigen Verhandlung
einer sozialpolitischen Reformagenda im Wege. Bei beiden Biindnissen zeig-
te sich dartber hinaus, dass zwischen Regierung und den Gewerkschaften ein
Interessendissens iiber den sozialpolitischen Verinderungsbedarf vorlag. Das
Biindnis fiir Arbeit unter Schréder machte dariiber hinaus auch die Uneinigkeit
aufseiten der Gewerkschaften deutlich: Wihrend die IG Metall am alten Sozial-
modell festhielt, zeigte sich die IG BCE als Modernisierungskraft, die den Tarif-
vertrag fiir Sozialpolitik offerierte. Die Regierung nahm diese Option dankend
an. Wolfgang Streeck (2003b: 4) fasst treffend zusammen, dass im Bindnis fir
Arbeit unter Schréder »das Verhalten der Verbinde lediglich als Funktion des
tatsichlichen und mdglichen Verhaltens staatlicher und parteidemokratischer
Akteure« zu beschreiben ist und sich die Logik des Bundnisses »ausschlielich
an der Logik von Parteiendemokratie und Parteienwettbewerb« orientierte.

6. Wiederherstellungsversuche der Suprematie der Politik

Mit den gescheiterten Biindnissen watren dreiseitige Absprachen im vorparla-
mentarischen Verfahren diskreditiert worden. Parteipolitische Macht war vom
Korporatismus befreit worden — mit der Folge, dass Sozialpolitik zunechmend
anfillig fir Eingriffe von aulen wurde. Anhand der Hartz-Kommission, der
Agenda 2010, der verzweifelten Politik der fiskalischen Kontrolle und der
Rentenreform 2001 unter Rot-Griin soll nun dokumentiert werden, dass die
Erosion des Korporatismus in Wiederherstellungsversuche der Suprematie der
Politik miindete. Diese Versuche kénnen als weitere Momente der politischen
und fiskalischen Entautonomisierung des Politikfeldes interpretiert werden.
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Hartz-Kommission und Agenda 2010

Der Konjunktureinbruch Ende 2001 erhéhte erneut den Druck auf die Regie-
rung; Sie war mittlerweile in einer dhnlichen Situation wie die Regierung Kohl
1993 (Hassel/ Trampusch 2006: 121): Die Vorzeichen in der Beschiftigungsent-
wicklung hatten sich wieder umgekehrt. Die Arbeitslosenquote stieg zwischen
2001 und 2002 wieder um 1 Prozentpunkt, die Jugendarbeitslosigkeit um 1,5
Prozentpunkte. In der Folge musste die Regierung die Sozialversicherungsbeitri-
ge im Jahr 2002 zum ersten Mal seit der Regierungsiibernahme wieder erhéhen.
Auch der Bundeshaushalt geriet ab 2001 wieder auBler Kontrolle. Unmittelbar
nach der Wiederwahl 2002 legte die rot-griine Regierung cin neues Konsoli-
dierungsprogramm vor, in dem dem wachsenden Haushaltsdefizit mit Priva-
tisierungserlésen begegnet wurde. Allein im Bundeshaushalt 2005 wurden 15
Milliarden Euro aus den UMTS-Privatisierungserlosen eingestellt (Zohlnhofer
2005: 11). Allerdings reichten diese Anstrengungen nicht, um das Defizitkriteri-
um des Stabilitits- und Wachstumspaktes einzuhalten (Zohlnhéfer 2005: 11).

Die Bundestregierung reagierte auf die Hiobsbotschaften, indem sie den
Stillstand in der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik in Angriff nahm, der sich trotz
des Blindnisses fiir Arbeit etabliert hatte. Der Skandal der BA im Februar 2002,
die ihre Vermittlungsstatistiken gefilscht hatte, war die Gelegenheit fiir einen
radikalen Wandel. 2002 zdhlte die BA 90.000 Mitarbeiter und wies ein Budget
von 50 Milliarden Euro auf, wobei 40 Prozent dieses Budgets fiir aktive Arbeits-
marktpolitik ausgegeben wurden (Streeck 2003a: 8).

Der Skandal fithrte zunichst zu den Ricktritten des damaligen BA-Prisi-
denten Bernhard Jagoda und des fiir die Bundesanstalt im Arbeitsministerium
zustindigen Staatssekretirs Werner Tegtmeier. Daraufhin erklirte der Bundes-
kanzler Gerhard Schréder die Reform auf dem Arbeitsmarkt zur Chefsache der
rot-grinen Regierung, Hatte diese in der Eingangsphase ihrer ersten Amtszeit
die Arbeitsmarktpolitik und die Arbeitslosenversicherung noch nahezu unbe-
rihrt gelassen, weil der Kanzler die Arbeitsmarktreform an das Bundnis fir
Arbeit delegiert hatte," so griff sie nun massiv in die Strukturen der BA ein.

Der Skandal war der Anfang vom Ende des Biindnisses fiir Arbeit. Schréder
setzte die 15-képfige Hartz-Kommission ein, und zwar neben dem formal noch

13 Im Buindnis fiir Arbeit wurde jedoch nichts Wesentliches vorangetrieben, sicht man vom Job-
AQTIV-Gesetz und zwei symbolischen Pilotprojekten zur Verbesserung der Beschiftigungs-
chancen fiir gering qualifizierte Arbeitnehmer, Langzeitarbeitslose und Familien mit niedrigen
Einkommen einmal ab. Job-AQTIV fiihrte auch zu geringfiigigen Verbesserungen in der Ar-
beitsvermittlung. Eingefithrt wurden ferner das dinische Modell der Job-Rotation und eine
Evaluierung arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen, gleichzeitig wurde jedoch die 6ffentlich sub-
ventionierte Beschiftigung ausgeweitet.
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immer titigen Biindnis. Im Unterschied zum strikt tripartiten Biindnis besetzte
der Kanzler die Hartz-Kommission mit sieben prominenten Unternehmensver-
tretern und -beratern, wiahrend auf Verbandsseite nur IG Metall, ver.di und der
ZDH vertreten waren. Zudem hatten die Verbinde offiziell kein Vorschlagsrecht
bei der Besetzung der Kommissionsmitglieder, sondern die Mitglieder wurden
von der Bundesregierung einseitig benannt. Da sich auf Gewerkschaftsseite die
héchste Ebene weigerte, an einer Kommission teilzunehmen, die den Ast absi-
gen sollte, auf dem sie selbst sal3 — ein Beispiel ist der ver.di-Vorsitzende Franz
Bsirske —, wurde die zweite Garde in die Kommission berufen.'

Anfang Juli 2002 — mitten im Wahlkampf — verbliffte der Bundeskanzler
Gewerkschaften wie CDU/CSU gleichermalen mit seiner Ankundigung, die
Vorschlige aus der Hartz-Kommission zu umfangreichen Leistungskiirzun-
gen sogar noch vor den Wahlen umsetzen zu wollen (Die Welt, 5.7.2002; EAZ,
4.7.2002: 1). Damals diskutierte die Kommission die Verktrzung der Bezugs-
dauer von Arbeitslosengeld und -hilfe auf zw6lf Monate sowie eine Pauschalie-
rung des Arbeitslosengeldes.

Nicht nur im Vergleich zu seiner eigenen Partei, sondern auch zu Teilen der
Union und vor allem im Vergleich zu deren Kanzlerkandidaten Edmund Stoiber
vertrat Schroder damit eine radikalere Position in der Reform der Arbeitsmarkt-
politik. Stoiber geiB3elte die Verkiirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes
als »sozial ungerecht« (zitiert nach Dze Welt, 5.7.2002). Die Begrenzung auf zwolf
Monate hielt er auch im September 2002 noch fur »falsch« (Szern, 37/2002: 32).

Damit hatten sich die Fronten im Parteienwettbewerb verkehrt: Die Union
verteidigte das alte System und versank im innerparteilichen Konflikt zwischen
Wirtschafts- und Sozialpolitikern, und der Kanzler konnte wihrenddessen auf
die Kommission verweisen. Das verunsicherte die Union im Wahlkampf extrem
(vgl. dazu Hartwich 2003: 129-132 und Der Spiegel, 27/2002: 20-23).

14 Als Mitglieder der Kommission »Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt« berief die Bun-
desregierung — neben Peter Hartz — Norbert Bensel (Mitglied des Vorstands DaimlerChrys-
ler Services AG und der Deutschen Bank AG), Eggert Voscherau (Mitglied des Vorstands
der BASF AG), Heinz Fischer (Abteilungsleiter Personal der Deutschen Bank AG), Hanns-
Eberhard Schleyer (Generalsekretir des Zentralverbands des Deutschen Handwerks), Isolde
Kunkel-Weber (Mitglied des ver.di-Bundesvorstands, Mitglied des Verwaltungsausschusses des
Landesarbeitsamtes Nordrhein-Westfalen), Peter Gasse (Bezirksleiter der IG Metall Nordrhein-
Westfalen), Wolfgang Tiefensee (Oberbiirgermeister der Stadt Leipzig), Harald Schartau (Minis-
ter fiir Arbeit und Soziales, Qualifikation und Technologie des Landes Nordrhein-Westfalen),
Gunther Schmid (Wissenschaftszentrum Berlin fir Sozialforschung), Werner Jann (Universitit
Potsdam), Peter Kraljic (Direktor der McKinsey & Company Disseldorf), Klaus Luft (Ge-
schiftsfithrer der Market Access for Technology Services GmbH), Jobst Fiedler (Roland Ber-
ger Strategy Consultants) und Wilhelm Schickler (Prisident des Landesarbeitsamtes Hessen)
(Pressemeldung BMA vom 6.3.2002).
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Bereits vor der Verdffentlichung des Hartz-Berichts verdnderte die Regie-
rung in aller Eile durch ein Gesetz, das im Mirz 2002 in Kraft trat, die Lei-
tungsstrukturen der BA nachhaltig: Der Verwaltungsrat wurde von 51 auf 21
Mitglieder verkleinert, und das Amt des Prisidenten und des Vizeprisidenten
sowie der Vorstand in seiner alten Form wurden abgeschafft. An die Stelle von
Prisident und Vorstand trat ein dreiképfiger Vorstand auf Vertragsbasis, der
fortan von der Bundesregierung berufen wurde. Den Sozialpolitikern aus den
Gewerkschaften, die im Vorstand der BA sallen, wurde damit sozusagen tber
Nacht gekiindigt. In einer abschlieBenden Bewertung der Reform kam die BDA
zu dem Schluss, dass die Regierung »quasi im Schnellverfahren« ihren Einfluss
auf die Bundesanstalt »ganz wesentlich ausgebaut« habe (Wuttke 2002: 23).

Als Mitglieder des neuen Vorstands berief das BMA den rheinland-pfil-
zischen Arbeitsminister Florian Gerster (SPD) als Vorsitzenden sowie Frank
Jurgen-Weise (Microlog Logistics AG) und Heinrich Alt (SPD, vorher BA-
Vizeprisident). Florian Gerster fithrte sich mit aufsehenerregenden Vorschli-
gen ein. So forderte er die Kiirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes
fir dltere Arbeitslose, eine degressiv gestaffelte Zahlung der Lohnersatzleis-
tungen, eine Abschaffung der Landesarbeitsimter sowie die Rickfihrung des
Bundeszuschusses fir das Jahr 2003 auf Null (Financial Times Dentschland [FT],
25.3.2002: 10). Auch die ABM in Westdeutschland sah Gerster auf dem Pruf-
stand (vgl. Der Spiegel, 10/2002: 102—107; Der Tagesspiegel, 30.3.2002: 4).

Die Hartz-Kommission schlug im August 2002 13 ReformmalBnahmen vor.
Diese reichten von einer Schwichung der tripartiten Struktur der Bundesagen-
tur bis zu einem ziemlich vagen Appell an die »Elite der Nation, fiir Arbeitslose
Beschiftigungsmoglichkeiten zu schaffen. Die wichtigsten Empfehlungen der
Hartz-Kommission waren jedoch, die Arbeitslosengeldbezugsdauer zu senken,
die Arbeitslosen- und Sozialhilfe zusammenzulegen und Personal-Service-Agen-
turen zur Vermittlung in Zeitarbeit zu griinden. Jeder, der nach sechs Monaten
noch arbeitslos war, sollte in Zeitarbeit vermittelt werden. Hartz versprach, dass
die MaB3nahmen der Kommission innerhalb von drei Jahren die Arbeitslosigkeit
halbieren wiirden.

Der Hartz-Bericht mindete Ende 2002 mit Hilfe der den Bundesrat domi-
nierenden Union in Hartz I und Hartz IT (vgl. dazu Trampusch 2004b): Die Zu-
mutbarkeitskriterien wurden verschirft, sozialversicherungsfreie Minijobs ein-
gefiihrt und die Versicherungspflicht fiir Beschiftigung zwischen 400 und 800
Euro gestaffelt. Die Beschiftigung von ilteren Arbeitnehmern sollte verbessert
werden, und mit der Ich-AG wurde der Ubergang in Selbststindigkeit gefor-
dert. SchlieBllich wurden auch Personal-Service-Agenturen eingefihrt. Hartz 111
and IV lockerten schlieBlich den Kindigungsschutz und verkiirzten ab 2006 die
Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes auf zwo6lf Monate (achtzehn Monate fir
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Arbeitslose tiber 55 Jahre). Die wichtigste Neuerung aber stellte die Zusammen-
legung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe auf Sozialhilfeniveau dar, mit der der
Versuch unternommen wurde, Arbeits- und Sozialimter zu vereinen. Sowohl
die Zusammenlegung als auch die Verschirfung der Zumutbarkeit scheiterten
jedoch im Gesetzgebungsprozess. Trotzdem verkiindete der Bundesminister far
Wirtschaft und Arbeit, Wolfgang Clement, dass die Arbeitslosigkeit mit der Ver-
abschiedung der Hartz-1II- und Hartz-IV-Gesetze um 20 Prozent sinken wiirde
(German News, 28.10.2003).

Nach den Bundestagswahlen im Herbst 2002 weitete sich die Politikformu-
lierungskompetenz des Kanzleramts schlieSlich auf den gesamten Bereich der
Sozialversicherung aus. Es folgten die Einrichtung der Rirup-Kommission zur
Reform der Rentenversicherung, die Aufkiindigung des Bundnisses fiir Arbeit
durch den Kanzler (»Ich werde nicht verhandeln«, Gerhard Schréder), die Zu-
sammenlegung des Arbeits- und Wirtschaftsministeriums, die die Sozialpolitiker
der Fraktionen dem Druck der Wirtschaftsliberalen aussetzte, sowie die Agenda
2010, die Bundeskanzler Schréder in seiner Regierungserklirung vom 14. Mirz
2003 vorstellte.

Die Uberlegungen zu weiteren Sozialreformen nach den beiden ersten
Hartz-Gesetzen begannen bereits im Dezember 2002. Das Kanzleramtspapier
»Auf dem Weg zu mehr Wachstum, Beschiftigung und Gerechtigkeit« (Bun-
deskanzleramt 2002) erschien am 20. Dezember 2002 erstmals in den Medien,
und zwar in der fageszeitung (taz, 21.12.2002: 6). Im Mirz 2003, kurz nachdem
die Opposition mit den Landtagswahlen in Niedersachsen eine solide Mehrheit
im Bundesrat gewonnen hatte, kiindigte Kanzler Schréder die Agenda 2010 an
— e¢in Paket von MaBnahmen, die die deutsche Wirtschaft flexibler und wettbe-
werbsfihiger machen sollten. Nicht nur Steuererleichterungen sollten dazu bei-
tragen, sondern auch massive Eingriffe in die Regulierung des Arbeitsmarktes
und die sozialen Sicherungssysteme.

In seiner Regierungserklirung kiindigte Bundeskanzler Schréder »weitrei-
chende Strukturreformen« (Schréder 2003: 2481[D)]) in der Arbeitsmarktregu-
lierung und in den sozialen Sicherungssystemen an — darunter die Lockerung
des Kiindigungsschutzes, die Begrenzung der Bezugsdauer des Arbeitslosen-
geldes auf zwolf Monate fir die unter 55-Jdhrigen, die Zusammenfithrung
von Arbeitslosen- und Sozialhilfe auf Sozialhilfeniveau, die Herausnahme des
Krankengeldes aus der gesetzlichen Krankenversicherung, die Beseitigung von
Monopolstrukturen im Gesundheitssystem und Nachjustierungen in der Ren-
tenversicherung durch Anpassungen der Rentenformel sowie die Drohung mit
gesetzlichen Offnungsklauseln und der Einfithrung einer Ausbildungsabgabe.

Vom Wahlvolk wurde die Agenda als Bedrohung empfunden. Bei den Land-
tagswahlen im September 2003 in Bayern und im Mirz 2004 in Hamburg er-
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lebte die SPD herbe Verluste. Die Absetzung des von Schréder protegierten
Vorsitzenden der BA, Florian Gerster, durch den BA-Verwaltungsrat im Januar
2004 zeigte auf, wie grof3 auch die Verunsicherung innerhalb der Arbeitsverwal-
tung wurde.

Aufseiten der Gewerkschaften verschirfte die Agenda 2010 die Spaltung
zwischen den Modernisten und Traditionalisten. In einer Anzeigenkampagne
brandmarkte die IG Metall die Agenda 2010 als »einseitig« und »unfair« (FTD,
23.5.2003: 8). Der DGB-Vorsitzende Michael Sommer setzte die Reformen mit
einer Abschaffung des Wohlfahrtsstaates gleich (FTD, 23.5.2003: 8). Auf der
anderen Seite forderte der Vorsitzende der IG BCE, Hubertus Schmoldt, die
Gewerkschaften auf, eine »aktive Rolle in der Suche nach Kompromissen zu
spielen« (FTD, 23.5.2003: 8) und die Wirkung der Reformen in einer Pilotphase
zu testen. Wihrend die Gewerkschaften sich Uber die Agenda stritten, erreich-
te Deutschland mit 9,4 Prozent die vierthochste Arbeitslosenrate unter allen
OECD-Lindern; nur Linder wie Polen, die Slowakei und Spanien hatten hohe-
re Quoten (Bertelsmann 2004a: 3).

Bundeskanzler Schréder bezeichnete die Agenda 2010 in einem Interview
selbst als Folge des Scheiterns des Biindnisses fiir Arbeit (FHAZ, 23.9.2004: 3).
Man kann sie auch als einen »resoluten[n] Ausbruch des Kanzlers aus der kon-
sensdemokratischen Wagenburg« und als »strategische Linie personalisierter
Entscheidungszentralisierung« charakterisieren (Wiesendahl 2004: 21). In jedem
Fall war sie ein Strategiewechsel der Regierung im Hinblick auf die Behandlung
sozial- und arbeitsmarktpolitischer Reformen.

Die Hartz-Kommission — wie auch spiter die Rarup-Kommission zur Re-
form des Rentensystems — lag sowohl im Hinblick auf ihre Arbeitsweise als
auch auf ihre Zusammensetzung quer zu den etablierten Strukturen der Mono-
polisierung von Parteipositionen durch die Verbinde, was ironischerweise durch
das Bindnis fir Arbeit noch verstirkt worden war. Zudem wurde sie von der
Bundesregierung als eigenstindiger politischer Akteur instrumentalisiert, um
deren Handlungsfihigkeit gegeniiber den Fraktionen zu stirken. Damit hebt
sich die Hartz-Kommission sowohl von der bestehenden Tradition von Exper-
tenkommissionen'® als auch von der Beratung durch Experten im Rahmen des
Bundnisses fir Arbeit ab. Die Einrichtung der Hartz- und Rirup-Kommission
zielte darauf, Traditionalisten und Gegner von Veridnderungen in Schach zu hal-

15 Kommissionen, die die Regierung beraten (Expertenkommissionen), hat es in der Bundes-
republik immer gegeben. So macht Siefken (2003: 489, Abbildung 1) auch deutlich, dass es
seit 1998 keine bedeutsame Verinderung im Hinblick auf die Zahl der Gremien gab. Mit 16
Expertenkommissionen im Ressort des Arbeitsministeriums im Jahr 2001 gab es exakt dieselbe
Zahl an Gremien wie 1990 (Siefken 2003: 485, Tabelle 1).
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ten, Reformen zu legitimieren und Ressortegoismen der Ministerien auszuhe-
beln (so auch: Czada 2004; Dyson 2005).

Diese Funktionen fehlten beim Biindnis fiir Arbeit. Die Benchmarking-
Gruppe im Bindnis fiir Arbeit litt an den fehlenden politischen Rahmenbedin-
gungen fiir Politikwandel, die erst durch die Hartz-Kommission hergestellt wur-
den. Dabei waren viele Vorschlige, die die Hartz-Kommission machte, bereits
zuvor von der Benchmarking-Gruppe des Biindnisses fiir Arbeit oder in Pa-
pieten der CDU/CSU odet FDP thematisiert und diskutiert worden. Statt sich
jedoch mit den Vetopositionen der Sozialpartner auseinanderzusetzen und Ver-
inderungen in der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik vom Konsens zwischen und
mit den Sozialpartnern abhingig zu machen, ergriff die Regierungsspitze mit
der Einrichtung der Hartz- und der Rirup-Kommission, der Agenda 2010 sowie
mit der im Herbst 2002 vorgenommenen Verlagerung der Arbeitsmarktpolitik
in den Bereich des Wirtschaftsministeriums selbst die Initiative und bereitete der
Ubertragung der Sozialpolitik an die Sozialpolitiker (und -partner) ein Ende.

Dabei vetloren sowohl die Fraktionen im Parlament und die betroffenen Mi-
nisterien als auch die Verbinde an Einfluss. Letztere konnten der Kommissions-
arbeit wenig entgegensetzen. Die Demonstrationen des DGB verpufften unge-
hért und schadeten letztlich der SPD, nicht jedoch der Durchsetzungsfihigkeit
der Regierung. Nur auf dem traditionellen Weg der Beeinflussung der Fraktion
konnten die Gewerkschaften in Einzelfillen Einfluss auf die Ausgestaltung der
Gesetze nehmen (wie zum Beispiel bei der Regulierung der Leiharbeit).

Im Unterschied zu beiden Biindnissen, in denen die Verbandsinteressen in
den Fraktionen verankert waren und Abweichungen davon innerhalb der Partei-
en zu Konflikten fihrten, wurde durch die Hartz-Kommission und die Agenda
2010 die bestehende Parteien-Verbinde-Kooperation in der Sozialpolitik vollig
lahmgelegt. Der politische Prozess wurde damit weit mehr durch die Bundes-
regierung kontrolliert und gesteuert, als es durch die Biindnisse zuvor méglich
gewesen war. Die Voraussetzung fiir diese Bemichtigung eines zentralen Politik-
feldes durch das Kanzleramt war die Ausdifferenzierung des Parteien- und Ver-
bindesystems, die sich bereits seit Langem abzeichnete. Dies wird in Abschnitt
8 beschrieben.

Mit den in den Jahren 1998 bis 2004 beschlossenen Sozialreformen hatte
die Regierung Schréder jedoch die Wahlerschaft weiter verunsichert und das ge-
samte politische Kapital, das ihr fiir eine Strukturreform des Wohlfahrtsstaates
zur Verfligung stand, verspielt. Die Landtagswahlen von 2004 und 2005 zeigten
einen weiteren Verlust in diesem Sinne, denn sie stirkten den unionsgefiithrten

Bundesrat (vgl. Schmidt 2006: 307).
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Verzweifelte Politik der fiskalischen Kontrolle

Parallel zur Erosion der Konsensgespriche und zum Strategiewechsel des Kanz-
lers wurden — statt auf der Grundlage eines vorpatlamentarischen Gruppenkon-
senses durch Interventionismus zu regieren — Sozialreformen verabschiedet, die
sich durch Hektik und Aktivismus auszeichneten. Wihrend Schréder die »high
politics« neu sortierte, musste die Regierung die Kontrolle tiber das Sozialbud-
get zuriickerlangen. Aufgrund der unausgeglichenen Budgets der Sozialkassen
waren weitere Reformen zur Entlastung verschiedener Haushalte notwendig
geworden. Zu deren Verstindnis muss erneut ein kurzer Blick auf den Verschie-
bebahnhof geworfen werden.

In den Neunzigerjahren war die fiskalische Verflechtung zwischen den Sozial-
versicherungshaushalten und dem Bundeshaushalt in eine neue Phase eingetre-
ten. Die Verschiebebahnhofpolitik wurde durch die Re-Konsolidierungspolitik
erginzt: Es wurden Gesetze etlassen, die dazu beitragen sollten, Finanzierungs-
probleme der Rentenversicherung und der BA — die unter anderem aus der
Nutzung der Sozialkassen fiir die struktur- und sozialpolitische Bewiltigung der
Wiedervereinigung resultierten — mit Mitteln aus dem Bundeshaushalt zu 16sen.
Um einen Kollaps der Sozialkassen zu vermeiden und dem Ziel des 40-Pro-
zent-Gesamtsozialbeitrags zu genligen, institutionalisierte sich also ein neuer
Finanzstrom, der die Komplexitit des Finanzierungssystems der deutschen
Sozialpolitik nicht gerade vereinfachte: Neben Strémen, die von den Sozialkas-
sen zum Bund fithrten (»versicherungsfremde Leistungen«, Konsolidierung des
Bundeshaushalts durch Belastungen der Sozialhaushalte), und solchen zwischen
den Sozialkassen (»Belastungsverschiebungspolitik«) gab es nun vermehrt auch
Strome, die vom Bund in die Sozialkassen flossen (vgl. Trampusch 2003), was
den Bundeshaushalt selbst in eine prekire Lage brachte.

Zuschiisse und Erstattungen des Bundes an die Rentenversicherung und die
Bundesanstalt wurden erh6ht. Die Rentenbeitrige, die der Bund fir Empfinger
von Arbeitslosenhilfe zahlte, wurden angehoben. SchlieBlich griff die Regierung
auch zu SteuererhShungen (Mehrwertsteuer und Okosteuer), um die Finanzlage
der Sozialkassen zu verbessern. Die Kehrseite dieser Mallnahmen war und ist
jedoch, dass der Bundeshaushalt immer stirker von der Finanzlage der Sozialver-
sicherung abhingig wurde. Die Re-Konsolidierungspolitik hatte zur Folge, dass in
den Neunzigerjahren der Anteil des Bundes an der Finanzierung der BA, der Ren-
tenversicherung und der Sozialausgaben anstieg (Trampusch 2003: Tabelle 5).

Die durch die Re-Konsolidierungspolitik verstirkte Subventionierung der
Sozialversicherungshaushalte aus Mitteln des Bundes verringerte die Ressour-
cen fiir auBersozialpolitische Staatstitigkeiten. So betrugen im Jahr 2005 die
Ausgaben der Rentenversicherung fiir Arbeiter und Angestellte 241,3 Milliarden



148 KariTer 2

Euro (Deutsche Rentenversicherung 2006a). Dies tibertraf die Einnahmen des
Bundeshaushalts im selben Jahr um fast 13 Milliarden Euro (228,4 Milliarden
Euro, BMF 2006: 39). Aus dem Bundeshaushalt flossen 77,5 Milliarden Euro
in die Rentenversicherung (BMF 2006: 54), was 29,8 Prozent der Bundesaus-
gaben (259,8 Milliarden, BMF 2006: 39) und 40,8 Prozent der Einnahmen ent-
sprach, die der Bund im selben Jahr tiber Steuern erhielt (190,1 Milliarden Euro,
BMF 2006: 39). Der Bund tiberwies 2005 mit anderen Worten von jedem Euro,
die er tGber Steuern einnahm, 41 Cent an die Rentenversicherung. 1969, als die
sozialliberale Koalition, die fiir ihre Reformpolitik bekannt wurde (»Politik der
inneren Reformeny, vgl. dazu Schmidt 1978), ins Amt trat, betrugen die Aus-
gaben der Rentenversicherung fiir Arbeiter und Angestellte 24 Milliarden Euro
(Deutsche Rentenversicherung 2006b). Dies entsprach damals 56 Prozent der
Einnahmen des Bundeshaushalts (42,6 Milliarden Euro, BMF 2004: 22). Aus
diesem flossen dabei 5,25 Milliarden Euro in die Rentenversicherung (Deutsche
Rentenversicherung 2006b), was 12,5 Prozent der damaligen Bundesausgaben
(42,1 Milliarden) und 13,1 Prozent der Einnahmen ausmachte, die der Bund
im selben Jahr tiber Steuern erhielt (40,2 Milliarden Euro, BMF 2004: 22). Von
jedem Euro, den der Bund 1969 iiber Steuern einnahm, iiberwies er also gerade
einmal 13 Cent an die Rentenversicherung. 't

Unter diesen fiskalischen Bedingungen half auch sozialpolitischer Sachver-
stand nicht mehr, um die Folgen von sozialrechtlichen Verdnderungen abzuse-
hen. Sozialreformen wurden zu Notoperationen, die dem gemeinsamen Ziel
unterworfen waren, den Sozialbeitrag zu stabilisieren, wobei man hoffte, dass
das Drehen an kleinen Schriubchen zumindest kurzfristig die Liquidititseng-
pisse irgendeines Haushalts behob.

An dieser Stelle ist es notwendig, noch einmal auf die sozialdemokratische
Korrekturpolitik nach den Bundestagswahlen von 1998 zuriickkommen. Wih-
rend der Kampagne hatte die SPD versprochen, die Sozialkiirzungen riickgingig
zu machen. Kurz nach den Wahlen dringte die Linke in der SPD auf schnellen
Vollzug, und dieses Versprechen wurde eingeldst. Zeitgleich zur Aussetzung des
demografischen Faktors und zur Ricknahme der Kirzung in der Erwerbsun-
fahigkeitsrente wurde aber nun der Rentenbeitrag von 20,3 auf 19,5 Prozent
gesenkt. Hine Leistungsausweitung in der Rentenpolitik wurde also von einer
Senkung des Rentenbeitrags begleitet.

16 Treffend spricht Schmidt (2006: 309) davon, dass »Deutschlands Sozialstaat in ein Finanzie-
rungsungleichgewicht verstrickt« ist, weil sich die »Finanzierungskonkurrenz zwischen Sozial-
politik und auBlersozialpolitischen Feldern [...] weiter zugunsten des Sozialstaates verschoben«
hat. So stieg die Sozialleistungsquote zwischen 1998 und 2003 um 1,3 Prozentpunkte, wihrend
die Staatsquote fast konstant blieb (Schmidt 2006: 309).
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Dieses Paradox meinte Schréder durch eine Ausweitung der Versicherungs-
pflicht auf Scheinselbststindige auflésen zu koénnen. Im April 1999 folgte
schlieBlich die 630-DM-Reform, die Versicherungsbeitrige im Niedriglohn-
bereich einfiihrte. Statt jedoch die Einnahmen zur Sozialversicherung zu erho-
hen, hatten beide Reformen einen gegenteiligen Effekt: Sie belasteten den Ar-
beitsmarkt wiederum und beférderten den Wechsel in die Schwarzarbeit (Silvia
2002: 15).

Der Aussetzung des demografischen Faktors und der Senkung des Renten-
beitrags folgten weitere wenig durchdachte Ad-hoc-Mafinahmen, die versuchten,
den Gesamtsozialbeitrag zu stabilisieren. Die wichtigsten dieser Malnahmen
sind die Einfiihrung der Okosteuer, eine einmalige Frhéhung des allgemeinen
Bundeszuschusses an die Rentenversicherung 1999 um 2,1 Milliarden DM, die
Aussetzung der Rentenanpassung in den Jahren 2000 und 2001, die Bertick-
sichtigung von Kindererzichungszeiten in der Rente durch Zulagen des Bundes
sowie die Rentenerstattung fiir bestimmte Personengruppen aus der friheren
DDR aus dem Bundesbudget. Diese Mafinahmen wurden von einer weiteren
Reduktion des Rentenbeitrags begleitet: von 19,5 auf 19,3 Prozent im Jahr 2000
und auf 19,1 Prozent im Jahr 2001. Insgesamt wurde der Rentenbeitrag zwi-
schen April 1999 und Januar 2001 so um 1,2 Prozentpunkte gesenkt; ohne die
staatlichen Zuschusse in die Rentenversicherung hitte er jedoch auf 28 Prozent
steigen mussen (Bertelsmann 2004b: 5).

Wihrend der ersten Legislaturperiode Schréders konnten all diese Malinah-
men jedoch nicht zu einer Entspannung fithren (Streeck/Hassel 2004: 118).
Kurz nach seiner tiberraschenden Wiederwahl 2002 musste Schroder erkennen,
dass die Rentenversicherung noch mehr Geld benétigte. Seine Antwort auf die-
ses Problem bestand darin, die Locher in den Sozialkassen mit einer verwirren-
den Mischung aus SteuererhGhungen, Ausgabenkiirzungen, héheren Beitrigen
und einer Neuverschuldung zu stopfen. Die wichtigsten Maf3nahmen in diesem
Zusammenhang waren das Gesetz zur Stabilisierung des Beitragssatzes, mit dem
dieser um 0,4 Prozentpunkte auf 19,5 Prozent erhéht wurde — eine Maf3nahme,
gegen die die Grunen massiven Widerstand leisteten, eine Erhéhung der Ver-
sicherungspflichtgrenze in der Rentenversicherung und die Verringerung der
Schwankungsreserve der Rentenversicherung von 80 auf 50 Prozent der Mo-
natsausgaben. Um den Beitragssatz bei 19,5 Prozent zu halten, wurden weitere
Notmafnahmen beschlossen, einschlieflich einer weiteren Nullrunde (2004), ei-
ner weiteren Absenkung der Schwankungsreserve von 50 auf 20 Prozent sowie
der Einfihrung von vollen Beitrigen von Rentnern in die Pflegeversicherung,
Zusitzlich wurde die Rentenauszahlung vom Monatsanfang auf das Monats-
ende verschoben. Das Ergebnis war, dass die Nettorenten 2004 effektiv um 0,85
Prozent gekurzt wurden (German Council 2003: 31).
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All diese Dringlichkeitsma3nahmen trugen nicht zur Reduktion der Lohn-
nebenkosten bei, sondern bedeuteten stattdessen ein hohes Risiko fur den
Bundeshaushalt. Im Mai 2003 beliefen sich die Zahlungen des Bundes an die
Rentenversicherung auf nicht weniger als 54 Milliarden Euro, und das Finanz-
ministerium prognostizierte, dass sich diese Zahlungen bis 2050 auf mehr als
die Hilfte des Bundesetats summieren kénnten, wenn nichts getan werde (Ger-
man News, 28.5.2003). 2004 war uniibersehbar, dass die Grenzen dieser »Salami-
Taktik« erreicht waren und eine grundlegende Strukturreform notig war. In wel-
che Richtung diese gehen sollte, blieb jedoch weiterhin unklar. Ironischerweise
schien die Regierung 2004 wieder am Ausgangspunkt ihrer Amtszeit angelangt
zu sein. Das Gesetz von 2004, das einen Nachhaltigkeitsfaktor in die Berech-
nung der Rente einfithrte, um der fallenden Geburtenrate und der zunehmen-
den Lebenserwartung Rechnung zu tragen, entsprach dem demografischen Fak-
tor, den die Regierung Kohl eingefiihrt hatte. Diese Mainahme war von der
Rirup-Kommission vorgeschlagen worden. Zusitzlich schlug die Kommission
vor, die Rente auf 40 Prozent des durchschnittlichen Bruttoeinkommens zu
senken (statt 48 Prozent), das Rentenalter von 65 auf 67 Jahre (bis 2035) zu er-
héhen und den Rentenbeitrag auf 22 Prozent einzufrieren (Bundesministerium
fir Gesundheit und Soziale Sicherung 2003).

SchlieBlich fiihrte die Regierung Schréder auch die Tradition fort, finanzielle
Krisen des Bundeshaushalts und der gesetzlichen Rentenversicherung durch die
BA abzufangen: Zum 1. Januar 2000 wurde die originire Arbeitslosenhilfe abge-
schafft — eine Reform, an der die Regierung Kohl in den Jahren 1995 und 1998
aufgrund des Widerstands der SPD-gefithrten Bundeslinder gescheitert war.
Der BA wurden Aufgaben iibertragen, um den Bundeshaushalt zu entlasten.!’
Die Teilubernahme der Kosten fir arbeitsmarktbedingte Erwerbsminderungs-
renten durch die Bundesanstalt sicherte die Beitragssatzstabilitit in der gesetz-

17 Bei »JUMP« fugte die Bundesregierung im Rahmen des Korrekturgesetzes vom 19. Dezember
1998 den § 421c in das SGB 1II ein, der in Ausnahme zur Grundsatznorm, dass durch den
Bund tibertragene Aufgaben auf die BA durch den Bund zu finanzieren sind (§ 363 Abs. 1 Satz
1), die Ausgaben fiir JUMP der Bundesanstalt tibertrug. Durch Erweiterung des § 421c SGB
III tbertrug die Regierung Schréder der Bundesanstalt fir Arbeit zum 1. Januar 2001 auch
die Finanzierung des von der Regierung Kohl 1989 cingefiihrten Sonderprogramms »Aktion
Beschiftigungshilfen fiir Langzeitarbeitslose« (»Einmalzahlungs-Neuregelungsgesetz« vom 21.
Dezember 2000). Ebenfalls seit dem 1. Januar 2001 beteiligte sich der Bund nicht mehr anteilig
an den Kosten der Strukturanpassungsmal3nahmen (§§ 272ff. SGB): Die Regierung Schréder
strich den § 363 Abs. 2 aus dem SGB 111, der bestimmte, dass sich der Bund an den Kosten der
StrukturanpassungsmaBnahmen im Verhiltnis der Arbeitslosenhilfe-Bezicher zu den Beziehern
von Arbeitslosengeld zu beteiligen hat (Anderung ebenfalls durch das »Einmalzahlungs-Neu-
regelungsgesetz« vom 21. Dezember 2000).
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lichen Rentenversicherung'®, und durch die Forcierung der Altersteilzeit finan-
zierte die BA (bei Wiederbesetzung) den vorzeitigen Ruhestand und entlastete
die gesetzliche Rentenversicherung bei der Finanzierung der Frithverrentung.
Als Folge dieser Politik blutete die BA aus, und die Regierung stand unter
Druck, MaBinahmen zu ergreifen, um den Beitragssatz zur Arbeitslosenversiche-
rung zu stabilisieren und die Zuweisungen aus dem Bundeshaushalt an die BA
zu begrenzen. So wurden zwischen Juni 2000 und Juli 2002 Arbeitslosengeld
und Arbeitslosenhilfe eingefroren. Weitere wichtige Ma3nahmen erfolgten im
Zuge von Hartz I und Hartz I1. Mit diesen beiden Anderungsgesetzen wurden
nicht nur die Hartz-Vorschlige umgesetzt, sondern auch MaB3nahmen zur fis-
kalischen Entlastung des Bundeshaushalts und des Haushalts der BA. In beiden
Gesetzesentwlrfen wurden diese fir den Zeitraum von 2003 bis 2006 beim
Bund mit 12,68 Milliarden Euro und bei der BA mit 14,31 Milliarden Euro
beziffert (vgl. BT-Drs. 15/25: 4, 5). 45 Prozent der fur den Haushalt der BA
von den Regierungsfraktionen erwarteten Konsolidierung wurden dabei durch
MaBnahmen erreicht, von denen im Hartz-Bericht keine Rede war."”

Rentenreform 2001

Durch diese hektischen Versuche der fiskalischen Kontrolle strapazierte die Re-
gierung nicht nur die Sozialkassen, sondern auch den Bundeshaushalt aufs Au-
Berste. Dadurch wurden Strukturreformen, die tiber kurzfristiges Krisenmanage-
ment hinausgingen, immer dringender. Dagegen leistete die IG Metall jedoch
Widerstand: Sie forderte — wie in Abschnitt 5 ausgefithrt — eine Rente mit 60.
Deren Umsetzung aber hitte den endgiltigen Kollaps des Sozialversicherungs-
systems bedeutet.

Entgegen aller Erwartungen wurde die 2001 verabschiedete Rentenreform
zum grofiten Erfolg der ersten Kanzlerperiode Schréders — ex post sogar zur
bis heute nachhaltigsten Strukturreform des Sozialstaats. Seitdem versucht der
Staat, seine Biirger durch Zulagen, Beitragsfreiheit und Steuerverglinstigung
dazu zu bewegen, eine private oder tarifliche Rente aufzubauen. Die staatliche
Forderung fiir die Tarifrenten im Rahmen der sogenannten Entgeltumwandlung

18 Die Erwerbsunfihigkeits- und Berufsunfahigkeitsrente (EU/BU-Rente) wurde unter Schroder
durch das »Gesetz zur Reform der Renten wegen verminderter Erwerbsfahigkeit« vom 23.
Dezember 2000 neu geregelt.

19 Eigene Berechnung auf Grundlage von BT-Drs. 15/25: 4. Gemeint sind hier die folgenden
Mafinahmen: buchungstechnische Verschiebung der Rentenversicherungsbeitrige, Erh6hung
der Beitragsbemessungsgrenze, Verkiirzung des Anspruchs auf Arbeitslosengeld um Zeiten
des Bezuges von Unterhaltsgeld im Verhiltnis 1:2 und die Leistungskiirzungen im Bereich des
Unterhaltsgeldes.
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wurde jedoch an das Vorhandensein eines Tarifvertrags gekniipft (Tarifvorrang)
und zeitgleich eine Rentenkiirzung vorgenommen. Dem Staat gelang es, die Ar-
beitsteilung zwischen Sozialstaat und Tarifpolitik neu zu justieren — Grundlage
dafiir, dass diese Reform tatsdchlich umgesetzt werden konnte. Die Tarifpart-
ner wurden in die Pflicht genommen, Altersvorsorgetarifvertrige zu schlieSen,
worin ebenfalls eine Form der Wiederherstellung der Suprematie der Politik zu
erkennen ist. Im Folgenden soll daher die Rententreform 2001 mit Blick auf die
Schnittstelle zwischen Sozialstaat und Tarifpolitik rekonstruiert werden.

Im Zusammenhang mit der Rente mit 60 im Biindnis fir Arbeit wurde be-
reits Walter Riesters Idee eines Tariffonds angesprochen, die dieser als zwei-
ter IG-Metall-Vorsitzender 1996 Gesamtmetall gegentiber vorgetragen hatte.
Dieser Vorschlag war mit Konflikten in den Gewerkschaften verbunden, die in
der Hauptsache die Frage betrafen, wie die Gewerkschaften auf die Krise der
Sozialversicherung und den Reformdrang der Regierung Kohl tarifpolitisch zu
reagieren hitten, das heif3t, ob die Tarifpolitik sozialpolitische Funktionen — die
Finanzierung der Frithverrentung und der Altersvorsorge — tibernehmen sollte.

Wialter Riester hatte Mitte der Neunzigerjahre erkannt, dass die durch die
Rentenreform von 1989 eingefiihrte Anhebung der Altersgrenzen das Arbeits-
volumen auf dem Markt erhShte und die beschiftigungspolitische Strategie der
IG Metall, das Uberangebot auf dem Arbeitsmarkt durch Friihverrentung zu
reduzieren, konterkarierte. Da er gleichwohl gegen eine weitere Wochenarbeits-
zeitverklirzung war, brachte Riester im Rahmen der damaligen Verhandlungen
um den Altersteilzeittarifvertrag der IG Metall den Vorschlag ein, die Reduzie-
rung des Arbeitsangebots durch einen Tariffonds zu finanzieren. Bei Spitzenge-
sprichen mit Gesamtmetall im Oktober 1996 regte er an, die Einrichtung eines
solchen auf Branchenebene verbindlich vorzuschreiben.

Riesters Uberlegungen fielen in eine Zeit, in der angesichts vermehrter be-
trieblicher Standortsicherungsvereinbarungen und wegen der hohen Arbeits-
losigkeit in den Gewerkschaften eine heftige Diskussion iiber eine Erneuerung
der gewerkschaftlichen Tarif- und Sozialpolitik entbrannte. Neben dem Konflikt
um eine weitere Wochenarbeitszeitverktrzung, der zwischen dem 1G-Metall-
Vorsitzenden Klaus Zwickel und Walter Riester ausgetragen wurde, war der fiir
die Rentenreform wichtigste Konflikt derjenige zwischen dem DGB-Vorsitzen-
den Dieter Schulte und seiner Stellvertreterin Ursula Engelen-Kefer, die damals
Vorstandsmitglied der SPD und der BA war. Im Mai 1997 kam es zu heftigen
DGB-internen Konflikten, als Schulte und auch Riester 6ffentlich eingestanden,
dass in der Rentenversicherung eine Senkung des Rentenniveaus unumging-
lich sei, Engelen-Kefer dies briisk zuriickwies und Schulte vorwarf, er gehe auf
Distanz zur SPD und den Sozialpolitikern im DGB (Zag, 28.5.1997: 4). Einen
weiteren Konfliktpunkt in den Gewerkschaften stellte der tarifpolitische Ansatz
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der I1G BCE dar, die mit Erfolg genau das praktizierte, was von den 1G-Metall-
Funktiondren — mit Ausnahme Riesters — kategorisch abgelehnt wurde: eine
bettriebliche und tarifliche Sozialpolitik, die die Leistungen und Mittel der staat-
lichen Sozialpolitik erginzt und, wenn nétig, auch mit dem Zugestindnis einer
Lohnzurtckhaltung finanziert. Die Chemiegewerkschaft hatte bereits Mitte der
Siebzigerjahre einen tariflichen Unterstiitzungsfonds fur Arbeitslose aufgebaut
und griff seitdem in den Tarifvertrigen im Gegensatz zur IG Metall immer
wieder sozialpolitische Sonderthemen auf.

Funf Jahre nach Riesters Tariffondsvorschlag waren sowohl der Streit inner-
halb der IG Metall tber die weitere Arbeitszeitpolitik als auch der Konflikt in-
nerhalb des DGB entschieden: Das Rentenniveau wurde von Rot-Griin gesenkt,
auch wenn Riester den Ausgleichsfaktor nicht hatte durchsetzen kénnen® In
den bereits angesprochenen Altersteilzeittarifvertrigen, der Riester-Rente und
den Tarifvertrigen zur Entgeltumwandlung materialisierte sich Riesters Idee ei-
nes Tariffonds, bezichungsweise das Chemiemodell. Wie es dazu kam, wird im
Folgenden ausgefiihrt.

Riester brachte seine Tariffondsidee nun vor den Bundestagswahlen 1998
als Schattenminister ein. Dabei geriet er nicht nur mit den Sozialpolitikern in
der SPD in Konflikt, sondern ebenso mit seiner Gewerkschaft. In der IG Metall
gab es aus zweierlei Griinden Widerstand gegen Riesters Ideen: Zum einen weil
deren Vorsitzender Klaus Zwickel zum damaligen Zeitpunkt noch eine weitere
Wochenarbeitszeitverkiirzung statt Lebensarbeitszeitverkiirzung als die adiqua-
te tarifpolitische Strategie auf dem Arbeitsmarkt erachtete (FE4Z, 8.5.1998: 13).
Zum anderen fasste ein grofler Teil der Funktiondre und Mitglieder Riesters
Tariffonds als Infragestellung des Prinzips der parititischen Finanzierung der
Sozialversicherung auf. Bis zum Sommer 1998 gelang es Riester dennoch, Zwi-
ckel von der Lebensarbeitszeitverkiirzung zu tiberzeugen. Seitdem trat dieser fiir
die Rente mit 60 und einen Tariffonds ein, was aber lediglich die Finanzierung
der Frithverrentung ermdglichen sollte. Angesichts der starken Hausmacht der
Sozialpolitiker in der IG Metall wehrte sich Zwickel weiterhin heftig gegen die
Verwendung dieses Tariffonds fir die Finanzierung einer zusitzlichen Saule der
Altersvorsorge.

Die Reform der Rentenversicherung war zunichst in die Gespriache im Rah-
men des Buindnisses fiir Arbeit integriert. Dieses bot mit den Spitzengesprichen
und deren Vorbereitung durch die Steuerungsgruppe sowie den beiden Arbeits-
gruppen »Rentenversicherung und Arbeitslosenversicherung« und »Lebensar-

20 Das Rentenniveau von 67 Prozent nach der Riester-Reform kommt durch einen Rechentrick
zustande. Die Berechnungsgrundlage (§ 68 SGB IV neu) wurde verdndert. Nach alter Berech-
nung wiirde das Rentenniveau 64 Prozent betragen (Unterhinninghofen 2002: 217).
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beitszeit« drei Foren an, die sich mit der Rente mit 60, mit dem Tariffonds, mit
Altersteilzeit und mit dem Aufbau einer kapitalgedeckten Altersvorsorge durch
den Tariffonds beschiftigten. Ende 1998 wurde in den Arbeitsgruppen Ries-
ters Tariffondsmodell diskutiert und durchgerechnet: Ein aus einem Prozent
Lohnsteigerung zu finanzierender Tariffonds sollte nicht nur die Rente mit 60,
sondern auch den Aufbau einer Zusatzrente férdern. Die Sozialpolitiker in den
Gewerkschaften wie zum Beispiel Engelen-Kefer wiesen die Verbindung von
Tariffonds und genereller Altersvorsorge damals — wie bereits in Abschnitt 5
erwihnt — vehement zurtick.

Daraufhin gerieten die Diskussionen tber eine Rentenreform in den Biind-
nis-Arbeitsgruppen ins Stocken. Mitte Mai 1999 stand fir Riester damit fest,
dass durch das Bundnis fiir Arbeit seine Kompromissformel fiir die Nutzung
des Tariffonds, diesen sowohl zur Finanzierung der Frithverrentung als auch
zum Aufbau einer kapitalgedeckten Siule der Altersvorsorge zu verwenden,
schwer zu realisieren war. Die Sozialpolitiker in der SPD und im DGB wie auch
die IG Metall akzeptierten eine Vermengung der beiden Issues nicht (Koch
2000: 43). Als sich die Fronten immer mehr verhirteten, wurde das Thema Ren-
tenreform letztlich von der Agenda des Biindnisses gestrichen und zur Ginze
in den Ressortbereich von Riester verlagert. Die Diskussionen iiber die beiden
Teilbereiche — die Rente mit 60 (Altersteilzeit) und die Altersvorsorgereform —
wurden also voneinander getrennt und die Vorbereitung der Rentenreform in
den Regierungsapparat verlagert.

Nach den Europawahlen im Juni 1999 gab die Bundesregierung einen Ren-
tenstrukturreformplan heraus (E4Z, 18.5.1999: 17). Riesters Ziel war es, bis
zum Jahr 2030 den Rentenbeitrag auf 22 Prozent zu begrenzen. Der Kern seiner
Pline bestand in der Einfiihrung einer verpflichtenden privaten Altersvorsorge,
die eine entsprechende Senkung der staatlichen Rentenleistungen ermdglichen
sollte. Der Reformplan sah weiterhin die Aussetzung der Nettolohnanpassung
vor. Riesters Vorstellungen kollidierten allerdings mit dem Plan des linken Fli-
gels der SPD-Fraktion, die Versicherungspflicht in der Rente auf weitere Per-
sonengruppen auszudehnen und auch Einkommen wie beispielsweise Mieten
einer Beitragspflicht zu unterwetfen (Bonker/Wollmann 2001: 87).

Auch bei DGB und IG Metall kam es wiederum zu Ablehnungsreaktionen.
Obwohl der Obligatoriumsvorschlag? aufgrund des Widerstands der Gewerk-
schaften und der Zwangsrentenkampagne der Bild-Zeitung wieder sehr schnell
zuriickgenommen wurde, war es gerade die Drohung mit dem Obligatorium,
die den Verlauf der Rentenreform entscheidend prigte. Die Drohung der staat-

21 Beim Obligatoriumsvorschlag handelt es sich um die Pflicht, eine private Altersvorsorge abzu-
schlieBen.
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lichen Intervention regte die Selbstregulierungskompetenz der Verbinde an. Im
Rahmen des dritten Bundnistreffens im Juli 1999 verabschiedeten BDA und
DGB eine Erklirung, in der sie vereinbarten, sich fiir die Stiarkung der betriebli-
chen Altersvorsorge einzusetzen: Auf der Basis freiwilliger Vereinbarungen oder
tariflicher Regelungen sollten Einkommensbestandteile kiinftig im Rahmen der
bettieblichen Altersvorsorge angelegt werden konnen (BDA/DGB 1999: Nt. 7).
Auf Riesters Obligatoriumsvorstof3 folgte die Selbstverpflichtung der Dachver-
binde, weitere Sdulen der Altersvorsorge aufzubauen und die konkrete Aus-
gestaltung den Tarifpartnern zu tberlassen. In der weiteren Ausgestaltung der
Rentenreform ging es nun darum, sich auf mehrheits- und verhandlungsfihige
Bedingungen und Regeln im Hinblick darauf zu einigen, wie diese Siulen finan-
ziert werden konnten. Dabei kamen zum einen die steuerliche Subventionierung
und zum anderen Eigenleistungen der Arbeitnehmer infrage.

Hinsichtlich des staatlichen Finanzierungsanteils wurde im Kontext der De-
batte um die Haushaltskonsolidierung 1999 eine Einigung zwischen Riester und
dem Bundesfinanzminister erzielt. Von den 28 Milliarden DM, die Hans Eichel
im Haushaltssanierungsgesetz von 1999 als Sparmalinahme ansetzte, brachte
allein 12,8 Milliarden DM der Bundesarbeitsminister ein (FE4Z, 27.5.1999: 3).
Just als das Bundeskabinett das Sparprogramm beschlossen hatte, zeichnete sich
auch eine Losung des Finanzierungsproblems fiir die Rente ab. Am Tag des
Kabinettsbeschlusses tiber Eichels Sparprogramm kindigte Riester an, dass die
Einrichtung einer zusitzlichen privaten Altersvorsorge geférdert werde (HB,
24.6.1999: 4). Im Herbst 1999 lagen zwei Formen der staatlichen Finanzierung
der Altersvorsorge vor: erstens die staatlichen Zulagen fiir eine private Alters-
vorsorge und zweitens die Freistellung der Tariffonds von Steuern und Sozial-
abgaben (§Z, 22.9.1999: 6). Hinsichtlich des Finanzierungsbeitrags der Arbeit-
nehmer kam schlieflich die Chemiegewerkschaft der Bundesregierung zu Hilfe.
Als Alternative zu Riesters gescheiterter Obligatoriumslésung bot sie ihr Modell
der Umwandlung von Entgelt fiir die betriebliche und tarifliche Altersvorsorge
an. Bereits 1998 war in der chemischen Industrie ein Tarifvertrag zur Entgelt-
umwandlung abgeschlossen worden. Bei einem Treffen der Gewerkschaften im
Bundeskanzleramt im Juni 2000 kiindigte Schréder an, dass die Bundesregierung
einen Rechtsanspruch auf beitragsfreie Entgeltumwandlung einfihren werde
(Berliner Zeitung, 30.6.2000: 35). In der Tarifrunde 2001 schlossen die Tarifpart-
ner der chemischen und metallverarbeitenden Industrie schlieBlich Tarifvertrige
zur Entgeltumwandlung fiir die Altersvorsorge ab.

So gelang es der Regierung in der Rentenreform 2001, sozialpolitische Auf-
gaben in die Tarifpolitik zu verlagern. Dies ist ein weiterer Schritt in der Ent-
autonomisierung eines erschépften Sozialstaats. Bei diesem Prozess stand der
Schatten der Hierarchie im Hintergrund (Obligatorium). Die Politisierung der
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Sozialpolitik und der zunechmende staatliche Interventionismus sind die eine
Seite des Wandels des deutschen Sozialstaats, der Wandel von Strukturen im
Politikfeld die andere Seite.

7. Strukturwandel der Selbstverwaltung, Pluralisierung
und Liberalisierung

Lange Zeit war die Sozialpolitik ein korporatistisch strukturiertes Politikfeld.
Die enge und kooperationsorientierte Bezichung zwischen Staat, Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeberverbinden sowie die institutionalisierte Teilhabe der Ver-
binde an der Formulierung und Ausfihrung von politischen Entscheidungen
waren die wesentlichen Merkmale dieses Politikbereiches. Thre Beteiligung an
der Selbstverwaltung der Sozialversicherungstriger, ihre engen Beziehungen
zu den sozialpolitischen Fligeln der beiden Volksparteien und ihre anerkannte
Rolle als sozialpolitischer Interessentriger in der Vorbereitung und Formulie-
rung von Gesetzen ermdglichte Arbeitgeberverbinden und Gewerkschaften,
in diesem Politikbereich 6ffentliche Aufgaben und Funktionen wahrzunechmen.
Beide hatten quasi ein staatlich gewihrleistetes Monopol in der Vertretung so-
zialpolitischer Interessen inne. Diese fiir die deutsche Sozialpolitik spezifischen
Strukturen unterliegen jedoch seit geraumer Zeit einem Prozess fundamentalen
Wandels. Der Verlust des Monopols aufseiten der Verbinde hat drei Momen-
te (vgl. dazu auch Trampusch 2006¢): Erstens findet ein Strukturwandel der
Selbstverwaltungsstrukturen statt, zweitens pluralisiert sich das Politikfeld, und
drittens liberalisiert es sich. Die Interessenstruktur im Politikfeld wird komple-
xer, vielfltiger und weniger konturiert. Das Politikfeld Sozialpolitik wird neu
strukturiert und funktional auf seine Vermarktlichung ausgerichtet.

Strukturwandel der Selbstverwaltung

Sozialstaatlichkeit griindete in Deutschland von Beginn an auf dem Selbstverwal-
tungsprinzip. Dabei hatte die Selbstverwaltung fiir die Verbinde schon immer
cher eine organisationspolitische denn eine unmittelbare steuerungspolitische
Funktion, was sie jedoch nicht weniger interessant und bedeutsam machte. Im
Gegenteil: Die Selbstverwaltungsstrukturen haben maf3geblich zu jener korpo-
ratistischen Ausformung der deutschen Sozialpolitik gefiihrt, deren Abschwi-
chung wir derzeit beobachten. Wenn an dieser Stelle nun der Strukturwandel
der Selbstverwaltung hervorgehoben wird, so aus zwei Griinden: zum einen,
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weil sich gerade am Wandel der Selbstverwaltung die zunechmende staatliche
Einflussnahme auf die Sozialpolitik sehr deutlich zeigt; zum anderen, weil —
auch wenn die Selbstverwalter schon linger relativ wenig Handlungsspielraum
haben — die Selbstverwaltungsstrukturen den Kern der Legitimierung der ehe-
mals starken und privilegierten Einflussnahme von Gewerkschaften und Ar-
beitgeberverbinden in den Bereichen der Sozialversicherung darstellen. Je mehr
die Selbstverwaltungsstrukturen erodieren, desto weniger wird sich daher der
Verlust der privilegierten Stellung der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbin-
de in den Bereichen der Sozialversicherung riickgingig machen — mit anderen
Worten: desto nachhaltiger ist der Strukturwandel des Politikfeldes.

Die Beteiligung der Verbinde an der Sozialbiirokratie stellte fiir Gewerk-
schaften und Arbeitgeberverbinde eine einzigartige Organisationshilfe dar: Sie
verhalf ihnen zu Funktionirsposten, technischen und finanziellen Ressourcen
und stiitzte ihre Formierung hin zu zentralisierten GroBorganisationen (Hei-
denheimer 1969, 1980).* Dies wurde dadurch begunstigt, dass seit den Anfin-
gen der Selbstverwaltung Friedenswahlen (und nicht eigentliche Wahlen, also
Urwahlen) die Regel waren. Die Verbinde stellten somit die Listen zusammen.
Thre Funktiondre waren so in der Lage, erheblich auf die Zusammensetzung
der Selbstverwaltungsorgane und damit auf personalpolitische Entscheidun-
gen Einfluss zu nehmen, die den Verbidnden Ressourcen verschafften (Sillow
1982: 14-147).% Die Verbinde konnten die Positionen in den Selbstverwaltun-
gen gesetzlich unbegrenzt mit Angestellten der Verbinde besetzen; bis zu einem
Drittel konnten sogar Organisationsbeauftragte berufen werden, die mit den
entsprechenden Sozialversicherungen nicht einmal mitgliedschaftlich verbun-
den waren (Bogs 1979: 23).

Die Titigkeit in der Selbstverwaltung schulte Personal fiir den Aufbau der
Verbandsbiirokratien. So nutzten die Gewerkschaften die Selbstverwaltung sys-
tematisch, um dem hauptamtlichen Funktiondrsapparat Aufstiegschancen zu er-
méglichen und ihm administrative Qualifikationen und Schulungen zu verschaf-
fen (Heidenheimer 1980: 9; Billerbeck 1982: 64; Manow 2001). Dabei ldsst sich
eine Ko-Evolution der gewerkschaftlichen Organisierung mit der Institutionali-

22 In der Literatur wird nur der Effekt auf die Gewerkschaften betont. Dass die Sozialversiche-
rung auch zur Stabilisierung und Zentralisierung der Arbeitgeberorganisationen beigetragen
hat, wurde bislang noch nicht aufgegriffen und stellt einen blinden Fleck in der empirischen
Forschung tiber die deutsche Sozialpolitik dar.

23 Gewihlt wird nur in der Renten-, Kranken-, und Unfallversicherung, nicht jedoch in der Ar-
beitsverwaltung, Hier ist der Verbandseinfluss insofern unmittelbar, als die Mandatstriger von
den Verbinden vorgeschlagen und dann durch das Ministerium (bei den unteren Selbstverwal-
tungsorganen durch die oberen Selbstverwaltungsorgane) berufen werden.
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sierung der Selbstverwaltung feststellen.* Auf die Selbstverwaltungsbiirokratic
kénnen auch die engen Bezichungsstrukturen zurtickgefiihrt werden, die sich in
Deutschland zwischen den freien Gewerkschaften und der SPD entwickelten
(Heidenheimer 1969, 1980). Heidenheimer (1980: 8) nennt die Ortskranken-
kassen — neben den Gewerkschaften und den Parteien — die »dritte Sdule« der
deutschen Arbeiterbewegung.

Die Selbstverwaltung legte den Grundstein fiir die Integration der Ge-
werkschaften in Staat und Gesellschaft — eine Entwicklung, die der von der
politischen Elite des Kaiserreichs beabsichtigten zuwiderlief (Manow 2001: 26).
Bereits lange vor der Tarifpartnerschaft oder der Mitbestimmung hatte die
Selbstverwaltung die Gewerkschaften auf Augenhdhe mit dem Kapital gebracht
und Gewerkschaftern den Aufstieg in héhere Gesellschaftsschichten ermdg-
licht.*® Die Integration der Gewerkschaften in die staatliche Sozialpolitik fihrte
jedoch zur Aufgabe der gewerkschaftlichen Unterstiitzungskassen, die die Ge-
werkschaften nicht mehr halten konnten (Heidenheimer 1969, 1980; von Beyme
1977: 132; Billerbeck 1982), und beschleunigte damit die Biirokratisierung und
Rationalisierung der Gewerkschaftsorganisation wie auch die Formalisierung
der Beziehungen zwischen Mitglied und Gewerkschaft (Streeck 1978). Mit den
Unterstiitzungskassen verloren die Gewerkschaften eines der wichtigsten Ins-
trumente zur Mitgliederwerbung (Streeck 1978: 19). Uber lange Zeit hinweg
trug die Selbstverwaltung auf diese Weise erheblich dazu bei, dass die Gewerk-
schaften ihre Mitgliedschaftslogik der politischen Einflusslogik unterordneten.
So konstatierte von Beyme bereits 1977: »Die Gewerkschaften haben mit dem
Einsatz fiir die staatliche Sozialpolitik in einer Weise ihre eigene Machtposition
geschwicht, die sie nicht vorausahnen konnten« (von Beyme 1977: 132).

Dariiber hinaus bewirkte die Selbstverwaltung schlieBlich sowohl aufseiten
der Arbeitgeber als auch aufseiten der Gewerkschaften die systematische Tren-
nung von tarif- und sozialpolitischen Abteilungen in den Verbinden, und trug
damit mal3geblich zur funktionale Differenzierung von Tarif- und Sozialpolitik
im deutschen Sozialstaat bei (Billerbeck 1982: 59). Die Sozialverwaltungsbiiro-
kratie erforderte entsprechende Fachabteilungen in den Verbinden mit Fach-
kompetenzen und entsprechendem Rechtswissen. Selbstverwaltung fithrte zu
einer Professionalisierung gewerkschaftlicher Sozialpolitik beim DGB, aufseiten
der Arbeitgeber bei der BDA.

24 So hebt Billerbeck (1982: 59) hervor, dass die Zentralisierung der innergewerkschaftlichen Wil-
lensbildungsprozesse Hand in Hand mit dem verbandsmiBigen Zusammenschluss der Orts-
krankenkassen auf nationaler Ebene ging.

25 Die Karriere als »Kassenbeamter« ermdéglichte den Aufstieg in die Angestelltenschicht, die zur
Wilhelminischen Zeit noch von der biirgerlichen und aristokratischen Elite dominiert gewesen
war (Manow 2001: 30).
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Der Strukturwandel der Selbstverwaltung umfasst drei Tendenzen, die im
Folgenden niher ausgefiihrt werden: (1) Infolge der Verrechtlichung des deut-
schen Sozialstaats sind die Befugnisse der Selbstverwaltungsorgane in der Be-
stimmung des Leistungsrechtes massiv beschnitten worden. (2) Die Zahl der
Selbstverwaltungstriger und -mandate hat sich im Laufe der Zeit erheblich re-
duziert. (3) Der Staat hat insbesondere seit Mitte der Neunzigerjahre massiv
in die Strukturen eingegriffen und die oberen Selbstverwaltungsorgane hin zu
privatwirtschaftlichen Fihrungsstrukturen reorganisiert.

Die Kompetenzen der Selbstverwaltungsorgane in der Bestimmung von
Leistungen waren von Beginn an sehr begrenzt, und die Spielrdume im Leis-
tungsbereich wurden im Laufe der Zeit durch Exekutive und Legislative weiter
eingeschrinkt (Seffen 1973: 37-38, 19-21).% Bereits Mitte der Siebzigerjahre
sprach Standfest (1977: 429) in diesem Zusammenhang von einer »Entfunk-
tionalisierung der Selbstverwaltung durch den Gesetzgeber« (dhnlich: Emde
1991: 27-178), denn dieser bestimmt den Kreis der Beitragspflichtigen und das
Leistungswesen und damit die zwei wichtigsten Parameter. Beitragssatzrecht
hatten nur die Krankenkassen (bis zur Einfihrung des Gesundheitsfonds) und
die Berufsgenossenschaften.

Um ihren Einfluss im Leistungsrecht zu wahren, organisierten sich die
Selbstverwaltungstriger daher sehr frith als Verbiande (Ferber 1976: 11-115),
wobei diejenigen der Sozialversicherungstriger in der Weimarer Republik vom
Reichsarbeitsministerium als bevorzugte Einflussakteure in der sozialpolitischen
Gesetzgebung anerkannt wurden. Selbstverwaltung, so Ferber (1976: 115), wur-
de in Deutschland als eine »verbandliche Selbstverwaltung« institutionalisiert,
sodass sich ihre politische Bedeutung fir die Politikformulierung im Laufe der
Zeitimmer mehr von den Selbstverwaltungsorganen in die erwihnten Verbands-
organisationen der Versichertentriger verschob (Fetber 1976: 115).”

26 Schon die ersten Sozialversicherungsgesetze lieBen den Selbstverwaltungsorganen nur einen
relativ geringen Gestaltungs- und Ermessensspielraum, denn Voraussetzungen, Ausmal3 und
Gewihrung der Leistungen waren per Gesetz festgelegt, sodass die Organe nur dort, wo das
Gesetz Mehtrleistungen zulie3, auf die Leistungsverwaltung Einfluss nehmen konnten (Seffen
1973: 17). Billerbeck (1982: 58) hob bezogen auf die Krankenversicherung jedoch hervor, dass
dort in den ersten Jahrzehnten vor allem die Gewerkschaften die Méglichkeit hatten, unabhin-
gig von parlamentarischen Mehrheits- und Machtverhiltnissen Einfluss auf den Leistungskata-
log zu nehmen.

27 Auf der Grundlage von Hoppenstedt »Verbinde, Behérden, Organisationen der Wirtschaft«
kann man fir das Jahr 2004 275 uber6rtliche Verbinde der Sozialversicherung zihlen, wobei
hier die Landesarbeitsimter wie auch die Landesversicherungsanstalten eingeschlossen sind,
nicht jedoch die 6rtlichen Kassen und Arbeitsverwaltungen. Diese Verbinde sind selbst eben-
falls nach dem Selbstverwaltungsprinzip organisiert.
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Heute hat die Selbstverwaltung in der Rentenversicherung nur noch Entschei-
dungsrecht hinsichtlich einzelner Fragen im Angebot von Rehabilitationsmal3-
nahmen. In der Krankenversicherung reichen die Kompetenzen der Selbstver-
waltungsorgane noch am weitesten, weil dort Mehrleistungen und Beitrige (bis
2009) von den Kassen bestimmt werden kénnen.” In der Arbeitsverwaltung wut-
den seit den Siebzigerjahren das Anordnungsrecht und zu Beginn der Neunziger-
jahre das Haushaltsrecht der oberen Selbstverwaltungsorgane massiv geschwicht
(Trampusch 2002: 24-30). Wihrend die Verwaltungsausschiisse der Arbeitsagen-
turen im Zuge der Ausweitung der Weiterbildungsmanahmen und der ABM
sowie der Arbeitsforderungsreform 1996 bis Ende der Neunzigerjahre noch re-
lativ gro3e Handlungsspielrdume hatten (Trampusch 2002: 30—-35), wurden auch
deren Kompetenzen durch die Hartz-Reformen erheblich eingegrenzt.

In den letzten Jahren verstirkte sich die Schwichung der Selbstverwal-
tungsstrukturen weiter. So bt die Bundesregierung — wegen des zunchmen-
den Bundesanteils in der Finanzierung der Sozialausgaben — ihre Aufsicht tiber
die Triger heute sehr viel restriktiver aus, als dies noch in den Siebziger- und
Achtzigerjahren der Fall war. Der zunehmende Steueranteil in den Sozialausga-
ben stellt dabei auch die Legitimitdt der auf Beitragsfinanzierung beruhenden
Selbstverwaltungsstrukturen weiter infrage. In den Neunzigerjahren wurden die
Mittel aus dem Bundeshaushalt und Steuern, die an die Sozialversicherung ge-
zahlt wurden, erheblich ausgeweitet (Streeck/Trampusch 2005: Tabelle 2),” was
erklirt, warum die Bundesregierung die Frequenz der Strukturreformen in der
Sozialversicherung erhéhte.

Die Selbstverwaltungsstrukturen unterliegen weiteren Wandlungsprozes-
sen. Die Zahl der Selbstverwaltungsorgane und damit auch die der Mandate
reduzierte sich in den letzten Jahrzehnten erheblich — zum Teil durch staatli-
che Intervention, wie bei den Hartz-Reformen, zum Teil aber auch durch zu-
riickgehende Mitgliederzahlen und von den Selbstverwaltungsorganen selbst
betriebene Fusionen. So sank die Zahl der Triger (ohne BA) von 2.100 im Jahr
1968 auf 550 im Jahr 1999 (Bundesministerium fiir Gesundheit und Soziale
Sicherung 2003). Gab es 1980 noch 1.315 gesetzliche Krankenkassen (Bun-

28 Daneben haben die Selbstverwaltungsorgane Kompetenzen im Satzungsrecht. Zu betonen ist,
dass in der Gesundheitspolitik die gemeinsame Selbstverwaltung zwischen Krankenkassen und
Kassenirztlichen Vereinigungen (Kollektivvertrige, Gemeinsamer Bundesausschuss) nach wie
vor stark ausgeprigt ist (vgl. dazu SV-Gesundheit 2005: Ziffer 101).

29 1997 wurde zur Finanzierung des zusitzlichen Bundeszuschusses an die Rentenversicherung
der Mehrwertsteuersatz erhoht und 1999, wieder um die Rentenversicherung zu subventionie-
ren, die Okosteuer eingefiihrt. 2004 wurde die Tabaksteuer erhoht, womit sich der Bund zum
ersten Mal an der Finanzierung der Krankenversicherung beteiligte. Dies wurde jedoch mit
Beginn des Jahres 2007 wieder riickgingig gemacht.
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desverband der Betriebskrankenkassen 2005), so waren es im November 2005
nur noch 260. Im November 2005 kindigte Bundesgesundheitsministerin Ulla
Schmidt an, die Zahl der Krankenkassen auf »30 bis 50« reduzieren zu wollen
(EAZ, 18.11.2005: 11). Durch die Fusionen der Landesversicherungsanstalten
verringerte sich deren Zahl schlieB3lich auf 16. Hartz I1I schaffte im Januar 2004
in der Arbeitsverwaltung die Selbstverwaltung auf der mittleren Ebene ab und
wandelte die zehn Landesarbeitsimter in Regionaldirektionen um. Letzteres war
mit einer radikalen Beschneidung von Selbstverwaltungsmandaten verbunden,
von denen es auf Landesarbeitsamtsebene Mitte der Neunzigerjahre immerhin
noch 273* gab.

Seit den Neunzigerjahren treibt der Staat aktiv eine Reorganisation der obe-
ren Selbstverwaltungsorgane voran. Dies betrifft nicht nur deren Aufgaben,
sondern auch ihre GroBe. In der Krankenversicherung wurden bereits 1993 die
Selbstverwaltungsaufgaben nur noch einem Organ zugeordnet und die Mandate
in den neuen Verwaltungsriten von 60 auf 30 reduziert. Das operative Geschift
liegt seitdem in der Zustindigkeit eines hauptamtlichen Vorstands, wihrend der
Verwaltungsrat als eine Art Aufsichtsrat dessen Arbeit kontrolliert. Dieses neue
Leitungsmodell wurde mittlerweile auch in der Arbeitsverwaltung eingefiihrt.
Bereits 2002 wurden dort der selbstverwaltete Vorstand (sowie das Amt des Pri-
sidenten) abgeschafft und die Zahl der Mitglieder des Verwaltungsrates von 51
auf 21 reduziert. 2004 vollzog sich schlieB3lich auch in der Arbeitsverwaltung die
Trennung zwischen Geschiftsfithrung und Aufsicht. Der Trend hin zu neuen
Leitungsmodellen schwicht die Einflussmoglichkeiten der Selbstverwaltungs-
organe weiterhin. So hob Klenk (2005: 99) hervor, dass den chrenamtlichen
Selbstverwaltungsgremien nur noch die »Rolle eines internen Aufsichtsorganes
zugeschrieben« werde und »ihre Initiativ- und direkten Entscheidungsrechte
[...] zugunsten der hauptamtlichen Manager begrenzt« wiirden.

Zum neuen Leitungsmodell geh6rt zudem die Einfithrung von Zielverein-
barungen, die es in detr Krankenversicherung bereits linger gibt” und die in
der Arbeitsverwaltung seit der letzten Hartz-Reform auch zwischen dem Ar-
beitsministerium und der Bundesagentur vereinbart werden kénnen. Diese Ziel-
vereinbarungen betreffen sowohl den SGB-III-Bereich als auch den SGB-II-
Bereich. Die Hartz-IV-Reform fihrte dartber hinaus, wie die Bundesagentur
selbst erldutert, zu einem »Wettbewerbsstreit zwischen Arbeitsgemeinschaften

30 So nach Auskunft Artur Lindenbergs, Bundesagentur fiir Arbeit, Zentrale, vom 5. Dezember
2005.

31 So werden in der gesetzlichen Krankenversicherung seit dem Arzneimittelbudget-Ablosungs-
gesetz (2001) zwischen Krankenkassen und Kassenirztlichen Vereinigungen Arzneimittelver-
einbarungen zu Ausgabenobergrenzen fiir Regionen und Arztgruppen vereinbart (Aryte Zeitung
online, 21.9.2005).
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und Optionskommunen« (BA-Presseinfo 2005), der, wenn die Optionskommu-
nen ihn fir sich entscheiden, die Selbstverwaltungsstrukturen in der Arbeits-
verwaltung weiter diskreditieren wird. Seit dem Skandal um die gefilschten
Vermittlungszahlen im Februar 2002 werden auch die Kompetenzen der unte-
ren Selbstverwaltungsorgane aktiv beschnitten. So haben die Verwaltungsaus-
schiisse der Arbeitsagenturen seit der dritten Hartz-Reform keine Budgethoheit
mehr, was erst 1996 eingefithrt worden war. Ebenso wurde das Vorschlagsrecht
der Verwaltungsausschiisse an den Verwaltungsrat im Bereich der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik abgeschafft. Entfallen ist aulerdem die Budgetkompetenz der
Verwaltungsausschisse gemdl3 (SGB 111 § 378 Abs. 3, alte Fassung), mit der die
Verwaltungsausschisse die Eingliederungstitel aufteilen konnten.

Ein Strukturwandel der Selbstverwaltung zeigt sich auch in der Rentenver-
sicherung. Er betrifft dort zum einen die Zusammenlegung der Rentenversi-
cherung der Arbeiter und der Angestellten zur Rentenversicherung Bund, zum
anderen die »Aufhebung« des VDR, insofern dieser in die Rentenversicherung
Bund integriert wurde, womit der gréfite Selbstverwaltungsverband seinen ei-
genstindigen Organisationsstatus verlor. In der Rentenversicherung steht eine
Reorganisation der Leitungsorgane, die den Reformen in der Krankenversiche-
rung und der Bundesagentur fiir Arbeit entspricht, jedoch noch aus.

Pluralisierung

In der Sozialpolitik findet dartber hinaus ein Prozess der Pluralisierung statt.
Diese vollzieht sich als eine Fragmentierung von Gewerkschaften und den Ver-
binden der Wirtschaft und durch das Auftreten neuer interessenpolitischer,
funktional spezialisierter Wettbewerber.

Die Fragmentierung der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde zeigt
sich — wie bereits mehrfach angesprochen — einerseits in der sich seit Mitte
der Neunzigerjahre verstirkenden Polarisierung zwischen den Einzelgewerk-
schaften wie auch zwischen den Spitzenverbinden der Wirtschaft. Andererseits
nutzen beide Seiten zunehmend neue Organisationsformen, um sich Dominen
und Einfluss im sozialpolitischen Politikfeld zu sichern. Bei den Gewerkschaf-
ten sind dies beispielsweise ihre punktuellen Allianzen mit sozialen Bewegungen
in Fragen des Widerstands gegen Leistungskirzungen. Die Wirtschafts- und
Arbeitgeberinteressengemeinschaften hingegen griinden neue private Lobbyor-
ganisationen, wie die »Initiative Neue Soziale Marktwirtschafts, die Lobbying
fur eine Deregulierungs- und Liberalisierungsoffensive auf dem deutschen Ar-
beitsmarkt betreibt. Diesbeziiglich kann sogar ein Trend beobachtet werden,
Interessenvertretung an private Consulting-Firmen auszulagern. Diese wird so
zu einem an Agenten tibertragenen, singulidren Ereignis und gestaltet sich nicht
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mehr als ein formalisierter staatlich-verbandlicher Leistungsaustausch (Winter
2003: 39-40).

Sowohl bei den Gewerkschaften als auch bei den Arbeitgebern erhéhte
sich in den Neunzigerjahren das Konfliktpotenzial in der Sozial- und Tarif-
politik erheblich. Zwischen den deutschen Gewerkschaften bestanden schon
immer Konflikte, was beispielhaft an den regelmiBigen Auseinandersetzungen
in sozial- und tarifpolitischen Fragen zwischen der Chemie- und der Metall-
gewerkschaft illustriert werden kann (zum Beispiel Lebensarbeitszeit- versus
Wochenarbeitszeitverkiirzung, Wiesenthal 1987; Sparprogramm der Regierung
Schmidt 1982). Die aktuellen Konflikte jedoch haben eine neue Qualitit, und
zwar insofern, als die Gewerkschaften nun in einem politischen Umfeld stehen,
in dem nicht nur ihre Veto-Position geschwicht ist und sie grundlegende sozial-
politische Strukturreformen, wie die Einfiihrung der privaten Rente und die
Absenkung der Arbeitslosenhilfe auf Sozialhilfeniveau, nicht mehr verhindern
konnen, sondern in dem sie sich auBerdem zunehmend mit anderen Akteuren
in der sozialpolitischen Interessenvermittlung auseinandersetzen missen. Im
Vergleich zu den Siebziger- und Achtzigerjahren haben die Gewerkschaften ihre
stabile Integration in die zwei Volksparteien (»Sozialstaatsparteien«) verloren,
weshalb gewerkschaftsinterne Konflikte dem politischen Durchsetzungspoten-
zial der Gewerkschaften in der Sozialpolitik noch weniger zutriglich sind, als es
in fritheren Zeiten ohnehin der Fall war.

In den letzten Jahren wurden die Gewerkschaften dahin gehend aktiv, zur
Stirkung ihrer politischen Einflussnahme Koalitionen mit anderen Akteuren
einzugehen. So forderte der ver.di-Vorsitzende Franz Bsirske (2004: 8) »eine
Offnung der Gewerkschaften in die Gesellschaft hinein«, unter anderem hin
zu attac, den Kirchen und den Sozialverbinden, damit sich die Gewerkschaften
dem »sozialpolitische[n] »race to the bottom« entgegenstellen kénnten. Wenn
Gewerkschaften Allianzen mit anderen im Politikfeld titigen Organisationen,
wie den Sozialverbinden, den Wohlfahrtsverbidnden oder sozialen Bewegungen,
im Hinblick auf politische Einflussnahme nutzen, so hat dies heute einen ande-
ren Charakter als in den Achtzigerjahren. Im Vergleich zu damals ist die Orga-
nisationskraft der Gewerkschaften ndmlich heute erheblich niedriger. Die Zahl
ihrer Mitglieder ist rickldufig, aullerhalb ihres Kernbereichs der Groflindustrie
und des 6ffentlichen Dienstes haben sie Probleme in der Mitgliederrekrutierung
(Ebbinghaus 2003), und die Beziehungsstrukturen zu den Parteien haben sich,
wie gerade dargestellt, abgeschwicht. All diese Entwicklungen fiihren dazu, dass
Gewerkschaften cher situativ als wie zuvor formalisiert und eingebunden in ein
festes Austauschnetzwerk mit politischen Parteien und dem Staat ihre Interes-
sen durchsetzen mussen. Allianzen mit anderen Akteuren sind dabei nicht frei
von Konflikten, wie die Auseinandersetzungen zwischen a#fac und dem DGB im
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April 2004 wihrend des gemeinsam organisierten Protestes gegen die Agenda
2010 zeigten (fag, 19.4.2004: 11).

Auf Arbeitgeberseite haben vor dem Hintergrund verschirfter internatio-
naler Preiskonkurrenz (globaler Standortvergleich) Auseinandersetzungen zwi-
schen den groBlen und kleinen Unternehmen sowie zwischen Zulieferern und
Abnehmern zugenommen, wobei sich diese Konflikte seit Mitte der Neunzi-
gerjahre vor allem in der Tarifpolitik und der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik
manifestieren. Der Widerstand der kleinen und mittleren Unternehmen gegen
den Flichentarif, ABM, Frihverrentung und Altersteilzeit sind Beispiele dafir.
Dabei ist zu betonen, dass das eigentlich Neue auch hier nicht die Interessen-
segmentierung an sich ist, denn Konflikte zwischen kleinen und grofien Un-
ternehmen sind seit Griindung der Wirtschafts- und Arbeitgeberverbinde ein
stetig wiederkehrendes Phinomen, das vor allem den Metallbereich prigt. Das
eigentlich Neue ist vielmehr, dass der Konflikt zwischen kleinen und grofien
Unternehmen so intensiv geworden ist, dass er sich zunechmend in verbandspo-
litischen Strategien der Arbeitgeber- und Wirtschaftsverbidnde niederschligt.

Den Interessen der kleinen und mittleren Unternehmen wird in den Wirt-
schafts- und Arbeitgeberverbinden zunehmend zum Beispiel dadurch Rechnung
getragen, dass seit den Neunzigerjahren die Verbandsspitzen immer haufiger
mit mittelstindischen Vertretern besetzt werden, wihrend die Grofunterneh-
men immer stirker eine partikulare Interessenpolitik betreiben. So betont auch
Winter (2003: 39) die Schwierigkeiten der Dachorganisationen der Wirtschafts-
verbinde, strategische Koalitionen zwischen den Interessen ihrer Mitgliederver-
binde zu schmieden, und dass sich Interessenvertretung individualisiere, weil
GroBunternehmen zunehmend eigenstindiges Lobbying betrieben. In der Tarif-
politik zeigt sich diese Individualisierung aufseiten der kleinen und mittleren Un-
ternehmen in der Griindung von Verbinden von Betrieben ohne Tarifbindung
(OT-Verbinde), mithilfe derer die Unternehmen aus der Tarifbindung flichen
(Streeck/Rehder 2005), was in den Achtzigetjahren gar nicht existierte. Kindet-
man (2005: 433—435) betont in seiner jingsten Analyse der Verinderungen im
Verbandswesen aufseiten der Wirtschaft daher auch, dass die deutschen Arbeit-
geberverbinde das Modell Deutschland mittlerweile sowohl durch verinderte
Strategien in der politischen Arena (»Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft«) als
auch in der Arena der Arbeitsbezichungen (OT-Verbinde) infrage stellen wiir-
den. Sowohl die »Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft« als auch die OT-Ver-
binde, dies zeigt seine Analyse, entstanden aufgrund der Spannungen zwischen
kleinen und groflen Unternchmen. Als Folge des Standortwettbewerbs und des
damit verbundenen Kostendrucks, den die gro3en auf die kleinen Unternehmen
ausiiben, hatten sich diese Spannungen Mitte der Neunzigerjahre an der Schnitt-
stelle von Tarif- und Sozialpolitik intensiviert (Kinderman 2005: 441).
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Das zweite Moment der Pluralisierung der Interessenvermittlung ist das Rin-
gen der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde mit neuen sektoralen Wett-
bewerbern um Einfluss und Dominen im Politikfeld. Ausgangspunkt hierfar
sind die Schaffung von Mirkten im Politikfeld sowie die Sozialkiirzungen und
die Restrukturierung der Sozialleistungen (zum Beispiel die Zusammenlegung
von Sozial- und Arbeitslosenhilfe). Drei Gruppen von Akteuren stellen dabei
fir Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde (neue) sektorale Wettbewerber
dar: erstens privat-gewerbliche Dienstleistungsunternehmen und ihre Interes-
senorganisationen, zweitens Klientelorganisationen wie Sozialverbinde (Rent-
nerverbinde), Patientenorganisationen und Arbeitslosenorganisationen sowie
drittens die freien Wohlfahrtsverbinde.

In der Arbeitsmarktpolitik entsteht die Pluralisierung nicht nur durch kom-
merzielle Dienstleister im Bereich der Zeitarbeit und Arbeitsvermittlung, son-
dern auch durch etablierte und gefestigte Akteure wie Klientelorganisationen
und Wohlfahrtsverbinde, die durch die Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe noch stirker als bisher in die Arbeitsmarktpolitik eintreten. Die
Wohlfahrtsverbidnde sind darin zwar schon seit langer Zeit involviert, weil sie
als Tridger von Mallnahmen der Arbeitsférderung (vor allem ABM) und in der
Beratung von Arbeitslosen tatig sind.”* Durch die Kommunalisierung der At-
beitsmarktpolitik (Optionskommunen) und die Ein-Euro-Jobs kénnen sich die
Wohlfahrtsverbinde jedoch aufgrund ihrer traditionell stark ausgeprigten Ko-
operationsbezichungen mit den Kommunalverwaltungen neue Geschiftsfelder
sichern und so auch die Position der Gewerkschaften in der Interessenpolitik
erheblich untergraben.

Fir die Gewerkschaften hat dies zur Folge, dass sie im Politikfeld Arbeits-
marktpolitik mit ihren Interessen in Konkurrenz zu Verbidnden der Firsor-
gepolitik treten missen. Solange Sozialhilfeempfinger in der Regel als nicht
erwerbsfihige oder nicht erwerbstitige Personen galten, konnten die Gewerk-
schaften die Firsorgepolitik und deren Verbinde relativ vernachlissigen. Mit
den Hartz-Reformen wurden jedoch von einem Tag auf den anderen mehr als
eine Million Sozialhilfeempfinger erwerbsfihig und zu ALG-II-Empfingern
(FTD, 19.5.2005: 13). Dies kann zur Folge haben, dass Verbidnde der Firsor-
gepolitik wie die Wohlfahrtsverbinde, die kommunalen Spitzenverbinde und
der Deutsche Verein fiir 6ffentliche und private Fiirsorge in Zukunft deutlicher
als bisher in der Arbeitsmarktpolitik als Interessenvertreter auftreten. Daraus
konnen Dauerkonflikte zwischen diesen und den Gewerkschaften resultieren.
Die Grenzen der traditionell voneinander abgeschlossenen Politiksektoren Ar-

32 Die Wohlfahrtsverbinde sind in die Arbeitsmarktpolitik stirker involviert (zum Beispiel Behin-
dertenwerkstitten) als in die anderen Bereiche der Sozialversicherung (Winter 2000: 533).
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beitsmarktpolitik und Firsorgepolitik (vgl. dazu Winter 2001) werden sich mog-
licherweise verwischen.”

In der Rentenpolitik ist die Situation schr dhnlich. Auch hier zeigt sich Plu-
ralisierung nicht nur in Form einer Konkurrenz durch Vertreter kommerzieller
Unternehmen, sondern auch in Form der steigenden Bedeutung klientelistischer
Organisationen wie den Sozialverbinden. Verbinde privat-gewerblicher Inter-
essen, die verstirkt als Lobbyisten in der Rentenpolitik auftreten, stellen dabei
nicht nur die Organisationen von Anbietern privater oder betrieblicher Renten-
versicherungen dar, wie die Arbeitsgemeinschaft fiir betriebliche Altersversor-
gung oder der Arbeitgeberverband der finanzdienstleistenden Wirtschaft, son-
dern auch Verbinde der Immobilien- und Wohnungsunternehmen, die durch
die private Altersvorsorge ihre Geschiftsfelder bedroht sehen. Zudem verhalten
sich die Kirchen seit den Rentenreformen zuschends als Lobbyisten, und zwar
in ihrer Eigenschaft als Betreiber kirchlicher Altersvorsorgeeintichtungen.®

Gerade die Sozialverbinde — der Sozialverband VAK und der Sozialverband
Deutschland (SoVD) — stellen die Gewerkschaften vor neue Herausforderun-
gen. Die arbeitsmarkt- und rentenpolitischen Strukturreformen der letzten Jah-
re bescherten den Sozialverbinden viele Neumitglieder, wihrend aus der IG
Metall zur selben Zeit zahlreiche Mitglieder austraten. Dabei spielten der im
Sommer 2003 verlorene Streik in Ostdeutschland, die sich daran anschlieBende
Fihrungskrise sowie die Unzufriedenheit der Mitglieder tiber den erfolglosen
Kampf gegen die Agenda 2010 eine zentrale Rolle fir die Mitgliederverluste
(FTD, 29.8.2003: 23). VdK und SoVD hatten demgegentiber 2004 — trotz der
biologisch bedingt regelmiBig hohen Abginge — ein Mitgliederplus von sieben
Prozent (Der Spiegel, 51/2004: 102). Dieser Mitgliederzuwachs ist den Sozialkiir-
zungen im Renten- und Gesundheitsbereich zuzurechnen, zumal die Mitglieder
fir einen monatlichen Mitgliedsbeitrag von nur fiinf Euro Rechtsschutz in allen
Instanzen erhalten (so beim VAK, Die Welt, 7.4.2004: o. S.). So stellen die Sozial-
verbinde fir die Gewerkschaften zunehmend eine Konkurrenz auf dem Gebiet
der Rechtsschutzleistungen dar. »Was vor 20 Jahren die Gewerkschaften waren,
sind heute die Sozialverbindex, so ein Munchner Sozialrichter (zitiert nach 57,
31.12.2004: 10). Es ist also zu betonen, dass die Sozialkiirzungen der letzten
Jahre nicht nur die materielle Lage der Leistungsempfianger verschlechterten.

33 Interessenkonflikte zeigten sich bereits in der Anhérung zu Hartz IV und dem Optionsmodell
(BT-Drs. 15/2997), in der sich der Deutsche Landkreistag mit seinem Ziel, die Trigerschaft fiir
ALG II zu tibernchmen, auf die Seite der Befiirworter einer Zerschlagung der Bundesagentur
fiir Arbeit stellte und in der sich die Bundesarbeitsgemeinschaft der freien Wohlfahrtspflege fiir
eine grundlegende Kommunalisierung der Arbeitsmarktpolitik aussprach.

34 Frither erhoben die Kirchen allenfalls bei den groBen Reformvorhaben ihr Wort (Winter
2000: 530).
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Sie gehen auch mit steigenden Partizipationsanspriichen aufseiten der Rentner,
Arbeitslosen und Patienten einher, was die Sozialverbinde starkt.

Das Wachstum der Sozialverbiande wird von den Gewerkschaften mit immer
groBerer Skepsis betrachtet. So erklirte Ursula Engelen-Kefer (DGB):

Der VdK oder der Sozialverband [...] verzeichnen enorme Mitgliederzuwichse. Also mussen die
Gewerkschaften sich die Frage stellen, ob ihre Aussagen klar genug sind. In den letzten Jahren wa-
ren die Gewerkschaften nicht einig genug; Vielleicht waren die Menschen nicht mehr sicher, was
sie von uns zu erwarten hatten. Das miissen wir dndern.  (Zitiert nach Die Welt, 6.3.2005: o. S.)

Angesichts dieser Situation wird in den Gewerkschaften schon dartiber disku-
tiert, einen eigenen gewerkschaftlichen Rentnerverband zu griinden, um so die
sozialanwaltschaftliche Funktion in der Rentenpolitik zu professionalisieren und
aus der gewerkschaftlichen Kernorganisation auszugliedern.

Aufgrund des Strukturwandels in der Interessenvermittlung und im Partei-
ensystem befindet sich das Politikfeld im Ubergang zu lobbyistischer Politik-
gestaltung mit pluralisierten Konfliktlinien. Es ist zu erwarten, dass es in der
Arbeitsmarktpolitik zu einer besonderen Hiufung von neuen derartige Linien
kommen wird: Zur traditionellen, wenn auch insbesondere nach 1945 lange Zeit
gemaBigten Konfliktlinie der Gewerkschaften mit den Arbeitgeberverbinden
kommen in diesem Bereich fur die Gewerkschaften neue Wettbewerber hin-
zu, die die Interessen der Leistungsempfinger reprisentieren. Gewerkschaften
miissen sich ferner gegeniiber den Verbinden von privaten Anbietern (Zeitar-
beit, Arbeitsvermittlung) positionieren, die auf noch mehr Marktliberalisierung
dringen. Parteien stehen Verbinden gegeniiber, die zur Lobby von Partialin-
teressen werden, was sich bereits sehr deutlich aufseiten der Wirtschafts- und
Arbeitgeberverbinde abzeichnet. Auf Gewerkschaftsseite zeigt sich derzeit au-
Berdem die Tendenz einer parteipolitischen Pluralisierung (Teile der IG Metall
und Die Linke; IG BCE und SPD).

Liberalisierung: Mirkte und tarifliche Sozialpolitik

Zu all dem kommt hinzu, dass in der Sozialpolitik auch ein immer stirkerer
Liberalisierungsprozess stattfindet. Das heif3t, Mirkte werden geschaffen und
breiten sich aus, und zwar durch Regulierung (die Einfiihrung von Regeln, die
Mirkte konstituieren), durch De-Regulierung (die Verlagerung allokativer Funk-
tionen von politischen und biirokratischen Entscheidungen hin zum Markt),
aber auch durch Re-Regulierung (MaBnahmen, die versuchen, Marktergebnisse
zu korrigieren).®® Zu Letzteren zihlen nicht nur MaBnahmen der verstirkten

35 Zum Verstindnis von Liberalisierung vgl. Streeck (2005a).
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Férderung von Kinderbetreuung, sondern auch die staatliche Férderung von ta-
riflicher Sozialpolitik wie im Falle der Altersteilzeit und der Altersvorsorge (vgl.
dazu Trampusch 2006a). Zudem wird die Pluralisierung der Sozialpolitik durch
die Liberalisierung des Politikfeldes weiter verstirkt.

Die Sozialpolitikforschung weist seit geraumer Zeit auf Tendenzen der Ver-
marktlichung im Bereich der sozialen Dienstleistungen hin (Nullmeier 2002,
2004; Bode 2004; BoeBienecker 2005). Auch die Sozialversicherungen sind
mittlerweile zunehmend von dieser Vermarktlichung betroffen. Diesbeztglich
mehren sich in der Literatur Stimmen, die diesen Trend als einen grundlegen-
den, pfadabweichenden Strukturwandel beschreiben. So spricht Rib (2003: 288)
von einem »grundlegenden Strukturvandel« und von »path-breaking reforms«, weil
sowohl in der Renten- als auch in der Gesundheitspolitik Mirkte eingefiihrt
worden seien. Nullmeier (2002: 273) bezeichnet das 1995 in Kraft getretene
Pflegeversicherungsgesetz als »Marktschaffungsgesetz«. Hinrichs (2004: 283,
278) hebt einen »paradigmatischen Wandel« in der Rentenpolitik hin zu einem
»substantiell anderen >public-private mix« der Alterseinkommen« hervor, der mit
der Rentenreform 2001 einhergegangen sei. Lamping und Rib (2004) identifi-
zieren in der Rentenpolitik aufgrund schwerwiegender fiskalischer Probleme far
die erste Sdule ein »running out of options«, was die Einfihrung einer privaten
Zusatzrente zur Folge gehabt habe. Hinsichtlich der Riester’schen Rentenreform
sprechen sie dabei von einem »politically regulated welfare market« (Lamping/
Riib 2004: 169). Bode bringt schlieBlich Konsequenzen der Vermarktlichung far
die korporatistische Verflechtung im Bereich der Krankenversicherung deutlich
zum Ausdruck, wenn er konstatiert:

Die Kassen werben um Ressourcen und ergreifen Initiativen, diese betriebswirtschaftlich(er)
und zugleich kreativ im Sinne eines am Gemeinwohl (der Versicherten) orientierten Selbstver-
stindnisses einzusetzen. Gleichzeitig treten sie mit eigenen Diskursen und Forderungen an

die politische Offentlichkeit heran; sie kénnen offenbar immer weniger auf die eingefahrenen
(korporatistischen) Kommunikationskanale vertrauen.  (Bode 2005: 2206)

Durch Regulierung und Deregulierung hat der Staat mittlerweile in nahezu allen
Bereichen der Sozialversicherung Mirkte geschaffen und die Kommerzialisie-
rung des Trigerbereichs vorangetrieben. Die Pflegeversicherung erhohte die
Zahl privat-gewerblicher Dienstleistungsunternechmen im Sozialsektor rapide,
wobeti sich diese Unternehmen aber keineswegs auf den Bereich der Pflege be-
grenzen (BoeBenecker 2005: 281). In der Krankenversicherung gab es in den
Neunzigerjahren erhebliche Verinderungen im Kassenwahl- und Vertragsrecht,
die die Entstechung privater Kassen ermdglichten. Damit einher geht nach wie
vor ein zunehmender Wettbewerb zwischen den Kassen um die besser verdie-
nenden Beitragszahler, die gleichzeitig ein relativ geringes Erkrankungsrisiko
aufweisen. Als Folge der Vermarktlichung restrukturieren sich die gesetzlichen
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Kassen mittlerweile zumindest partiell zu kommerziellen Akteuren, indem sie
beispielsweise eigene Vertriebs- und Marketingabteilungen griindeten. Seit 2004
kénnen die gesetzlichen Kassen private Zusatzleistungen anbieten und vertrei-
ben sowie mit Beitragsriickerstattungs- und Bonusmodellen um Kunden wer-
ben. Aulerdem fithren sie immer mehr Wirtschaftlichkeits- und Qualititskont-
rollen gegeniiber den Anbietern ein.

Auch in der Renten- und Arbeitsmarktpolitik verstirkte der Staat in den
letzten Jahren die Férderung privat-gewerblicher Triger: in der Rentenversiche-
rung durch die Einfithrung der Riester-Rente mit dem Altersvermégensgesetz
2000/2001 und in der Arbeitsmarktpolitik durch die Zulassung von privater At-
beitsvermittlung und kommerziell titigen Zeitarbeitsunternehmen. 2002 wurde
die Erlaubnispflicht fiir private Arbeitsvermittlung aufgehoben, und es wurden
Vermittlungs- und Bildungsgutscheine eingefiihrt (vgl. dazu Bruttel 2005). Mit
den Hartz-Reformen wurde die BA zu einem Agenturmodell umgewandelt
(Schmid 2004: 7), das heif3t, dass an die Stelle der Konditionalprogrammierung
Zweckprogrammierung tritt und hierarchische Detailregelung und Prozesskon-
trolle durch Zielvereinbarungen und Ergebniskontrolle ersetzt werden. Ferner
wurde auf kommunaler Ebene die Finanzierung der Triger von Beschiftigungs-
gesellschaften mittlerweile vielfach auf vermittlungsabhingige Kopfprimien
umgestellt (Bode 2004: 159). In der Arbeitsmarktpolitik zeigen sich, so Mans-
ke (2005: 250), seit der Job-AQTIV-Reform 2001 immer stirkere Tendenzen,
die »die eigenverantwortlich zu betreibende Integration in den Arbeitsmarkt«
verstirken. Beispiele hierfiir stellen die Verschirfung der Zumutbarkeits- und
Mobilititsanforderungen, die Schwichung des Aquivalenzprinzips (Verkiirzung
der ALG-I-Bezugsdauer), die Ausweitung geringfligiger Beschiftigung wie auch
die Férderung selbststindiger Erwerbsformen (Ich-AG) dar (vgl. dazu Manske
2005: 250-252).

Treibende Kraft der Liberalisierung ist dabei auch die Einfithrung von neuen
Steuerungsmodellen in der 6ffentlichen Verwaltung, Durch den Ubergang von
Konditional- zu Finalprogrammierung, die Einfithrung von Zielvereinbarungen
zwischen verschiedenen Verwaltungshierarchien und von Globalbudgets kom-
merzialisieren 6ffentliche Verwaltungen zunehmend ihre Bezichungen zu den
sozialen Trigern und Dienstleitungsunternehmen. Durch neue Vergaberichtli-
nien, die Abschaffung des Selbstkostenprinzips und die Einfithrung leistungs-
bezogener Entgelte und Qualititssicherungsinstrumente wird versucht, Triger-
konkurrenz herzustellen (vgl. dazu Dahme/Kiihnlein/Wohlfahrt 2005: 3-42).

Verschiedene Studien zeigen ferner auf, dass die Liberalisierung des Sozial-
sektors auch durch supranationale Entwicklungen vorangetriecben wird: Hierzu
sind nicht nur die GATS-Verhandlungen zu zihlen, sondern vor allem auch die
EU-Wettbewerbspolitik, -Rechtsprechung, -Beihilfekontrollen und -Pensions-
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richtlinie (Wohlfahrt 2005: 1-20; Rock 2003; Lange 2001; Leisering 1999). Das
Europidische Wettbewerbstrecht setzt insbesondere den Pflege- und Kranken-
hausbereich unter erheblichen Kommerzialisierungsdruck (Rock 2003: 163). Die
Pensionsrichtlinie der EU kann far die private, betriebliche und tarifliche Ren-
tenversicherung erhebliche Folgen haben. Diese Richtlinie soll den Markt fiir Fi-
nanzdienstleistungen liberalisieren, indem grenziiberschreitende Aktivititen von
Pensionsfonds erméglicht und erleichtert werden. Seit 2005 kénnen Pensions-
fonds und -kassen sowie Direktversicherungen ihre Dienste EU-weit anbieten,
wodurch auslindische private Anbieter in Konkurrenz zu den erst kurz zuvor
geschaffenen rentenpolitischen Kollektiveinrichtungen der Tarifpartner treten.

Der Trend zur Vermarktlichung kann die Pluralisierung des Politikfeldes wei-
ter verstirken. So sind zum Beispiel die Wohlfahrtsverbinde zurzeit dabei, ihre
Interessenvertretungspolitik funktional zu spezialisieren, indem sie ihre Triger
sozialer Dienstleistungen organisatorisch von den Dachverbinden trennen (vgl.
dazu Dahme/Kihnlein/Wohlfahtt 2005: 75). Diese Restrukturierung wurde
durch die Kommerzialisierung dieses Sektors ausgeldst. Sie bedeutet eine Aus-
differenzierung der Wohlfahrtsverbinde in einen Wirtschaftsverband, der die
Triger zusammenschlie3t und deren wirtschaftliche Interessen vertritt, einerseits
und in einen Sozialverband, der sozialanwaltschaftliche Aufgaben tibernimmt,
andererseits. So kénnen sich die Wohlfahrtsverbinde als lobbyistisch agierende
Interessenorganisationen professionalisieren, weil sie sich innerorganisatorisch
von potenziellen Interessenkonflikten zwischen den Trigerunternehmen und
deren Klienten entlasten.

Die Vermarktlichung der Sozialpolitik geht mit einer Politik der Re-Regu-
lierung cinher, das hei3t, die Schaffung von Mirkten wird durch Mafinahmen
erginzt, die zur Korrektur von Marktergebnissen beitragen kénnen. Eine be-
sonders interessante Facette dieses Phinomens ist, dass diese Re-Regulierung
durch Tarifvertrige organisiert wird. So fordert der Staat durch Steuererleichte-
rungen und Beitragsfreiheit seit den Altersteilzeitreformen 1996 und 2000 und
der Rentenreform 2001 die Finanzierung und Regulierung von Frithverrentung
und Altersvorsorge auf der Basis von Tarifvertrigen (vgl. dazu Trampusch
2006a). Diese soziale Sicherung durch Tarifvertrige kann — wenn sie fortgesetzt
wird — langfristig dazu beitragen, dass Tarifvertrige Verluste an Solidaritit und
Universalitit, die durch Kirzungen in der staatlichen Sozialpolitik entstehen, fir
Beschiftigte von tatifgebundenen Unternehmen bis zu einem gewissen Grad
kompensieren. Die Verlagerung von Sozialpolitik in den Tarifvertrag stellt dabei
fur die IG Metall — die bis vor kurzem im Gegensatz zur Bau- und zur Chemie-
gewerkschaft den Tarifvertrag fiir Sozialpolitik nicht 6ffnete, weil sie gesetzliche
Regelungen und Sicherungen dem Tarifvertrag vorzog — einen epochalen Wan-
del ihrer Interessenpolitik dar.
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Die Verlagerung von Sozialpolitik in den Tarifvertrag stellt eine Struktur-
verinderung der Staat-Verbinde-Bezichung dar. Die massive Ausweitung der
FrihverrentungsmaB3nahmen im Zuge der deutschen Wiedervereinigung fiihrte
durch den mit ihr verbundenen Anstieg der Lohnnebenkosten sowohl aufsei-
ten der Parteien als auch aufseiten der Arbeitgeberverbinde zu Konflikten. Die
Uberdehnung der Frithverrentung verursachte die Erschépfung der Sozialpoli-
tik. Die Hereinnahme der Finanzierung und Regulierung von Frihverrentungs-
regelungen in die Branchentarifvertrige (Altersteilzeittarifvertrige) steht in ei-
nem unmittelbaren Zusammenhang mit diesen Folgeproblemen. Der Prozess
der Verlagerung von sozialer Sicherung in die Tarifpolitik kann als ein »institu-
tional resettlement« (Trampusch 2005a) bezeichnet werden, das heiB3t als Mecha-
nismus eines inkrementellen institutionellen Wandels, der die Regulierung und
Finanzierung von Frithverrentung in die intermedidre Institution »Tarifvertrag«
verlagert.

Diese im Wandel der Frithverrentungspolitik zum Ausdruck kommende »in-
stitutionelle Verlagerung« bedeutet einen graduellen Wandel der Arbeitsteilung
zwischen dem Politikfeld Sozialpolitik und der Tarifpolitik, weil sie die bis dahin
den deutschen Wohlfahrtsstaat kennzeichnende funktionale Trennung zwischen
staatlicher Sozialpolitik und Arbeitsbezichungen teilweise aufhebt. Der Tarifver-
trag in Deutschland hatte in der Sicherung gegen soziale Risiken der Erwerbsar-
beit eine eher untergeordnete Position eingenommen, und zwar auch aufgrund
der Bismarck’schen Sozialgesetzgebung, die dem Staat schon sehr frith und rela-
tiv umfangreich eine aktive Rolle in der Sozialpolitik zugewiesen hatte. Tarifpo-
litik und Sozialpolitik entwickelten sich so auf Grundlage der Tarifautonomie,
die staatlichen Eingriffen in die Lohnpolitik enge Grenzen setzt, und der relati-
ven Autonomie des Politikfeldes Sozialpolitik als zwei voneinander abgekoppel-
ten Handlungssystemen, die sich in funktioneller Hinsicht spezialisierten — das
Tarifvertragssystem auf die Lohnpolitik und das Politikfeld Sozialpolitik auf
die soziale Sicherung, Diese Aufgabenteilung zwischen Tarif- und Sozialpolitik
wird nun aber durch die »institutionelle Verlagerung« verwischt, wobei der Staat
den Gebrauch des Tarifvertrags fiir die Sozialpolitik durch Steuerbegiinstigung,
Subventionierung aus dem BA-Haushalt und die Einfuhrung des Tarifvorrangs
fordert, dem zufolge die staatliche Férderung an das Vorhandensein eines Tarif-
vertrages gebunden ist. Die Tarifvertrdge zur Altersteilzeit zeigen einen Libera-
lisierungstrend der Sozialpolitik durch eine inkrementelle Ausweitung der Funk-
tionen des Tarifvertragssystems an der Schnittstelle von Markt und Staat.

Ausschlaggebend fiir die Suche nach Problemlésungsoptionen innerhalb der
Tarifpolitik waren Interessenkonflikte, die aufgrund der Nutzung der Renten-
versicherung fiir die Frithverrentung entstanden waren (vgl. Abschnitt 4 bis 6).
Auf Druck des wirtschaftsliberalen Fliigels in der Koalition versuchte die Regie-
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rung Kohl seit 1996, die Frithverrentung zu beenden. Gleichzeitig opponierten
in den Arbeitgeber- und Wirtschaftsverbinden seit Mitte der Neunzigerjahre
die kleineren und mittleren Unternechmen zunehmend gegen einen weiteren
Anstieg der Sozialbeitrige. Der Kompromiss waren die Altersteilzeitreformen
1996 und 1997.% Die Altersteilzeitreform 2000 kam im Kontext der IG-Me-
tall-Initiative fiir eine Rente mit 60 zustande.” Und die Rentenreform 2001
brachte schlieflich die Tarifvertrige zur Entgeltumwandlung mit sich. Die bei-
den letztgenannten Reformen waren — wie bereits erwihnt — von einem Kon-
flikt zwischen Tarif- und Sozialpolitikern in den Gewerkschaften begleitet und
schwichten die Hausmacht der Sozialpolitiker insofern, als Tarifpolitik nun mit
sozialpolitischen Leistungen verkniipft wurde. Bei all diesen Reformen, die das
Verhiltnis von Sozialstaat und Tarifpolitik nachhaltig verinderten, spielte die
Chemiegewerkschaft eine zentrale Rolle. Sie hatte jeweils parallel zu den po-
litischen Reformdiskussionen Tarifvertrige tber die entsprechenden Materien
abgeschlossen, die sodann von der Regierung genutzt werden konnten, um poli-
tische Pattsituationen in der Strukturreform des Sozialstaats aufzulésen.
Tarifliche Sozialpolitik kann als ein Umverteilungsmodell interpretiert wer-
den, das zwar weniger Solidaritit als staatliche Sozialpolitik offeriert, das aber
immer noch mehr umverteilt als rein marktliche Losungen anzubieten. Gleich-
wohl bedeutet tarifliche Sozialpolitik auch weniger Umverteilung und Solidari-
tit. In einem System tariflicher Sozialpolitik basiert Umverteilung namlich nicht
mehr auf dem territorialen Prinzip, in dem mithilfe nationaler Fonds zwischen
Sektoren, Berufen und Firmen Risikoausgleich betrieben wird, sondern auf
dem funktionalen Prinzip. DemgemiB bestimmt in erster Linie die Produktivitit
der dem Tarifvertrag anhingigen Firmen den Grad der Umverteilung (Streeck
1999), was freilich nicht ausschlieB3t, dass kollektivvertragliche oder rechtliche
Regelungen das Umverteilungspotenzial erhéhen kénnen. In funktional organi-
sierter Umverteilung entscheidet die Zugehdorigkeit zu einem Tarifvertrag tber
redistributive Leistungen, in territorial organisierter Umverteilung die Staatsbuir-
gerschaft, der Wohnort oder ob der Arbeitsvertrag in den Anwendungsbereich
nationalen Arbeits- und Sozialrechts fillt. In einem territorialen Modell ist Um-
verteilung also an die Gebietsherrschaft gebunden, nicht jedoch zwangsldufig
an die Nationalitit. In Lindern mit tariflicher Sozialpolitik wird der territorial

36 Unter der Regierung Kohl wurde die Altersteilzeit zum einen durch das »Gesetz zur Férderung
eines gleitenden Ubergangs in den Ruhestands, das zum 1. August 1996 in Kraft trat, sowie
durch das »Gesetz zur sozialrechtlichen Absicherung flexibler Altersteilzeitregelungens, das am
1. Mai 1998 in Kraft trat, gestarkt.

37 Unter der Regierung Schréder fanden mit dem »Gesetz zur Fortentwicklung der Altersteilzeit«
von 1999 und dem »2. Gesetz zur Fortentwicklung der Altersteilzeit« von 2000 zwei Altersteil-
zeitreformen statt.
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organisierten Umverteilung und Solidaritit demgegentiber ein Modell angefiigt,
das primir von einer funktionalen Koalition zwischen Gewerkschaften und Ar-
beitgebern getragen wird. Mit Streeck (1999: 6-7) kann man festhalten, dass
funktionale Umverteilung auf »kompetitiver und produktivistischer Solidaritit«
beruht. In der deutschen Sozialpolitik gewinnt in den letzten Jahren das funktio-
nale Modell an Bedeutung,

Der Strukturwandel der Selbstverwaltung, die Pluralisierung des Verbinde-
systems sowie die Einfihrung von Marktstrukturen und funktionalen Modellen
in der Sozialpolitik werden, wie der folgende Abschnitt ausfiihrt, von strukturel-
len innenpolitischen Verschiebungen im Verbinde- und Parteiensystem beglei-
tet. In der Sozialpolitik hat ein Elitenwechsel stattgefunden, also der Ubergang
von Sozialpolitikern zu Berufspolitikern und die zunehmende Trennung der So-
zialpolitiker von den sozialpolitischen Verbidnden. Dies ist eine der Ursachen da-
fur, dass das Parteiensystem gegentiber dem Verbindesystem ein héheres Mal3
an Autonomie gewonnen hat, was im Umkehrschluss die Entautonomisierung
der Sozialpolitik zur Konsequenz hat.

8. Autonomisierung des Parteiensystems: Elitenwechsel
in der Sozialpolitik

Im Folgenden soll nun gezeigt werden, dass sich die Anzeichen fiir einen Eliten-
wechsel in der Sozialpolitik verdichten. Grundlage dafiir ist die Analyse der
Karrieren der Abgeordneten aus dem Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung:
Es hat sich eine neue Gruppe von Sozialpolitikern formiert, die weniger die so-
zialpolitischen Interessen(-gruppen) als ihre eigenen politischen Karriereinter-
essen vertritt. Sozialpolitiker iben heute im Vergleich zu friher weniger die
Sozialpolitik als die Politik an sich als Beruf aus. Einfiihrend soll zunichst die
politikwissenschaftliche Forschung zur Verflechtung von Staat und Verbinden
skizziert werden.

Generell lassen sich in der politikwissenschaftlichen und soziologischen For-
schung beziiglich der Verflechtungen und Bezichungsstrukturen von Parteien-
und Verbindesystem zwei Richtungen voneinander unterscheiden: die eine ist
cher auf Akteure, die andere cher auf Institutionen bezogen. Die Ansitze der
ersten Richtung, etwa die Eliten- oder Pluralismustheorie, betrachten das Phi-
nomen isoliert von gesamtgesellschaftlichen Entwicklungen und stellen anhand
von Eigenschaften individueller oder korporativer Akteure (Alter, Bildung, Sozia-
lisation, Beruf, Macht) die horizontale und vertikale Verflechtung von Akteuren
in den Vordergrund (vgl. Truman 1951; Zapf 1965; Herzog 1975; Felber 1980;
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von Beyme 1993). Demgegeniiber betonen cher institutionenbezogene Ansit-
ze wie die korporatistische Diskussion (Schmitter 1974; Streeck 1994; Streeck/
Hassel 2003), dass sich Verflechtungen und die Entwicklung gesellschaftlicher
und politischer Institutionen wie des Parteien- und Verbindesystems gegensei-
tig bedingen. In dieser Perspektive werden gesellschaftliche Interessen durch die
Verflechtung vermittelt. Sie stellen fiir den politischen Prozess nicht eine feste
GroBe dar, sondern bilden sich im Zuge dieses Prozesses erst heraus.

Institutionenbezogene Ansitze sehen Politiker sowohl als Projektion der
Gesellschaft in die Politik als auch umgekehrt als Projektion der Politik in die
Gesellschaft (vgl. Best/Cotta 2000: 7-8). Verstirken sich Bezichungsstrukturen
zwischen Staat und Gesellschaft, so hat dies eine Integration gesellschaftlicher
Interessentriger in das politische System zur Folge; schwichen sie sich ab, so
kénnen funktionale Differenzierung und Professionalisierung des politischen
Systems und des Verbindesystems daraus resultieren. Eine institutionenbezo-
gene Perspektive bringt das Phinomen der horizontalen und vertikalen Ver-
flechtung, das sich auf der Akteurebene zum Beispiel durch Mitgliedschaften
und Fihrungspositionen von Politikern in Verbinden beobachten ldsst, daher
auch mit strukturellen, machtpolitischen und programmatischen Entwicklun-
gen im Parteien- und Verbdndesystem in Verbindung Verinderungen in den
Bezichungsstrukturen und im Parteien- und Verbindesystem stellen demnach
interagierende Prozesse dar. Die folgende Analyse nimmt diese institutionenbe-
zogene Perspektive ein.

In der Eliten- und Parlamentsforschung wurde die Entwicklung der Karrie-
ren, der sozialen Zusammensetzung und der Berufsstruktur von Bundestagsab-
geordneten in einer Reihe von Studien bereits eingehend untersucht (Saalfeld
1997; Sebaldt 1997; WeBels 1997; Best/Hausmann/Schmitt 2000; Deutsch/
Schittemeyer 2003). Trotzdem liegt bisher nur ein Beitrag vor, in dem die Ent-
wicklung der Verflechtung der in der Sozialpolitik titigen Bundestagsabgeord-
neten mit gesellschaftlichen Interessen und deren Organisationen analysiert
wird. WeBels (1987) behandelte die Entwicklung institutionalisierter und nicht
institutionalisierter Formen parlamentarischer Kommunikation zwischen den
Abgeordneten wirtschafts- und sozialpolitischer Ausschiisse und Verbinden
von der ersten bis zur zehnten Wahlperiode. Zu institutionalisierten Formen
der Kommunikation gehéren Wef3els zufolge 6ffentliche Anhérungen der Aus-
schiisse, Petitionsausschiisse und Enquetekommissionen. Als nicht institutio-
nalisierte Formen der Kommunikation gelten informelle Kontakte der Abge-
ordneten zu den Verbinden, die WeBels als »innete Lobby« bezeichnet, sowie
personelle Verflechtungen zwischen Abgeordneten und Verbinden. Eine seiner
zentralen Schlussfolgerungen lautet, dass sich das Gewicht der »inneren Lobby«
in den wirtschafts- und sozialpolitischen Ausschiissen und die Zahl der Inter-
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essenvertreter in parlamentarischen Managerpositionen seit der sechsten Wahl-
periode reduziert hat. WeBels konstatiert eine »Karrierisierung der Politik«: Die
Abgeordneten begannen ihre Karrieren weniger in privatwirtschaftlichen Berei-
chen, sondern wechselten von hauptberuflichen politischen Titigkeiten in den
Bundestag (Welels 1987: 310; dhnlich Wel3els 1997: 94-95).

Im Folgenden wird an die Studien von WeBels angekntipft: Es wird die Ent-
wicklung der Verflechtung zwischen den Abgeordneten des Ausschusses fiir
Arbeit und Sozialordnung mit gesellschaftlichen Interessentrigern in diesem
Politikbereich fiir den Zeitraum von 1972 bis 2002 niher untersucht. Folgende
Organisationen wurden in die Untersuchung eingeschlossen: Gewerkschaften,
arbeitgeber- und wirtschaftsnahe Verbinde, reine sozialpolitische Organisationen
wie die freien Wohlfahrtsverbinde und kirchennahe sozialpolitische Vereine, die
Personal-, Betriebs- und Aufsichtsrite sowie Institutionen der staatlichen Sozial-
verwaltung (Arbeitsverwaltung, Sozialamt, Renten- und Krankenversicherung).

Die hier vorgelegte Analyse basiert auf Daten, die auf der Basis des Daten-
handbuchs von Schindler (1999) und des Bundestagshandbuchs von Vierhaus
und Herbst (2002, 2003) gesammelt wurden.”® Daneben wurden die Angaben
durch Munzingers CD-Rom-Archiv (Munzinger 2001), anhand verschiedener

38 Die Sammlung von biografischen Daten der Ausschussmitglieder, die dariiber Aufschluss ge-
ben, inwieweit diese mit dem Bereich der Interessen(-organisationen) der Sozialpolitik verfloch-
ten sind, gestaltet sich zuweilen recht schwierig. Widerspruchsfreie Informationen tiber die
Titigkeiten der Abgeordneten in Parteien, Interessengruppen oder in der Sozialverwaltung vor
ihrem Bundestagsmandat sind nicht immer leicht zu finden. Seit 1972 bestehen jedoch »Verhal-
tensregeln fiir Mitglieder des Deutschen Bundestages«, die den Abgeordneten unter anderem
dazu verpflichten, folgende Titigkeiten anzugeben: 1. seinen Beruf, 2. seine Titigkeiten als
Mitglied eines Vorstands, Aufsichtsrates, Verwaltungsrates, Beirats oder eines sonstigen Gre-
miums einer Gesellschaft oder eines in einer anderen Rechtsform betriebenen Unternehmens
und 3. seine Titigkeiten als Mitglied eines Vorstands, Aufsichtsrates, Verwaltungsrates, Beirats
oder eines sonstigen Gremiums einer Kérperschaft oder Anstalt des 6ffentlichen Rechts vor
seiner Mitgliedschaft im Bundestag (Deutscher Bundestag 2002). Allerdings wird nur der Beruf
im Amtlichen Handbuch des Bundestages veroffentlicht. Die Regeln verpflichten die Bundes-
tagsabgeordneten des Weiteren zur Anzeige von unter anderem folgenden Titigkeiten wihrend
des Bundestagsmandats, die ebenfalls im Handbuch veréffentlicht werden: 1. den Beruf; 2. T4-
tigkeiten als Mitglied eines Vorstands, Aufsichtsrates, Verwaltungsrates, Beirats oder sonstigen
Gremiums einer Gesellschaft oder eines in einer anderen Rechtsform betriebenen Unterneh-
mens; 3. Tatigkeiten als Mitglied eines Vorstands, Aufsichtsrates, Verwaltungsrates, Beirats oder
eines sonstigen Gremiums einer Kérperschaft oder Anstalt des 6ffentlichen Rechts; 4. Titig-
keiten als Mitglied eines Vorstands oder eines sonstigen leitenden Gremiums eines Vereins oder
ciner Stiftung mit nicht ausschliefilich lokaler Bedeutung; 5. Funktionen in Verbinden oder
dhnlichen Organisationen (Deutscher Bundestag 2002). Jede Erfassung von Mitgliedschaften
in Gewerkschaften, sozialpolitischen Verbinden und Betriebsriten sowie in Verbinden der
Wirtschaft grindet damit auf freiwilligen Angaben der Abgeordneten oder auf Angaben der
Verbinde selbst.
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Publikationen und Dokumente der Parteien und Fraktionen sowie durch im
Internet zugingliche Informationen wie personliche Internetseiten der Abge-
ordneten tiberpriift und vervollstindigt. Als Untersuchungszeitraum wurden die
Jahte 1972 bis 2002 (7. bis 14. Wahlperiode) gewihlt.”

Ermittelt wurden die Karrieren von 174 Bundestagsabgeordneten, die zwi-
schen 1972 und 2002 zu einem beliebigen Zeitpunkt ordentliche Mitglieder des
Ausschusses fur Arbeit und Sozialordnung waren. Der Datensatz stellt — mit
Ausnahme der Abgeordneten der PDS (Partei des Demokratischen Sozialis-
mus), die nicht in die Analyse aufgenommen wurden® — eine Totalethebung dar.
64 der Ausschussmitglieder (37 Prozent) gehorten der SPD-Fraktion an, 78 (45
Prozent) der Fraktion von CDU/CSU.* Fur die Analyse der Verflechtung der
Abgeordneten mit dem Bereich der sozialpolitischen Interessenorganisationen
wurden in der quantitativen Analyse sechzehn Variablen verwendet, die als In-
dikatoren fiir die folgenden vier Formen einer Verflechtung angesehen werden
kénnen: 1. Verflechtung durch Mitgliedschaften in den Interessengruppen (vor
oder wihrend des Bundestagsmandats); 2. Verflechtung durch Fihrungsposi-
tionen in den Interessengruppen (vor oder wihrend des Bundestagsmandats);
3. Verflechtung aufgrund der beruflichen Titigkeit der Abgeordneten vor dem
Bundestagsmandat; 4. Verstirkung der Ver- bezichungsweise Entflechtung
durch Partei- oder Fraktionsfithrungspositionen der Abgeordneten wihrend ih-
rer Mitgliedschaft im Ausschuss. Dieser vierte Indikator gibt die Bedeutung von
Verflechtungen fur politische Entscheidungsprozesse an. Eine Verflechtung der
Abgeordneten mit den Interessengruppen wird umso mehr Einfluss auf politi-
sche Entscheidungsprozesse ausiiben, je stirker ein Ausschussabgeordneter in
Fuhrungspositionen von Partei und/oder Frakton vertreten war. Dies gilt vor
allem, wenn sowohl in der Partei als auch in der Fraktion Fihrungspositionen
wahrgenommen werden (Kitschelt 1994: 224). Umgekehrt wird eine Abschwi-
chung der Verflechtungen fiir politische Entscheidungen umso bedeutsamer
sein, je mehr Abgeordnete nicht verflochten sind, aber zur Entscheidungselite
in Partei und/oder Fraktion gehoren. Die folgende Tabelle 12 informiert tbet
die verwendeten Variablen und beschreibt deren Bildung,

39 Fiur das Anfangsjahr des Untersuchungszeitraums sprechen die 1972 erlassenen Verhaltensre-
geln, die trotz der Freiwilligkeit zu einer dichteren Erfassung der Mitgliedschaften von Bundes-
tagsabgeordneten in Verbidnden und Betriebstiten fithrten. Das Endjahr des Untersuchungs-
zeitraums wird durch die Umstrukturierung des sozialpolitischen Ausschusssystems mit Beginn
der 15. Legislaturperiode markiert.

40 Die PDS-Abgeordneten wurden nicht berticksichtigt, weil sie erst seit 1990 im Bundestag ver-
treten sind.

41 Der FDP-Fraktion gehorten 18 Abgeordnete (10 Prozent) an, den Grinen 14 (8 Prozent).
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Elitenwechsel

Zwischen 1972 und 2002 gab es nun sowohl in det CDU/CSU- als auch in
der SPD-Fraktion hinsichtlich der Verflechtung mit dem Verbindesystem er-
hebliche Verinderungen.” Die Verflechtungen waten besonders statk in den
Siebziger- und Achtzigerjahren und gingen in den Neunzigerjahren zurtick. Es
zeigt sich ferner, dass sich die Beziehungsstrukturen in der Unions- und in der
SPD-Fraktion nicht in allen Bereichen gleichermallen verinderten haben. In
beiden Fraktionen fand insbesondere hinsichtlich der beruflichen Karrieren der
Abgeordneten ein Prozess der Ausdifferenzierung, eine Professionalisierung
der Abgeordneten zum Berufspolitiker statt, und zwar stirker in der Union als
in der SPD. Berufssozialpolitiker, das heil3t Abgeordnete mit beruflicher Erfah-
rung in der Sozialpolitik, gibt es immer weniger. In beiden Fraktionen ist der
Anteil derjenigen gestiegen, die tiber eine politische Karriere (vorheriges Man-
dat in einem Landtag oder der Volkskammer, Landratsposten oder Parteiamt)
in den Bundestag gelangten — bei der Union seit Ende der Neunzigerjahre, in
der SPD bereits seit Mitte der Achtzigerjahre. Dies ist im Vergleich zur Union
wegen des geringen Anteils dieser Art von Politikern mit vorheriger Mandats-
oder Parteiamtserfahrung Anfang der Achtzigerjahre als eine Aufholbewegung
zu interpretieren.

Bei den Unionsabgeordneten schwichten sich zudem die Bezichungsstruk-
turen hinsichtlich der Mitgliedschaft in sozialpolitischen Organisationen und ar-
beitgeber- und wirtschaftsnahen Verbidnden ab, wihrend sich ihre Bezichungen
zu Gewerkschaften und zur Mitbestimmung jedoch als stabil erwiesen. In der
SPD-Fraktion zeigt sich der Entflechtungstrend hingegen stirker hinsichtlich
ihrer Mitgliedschaften in Gewerkschaften, in Organen der Mitbestimmung und
in Bezug auf Fuhrungspositionen in den sozio6konomischen Interessengrup-
pen. Die personelle Verflechtung mit Gewerkschaften und Organen der Mitbe-
stimmung sinkt bei der SPD erst in den Neunzigerjahren. Die jiingste Analyse

42 Um die Entwicklung der Verflechtungsbeziehungen zu analysieren, wurden nicht alle oben
angesprochenen Variablen verwendet, sondern nur diejenigen, bei denen die einzelnen Jahre
ausreichend besetzt waren. Die Daten wurden als Diagramme aufbereitet, die die jahrliche
prozentuale Entwicklung der Variablen als gleitende Vierjahresdurchschnitte wiedergeben. Zu
berticksichtigen ist dabei jedoch, dass bereits wenige Abgeordnete zu deutlichen Aufwiirts- oder
Abwirtsbewegungen fithren kénnen. Aus diesem Grund muss der Verlauf der Kurven vorsich-
tig interpretiert werden. Differenziert wurde zwischen allen Ausschussmitgliedern (eingeschlos-
sen sind hier auch die Abgeordneten von FDP und Biindnis90/Die Grinen), Mitgliedern der
SPD-Fraktion und der Unions-Fraktion. Prozentuiert wurde auf die Gesamtzahl der Ausschuss-
mitglieder bezichungsweise die Zahl der SPD- und der Unions-Abgeordneten im Ausschuss
des jeweiligen Jahres. Die Jahreswerte bezichen sich dabei auf diejenigen Abgeordneten, die im
jeweiligen Jahr zu einem beliebigen Zeitpunkt ein ordentliches Ausschussmandat innehatten.



180

KariTer 2

Abbildung 4 Gewerkschaftsmitglieder im Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung,

1972 bis 2002, gleitender Vierjahresdurchschnitt
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Quelle: Trampusch (2004c).

Abbildung 5 Mitglieder sozialpolitischer Organisationen im Ausschuss fur Arbeit und

Sozialordnung, 1972 bis 2002, gleitender Vierjahresdurchschnitt
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von Wolfgang Schroeder (2008) bestitigt diesen Trend des Bruchs einer ehema-
lig »privilegierten Partnerschaft« zwischen SPD und Gewerkschaften.

Die Abschwichung der Verflechtung deutet darauf hin, dass heute im Ge-
gensatz zu den Siebziger- und Achtzigerjahren nicht mehr eine relativ homo-
gene und durch gemeinsame Erfahrungen in der Sozialpolitik und deren In-
teressentrigern geprigte Gruppe von Politikern die Themen und Vorschlige
bestimmt, die in die Reformprozesse einflieen. Die beruflichen Karrieren der
Sozialpolitiker beginnen heute seltener bei den gesellschaftlichen Interessentri-
gern und stattdessen hiufiger in der Parteiorganisation und staatlichen Amtern,
die mit der Sozialpolitik immer weniger zu tun haben, oder gar in einem »nor-
malen« Beruf. Die Sozialpolitiker sind heute mehr auf die politische Kartiere
konzentriert und eher elektoral orientiert und zeichnen sich zudem weit weniger
durch strukturelle Bindungen zu den gesellschaftlichen Interessentrigern in der
Sozialpolitik aus.

Eine Detailanalyse der einzelnen Verflechtungsmerkmale offenbart den fol-
genden Wandel (Abbildungen 4 bis 13):

Wihrend des gesamten Untersuchungszeitraums ist der Anteil der Ge-
werkschaftsmitglieder bei den SPD-Ausschussmitgliedern hoher als bei den
Ausschussmitgliedern der CDU/CSU-Fraktion. Hier war der Anteil der Ge-
werkschaftsmitglieder Mitte der Siebzigerjahre am hochsten, bei den Sozial-
demokraten Mitte der Achtzigerjahre und 1993. Seitdem ist er jedoch bei der
SPD-Fraktion stark riickldufig (Abbildung 4).

Hinsichtlich des Anteils der Mitglieder sozialpolitischer Organisationen ldsst
sich fur die Unionsfraktion ein deutlicher Abwirtstrend konstatieren, wihrend
er bei der SPD-Fraktion stark anstieg (Abbildung 5). Dies ist auf die Mitglied-
schaft in der Arbeiterwohlfahrt (AWO) zuriickzufiihren, wobei jedoch auch zu
berticksichtigen ist, dass sich generell die Beziehung zwischen der AWO und der
SPD abzuschwichen scheint.

So konstatierte Gerwin Stocken, stellvertretender Landesvorsitzender der
AWO in Schleswig Holstein und Mitglied des Bundesvorstandes der AWO:
»Noch in den Sechziger- und Siebzigerjahren war klar: War man Mitglied der
SPD, dann war man auch Mitglied der Gewerkschaft und der Arbeiterwohlfahrt.
Diese Verbindung gilt heute tiberhaupt nicht mehr [...J« (Stécken 2005: 76). Die
AWO verliert auch Mitglieder: Nach Enste (2004: 100) hatte die AWO 2003
450.000 Mitglieder, von denen viele tiber 65 Jahre alt waren. 1995 betrug die
Zahl der Mitglieder demgegeniiber noch 650.000.

Bezuglich der Aufsichts-, Betriebs- und Personalrite fillt auf, dass deren
Anteil in der SPD-Fraktion wihrend des gesamten Untersuchungszeitraums
sehr viel hoher liegt als bei der CDU/CSU-Fraktion (Abbildung 67?). Dies war
insbesondere in den Achtzigerjahren der Fall, als in der SPD-Fraktion infolge
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Abbildung 6 Mitgliedschaft in einem Aufsichts-, Betriebs- oder Personalrat (vor oder
wahrend des Bundestagsmandats) im Ausschuss fur Arbeit und Sozial-
ordnung, 1972 bis 2002, gleitender Vierjahresdurchschnitt
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Quelle: Trampusch (2004c).

der Ausweitung der Unternehmensmitbestimmung durch das Gesetz iber die
Mitbestimmung der Arbeitnehmer von 1976 der Anteil der Abgeordneten mit
Erfahrungen in der Mitbestimmung erheblich anstieg. Dieser geht jedoch seit
1997 wieder statk zurtick. Sowohl fur die SPD als auch fiir die CDU/CSU ist det
Rickgang der in der Mitbestimmung titigen Ausschussmitglieder ein kurzfris-
tiges Phinomen, wobeti sich allerdings die Bezichung der Unionsabgeordneten
zur Mitbestimmung im Vergleich zu denen der SPD noch als stabiler erweist.

Abbildung 7 zeigt, dass der Anteil der SPD-Ausschussmitglieder, die vor
oder wihrend des Bundestagsmandats in einer leitenden Position in einer Ge-
werkschaft, einem wirtschafts- oder arbeitgebernahen Verband oder einer so-
zialpolitischen Organisation titig waren, seit Mitte der Achtzigerjahre stark
ruckldufig war, wihrend dies fur die CDU/CSU-Fraktion seit Mitte der Neunzi-
gerjahre zutrifft. Dort — wie auch in der SPD seit 2001 — ist jedoch gegen Ende
der Neunzigerjahre wieder ein Anstieg zu verzeichnen.

Abbildung 8 ist zu entnehmen, dass der Anteil der Unionsabgeordneten,
die Mitglied eines arbeitgeber- oder wirtschaftsnahen Verbandes waren, seit den
Siebzigerjahren bis Mitte der Neunzigerjahre sukzessive zurtickging. Nach ei-
nem kurzen Anstieg Mitte der Neunzigerjahre schwichte sich die Beziehung zur
Kapitalseite Ende der Neunzigerjahre wieder ab.

Abbildung 9 verdeutlicht schlieBlich, dass in beiden Fraktionen der Anteil
derjenigen sank, die vor dem Bundestagsmandat in gesellschaftlichen Interes-
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Abbildung 7 Anteil der Abgeordneten im Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung,
die sich vor oder wahrend des Bundestagsmandats in einer Gewerkschaft,
in einem wirtschafts- oder arbeitgebernahen Verband oder in einer
sozialpolitischen Organisation in einer leitenden Position befanden,
1972 bis 2002, gleitender Vierjahresdurchschnitt
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Quelle: Trampusch (2004c).

sentrigern dieses Politikbereiches hauptberuflich titig waren, bei der CDU/
CSU-Fraktion stirker als bei der SPD-Fraktion. Der hier stattfindende Diffe-
renzierungsprozess ist wie bei den Verflechtungen durch Mitgliedschaft in einer
Gewerkschaft und einer sozialpolitischen Organisation langfristig. Der Anteil
der Abgeordneten, deren letzte hauptberufliche Titigkeit vor dem Bundes-
tagsmandat in einer Gewerkschaft, einem wirtschafts- oder arbeitgebernahen
Verband, einer sozialpolitischen Organisation oder der Sozialverwaltung war,
fiel bei den Unions-Sozialpolitikern bis 2002 sogar auf Null. Auch in der SPD-
Fraktion gab es bis 1993 und seit 2000 einen riickldufigen Trend.

Die Bedeutung des Riickgangs der »Berufssozialpolitiker« in der Unions-
Fraktion erschlief3t sich beim Blick auf die beruflichen Titigkeiten, aus denen
die Ausschussmitglieder stattdessen in den Bundestag wechseln.

Abbildung 10 und 11 zeigen, dass bei den Unions-Sozialpolitikern der Anteil
derjenigen, die aus der Politik (Partei, Mandat) oder aus dem 6ffentlichen Dienst
(ohne Sozialverwaltung) stammen, Ende der Neunzigerjahre (Politik) und seit
Mitte der Achtzigerjahre (6ffentlicher Dienst) sehr stark angestiegen ist. Es ldsst
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Abbildung 8 Mitglieder in einem arbeitgeber- oder wirtschaftsnahen Verband im
Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung, 1972 bis 2002, gleitender
Vierjahresdurchschnitt
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sich somit fiir die Unions-Sozialpolitiker eine ansteigende Professionalisierung
feststellen. Politiker, die aus dem 6ffentlichen Dienst, also aus einem geschiitz-
ten Sektor, in den Bundestag wechseln, haben wegen ihrer sicheren Anstellung
Maoglichkeiten, in ihre parteipolitische Karriere zu investieren. Auch bei den
SPD-Sozialpolitikern stieg der Anteil derjenigen, die iiber eine politische Karri-
ere in den Bundestag wechselten, seit Anfang der Achtzigerjahre stark. Hier gab
es im Vergleich zur Union eine Aufholbewegung, seit Mitte der Neunzigerjahre
jedoch wieder eine Abschwichung der Entwicklung.

Es stellt sich die Frage, in welchem Zusammenhang die Verflechtungs- und
Entflechtungstendenzen zu Fihrungspositionen in Partei und Fraktion standen.

Abbildung 12 zeigt, dass seit Beginn der Neunzigerjahre immer mehr
Unions-Sozialpolitiker wihrend ihrer Mitgliedschaft im Ausschuss eine Fiih-
rungsposition in der Fraktion innehatten. Demgegentiber ist der Anteil bei den
SPD-Sozialpolitikern im selben Zeitraum stark riickliufig, wihrend er Anfang
der Achtzigerjahre steil angestiegen war. In den Achtzigerjahren waren SPD-
Politiker mit den Interessentrigern der Sozialpolitik verflochten und hatten
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Abbildung 9 Anteil der Abgeordneten, deren letzte hauptberufliche Tatigkeit vor
dem Bundestagsmandat in einer Gewerkschaft, in einem wirtschafts-
oder arbeitgebernahen Verband, in einer sozialpolitischen Organisation
oder in der Sozialverwaltung war, 1972 bis 2002, gleitender Vierjahres-
durchschnitt
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Abbildung 10 Anteil der Abgeordneten, deren letzte hauptberufliche Tatigkeit vor
dem Bundestagsmandat in der Politik (Partei, Mandat) war, 1972 bis
2002, gleitender Vierjahresdurchschnitt
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Abbildung 11 Anteil der Abgeordneten, deren letzte hauptberufliche Tatigkeit
vor dem Bundestagsmandat im 6ffentlichen Dienst (ohne Sozial-
verwaltung) war, 1972 bis 2002, gleitender Vierjahresdurchschnitt
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Quelle: Trampusch (2004c).

gleichzeitig Fihrungspositionen in der Fraktion inne. Die Entflechtung in den
Neunzigerjahren ging auch mit abnehmenden Fraktionsfihrungspositionen
einher. Umgekehrt wurde die Professionalisierung der Unions-Sozialpolitiker in
den Neunzigerjahren durch Fihrungspositionen in der Fraktion gestirkt.

Hinsichtlich der Parteifithrungspositionen lisst sich konstatieren, dass diese
bei den Unions-Sozialpolitikern sowohl die Verflechtung (bis Mitte der Acht-
zigerjahre) als auch die Professionalisierung (ab Anfang der Neunzigerjahre)
stiatkten (Abbildung 13).*

Parteien- und Verbindesystem in Bewegung

Die fir die Siebziger- und Achtzigerjahre festgestellten engen Bindungen der
Mitglieder des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung an den Bereich der
gesellschaftlichen Interessentriger gingen insbesondere hinsichtlich der berufli-
chen Herkunft der Abgeordneten in den Neunzigerjahren zuriick. Dies hat zur

43 Wegen der geringen Fallzahl ist es nicht sinnvoll, die Entwicklung der Parteifithrungsvariablen
in der SPD-Fraktion zu interpretieren.
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Abbildung 12 Anteil der Abgeordneten im Ausschuss fur Arbeit und Sozial-
ordnung, die sich wahrend ihrer Ausschussmitgliedschaft in
einer Fuhrungsposition der Fraktion befanden, 1972 bis 2002,
gleitender Vierjahresdurchschnitt
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Quelle: Trampusch (2004c).

Abbildung 13 Anteil der Abgeordneten im Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung,
die sich wahrend ihrer Ausschussmitgliedschaft in einer Fihrungs-
position der Partei befanden, 1972 bis 2002, gleitender Vierjahres-

durchschnitt
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Folge, dass die Sozialpolitiker von heute tiber weniger sozialpolitisches Erfah-
rungswissen verfiigen. Sie haben sich als Parteipolitiker professionalisiert.

Fraglich ist, in welchem Zusammenhang dieser Elitenwechsel mit generellen
Verinderungen im Parteien- und Verbindesystem steht, die von der aktuellen
Forschung diagnostiziert werden. Sowohl in der SPD als auch in den Unions-
parteien haben Wahlstrategien zum Nachteil von Loyalititen gegentiber Interes-
sengruppen an Bedeutung gewonnen. Die Gewerkschaften sind schwicher und
uneiniger geworden, und auch die Arbeitgeberverbinde haben aufgrund von
Interessenkonflikten zwischen groBen und kleinen Unternehmen an kollektiver
Handlungsfihigkeit eingebti3t. Diese Verinderungen kénnen Ursache fiir den
Elitenwechsel sein.

Die Wahl- und Parteiforschung ist sich zwar nicht einig dariiber, ob die Par-
teibindung der deutschen Wihler abgenommen hat und in welchem Ausmal}
die sozialstrukturellen Determinanten des Wahlverhaltens an Gewicht verloren
haben.* Offenkundig sind aber die Mitgliederzahlen bei SPD und CDU nach
dem Vereinigungsplus im Jahr 1990 rapide gesunken (vgl. Burklin/Neu/Veen
1997: 19; Niedermayer 2002). Evident scheint auch zu sein, dass sich Parteibin-
dungen generell in den westeuropiischen Lindern in den letzten Jahrzehnten
verindert haben (vgl. von Beyme 2000).

Padgett (2003: 47) beschrieb sogar eine »relative Klassenlosigkeit der deut-
schen Gesellschaft«, die sich darin widerspiegele, dass die Wahler wechselbe-
reiter wirden und strukturelle Parteibindungen abnihmen. Besonders bei den
»linken« Parteien — SPD, Biindnis90/Die Griinen und PDS — erwiesen sich,
so Padgett (2003: 50), die Parteipriferenzen der Wihler in den letzten Jahren
als instabil. Wihler entschieden sich cher kurzfristig und nicht mehr aufgrund
von gewachsenen Parteiloyalititen. Padgetts Einschitzung steht jedoch die von
Kitschelt (2004: 141-143) gegeniiber, der auf Unterschiede in der Parteibindung
zwischen West- und Ostdeutschland verweist. Eine Analyse der Bundestags-
wahlen zwischen 1969 und 1989 von Scheurer und Wildenauer (2003) bestitigt
wiederum Loyalitdtsverluste der Parteien. Sie kommt zu dem Ergebnis, dass die
Bedeutung kurzfristiger Einflisse, etwa der Issue-Kompetenz der Parteien, auf
die Wahlentscheidung zugenommen hat und Parteien ihre Wahlchancen erho-
hen, wenn sie die fiir die Wihler relevanten Themen fiir sich besetzen.*

44 Klingemann und Steinwede (1993: 49—65) heben hervor, dass fiir die Achtzigerjahre nicht von
einer Erosion traditioneller Parteibindungen gesprochen werden kann. Saalfeld (2002: 99-130)
und Zorn (2003: 86) stellen einen Ost-West-Unterschied heraus und cine geringere Bindungs-
fahigkeit und hohere Loyalititsverluste der Parteien in Ostdeutschland. Vgl. zudem Czada
(2000: 23-49), WeBels (2000: 129—158) und Scheurer und Wildenauer (2003: 33).

45 Gleichwohl kommt die Studie zu dem Ergebnis, dass die Wahlentscheidung langfristig immer
noch durch Parteibindung und sozialstrukturelle Faktoren (Klasse, Bildung, Geschlecht und
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Auch wenn die einschligige politikwissenschaftliche Literatur kein eindeu-
tiges Urteil hinsichtlich abnehmender Parteibindungen erlaubt, deuten Ergeb-
nisse der Elitenforschung darauf hin, dass als generelles Phinomen eine zunch-
mende Professionalisierung der Politik zu beobachten ist (vgl. von Beyme 1993;
Borchert 2003). Aus der Perspektive der Parteien kann deren Entflechtung aus
den organisierten Interessen als strategische Entscheidung interpretiert werden,
Verbinde innerparteilich zu marginalisieren, um so Handlungsspielraum fiir die
politische Fithrung zu gewinnen. Begriinden lieB3e sich dies damit, dass sich die
Parteien zu Kartellparteien entwickeln (vgl. Poguntke 2002).

Neben den Grinden der Professionalisierung und der strategischen Ent-
scheidungen kann die Schwichung der Beziechungsstrukturen zwischen Parteien
und Verbinden aber auch mit Verinderungen des Parteiensystems in Verbin-
dung gebracht werden, die sich aufgrund von strukturell begrindeten Wandlun-
gen der Wihlerpriferenzen ergeben. So konstatiert Kitschelt (2000: 164), dass
Parteien heute stirker auf Priferenzen reagieren miissen, die entweder bei den
Wihlern spontan entstehen oder durch unabhingige Medien oder politische
Unternehmer auflerhalb des Parteienwettbewerbs produziert werden. Demnach
zwingen neue gesellschaftliche Herausforderungen die an Stimmen und Amtern
orientierten Parteien dazu, neue politische Strategien zu entwickeln (Kitschelt
2003: 159). Interessen und Priferenzen der Wihler formieren sich nicht mehr
entlang etablierter sozialstruktureller Merkmale wie der Klassenzugehorigkeit,
weil Arbeitnehmer auf flexiblen Mirkten heute cher partikular agieren (lebens-
langes Lernen). Nicht mehr die Klasse, sondern Qualifikation und Bildungs-
niveau sind die fir die Priferenzbildung entscheidenden GréBen. Diese Verin-
derung fithrt Kitschelt auf strukturellen Wandel in Wirtschaft und Arbeitswelt
im Zeitalter von Globalisierung und europiischer Integration zurtick (vgl. Kit-
schelt 2003; Kitschelt/Rehm 2003).

Es sprechen aber nicht nur Befunde der Parteien- und Wahlforschung dafiir,
die Schwichung der Bezichungsstrukturen zwischen Parteien und Verbidnden in
der Sozialpolitik als Teil eines umfassenderen Wandels dieser Gruppen zu be-
trachten. Auch Konflikte und Polarisierungen, die sich im Zuge des Elitenwan-
dels in der Sozialpolitik, innerhalb von Parteien sowie im Verbindelager zeigten,
legen nahe, dass von einem strukturellen Wandel der Staat-Verbidnde-Bezichung
in der Sozialpolitik auszugehen ist.

In den Parteien kam es nach dem Regierungswechsel zu Rot-Griin und dem
gescheiterten Biindnis fiir Arbeit im neuen Jahrtausend erneut zu massiven Aus-

Religion) bedingt ist (Scheurer/Wildenauer 2000: 5). Issue-Kompetenz ist die von den Wih-
lern vermutete »Problemlésungskompetenz« der Parteien. Gemeint ist damit, dass Parteien ihre
Wahlchancen mit geschickter, an den Wihlern orientierter Themenauswahl erh6ht haben.
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einandersetzungen zwischen Sozial- und Wirtschaftspolitikern bezichungsweise
Modernisten. Diese konnten ihre Position noch stirken, wihrend die Sozial-
politiker weiter an Einfluss vetloren. Sowohl CDU/CSU als auch SPD fiihlten
sich in der Sozialpolitik immer weniger den Interessen der Gewerkschaften und
Arbeitnehmerbewegung verpflichtet. CDA, CSA und AfA verloren innerpar-
teilich erheblich an Einfluss. Das unter anderem vom Vorsitzenden der AfA
Ottmar Schreiner initiierte, aber erfolglose Mitgliederbegehren gegen die Agen-
da 2010 zeigte dies in der Hochphase rot-griiner Reformpolitik deutlich. Der
Einflussverlust ldsst sich auch an der CDA ablesen. Seit Norbert Blim 1987
den CDA-Vorsitz abgab, verlor diese stetig an Bedeutung. Hatte sie bis Mitte
der Siebzigerjahre noch mehr als 120.000 Mitglieder gehabt, so waren es 2004
maximal 25.000 (HB, 9.12.2004: 4). Wihrend Bliim wie sein Vorginger Katzer
noch ein Veto-Recht besal3 (HB, 9.12.2004: 4), hat die CDA heute nur noch den
Auftrag, dem Wihler die Arbeitnehmerorientierung der CDU zu prisentieren.
Der Auftrag besteht aber nicht mehr darin, diesen auch zu vermitteln. Die fri-
heren Fihrungsfiguren von CDA und CSA — Hermann-Josef Arentz und Horst
Sechofer — mussten sich Ende 2004 von der sozialpolitischen Bithne zurtickzie-
hen — Arentz verlief3 sie, weil er von einem Konzern Gehalt ohne Gegenleistung
und Strom bezogen hatte, Sechofer ging im Sturm des Gesundheitskompromis-
ses der Union zur »gemischt-lohnabhingigen, Arbeitgeberbeitrags-fondssteuer-
erginzungsfinanzierten Teilpauschalprimie« (Dieter Hundt [BDA]; zitiert nach
Spiegel Online, 18.11.2004) zugrunde. Beide hatten ein Jahr zuvor noch in einer
gemeinsamen Erklirung von CDA und CSA die »ideologische[n] Ziige« des Be-
richts der Herzog-Kommission kritisiert und fir »Reformen mit menschlichem
MaB« geworben (Arentz/Seehofer 2003).

Die Schwiche der traditionellen Sozialpolitiker stirkte in den Parteien den
Wirtschaftsfliigel, was dazu fihrte, dass es in den letzten Jahren zu erheblichen
Auseinandersetzungen zwischen den traditionellen Sozialpolitikern und den
Wirtschaftspolitikern beziehungsweise Modernisten kam, worunter einige poli-
tische Karrieren litten. Sowohl in der CDU und CSU als auch in der SPD hatten
die Parteifiihrungen in den letzten Jahren sehr viel Mithe, den Wirtschafts- und
Sozialfligel in ihrer Partei zusammenzuhalten. Erinnert sei in diesem Zusam-
menhang nur an die Kontroversen innerhalb der SPD-Fraktion hinsichtlich
der Hartz-Reformen, aber auch an die Differenzen in den Unionsparteien in
der Frage des Primienmodells zur Finanzierung der Krankenversicherung, des
Kindigungsschutzes und der Kiirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes.

Die Konflikte im Parteiensystem® zeigen sich nicht nur zwischen den Wirt-

46 Zu Konflikten innerhalb der Unionsparteien seit 1998 vgl. Schmid (1999) mit zahlreichen Lite-
raturverweisen; zu Konfliktkonstellationen in der SPD seit Ende der Neunzigerjahre vgl. Wal-
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schafts- und Arbeitnehmerfligeln, sondern auch zwischen Finanz- und Sozial-
politikern, zwischen Ost- und Westpolitikern und dem Fihrungspersonal.

Auf der anderen Seite hatte die durch die Rentenversicherung finanzierte
Politik der Angebotsreduzierung offenkundig auch Rickwirkungen auf die Ver-
binde: Sie fihrte zu Entsolidarisierungen ihrer Kollektive (Streeck 2003a, 2003b,
2005b) und bewirkte neue Polarisierungen. In einer zunehmend internationali-
sierten Wirtschaft, in der wegen der Belastung des Faktors Arbeit durch den
Sozialstaat Standortverlagerungen alltdglich wurden, stehen fir die Verbinde
sinkende Organisationsraten der Gewerkschaften, Verbandsflucht bei den Ar-
beitgebern, die zunehmende Fragmentierung der Interessen der GroBbetriebe
und des Mittelstands bezichungsweise von Abnehmern und Zulieferern und
die Flucht aus den Flichentarifvertrigen in einem direkten Zusammenhang mit
der sozialpolitischen Regulierung des Arbeitsmarktes. Der Verlust der inneren
Bindungsfihigkeit stellt »den Modus der verbandlichen Regulierung insbeson-
dere der Arbeitsmirkte als solchen in Frage« (Streeck 2003a: 4). Die Verbinde-
forschung macht deutlich, dass sich in den Neunzigerjahren im Innenverhiltnis
der Verbinde Interessenkonflikte um die Basisinstitutionen der alten Bundes-
republik — Tarifautonomie und Sozialstaat — intensivierten und insbesondere
auf Arbeitnehmerseite massive Reprisentationsprobleme auftraten (Streeck
2003a; Streeck/Hassel 2004).

So missen sich die Verbandsspitzen immer wieder um einen Ausgleich zwi-
schen den widerstreitenden Lagern bemithen. Auf Wirtschaftsseite wurden die
Spitzen zum Teil mit Vertretern mittelstindischer Interessen besetzt, und Mitte
der Neunzigerjahre intensivierten sich die Konflikte zwischen den Fihrungs-
gremien des BDI und der BDA. So warf BDI-Prisident Hans-Olaf Henkel
1996 dem Prisidenten der BDA, Klaus Murmann, 6ffentlich vor, dass diese
iber die Selbstverwaltungsgremien der Sozialversicherung zum Anstieg der
Lohnnebenkosten beigetragen habe (F4Z, 18.3.1996: 15). Im DGB polarisierte
sich das Verhiltnis der Einzelgewerkschaften untereinander, insbesondere zwi-
schen I1G Metall und ver.di auf der einen Seite und IG BCE auf der anderen,
in den letzten Jahren extrem. Ausdruck daftr sind die stetig wiederkehrenden
Auseinandersetzungen zwischen den Vorsitzenden der IG Metall und der IG
BCE. Weil die drei genannten Gewerkschaften aufgrund ihrer Fusionen heute
drei Viertel der DGB-Mitglieder auf sich vereinen, schwicht jede Polarisierung
der Einzelgewerkschaften die politische Gestaltungskraft des DGB und damit
seiner Sozialpolitiker. Und so ist das Schwinden der stitzenden Milieus auch am
deutlichsten in den Gewerkschaften sichtbar: Ende 2002 hatte der DGB noch

ter (2004); zur regionalen Differenzierung von Interessen und Konflikten vgl. Detterbeck und
Renzsch (2002).
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knapp 7,7 Millionen Mitglieder und damit nur einen Anteil von weniger als 20
Prozent der abhingig Beschiftigten. Vor fiinfzehn Jahren waren es noch fast
30 Prozent. Nur noch knapp 10 Prozent der Beschiftigten unter 25 Jahren sind
heute Mitglied einer Gewerkschaft (Ebbinghaus 2002). 2003 traten aus der IG
Metall 118.625 Mitglieder aus (EA4Z, 16.3.2004: 11), im gesamten Vorjahr 2002
hingegen nur 43.302. Gegentiber dem bisherigen Héchststand kurz nach der
Wiedervereinigung addiert sich in der IG Metall der Mitgliederverlust inzwi-
schen auf tUber eine Million (Spiege/ Online, 10.7.2003).

Waren die sozialpolitischen Apparate von DGB und BDA in den Siebziger-
und Achtzigerjahren noch in der Lage gewesen, die Anspriiche und Interessen
ihrer Mitglieder an die staatliche Sozialpolitik in Einklang zu bringen, so ver-
hindern dies heute vor dem Hintergrund verschirfter internationaler Preiskon-
kurrenz auf Arbeitgeberseite zunechmend die Konflikte zwischen den grofien
und kleinen Unternehmen und zwischen Zulieferern und Abnehmern. Auf Ge-
werkschaftsseite nahmen wegen der Dauerhaftigkeit der Arbeitslosigkeit, des
Verbetrieblichungsdrucks, der auf dem System des Flichentarifvertrags lastet,
und der 6ffentlichen und politischen Debatte iiber den Reformbedarf in der
Sozialpolitik die Konflikte zwischen streikfihigen und nicht streikfahigen, zwi-
schen konflikt- und konsensorientierten Gewerkschaften zu.

Innerhalb der Verbinde entstanden also Spaltungslinien zwischen den wi-
derstreitenden Lagern: In beiden Groflorganisationen des Arbeitsmarktes erhe-
ben sich immer mehr Stimmen, die den Institutionen der alten Bundesrepublik
die Gefolgschaft versagen. Aufseiten der Wirtschaft sind es der Mittelstand und
die von auslindischen Konzernzentralen gesteuerten GroBunternehmen. Auf-
seiten der Arbeitnehmer wird die Kluft zwischen denjenigen, die Arbeit haben,
und denjenigen, die Arbeit suchen, groB3er. Wihrend die einen nicht dazu bereit
sind, sich fiir alle Arbeitnehmer, fiir Flichentarif und Umverteilung zu organi-
sieren (»Cockpit-Syndromc), sind die anderen zu schwach, um sich iberhaupt zu
organisieren (Streeck 2005b).

Aufgrund der mit dem Elitenwechsel in der Sozialpolitik einhergehenden
Verinderungen im Parteien- und Verbidndesystem sei hier daher abschlieBend
folgende These vertreten: Der Elitenwechsel deutet die Auflésung jenes in der
Sozialpolitik fest gefiigten korporatistischen Arrangements zwischen Sozial-
partnern und Staat an, in dem Verbinde und Parteien tber Jahrzehnte hinweg
miteinander verkniipft waren. Die sozialpolitischen Entscheidungsprozesse
werden in den nichsten Jahren polarisierter ablaufen. Sie werden sowohl fiir
tarif- und wirtschaftspolitische Partikularinteressen der Verbinde als auch fur
im Parteienwettbewerb begrindete Konfrontationen zwischen CDU/CSU und
SPD offener werden. Sozialpolitische Entscheidungen werden folglich die be-
reits erkennbare Pluralisierung der sozio6konomischen Interessengruppen stir-
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ker abbilden — aufseiten der Gewerkschaften beispielsweise die Polarisierung in
die Systembewahrer der IG Metall und die Modernisierer der IG BCE, aufseiten
der Wirtschaft in die Position der BDA und des BDI. Auch in Abhingigkeit
der Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat werden sozialpolitische Reformen von
CDU/CSU und SPD verstirkt patteipolitisch instrumentalisiert werden.

Dass die parteidemokratischen Akteure als Folge der verinderten Staat-Ver-
binde-Beziechung in der Sozialpolitik eine zunehmend aktive Rolle einnehmen,
wurde in den vorangegangen Abschnitten anhand einer historischen Rekonst-
ruktion des Zerfalls der christlich-liberalen Koalition, des Scheiterns des Bliind-
nisses fiir Arbeit unter der Regierung Kohl, der Griindung und des Verlaufs
des Biundnisses fur Arbeit unter der Regierung Schréder, der sozialpolitischen
Entscheidungsprozesse im Rahmen der Hartz-Kommission und der Agenda
2010 wie auch anhand der fiskalpolitischen Notoperationen verdeutlicht. Poli-
tics kehren zuriick: Die Staat-Verbinde-Bezichung wird seit Mitte der Neun-
zigerjahre durch die Dynamik des Parteienwettbewerbs und der innerparteili-
chen Auseinandersetzungen tiberlagert. Dies fithrt dazu, dass den Verbinden
nicht mehr berechenbare parteipolitische Akteure gegentiberstehen. Treibende
Kraft dieses Prozesses ist die Entflechtung der Bezichung von Verbidnden und
Parteien. Diese fuhrt zu Machtverteilungskonflikten sowohl innerhalb als auch
zwischen den Parteien und damit auch im Regierungssystem. Die Autonomisie-
rung des Parteiensystems bewirkt zusammen mit der Pluralisierung und Libera-
lisierung des Politikfeldes die Auflésung jenes Wohlfahrtkorporatismus, der in
Westdeutschland mehr Strukturpolitik der Unternechmen als Sozialpolitik war
und wihrend der Wiedervereinigung die Privatisierung einer gesamten Volks-
wirtschaft ermoglichte.






Kapitel 3
Folgen der Transformation fiir die Politikanalyse

»Die Delegierten tanzen nach links, so fasste Giinter Bannas den Parteitag der
SPD Ende Oktober 2007 in Hamburg zusammen, auf dem sich die Partei ein
neues Grundsatzprogramm gab (247, 29.10.2007: 3). Die Sozialpolitik war eines
der prominenten Themen dieses Parteitags, und der »Tanz nach links« duB3erte
sich in diesem Politikfeld wohl am deutlichsten. Der Parteitag beschloss eine
wenn auch nur partielle, so doch keineswegs randstindige Riicknahme der durch
die Schréder’sche Agenda 2010 eingeleiteten Sozialreform: Wie bereits die CDU
auf ihrem Dresdner Parteitag 20006, so setzten sich nun auch die Sozialdemokra-
ten dafiir ein, fur dltere Arbeitnehmer den Bezug von Arbeitslosengeld (ALG 1)
wieder zu verlingern. Im November 2007 wurde diese Riickwirtsreform durch
einen Beschluss der Grofien Koalition sanktioniert.

Angesichts des zuvor beschriebenen Strukturwandels der Sozialpolitik irritiert
der Tanz nach links, den beide Volksparteien vorfithren, auf den ersten Blick, und
es stellt sich die Frage, ob die vormals enge Bezichung zwischen Staat und Ver-
binden in diesem Politikfeld doch nicht an Bedeutung verliert und die Tendenzen
der Pluralisierung und Liberalisierung der Sozialpolitik doch nicht so weitreichend
sind wie angenommen. Die SPD scheint das Rad wieder zurtickdrehen zu wollen.
Jedoch hat Giinter Bannas richtig erkannt: Die SPD Zanzt nach links. Sie ist in
rhythmischer — der informierte Beobachter wiirde echer sagen: erratischer — Bewe-
gung. Der Gleichklang, der sich zwischen Gewerkschaften und Sozialdemokratie
im Vorfeld des Parteitags ergeben hatte, war cher kurzfristigen und wahlstrategi-
schen Kalktlen der Parteipolitik zu verdanken als einer strukturellen Verbindung
zwischen Partei und Gewerkschaften. Ahnliches gilt auch fiir die CDU. Sozialpoli-
tische Themen stellen generell einen Ansatzpunkt fiir harsche Auseinandersetzun-
gen in den Parteien dar, die in der Sozialpolitik volatiler werden. Interessen- und
Machtkonflikte, die sich nicht selten am ausgabenintensivsten Bereich der Staats-
aufgaben entziinden, kénnen nicht mehr stillgelegt werden — Politik wird dadurch
aktiv. Der SPD-Parteitag vom November 2007 zeigte dies mehr als deutlich.

In der vorangegangenen Analyse der Entwicklung der Sozialpolitik wurde
die Vorgeschichte dieser Ruckkehr der Politics beschrieben. Die als ein Prozess
der Autonomisierung, Erschépfung und Entautonomisierung dargestellte Ent-
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wicklung des Politikfeldes wurde als Beleg fiir einen endogen-evolutioniren, aber
radikalen Strukturwandel bewertet, der die These der relativen Autonomie des Po-
litikfeldes infrage stellt. Die etablierten Staatstitigkeiten erzeugten Folgeprobleme,
indem sie Konflikte produzierten und Ressourcen verbrauchten. Dadurch werden
Prozesse, Strukturen und Staatstitigkeiten in der Sozialpolitik verdndert und das
Politikfeld entautonomisiert. Wegen dieser von Erschopfung geprigten Sozialpo-
litik trigt schliefllich das Politikfeld selbst zur Aufldsung seines Reformstaus bei.

Dieser Strukturwandel stellt das Bild der Reformblockade, das Studien der
steuerungstheoretisch orientierten Policy-Analyse gezeichnet und umfassend in
die politikwissenschaftliche Literatur transportiert haben, infrage. Im Folgenden
soll daher der Strukturwandel der Sozialpolitik, der mittels einer realen, historisch
informierten Politikanalyse identifiziert wurde, zum Anlass genommen werden,
methodische und analytische Uberlegungen so zu formulieren, dass Lehren aus
dem beschriebenen Strukturwandel fur die Policy-Analyse gezogen werden kén-
nen. Dabei ist politikwissenschaftliche Theoriebildung und Analytik einerseits
eng an das eben prisentierte empirische Material gebunden, andererseits wird
die Realentwicklung im Politikfeld mit der Wissenschaftsentwicklung des policy-
analytischen Ansatzes konfrontiert. Dieses Vorgehen deckt auf, dass sich in der
Sozialpolitik(-forschung) Real- und Wissenschaftsentwicklung verkntpfen lassen.
Der Strukturwandel im Politikfeld kann daher als ein Resonanzboden fiir einen
eventuellen Reformulierungsbedarf des policy-analytischen Ansatzes dienen.

Konfrontiert man die Realentwicklung des Politikfeldes mit der Entwicklung
des steuerungstheoretischen Zweiges des policy-analytischen Ansatzes, so ldsst
sich, wie in der Einleitung ausgefiihrt, ein Drei-Phasen-Modell konstruieren
(Abbildung 1). In der ersten Etappe von Mitte der Fiinfziger- bis Mitte der Sieb-
zigerjahre ldsst sich in einem sozial integrierten Interventions- und Leistungs-
staat sozialpolitischer Staatsinterventionismus beobachten. Damit geht einher,
dass Policy-Analyse als ein Ansatz begrindet wurde, der von der Primisse einer
raktiven Politik« des Staates ausgeht. In der zweiten Etappe, die etwa zwischen
Mitte der Siebziger- und Mitte der Neunzigerjahre anzusiedeln ist, entwickelte
sich die Sozialpolitik zu einem relativ autonomen Politikfeld. Policy-Analyse
wurde nun zu einem institutionalistischen Ansatz fortgefthrt, der untersuchte,
wie relativ autonome Teilbereiche einer Gesellschaft gesteuert werden kénnen.
In der dritten Etappe, seit Mitte der Neunzigerjahre, fillt der Grad der relativen
Autonomie der Sozialpolitik ab, weil im Politikfeld ein endogen-evolutiondrer
Strukturwandel stattfindet, der — durch Erschépfung vorangetrieben — zur Ent-
autonomisierung des Politikfeldes fihrt. Diese dritte Etappe wirft die Frage
nach einem erneuten Reformulierungsbedarf fiir die Policy-Analyse auf.

In Abschnitt 9 und 10 wird nun zunichst auf Grundlage des Drei-Phasen-
Modells der Real- und Wissenschaftsentwicklung und in Auseinandersetzung
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mit den kognitiven Primissen des policy-analytischen Ansatzes die analytische
und methodische Herausforderung erldutert, die sich fiir die Policy-Analyse vor
dem Hintergrund des Strukturwandels in der Sozialpolitik ergibt: Dies ist zum
einen die Untersuchung der Formierung von Priferenzen und Interessen der
Akteure und von sozialen Konflikten um Macht; zum anderen ist die Heuris-
tik der empirischen Politikforschung zu dynamisieren, indem Verinderungen in
den Politics in einen Zusammenhang mit Folgeproblemen etablierter Staatstétig-
keiten gebracht werden. Po/itik ist wieder aktiv, jedoch im Sinne von Politics, und
malgeblich dazu beigetragen haben die etablierten Policies selbst.

Vor dem Hintergrund der wissenschaftstheoretischen Entwicklung des pol-
icy-analytischen Ansatzes bedeutet diese Politisierung, dass die sozialintegrative
Wirkung von Policies, die lange Zeit zugunsten einer Fokussierung auf system-
integrative Problemlésungspolitik in den Analysen vernachlissigt wurde, wieder
verstirkt zu thematisieren ist. Um den kritischen Punkt der erschépften sozial-
integrativen Wirkung von Policies aufsptren zu kénnen, wird in Abschnitt 11
vorgeschlagen, dass sich die Policy-Analyse in Zukunft stirker neueren Ana-
lysekonzepten des institutionellen Wandels 6ffnen sollte, die die Bedeutung
graduellen institutionellen Wandels fir radikalen Wandel betonen. In diesem
Zusammenhang ist negativen Riickkopplungsprozessen mehr Aufmerksamkeit
zu schenken, um so die Bedingungen erschopfter, sozialintegrativer Wirkungen
einer Policy zu identifizieren. In methodischer Hinsicht hat dies zur Folge, den
policy-analytischen Ansatz durch die Berticksichtigung von Sequenzen zu dy-
namisieren. Mithilfe von sequenzorientierter Policy- und Institutionen-Analyse
kénnen die Frage nach dem Wann, dem Wie und den Folgen von Riickwirkun-
gen vergangener Policies auf Politik auf der Grundlage einer nichtfunktionalen
Analyse untersucht werden. Dabei werden in die Untersuchung von Politik- und
Institutionenwandel Feedback-Prozesse mit einbezogen, die Handlungsorientie-
rungen der Akteure hingegen aber als eine der empirischen Forschung zuging-
liche, offene Frage behandelt.

9. Entwicklung der Policy-Analyse

Schmidt (1995: 567-568) bemerkt, dass die Policy-Analyse ein »neuerer, schnell
wachsender Zweig der Politikwissenschaft« sei, der auf zwei Strémungen folge:
auf die »iltere Politikwissenschaft«, die »ihr Hauptaugenmerk auf die Form des
Politischeng, also »institutionelle und ideelle Bedingungen politischer Ordnun-
gen, richtete, und auf Ansitze, die sich auf »politische Konflikt- und Konsens-
prozesse« konzentrierten. Die Policy-Analyse gelte heute »zunehmend als aner-
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kannter Teil der Disziplin« (Saretzki 2006: 242) und als »wichtiger Bereich der
politikwissenschaftlichen Forschung« (Bleek 2001: 392). Eine Reihe von Lehrbii-
chern, Uberblicksaufsitzen und Sammelbinden widmen sich diesem Ansatz.!

Wie in anderen analytischen Ansitzen, so gibt es auch in der Policy-Analyse
verschiedene Spielarten und komplexe Verzweigungen, auf die in den Lehrbii-
chern, Uberblicksaufsitzen und Sammelbinden ausfiihtlich eingegangen wird.
In der bundesdeutschen Policy-Forschung dominieren zwei Ansitze (Saretzki
2007): zum einen der aus einer steuerungstheoretischen Perspektive arbeitende
Zweig von Mayntz und Scharpf (1973, 1995a, 1995b) und zum anderen die
international vergleichende Staatstitigkeitsforschung, die von Schmidt (1982,
1988) weitergefiihrt wurde. Daneben haben sich in den letzten Jahren weitere
Schwerpunkte gebildet. Dazu zihlen die netzwerkanalytischen Beitrige der
Mannheimer Politikwissenschaft (Pappi/Kénig/Knoke 1995), die interpreta-
tive Policy-Forschung (Nullmeier 1993, 1997) und zuletzt auch lerntheoretische
Ansitze (Maier et al. 2003). Policy-Analyse wird heute mit verschiedenen theo-
retischen Perspektiven verbunden (vgl. dazu Schmidt 1995; Sabatier 1999: 6-12;
Howlett/Ramesh 2003: 20—48; Schneider/Janning 2006).?

Trotz der zahlreichen Biicher zur Policy-Analyse setzen sich nur wenige
Autoren kritisch mit deren Primissen auseinander.” »Uber die Urspriinge und
theoretischen Beziige der Politikfeldanalyse ist in Deutschland wenig bekannt
und wird bislang wenig geforscht«, heif3t es im »Lehrbuch der Politikfeldanalyse«
(Schubert/Bandelow 2003: 38). Zugleich heben die Autoren in der Einleitung
zu diesem Werk hervor, dass sich die Politikfeldanalyse »in Abhingigkeit von
der jeweiligen Fragestellung, Zielsetzung und theoretischen Ausbildung des For-
schers [...] unterschiedlicher theoretischer Ansitze« bedient (2003b: 18).

Wenn es um die kognitiven Primissen des Ansatzes geht, gibt es meist die
folgenden Hinweise: Zum einen werden die Wurzeln der deutschen Policy-For-
schung in den USA lokalisiert (Wollmann 1984; Schubert 2003; Pritorius 2004;
Saretzki 2006, 2007), zum anderen witd auf den Begtiff »Polizey« verwiesen,

1 Exemplarisch: Hesse (1982a); Hartwich (1983, 1985); Wollmann (1984); Windhoff-Héritier (1983,
1987); Schmidt (1988, 1995); Schubert (1991); Heinelt (1993); Héritier (1993b); Pappi (1993);
Benz (1997); Schubert/Bandelow (2003a); Holtmann (2004); Schneider/Janning (20006).

2 Schmidt (1995: 577) unterscheidet »sechs Schulen der Policy-Forschung, die er danach diffe-
renziert, welche Faktorenbiindel Policies erkliren: die »sozio-6konomische und polit-6konomi-
sche Schule, die »Theorie gesellschaftlicher Interessen«, die »Perspektive der an Wiederwahl
interessierten Akteute, die »Parteiendifferenz-Theorie«, die »Theorie der institutionellen Be-
dingungen« und die »Implementations-Theorie«.

3 Ausnahmen sind: Mayntz (1982, 1996, 1998, 2001, 2004); Heinelt (1993); Héritier (1993a); Pri-
torius (1997); Saretzki (2006, 2007).

4 In den USA ldsst sich die Entwicklung der Policy-Analyse auf zwei Impulse zurtickfithren: ers-
tens auf die politisch-philosophische Stromung des Pragmatismus, wobei Schubert (2003: 38)
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der die »Staatsverwaltung« und die »Verwaltung der inneren Angelegenheiten«
(Schmidt 2004: 535) umfasst, und es wird damit die Tradition der »Polizey-Wis-
senschaft« im 19. Jahrhundert als Vorldufer der Policy-Analyse genannt (vgl.
dazu von Beyme 2003). Beide Verweise haben ihre Berechtigung,

Die Entstehung der Policy-Analyse in Deutschland wie auch ihre kognitiven
Primissen jedoch allein mit dem Verweis auf die USA oder auf die Tradition
der kontinentaleuropiischen Staatswissenschaften zu diskutieren, wiirde dem
Ansatz nicht gerecht werden. Man wirde verkennen, dass die ersten Konzepte
der Policy-Forschung in Deutschland Ende der Sechziger- und zu Beginn der
Siebzigerjahre in »eine intensive Theoriedebatte« eingebunden waren (Benz
1997: 12), in der sich auf der einen Seite die funktionalistische Systemtheotie®
und auf der anderen Seite die empirisch orientierte Krisen- und Klassentheorie
(Offe 1972; O’Connor 1973) sowie die ebenso empirisch orientierte praxis- und
reformotientierte Politik- und Verwaltungswissenschaft (Mayntz/Scharpf 1973)
gegentiberstanden (Benz 1997: 12).°

betont, dass die »Policy Analysis [...] ein origindres Ziehkind des Pragmatismus« sei; zweitens
auf die Indienstnahme empirischer Politikwissenschaft durch die staatliche Politik, unter ande-
rem, um Wissen fiir »Policy« im Sinne von »the making of important decisions« im Staatsschutz
und Geheimdienst (vintelligence functione; Laswell 1942: 28) bereitzustellen. Der Sputnik-
Schock markiert die Expansion des policy-analytischen Ansatzes nach dem Zweiten Weltkrieg,
denn Sputnik I und II legten die Grundlagen dafiir, dass der Rational-Choice-Ansatz und das
rationale Politikmodell zu den dominierenden Paradigmen der US-amerikanischen Politikwis-
senschaft wurden (Amadae 2003: 47-57). Schon seit den Zwanziger- und DreiBigerjahren wih-
rend des new deal bemiihte sich die US-amerikanische Bundesregierung, Verwaltung und Politik
durch Planung und Steuerung zu professionalisieren und zu zentralisieren. Mit Kriegseintritt der
USA und zu Beginn des Kalten Krieges forcierte sie diese Bemtihungen. Sputnik I und I gaben
dieser Entwicklung einen weiteren Schub (Hesse 1985: 33; Windhoff-Héritier 1987: 10-15). Die
Politikwissenschaft war in diese Planungen stark einbezogen. Zum einen dadurch, dass fithren-
de Vertreter der Disziplin in politische Gremien eingebunden wurden, die die Rationalisierung
der US-amerikanischen Politik vorantreiben sollten, wie das Planning Programming Budgeting
System (PPBS) und die RAND Corporation (Windhoff-Héritier 1987: 11; Amadae 2003). Zum
anderen erhielt die Disziplin 6ffentliche Auftrige, die Rationalisierung der Politik zu untersu-
chen und ihren Erfolg zu bewerten. Politologen waren zeitweise Beratene und Berater in einer
Person. Policy-Analyse war so von Beginn an eng mit ihrem Gegenstand verflochten, nicht nur
dadurch, dass sie ihn betrachtete, sondern auch dadurch, dass der Gegenstand selbst, also die
Staatstitigkeiten, ihre Entwicklung erst ermdglicht hatten.

5 Auf die funktionalistische Systemtheorie wird im Folgenden nur eingegangen, wenn sie fir das
Verstindnis der beiden anderen Theoriestringe wichtig ist.

6 Ahnlich beschreibt Hesse (1982b: 18-21) die politikwissenschaftliche Theoriedebatte, die Ende
der Sechziger- und Anfang der Siebzigerjahre stattfand. Er differenziert jedoch vier Ansatz-
typen: die »funktional-struktnrelle Systemtheorie Niklas Lubmanns«, die »eher praxeologischen, gleichfalls
stark der Systemtheorie verpflichteten Policy-Ansitze«, die »Versuche einer Rekonstruktion der materia-
listischen Staatstheorie« und schlieBlich die »Entwicklung einer neuen politischen Okonomie« (Hesse
1982b: 18; Hervorhebung im Original).
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Sozialstaat im Brennpunkt einer Theotiedebatte

Wie bereits in der Einleitung erwihnt, wurde die Sozialpolitik (der Sozialstaat,
der Wohlfahrtsstaat) im Kontext einer intensiven Theoriedebatte tiber Probleme
und Funktionen von Staatstitigkeiten des modernen demokratischen Interven-
tions- und Leistungsstaates der Bundesrepublik zum Gegenstand umfassender
politikwissenschaftlicher Untersuchungen. Ende der Sechziger- und zu Beginn
der Siebzigerjahre fand in der Bundesrepublik eine disziplindre, interdisziplinire
und auch offentliche Debatte tber die Rolle und Zukunft der Politikwissen-
schaft statt, und zwar auf mehreren, zum Teil komplex miteinander verwobenen
Ebenen. Neben Theoriediskussionen ging es ebenso um Fragen der Konstitu-
ierung der Disziplin’ wie um detren Methoden und Austichtung in der univer-
sitiren Lehre und Forschung® sowie deren Rolle in det politischen Praxis (vgl.
dazu Blanke/Jurgens/Kastendiek 1975a, 1975b; Bleek 2001: 346-370), sei es
im Dienst der Regierenden oder der Regierten. Vor dem Hintergrund des Zu-
sammentreffens der in den ersten Nachkriegsjahrzehnten eher normativ an Ver-
fassungsfragen orientierten politikwissenschaftlichen Forschung und Lehre mit
marxistisch inspirierten Wissenschaftlern fragte Schwan, ob das Fach noch eine
»Wissenschaft von der Demokratie« sei, und warnte Fraenkel vor einer »Ob-
struktionswissenschaft« (zitiert nach Blanke/Jurgens/Kastendiek 1975a: 27).
Noch heute wird der damalige Zustand der Disziplin als »krisenhafte Zerrissen-
heit in der deutschen Politikwissenschaft« (Bleek 2001: 360) beschrieben.

Im Mittelpunkt der theoretischen Diskussionen stand der Interventions-
und Leistungsstaat, der vor allem im Ausbau des Sozialstaats in den Finfzi-
ger- und Sechzigerjahren seinen Ausdruck fand. »Das Problem des modernen
Staates«, so Hennis (1965: 428) in seinem Aufsatz »Aufgaben einer modernen
Regierungslehre«, »liegt nicht mehr allein in der Sicherung von Rechten, sondern
vor allem in der Erfillung von Leistungen. Er hat Leistungen und Aufgaben
von gewaltigen Dimensionen zu bewiltigen.« Die »Anspriiche« der Birger, so

7 Nicht niher erliutert wird hier der wissenschaftspolitische Kontext, in dem sich die Politik-
wissenschaft, sobald sie theoretische Ambitionen hegte, in den ersten beiden Nachkriegsjaht-
zehnten in Deutschland befand, weil sich die noch junge Disziplin gegeniiber der politischen
Soziologie, soziologischen Gesellschaftstheorien und der Rechts- und Verwaltungswissenschaft
erst noch emanzipieren musste. Diesen wissenschaftspolitischen Kontext umschrieb von Bey-
me unter Bezugnahme auf von Kempski (1966) plakativ: »Die Nachbardisziplinen, zwischen
denen sich die neue Disziplin gleichsam dringte, haben den Neuankémmling nicht eben freudig
begriiBlt. Ublich war der Vorwurf, dass die Politikwissenschaft anderen Fichern >die Federn
ausrupfte und sich mit ihnen schmiicktec (von Kempski 1966: 457)« (von Beyme 1991: 13).

8 In der universitiren Lehre und Forschung standen sich drei »Metatheorien« gegeniiber: die
»mormativ-ontologische Theotie« der Freiburger Schule, die »dialektisch-kritische Theorie« der
Frankfurter und Marburger Schule und die »empirisch-analytische Theorie« der »Koln-Mann-
heimer Schule« (Bleek 2001: 360).
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Hennis (1965: 428), erstreckten sich auch darauf, »wohnen, heizen, essen, trin-
ken zu kénnen«. In den Siebzigerjahren gab es bei der theoretischen Erérterung
von Staatstitigkeiten »drei verschiedene Diskussionszusammenhinge« (Mayntz
1987: 89): die Literatur zur Krise des Wohlfahrtsstaates, die durch die empi-
rischen Studien der Krisen- und Klassentheorie (Offe 1972; O’Connor 1973)
getragen wurde, die steuerungs- und planungstheoretische Linie, die Mayntz
und Scharpf mit ihrer ebenfalls empirisch ausgerichteten praxis- und reformori-
entierten Politik- und Verwaltungswissenschaft begriindeten (Mayntz/Scharpf
1973), sowie schlieB8lich die Unregierbarkeitsdiskussion der normativ-ontologi-
schen Politikwissenschaft (Hennis/Kielmansegg/Matz 1977, 1979), die jedoch
etwas spiter und teilweise in Reaktion auf die Krisen- und Klassentheorie ein-
setzte (vgl. dazu Offe 1979).

In den empirischen Studien der Krisen- und Klassentheorie Offes (1972)
und in der praxis- und reformorientierten Politik- und Verwaltungswissenschaft
von Mayntz und Scharpf (Mayntz/Scharpf 1973) waren sozialpolitische Staats-
tatigkeiten der zentrale Untersuchungsgegenstand: die Innen- und Reformpo-
litik der Grofien Koalition (1966—-1969) und der sozialliberalen Koalition (in
der Phase 1969-1976). Sowohl Offe als auch Mayntz und Scharpf gingen der
Frage nach, unter welchen Voraussetzungen, mit welchen materiellen Politiken
(Policies) und mit welchen Folgen sich der Staat mit gesellschaftlichen Proble-
men wie Arbeitslosigkeit, Wohnungsnot oder Bildungsliicken befasst (vgl. dazu
Mayntz/Scharpf 1973: 115-117; Offe 1975: 19-20; Schmidt 1995: 583-584).
Ferner verband beide eine auBlerordentliche Skepsis gegeniiber input-orientier-
ten Ansitzen wie dem Pluralismus, der Elitentheorie oder dem Input-Output-
Modell Eastons’.

Strukturprobleme des kapitalistischen Staates oder aktive Politik?

Die Krisen- und Klassentheorie und die reform- und praxisorientierte Politik-
und Verwaltungswissenschaft zogen aus dem Objekt ihrer Untersuchungen je-
doch unterschiedliche Schlussfolgerungen: Die Ersten zeigten sich in der Frage
von Problemen und Funktionen von Staatstitigkeiten in kapitalistischen Wirt-
schaftsordnungen und in den modernen Demokratien als Pessimisten, die Zwei-
ten als Optimisten. Wihrend Offe laut Scharpf (1982: 91) annahm, dass »der
Staat unter den politik-6konomischen Rahmenbedingungen des Spitkapitalis-

9 Easton (1965) entwickelte das Input-Output-Modell zwar mit Bezug zur strukturell-funktiona-
len Systemtheorie. Scharpf (1973[1971]b: 18-19) zufolge forderte dieses Modell jedoch dazu
auf, vor allem die Input-Seite, also Interessenartikulation, Interessenaggregation, Konsensfin-
dung und Machtverhiltnisse, zu thematisieren.



202 KariTeL 3

mus ohnehin nicht in der Lage [sei], sein (wie immer begrenztes) organisa-
torisches Handlungspotenzial auszuschépfens, identifizierte die reformorien-
tierte Politikwissenschaft Scharpf (1982: 91) zufolge »die einer erfolgreichen
Reformpolitik entgegenstehenden strukturellen Engpisse im politisch-admi-
nistrativen System [...] [und wollte] praktikable Vorschlige zu ihrer Beseitigung
erarbeitenc.

Okonomische und legitimatorische Probleme bezichungsweise Restriktio-
nen, die sich aufgrund des Verhiltnisses von Politik und Okonomie im dama-
ligen Entwicklungsstadium der kapitalistischen Strukturen der Bundesrepublik
ergaben, sah die praxis- und reformorientierte Politikwissenschaft im Gegen-
satz zur Krisen- und Klassentheorie auf lange Sicht als grundsitzlich 16sbar
an. Offe (1972: 25; Hervorhebung im Original) fithrte demgegentiber gerade
fur die »Analyse der Grengen und systematischen Ungulanglichkeiten selbstkorrek-
tiver Mechanismen« der damaligen kapitalistischen Ordnung den Begriff des
»Sptkapitalismus« ein. Der Spitkapitalismus, so Offe (1972: 25), zeichne sich
dadurch aus, dass er tiber Mechanismen verfiige, deren Funktion darin bestehe,
»die selbstnegatorischen Tendenzen des Systems an jeweils kritischen Punkten
abzustoppen oder in der Latenz zu verdringen«, wobei Offe (1972: 25) unter
anderem gerade »planifikatorische und technokratische Steuerungstechniken,
»sozialdemokratische Reformpolitik« und »wohlfahrtsstaatliche Daseinsvorsor-
ge« als solche Mechanismen benannte. Fur die marxistische Theotie, so Offe
(1972: 25), ergebe sich daher nicht nur die Frage nach den »Grenzen des Sys-
tems, die fiir »frithere Phasen der kapitalistischen Entwicklung« gestellt wor-
den sei, sondern die »heute [...] zusitzliche Frage nach den Moglichkeiten des
Systems, seine Grenzen selbstadaptiv hinauszuschieben«. Diese Moglichkeiten
wurden von Offe damals (heute nicht mehr)'" als begrenzt eingestuft.

Offe zufolge konnte Reformpolitik also den Zusammenbruch des Spitkapi-
talismus nur hinauszogern, jedoch nicht verhindern. Er begriff Staatstitig-
keiten wie die Sozialpolitik als »Auffangmechanismen« (Offe 1972: 21-25;
Narr/Offe 1975: 19) bezichungsweise »Rationalisierungsschemata« (Lenhardt/

10 Offe geht nach wie vor davon aus, dass es solche Méglichkeiten gibt. In seinem Aufsatz »Er-
neute Lektire: Die >Strukturprobleme« nach 33 Jahren« schreibt er: »DlJie Pointe bestand in
der Behauptung, dass das bis dahin in der Geschichte aufgebaute Repertoire an sozial- und
systemintegrativen Mechanismen [...] abgeschlossen und nicht mehr erweiterbar sei [...] Im
Riickblick wird dagegen deutlich, dass eine Fulle von anderen Mechanismen der Einheits- und
Ordnungsstiftung in kapitalistischen Gesellschaften durchaus eine Rolle spielen, ndmlich in Ge-
stalt der Massenmedien, der staatlichen Repression, der Instrumentalisierung nationaler und
religioser Motive und nicht zuletzt der militirischen Konfrontation mit>Feinden<im Kalten und
in>heiBenc Kriegen. Insofern ist es zumindest gewagt, von abgeschlossenen Entwicklungen und
ausgeschopften Reservoirs zu sprechen; fiir negative Utopien, etwa die einer gentechnischen
»Umziichtunge von Teilen der Menschheit, sollte gentigend Raum bleiben« (Offe 2006: 194).



FOLGEN DER TRANSFORMATION FUR DIE POLITIKANALYSE 203

Offe 1977: 123) fir die Bewiltigung des kontraktorischen Verhiltnisses zwi-
schen »Klassenkonflikten« und »Krisen des Akkumunlationsprozesses« (Lenhardt/Offe
1977: 116; Hervorhebung im Original). In seiner krisen- und klassentheoreti-
schen Perspektive galt der Sozialstaat als ein »Produkt der Bedrohung kapitalis-
tischer Entwicklung und der Machtstrukturen der Gesellschaft« und »als syste-
matischer Versuch der Bewahrung der bestehenden Gesellschaftsstruktur unter
Vertuschung ihrer strukturellen Widerspriiche« (Natrt/Offe 1975: 27). Offe ging
damit davon aus, dass durch Sozialpolitik der unlésbare Klassenantagonismus
in den Staatsapparat verlagert werde. Mit (sozialpolitischer) Staatstitigkeit ver-
suche der Staat, durch Umverteilung »Massenloyalitit« zu erhalten, um »sich [so]
selbst der wirksamen Nachprifung seiner Legitimitit« (Narr/Offe 1975: 32;
Hervorhebung im Original) zu entzichen.

Wihrend Offe davon ausging, dass die 6konomischen und legitimatorischen
Restriktionen des Kapitalismus letztlich trotz — und auch gerade wegen — staat-
licher Planungs- und Problemlésungspolitik zu einer Krise spitkapitalistischer
Demokratie fithren wiirden, behauptete die praxis- und reformorientierte Po-
litik- und Verwaltungswissenschaft, wie sie von Mayntz und Scharpf formu-
liert wurde, dass das politisch-administrative System lingerfristig in der Lage
sei, 6konomische und legitimatorische Restriktionen zu bewiltigen (vgl. dazu
Mayntz/Scharpf 1973: 117-122; Mayntz 1975: 268-273).

Fir die Analyse der Problemlésungsfihigkeit des modernen Interventions-
staates hielt die praxis- und reformorientierte Politik- und Verwaltungswissen-
schaft empirische Studien tUber das »politische Aktivsystem« (Mayntz/Scharpf
1973: 116), insbesondere tiber die Regierung und die Verwaltung, fiir notwen-
dig. Auch wenn sich Mayntz und Scharpf (1973: 115) dhnlich wie Offe fir den
»Zusammenhang zwischen der Eigendynamik hochentwickelter, »spitkapitalis-
tischer« Industriegesellschaften und den [...] Anforderungen an die Regelungs-
und Steuerungskapazitit des politischen Systems« interessierten, konnte man
mit ihrem Konzept der »aktiven Politik« die Sozialpolitik als »Programme« be-
greifen, »die die vorgegebene Tendenz sozio-6konomischer Entwicklungen und
Wachstumsprozesse nicht lediglich nachvollzichen oder verstirken, sondern
steuern und verindern konnen« (Mayntz/Scharpf 1973: 123).

Der diskutierten Sozialstaats- und Fiskalkrise begegneten die Studien der
Policy-Analyse mit der offenen Frage, ob nicht auch in der gegenwirtigen
»polit-6konomischen Formation des Kapitalismus«, so Scharpf (1973[1972]b:
140), »Strukturen und Mechanismen vorhanden sind oder entwickelt werden
kénnen, die eine selektive Forderung, Steuerung und Regulierung von Wachs-
tumsprozessen ermoglichen«. Gemill den Annahmen des policy-analytischen
Ansatzes manifestierten sich Krisen als Steuerungsproblem, als 16sbare Diskre-
panzen zwischen der realen Problemstruktur und der Verarbeitungsstruktur des
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politisch-administrativen Systems, das heilit seiner Organisationsstrukturen im
»politischen Aktivsystem« (Mayntz/Scharpf 1973: 116).

»Aktive Politik« sei ein Gegensatz zu einer »lediglich reaktiven und kompen-
satotischen Politik, die erst bei den jeweils akuten Problemen ansetzt« (Mayntz/
Scharpf 1973: 115). »Reaktive Politik«, so Mayntz und Scharpf (1973: 116),
»wire [...] unmittelbar systemgefihrdend, wenn die Diskrepanz zwischen der
gesellschaftlichen Erzeugung von Problemen und Krisen einerseits und der po-
litischen Problemverarbeitung andererseits ein gewisses Héchstmal3 tiberschrei-
tet« und demnach »die Kumulation unbewiltigter Folgeprobleme und sektora-
ler Krisen zu einer generellen Systemkrise« (Mayntz/Scharpf 1973: 116) fihre.
Trotz dieser durch Folgeprobleme erzeugten systemgefihrdenden Krisenmdg-
lichkeit hoben Mayntz und Scharpf (1973: 116) jedoch hervor, dass die

heute und in Zukunft eigentlich kritische Anforderung an das politische System |[...] sich
[...] auf die Fihigkeit zur vorausschauenden, aktiven Regelung und Steuerung jener gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Prozesse [richtet], deren ungesteuerte Dynamik die fiir das
Gesamtsystem relevanten Probleme und Krisen hervorbringt.

Der sozialpolitische Staatsinterventionismus der Bundesrepublik bis Mitte der
Siebzigerjahre verlduft also zeitlich parallel zu der Begriindung der Policy-Analy-
se als Konzept fiir die Entwicklung »aktiver Politik«, die gerade in der Sozialpo-
litik vermutet wurde. Die vorangegangenen Analysen zeigen, dass dies berech-
tigt war, und zwar auch, weil zu der Zeit, als dieser Ansatz der aktiven Politik
verfolgt wurde, giinstige wirtschaftliche Rahmenbedingungen vorherrschten
und die Gesellschaft sozial relativ integriert war. Gunstige exogene Bedingun-
gen sorgten also real dafiir, dass Politics stillgelegt wurden. Krisen traten bis
auf 1966/1967 nicht gesamtwirtschaftlich, sondern nur sektoral auf. Diese reale
Wohlstandsentwicklung lie3 auch eine Wissenschaftsentwicklung als plausibel
erscheinen, die Policy-Analyse als optimistische, nichtmarxistische Planungswis-
senschaft betrieb.

Obwohl auch Mayntz und Scharpf demnach Krisen fiir méglich hielten und
einrdumten, dass »die fir eine aktive Politik geforderte hthere Handlungsfihig-
keit nur aus Prozessen der Konfliktaustragung und Konsensbildung im ganzen
politischen System gewonnen werden« (Mayntz/Scharpf 1973: 116) konne,
konzentrierten sie ihre Analyse auf die Leitung des politisch-administrativen
Systems (Regierung und Verwaltung) (Mayntz/Scharpf 1973: 117), denn sie
nahmen zugleich an, dass »aktive Politik die weitgehende Autonomie des politischen
Aktivsystems in der Politikentwicklung« (Mayntz/Scharpf 1973: 131; eigene
Hervorhebung) erfordere.

Somit hatten Offe, Mayntz und Scharpf die Frage aufgeworfen, ob die empi-
rische Analyse der Reformpolitik der spiten Sechziger- und frithen Siebzigerjah-
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re in einer krisen- und klassentheoretischen oder eher in einer steuerungstheo-
retischen Perspektive erfolgen sollte. Waren sozialpolitische Staatstitigkeiten als
Folge wie auch Beschleuniger der »Strukturprobleme des kapitalistischen Staa-
tes« zu analysieren, oder sollten sie unter der Perspektive von Handlungsspiel-
rdaumen der politischen Leitung in der Programmauswahl interessieren?

Diese Kontroverse 16ste das Forschungsobjekt Sozialpolitik selbst auf, wo-
mit es sowohl der Krisen- und Klassentheotie als auch der reformorientierten
Politik- und Verwaltungswissenschaft Recht gab. Der Staat betrieb Problem-
l6sungspolitik in der Sozialpolitik — das »System« tiberlebte. Dass — wie Offe
annahm — noch ein Zusammenbruch des Spitkapitalismus folgen kénne, war
damit allerdings noch nicht ausgeschlossen. Die politische Leitung hatte in der
Programmauswahl reichlich Handlungsspielriume. In einem sozial integrierten
Interventions- und Steuerstaat fand ein zlgiger Ausbau der Sozialpolitik statt,
und es wurde ein Politikfeld geschaffen, was jedoch — wie in Kapitel 2 erldutert —
im spiteren Verlauf zum Verlust des politischen Handlungsspielraumes fir die
politische Leitung fithrte. Es bildete sich ndmlich in der Sozialpolitik ein Konglo-
merat von Akteurkonstellationen, Interessenstrukturen und politischen Maf3nah-
men, das sich bis in die Mitte der Neunzigerjahre hinein und tber die deutsche
Einheit hinaus gegentiber seiner Umwelt, also dem politisch-administrativen Sys-
tem, anderen Politikfeldern und der Okonomie, relativ autonom verhielt.

Diese Autonomisierung der Sozialpolitik war jedoch die Grundlage dafiir,
dass bei der Bewiltigung der Arbeitsmarktprobleme im Zuge der beiden Olkrisen
(1973/1974 und 1979) und der deutschen Wiedervereinigung Politics stillgelegt
werden konnten. Die Sozialpolitik tibte hier auf der intermedidren Ebene eine
nicht unbedeutende sozialintegrative Wirkung aus. Die Rentenversicherung war
in starkem Maf3e darauf ausgerichtet, Staat und Verbinde zu entlasten, indem
sie Arbeitsvolumen aus dem Markt nahm und durch Frithverrentung stilllegte
(Manow/Seils 2000; Ebbinghaus 2006). Letztete trug durch ihre Beitragsfinan-
zierung zur fiskalischen Entlastung des Bundeshaushalts bei (Verschiebebahn-
hofpolitik) und half so den staatlichen und parteidemokratischen Akteuren, f6-
derale fiskalische Verteilungskonflikte zu umgehen, die durch eine aus Steuern
finanzierte Sozial- und Beschiftigungspolitik entstanden wiren. Andererseits er-
moglichte die Frithverrentung auch, dass die Tarifpolitik ihre soziale Autonomie
bewahren konnte. Struktur- und Arbeitsmarktkrisen lieBen den tarifpolitischen
Verteilungsspielraum unbertihrt, weil auf diese nicht lohnpolitisch, sondern in
der Sozialversicherung reagiert wurde.
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Funktionale Differenzierung und akteurzentrierter Institutionalismus

Als Folge dieser Autonomisierung der Sozialpolitik entzogen sich — und zwar
genau zu dem Zeitpunkt, als die reformorientierte Politikwissenschaft ihr Pro-
gramm formuliert hatte — Staat und Gesellschaft der Steuerungseuphorie und
damit dem Gedanken der Planungsliteratur, dass sich Steuerungsprobleme, wie
Mayntz (1996: 148) hervorhebt, »in organisatorischen und kognitiven Defiziten«
der politischen Leitung begrinden. »Der Umschwungg, so Mayntz (1996: 150),
»bahnte sich [...] an, als in den bislang so erfolgreichen westlichen Demokratien
unerwartet innere Konflikte und wirtschaftliche Probleme auftraten und zahlrei-
che Reforminitiativen scheiterten«. Die Vorstellung eines Staates als »politisches
Regelungszentrumc sei gerade »in dem Moment fragwiirdig gewordeng, in dem
»politische Steuerung praktisch gefragt und wissenschaftlich zum Thema wur-
de« (Mayntz 1996: 150).

Diese Umorientierung wurde mafligeblich durch Studien der Implemen-
tations- und Wirkungsforschung angestof3en, die Probleme des Vollzugs und
der Durchftihrung »der einmal entwickelten Programme« (Mayntz 1979: 55)
deutlich werden lieBen und gerade fiir die Sozialpolitik dem hierarchischen
Steuerungsmodell widersprechende Regelungs-, Vollzugs- und Wirkungsver-
liufe konstatierten.!

Daraus folgte der Abschied der Policy-Analyse vom »Leitkonzept hierarchi-
scher Steuerung« (Mayntz 1996: 150), der sich in mehreren Schritten vollzog:
zundchst durch eine systemtheoretische Wendung unter Bezugnahme auf die
These der funktionalen Differenzierung; spiter wurde der Ansatz handlungs-
theoretisch hin zum »akteurzentrierten Institutionalismus« fortgefithrt. Im Jahr
1982 nannte Schatpf (1982: 92) die »aktive Politik« (Mayntz/Scharpf 1973) ein

11 Der Ausbau der Staatsaufgaben in der Sozialpolitik und die Institutionalisierung des policy-ana-
lytischen Ansatzes in der Politikwissenschaft gingen in den Siebzigerjahten Hand in Hand. Ende
1968 wurde beim Bundesministerium des Inneren die »Projektgruppe Regierungs- und Verwal-
tungsreform« eingesetzt. Weitere Nachfrage ergab sich ferner durch den Férderungsschwer-
punkt der Stiftung Volkswagenwerk, durch den vom Bundesministerium fiir Forschung und
Technologie gefoérderten Forschungsverbund »Biirgernahe Gestaltung der Sozialen Umwelt«
und spiter durch den DFG-Forschungsverbund »Implementationsforschung« (Scharpf 1982).
Finanzielle Unterstitzung erhielt die Policy-Forschung auch durch die Sozial- und Arbeits-
marktpolitik selbst, sowie durch die Begleitforschung zum » Arbeitsmarktpolitischen Programm
der Bundesregierung fiir Regionen mit besonderen Beschiftigungsproblemen« von 1979, in
dessen Rahmen die Implementation des Programms in verschiedenen Arbeitsamtsbezirken un-
tersucht wurde (vgl. dazu Schmid/Wilke 1980). In implementationstheoretisch ausgerichteten
Studien zur Sozialpolitik, etwa zum Arbeitsférderungsgesetz (Blankenburg/Krautkrimer 1980;
Krautkrimer-Wagner 1981) und zum Krankenhausfinanzierungsgesetz (Reissert/Schnabel 1976:
205-217), wurde die Steuerungsproblematik besonders intensiv erldutert (Mayntz 1980; Woll-
mann 1980).
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»(normativ oder funktionalistisch begriindete(s]) Konstrukt«, das eingefithrt
werden musste, »um daraus operationale >kritische Anforderungenc an die Leis-
tungsfihigkeit der Ministerialorganisation abzuleiten«.

Die Policy-Analyse befteite sich aus der schwierigen Lage, dass sich ihr Ge-
genstand anders verhielt, als es ihr Konzept der »aktiven Politik« angenommen
hatte, durch Bezugnahme auf die These der funktionalen gesellschaftlichen Dif-
ferenzierung, auf die in vielen steuerungstheoretisch orientierten Policy-Studien
zuriickgegriffen wird (vgl. dazu Lehmbruch 1979; Mayntz 1990; Déhler/Manow
1997: 13; Leiseting 2005)'? und die Folgendes besagt: Im Zuge der gesellschaftli-
chen Modernisierung haben sich innerhalb der Gesamtgesellschaft Teilsysteme
herausgebildet, die jeweils eine bestimmte Funktion tibernehmen, hierarchische
Grundstrukturen auflésen und deshalb Steuerung durch das politisch-administ-
rative System schwierig machen.

Dabei konnte die »systemtheoretische Einbettung« der Policy-Analyse zwar
iber »die fragwiirdigen Primissen der verbreiteten Klagen tber staatliche Steu-
erungsmingel« (Mayntz 1996: 154) hinweghelfen, jedoch stellte sie das empi-
risch-analytische Konzept der Policy-Analyse zugleich infrage (Mayntz 1996:
154). Der von Luhmann (1981, 1984) formulierten Autopoiesis-These der
selbstreferenziellen Geschlossenheit zufolge ist ndmlich Steuerung per defini-
tionem unméglich, weil die funktionellen Teilsysteme einer ausdifferenzierten
Gesellschaft nicht tiber die Teilsystemgrenzen hinweg kommunizieren kénnen
(Scharpf 1989: 11; Mayntz 1996: 154-155)."* Die steuerungstheoretisch otien-
tierte Policy-Analyse setzte nun aber dem radikalen Steuerungspessimismus der
Luhmann’schen Systemtheorie eine handlungstheoretische Weiterentwicklung
ihres Ansatzes entgegen (Sauer 2000: 31-37). Die empirischen Studien der Pol-
icy-Analyse bestitigten und widerlegten somit zugleich die empirische Richtig-

12 Mit Mayntz (1993: 40—44) ldsst sich festhalten, dass auch Studien ohne explizit steuerungstheo-
retischen Fokus, die das sozialpolitische Politikfeld, wie Koénig (1992) oder Pappi, Konig und
Knoke (1995), aus rein analytischer Perspektive und anhand des Ansatzes der Netzwerkanalyse
untersuchen, implizit auf die These funktioneller Teilsysteme zurtickgreifen. Andernfalls liee
sich ndmlich nicht begriinden, warum Policy-Netzwerke auftreten.

K

SN

So konstatiert Scharpf in seinem Streitgesprich mit Niklas Luhmann auf dem DVPW-Kongress
1988: »Folgte man Luhmann, so hitte die Suche nach Bedingungen gro3erer oder geringerer
Steuerungsfihigkeit ihr Ende gefunden und die Politikwissenschaft verlre ihren dreifachen Be-
zug auf die institutionelle Verfassung des politischen Gemeinwesens als der Selbstorganisation
der Gesellschaft (Po/ity), auf die sachlichen Gehalte ihrer politischen Programme zur Gestaltung
gesellschaftlicher Verhiltnisse (Po/icy) und auf den Prozess der politischen Auseinandersetzung
um Machtanteile (Po/itics). Politik und die darauf bezogene Wissenschaft reduzierte sich dann
auf die Politics-Dimension — auf die selbstreferentielle Zirkulation der Eliten, auf Partizipation
und Wihlerverhalten, auf Parteien und ihre Wahlkampfstrategien, auf die Bildung und den
Zerfall von Koalitionen und auf die »bureaucratic politics¢ usf.« (Scharpf 1989: 11-12; Hervor-
hebungen im Original).
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keit und Schlissigkeit der Ableitungen von der Luhmann’schen Systemtheorie,
indem sie die These der funktionalen Differenzierung durch plausible Pramissen
erginzten, die tber »Chancen der politischen Steuerung und ihre Bedingungen«
(Scharpf 1989: 18) aufklirten. Die Annahme der »weitgehende[n] Autonomie
des politischen Aktivsystems« (Mayntz/Scharpf 1973: 131) wurde zur Annahme
einer »relativen Autonomie« funktional spezialisierter Teilsysteme von — im vor-
liegenden Zusammenhang — verselbststindigten Politikfeldern. Den Grad der
relativen Autonomie sah Mayntz (1988: 36) durch die »organisierte kollektive
Handlungsfihigkeit« und durch »Umweltbedingungen« bestimmt.

Man interessierte sich, so Mayntz und Scharpf (2005: 4) im Riickblick, »meso-
theoretische fir die Bedingungen [...], von denen Erfolg oder Misserfolg beein-
flusst wurde«. »Die Frage der Stenerbarkeit gesellschaftlicher Regelungsfelder«
und »empirisch beobachtbare Steuerungsresistenzen«, so Mayntz und Scharpf
(2005: 2; Hervorhebung im Original), wurden zum einen »dem politischen Wi-
derstand kollektiv handlungsfihiger Akteure« zugeschrieben, wie es vorrangig
in den Arbeiten von Mayntz (1987, 1988 und 1990) der Fall war; zum anderen
betonte man die »(prinzipiell variablen) institutionellen Bedingungen aufseiten
der Politik« (Mayntz/Scharpf 2005: 2), was Scharpf (1982, 1985, 1989) in seinen
Analysen immer wieder thematisierte.

Mitte der Neunzigerjahre unterlag die institutionalistische Umorientierung
schlieBlich noch stirkeren handlungstheoretischen Einflissen und wurde im »ak-
teurzentrierten Institutionalismus« (Mayntz/Scharpf 19952) zusammengefasst,"
um »einen >maflgeschneidertenc Ansatz fir die Untersuchung der Problematik
von Steuerung und Selbstorganisation auf der Ebene ganzer gesellschaftlicher
Teilbereiche zu entwickeln« (Mayntz/Scharpf 1995a: 39). Modelle der »strategi-

14 Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus wurde aus empirischen Ergebnissen von
Studien zur Steuerung in »staatsnahen Sektoren« entwickelt, die im 1985 gegriindeten Max-
Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung zu verschiedenen Politikfeldern (Gesundheitswe-
sen, Forschungssysteme und Telekommunikation) durchgefithrt wurden (vgl. dazu Mayntz/
Scharpf 1995b). Als »staatsnahe Sektoren« wurden »gesellschaftliche Funktionsbereiche« be-
zeichnet, die »nicht zum Kernbestand der hoheitlichen Staatsfunktionen gehéren, fur die der
Staat — im Durchschnitt aller westlichen Industriegesellschaften — aber dennoch ein Mal3 an
Verantwortung iibernommen hat« (Mayntz/Scharpf 1995b: 13-14). Die handlungstheoretische
Grundlage der institutionalistischen Policy-Forschung im Rahmen des akteurzentrierten Insti-
tutionalismus charakterisierte Mayntz folgendermaflen: »Die Hauptelemente dieses Ansatzes,
der auch als rakteurzentrierter Institutionalismus< bezeichnet wird, sind demnach Interessen
(als Handlungsziele oder Motive), institutionelle Rahmenbedingungen (Normen), die bestimm-
te Handlungsziele und Handlungsanweisungen entweder verbieten oder vorschreiben, sowie
drittens Kognitionen — die Wahrnehmung der Handlungssituation einschlieSlich verfiigbarer
Handlungsalternativen und ihrer Folgen (Mayntz/Scharpf 1995). Die in ciner konkreten Situa-
tion von einem Akteur verfolgten Interessen gelten in diesem Ansatz als kontingent und mithin
erklirungsbedirftige (Mayntz 1999: 17).
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schen Interaktion« beziechungsweise »interaktionsorientierten Policy-Forschung
(Scharpf 1987, 2000) wutrden fortentwickelt."” In diesen Ansitzen liegt der Fo-
kus »klar auf institutionell konditionierten Akteurkonstellationen« (Schneider/
Janning 2006: 83). Zum Begriff der Institution werden in den akteurzentrierten
Ansitzen »Regelsysteme« gezihlt, »die einer Gruppe von Akteuren offen ste-
hende Handlungsverldufe strukturieren« (Scharpf 2000: 77). Nicht nur »forma-
le rechtliche Regeln« gehéren dazu, sondern auch »soziale Normen« (Scharpf
2000: 77).

Mit ihrer differenzierungs- und handlungstheoretischen Fortentwicklung im
Rahmen der Auseinandersetzung mit der Systemtheorie ging die Policy-Analyse
nicht mehr von der Steuerungsfihigkeit des Staates aus. Sie fragte nun vielmehr
nach der »Fihigkeit politischer Systeme, Steuerungschancen zu nutzen« (Beyer/
Stykow 2004: 17; eigene Hervorhebung; vgl. dazu auch Scharpf 1989). Damit
riickte auch die Frage danach in den Vordergrund, inwieweit Institutionen die
Wahl zwischen verschiedenen Policy-Optionen beeinflussen und wie Institutio-
nen wirken, wenn korporative Akteure bestimmte Policy-Optionen verfolgen.

Die Wendung hin zu einer institutionalistischen Policy-Forschung brachte
Scharpf in seinem 1984 auf dem wissenschaftlichen Symposium der DVPW
gehaltenen »Plidoyer fiir einen aufgeklirten Institutionalismus« tber das Thema
»Zum Verhiltnis der Policy-Forschung/Policy-Studies zu den »Kernbeteichenc
des Faches« deutlich zum Ausdruck:

Institutionen sind fiir die Politik von Bedeutung, weil sie Handlungspotenziale und Handlungs-
schranken darstellen. Aber in eben dieser Bedeutung sind Institutionen kontingente Phinome-
ne, deren Eigenschaften sich tiberhaupt erst in der Konfrontation mit bestimmten politischen
Handlungsabsichten, Strategien und Policies erschlieBen [...] Man muss die zur Disposition
stehenden Policy-Optionen kennen und in ihrer Wirkungsweise verstehen, wenn man den
besonderen Beitrag institutioneller Bedingungen identifizieren will. ~ (Scharpf 1985: 167)'¢

Dem Steuerungspessimismus Luhmanns entgegnend, erklirte Scharpf (1989: 18)
die nach »institutionellen Voraussetzungen« variierenden Grade »kollektiver
Handlungsfihigkeit der Akteure im politischen System« zum »Zentralproblem

15 In der US-amerikanischen Politikwissenschaft erfolgte die Umorientierung vor allem tiber eine
Dynamisierung der Policy-Analyse durch Kreislaufmodelle, entweder im Rahmen von »Kontin-
genzansitzen, die jeweils auf eine bestimmte Stufe des »Policy Cycle« fokussierten, oder iiber
Modelle des Policy-Feedback (vgl. dazu Jann/Wegrich 2003).

16 Scharpf (1985: 166) betonte dabei auch, dass er sich, »obwohl sein wissenschaftliches Interesse
immer den Institutionen, Verfahrensweisen und Entscheidungsregeln« gegolten habe, mittler-
weile daran gewShnt habe, »zum Lager der Policy-Forscher gerechnet zu werden«. Gleichwohl
merkte er an, dass »sich die Funktion und Funktionsweise von Institutionen erst in der Kon-
frontation mit konkreten Politik-Inhalten erschlieBt« (Scharpf 1985: 168).
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einer Theorie der politischen Steuerung«. Um das »Geschift der institutionalisti-
schen Politikwissenschaft« (Scharpf 1989: 18) zu betreiben, forderte er:

Wenn wir also die Chancen der politischen Steuerung und ihre Bedingungen aufkliren wollen,
dann sind wir weiterhin darauf angewiesen, unterschiedliche Konstellationen politischer Akto-
ren voneinander zu unterscheiden, ihre je besondere Interaktionslogik zu rekonstruieren und sie
auf die Analyse konkreter gesellschaftlicher Probleme zu beziehen.  (Scharpf 1989: 18-19)

»Interaktionsorientierte Policy-Forschung« beabsichtige, so Scharpf (2000: 84—
85) spiter, »die Erklirung vergangener politischer Entscheidungen, um so syste-
matisches Wissen zu gewinnen, das der Praxis helfen kénnte, realisierbare Prob-
lemlésungen zu entwickeln oder Institutionen zu entwerfen, die im allgemeinen
die Formulierung und Implementation gemeinwohlorientierter Politik begiinsti-
gen. Sie diene der »Bestimmung der Problemlésungsfihigkeit unterschiedlicher
Interaktionssysteme« (Scharpf 2000: 93).

Dabei war es wieder der Sozialstaat, in dem sich die Schliissigkeit beider
Neuorientierungen der Policy-Analyse, also ithr Verweis auf die kollektive Wi-
derstandsfihigkeit der Akteure und die Bedeutung von Institutionen fir das
Akteurhandeln, iberaus klar zeigte. Auf der einen Seite prasentierte sich das Po-
litikfeld Sozialpolitik Giber die deutsche Einheit hinaus dem politisch-administra-
tiven System gegeniiber als ein Subsystem mit einer aulerordentlichen relativen
Autonomie in der Politikformulierung und -implementation. Auf der anderen
Seite reflektierte sich im Politikfeld auch die These, dass Institutionen Anreiz-
wirkungen besitzen, weil sie, wie Schmidt (1995: 584-585) in seiner Charakteri-
sierung der institutionalistischen Policy-Forschung betont, »Entscheidungspri-
missen setzen und mithin die zeitliche Platzierung und den Inhalt von Policy
direkt durch Ausschaltung von Alternativen (Vorentscheidungens) prigen«. In
diesem Zusammenhang wiesen verschiedene empirische Studien darauf hin,
dass die fir die Bundesrepublik durch das Regierungssystem bedingten Ent-
scheidungsblockaden — foderale Politikverflechtung, Koalitionsregierung und
Korporatismus — in der Sozialpolitik spezifisch ausgeprigt seien.

Den subsystemischen Charakter der Sozialpolitik beschreiben Studien der
Policy-Analyse folgendermafen: Lehmbruch (2000a: 98, 99) spricht von einer
»besonders ausgeprigte[n] institutionelle[n] Segmentierung« des Wohlfahrts-
staates und »institutionell ausdifferenzierte[n] Politikfelder[n]«, die von je »spe-
zifischen Diskursformen und Spielregeln gesteuert werden« und in denen
sich »sektorspezifische Konfliktlinien konsolidiert« hitten. Die institutionelle
Segmentierung blockiere die Reform des bundesdeutschen Wohlfahrtsstaates
erheblich (Lehmbruch 2000a: 99). Andere Studien identifizieren sozialpoliti-
sche »Subarenen« oder »Netzwerke« (Winter 1997: 22, 455) beziechungsweise
»Politifnetzwerke der sozialen Sicherunge (Lehmbruch 2000a: 103; Hervorhebung
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im Original), »Politikfeldnetze« (Pappi/Konig/Knoke 1995) oder »sektorale
Korporatismen« (Czada 2000)."” Nullmeier und Rub (1993: 301) sprechen
von einer »Gemeinschaft der >Rentenminner«. Neben den »Rentenexpertenc
fithren diese beiden Autoren die Verselbststindigung der »Rentenpolitik« auf
die Selbstverwaltung der Rentenversicherungstriger und auf den VDR zu-
rick (vgl. hierzu Nullmeier/Rib 1993: 293-351), in dem sich »der Wille nach
Autonomie und Autonomiesteigerung der Rentenversicherung gegentiber
dem politischen System« ausdriicke (Nullmeier/Rib 1993: 322). Die Studien
von Kénig (1992), Pappi, Konig und Knoke (1995), Winter (1997) sowie von
Heinelt und Weck (1998) heben die Eigentiimlichkeit der Akteurkonstellation
in der Arbeitsmarkt- und Beschiftigungspolitik hervor. Déhler und Manow
(1997: 28) stellen den »Prozess zunehmender Sektoralisierung oder eben Dif-
ferenzierung« der Gesundheitspolitik dar.'® Die klassischen Netzwerke in der
Renten-, Gesundheits- und Arbeitsmarktpolitik erginzt Winter (2001) um ein
rarmutspolitisches Netzwerk« in der Sozialhilfepolitik. »Reformblockaden« und
Probleme der »politischen Steuerbarkeit« werden in der Literatur, wie Mayntz
(1990: 283, 303) es fiir die Gesundheitspolitik konstatiert, auf eine »sektorale
Organisationsstruktur« zuriickgefiithrt, die auf »Verbandsmacht«, »korporatisti-
scher Entscheidungsfindung« und »Selbstregelung« beruhe. Scharpf fasste den
subsystemischen Charakter der Sozialpolitik auf dem DVPW-Kongress »Staat
und Demokratie« (1991) auf treffende Weise folgendermal3en zusammen:

Der Steuerungserfolg wird erkauft durch die Enthierarchisierung der Bezichung zwischen
Staat und Gesellschaft. So werden etwa sozialpolitische Initiativen der »Sopo-Fraktionen« aller
politischer Parteien mit den ebenso spezialisierten Vertretern von Gewerkschaften, Arbeitge-
bern, Kirchen, freien Trigern, Kommunen und vielen anderen diskutiert und ausgehandelt,
che sie in Parteivorstinden, im Kabinett und im Parlament am Ende politisch ratifiziert wer-
den.  (Scharpf 1992: 95)

Noch 2000 stellte Winter fest:

Trotz Zunahme der Konfliktintensitit zeichnet sich in der monetiren Sozialpolitik bislang
jedoch keine generelle Destabilisierung der staatlich-verbandlichen Beziehungen ab [...] Auch

17 Studien, die mit dem Netzwerkbegriff arbeiten, widersprechen per definitionem der Vorstellung
einer Steuerung von oben, also durch das politisch-administrative System (Héritier 1993a: 16;
Mayntz 1993: 40, 44). In der Policy-Forschung meint Netzwerk, dass in die Formulierung und
Implementation politischer Mainahmen private und 6ffentliche Akteure eingebunden sind
(Mayntz 1993: 40). Netzwerkanalysen sind in den policy-analytischen Studien zur Sozialpolitik
weit verbreitet (Mayntz 1993: 40).

18 Die Studie von Dohler und Manow (1997: 27) grenzt sich aber von vielen anderen Policy-
Studien dadurch ab, dass sie die »Sektorgenese« der Gesundheitspolitik vor dem Hintergrund
wechselseitiger Beeinflussung der sektoralen Interessenkonstellation mit politikfeldibergreifen-
den Verinderungsprozessen im bundesdeutschen Regierungssystem interpretiert und erklirt.
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in den verschiedenen Sozialversicherungszweigen erscheint trotz sich hiufender Drohgebir-
den der Arbeitgeber ein Aufbrechen der institutionell abgestiitzten Interessenvermittlungs-
strukturen nur schwer vorstellbar.  (Winter 2000: 542)

Studien, die in der Sozialpolitik eine spezifische Ausprigung der durch das Regie-
rungssystem institutionell bedingten Entscheidungsblockaden erkennen, fiigen
schlielich den policy-analytischen Arbeiten die folgenden Befunde hinzu: Kat-
zensteins Studie (1987) iber den semisouverdnen deutschen Staat verdeutlicht
die aufgrund von Verfassungsrecht, Féderalismus, Verbindebeteiligung, Selbst-
verwaltung und Koalitionsregierungen nach innen eingeschrinkte Handlungs-
fahigkeit des Staates. AuB3erdem bezeichnet der Autor die Sozialversicherung als
einen der »institutionellen Knoten« (Katzenstein 1987: 35) der Semisouverini-
tit. Bezogen auf die Sozialpolitik spricht Katzenstein (1987: 364) explizit von
einer »Depolitisierungg, das heilit von einem geringen Parteienkonflikt, weil der
Staat Aufgaben und Funktionen an die Sozialversicherungstriger, die BA und
die Wohlfahrtsverbinde »delegiert« habe. Ahnlich argumentiert Schmidt, wenn
er die Sozial- und Wirtschaftspolitik der Bundesrepublik als einen »mittleren
Weg« beschreibt, der sich unter anderem durch die »Delegation von gemein-
schaftlich zu regelnden Aufgaben an Assoziationen der Gesellschaft« (Schmidt
2000: 493) auszeichnet. Auf die Sozialpolitik bezogen hebt Schmidt ferner
den »Staat informeller groler Koalitionen« (Schmidt 1996) sowie das Vorhan-
densein von »zwei Sozialstaatsparteien« und eines »sozialstaatsfreundliche[n]
Parteiensystem[s]« (Schmidt 2005b: 170) hervor. Die deutsche Sozialpolitik
beruhe auf einem »aufBergewShnlichen Fundament«, so Schmidt (2005b: 170),
weil sich sowohl CDU/CSU als auch SPD »dem Anliegen des Schutzes gegen
Not, der Hilfe fir Schwichere und der Eindimmung krasser gesellschaftlicher
Unterschiede verschrieben haben«. Czada betont, dass die deutsche Sozialpolitik
ein Politikfeld sei, in dem die gegenmajoritiren Krifte, also Konkordanz (Sozial-
staatsparteien), Korporatismus und Politikverflechtung, besonders ausgeprigt
seien und das »Mehrheitsprinzip« hinter diesen zurtcktrete (Czada 2003: 190).
Beide Literaturzweige leisteten somit der weit verbreiteten These eines
Reformstaus in der Sozialpolitik grolen Vorschub. Unter der Bedingung der
relativen Autonomie des Politikfeldes erschien gerade in der Sozialpolitik der-
Gestaltungsspielraum des Parteiensystems als geting.'” Neben den sich im Regie-

19 Zum Gestaltungsraum von Parteiensystemen unter der Bedingung der funktionalen Differen-
zierung vgl. grundlegend Lehmbruch (1979), der verdeutlicht, dass in der steuerungstheore-
tischen Policy-Forschung seit Mitte der Siebzigerjahre und »mit der skeptischen Bilanzierung
sozialliberaler >Reformpolitike auch eine Riickentwicklung in der Einschitzung der Politikstruk-
turierung durch das Parteiensystem« eingesetzt habe, was mit der These der funktionalen Dif-
ferenzierung zusammenhinge (Lehmbruch 1979: 597). Zugleich bemerkt Lehmbruch, dass die
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rungssystem begriindenden institutionellen Entscheidungsblockaden existierte
ein in sich relativ stabiles Subsystem der Problembearbeitung, das verhandlungs-
demokratische Ziige aufwies.

Betrachtet man die Entwicklung der Sozialpolitik zwischen Mitte der Sieb-
ziger- und Mitte der Neunzigerjahre, zeigt sich also, dass die Fortentwicklung
des Ansatzes der steuerungstheoretisch interessierten Policy-Forschung mit
dem realhistorischen Hintergrund des Politikfeldes korrespondierte. Die Fort-
entwicklung der kognitiven Primissen des Ansatzes ist aufgrund der in diesem
Buch zusammengefihrten Analysen plausibel: In der Sozialpolitik gab es nun
nicht mehr »aktive Politik« im Sinne einer Programmauswahl durch die Regie-
rung oder Verwaltung, also durch die Leitung des »politischen Aktivsystems,
sondern es zeigte sich die Stabilitit eines sektoralen Subsystems.

Der erneute Reformulierungsbedarf fiir die Policy-Analyse

Die steuerungstheoretisch interessierte Policy-Analyse wurde, wie Mayntz
(1998: 20) betont, kumulativ weiterentwickelt, das hei3t im Rahmen ihrer ana-
Iytischen und theoretischen Primissen. Die Entwicklung der Policy-Forschung
zeichnet sich insofern durch eine »sukzessive Erweiterung des urspriinglichen
Analyserahmens« (Mayntz 1998: 20) aus®, was aber nicht bedeutet, dass die Po-
licy-Analyse realitdtsblind gewesen und spezifischen Wandlungen ihres Gegen-
standes nicht gefolgt wire. Dass sie dies tat, wurde soeben anhand der Sozialpo-
litik ausfihrlich dargestellt.! Die Entwicklung dieses Politikfeldes in den letzten
Jahren zeigt dem Ansatz der Policy-Analyse aber auch den Bedarf ciner erneu-
ten Reformulierung auf. Das Politikfeld befindet sich aufgrund der Erschopfung
der Sozialpolitik und zunehmender Konflikt- und Problemsequenzen in einem
Prozess der Entautonomisierung. Aus diesem Strukturwandel lassen sich zwei

Planungsliteratur hinsichtlich des Gestaltungsspielraums des Parteiensystems noch eine wesent-
lich optimistischere Einschitzung erfahren habe.
20 Mayntz (1998: 20) erkennt, dass die Entwicklung des steuerungstheoretisch interessierten pol-
icy-analytischen Ansatzes bislang nicht der kontingenten Entwicklungslogik gefolgt sei, die
Dryzek und Leonard (1988) fiir die Politikwissenschaft beschrieben hatten und die sich dadurch
auszeichne, dass Politikwissenschaft der Kontingenz der Politik folgend ihre Perspektiven stin-
dig in Abhingigkeit der Entwicklung ihres Gegenstandes hin zu neuen und differenten Pers-
pektiven verindern misse. Auch habe in der Steuerungstheorie bislang kein Paradigmenwech-
sel im Kuhn’schen Sinne stattgefunden. Die Policy-Analyse (Steuerungstheorie) sei vielmehr
theorieimmanent fortentwickelt worden (Mayntz 1998: 20).
Wie in jedem wissenschaftlichen Ansatz, so spiegeln sich auch in der Policy-Analyse und der

2

—

Fortentwicklung dieses Ansatzes sowohl die Spezifititen und Wandlungen ihres Gegenstandes
als auch tibergeordnete theoretische Denkstromungen und deren Verinderungen (vgl. Mayntz
1982, 1996, 1998, 2001).
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Schlussfolgerungen ziehen: Zum ecinen ist die Rickkehr der Politics, also das
erneute Aktivwerden von Politik, analytisch zu fassen; zum anderen ist der An-
satz der Policy-Analyse zu dynamisieren, indem Ruckkopplungseffekte vergan-
gener Policies Berticksichtigung finden. Die heutige Entwicklung der Sozial-
politik demonstriert der Politikwissenschaft, dass nicht mehr allein Effektivitit
und Effizienz von Policies interessieren konnen und dirfen, sondern auch und
vor allem die Restrukturierung von Akteurkonstellationen, Verfahren und Ins-
titutionen. Heute wirft die Erschépfung des Sozialstaats zeitweise suspendierte
Fragen der sozialen Integration neu auf. Warum diese Schlussfolgerungen fur
die Policy-Analyse in analytischer Hinsicht von héchster Relevanz sind und eine
Wendung in den wissenschaftstheoretischen Primissen dieses Ansatzes impli-
zieren, soll im Folgenden durch einen erneuten Blick in die Frihphase des pol-
icy-analytischen Ansatzes in der Bundesrepublik niher ausgefiihrt werden.

10. Policy-Analyse und die Stilllegung »aktiver Politik«
(Politics)

Empirisch-analytisch hatte die zu Beginn dieses Kapitels angesprochene Kontro-
verse zwischen Offes Analyse der »Strukturprobleme des kapitalistischen Staa-
tes« (1972) und dem Konzept det »aktiven Politik« (Mayntz/Scharpf 1973) tbet
das Verhiltnis von Sozialstaat und Okonomie weitreichende Bedeutung. Sie be-
traf Kernpunkte, die Gber die Diskussion zwischen Offe und der reformorien-
tierten Politikwissenschaft hinausreichten. Vor allem zwei grundsitzliche Fra-
gen standen dabei im Raum: Soll Politikwissenschaft input-orientiert forschen,
also Machtverhiltnisse, Interessen und Konsensbildungsprozesse — Politics — in
den Vordergrund stellen, wie es die politische Soziologie der Funfziger- und
Sechzigerjahre, allen voran die Pluralismustheorie und das Easton’sche Input-
Output-Modell behaupteten, oder muss Politikwissenschaft nicht zugleich auch
output-orientiert sein, indem sie »inhaltliche und informationelle Aspekte der
untersuchten Prozesse« (Scharpf 1973[1971]b: 21) berticksichtigt und damit po-
litische Planung, Programme, Budgets und politische Malinahmen, also Po/icies?
Sowohl Mayntz und Scharpf als auch Offe entschieden sich fir die Fokussie-
rung auf Problemlésungspolitik und gaben somit der Frage der Systemfunktio-
nalitit der Politik den Vorrang.
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Die Stilllegung

Die Forderung nach einer strikteren Differenzierung zwischen Policies und
Politics und der Berticksichtigung eigener Entscheidungsbeitrige der politisch-
administrativen Institutionen entwickelten Scharpf und Mayntz in erster Linie
aus den Fallstudien zum modernen Interventions-, Leistungs- und Sozialstaat,
die sie im Rahmen der »Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform«
durchgefiihrt hatten.”? Auf Grundlage dieser Untersuchungen pladierte Scharpf
(1973[1971]b: 15) in seinem Aufsatz »Verwaltungswissenschaft als Teil der
Politikwissenschaft« fir die Analyse von Politik als »Policy-Making«.” Politik
sei, so Scharpf, als Prozess zu begreifen, »in dem 16sungsbediirftige Probleme
artikuliert, politische Ziele formuliert, alternative Handlungsmdoglichkeiten ent-
wickelt und schlieBlich als verbindliche Festlegung gewihlt werden« (Scharpf
1973[1971]b: 15).** Diesem Politikverstindnis zufolge sei es moglich, den
radministrativen Beitrag zum Policy-Making ohne Verzerrung zu erfassen«
(Scharpf 1973[1971]b: 15). In Anlehnung an die Pluralisten Dahl und Lindblom
(1963[1953]), die sich mit Mills’ These der eznen US-ametikanischen Machtelite
auscinandergesetzt hatten (Mills 1956),” schlug Scharpf (1973[1971]a: 42-44)
vor, bei der Untersuchung des politischen Einflusses von gesellschaftlichen
Interessen auf politische Entscheidungsprozesse analytisch zu differenzieren
zwischen »Konfliktaustragung« und »Konsensbildung« auf der einen Seite — bei
Dahl und Lindblom (1963[1953]: 93) als »social processes for control« bezeich-

22 Die Projektgruppe wurde Ende 1968 beim Bundesinnenministerium mit dem Auftrag gegriin-
det, Vorschlige zur Verbesserung politischer Planung zu entwickeln. Die Bundesregierung setz-
te durch Projektférderung, Auftragsforschung und die Einrichtung von Kommissionen wie der
»Studienkommission fiir die Reform des 6ffentlichen Dienstrechts« und der »Kommission fiir
wirtschaftlichen und sozialen Wandel« zentrale Impulse fiir die Entwicklung der Policy-Analyse
(vgl. dazu Wollmann 1984).

23 In diesem Aufsatz resimiert Scharpf (1973[1971]b: 21) kritisch die »priskriptiven Verwaltungs-
wissenschaften, die »anspruchsvolle und differenzierte Modelle fiir die Rationalisierung von
Informationsverarbeitungsprozessen entwickelt« hitten, wobei aber Interessenkonflikte und
Macht ausgeklammert oder unterbewertet wiirden.

24 Scharpf (1973[1971]b: 15) verweist dabei auf Studien an der Universitit Konstanz, die Anfang
der Siebzigerjahre die Fragestellung des Policy-Making-Ansatzes im Bereich der Stadtplanung,
der regionalen Verkehrs- und Siedlungspolitik, der Energiepolitik und anderer Entscheidungs-
prozesse auf Bundesebene verfolgten.

25 In seiner Auseinandersetzung mit Elitentheorie und Pluralismusansatz fragte Dahl (1961) »Who
governs?« und setzte Mills” These von ezner US-amerikanischen Machtelite entgegen, dass die
Analyse von Macht an beobachtbarem Verhalten festgemacht werden miisse. So studierte Dahl
mit seinen Mitarbeitern die Machtverhiltnisse in New Haven. Er unterschied dabei verschiede-
ne »issue arenas, in denen Macht ausgetibt wird, und identifizierte in unterschiedlichen Politik-
bereichen verschiedene Gruppen von Entscheidungstrigern.
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net, und »Informationsverarbeitung« auf der anderen Seite — nach Dahl und
Lindblom (1963[1953]: 57) »social processes for rational calculation.

Scharpf betonte, dass man aus der Analyse von gesellschaftlichen Konflik-
ten und von Macht- und Interessenauseinandersetzungen allein nicht ableiten
kénne, wie sich das politisch-administrative System verhalte. Vielmehr fasste er
den prozessualen Aspekt von Politik als »Prozess der kollektiven Problemver-
arbeitung« (Scharpf 1973[1971]b: 20), der sowohl »Prozesse der (in der Regel
arbeitsteiligen) Verarbeitung vorhandener oder zu gewinnender Informationen
tber I6sungsbediirftige Probleme, Giber die in Betracht kommenden Handlungs-
moglichkeiten und tiber deren Voraussetzungen und wahrscheinliche Auswir-
kungen« enthalte als auch »Interaktionen zwischen mehreren oder sehr vielen
Beteiligten mit unterschiedlichen Wirklichkeitsvorstellungen, unterschiedlichen
Interessen und Zielen und unterschiedlichen Machtpotenzialen und Einfluss-
strategien« (Scharpf 1973[1971]b: 21). Politikwissenschaft musse daher »Inter-
dependenzen« nachgehen, die dadurch entstiinden, dass »Machtstrukturen und
antizipierte Konflikte die Informationsverarbeitung i hobem Mafe verzerren kon-
nen und dass umgekehrt neue Informationen iiber Problemlage und Losungs-
méglichkeiten die Konsenschancen dramatisch verbessern oder anch vollends vereiteln
kénnen« (Scharpt 1973[1971]b: 22; eigene Hervorhebungen).

Mit Bezug auf Niklas Luhmanns Systemtheorie — die, wie Scharpf (1973
[1971]b: 20) hervorhob, die »Autonomie des politisch-administrativen Entschei-
dungssystems« zwar »hypostasiert«, aber dennoch zutreffend annehme, dass
sich die Informationsverarbeitung verstirkt in den administrativen Bereich ver-
lagere — ging es Scharpf darum, eine »Selbstbeschrinkung« der Politikwissen-
schaft zu »vermeiden«. Diese bestehe darin, dass sie »die zentrale Frage nach der
relativen Autonomie des politisch-administrativen Systems explizit oder implizit
in der einen oder anderen Weise vorbeantwortet und damit im Ergebnis ent-
problematisiert« (Scharpf 1973[1971]b: 20). Input-Orientierung in der Analyse,
so Scharpf, kénne das »Eigengewicht des politisch-administrativen Systems, die
in ihm institutionalisierten Interessen, die Problemsicht und die Zielsetzungen
seiner Akteure, kurz: die Méglichkeit seiner relativen Autonomie gegeniiber der
gesellschaftlichen Umwelt [...] nur sehr schwer darstellen und problematisierenc
(Scharpf 1973[1971]b: 19).

Dem kontinentaleuropiischen Staatsverstindnis zufolge, das Politik als
»Handeln im 6ffentlichen Interesse« versteht und nicht als »Herrschaft, als Nut-
zung von Macht im eigenen oder dem Interesse einer Klasse« (Mayntz 2004: 3),
bezog die deutsche Politikwissenschaft dieses Modell, das den Einfluss von ge-
sellschaftlichen Interessen und Machtauseinandersetzungen auf politische Ent-
scheidungen rationalisierte, zunichst nur auf die Programmformulierung, Dies
lag auch am etatistischen Grundtenor der Debatte, der sich aufgrund der intel-
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lektuellen Auseinandersetzung mit Offe und dem Easton’schen Input-Output-
Modell ergab. Das hierarchische Steuerungsmodell schien jedoch auch durch den
realhistorischen Hintergrund der durch die sozialliberale Koalition versuchten
Globalsteuerung wohlbegriindet: Mit Luhmann stellte man also zundchst nur
die Frage nach der relativen Autonomie des politisch-administrativen Systems
gegentber den Inputs seiner Umwelt. Erst spiter erweiterte man die Annahme
der relativen Autonomie zu einer relativen Autonomie gesellschaftlicher Sub-
systeme, und zwar auf Grundlage der soziologischen Theorie der funktionalen
gesellschaftlichen Differenzierung.

So wie die steuerungstheoretisch orientierte Policy-Analyse duBlerte auch
Offe in seinen krisen- und klassentheoretischen Uberlegungen Skepsis gegen-
Uber rein input-otientierten Ansitzen (vgl. dazu Scharpf 1973[1971]b; Narr/
Offe 1975: 27-41; Lenhardt/Offe 1977: 113-116). Weder »Forderungen« noch
»Funktionserfordernisse« allein, sondern das &ontradiktorische 1Verhdltnis zwischen
beiden erklirten, so Lenhardt und Offe (1977: 115-116), sozialpolitische Ent-
wicklungen, die allerdings nicht in der Lage seien, die Strukturprobleme spitka-
pitalistischer Systeme prinzipiell zu 16sen. Aufgrund der dem Kapitalismus inhi-
renten Krisenanfilligkeit musse Offe zufolge der Staat »Auffangmechanismen«
und »Rationalisierungsschemata« schaffen, die »Massenloyalitit« erzeugten und
erzwingen, und damit ein »selbstgeschaffene[s] Fundament scheindemokrati-
scher Akklamation« (Narr/Offe 1975: 28) aufbauten.”® Massenloyalitit, die der
Sozialstaat durch Umverteilung schaffe, wiirde das System von Legitimititserfor-
dernissen unabhingig machen. Offe bestimmte Sozialpolitik damit funktionalis-
tisch, wegen ihrer positiven sozialen Effekte auf die Systemstabilitit. Als Grund
wurde die Systemgefihrdung genannt, die sich durch den Widerspruch zwischen
»Klassenkonflikten« und »Krisen im Akkumulationsprozess« ergebe. Der »empi-
rische Wille der Biirger, wie er etwa in allgemeinen Wahlen, in der Mitgliedschaft
und Aktivitit von Interessenverbinden oder auch in der demoskopisch erkun-
deten 6ffentlichen Meinunge zutage tritt« und der »fiir die #raditionelle politische
Soziologie das erste Glied einer Kette von Entscheidungsprozessen ist«, wurde in
dieser Perspektive, wie Narr und Offe (1975: 31; Hervorhebungen im Original)
konstatierten, zum w»lszten Reflex eines institutionellen Geflges, das in seinen
strukturellen Mechanismen der Alternativen- und Priorititenbildung funktio-
nal bezogen ist auf die Aufrechterhaltung des kapitalistischen Wirtschafts- und

26 Dabei begtiffen Lenhardt und Offe (1977: 124) im Ubrigen auch den »etatistisch fixierten >poli-
cy sciencew-Ansatz, also die »Verwissenschaftlichung der sozialpolitischen Programmentwicklung«
(Lenhardt/Offe 1977: 124; Hervorhebung im Original) als ein Rationalisierungsschema und so-
mit als ein Instrument, das »die staatliche Sozialpolitik zum Zwecke ihrer Selbstrationalisierung«
(Lenhardt/Offe 1977: 124) in Anspruch nehme.
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Gesellschaftssystems«. Offe (1973: 244) wandte sich dartiber hinaus dezidiert
gegen die »Agenturtheotien«® der Staatsableitungsdebatte. Seine empirischen
Analysen und theoretischen Arbeiten beeinflussten in hohem Malie Habermas’
Analyse der Legitimititsprobleme (Habermas 1973: 7, 15, 87-96).

Kiritik an der Stilllegung

Die statke Aufmerksamkeit, die der policy-analytische Ansatz der Frage der
Funktionalitit von Reformpolitik zuteilwerden lieB3, blieb jedoch nicht ohne
Kritik. So warnte Mayntz (1982, 1996, 1998, 2001) in diesem Zusammenhang
mehrmals vor der Gefahr einer Ontologisierung des »Problemldsungsbias«
(Mayntz 2001: 3) der Policy-Analyse. Bereits 1982 argumentierte sie, dass Policy-
Forschung cine besondere Perspektive beinhalte, weil sie »faktisch [...] unter-
stellt, [...] dass es beim Policy-Prozess um Problemverarbeitung geht« (Mayntz
1982: 74). Policy-Analyse sei insofern selektiv und grenze sich von Ansitzen
ab, die den »politische[n] Prozess als Prozess der Machtverteilung, Machtsiche-
rung und Machtnutzung« (Mayntz 1982: 74) sehen, »anstatt in seiner systembe-
zogenen Funktionalitit als Problemlésungs- und Steuerungsprozess« (Mayntz
1982: 74). Mayntz (2001: 6) kritisierte die »relative Herrschaftsblindheit« des
Ansatzes: Macht werde zwar nicht »ausgeblendet«, jedoch »nur im Kontext der
Formulierung und Durchsetzung von Problemlésungen behandelt [...], und
nicht als politisches Handlungsziel« (Mayntz 2001: 6). Weil die Steuerungstheo-
rie weder prife, »wie weit Politik eigentlich an gesellschaftlicher Probleml6sung
orientiert ist«, noch »nach der Genese und der Qualitit von Problemdefinitionen
dort [frage], wo tatsichlich Probleml6sung das oberste Ziel ist«, werde »die Zu-
schreibung einer Steuerungsfunktion an das politisch-administrative System zu
einer legitimierenden Fiktion« (Mayntz 2001: 9). Man habe, so Mayntz (2001: 7),
»stillschweigend die Existenz eines funktionierenden demokratischen Input-
Prozesses unterstellt, in dem die zur Lésung anstehenden Probleme formuliert«
wirden. Die Konzentration auf den »Output-Ast« habe die Annahme mit sich
gefiihrt, dass »das Ziel politischen Handelns die Losung gesellschaftlicher Pro-
bleme« sei (Mayntz 2004: 3).

27 Die in den Siebziger- und Achtzigerjahren diskutierten Agenturtheorien gingen davon aus, dass
der Staat und seine Reprisentanten im Dienst industrieller und kapitalistischer Interessen ste-
hen. Offe (1972: 169-188) und Scharpf (1973[1971]b: 19, 1973[1972]a: 74) kritisierten glei-
chermaflen die »Agenturtheorien, konkret Muller und Neust3 (1970) sowie Hirsch (1970),
wobei Scharpf (1973[1972]a: 74, Fulinote 2) jedoch Hirsch (1970) als »[p]olitikwissenschaftlich
ungleich ergiebiger« erachtete. Offe (1973: 244) konstatierte beziiglich der Agenturtheorien,
dass diese mit »Hilfe eines personalistisch interpretierten Klassenbegriffes« argumentierten.
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Nicht nur die Vertreter dieses Ansatzes, sondern auch andere Politikwissen-
schaftler duBerten Kritik an der Policy-Analyse, was Mitte der Achtzigerjahre
sogar eine kleine Identititskrise in der deutschen Politikwissenschaft hervorrief,
gleichzeitig aber auch die Gefahr fiir die Disziplin bannte, eine »Obstruktions-
wissenschaft« (Fraenkel) zu werden. Bleek merkte dazu an:

Wilhelm Hennis, Walter Euchner, Michael T. Greven und andere vorzugsweise an den insti-
tutionellen und prozessualen Politikaspekten interessierte Fachkollegen erinnerten an Grund-
fragen der Disziplin wie Macht, Herrschaft und Legitimitit und wehrten sich dagegen, dass
ihre Bemithungen von Anhingern der modernen Sozialwissenschaft und speziell der Policy-
Forschung als »Opas Politikwissenschaft« abgetan wurden.  (Bleek 2001: 390)

Diese Identititskrise ist in dem Band von Hartwich (1985) dokumentiert, der
die Beitrdge des bereits erwihnten, 1984 abgehaltenen wissenschaftlichen Sym-
posiums der DVPW zur Policy-Forschung enthilt. Wihrend die einen Vertre-
tern der Policy-Analyse vorwatfen, auf »systemtheoretischen und strukturfunk-
tionalistischen Pfaden« (Euchner 1985: 133) zu wandeln, gaben Angehdrige der
damaligen sogenannten »Opa-Generation, also Politologen, die in der Nach-
kriegszeit die ersten Lehrstithle der Disziplin innehatten, wie zum Beispiel Hen-
nis (1985: 131), zu bedenken, dass die Politikwissenschaft mit der Policy-For-
schung zu sehr im »Strom der Politik der siebziger Jahre« schwimme und dabei
ihre eigenen Wurzeln, nimlich die Lehre des Politischen im Sinne der guten und
richtigen Ordnung des Gemeinwesens, verkenne.

Kritik wurde auch dahin gehend geduBert, die Policy-Forschung sehe »Macht«
nur als wRessource, die man zur Durchsetzung von Programmen« brauche, was
Machtanalysen »unversehens ins Gegenteil« (Greven 1985: 146) verkehre. Eine
Kiritik, die Greven (2008: 27) spiter wiederholte.

Hennis (1985: 129) verwies schlieSlich auf einen noch ganz anderen Aspekt,
dass nidmlich die Policy-Forschung nicht dazu fithren dirfe, den Praxisbezug
der Politikwissenschaft zu sehr in »pseudorationale« Begriffe zu kleiden, was er
pointiert wie folgt formulierte:

Politikwissenschaft muss selbstverstindlich deutlich machen, wie Politik verlduft, sie muss pra-
xisbezogen sein. Dies gilt insbesondere fiir die Regierungslehre, in der Gber »Aufgaben« (das
Wahrnehmen, BeschlieBen, Ausfiihren, Uberpriifen usw.) gesprochen werden muss. Das sind
Selbstverstindlichkeiten. Eine »Policy« verlduft nie so, dass sie nicht or/infer hiitte. Sie wichst
in der Regel heraus als Folgelast oder mehr oder weniger erwiinschter Nebeneffekt ans einer dlteren »Pol-
icy«. Da wird nichts freihandig entwickelt. Die Dinge verlaufen nicht so, dass man etwas erfindet
und am Schluss herauskommt, was man erreichen wollte. Diese, dem Politikwissenschaftler
witklich »hautnahe« Erfabrung des Scheiterns, des »Durchwurstelns« in der Politik wird durch die
moderne pseudorationale Terminologie der »Policy-Science« gleichsam weggestrichen. Ein
Begriff wie der des »policy-cycle« verstellt doch den Blick dafiir, wie die Dinge wirklich ver-
laufen. (Hennis 1985: 129; eigene Hervorhebungen)
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Hennis erklirte damit also, dass Politik nicht nur Probleme 16sen, sondern sie
auch verstirken und erzeugen kénne — eine Erkenntnis, die damals wie heute
viele Policy-Analysten verdringen (Greven 2008: 27; Janning/Toens 2008: 13).
Dartiber hinaus erklirte Hennis aber auch, dass erfolglose Problemlésungspo-
litik, die Probleme erzeugt, auch negative Rickwirkungen auf die Politik selbst
haben kann. Wann und in welcher Form diese auftreten und welche Auswir-
kungen sie haben, soll im Folgenden in Auseinandersetzung mit Theorien des
institutionellen Wandels naher ausgefithrt werden. Dabei wird aufgezeigt, dass
Ansitze des endogen-evolutioniren Wandels von Institutionen einen Begriffs-
apparat bereitstellen, der es erlaubt, das Wann, das Wie und die Folgen von
negativen Rickwirkungen der Politik auf die Politik zu identifizieren.

11. Der endogen-evolutionire, aber radikale Wandel
des Politikfeldes

Begreift man den Wandel des Politikfeldes als ein Phinomen institutionellen
Wandels, so muss man zunichst zur Kenntnis nehmen, dass das Politikfeld
lange Zeit von Kontinuitit geprigt war, und die Voraussetzungen dafiir ken-
nen. Uber verschiedene Wendepunkte hinweg — wie das endgiiltige Ende der
Wachstumsphase im Zuge der beiden Olkrisen oder die deutsche Wiederver-
einigung — wies das Politikfeld hinsichtlich seiner Akteurkonstellation, seiner
Interessenstrukturen und seiner politischen MaB3nahmen eine aullerordentliche
Stabilitdt auf. Diese Stabilitit fand ihren Ausdruck in der relativen Autonomie
des Politikfeldes. Die stabile Staat-Verbinde-Koalition passte die sozialpoliti-
schen MaBinahmen an die Herausforderungen an, die sich durch die sich ver-
indernden 6konomischen Rahmenbedingungen ergaben. Durch die von der
stabilen Koalition getragene Verschiebebahnhofpolitik wurde mittels (ex post
betrachtet) ingenitsen Buchungstricks dafiir gesorgt, dass die Indienstnahme
der Sozialpolitik fiir die Interessen der Sozialpartner finanzierbar war. Auch in
einer Situation relativer Offenheit, die durch die Wiedervereinigung entstand,
verlief3 die Staat-Verbidnde-Koalition diesen »Pfad« nicht, sondern tbertrug die
in Westdeutschland bereits eingetibten und angewandten MaB3nahmen zur Be-
hebung von Struktur- und Arbeitsmarktkrisen auf die neuen Bundeslinder.
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Stabilitit infolge positiver Feedback-Prozesse

Zum besseren Verstindnis dieser Kontinuitdt wird zunichst bei den Prozessen
des positiven Feedbacks angesetzt: Der massive Einsatz der Frithverrentung im
Zuge der Restrukturierung der groBen Unternehmen stabilisierte die Beziehun-
gen zwischen den Sozialpartnern, aber auch das Lohn- und Tarifvertragssys-
tem erheblich. Doch davon profitierten nicht nur die Verbinde, sondern auch
der Staat und die politischen Parteien. So musste der Bund zur Bewiltigung
der Arbeitsmarktkrisen in Westdeutschland ebenso wie im Kontext der mit der
deutschen Wiedervereinigung verbundenen Transformation in Ostdeutschland
keine unliebsamen Steuererh6hungen vornehmen, sondern konnte sich der
Sozialkassen bedienen. Insofern ging die relative Autonomie der Sozialpolitik
und der im Politikfeld agierenden Sozialpolitiker mit Strategien und politischen
Entscheidungen einher, die wiederum die relative Autonomie des Politikfeldes
stirkten, und so wurde das Politikfeld iiber die deutsche Einheit hinweg durch
positive Riickwirkungen auf sich selbst stabilisiert und konsolidiert.

Das Konzept des positiven Policy-Feedbacks wurde in der Policy- und So-
zialpolitik-Forschung von Heclo (1974) cingefiihrt. Dieser thematisierte den
Einfluss von vergangenen Policies im Rahmen des Konzepts politischen Ler-
nens und machte darauf aufmerksam, dass politische Reformen maBgeblich
durch vergangene erfolgreiche Problemlsungen beeinflusst werden (Heclo
1974: 315). Pierson (1993: 612) zufolge legte Heclos damit die »erste ertrag-
reiche Studie« vor, die positive Feedback-Prozesse dezidiert aufgriff, indem sie
sie mit politischem Lernen in einen Zusammenhang stellte. Seine einflussreiche
Analyse zur Entwicklung der Sozialversicherung in Grof3britannien und Schwe-
den habe Feedback-Prozesse in der politikwissenschaftlichen Literatur fest eta-
bliert (Pierson 1993: 61-612).

Heclo (1974) begrindete damit ein Konzept unter Bertcksichtigung von
Feedback-Prozessen als eine Erginzung zu konflikttheoretischen Ansitzen,
die Policy-Wandel vorrangig auf Politics, also auf soziale Konflikte und Ver-
inderungen in den Machtverhiltnissen einer Gesellschaft zurtickfihren (Heclo
1974: 30-305).2 GemilBl Heclo (1974: 306) entwickeln sich Policies zu einem
groBlen Teil »aullerhalb substantieller Machtausiibung«. Momente, in denen
wirklich nur Politics zdhlten, seien, so Heclo (1974: 306), recht selten. Viel hau-
figer trete der Fall auf, dass Verinderungen der Machtverhiltnisse, die durch
Wahlen, Regierungswechsel oder neu mobilisierte Interessengruppen herbei-
gefithrt wiirden, allenfalls einen Stimulus daftir darstellten, dass wetwas¢ getan
werden muss« (Heclo 1974: 3006).

28 Auch bei Heclo (1974) finden also Policies mehr Bertcksichtigung als Politics.
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Ein GroBteil der Literatur Uber Policy-Feedback-Effekte griindet sich in
Anlehnung an die Heclo’sche Analyse auf die Untersuchung positiver Riick-
wirkungen und damit sich selbst verstirkender Prozesse, die vergangene Poli-
cies stabilisieren. Darauf macht Pierson (1993) in seinem Artikel »When effect
becomes causeg, in dem er verschiedene Studien bespricht, aufmerksam. Die
Fokussierung auf positive Rickwirkungen stellt »increasing returns« vergange-
ner Problemlosungen in den Vordergrund (Pierson 2000). Dies hat aber auch
zur Folge, dass die Frage der Handlungsorientierung, Prozesse der Priferenz-
formierung und der Austragung von Interessen- und Machtkonflikten in den
Hintergrund geraten. Vorausgesetzt wird die Primisse, dass Politics ma3geblich
durch vorgingige Problemlésungspolitik determiniert sind.

Die Literatur tber Policy-Feedback-Effekte konzentrierte sich bislang vor
allem auf die Frage, »how, when, and where particular effects are likely to occur«
(Pierson 1993: 597) — das heil3t auf die Spezifizierung von Mechanismen, die
Rickkoppelungseffekte auszeichnen, also auf die Beschreibung von Prozessen.
Die Frage nach den Konsequenzen dieser Riickkopplungseffekte, also wann sie
auf eine Policy stabilisierend und inkrementell wirken und wann méglicherweise
ein Punkt erreicht ist, an dem sich positive Effekte schlief3lich in negative trans-
formieren und so radikalen Wandel herbeifithren, wurde in den Policy-Feed-
back-Ansitzen bisher weniger intensiv verfolgt.

Pierson (1993: 61-614) verweist jedoch auch auf zwei prominente Ausnah-
men in dieser Hinsicht. So machen Heclo (1974) selbst wie auch Skocpol (1992)
in ihren Analysen darauf aufmerksam, dass politisches Lernen auch negativ
erfolgen kann, wenn zum Beispiel politische Akteure — wie Heclo (1974: 317,
FuBnote 30) es fiir den Ubergang vom Poor Law auf die Einrichtung einer
Sozialversicherung fiir England zeigt — vergangene Politik als einen Fehler
wahrnehmen oder aber wenn die Einrichtung einer bestimmten Politik, wie die
Kriegsveteranenrente in den USA, fir die Einrichtung einer allgemeinen Rente
ein Hindernis war, wie Skocpol argumentiert (1992: 15-58, 53—-33). Pierson be-

29 In der politikwissenschaftlichen Literatur zu Pfadabhingigkeit ist es relativ unbestritten, dass
die Entwicklung von politischen Manahmen und Instutitutionen mit izcreasing returns verbun-
den ist und diese einen zentralen Mechanismus fiir Stabilitit und Pfadabhingigkeit darstellen
(Mahoney 2000: 508; Thelen 1999, 2003: 221; Pierson 1993, 2000, 2004). Pierson (2000: 257)
geht sogar so weit zu konstatieren, dass die Politik nicht nur besonders empfinglich fir increasing
returns sei, sondern dass diese dort auch besonders intensiv seien. Er nennt daftr vier Grinde:
(1) Kollektives Handeln ist entscheidend. (2) Es gibt eine hohe Dichte politischer Institutionen.
(3) Politische Macht und Authoritit werden cingesetzt. (4) Politik ist besonders komplex und
undurchsichtig. Ferner seien increasing returns in der Politik besonders intensiv, weil Mirkte eine
untergeordnete Rolle spielten und deshalb Wettbewerb, der laut 6konomischer Theorie positive
Feedback-Effekte unwahrscheinlicher mache, in der Politik eine untergeordnete Rolle spiele
(Pierson 2000: 260-261).
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nennt in der Diskussion dieser zwei Autoren jedoch auch eine problematische
und bis dahin in der Literatur unbeantwortete Frage: »Why does learning« some-
times produce positive conclusions and at other times generate negative conclu-
sions and reactive policy shiftsP« (Pierson 1993: 615) und erklirt weiter: »To
be convincing, policy learning arguments must offer clearer propositions about
the conditions that lead particular actors to view previous initiatives in positive or
negative terms.« (Pierson 1993: 616; eigene Hervorhebung)

Der im 2. Kapitel beschriebene Strukturwandel der Sozialpolitik gibt die
Antwort auf die von Pierson aufgeworfene Frage nach den Bedingungen, unter
denen positive Rickwirkungen sich in negative kehren. Die Betrachtung des
Politikfeldes tiber einen lingeren Zeitraum hinweg zeigte ndmlich, dass sich ab
Mitte der Neunzigerjahre Konflikte um Geld und Konflikte um Macht hiuften,
die sich bereits in den Achtzigerjahren angedeutet hatten. Der Bund gab seine
Loyalitit gegeniiber den Sozialkassen auf, und die Regierung wurde zunehmend
unwillig, die Stabilitit des Sozialversicherungssystems durch Subventionen aus
dem Bundeshaushalt aufrechtzuerhalten. Innerhalb und zwischen den Parteien
hielt ein Wettbewerb um sozialpolitische Strategien Finzug, Dartber hinaus
zeigte sich im Arbeitgeber- und Wirtschaftslager eine Fragmentierung zwischen
kleinen und mittleren Unternehmen und den grof3en, und in den Gewerkschaf-
ten verfestigte sich der traditionelle Konflikt zwischen Modernisten und Tradi-
tionalisten. Die Interessen der Akteure verschoben sich. Spitestens seit Mitte
der Neunzigetjahre kann somit nicht mehr von einem stabilen Politikfeld die
Rede sein. Es wandelt sich, wodurch die durch Kontinuitit gespeisten positi-
ven Rickwirkungen einen Bruch erfahren. Es zeigen sich Gegenreaktionen und
Spannungen. Politics emanzipieren sich von vergangenen Politiken.

Das wesentliche Merkmal der Unterscheidung zwischen Prozessen des positi-
ven und des negativen Feedbacks ist also die Frage der Stabilitit und des Wandels.
Wihrend Prozesse des positiven Feedbacks durch zncreasing returns konstituiert
werden, die Bestehendes konservieren und zu dessen Reproduktion beitragen,
gehen Prozesse des negativen Feedbacks mit decreasing returns einher und rufen
Gegenreaktionen hervor, die radikalen Wandel provozieren. Prozesse, die Dyna-
mik und die Dialektik von Institutionen und Politik treten in den Vordergrund.

Fir die Analyse von Stabilitit und Wandel stellen uns verschiedene Unter-
suchungsansitze zum Institutionenwandel Begriffsapparate bereit. Diese knnen
Anbhaltspunkte dafiir liefern, positive und negative Feedback-Prozesse besser zu
verstehen. Auf drei Optionen soll im Folgenden niher eingegangen werden: Die
erste Option offerieren Ansitze des Rational Choice und des historischen Institu-
tionalismus, die auf das Konzept des punctuated equilibrinm aufbauen und Phasen
des radikalen Wandels mit dem Eintreten von kurzzeitig wirkenden externen
Schocks erkliren. Die zweite Option bieten uns neuere Ansitze der Theorie insti-
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tutionellen Wandels an, die betonen, dass Akteure sich gegentiber Institutionen
kreativ verhalten und durch inkrementelle Anpassungen an verinderte Rahmen-
bedingungen auch Institutionen radikal verindern kénnen, wenn die Kumulation
dieser Anpassungsschritte einen bestimmten Schwellenwert erreicht hat — Thelen
(1999, 2004) verweist in diesem Zusammenhang vor allem auf Prozesse der »In-
stitutionellen Schichtung« oder »institutionellen Konversion«. Eine dritte Option
—und diese wird im vorliegenden Fall gewihlt — geht davon aus, dass das positive
Feedback selbst den Wandel hervorruft, weil es die soziale und politische Basis-
struktur der Sozialpolitik tiber die Zeit unterminiert und durch die Erzeugung
von Dysfunktionalititen zu einer Kumulation von Widerspriichen und Konflik-
ten fihrt. Diese Perspektive schlieB3t an die zuvor erwihnten neueren Konzepte
des inkrementellen, aber radikalen Wandels an, und zwar insofern, als sie die
Mboglichkeit einer derartig starken inkrementellen Verdnderung von Institutionen
durch Akteure in den Vordergrund stellt, dass ein endogen-evolutionirer Struk-
turwandel radikalen Verinderungen den Boden bereiten kann. Sie erginzt diese
Konzepte aber um eine dialektische Sichtweise, die betont, dass Institutionen
inhirent instabil sind und dass der Erfolg einer Institution — ihre positive Riick-
witkung — selbst es ist, der eine solche radikal transformieren kann (Clemens/
Cook 1999: 449). Positive Rickwirkungen kénnen sich ins Negative verkehren.
Was lange Zeit fiir die Unterstiitzerkoalitionen von Institutionen profitabel war,
kann auch Verluste erzeugen. Das fihrt langfristig zur Destabilisierung von be-
stehenden Institutionen, weil Gegenreaktionen hervorgerufen werden.

Exogener Schock?

Ansitze des Rational Choice und des historischen Institutionalismus, die auf
das Konzept des punctnated equilibrium und damit auf Pfadabhingigkeit aufbau-
en, diskutieren fundamentalen Wandel als eine Ausnahme von der Regel (Bey-
er 2006: 259). Radikaler Wandel wird als das Ergebnis von exogen bedingten
kurzfristigen, aber radikalen Verinderungen der politischen und sozioSkono-
mischen Rahmenbedingungen verstanden, die nicht nur der Steuerungskapazi-
tit der Politik weit enteilt sind, sondern auch die Wirkungsmacht struktureller
Politikblockaden auBler Kraft setzen. Der Skandal um die gefilschten Vermitt-
lungszahlen der BA im Bundestagswahljahr 2002 ist diesem Ansatz zufolge ein
solches Ereignis gewesen. In dieser Perspektive vollzieht sich Wandel abrupt,
und seine Ursachen werden in einem Ereignis vermutet, das kurze Zeit wirkt
und die sonst innerhalb stabiler institutioneller Rahmenbedingungen tblichen
Handlungslogiken suspendiert (Krasner 1984). Wohlfahrtsstaaten gelten als »ge-
frorene Landschaften« (Esping-Andersen 1996a: 24), deren Stabilitit nur durch
exogene Ereignisse aufgebrochen werden kann (Pierson 2000: 251). Dahinter
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steht die Vorstellung, dass sich Akteure in der Regel institutionengerecht ver-
halten, das heil3t, sie reproduzieren durch routineartigen Vollzug institutiona-
lisierte Verhaltensmuster (Nedelmann 1995: 16; dhnlich Katznelson 2003; Jep-
person 1991). Wandel tritt in »jenen seltenen Momenten« auf, in denen weniger
Strukturen als Akteure zihlen (Streeck/Thelen 2005: 19). Akteur und Struktur
sind gemal dieser Betrachtungsweise also sequenziell von Bedeutung (Streeck/
Thelen 2005: 19). Nicht selten wird dabei in der Literatur betont, dass solch de-
institutionalisierten Situationen hoch politisiert sein kénnen (Nedelmann 1995),
weil sie politische Akteure in ein strategisches Niemandsland stolen. Ad hoc
koénnen Machterhaltungs-, Machtverschiebungs- und Machtverteilungsinteres-
sen das Geschehen diktieren. Parteipolitische Eliten handeln tiberstiirzt (wie bei
der Einberufung der Hartz-Kommission) und rationalisieren ex post die Folgen
ihres Handelns (so in Bezug auf die Agenda 2010).

Der Verweis auf radikalen Wandel durch exogene Schocks ist in der sozial-
wissenschaftlichen Literatur weit verbreitet: im Rational-Choice-Ansatz, der
Stabilitit als sich selbst verstirkendes Gleichgewicht definiert, aber auch in
historisch-institutionalistischen Arbeiten, die Pfadabhingigkeiten betonen (vgl.
dazu Greif/Laitin 2004; Streeck/Thelen 2005). Bezogen auf wohlfahrtsstaat-
liche Entwicklung konkretisiert Pierson Pfadabhingigkeit als einen sich selbst
verstirkenden Prozess, der durch increasing returns verursacht wird: In ausgebau-
ten Wohlfahrtsstaaten, so Piersons (2000) Argument, ist grundlegender Wandel
deshalb so schwierig, weil generdse 6ffentliche Programme (im Sinne von Pol-
icies), positive Rickkopplungseffekte auf Akteure und Institutionen erzeugen:
Akteure, die von den politischen MaB3nahmen profitieren, blockieren grundle-
genden Wandel, und fiir politische Parteien ist ein radikaler Politikwechsel mit
zu hohen Kosten (in Form von vetlorenen Wihlerstimmen) verbunden.

Wer auf exogene Schocks verweist, nimmt fiir solche Momente, in denen ein
radikaler, abrupter Wandel stattfindet, eine extrem mikroanalytische Perspektive
ein: Wandel, der das Bestehende nicht mehr reproduziert, sondern Neues her-
vorbringt, findet nur in wenigen institutionalisierten Situationen statt, in denen Aus-
handlungsprozesse moglich sind und lang praktizierte Routinen und Policies
ihre Selbstverstindlichkeit verlieren (Katznelson 2004; Heintz 2004). Fur diese
extreme Agteurgentriertheit zahlt diese Perspektive allerdings einen hohen Preis:
Aufgrund ihrer Bezugnahme auf ein bestimmtes exogenes Ereignis, das einen
quasi institutionsfreien Raum schafft, in dem Akteure innovativ wirken kén-
nen, kann sie zwar erkliren, warum radikaler Wandel zu einem ganz bestimm-
ten Zeitpunkt stattfindet; weil sie jedoch annimmt, dass wegen des exogenen
Schocks Normen und institutionelle Regeln neu ausgehandelt werden missen,
bleibt diese Perspektive relativ offen in Bezug auf die Richtung des Wandels, und
zwar offensichtlich deshalb, weil Prozesse der Formierung von Priferenzen
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nicht thematisiert werden. Diese Perspektive bleibt ferner eine Antwort auf die
Frage schuldig, wann ein exogenes Ereignis radikalen Wandel erzeugt und wann
nicht. So kann beispielsweise auch die deutsche Wiedervereinigung als ein schock-
artiges Ereignis interpretiert werden. Sie fithrte jedoch nicht zu Diskontinuitit.
Vielmehr reagierten die Akteure, indem sie die westdeutschen Institutionen auf
die neuen Linder nahezu unverindert iibertrugen, mit eingespielten Handlungs-
routinen darauf.

Kumulation von inkrementeller Anpassung?

Eine alternative Erkldrung wire, dass der radikale Wandel Ergebnis der Summe
von vielen kleinen, inkrementellen Anpassungsschritten ist, die bereits seit ge-
raumer Zeit stattfinden. In dieser Perspektive wird radikaler Wandel als endogen
bedingt konzeptionalisiert: Er hat eine lingere, endogene Vorgeschichte, die aus
vielen kleinen Anpassungsschritten in der Vergangenheit besteht. Neuere An-
sitze zur Analyse institutionellen Wandels betonen die Bedeutung von graduel-
len Anpassungsprozessen (zum Folgenden vgl. Thelen 2006: 400): Sie heben die
strikte Trennung zwischen Stabilitit und Diskontinuitit auf, die charakteristisch
fir Ansitze des Rational Choice und einen grof3en Teil der Literatur zum histo-
rischen Institutionalismus ist, die Prozesse der Reproduktion und der Pfadab-
hingigkeit ins Zentrum rtcken, und stellen das Konzept des punctuated equilib-
rinm infrage. Dabei wird zwar berticksichtigt, dass Wandel manchmal durchaus
abrupt und diskontinuierlich erfolgen kann, es wird aber auch betont, dass dies
in vielen Fillen nicht zutrifft. Statt das Primat der Struktur in Phasen der Sta-
bilitit in den Vordergrund zu stellen, nehmen diese Ansitze auch in der Konti-
nuititsperiode das Handeln der Akteure, Konflikte und politische Koalitionen
in den Fokus, die mit Institutionen verbunden sind, die sich aber auch wandeln,
weil Akteure kreativ mit Institutionen umgehen. Damit wird auch darauf ver-
wiesen, dass inkrementeller Wandel im Laufe der Zeit radikale Verinderungen
bewirken kann (Thelen 2004; Deeg 2001, 2005; Streeck/Thelen 2005). Diese
Sichtweise griindet in diesen Beitridgen auf einer inkongruenten Konzeptionali-
sierung von Struktur und Akteur: Institutionengerechtes Verhalten besteht nicht
nur aus Normenbefolgung. Vielmehr sind regelmiBig Abweichungen davon zu
erwarten, weil Institutionen inhirent Verhaltensspielraume beinhalten (Streeck/
Thelen 2005: 1-11):

Instead of separating institutional development into periods in which agency matters more
than structure or the other way around, the aim must be to understand [...] the way actors
cultivate change from within the context of existing opportunities and constraints — working
around elements they cannot change while attempting to harness and utilize others in novel
ways.  (Streeck/Thelen 2005: 19)
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Wandel kann aus »inhdrenten Mehrdeutigkeiten und Diskrepanzen entstehen, die
durch die Konstruktion einer Institution oder Uber die Zeit zwischen einer fot-
malen Institution und ihrer tatsdchlichen Implementation und Vollstreckung ent-
stehen« (Streeck/Thelen 2005: 19; dhalich Pierson 2004: Kapitel 4). Bereits sehr
kleine Reformen oder kleine materielle Verinderungen, die sich wiederholen, oder
die Zuweisung einer neuen Bedeutung oder Funktion zu einer sonst stabilen Ins-
titution (Streeck/Thelen 2005: 18) konnen in der Summe die Grundprinzipien ei-
nes sozialen Sicherungssystems radikal verindern, ohne dass dies so geplant war.

Streeck und Thelen (2005) pladieren also dafiir, Phasen institutioneller Stabi-
litit und institutionellen Wandels nicht so stark voneinander zu separieren. Die
Reproduktion von Institutionen durch positive Riickwirkungsmechanismen, die
Stabilitit und Pfadabhingigkeit bedingen, dirfe nicht als zu starres Konzept
verwendet werden (Thelen 1999, 2004; Ebbinghaus 2005; Streeck/Thelen 2005;
Beyer 2006; Deeg/Jackson 2007). Laut Beyer (2006) solle man sich vermehrt
der Analyse der »Anfilligkeit der Stabilitit« widmen. Streeck und Thelen (2005)
betonen die Bedeutung institutioneller Anpassungsprozesse, die daraus entstin-
den, dass Institutionen und deren Regeln fiir Akteure normalerweise mehrdeu-
tig seien und daher von den Akteuren ausgelegt und kreativ behandelt wiirden.

Streeck und Thelen (2005) schlagen daher vor, Institutionen weniger als Ko-
ordinierungsinstrumente (Streeck/Thelen 2005: 11) denn als Regime zu betrach-
ten (Streeck/Thelen 2005: 13). Als solches definiert sind Institutionen Vermitt-
ler legitimierter, das heifit von der Gesellschaft sanktionierte Verhaltensregeln,
wobei jedoch bei der Anwendung der Regeln regelmiflig Abweichungen zu dem
durch die Regeln legitimierten Verhalten auftreten kénnen, sodass aus Inkon-
gruenzen zwischen den Regeln und ihrer Ubersetzung in Handeln Spielrdume
entstehen, die unterschiedliche Handlungslogiken zulassen. Der kreative Um-
gang mit Institutionen kann so, wenn die Abweichung vom legitimierten Ver-
halten mit verinderten externen Rahmenbedingungen einhergeht, zum Spielfeld
von Experimenten politischer Unternehmer werden, die am Ende in einem ra-
dikalen Wandel der Verhaltensregeln resultieren kénnen. Trifft also endogener,
inkrementeller Wandel auf exogen bedingte Verinderungen der Rahmenbedin-
gungen, kann radikaler Wandel die Folge sein:

How can transformative change result from incremental change, in the absence of exogenous
shocks? Institutional structures, our chapters suggest, may be stickier than what they do and
what is done through them. If the latter changes significantly, however gradually, analytical
frameworks that take the absence of disruption as sufficient evidence of institutional continu-
ity miss the point, given that #he practical enactment of an institution is as much part of its reality as
its formal structure. |...] Fundamental change, then, ensues when a multitude of actors switch
from one logic of action to another. This may happen in a variety of ways, and it certainly can
happen gradually and continuously. For example, given that logics and institutional structures
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are not one-to-one related, enterprising actors often have enough »play« to test new behaviors
inside old institutions, perhaps in response to new and as yet incompletely understood external
conditions, and encourage other actors to behave correspondingly.

(Streeck/Thelen 2005: 18; Hervorhebungen im Originial)

Im Zusammenhang der starken Diskrepanzen zwischen Institutionen und dem
Handeln der Akteure machen Streeck und Thelen (2005) darauf aufmerksam,
dass bestimmte Aspekte des Wandlungsprozesses und dessen Ergebnisse von-
einander zu unterscheiden sind: so die Frage danach, ob der Wandel inkremen-
tell oder abrupt verlduft und ob er zu Kontinuitit oder Diskontinuitit fiihrt.
Fur die Herbeifiihrung von inkrementellen, aber am Ende radikalen Wandel
differenzieren Streeck und Thelen (2005) zwischen finf Mechanismen, nim-
lich »displacement, »layering, »drifte, »conversion« und »exhaustion«. Wihrend
beim »displacement« (Ablésung) bislang tibergeordneter Institutionen durch
bislang untergeordnete, latente Institutionen verdringt werden, bedeutet »drift«
(Drift) einen schleichenden Wandel von Institutionen durch soziale Praktiken.
»layering« (Schichtung) und »conversion« (Konversion) fiigen bestehenden
Institutionen neue Regeln hinzu oder fuhren zu einem Funktionswandel von
Institutionen. Die »exhaustion« (Erschopfung)™ fihrt demgegentber zu einem
»graduellen Zusammenbruch« von Institutionen, weil sich diese durch ihren
alltiglichen Gebrauch so weit abgenutzt und verbraucht haben, dass sie ihre
eigenen Grenzen erreicht haben. So wirken Institutionen negativ auf sich selbst
zuriick. Erschopfung ist daher der Inbegriff einer negativen Rickwirkung,

Es ist deutlich geworden, dass dieser Ansatz die Untersuchung von Wand-
lungsprozessen mit mehr Tiefenschirfe erlaubt als der Rational-Choice-Ansatz
oder Konzepte der Pfadabhingigkeit. Die Kreativitit der Akteure im Umgang
mit Institutionen kann zu institutionellen Eigendynamiken fithren, die in einer
Transformation minden. An dieser Konzeptualisierung von selbst produzier-
tem, radikalem Institutionenwandel soll daher im Folgenden angeschlossen wer-
den, und zwar indem das Augenmerk besonders auf negative Riickkopplungs-
prozesse als Mechanismus eines endogen-evolutiondren Wandels gelegt wird.

Radikaler Wandel infolge negativer Feedback-Prozesse

Die Erschopfung des Politikfeldes wirft die Frage nach negativen Ruckwir-
kungen auf. Decreasing returns und negative Feedback-Prozesse werden in der
Literatur zu institutionellem Wandel zunehmend thematisiert. In seiner Kri-

30 Der Mechanismus der Erschépfung wurde von Streeck und Thelen (2005) auf der Grundlage
der im Band enthaltenen Fallstudie der Autorin zum Wandel in der deutschen Frihverrentungs-
politik (Trampusch 2005a) identifiziert.
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tik an einer zu deterministischen und inflexiblen Konzeptionalisierung von
positiven Rickwirkungsmechanismen macht auch Ebbinghaus (2005) darauf
aufmerksam, dass sich Pfadabhingigkeit als ein offener Prozess entwickeln
kann, der Raum fir Anpassungen lisst. Mittlerweile verweisen verschiedene
Autoren auch in expliziter Abkehr vom Konzept der zncreasing returns auf de-
creasing returns als Ursache fir endogenen institutionellen Wandel (Deeg 2001,
2005; Schwartz 2004; Genschel 2002). So betont Schwartz (2004: 4), dass in
der Politik weniger zncreasing returns, und damit positive Effekte die Regel seien
als decreasing returns, die zu lock-ont fithren: »Remove increasing returns, and you
remove one of the strongest forces for institutional reproduction« (Schwartz
2004: 8). Richard Deeg (2001) zeigt am Beispiel des Wandels des deutschen
Finanzsystems, dass, wenn die Skalenertrige abnehmen, endogene Entwick-
lungen zur Unterbrechung und Ablésung eines institutionellen Pfades durch
einen neuen fithren kénnen.

Wer Rickkopplungseffekte thematisiert, sieht sich leicht mit dem Vorwurf
konfrontiert, einer funktionalistischen Argumentationslogik anzugehdren, wie
sie einst von Talcott Parsons in seinem systemtheoretischen Konzept zur Ana-
lyse politischer Systeme formuliert wurde. In einer funktionalen Analyse wer-
den die Wirkungen einer Politik zu ihrer Ursache. Es ist jedoch auch moglich,
Rickwirkungen und Feedback-Prozesse aus einer nichtfunktionalen Perspektive
zu untersuchen. Dies ist an zwei Voraussetzungen gebunden: Um der Gefahr
eines Zirkelschlusses zu entgehen, ist erstens eine Langsschnittbetrachtung und
Dynamisierung notwendig, die Abfolgen (Sequenzen) von politischen Entschei-
dungen untersucht. Zweitens muss die Frage der Handlungsorientierung der
Akteure als eine offene behandelt werden, indem danach zu fragen ist, ob mehr
soziale Konflikte um Interessen und Macht zihlen und Priferenzen neu formiert
werden oder ob sich Akteure an Losungen fiir Probleme des Gemeinwesens
orientieren. Die Thematisierung beider Fragen erlaubt es, durch die empirische
Analyse politischer Prozesse und Entscheidungen die Qualitit der Riickwirkung
zu spezifizieren. Somit wird deutlich, ob eine Rickwirkung positiv ist und dazu
beitrigt, Bestehendes zu konservieren, oder ob sie negativ ist und damit in der
Tendenz eine destruktive Kraft in sich trigt.

Der hohe Politisierungsgrad im Politikfeld deutet darauf hin, dass die Pol-
itics nicht mehr stillgelegt sind, sondern zu handlungsleitenden Motivationen
geworden sind. Bei negativen Rickwirkungen sind dies — anders als bei po-
sitiven Riickwirkungen — nicht mehr vergangene Policies, sondern Interessen-
und Machtauseinandersetzungen. Anstelle von systembezogener Funktionalitit
steht nun die Austragung von Konflikten im Vordergrund. Policies wirken somit
desintegrativ. Es gibt keine adidquate Moglichkeit der Problemlésung mehr, und
politische Akteure empfinden diese Situation als kritisch.
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So stellt sich die Frage, ob es einen bestimmbaren Moment gibt, in dem
positive Rickwirkungen negativ werden und die negativen Rickwirkungen eine
Phase radikalen Strukturwandels einleiten (vgl. dazu auch Trampusch 2006b).
Dies kann nicht durch Einzelfallanalyse beantwortet werden. Hierzu bedatf es
einer gesellschaftstheoretischen Rickbindung. Diese wird im Folgenden in den
Konzepten der Systemintegration und der sozialen Integration gesucht.

Positive und negative Riickwirkungen beschreiben, wie bereits ausgefiihrt,
zwei unterschiedliche Konstellationen hinsichtlich des Problems der sozialen
Integration und der Systemintegration: Wihrend bei positiver Riickwirkung so-
wohl die Systemintegration als auch die soziale Integration gewahrt zu sein schei-
nen, ist dies bei negativen Riickwirkungen nicht mehr der Fall. Das Problem der
positiven und negativen Riickkopplungseffekte der Politik verlangt demnach so-
zialintegrative und systemintegrative Wirkungen der Politik zu berticksichtigen.
Ausgangspunkt einer Politikanalyse muss also der Dualismus zwischen sozialer
und systemischer Integration sein.

Die Policies eines spezifischen Politikfeldes haben unmittelbar system- und
sozialintegrative Wirkungen. So kénnen Probleme durch die Interaktion endo-
gen erzeugt werden. Wenn die Politik sich auf die Bearbeitung und Losung von
Problemen einlisst, dann verindert sie diese und schafft unter Umstinden neue,
was die Systemintegration herausfordert. Eine weitere systemintegrative Bedeu-
tung von Policies ist darin zu sehen, dass dysfunktionale Policies, also Policies,
deren Ziele nicht mehr mit den vorhandenen Ressourcen eines Gemeinwesens
erfillt werden konnen, die Koordination zwischen vetrschiedenen Policies det-
gestalt beeinflussen, dass sich die Art der Interdependenz zwischen Policies ver-
indert. Dies kann die Funktionsfihigkeit der Gesamtgesellschaft empfindlich
stoten. Dartiber hinaus kommt Policies eine sozialintegrative Bedeutung zu.”
Sie erbringen auf der intermedidren Ebene Leistungen zur Konfliktinstitutio-
nalisierung zwischen korporativen Akteuren. Auf der kulturellen beziehungs-
weise normativen Ebene entfalten Policies eine sozialintegrative Wirkung, weil
politische Mainahmen und Programme sich auf Normen und Werte griinden
und versuchen, diese umzusetzen. Auf der rechtlichen Ebene sind Policies so-

31 In diesem Zusammenhang unterscheidet Schwinn (2001) hinsichtlich der sozialintegrativen
Bedeutung der staatlichen Ordnung mehrere Ebenen: die kulturelle, die rechtliche, die inter-
mediire, die legitimatorische und die Ebene des Lebenslaufes. Auf der intermediiren Ebene
hat die staatliche Ordnung nach Schwinn (2001: 211) eine sozialintegrative Bedeutung, weil
sie »einen notwendigen Rahmen fiir die Konfliktinstitutionalisierung zwischen den Interessen-
gruppen bildet«. Zu den Bedingungen der Sozialintegration nach innen (bei Streeck 1987: Mit-
gliedschaftslogik) und der Systemintegration nach auflen fiir intermedidre Organisationen in
sich andernden Umwelten (bei Streeck 1987: Einflusslogik) vgl. allgemein Streeck (1987).
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zialintegrativ, weil ihre Verrechtlichung Vertrauensschutz schafft und staatliches
Handeln berechenbar macht.

Wenn Policies jedoch aufgrund von Rickkopplungseffekten bei dieser In-
stitutionalisierungsleistung scheitern, weil staatliche, parteidemokratische und
verbandliche Akteure sie als Teil eines neuen Problems wahrnehmen, tiben sie
einen negativen Einfluss auf die Sozialintegration aus. In diesem Fall tragen
sie beispielsweise nicht mehr zur Konfliktinstitutionalisierung, sondern zur
Entstehung von (neuen) Interessenkonflikten bei. Diese kénnen erstens Pri-
ferenzen hinsichtlich gesellschaftlicher Probleme und deren Lésung verindern
und zweitens Konflikte um neu zu verteilende Problemlésungskompetenzen
im Hinblick auf folgende Fragen bewirken: Wer ist fahig zur Problemldsung?
Wer ist institutionell zustindig? Die Priferenzen und die institutionellen Rah-
menbedingungen veridndern sich, wodurch institutioneller Raum fiir neue Pro-
blembearbeiter mit neuen Problemlsungen geschaffen wird. Entscheidungs-
blockaden kénnen sich auflésen.

Negative Ruckkopplungseffekte kénnen also die sozialintegrative Wirkung
von Policies erheblich storen. In diesem Fall verdindern Policies das Problem,
zu dessen Losung sie beitragen sollen. Dadurch kénnen sie selbst zum Problem
werden und sich aus der Perspektive der korporativen Akteure als Probleml6-
sung verbrauchen. Somit kann die Policy nur noch wenig zur Identititsstiftung,
zur Sicherung und Sanktionierung von Rechten und zur Konfliktinstitutionali-
sierung beitragen. Sie wird im Gegenteil auf der intermedidren Ebene eher neue
Interessenkonflikte erzeugen statt diese zu regulieren. Die iberkommene Policy
geht mit Reprisentations- und Solidaritdtsdefiziten einher. Scheitern Policies, so
finden Suchprozesse statt — zur Generierung von Priferenzen tiber Lésungsop-
tionen fiir gesellschaftliche Probleme —, und Konflikte tber Problemlésungs-
kompetenzen treten auf.

Indem positive bezichungsweise negative Riickwirkungen von Policies den
Dualismus zwischen sozialer und systematischer Integration beeinflussen, kon-
stituieren sie jeweils historisch-spezifische Konstellationen von Akteuren, In-
teressen und Machtverhiltnissen. Bei positiven Rickwirkungen sind diese cher
stabil, bei negativen Rickwirkungen eher instabil, und die Transformation von
Politikfeldern kann die Folge sein.

Das durch die simultane Betrachtung von Fragen der sozialen und syste-
mischen Integration entstchende Problem der Endogenitit und Zirkularitit ist
durch historisch fundierte, diachrone Analysen zu 16sen. In methodischer Hin-
sicht lautet die Konsequenz daher, policy-analytische Studien zu dynamisieren.
Dynamisierung lisst sich generell durch die Berticksichtigung von Sequenzen
erreichen (Buthe 2002: 485). Sequenzen bringen den Faktor Temporalitit in
Analysen ein. Sie erlauben die Berticksichtigung von Rickkopplungseffekten
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von Policies zu einem bestimmten Zeitpunkt ty auf Priferenzen und Institutio-
nen (Problemlésungskompetenzen) zu einem spiteren Zeitpunkt t;:

Sequence allows us to endogenize the explanatory variables without having to abandon mod-
eling and scientific aspirations because it enables us to avoid circular reasoning. Endogeniza-
tion involves incorporating into the model some variation of causal feedback loops from the
explanandum to the explanatory variables. In a static model, such feedback loops make the
argument circular. Determining causality then becomes impossible. The sequential element of
temporality, however, gets us around the problem, because it allows us to have causal feedback
loops from the explanandum at one point in time to the explanatory variables at a /afer point of
time only.  (Buthe 2002: 485; Hervorhebungen im Original)

Sequenzanalysen sind also in der Lage, durch eine Rekonstruktion von Abfolgen
Rickwirkungen ohne die Gefahr des Zirkelschlusses zu identifizieren. Daher
mochte der vorliegende Band dazu anregen, Problem- und Konfliktsequenzen
in die Analyse zu integrieren. Problembearbeiter bearbeiten ein Problem nach
dem anderen und entwerfen eine Problemlésung nach der anderen; sie 16sen
den einen Konflikt und schaffen einen neuen. Daher lautet das Kernargument
einer sequenzorientierten Perspektive folgendermallen: Im politischen Prozess
kann es immer wieder zu selbst produzierten fundamentalen Krisensituationen
kommen, in denen weniger die Strukturen der Mehrheits- und Verhandlungs-
demokratie die Interaktion determinieren als die Gelegenheiten, die sich daraus
ergeben, dass sich Policies aufgrund von Problem- und Konfliktsequenzen ver-
brauchen.

Policy-Analyse kann daher auch als ein Ansatz Verwendung finden, der un-
tersucht, wie sich soziale Ordnung und sozialer Wandel in modernen Gesell-
schaften vollzichen und verindern. Eine solche Thematisierung der sozialen
und systemischen Integration wiirde es der Policy-Forschung ermdglichen, da-
hin zurtickzukehren, wo sie in der Bundesrepublik ihren Ausgangspunkt nahm.
Die Frage der sozialen Integration stand ndmlich ex negativo bereits in den
Siebzigerjahren im Mittelpunkt einer intensiven theoretischen Debatte zwischen
Systemtheorie (Luhmann), Politikékonomie (Offe) und der steuerungstheore-
tisch interessierten Politikwissenschaft (Mayntz und Scharpf), die sich an Dis-
kussion tiber Ursachen, Formen und Folgen sozialpolitischer Staatstitigkeiten
in der damaligen Epoche der kapitalistischen Wirtschafts- und Gesellschafts-
ordnung der Bundesrepublik entziindete. Eine erneute gesellschaftstheoretisch
ambitionierte Einbettung der Policy-Analyse tite ihr, nachdem sie sich in den
letzten Jahrzehnten zunechmend pragmatisch und reformberatend prisentierte,
moglicherweise sogar gut. Dabeti ist jedoch Selektivitit zu vermeiden, das heil3t,
Fragen der sozialen Integration diirfen nicht mehr per se und ex ante unbertck-
sichtigt bleiben, sondern sind gleichermaflen zu thematisieren wie solche der
Systemintegration.
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Somit ist die Problematik des Zusammenspiels von Systemintegration und
sozialer Integration in den Vordergrund zu stellen. Eine solche Perspektive wiit-
de nicht das eine zu Lasten des anderen vernachlissigen, weil beide empirisch
zusammenhingen. Dies wirde aber ebenso bedeuten, und darauf verwies be-
reits Lockwood (1979: 125), dass man sich »nicht von vorneherein auf eine>Ein-
Faktor-Theoriec des sozialen Wandels festlegt«, wodurch »der Streit dariiber, ob
Wandel »wirklichc stattgefunden hat, endlos« wird. Sozialer Wandel wird dieser
Perspektive zufolge ndmlich endogen erzeugt (Lockwood 1979: 125).

Eine Beschreibung der Sozialpolitik und ihres sozialen Wandels verlangt also
Folgendes: Zum einen muss der Erfolg (Systemintegration) vergangener Zeiten
analysiert werden. Zum anderen muss die Frage gestellt werden, was passiert,
wenn Systemintegration — also die Aufgabe des Staates, gesellschaftliche Pro-
bleme zu l6sen — und soziale Integration nicht mehr parallel verlaufen, weil der
Staat soziale Integration durch Umverteilung nicht mehr herstellen kann.

Die zentrale Schlussfolgerung des votliegenden Bandes lisst sich wie folgt
kurz zusammenfassen: Policy-Analyse wird oft als eine »Problemlésungswissen-
schaft« betrieben, die ihre Primissen an die Legitimitit heischende Selbstrepri-
sentation von Politik und Politikern als »Problemléser« angleicht. Damit eska-
motiert sie die tatsdchlichen Handlungsorientierungen der Beteiligten zugunsten
einer affirmativen, diesen gefilligen Modellkonstruktion. Demgegentiiber haben
die diesem Band zugrunde liegenden empirischen Analysen zur Sozialpolitik
gezeigt, dass in der Praxis der Policy-Analyse politische »Probleme« aus (macht-)
politischen Interessen heraus zu rekonstruieren sind, und zwar, weil sie — soweit
diese Probleme tiberhaupt objektiver Natur sind — von der Politik nur dann
wahrgenommen und bearbeitet werden, wenn sie fir die Macht- und Organi-
sationsinteressen der beteiligten Akteure relevant werden. Policy-Analyse sollte
daher in Zukunft wieder vermehrt als eine Methode zur Erkundung des Zusam-
menhangs zwischen Politics und Policies genutzt werden. Policy und Politics
missen zusammen betrachtet werden, mit dem Ziel, die Grenzen einer »ange-
wandten« Politikwissenschaft als Problemlésungswissenschaft — wie sie nur un-
ter Bedingungen der Wachstumsphase méglich war, in der erfolgreiche Sozialin-
tegration pragmatisch vorausgesetzt werden konnte — deutlich zu machen und
zu iberwinden. In analytisch-theoretischer Hinsicht ist Policy-Analyse demnach
mit neueren Konzepten des Wandels von Institutionen zu verbinden.

Diese gesellschaftstheoretisch ambitionierte, zugleich aber reale Politikana-
lyse scheint auch insofern angebracht, als sich in der Literatur Stimmen mehren,
die von einer generellen Transformation koordinierter Okonomien sprechen,
weil auch der internationale Vergleich lindertibergreifend Verdnderungen in
verschiedenen Politikbereichen und Sphiren dieser Wirtschafts- und Gesell-
schaftsordnungen deutlich macht (vgl. dazu Hépner 2003, 2006; Deeg 2005;
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Streeck 2005a, 2008). Streeck (2005a, 2008) und Hépner (2000) fassen die zu
beobachtenden Verdnderungen unter den Begriff der wirtschaftlichen Libe-
ralisierung. Hépner (2006: 7) konkretisiert Liberalisierung als den Abbau von
»Quersubventionierungen, die er als die »riickldufige Fihigkeit kollektiver Ak-
teure, die leistungsfihigen Sektoren, Organisationen und Gruppen der Gesell-
schaft zur Quersubventionierung schwicherer Einheiten zu verpflichten (oder
entsprechende Selbstverpflichtungen zu gewihtleisten)«, definiert. Er erldutert
(Hopner 2006: 17—-19) am Beispiel der deutschen Arbeitsbeziechungen, dass auch
Dysfunktionalititen »alter« Quersubventionierungen zu deren eigener Erosion
beitragen kénnen.

Dabher schlieB3t sich auch die jiingst von Streeck (2009) angesprochene Frage
an die hier zusammengefassten Ergebnisse eines endogen-evolutioniren Wan-
dels der deutschen Sozialpolitik an, ndmlich inwieweit dieser Wandel auch Teil
eines sikularen Trends einer Liberalisierung infolge des Verbrauchens »alter«
Solidarititspolitiken ist und damit auf eine grundlegende Veridnderung kapitalis-
tischer, aber koordinierter Okonomien — wie der deutschen — verweist.
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