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1. Einleitung

1.1 Problemorientierte Hinfithrung zum Thema

Gewerkschaften zdhlen in der sozialwissenschaftlichen Literatur zu den ,klassischen®
(Schmid 2010: 464) und ,erfolgreichsten (Schroeder 2003: 11) Akteuren des
bundesdeutschen Sozialstaates'. Eine wesentliche Rolle des Staates im Rahmen der
Wohlfahrtsproduktion besteht in der Gewahrleistung sozialer Rechte und in der Schaffung
funktionsfahiger Strukturen zur Leistungserbringung. Die Erbringung der Dienstleistungen ist
dabei keine hoheitliche Aufgabe, bei der sich der Staat nicht vertreten lassen kann. Es bedarf
jedoch kollektiver Akteure, die die erforderlichen Leistungen generieren konnen (Kaufmann
1994: 376f.). Sozialpolitik kann in diesem Verstindnis durch den Sozialstaat (push from
above) oder beispielweise durch die Tarifvertragsparteien (push from below) gestaltet werden

(Ebbinghaus 2011).

Der deutsche Sozialstaat ist jedoch nicht allein durch seine Funktion fiir das politische System
zu erkldren. Vielmehr ist er auch das Ergebnis historischer Kdmpfe, in die Gewerkschaften in
einem nicht unerheblichen Mafle beteiligt waren. Die institutionelle Verankerung der
Gewerkschaften in Sozialpolitik und Arbeitsbeziehungen vollzieht sich insbesondere iiber
Tarifautonomie, Mitbestimmung und die Verankerung in den Selbstverwaltungsgremien der
sozialen Sicherungssysteme, die zugleich die sozialstaatlichen Grundpfeiler des Modells
Deutschland sind (Schroeder 2014a: 16). Bis Mitte der 1970er Jahre, also in der
sozialstaatlichen Ausbauphase, wurde den Gewerkschaften auch eine starke Rolle in den
sozialpolitischen Willensbildungsprozessen zugeschrieben (Dowe et al. 2013: 9; Trampusch
2009: 20, dies. 2005: 79; Schonhoven/Weber 2005: 40; Taylor-Gooby 2004: 1; von Winter
1997; Dohler/Manow 1997; Nullmeier/Riib 1993; Esping-Andersen 1990; Schneider 1989:
16; Katzenstein 1987). Dies lag vor allem in starken organisationalen Machtressourcen (hohes
Mitglieder- und Reprisentationsniveau) begriindet (Ebbinghaus/Gobel 2014: 214f.), die
jedoch seit den 1980er Jahren durch das Abschmelzen der Mitgliederbasis der
Gewerkschaften im Schwinden begriffen sind (siche mehr zu dieser Entwicklung im

historischen Teil, Kapitel 3). Daneben trugen aber auch politische Machtressourcen zu dieser

" Im sozialwissenschaftlichen Sprachgebrauch werden Sozialstaat und Wohlfahrtsstaat oft bedeutungsgleich
verwendet (Hockerts 2012: 333), so auch in dieser Arbeit. Der Begriff Sozialstaat wird iiberwiegend im
deutschsprachigen Raum verwendet und nimmt durch die Sozialstaatesklausel im Grundgesetz eine stark
rechtsstaatlich geprigte Gestalt an (Opielka 2004: 23). Der Begriff Wohlfahrtsstaat (welfare state) wird dagegen
héufig im angelsdchsischen Raum sowie in der international vergleichenden Wohlfahrtsstaatsforschung
verwendet (Ritter 2010: 4; Opielka 2004: 23). Dabei hat der Begriff Wohlfahrtsstaat oft eine negativ behaftete
armutspolitische Konnotation (Hockerts 2012: 332).
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Stiarke bei, zu denen eine enge Anbindung an die Parteien, vor allem an die
Sozialdemokratische Partei Deutschlands (SPD) gehorte. Ausdruck dieser besonderen
Einbindung zeigte sich durch Abgeordnete im Parlament, {iber Ministerposten, wie auch in

der Einbeziehung in korporatistische” Arrangements (Esser/Schroeder 1999).

Dieser starke gewerkschaftliche Einfluss wurde von wirtschaftlichen Prosperititsbedingungen
begiinstigt und geriet Mitte der 1970er Jahre, durch Globalisierungsprozesse und verdnderte
Wirtschaftsbedingungen sowie einer damit einhergehenden Massenarbeitslosigkeit, unter
Druck. Seither stehen die Gewerkschaften den staatlich beforderten Strategien -einer
(Teil)Privatisierung (Kaelble 2012: 83; Giilker/Kaps 2006) und Vermarktlichung
(Evers/Heinze 2008; Bode 2007, ders. 2005; fiir ,,Wohlfahrtsmarkt“: vgl. Nullmeier 2004)
mehr oder weniger ohnméchtig gegeniiber. Diese Tendenzen schlugen sich unter anderem in
sozialpolitischen ~Reformen mit Riickbauelementen nieder, welche gegen die
(Klientel)Interessen der Gewerkschaften, die fiir einen hohen sozialen Schutz ihrer Mitglieder
einstehen, gerichtet sind. Zudem verdnderte sich der Politikstil sozialpolitischer
Aushandlungsprozesse um Verteilungsfragen, besonders unter der Kanzlerschaft Gerhard
Schroders. Traditionelle korporatistische Arrangements zwischen Staat und Verbidnden wie
das tripartistische ,,Bilindnis fiir Arbeit” wurden zu Gunsten von Expertenkommissionen und
einer Konzentration der Entscheidungsmacht bei der Regierung zuriickgedringt (von
Winter/Willems 2009: 24; Trampusch 2005: 76; Czada 2002), worunter auch die

Beziehungen zu den Regierungsparteien litten.

In den 1980er und 1990ern wurden Gewerkschaften in der wissenschaftlichen Debatte hiufig
als Blockierer notwendiger sozialpolitischer Reformen und Verteidiger eines Status quo des
»alten®  Sozialstaates kritisiert, die nur in geringem Male eigenstindige Arbeit an
Reformkonzepten leisten (Urban 2013: 173; Hassel 2007: 191; Wiesenthal/Clasen 2003;
Green-Pedersen/Haverland ~ 2002). Die  sozialpolitische = Deutungskompetenz ~ der
Gewerkschaften erscheint mit dem Umbau des Sozialstaates weitestgehend ,,paralysiert®
(Kéadtler 2006: 321). So lassen die vielfdltigen programmatischen und institutionellen
Paradigmenwechsel des deutschen Sozialstaates die Gewerkschaften in ihrer Rolle als
sozialpolitische ~Akteure nicht wunberiihrt. Denn infolge der Transformation des
Wohlfahrtsstaats lassen sich auch verdnderte Verhaltensweisen bei den gewerkschaftlichen

Akteuren feststellen, wobei offen ist, ob diese auch zur grundlegenden Neujustierung der in

* ,Corporatism is [...] an institutionalized pattern of policy-formation in which large interest organizations
cooperate with each other and with public authorities not only in the articulation (or even ,intermediation”) of
interests, but — in its developed forms — in the ,authoritative allocation of values” and in the implementation of
such policies” (Lehmbruch 1979: 150; vgl. auch Schmitter 1979).
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der Sozialpolitik eingenommenen Rollen fithren. Zu beobachten ist beispielsweise ein
verstdrktes Engagement die soziale Absicherung von Risiken, die der Staat zuriickbaut, {iber
die Tarifpolitik zu regulieren (Schroeder 2014: 27, ders. 2012, ders. 2004, ders. 2002: 613;
Fehmel 2013: 405; Kreft 2006; Klammer/Hoffmann 2003: 25). Ziel dieser Studie ist es, die
Dynamik, mit der sich die Gewerkschaften an die verédnderte wohlfahrtsstaatliche Umwelt
anpassen, ndher zu betrachten. In der vorliegenden Dissertation wird demnach das
Erkenntnisinteresse verfolgt, inwiefern sich Gewerkschaften im Transformationsprozess des
Sozialstaates seit der Jahrtausendwende als anpassungsfihige sozialpolitische Akteure
erweisen und weiterhin an der Gestaltung der Grundlagen des Sozialstaates teilhaben. Die
Fragestellung zielt darauf ab, von welchen Bedingungen die Stirke der Gewerkschaften als
sozialpolitischer Akteur abhéngt, wobei sowohl ihre Rolle auf staatlicher Ebene als auch
innerorganisatorische Strategien betrachtet werden. Somit schliet die Studie zum einen an
vielfach erschienene policy-Analysen zum Einfluss der Gewerkschaften in sozialpolitischen
Reformprozessen seit den 2000er Jahren an, nimmt aber dariiber hinaus neuere
Entwicklungen und Beobachtungen auf, die ein Wiedererstarken des gewerkschaftlichen
Einflusses auf Sozialstaatsreformen behaupten und dabei auch eine binnenorganisatorische
Betrachtung der Handlungs- und Reaktionsfahigkeit von Gewerkschaften in den Blick

nehmen, welche bislang in der Forschung unterbelichtet sind.

1.2 Forschungsstand und wissenschaftlicher Mehrwert
Forschungsstand

In der sozialwissenschaftlichen Forschung zum Thema Gewerkschaften als sozialpolitische

Akteure lassen sich drei zentrale Forschungsstringe identifizieren:

Der erste Forschungsstrang setzt sich aus (1) historisch orientierten Studien zusammen, die
sich mit der Entwicklung des deutschen Sozialversicherungsstaates, aber auch mit der der
deutschen Gewerkschaften beschiftigen. Hierunter konnen auch die klassischen Lehrbiicher
zur Sozialpolitik bzw. zu einzelnen policy-Feldern der Sozialpolitik gezédhlt werden. Diese
Literatur setzt sich — quasi zwangsldufig — mit der Rolle der Gewerkschaften in der
Sozialstaatsentwicklung auseinander, da diese zu den traditionellen und prigenden Akteuren
der deutschen Sozialpolitik zdhlen. Dabei verweist die Literatur vor allem auf die historisch
gewachsene rechtlich-institutionelle Einbettung der Gewerkschaften in sozialstaatliche
Strukturen und Prozesse, die durch Tarifautonomie, Mitbestimmung oder Selbstverwaltung

ihren Ausdruck findet, wie auch auf deren Wandlungsprozesse (vgl. Schmidt 2012, ders.
14



2005; Bicker et al. 2010; Ritter 2010, ders. 1992, ders. 1991; Schmidt et al. 2007; Reidegeld
2006; Frerich/Frey 1993; Hockerts 1980; Napthali 1929; zur Rentenpolitik vgl. u. a. Hegelich
2006; zur Gesundheitspolitik vgl. v. a. Bandelow 1998). SchlieBlich existiert eine Reihe von
Arbeiten zur Geschichte der deutschen Gewerkschaften, die ebenfalls auf Zasuren der
rechtlich-institutionellen Verankerung von Gewerkschaften in der Entwicklung des
Sozialstaates fokussieren (vgl. Miiller-Jentsch 2011; Schneider 2000; Schonhoven 1987; siehe
ausfiihrlich Kapitel 3).

Unter diesen ersten Forschungsstrang lassen sich die Studien zu den
Selbstverwaltungsgremien der sozialen Sicherungssysteme einordnen, da diese Gremien eine
der rechtlich-institutionellen Schnittstellen zwischen Gewerkschaften und Sozialstaat
darstellen (vgl. Tennstedt 1977, ders. 1976; Drewes 1958%). Neuere Studien betrachten vor
allem die durch Gesetze herbeigefithrten Verdnderungen der Strukturen der
Selbstverwaltungsgremien sowie die daraus resultierenden Auswirkungen auf die
gewerkschaftlichen Handlungskompetenzen als Vertreter der Versicherten (vgl. Klenk 2010,
dies. 2006; Schroeder/Paquet 2009; Trampusch 2009, dies. 2006; Schroeder 2008; fiir eine
internationale Perspektive vgl. Klenk et al. 2012). Ergebnis der Studien ist, dass sich die
Gestaltungsmoglichkeiten der Selbstverwaltungstriger infolge der Verrechtlichung der
Sozialpolitik, der Einschnitte in die Finanz- und Leistungshoheit der Selbstverwaltung und
des Wandels der Versicherungen hin zu  stirker  wettbewerbsorientierten
Dienstleistungsinstitutionen in den letzten Jahrzehnten erheblich reduziert haben, und zwar
zugunsten eines groferen Handlungsspielraums des Staates (vgl. Schroeder 2008: 52f.;
Trampusch 2002; Reiter 1993; Standfest 1977). Diese Studien diskutieren die Umbriiche
hiufig vor dem Hintergrund des Wandels des deutschen Korporatismus (zur ,, Abkehr vom
Korporatismus?*“ vgl. Klenk et al. 2012; zum ,, Selbstverwaltungskorporatismus“ vgl.

Schroeder 2009, ders. 2006).

Des Weiteren sind in den vergangenen Jahren mehrere qualitative (2) policy-Analysen zum
Thema entstanden, die sich mit dem Einfluss von Gewerkschaften bzw. der Sozialpartner auf
einzelne Politikfelder der Sozialpolitik befassen. Diese, zum Teil auch international
vergleichenden, Studien konzentrieren sich auf den Einfluss der Verbidnde bzw.

Gewerkschaften auf einzelne oder mehrere policy-Reformen in  bestimmten

> Drewes (1958: 168) legte in den 1950er Jahren eine systematisierende Studie iiber die Stellung der
Gewerkschaften in der Verwaltungsordnung vor. Er belegt mit seiner Untersuchung die Breite und Intensitdt des
gewerkschaftlichen Einflusses. Dieser beschriankt sich keineswegs auf die ihnen ,,herkdmmlicherweise und fast
legitim zustehenden Gebiete der Arbeitsverwaltung und Sozialversicherung®, sondern deckt einen breiteren
Bereich der Verwaltungsordnung ab, womit gewerkschaftliche Aufgaben ,.liber ihren bestimmungsmiBigen
Daseinsbereich als Arbeitnehmerorganisation hinausreichen® (ebd.: 254).
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Sozialpolitikfeldern, wobei sie vor allem Reformen mit Um- und Riickbauelementen
betrachten. Hervorzuheben sind die Studien von Remeke (2005) zum Arbeitnehmerschutz,
von Kreft (2006) zur Bildungspolitik, von Wi} (2011) und Krause (2012) zur Alterssicherung
sowie von Trampusch (2009) und Schulze (2012) zur Arbeitsmarktpolitik. Die Indikatoren,
anhand derer die Autoren® den Einfluss von Gewerkschaften messen, leiten sie aus den
klassischen Kriterien des Machtressourcenansatzes in Anlehnung an Korpi (1983) ab. So
definieren sie die gewerkschaftlichen Machtressourcen in der Sozialpolitik einerseits iiber
Organisationskraft, wie Mitgliederzahlen bzw. den Organisationsgrad, und andererseits iiber
institutionelle Macht, wie die Beziehungen zu Parteien und die Verankerung in legislativen
Entscheidungsgremien. Die Autoren kommen unabhéngig voneinander zu dem Ergebnis, dass
die Gewerkschaften seit der Jahrtausendwende an politischem Einfluss auf sozialpolitische
Reformen in den einzelnen Politikfeldern verloren haben. Die Variablen, auf die die Autoren
die Schwiche der Gewerkschaften zuriickfiihren, liegen eben in deren schwindenden
Machtressourcen begriindet, wie zum einen in einer geringeren Organisationsmacht aufgrund
von Mitgliederverlusten und eines abnehmenden Organisationsgrades, und zum anderen in
einer geringeren institutionellen Macht, wie schwindende Bindungen zu den Parteien, dabei
insbesondere zum traditionell engen Partner der SPD und einer geringeren Einbindung in
politische Entscheidungsprozesse. Dariiber hinaus wird in diesen Studien hédufig die
Uneinheitlichkeit in  der  inhaltlichen  sozialpolitischen  Positionierung  der
Einzelgewerkschaften innerhalb des DGB gegeniiber den untersuchten Sozialreformen betont.
Dadurch habe auch der Dachverband als politischer Repridsentant der Gewerkschaften
Schwierigkeiten, sich klar zu positionieren, woraus eine schwichere Durchsetzungsmacht
resultiert. Ebenso wird oftmals die mangelnde Fahigkeit der Gewerkschaften kritisiert, eigene
Konzepte als Alternativen zur Regierungspolitik aufzustellen und einzubringen. Einige
ausgewdhlte policy-Analysen, die aufgrund der thematischen Ndhe auch in den Fortgang der

Arbeit eingebunden werden, werden an dieser Stelle etwas ausfiihrlicher diskutiert.

Wi (2011) geht im Politikfeld Alterssicherung einerseits der Frage nach den Einfluss- und
Vetomoglichkeiten der Sozialpartner auf der politischen Ebene (policy-making) nach,
andererseits der Frage nach deren verdnderter Rolle bei den nicht-staatlichen Renten auf der
betrieblichen Ebene (policy-implementation). Diesen Wandel untersucht er anhand der
Rentenreformen von 1992 bis 2009, fokussiert dabei aber stark auf das

Altersvermogensgesetz und Altersvermogenserginzungsgesetz aus dem Jahr 2001, besser

* Fiir die bessere Lesbarkeit wird in der Arbeit die ménnliche Form der Geschlechter verwendet. Sie ist
selbstverstindlich geschlechtsneutral und wertfrei zu verstehen.
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bekannt unter dem Namen ,,Riester-Rente. Er kommt zu dem Ergebnis, dass Gewerkschaften
auf der policy-making-Ebene an Einfluss verloren haben, was er vor allem auf zuriickgehende
Bindungen an die Parteien zuriickfiihrt (ebd.: 266). Dahingegen haben sie auf der Ebene der
policy-implementation an Kompetenzen hinzugewonnen, durch Abschluss von Tarifvertrdgen
und Griindungen von kollektiven Versorgungswerken mit den Arbeitgebern im Bereich der

Betrieblichen Altersversorgung (BAV) (ebd.: 256).

Schulze (2012) legt im Politikfeld Arbeitsmarktpolitik eine international vergleichende Studie
zwischen Danemark, Deutschland und den USA vor, die sich mit der Fragestellung nach dem
Einfluss der Dachverbinde der Gewerkschaften auf den welfare-to-work’-Reformprozess
bezieht und mit dem Vergleich die Bedingungen fiir einen hohen oder geringen
gewerkschaftlichen Einfluss im Umbauprozess des Sozialstaates herausarbeitet. Fiir den
deutschen Fall untersucht sie insbesondere den Einfluss des DGB bei den aktivierenden
Arbeitsmarktreformen®. Demzufolge verliert der DGB im Reformprozess besonders deshalb
an politischen Einfluss, weil dieser keine geschlossene politische Strategie besitzt, sondern

zwischen Befiirwortung und Ablehnung schwankt (ebd.: 31, 34, 230).

Trampusch (2009) legt eine akteurszentrierte Studie zum policy-Wandel in den
Sozialpolitikfeldern Arbeitsmarktpolitik, Alterssicherung und Tarifpolitik von 1945 bis 2005
vor. Wihrend sie noch fiir die 1970er bis 1990er Jahre eine starke Staat-Verbdnde-Koalition
postuliert, spricht sie ab Mitte der 1990er Jahre von einer Erschopfung des Sozialstaates,
infolgedessen auch die traditionell einflussreiche Position der Gewerkschaften in der
Sozialpolitik sowohl in der Politikformulierung, als auch in der Politikausfithrung deutlich
erodiere (2006: 347). Empirisch belegt sie dies an der sinkenden institutionellen Macht,
welche durch die wachsende Tendenz von Regierungspolitik beférdert werde, auf Instrumente
wie (Experten)Kommissionen zuriickzugreifen und somit auBerverbandliche Vertreter im
Rahmen des Regierungshandelns aufwertet. Weitere Einflussverluste zeigten sich durch die
riickldufige gewerkschaftlichen Elitenverflechtung im Parlament, d. h. dem Riickgang der
Zahl gewerkschaftlich organisierter Bundestagsabgeordneter, an den abnehmenden
Entscheidungskompetenzen in den Selbstverwaltungsgremien und an der Pluralisierung und

Vermarktlichung des Politikfelds, durch welche den Gewerkschaften Konkurrenten

> Mit dem Begriff welfare-to-work definiert sie die Neuausrichtung der staatlichen Sozialpolitik, die auf die
Integration von Arbeitslosen und Sozialhilfeempféangern in den Arbeitsmarkt abzielt und vor allem durch
politische Steuerungskonzepte des aktivierenden Sozialstaates bzw. des Dritten Wegs (Giddens 1998) vor dem
Hintergrund einer ideologischen Entwicklung hin zum Neoliberalismus geprégt ist (ebd.: 41).
% Job-AQTIV-Gesetz (2001) und Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (ab 2003).
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gegeniibertreten. Trampusch kommt zu dem Schluss, dass sich Sozialpolitik im Ubergang zur

,,Jobbyistischen Politikgestaltung* (Trampusch 2009: 167) befindet.

Krause (2012) untersucht im Léndervergleich zwischen Deutschland und den Niederlanden
am Fallbeispiel der Rente mit 67 (bzw. Wet VPL in den Niederlanden), inwiefern
Gewerkschaften unter verdnderten Umweltbedingungen und externen Sachzwéngen
einflussreiche Politik gestaltende Akteure sind. Dabei fokussiert er stark auf die Untersuchung
der zivilgesellschaftlichen, themenbezogenen Netzwerkbeteiligung (/ssue-Netzwerke) von
Gewerkschaften mit anderen Akteuren zum Thema Alterssicherung (ebd.: 213). Er kommt zu
dem Ergebnis, dass Gewerkschaften einen Verlust an organisationaler wie institutioneller
Macht erfahren und deshalb Biindnispartner zur temporiren Uberbriickung dieses

Machtverlusts sowie zur Erweiterung ihrer Machtressourcen bendtigen (ebd.: 345).

Unter diesen Forschungszweig der policy-Analysen konnen auch die Werke der
Parteienforschung eingeordnet werden, die sich beispielsweise mit der Bilanzierung von
Bundesregierungen einzelner Legislaturperioden befassen und bei der Analyse einzelner
Sozialreformen auf die Positionen und die institutionelle Einbindung der Gewerkschaften in
Politikentscheidungsprozesse eingehen (Zohlnhofer/Egle 2010; Bukow/Seemann 2010; Egle
et al. 2007, dies. 2003). Auch die Parteienforschung kommt zu dem Ergebnis, dass ein
gewerkschaftlicher Einflussverlust auf die Um- wund Riickbaureformen nach der

Jahrtausendwende festzustellen ist.

Hinsichtlich der Beziehungen der Gewerkschaften zu den Parteien gibt es einige historisch
orientierte Studien, jedoch hiufig mit der Fokussierung auf den traditionell engen Partner der
SPD (vgl. Schroeder 2008, ders. 2004; Schneider 1994; Langkau 1994). Neusser (2013) legt
zudem eine aktuelle Studie iiber die Gewerkschafts-Parteien-Beziehungen im Umbau des
Sozialstaates vor, wobei er systematisch die Beziehungen zu allen Sozialstaatsparteien’
untersucht. Er kommt zu dem Ergebnis, dass sich aus der einst privilegierten Partnerschaft
von SPD und Gewerkschaften ein ,,dynamisches System pluralisierter Partnerschaften* (ebd.:
19f.) entwickelt hat, in welchem die Gewerkschaften aufgeschlossener gegeniiber allen
Sozialstaatsparteien agieren und stidrker als lobbyistische Akteure handeln (ebd.: 301f.).
Dennoch sind nach wie vor zu den Parteien SPD und CDU die engsten Beziehung zu

erkennen (ebd.: 294).

” Die bis 2013 noch im Bundestag vertretene FDP definiert Neusser aufgrund ideologischer Gesichtspunkte nicht
als Sozialstaatspartei.
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Im dritten hier identifizierten Forschungsstrang finden sich (3) Studien zur tariflich
ausgestalteten Sozialpolitik. Es gibt einige Studien, die sich aus normativer Sicht mit dem
sich neu justierenden Verhéltnis zwischen staatlicher und tariflich ausgestalteter Sozialpolitik
im Zuge des Um- und Riickbaus des Sozialstaates beschiftigen (vgl. Fehmel 2013, ders.
2012; Bispinck 2012). Diese konstatieren eine Verlagerung von staatlich bereit gestellter
Sozialpolitik auf die tarifliche Ebene. Gleichzeitig machen sie deutlich, dass die
Gewerkschaften bei der Ausgestaltung von Sozialpolitik tiber Tarifvertrage an ihre Grenzen
stofen. Weitere Studien beleuchten die gewerkschaftlichen Diskussionen, insbesondere ab
den 1990er Jahren, die sich mit der Ausgestaltung von Sozialpolitik mittels Tarifpolitik
befassen (vgl. Wil 2011; Trampusch 2009; 2004c). Ergebnis dieser Studien ist, dass die
tarifliche Ausgestaltung von Sozialpolitik starke Spaltungen in den Gewerkschaften
hervorgerufen hat. Dariiber hinaus gibt es zunehmend mehr Studien, die sich empirisch mit
den Tarifvertrdgen in den einzelnen policy-Feldern der Sozialpolitik und deren Verbreitung in
den einzelnen Branchen auseinandersetzen (vgl. Bispinck 2015; Frohler 2014;
Schmierl/Weimer 2014; Bispinck/WSI-Tarifarchiv 2014, ders. 2012, ders. 2006, ders. 2001,
ders. 2000; Klenner et al. 2013; Bahhnmiiller/Hoppe 2011; Dettling 2004; Bahnmiiller 2002).
In diesen Studien wird zumeist konstatiert, dass die Implementierung von Sozialpolitik auf

tariflicher und betrieblicher Ebene grof3e Liicken in ihrer Verbreitung aufweist.

Einordnung dieser Studie in den Forschungsstand und wissenschaftlicher Mehrwert

Aus dem dargelegten Forschungsstand wird deutlich, dass das Thema Gewerkschaften als
sozialpolitische Akteure bereits aus unterschiedlichen Perspektiven bearbeitet wurde. Die
vorliegende Studie kniipft an den skizzierten Forschungsstand an und wird zum einen eine
Systematisierung dieser Analysen erbringen und, zum anderen, diese um neuere zu
beobachtende Entwicklungsdynamiken zur Rolle der Gewerkschaften in jiingeren
Sozialreformen erginzen, um die weitere Tragfihigkeit der Ergebnisthesen fiir diese
Entwicklungen zu iberpriifen. Dariiber hinaus bringt die Studie eine bislang unzureichend
beachtete Forschungsperspektive mit ein, und zwar eine binnenorganisatorische Betrachtung
der Gewerkschaftsorganisationen, die ihren Blick auf die internen Ressourcen und
Handlungsdynamiken der Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure fokussiert (zum
Forschungsdesiderat vgl. Schroeder/Keudel 2008: 89; Beier 1996: 30). Die genaue

Vorgehensweise in Abgrenzung zu den bisherigen Studien sowie die Nutzung der
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spezifischen Indikatoren zur innerorganisatorischen Betrachtung wird im Teilkapitel ,,1.5

Methodischer Rahmen: Erlduterung der eigenen Analysekriterien dargelegt.

1.3 Eigenes Erkenntnisinteresse und Fragestellungen

Im vorangegangenen Teilkapitel wurde zundchst knapp auf die Ziele und die Abgrenzung der
vorliegenden Arbeit zu den bisherigen Studien eingegangen. In diesem Teilkapitel werden die
Forschungsfragen spezifiziert, welcher sich die Studie annimmt. Hierzu werden im Folgenden
die zentralen, erkenntnisleitenden Fragestellungen iibergeordneten Ranges vorgestellt. In
einem zweiten Schritt, werden diese iibergeordneten Fragestellungen im Rahmen dreier

Blocke spezifischerer Fragestellungen prézisiert.
Die Uibergeordneten Forschungsfragen kénnen wie folgt zusammengefasst werden:

Wie verschieben sich gewerkschaftliche Machtressourcen im Transformationsprozess des
Sozialstaates? Wie passen sich Gewerkschaften unter Beriicksichtigung ihrer (verdnderten)
Machtressourcen als sozialpolitische Akteure an die verénderte sozialpolitische Umwelt seit

der Jahrtausendwende an?

Der empirische Untersuchungszeitraum der Studie umfasst insbesondere die Zeitspanne von
2001 bis 2014%.  Als ,» I ransformationsprozess des Sozialstaates wird vom
Untersuchungszeitraum 2001 bis 2007 deshalb gesprochen, weil in diesem Zeitraum zundchst
erste groBere Um- bzw. Riickbauprozesse stattgefunden haben, die in der Literatur als
Abweichen von den historischen Pfaden der deutschen Sozialpolitik behandelt werden.
Insbesondere in den Jahren zwischen 2007 und 2014 lasst sich eine zweite Phase ausmachen,
die in Teilen eine Riicknahme der zuvor erfolgten Riick- und Umbauprozesse, einen
erweiterten Umbau bzw. neuerlichen Ausbau oder eine Korrektur und Bekdmpfung negativer
Folgeerscheinungen der vorangegangenen Reformen umfasst. Um die gegenwirtigen
Neugestaltung des Sozialstaates in ihrer bisherigen Gestalt vollstandig zu erfassen, kann somit
keineswegs nur auf die Riickbauphase der friihen 2000er Jahre zuriickgegriffen werden, da die
nachfolgenden policies vielfach eng mit den vorangegangenen Reformen verbunden sind.
Somit kann fiir den Untersuchungszeitraum weder von einer reinen Um-, Riick-, oder
Ausbautypisierung gesprochen werden. Sie muss als allgemeine Periode des sozialstaatlichen

Wandels betrachtet werden, in diesem Fall als ,,Transformationsprozess®. Durch den

 Den Beginn des Untersuchungszeitraums bildet zum einen die Riester-Rente im Jahr 2001 als erste
transformationsentscheidende Zésur. Zudem eignet sich der Beginn vor dem Jahr 2001 mit der Griindung von
ver.di als eine der zu untersuchenden Gewerkschaften nicht.
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longitudinalen Vergleich werden Kontinuitdten und Umbriiche in der sozialpolitischen Arbeit

der Gewerkschaften sichtbar.

Den zuvor dargelegten iibergeordneten Forschungsfragen werden durch drei spezifischere
Fragestellungen und daran gekoppelte Leitfragen prézisiert. Die ersten beiden

Fragestellungen analysieren die externen und internen Machtressourcen von Gewerkschaften.

I. Wie verschieben sich die internen Machtressourcen von Gewerkschaften im

Transformationsprozess des Sozialstaates?

Die internen Machtressourcen von Gewerkschaften werden als diejenigen definiert, die sich
auf Prozesse innerhalb der Organisationsstruktur der Verbénde beziehen, also insbesondere
Mitglieder, qualifiziertes Personal und finanzielle bzw. materielle Ressourcen zur
Aufrechterhaltung der Organisation, flir das operative Geschift, aber auch fiir die

Durchfiihrung von Analysen und Kampagnen.
Leitfragen zu I:

L.I) Wie entwickeln sich auf der einen Seite die Mitgliederzahlen und auf der anderen
Seite  die  Personalzahlen in den sozialpolitischen  Abteilungen  der

Gewerkschaftsorganisationen?

L.II) Gibt es zwischen den einzelnen Gewerkschaften wie auch in der
Langsschnittbetrachtung des  Untersuchungszeitraums  Unterschiede in  der

Fokussierung auf bestimmte Felder der Sozialpolitik?

L.IIT) Wie verdndert sich die zwischengewerkschaftliche Konfliktfahigkeit in Bezug

auf sozialpolitische Positionen zu staatlichen Sozialreformen?

I.IV)  Wie haben die Gewerkschaften auf die Verdnderungen im
Transformationsprozess des Sozialstaates in innergewerkschaftlichen Debatten und in
der Kommunikation gegeniiber ihren Mitgliedern reagiert? Verhalten sie sich reaktiv,
indem sie Verdnderungen lediglich befiirworten oder kritisieren, entwickeln sie
moglicherweise eigene Konzepte zur Ausgestaltung staatlicher Sozialpolitik und zur
Antwort auf sozialstaatliche Probleme oder versuchen sie sogar Sozialpolitik {iber

Tarifpolitik selbst zu gestalten (gemeinsam mit den Arbeitgebern)?

I.V) Wie verschiebt sich das Selbstverstindnis der Gewerkschaften mit Blick auf

selbstgestaltete Sozialpolitik durch Tarifpolitik gegeniiber einer staatlichen
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Regulierung von Sozialpolitik? Welche einzelnen Sozialpolitikbereiche finden
Eingang in den Bereich der tariflichen Regulierung? Vor welchen Herausforderungen

in der Umsetzung stehen Gewerkschaften diesbeziiglich?

Sowohl bei der Analyse der externen, als auch der internen Machtressourcen wird stets der
Vorteil der komparativen Studie genutzt, die es ermdglicht herauszufinden inwiefern
Unterschiede zwischen den einzelnen Gewerkschaften, bspw. auch zwischen Industrie- und
Dienstleistungsgewerkschaften vor dem Hintergrund differenzierter branchenspezifischer

Interessen, in ihrer sozialpolitischen Arbeit feststellbar sind.

II. Wie verschieben sich die externen Machtressourcen von Gewerkschaften im

Transformationsprozess des Sozialstaates?

Die externen Machtressourcen von Gewerkschaften werden als diejenigen definiert, die sich

auf policy-making-Prozesse beziehen, d. h. auf solche der politischen Ebene.
Leitfragen zu II:

IL.I) Wie verschieben sich die Beziehungen der Gewerkschaften zu den Parteien, iiber
die sie ihre sozialpolitischen Positionen in den politischen Willensbildungsprozesse

einbringen konnen?

ILII) Wie verdndert die sinkende parlamentarische Prisenz und institutionelle
Einbindung der Gewerkschaften die Einbeziehung von Gewerkschaftsakteuren in
sozialpolitische Gesetzgebungsprozesse in Gremien zur Vorbereitung oder Begleitung
von Gesetze(svorhabe)n? Wie differenzieren sich vor diesem Hintergrund die

Akteurskonstellationen im Allgemeinen aus?

ILIII) Wie verschiebt sich das Reaktions- und Kommunikationsverhalten der
Gewerkschaften iiber die auBerparlamentarische Priisenz gegeniiber der Offentlichkeit

und der Politik?

In einer dritten spezifischen Fragestellung werden letztlich die Verbindungen zwischen den

Perspektiven externer und interner Machtressourcen hergestellt.
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III. Wie wirken sich die Verinderungen bei den internen Machtressourcen auf die
externen Machtressourcen der Interessenvertretung von Gewerkschaften als

sozialpolitischen Akteuren aus?

1.4 Theoretischer Rahmen der Studie

Um das Thema Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure theoretisch einzubetten, wurden
sowohl klassische Theorien der Verbande- als auch Sozialstaatsforschung herangezogen und

auf ihre Passfahigkeit fiir die vorliegende Studie hin diskutiert.

1.4.1 Verbindeforschung

In der Verbindeforschung stehen Funktionen von Verbidnden, das Einflusswirken von
Verbinden auf staatliche Politiken sowie die Staat-Verbinde-Beziehungen im Zentrum des

Interesses.
(Neo-)Pluralismus

In den 1950er und 1960er Jahren wurde der Einfluss der Verbinde auf staatliche Politiken
zundchst mit dem Konzept des ,,(Neo)Pluralismus® zu erkldren versucht (Steffani 1980;
Fraenkel 1973, 1964). Die Grundannahme war, dass es eine Vielfalt konkurrierender
gesellschaftlicher Interessen gibt, die sich gleichberechtigt organisieren konnen. Die
Verbinde als intermedidre Organisationen zwischen Gesellschaft und Staat nehmen demnach
die Funktion ein, die Interessen gesellschaftlicher Gruppen von aulen gebiindelt an den Staat
heranzutragen und die Interessenkonflikte in einer gesetzlich normierten Arena auszutragen.
Diese Selektionsfunktion entlastet den Staat zum einen vor einer Vielfalt konkurrierender
Interessen und trigt zum anderen zur Legitimitit von Politik bei, indem sich die
Politikentscheidungen aus den gesellschaftlichen Interessen heraus speisen sollen. Der Staat
nimmt in diesem Konzept die Rolle eines neutralen Schiedsrichters ein, ohne bestimmte

Interessengruppen zu begiinstigen (Reutter 2001: 18).

Der Ansatz erfuhr vor allem deshalb scharfe Kritik, weil aufgrund schwer organisierbarer
Interessen und unterschiedlicher Machtpotenziale von Interessengruppen, wie Organisations-
oder Konfliktfdhigkeit, eben keine Chancengleichheit zur Interessenartikulation und -
durchsetzung gegeben ist, sondern sich stattdessen sogenannte Elitenkartelle herausbilden.
Fir die Untersuchung der Rolle der Gewerkschaften im Transformationsprozess des

Sozialstaates erscheint die Pluralismustheorie insofern ungeeignet, als die Gewerkschaften
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durch die gewachsenen bundesdeutschen sozialstaatlichen Strukturen nicht wie in der
Pluralismustheorie behauptet im freien Spiel der Krifte Einfluss auf Politik nehmen, sondern
vielmehr {iber privilegierte korporatistische Austauschbeziehungen in den Staat involviert

wurden.

(Neo-)Korporatismus

In den 1970er Jahren wurde der ,,(Neo-)Korporatismus® (vgl. Czada 1996; Reutter 1991;
Schmitter 1979; Lehmbruch 1979) zum dominierenden Erkldrungsmodell der Staat-
Verbinde-Beziehungen. Der Unterschied zum (Neo-)Pluralismus ergibt sich aus seiner
Erweiterung der verbandlichen Artikulationsfunktion von auflen auf eine institutionalisierte
Inkorporierung in  politische = Aushandlungsprozesse (Czada 2000, ders. 1994,
Streeck/Schmitter 1991: 135). Diesem Modell zufolge bildet sich eine Konzentration staatlich
privilegierter Organisationen heraus (Czada 1995: 45). Diese werden auf der einen Seite iiber
Institutionen, wie z. B. tripartistische Biindnisse, in zentrale Politikentscheidungsprozesse
eingebunden und auf der anderen Seite auch an der Politikimplementation beteiligt (Seebaldt
1997: 59; Reutter 1991: 113) oder sie erhalten ganze Teilbereiche zur Selbstorganisation
iiberantwortet (Tarifautonomie, Berufsausbildung). Dadurch nehmen die Verbédnde
hoheitsihnliche Funktionen wahr und es entsteht ein gegenseitiges Austausch- und
Interdependenzverhiltnis zwischen den Interessengruppen und dem Staat (Streeck 1999; von
Alemann 1989: 158). Die Verbdnde nehmen insofern eine intermedidre Stellung ein, als sie
einerseits die Mitgliederinteressen an den Staat herantragen und andererseits die
Regierungspolitik gegeniiber den Mitgliedern vertreten (Streeck/Schmitter 1985; Streeck
1983). Im deutschen Modell betrifft dies insbesondere die Sozialpartner, also Gewerkschaften

und Arbeitgeberverbinde.

Kritik an diesem Modell wurde einerseits aufgrund der Beflirchtung geiibt, es koénne zur
Bildung von ,,Elitenkartellen* fithren, d. h. zu einer Dominanz einzelner Gro3organisationen,
welche zu viel Einfluss gegeniiber dem Staat erlangen konnten. Andererseits wurde durch die
institutionalisierte Einbindung die Gefahr intransparenter Entscheidungen beflirchtet (von
Alemann 1985: 14). In der politikwissenschaftlichen Forschung besteht jedoch ldngst kein
Konsens mehr, von welcher Form von Korporatismus gegenwirtig noch gesprochen werden
kann, da es gerade im Hinblick auf den Untersuchungszeitraum des sozialstaatlichen
Transformationsprozesses partiell zu Entflechtungstendenzen von Staat und Verbdnden kam.
Auf der einen Seite gibt es Positionen, die lediglich von einem verdnderten korporatistischen
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Arrangement zwischen Gewerkschaften, Arbeitgebern sowie anderen in das Sozialsystem
involvierten Verbidnden und dem Staat ausgehen und die Steuerungsfihigkeit durchaus fiir
reaktivierbar halten (Wi} 2011; Schroeder 2003b). Hingegen argumentieren andere Autoren,
das Ende des Korporatismus sei eingeldutet und stellen dessen Fortbestand in seiner
Gesamtheit in Frage. So spricht Streeck (2005: 7) z. B. von der ,,Gétterddimmerung des
Nachkriegskorporatismus* und begriindet dies mit dem ,,Abstieg der Gewerkschaften aus der
politischen und wirtschaftlichen Elite des Landes“. Er definiert eine Konstellation des
,Postkorporatismus®, was bedeute, dass die staatlich anerkannte einflussreiche Position der
Gewerkschaften in der Sozialpolitik sowohl in der Politikformulierung als auch in der
Politikausfithrung auf ihr Ende zubewege (zit. n. Trampusch 2006: 347). Auch Trampusch
(2009: 15) spricht von einer ,,Riickkehr [zu einer] vom Korporatismus befreiten Macht, weil
Gewerkschaften diversen Strukturbriichen in der Sozialpolitik unterworfen sind (vgl. hierzu
auch von Winter/Willems 2009) Andere Autoren sehen ebenfalls eine ,,Erosion des
Korporatismus* (Gerlinger 2009: 37) bzw. eine ,,Abkehr vom Korporatismus* (Klenk et al.
2012). Weniger absolut sind Thesen, die den Korporatismus zwar nicht vollig verwerfen
wollen, jedoch seinen Wandel von einer Struktur zu einer Strategie erkennen, da der Staat nur
noch selektiv und situativ auf die Leistungen der Verbdnde zuriickgreift. Die policy-
Entscheidungen wiirden von der Exekutive vielfach unilateral — oder nur unter Beteiligung
ausgewdhlter Akteure — getroffen, wihrend die Implementation an die (vorher
ausgeschlossenen) Verbdnde delegiert werde (Rehder 2009: 270f). An die Stelle
korporatistischer Arrangements trete kein neuer Pluralismus, in dem sich Staat und Verbénde
als getrennte Sphdren gegeniiberstehen, sondern eine Vielzahl unterschiedlich strukturierter
policy communities und issue networks, deren Dauerhaftigkeit und Dichte mit dem jeweiligen

institutionellen, 6konomischen und politisch-situativen Kontext variiert (ebd.: 273).

Die vorliegenden Studien, die durch die korporatistische Perspektive geprégt sind, fokussieren
auf die institutionellen Austauschbeziehungen zwischen Verbédnden und dem Staat. Sie sind
meist wenig sensibel hinsichtlich der verdnderten internen und externen Machtressourcen von
Gewerkschaften, die sich auf den politischen Prozess beziehen. Insofern werden aufgrund der
starken Fokussierung auf die Einbettung in institutionelle Aushandlungsarrangements die
vorgelagerten bzw. parallel verlaufenden innerorganisatorischen Prozesse in Verbianden nicht

oder nur unzureichend zur Kenntnis genommen.
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Netzwerktheorie

Die Netzwerktheorie (Pappi/Konig 1995) betrachtet die politische Einflussnahme von
Interessengruppen auf bestimmte policies durch Bildung von Netzwerken, z. B. zwischen
Verbandsvertretern und Ansprechpartnern im politischen System. Die Netzwerke zeichnen
sich durch relativ dauerhafte, informelle Verhandlungsmuster aus, welche kurze
Kommunikationswege implizieren und Spannungen in verkrusteten formalen Gremien
reduzieren konnen aus. Somit bildet die Einbindung von informellen Prozessen gerade den

Vorteil dieses Konzeptes gegeniiber den anderen dargestellten Ansétzen.

Kritik am Ansatz wird zum einen aufgrund unterschiedlicher Zugangsmoglichkeiten zu den
Netzwerken geiibt (von Miinchow 2005: 60), zum anderen aufgrund der mangelnden
demokratischen Legitimitdt durch die Informalitdt der Netzwerke und die dadurch folgende
Intransparenz politischer Entscheidungen (Seebaldt/Stra3ner 2004: 56). Dieser Ansatz wird in
der vorliegenden Arbeit bei der Untersuchung der institutionellen Rahmenbedingungen
lediglich indirekt genutzt, ndmlich iiber die Experteninterviews, um Hintergrundwissen zur
Existenz und tatsichlichen Einflussstirke informeller Netzwerke bei Aushandlungsprozessen

der ausgewdhlten Reformen zu generieren.

4.1.2 Sozialstaatstheorien

In den Sozialwissenschaften ist man sich einig, dass die Entwicklung des Sozialstaates in der
Bundesrepublik in etwa seit den 1990er Jahren in einigen zentralen Strukturen modifiziert
wurde. Betrachtet man die Rolle und Dynamik der Gewerkschaften als Akteure im
Transformationsprozess des Sozialstaates, bleibt es nicht aus, die Beschreibung von
Wandlungsprozessen des Sozialstaates vorwegzunehmen. So gibt es eine Reihe von
theoretischen Ansétzen, die versuchen die Richtung sozialpolitischer Entwicklungen zu

beschreiben und mit dessen Hilfe die zu untersuchenden Reformen einzuordnen.

Piersons’s retrenchment

Pierson (2011: 16) versteht unter ,retrenchment in erster Linie den Abbau von
sozialpolitischen Leistungen und Programmen, aber auch deren Umbau. Retrenchment erfasst
folglich nicht nur den Dekommodifizierungsgrad anhand von Sozialausgaben, sondern
beispielsweise auch Einschrinkungen im Zugang zu Leistungen. Er beschreibt mit dem
Begriff der ,,recalibration* das Bestreben, Wohlfahrtsstaatsprogramme anzupassen und zu
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verbessern, z. B. durch einen Ausbau der aktiven Arbeitsmarktpolitik (ebd.: 19). Die
retrenchment-Literatur fokussiert zusammenfassend auf die Bedingungen unter denen
existierende Levels der wohlfahrtsstaatlichen Leistungen reduziert werden und das AusmabB,
das dieses umfasst, wobei bei der Einordnung der Reformen lediglich das Ausmal3 der
Reduktion betrachtet wird. Dabei stehen die Sozialversicherungszweige im Fokus, d. h. die

,»old policies *“ (vgl. auch Pierson 2001, ders. 1996).

The Politics of Old and New Social Policies

Héusermann (2012) geht {iber Pierson hinaus und entwickelt ein komplexeres und
umfassenderes Schema. Sie definiert zunichst die ,,0ld social policies als die typischen
Risiken der Industrie-Ara, z. B. Arbeitslosigkeit, Krankheit oder Alter, welche vor allem
durch passive monetire Transfers gedeckt werden. Die ,new social policies* sind laut
Hiusermann typische Risiken der postindustriellen Ara, wie atypische Beschiftigung,
Langzeitarbeitslosigkeit, ,,working poor*, familidre Instabilititen oder fehlende Moglichkeiten
der Integration in den Arbeitsmarkt. Die Betroffenen dieser Risiken teilt sie in zwei Gruppen
auf: eine, die durch Befdhigung (,,social investment) und Aktivierung (,,activation*) in den
Arbeitsmarkt reintegriert werden soll und die andere, die nicht in der Lage ist, sich mit Arbeit
sozial  abzusichern  (Alleinerziehende, ,outsider) und auf bedarfsorientierte
Mindestsicherungen angewiesen ist (Hausermann 2012: 133f.). Die Dynamik postindustrieller
Sozialreformen ist ihr zufolge nur zu verstehen, wenn man eine Kombination verschiedener
Variationen ihrer Richtung mit in die Betrachtung einbezieht. Laut Hdusermann (2012: 116)
kann sozialpolitische Reformpolitik gleichzeitig Elemente von Ab- und Aufbau enthalten.
Expansion, d. h. Auf- und Ausbauelemente in Sozialreformen, wie auch retrenchment, d. h.
Riick- und Umbauelemente in Sozialreformen, konnen sowohl bei alten, als auch bei neuen
Risiken implementiert werden. Im Falle der flexucurity/welfare readjustment beschneiden
Regierungen bestehende Levels der old policies, wihrenddessen sie new social policies
ausbauen. Welfare protectionism bezeichnen Reformen, die die Privilegien der alten

Leistungen gegen die Ziele und Note der neuen Risikogruppen beschiitzen (ebd.: 117f.).

Die beiden dargestellten theoretischen Geriiste zur Richtung sozialpolitischer Entwicklungen
helfen, um die Zasuren sozialpolitisch einordnen zu kdnnen und zunichst Bezilige zu den
gewerkschaftlichen (Klientel)Interessen und den gewéhlten gewerkschaftlichen Strategien

herzustellen. Allein kann dieser Ansatz jedoch nicht die verdnderte Rolle der Gewerkschaften
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in den sozialpolitischen Reformprozessen hinreichend erkliren, da er die

organisationsbasierten Bedingungen gewerkschaftlichen Handelns nur unzureichend erfasst.

Heidelberger Schule — Theorien der vergleichenden Wohlfahrtsstaatsforschung

Neben den Sozialstaatstheorien, die die Richtung sozialpolitischer Entwicklungen
beschreiben, hat sich in der vergleichenden Wohlfahrtsstaatsforschung ein vielféltiges Modell
von sechs Theorieansitzen zur Erkldrung sozialpolitischer Staatstétigkeit {iber verschiedene
GrofBBen hinweg etabliert, welches im Wesentlichen von der sogenannten Heidelberger Schule
entwickelt wurde (Schmidt/Ostheim 2007). (1) Die Soziookonomische Schule betrachtet den
Einfluss gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Bedarfslagen und Ressourcen auf die
Staatstétigkeit (ebd.: 29). (2) Die Parteiendifferenztheorie untersucht, ob Unterschiede in der
parteipolitischen Zusammensetzung der Regierung einen Einfluss auf Politikinhalte haben
(ebd.: 51). (3) Die Politisch-institutionalistische Theorie analysiert den FEinfluss von
Institutionen auf die Staatstitigkeit, auch unter Betrachtung der Vetorechte von Institutionen
(ebd.: 63). (4) Die Internationale Hypothese betrachtet den Einfluss externer, wie inter- oder
transnationaler Konstellationen oder Krifte auf die sozialpolitische Staatstatigkeit (ebd.: 75).
(5) Die Erblast-Theorie fokussiert auf die politischen Handlungen der Vergangenheit und
deren Vorpragungen gegenwértiger sozialpolitischer Staatstétigkeit (,,Pfadabhingigkeit®)
(ebd.: 85).9 (6) Einen akteurszentrierten Ansatz, in den auch intermedidre
Interessenorganisationen integriert werden konnen, bietet die Staatstitigkeitsforschung
schlieBlich, im Machtressourcenansatz (,,power resources model) (vgl. Korpi 1998, ders.
1983; Esping-Andersen 1990; ders. 1985), der fiir die vorliegende Arbeit nutzbar gemacht
werden kann. Dieser Ansatz wird in der vorliegenden Arbeit zudem um einige dariiber hinaus
weisende Uberlegungen zum Modell von Schroeder (2014, ders. 2003) erginzt, der einen

Ansatz zur Verbindung der einzelnen Kriterien des Machtressourcenansatzes vorschligt.

Der Machtressourcenansatz

Die Hauptvertreter des Ansatzes beschreiben die Entstehung und Entwicklung von
Wohlfahrtsstaaten als Ergebnis klassenbasierter Verteilungskonflikte zwischen Arbeit und
Kapital (Esping-Andersen 1990; ders. 1985; Korpi 1983). Der Machtressourcenansatz wurde

? Fiir eine detailliertere Darstellung der genannten Theorieansitze der Staatstitigkeitsforschung vgl. Schmidt et
al. 2007.
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bereits in den 1960er Jahren entwickelt. Nach Korpi (1998: wvii) ist Macht in
Verteilungskonflikten ein unabdingbares Konzept. Er kritisiert den pluralistischen Ansatz vor
allem deshalb, weil er bereits stark auf die Ausiibung der Macht fokussiert, statt zunéchst die
Grundlage von Machtpositionen zu betrachten (Korpi 1998: 38). Der Machtressourcenansatz
geht davon aus, dass Politikinhalte durch die wirtschaftliche und politische Machtverteilung
zwischen gesellschaftlichen Gruppen mit gegensitzlichen Interessen geprigt werden
(Ostheim/Schmidt 2007a: 40). Somit betrachtet er zunédchst die vorhandenen Machtressourcen
von Akteuren, die also wohlfahrtsstaatliche Politiken beeinflussen konnen. Korpi (1983:
18ff.) zufolge hat die Verteilung der Machtressourcen einen direkten Effekt auf den
politischen Prozess, die Strategien der relevanten Akteure, die Politikergebnisse sowie
langfristig auf die gesamte politische Institutionenordnung. Eine der Hauptannahmen des
Machtressourcenansatzes, bezogen auf die Gewerkschaften als hier untersuchte Akteure,
lautet: Je stirker die Machtressourcen von Gewerkschaften sind, desto weiter ist auch der
Wohlfahrtsstaat ~ entwickelt ~ (umfangreichere = soziale = Rechte  und  hoherer
Dekommodifizierungsgrad) (vgl. Korpi 1983: 26). Diesen Zusammenhang zwischen hohen
Sozialleistungen und stark organisierten Gewerkschaften (bzw. sozialdemokratischen
Parteien) belegen auch empirische Studien (Ostheim/Schmidt 2007a: 44; Stephens 1979).
Somit fokussiert der Ansatz nicht allein auf Gewerkschaften, sondern auch auf Parteien, als
Teile der Arbeiterbewegung. Esping-Andersen (1990: 108f.) betrachtet beispielsweise die
Starke der Gewerkschaftsbewegung nicht als einzelne Variable, sondern ordnet diese der
Variable Parteienstirke unter. In dieser Arbeit wird der Ansatz jedoch lediglich mit Blick auf

die Gewerkschaften angewandt.

Eine weitere Grundannahme des Ansatzes lautet: Die Machtressourcen der Gewerkschaften
steigen, umso geeinter sie sind, umso héher ihr Organisationsgrad ist und umso enger sie mit
sozialdemokratischen Parteien kooperieren (ebd.: 39ff.)). Aus diesen und weiteren
Uberlegungen haben sich folgende sechs Kriterien zur Erfassung der Machtressourcen
entwickelt und etabliert: (1) Organisationskraft, (2) Konfliktfahigkeit, (3) Kampfkraft, (4)
aullerparlamentarische und parlamentarische Prasenz, (5) Regierungsbeteiligung verbiindeter
Parteien und (6) der Grad der Dekommodifizierung (Schmidt et al. 2007: 40). Unter das
Kriterium (3) Kampfkraft fillt insbesondere die Arbeitskampffahigkeit bei Streiks bzw.
Aussperrungen. Dieses Kriterium wird in der vorliegenden Studie jedoch au3en vor gelassen,
weil es diese Phanomene in Deutschland tatsdchlich nur noch selten gibt, wie Kallas und Boll
(2014) argumentieren. Aus den anderen Kriterien wird in der vorliegenden Arbeit geschopft,

um die internen und externen Machtressourcen, auf die die Fragestellungen abzielen, zu
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untersuchen. Was unter den einzelnen Kriterien verstanden wird und wie diese in der

vorliegenden Arbeit operationalisiert werden, wird im néchsten Teilkapitel erklért.

An die Basisannahmen des Ansatzes sowie dessen Kriterien kdnnen nun die weiterfithrenden
Uberlegungen von Schroeder (2014) zum Verhiltnis zwischen Organisations- und
institutioneller Macht angeschlossen werden. Unter Organisationsmacht zéhlt er die
Deutungs-, Mobilisierungs- und Kampagnenfahigkeit gegeniiber Beschiftigten und
Mitgliedern und darunter vor allem die Mitgliederzahlen als Messkriterium. Unter
institutioneller Macht versteht Schroeder, dass die Gewerkschaften, ihre Aktivisten und
Mitglieder nicht nur durch die Arbeitgeber anerkannt, sondern ihnen auch durch den Staat
formale Rechte und spezifische Ressourcen eingerdumt werden, wie durch die Beteiligung an
Kommissionen, die Beteiligung an der Selbstverwaltung, enge Kontakte zu Parteien und
Ministerien sowie die Beteiligung an Gesetzgebungsprozessen (ebd.: 23). Er stellt heraus,
dass die spezifische Verbindung von Organisations- und institutioneller Macht die Grundlage
gewerkschaftlicher Macht ist. So ist zwar die Organisationsmacht eine maB3gebliche Quelle
gewerkschaftlicher Macht, reicht aber allein nicht aus, um Aussagen tiber die gesamte Starke
von Gewerkschaften zu treffen (ebd.: 21). So muss auch immer die institutionelle Macht mit
beriicksichtigt werden. Gleichwohl kann die institutionelle Macht den Gewerkschaften
Handlungs- und Einflussmdoglichkeiten sichern, auch wenn die Organisationsmacht zeitweise
weniger stark ausgeprédgt ist (ebd. 23). Die beiden Dimensionen bedingen sich folglich
gegenseitig, d. h., zur Erklidrung gewerkschaftlicher Macht reicht nicht die Betrachtung einer
der beiden Dimensionen aus. Gleichzeitig kann die eine Dimension Schwichen der anderen
kompensieren. Insofern stellen Schroeders Uberlegungen eine der empirischen Realitit
nahekommende Verkniipfung zwischen korporatistischer Einbindung der Verbdnde und den
dafiir ndtigen, aber auch daraus generierten Machtressourcen dar. Sie unterstreichen zugleich
die Relevanz der vorliegenden Arbeit, ndmlich die gleichzeitige Betrachtung von internen und

externen Machtressourcen der Gewerkschaften.

Kritik am Machtressourcenansatz

Der urspriinglich konzipierte Machtressourcenansatz nach Korpi (1983) wurde fiir
europdische Wohlfahrtsstaaten in der Nachkriegszeit entwickelt (Korpi 2003: 589), weshalb
die Anwendbarkeit auf neuere sozialpolitische Entwicklungen in Frage gestellt wird. Eine der
Hauptkritiken am Machtressourcenansatz {ibte Pierson (2001, ders. 1996). Demnach konne
der Machtressourcenansatz lediglich Auf- und Ausbauprozesse von Wohlfahrtsstaaten
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erkldren, jedoch nicht mehr die — ca. ab den 1990er Jahren beginnenden — Ab- und
Umbauprozesse von Sozialstaaten, die er als new politics of the welfare state bezeichnet.
Unterschiedliche Klasseninteressen hétten demnach keine Bedeutung mehr fiir diese
sozialpolitischen Prozesse und koénnen den Wandel von Wohlfahrtsstaatlichkeit nicht
hinreichend erkldren. Stattdessen wirken laut Pierson andere als klassenkonfliktbasierende
Faktoren auf neuere Sozialstaatsentwicklungen im Kontext der postindustriellen
Verdnderungen ein: Globalisierung, demografischer Wandel, verdnderte Familienmuster,
wachsender Anteil von Frauen am Arbeitsmarkt etc. Diese Faktoren iiben Druck auf das
sozialpolitische Budget einer Regierung aus und erhohen die Ausgaben. Auch Ostheim und
Schmidt (2007: 48) argumentieren, dass der Ansatz jiingere Entwicklungen des
Wohlfahrtsstaatsabbaus bzw. -umbaus nur unzureichend beriicksichtigt. Sie bezweifeln z. B.
die von Korpi formulierten historisch starken Bindungen zwischen Gewerkschaften und
sozialdemokratischen Parteien in der heutigen Zeit und dass Gewerkschaften und
Sozialdemokraten nach wie vor die gleichen sozialpolitischen Ziele verfolgen, wie in Zeiten
des wohlfahrtsstaatlichen Aufbaus. Dariiber hinaus Kkritisieren sie, dass institutionelle
Variablen, wie z. B. Foderalismus und korporatistische Arrangements, tibersechen werden

(Ostheim und Schmidt 2007: 46f.; vgl. auch Mares 2003: 3; Swenson 2002: 8).

Trotz dieser Kritik bildet der Machtressourcenansatz nach wie vor das tragfahige Geriist zur
Erklarung der Einflussstirke von Gewerkschaften (Schroeder 2014b: 23). Ein Indiz fiir seine
anhaltende Tragfdhigkeit zeigt auch die Tatsache, dass zahlreiche jlingere Studien, die sich
mit dem Einfluss von Gewerkschaften auf Sozialgesetzgebungsprozesse in Zeiten neuerer
sozialpolitischer Entwicklungen beschéftigen, auf diesen Ansatz zuriickgreifen (vgl. Schulze
2012; Krause 2012; Wi} 2011; Ebbinghaus 2010: 257) und dabei signifikante Ergebnisse
prasentieren konnen. Die Nutzung des Machtressourcenansatzes kann auch als eine Art Test
dafiir verstanden werden, ob die angefiihrten Kriterien auch in der Ara der Um- und
Riickbauprozesse des Sozialstaates zu tragfahigen Ergebnissen fithren. Zudem werden in der
vorliegenden Arbeit nicht nur Um- bzw. Riickbaureformen betrachtet, da, wie gezeigt wurde,
in der jlingeren Sozialgesetzgebung auch wieder sozialstaatliche Ausbauprozesse erkennbar
sind. Insofern erscheint der Machtressourcenansatz mit Blick auf die Fragestellung dieser
Studie nach gewerkschaftlichem Einfluss in ambivalenten Phasen des Aus-, Um- und Abbaus
sozialstaatlicher Arrangements durchaus als ein solider Analyserahmen. Auch im
wInternational Handbook of Trade Unions* werden von Streeck und Hassel (2003: 344)
dhnliche Kriterien fiir die Rolle von Gewerkschaften in politischen Prozessen aufgestellt, die

sich weitgehend mit denen des Machtressourcenansatzes decken: Einfluss iiber Parteien,
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Wahlunterstiitzung fiir Parteien sowie institutionelle Repriasentanz und Lobbying. Auch von
Winter (2004: 770) z&hlt, dhnlich den Kriterien des Machtressourcenansatzes, Geld, die
Mitgliederzahl, Mobilisierungsfihigkeit der Mitgliedschaft sowie Konfliktfdhigkeit,
institutionelle Gegebenheiten und politische Gelegenheitsstrukturen (hierzu auch Schroeder et

al. 2011) zu den wichtigsten Kriterien zur Messung von Verbandeeinfluss.

1.5 Methodischer Rahmen: Erlauterung der eigenen Analysekriterien

Im vorherigen Teilkapitel wurde der theoretische Rahmen fiir die Studie, der
Machtressourcenansatz nach Korpi (1983), dargestellt, wobei auch Héusermanns
Unterscheidung von ,,New and Old Social Policies* sowie der Korporatismusansatz wichtige
Implikationen fiir die vorliegende Arbeit beinhalten. Im Folgenden werden ausgewdhlte
Kriterien des Ansatzes zur Beantwortung der Fragestellungen der vorliegenden Studie

operationalisiert.

1.5.1 Operationalisierung des Machtressourcenansatzes

Organisationskraft als interne Machtressource

Das erste Kriterium des Machtressourcenansatzes nach Korpi (1983) ist die
Organisationskraft, welche die organisatorische Stirke einer Gewerkschaft ausdriickt und
hiufig durch die Mitgliederzahlen bzw. den Organisationsgrad operationalisiert wird (vgl.
beispielhaft Schulze 2012: 148; Krause 2012: 167f.; Wil 2011: 93; Ostheim/Schmidt 2007a:
44). Die Organisationskraft spiegelt somit zunichst eine interne Machtressource von
Gewerkschaftsorganisationen ~ wider. Die  vorliegende  Analyse  diskutiert die
Organisationskraft der Gewerkschaften, zum einen anhand der Entwicklungen der
Mitgliederzahlen im Untersuchungszeitraum, sie grenzt sich, zum anderen, vom state of the
art ab und nimmt dariiber hinaus noch spezifischere sozialpolitische Machtressourcen in den
Blick, indem sie die infrastrukturellen Ressourcen der Organisationen fiir Sozialpolitik
einbindet und anhand der Personalentwicklung in den sozialpolitischen Fachabteilungen der
zentralen Gewerkschaften analysiert. Denn nicht nur die Mitglieder, sondern auch die
hauptamtlich Beschiftigten sind an der sozialpolitischen Willensbildung der Organisationen

beteiligt (Prott 2014; Bergmann 1979: 217).
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a.) Mitgliederzahlen

Fiir den Gestaltungsanspruch der Gewerkschaften ist eine hohe Mitgliederzahl aus mindestens
zwei Griinden existenziell: Mitglieder stellen finanzielle Ressourcen zur Verfiigung und
bilden somit die Voraussetzung fiir gewerkschaftliches Handeln. Sie sichern ihr Quasi-
Reprisentationsmonopol auf der politischen Einflussebene (Schroeder 2014b: 23,
Ebbinghaus/Gobel 2014: 208). So wirken die Mitgliederzahlen aufgrund des finanziellen
Aspekts auch immer wieder darauf zuriick, wie gestaltungsfihig Gewerkschaften durch ihre
Ressourcen sind. Je mehr Mitglieder eine Gewerkschaft vereint und folglich an Einnahmen
generiert, umso mehr Ressourcen kann sie auch zur Interessenvertretung bereitstellen. Zudem
erzeugt eine moglichst groe Mitgliederzahl politischen Druck zur Interessendurchsetzung

und wirkt sich somit zugleich auch auf die externen Machtressourcen aus.

b.) Infrastrukturelle Ressourcen der Organisation: Personal in den sozialpolitischen

Abteilungen

Nicht nur die Mitglieder, sondern auch die Hauptamtlichen sind von elementarer Bedeutung
fir die Organisationskraft von Gewerkschaften (Prott 2014; Bergmann 1979). Die
Gewerkschaftsfunktionére in den sozialpolitischen Abteilungen sammeln die Fachkompetenz
fiir Sozialpolitik und stellen somit zunichst eine entscheidende Grof3e der internen Macht als
sozialpolitische Akteure dar. Sie haben eine Dienstleistungsfunktion inne, bei der sie auf
Basis ihrer Expertise Positionspapiere sowohl fiir die eigene Organisation als auch fiir die
offentliche Agitation erarbeiten miissen. Zudem werden in den Abteilungen auch strategische
Entscheidungen gegeniiber politischen Institutionen und der Offentlichkeit (zur letztendlichen
Entscheidung fiir den Vorstand) vorbereitet, beispielsweise wenn es um Lobbying-Aktivitdten
geht (Ex. E1). Somit wirken sich die personellen Ressourcen fiir den Bereich Sozialpolitik,
dhnlich wie bei den Mitgliederzahlen, letztlich wieder auf die externen Machtressourcen und
Gestaltungsmoglichkeiten aus. Die Anzahl der Mitarbeiter der sozialpolitischen
Fachabteilungen in den Gewerkschaften im Léngsschnitt gibt Aufschluss dariiber, inwiefern
Ressourcen im Bereich Sozialpolitik im Zeitverlauf abgebaut oder aufgebaut wurden bzw.
konstant geblieben sind. Diese Entwicklungen weisen wiederum darauf hin, inwieweit

Gewerkschaften Ressourcen in den Bereich Sozialpolitik investieren.

Die folgenden Kriterien der internen und externen Machtressourcen werden anhand der fiinf

ausgewdhlten Sozialreformen im Untersuchungszeitraum durchgespielt: im Bereich der
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Arbeitsmarktpolitik an den Hartz-Reformen (Verabschiedung im Jahr 2003/2004)'° und
anhand des Mindestlohns (Verabschiedung im Jahr 2014)'" und in der Alterssicherung anhand
der Riester-Reform (Verabschiedung im Jahr 2001)'%, der Rente mit 67 (Verabschiedung im
Jahr 2007)"* und der Rente mit 63 (Verabschiedung im Jahr 2014)'*. In diesen
sozialpolitischen Bereichen haben sich — zunéchst rein auf sozialpolitischer Ebene betrachtet
— transformationsentscheidende Zésuren der Ab-, Um- und Aufbaupolitik des Sozialstaates
abgespielt (siehe zur sozialpolitischen Einordnung der Reformen Kapitel 5)."> Somit kénnen
die Rolle der Gewerkschaften und deren Machtressourcen in allen drei unterschiedlichen
sozialpolitischen Szenarien veranschaulicht werden. Das Credo zur gewerkschaftlichen
Einflussnahme in der Sozialpolitik lautete in den Studien der letzten Jahre einhellig:
,Gewerkschaften haben in fast allen Bereichen an [politischem, Anm. d. Verf.] Einfluss
verloren® (Trampusch 2005: 77; fiir die Riester-Rente vgl. Wil 2011; fiir die Rente mit 67 vgl.
Krause 2012; fiir die Hartz-Reformen vgl. Schulze 2012). Betrachtet man die aktuelleren
Sozialreformen aus dem Jahr 2014, scheint diese Beobachtung fiir neuere sozialpolitische
Entwicklungen nicht mehr ohne Weiteres haltbar zu sein, da gerade die Gewerkschaften im
Rahmen dieser Gesetzesvorhaben entscheidende Impulse setzten. Diese jlingeren
Entwicklungen stellen somit die Erosionsthese vom sozialpolitischen Einfluss der
Gewerkschaften durchaus in Frage. Somit werden zum einen die gewerkschaftlichen
Reaktionen auf die ,,verlorenen* Reformen besonders fokussiert und zum anderen steht der
Vergleich der internen und externen gewerkschaftlichen Machtressourcen zwischen den

Reformen im Vordergrund, um die unterschiedliche Einflussstirke zu erkliren.

' Der Gesetzestitel lautet ,,Gesetz(e) fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt* (Hartz I-IV).

" Der Gesetzestitel lautet ,,Gesetz zur Stirkung der Tarifautonomie* (Tarifautonomiestirkungsgesetz).

"2 Der Gesetzestitel lautet ,,Gesetz zur Reform der gesetzlichen Rentenversicherung und zur Forderung eines

kapitalgedeckten Altersvorsorgevermdgens® (Altersvermogensgesetz - AVmGQG).

" Der Gesetzestitel lautet ,,Gesetz zur Anpassung der Regelaltersgrenze an die demografische Entwicklung und

zur  Stirkung  der  Finanzierungsgrundlagen  der  gesetzlichen = Rentenversicherung®  (RV-

Altersgrenzenanpassungsgesetz).

" Der Gesetzestitel lautet ,,Gesetz iiber Leistungsverbesserungen in der gesetzlichen Rentenversicherung™ (RV-

Leistungsverbesserungsgesetz).

' Auch in anderen Sozialpolitikfeldern, wie z. B. der Gesundheitspolitik, zeigen sich, durch das

Gesundheitsmodernisierungsgesetz von 2004 und das GKV-Wettbewerbsstarkungsgesetz von 2007, prignante

sozialpolitische Verdnderungen. Die Reformen enthalten aber &hnliche Tendenzen wie in der

Arbeitsmarktpolitik und der Alterssicherung. So waren sie stark durch Riickbauelemente von Programmen und

Leistungen geprégt, die den (Klientel)Interessen von Gewerkschaften in der Gesundheitspolitik und auch in der

Sozialpolitik im Allgemeinen entgegen laufen (vgl. bspw. Lambertin 2008; Bandelow/Hartmann 2007;

Bandelow 2006). Das zusétzliche Heranziehen der gesundheitspolitischen Reformpolitik und des

gewerkschaftlichen Einflusses darauf wiirden demnach keinen ergebnisorientierten Mehrwert zur

Erklarungskraft, unter welchen Bedingungen Gewerkschaften starken sozialpolitischen Einfluss liben, erbringen.
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Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen und Geschlossenheit als interne

Machtressource

Die Geschlossenheit ist ein weiteres Kriterium des Machtressourcenansatzes. In einigen
Studien der vergangenen Jahre wurde deutlich, dass vor allem zwischengewerkschaftliche
Konflikte inhaltlicher Natur zu einer Schwichung der Durchsetzungsfihigkeit von
Gewerkschaften, dabei vor allem des Dachverbandes als politischem Reprdsentant der
Gewerkschaften, fiihren (vgl. z. B. Krause 2012; Schulze 2012; Hassel/Schiller 2010). Die
Geschlossenheit wird hier als Fahigkeit von Gewerkschaften interpretiert, geeint aufzutreten.
Die Annahme, die dahinter steht lautet, dass die Machtressourcen von Gewerkschaften dann
steigen, je geeinter diese auftreten (Korpi 1983: 39ff.). Da Abstimmungsprozesse im DGB in
den Organisationssphiren der Gewerkschaften stattfinden, wird die Konfliktfahigkeit als
interne Machtressource eingeordnet. Bei der Betrachtung der gewerkschaftlichen Positionen
zu den einzelnen zu untersuchenden Sozialreformen, wird ein besonderer Fokus auf dem
Vergleich der (potenziell unterschiedlichen) Positionierungen der einzelnen Gewerkschaften
liegen. So konnen Dissonanzen hinsichtlich bestimmter sozialer policies sichtbar gemacht
werden und auf die Frage der Geschlossenheit und Durchsetzungsfahigkeit der

Gewerkschaften gegeniiber der Politik hin interpretiert werden.

Parlamentarische Prdsenz und institutionelle Einbindung als externe Machtressource:

Gewerkschaftliche Einbindung in den policy-making-Prozess

Auch die parlamentarische Pridsenz stellt ein  klassisches  Kritertum  des
Machtressourcenansatzes dar. Die parlamentarische Prdsenz wird hier nicht, wie in anderen
Studien haufig der Fall (z. B. WiB3 2011; vgl. auch Ostheim/Schmidt 2007a: 40; Trampusch
2004b), anhand der Elitenverankerung im Parlament gemessen (Verbandsfarbung), weil die
gewerkschaftlich  organisierten Bundestagsabgeordneten fiir die gewerkschaftliche
Strategiebildung tatsdchlich nur eine geringe Rolle spielen (Schroeder 2007: 17). Die
parlamentarische Prisenz der Gewerkschaften wird anhand der institutionellen Einbindung,
und zwar der Anzahl der Sitze in Kommissionen untersucht, die zur Vorbereitung, Begleitung
und Kontrolle von Gesetzgebungsprozessen eingesetzt werden, da der Fokus der
Untersuchung auf der Rolle der Gewerkschaften bei den einzelnen Sozialreformen liegt. Die
Annahme beim Kriterium parlamentarische Prisenz lautet: Je stirker Gewerkschaften in
institutionellen staatlichen Gremien zur Gesetzesvorbereitung und -begleitung eingebunden
sind, desto eher kdnnen sie ihre sozialpolitischen Forderungen in den policy-making-Prozess
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einbringen und letztlich durchsetzen. Der Fokus auf den politischen Prozess begriindet die

Einordnung des Kriteriums als externe Machtressource von Gewerkschaften.

Auferparlamentarische Prdsenz: Protest und Sozialpolitische Kampagnen als externe

Machtressource

Neben der parlamentarischen Présenz ist auch die auflerparlamentarische Pridsenz ein
klassisches Kriterium des Machtressourcenansatzes. Diese wird in der vorliegenden Arbeit
anhand von Protesten und Kampagnen gemessen, d. h. inwieweit Gewerkschaften ihre
Mitglieder mobilisieren konnen bzw. ihre Ressourcen fiir sozialpolitische Kampagnen
einsetzen, um Druck iiber die Offentlichkeit, also im auBerparlamentarischen Raum, auf
politische Prozesse auszuiiben. Auch die auBerparlamentarische Arbeit bezieht sich auf den

politischen Prozess und wird somit als externe Machtressource eingeordnet.

In den wissenschaftlichen Debatten gibt es unterschiedliche Definitionen der Begriffe Protest
und Kampagne, weshalb die Begrifflichkeiten, wie sie im weiteren Verlauf dieser Arbeit
verwendet werden, zunéchst erkldrt werden. Laut Rucht (2012: 3) wollen Protestgruppen
gesellschaftliche Verhiltnisse bzw. politische Entscheidungen beeinflussen. Ein wichtiges
Instrument dieses Einsatzes ist der kollektive Protest, mit dem die Akteure Offentliche
Aufmerksamkeit erzeugen und so Druck auf politische Entscheidungstrdager ausiiben. Doch
gelingt die Mobilisierung solcher Massen meist nur kurzzeitig (ebd.: 4). Im vorliegenden
Kontext wird Protest folglich als kollektiv mobilisierter und ausgetibter Druck von der Basis
her verstanden, der sich situativ, statt systematisch ausdriickt. In diesem Fall sind die Proteste
von den Gewerkschaften organisiert, sowohl finanziell und infrastrukturell, als auch

immateriell, durch Problemdeutung, Uberzeugungsarbeit und Motivation (Rucht 2012: 5).'°

Unter einer ,Kampagne* hingegen wird hier eine eher systematische mediale
Offentlichkeitsarbeit zu einem bestimmten Thema iiber einen lingeren Zeitraum und mit
diversen Aktionen gekoppelt verstanden. Eine Definition aus dem Handbuch der
Verbandskommunikation erweist sich besonders tragfdhig, da sie verschiedene Elemente des
Begriffs Kampagne zu einer Definition verbindet: Demnach sind Kampagnen ,,sachlich,
zeitlich und sozial konzentrierte, meist einzelfallbestimmte und geplante, Serien 6ffentlicher

Kommunikationsereignisse, iiber die ein Akteur oder eine Akteurskonstellation in einem

'® Diesen zuletzt genannten Aspekten hat sich vor allem der Forschungsansatz des Framing zugewandt (vgl.
Rucht 2012: 5). Bereits Tilly (1978: 63; zit. n. Rucht 2012: 6) spricht Protesten, die iiber ein soziales Netz (wie
in diesem Fall iiber die Gewerkschaft) laufen, eine begiinstigende Wirkung zu.
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konkreten Problemkontext gesellschaftsweit oder bei einem bestimmten Zielpublikum
konative, kognitive oder emotionale Wirkungen erreichen mochte” (Kamps 2007: 239;

Jarren/Donges 2002: 119; Rottger 1998: 667).

Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien als externe Machtressource

Die Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien stellt ein klassisches Kriterium des
Machtressourcenansatzes dar. Die Fahigkeit von Interessenverbianden den policy-making
Prozess zu beeinflussen, hdngt maB3geblich von ihren Kontakten zu den Entscheidungstragern
innerhalb der Regierung ab (von Winter 2007: 27). Somit steht hinter diesem Kriterium die
Annahme, dass je enger sich die Beziehungen der Gewerkschaften zu den regierenden
Parteien gestalten, umso eher diese ihre sozialpolitischen Forderungen und Ziele in den
policy-making-Prozess einbringen und letztlich auch durchzusetzen kénnen (Korpi 1983:
38ff.). Da sich dieses Kriterium auf den politischen Prozess bezieht, wird es den externen
Machtressourcen zugeordnet. Haufig manifestieren sich die Beziehungen der Gewerkschaften
zu den regierenden Parteien auch im Rahmen informeller Aushandlungsprozesse, weshalb bei
der Analyse vor allem auf Sekundérdatenliteratur sowie Experteninterviews zur Akquirierung
von Hintergrundwissen zuriickgegriffen wird und nicht auf Gewerkschaftsdokumente, wie
zuvor bei der Untersuchung der Kriterien der internen Machtressourcen, die wenig

Erkenntnisse iiber die gering formalisierten Partei-Gewerkschafts-Kontakte bereithalten.

Handlungs- und Reaktionsfihigkeit als interne Machtressource

Das Kriteritum Reaktionsfahigkeit ist kein Kritertum des Machtressourcenansatzes. Dieses
wird zusétzlich herangezogen, da der Machtressourcenansatz zumindest fiir die Beantwortung
der Fragestellungen dieser Studie, nur unzureichend die internen Machtressourcen von
Gewerkschaften erfasst. Reaktionsfdhigkeit fragt danach, inwiefern sich Gewerkschaften
reaktiv gegeniiber bestimmten policies verhalten, indem sie sozialpolitische Verdnderungen
befiirworten oder kritisieren ohne Alternativvorschlidge zu prédsentieren, inwieweit sie eigene
Konzepte zur Ausgestaltung der staatlichen Sozialpolitik diskutieren und zur 6ffentlichen
Debatte stellen oder inwiefern sie Sozialpolitik iiber ihr Haupthandlungsfeld im Verbund mit
der Arbeitgeberseite, die Tarifpolitik selbst zu gestalten streben. Die Reaktionsfahigkeit wird

mittels der zwei Indikatoren Sozialpolitisches Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen
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sowie Sozialpolitische Titelthemensetzung in Mitgliederzeitungen betrachtet, da diese beiden

Indikatoren interne gewerkschaftliche Prozesse abbilden.

a.) Sozialpolitisches Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen

Der Indikator Sozialpolitisches Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen wurde
herangezogen, um ein Abbild der innergewerkschaftlichen Debatten zur Sozialpolitik zu
erhalten. Dazu wird zunichst geklirt, welche Funktionen die Gewerkschaftstage'’ erfiillen,
wer Antrage fiir den Gewerkschaftstag einreichen kann und nach welchem Verfahren diese

innergewerkschaftlichen Diskurse ablaufen.

Die Gewerkschaftstage sind die formal hochsten Organe der Gewerkschaftsorganisationen
und finden in der Regel alle vier Jahre statt. Dort wird iiber die zukiinftige
Gewerkschaftspolitik entschieden und werden Leitlinien fiir die Gewerkschaftsarbeit in den
folgenden Jahren festgelegt (vgl. beispielhaft IG BAU Satzung 2009: 26), weshalb dieser
Indikator geeignet ist, um einen Einblick in die innergewerkschaftliche Auseinandersetzung
mit sozialpolitischen Themen zu erhalten. Die gewéhlten Delegierten sind stimmberechtigt.'®
Antrage konnen vor dem Gewerkschaftstag von vielfdltigen Gremien eingereicht werden, die
in den jeweiligen Satzungen der Gewerkschaften festgehalten sind (siche fiir eine Ubersicht
Anhang 1). Diese reichen angefangen von den Delegiertenversammlungen oder
Ortsvorstinden der Verwaltungsstellen bis zum Bundesvorstand quer durch alle
Organisationsebenen. Durch die Vielfalt der antragsberechtigten Gremien und Einheiten, von
unteren Organisationseinheiten {iber mittlere und hohere Leitungsebenen, bietet das
Antragsverhalten eine Anndherung an ein Bild der Gesamtorganisation und deren vielfaltigen
Einstellungen zu sozialpolitischen Themen. Das Antragsverhalten impliziert reprasentativ-
demokratische Elemente und damit auch die Moglichkeit einer gewissen bottom-up
Perspektive.'”” Das Antragsverfahren auf den Gewerkschaftstagen sowie die dazu
beschlossenen Leitlinien fiir die folgenden Jahre spiegeln verbandsinterne Strukturen der
Interessenaggregation nach Seebaldt/StraBner (2004: 61) ab, da dort zumeist heterogene

Interessen, Forderungen und Wiinsche zu einheitlichen verbandspolitischen Zielen und

' Je nach Gewerkschaft gibt es unterschiedliche Bezeichnungen fiir deren hochste Organe: Beim DGB und der
ver.di heilen die hochsten Organe Bundeskongresse, bei der IG BCE Gewerkschaftskongress und bei der IG
Metall und der IG BAU Gewerkschaftstage. In der Arbeit wird der Begrift ,,Gewerkschaftstag™ genutzt, der
synonym zu den Begriffen Gewerkschafts- bzw. Bundeskongress verwandt wird.
'® Siehe fiir spezifische Unterschiede zwischen den Gewerkschaften die jeweiligen Bestimmungen der
Satzungen.
' Bei einigen Gewerkschaften werden allerdings die Leitlinien des Bundesvorstands bereits vorab an die Basis
weitergeleitet, an denen sie sich orientieren kdnnen (fop-down) (Ex. E).
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programmatischen Aussagen gebiindelt werden (Weber 1981: 388). Somit ermdglicht die
Analyse des Antragsverhaltens nicht nur das Herausfiltern von beschlossenen
sozialpolitischen Zielpositionen der Organisationen, wie es bei der hdufig gebrduchlichen
Untersuchung von Gewerkschaftsdokumenten zur Interessenartikulation gegeniiber der Politik
— wie Stellungnahmen, Positionspapieren oder Offentlichen Anhdrungen o. 4. — der Fall ist,
sondern eine Einsicht in verbandsinterne Priferenzen beziiglich der sozialpolitischen
Forderungen. Damit kann die innere Reaktionsfihigkeit der Organisationen gegeniiber
sozialpolitischen Entwicklungen und Verdnderungen, wie z. B. in diesem Fall auf Reformen,
untersucht werden. Gleichwohl konnen {iber die Beschliisse des Gewerkschaftstages
zusitzlich auch die sozialpolitischen Zielpositionen herausgearbeitet werden. Zur
Vorbereitung aller an den Gewerkschaftstag gestellten Antrage wird eine
Antragsberatungskommission” gebildet, die die Antrige sichtet, strukturiert und
Empfehlungen fiir Beschliisse vorformuliert. Daneben gibt es Initiativantrdge, die noch am
Gewerkschaftstag selbst eingereicht werden kdnnen, beispielsweise, wenn es um besonders
aktuelle Themen geht. Die Antrige sind den Delegierten bereits vor dem Gewerkschaftstag
bekannt. Auf den Gewerkschaftstagen werden die einzelnen Themenbldocke nacheinander
abgehandelt. Antrdge mit gleichem Inhalt werden en bloc abgestimmt. Zu jedem Antrag bzw.

Antragsblock kann mittels Wortmeldungen diskutiert oder direkt abgestimmt werden.

b.) Sozialpolitische Titelthemensetzung in Mitgliederzeitungen

Die Gewerkschaftspresse wird, neben den betrieblichen Vertrauensleuten und der
gewerkschaftlichen Bildungsarbeit, als eine der tragenden Séulen gewerkschaftlicher
Meinungs- und Willensbildung definiert (Prott 1991; Kniesburges 1984). Die
Mitgliederzeitungen haben unter den gewerkschaftlichen Publikationen die hochste
regelmélige Auflage. Sie bilden die organisatorischen Grundorientierungen sowohl in
Langzeitperspektive, als auch mit Blick auf die jeweils aktuellen Politikpriferenzen ab (ebd.).
In den Mitgliederzeitungen werden jedoch nicht nur die programmatischen Linien apodiktisch
nachgezeichnet, sie versuchen die aktuellen Themen durchaus diskursiv zu durchdringen, um
die eigene Position als inhaltlich begriindet prisentieren zu kdnnen. Dies ist insofern wichtig
und hebt sich von einer reinen apodiktischen Positionierung ab, weil die Mitgliederbasis die

entscheidende organisationspolitische Voraussetzung fiir die Gewerkschaften ist und somit

? Die Antragsberatungskommissionen setzen sich aus den gewihlten Delegierten zusammen (siehe fiir
spezifische Unterschiede zwischen den Gewerkschaften die jeweiligen Bestimmungen der Satzungen).
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die vermittelten Inhalte an die Interessen der Mitglieder gekoppelt sein miissen. ,,Kaum eine
Gewerkschaft wird es sich langerfristig leisten konnen, gegen die Interessen ihrer Mitglieder
zu schreiben (Mikota 1994: 6). Zeese (2010: 233f.) geht in seiner Beschreibung der
Funktionen von Verbandszeitschriften noch einen Schritt weiter. Er beschreibt diese mittels
einer dreistufigen Wirkungskette. Eine erste Stufe ist die Mitgliederinformation und -bindung
(Thematisierung und Priorisierung), die zugleich die Organisationsfahigkeit und somit
Machtressourcen sichert (verbandsinterne Kommunikation). Die zweite Stufe ist die Wirkung
iiber den engeren Mitgliederkreis hinaus und zielt auf die Versorgung von (politischen)
Entscheidungstragern mit Informationen ab (externe Kommunikation). Auf diesen ersten
beiden Stufen baut in einer dritten Stufe die Lobby-Arbeit auf und profitiert somit von der
Vorarbeit der Verbandspresse. Somit richten sich Verbandszeitschriften neben der
Mitgliederkommunikation auch an politische Entscheidungstrdger, allerdings erst in zweiter

Linie und zudem mit anderen Instrumenten (ebd.: 231ff.).

Die Analyse der Verbandszeitschriften geht einen Schritt iiber die Betrachtung des
sozialpolitischen Antragsverhaltens hinaus, als sie nicht mehr nur die Phase der
Interessenaggregation und somit Biindelung von heterogenen Interessen darstellt, sondern
bereits formierte Zielvorstellungen und Positionen der Organisationen, die an die Mitglieder
vermittelt werden, einbezieht. Somit bildet der Indikator der sozialpolitischen Titelthemen in
Mitgliederzeitungen nicht nur die diskutierten Reaktionen, wie das sozialpolitische
Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen ab, sondern zeichnet ein Bild der faktisch
gewordenen Beschliisse durch die Gesamtorganisation und ihre Kommunikation gegeniiber
den Mitgliedern. Da die Mitglieder die wichtigste Organisationsressource der Gewerkschaften
sind, miissen sie sich gerade in ihrer Kommunikation diesen gegeniiber als gestaltungsfahige

Akteure beweisen und Losungsansitze anbieten.

Auch vor dem Hintergrund der These Striincks (2006: 211), dass die traditionellen
Verbédndetheorien Pluralismus und Korporatismus defizitir zur Erklidrung des Einflusses von
Interessengruppen auf das Regieren seien, weil die Verzahnung von Kommunikations- und
Verbindeforschung fehlt, erscheint es sinnvoll, einen Indikator in die Betrachtung

einzubinden, der das Kommunikationsverhalten von Gewerkschaften in den Blick nimmt.
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1.5.2 Methodik
Im Folgenden wird in die empirische Herangehensweise der Arbeit eingefiihrt, die sich aus
einem Methodenmix aus Dokumentenanalysen, Experteninterviews und einer

standardisierten Online-Befragung durchgefiihrt.

Dokumentenanalyse

Wie bereits bei der Beschreibung der Analysekriterien deutlich wurde, setzen sich die
genutzten Dokumente zum grofiten Teil aus gewerkschaftseigenen Materialien zusammen.
Vorwiegend wurden auf die Protokolle der Gewerkschaftstage, die Geschiftsberichte der
Gewerkschaften, die Mitgliederzeitungen der Gewerkschaften sowie gewerkschaftliche
Stellungnahmen zu Gesetze(svorhabe)n zuriickgegriffen. Die detaillierte Beschreibung des
methodischen Vorgehens wird aus Verstdndlichkeitsgriinden den Analysen im Hauptteil

vorangestellt (siche Kapitel 5).

Experteninterviews

Insgesamt wurden elf explorative und drei vertiefende Experteninterviews mit
Gewerkschaftsfunktiondren in sozialpolitischen Schliisselpositionen durchgefiihrt, um iiber
das Hintergrundwissen der Experten an Wissen zu gelangen, welches sich nicht tiber die
Dokumente erschlieen lédsst, wie z. B. Abldufe von gewerkschaftsinternen und informellen
Prozessen. Zudem wurden die Experteninterviews dazu genutzt, um offene Fragen zu den
empirischen Ergebnissen zu kldren und diese sicher zu interpretieren. Als qualitative
Erhebungsmethode wurden teilstandardisierte offene Leitfadeninterviews (zehn face-to-face-
Interviews und vier telefonische Interviews) durchgefiihrt (siche Anhang 2). Die Leitfiden
hierfiir wurden im Verlauf des Forschungsprozesses angepasst und iiberarbeitet, um den
Forschungsprozess zu optimieren, wobei dennoch darauf geachtet wurde, dass eine gewisse
Offenheit gewahrt bleibt. Die argumentativ-themenzentrierten Fragen wurden teils aus
theoretischen Vorannahmen gebildet und teils aus den empirischen Analyseergebnissen
abgeleitet. Die Auswertung der Transkripte erfolgt mittels einer qualitativen Inhaltsanalyse,
welche weder rein induktiv erfolgt, d. h. dass die Kategorien und die Theorie direkt aus dem
Material entwickelt wird (Meuser/Nagel 2009; Glaser/Strauss 1968), noch rein deduktiv, was
bedeutet, dass die Kategorien aus den theoretischen Vorannahmen entwickelt werden und am

Material angewandt werden (Mayring 2010, ders. 1997). Die Inhaltsanalyse bewahrt sich
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einer theoretischen Offenheit und verwendet folglich einen Mix der beiden Verfahren (vgl.
Glaser/Laudel 2010; Flick 2005). Die Auswertungskategorien werden dabei sowohl aus
theoretischen Vorannahmen, als auch aus dem Material selbst entwickelt, damit zum einen
das Erkenntnisinteresse im Fokus bleibt und zum anderen weitere wichtige Informationen aus
dem Material nicht verloren gehen, die zur Hypothesengenerierung beitragen. Die Kategorien
(mit jeweiligen Unterkategorien bzw. Ausprigungen) werden in einem Kodierleitfaden

systematisiert, um anschlieend eine Vergleichbarkeit der Antworten zu garantieren.

Standardisierte Online-Befragung

Als weitere empirische Grundlage zur Beantwortung der Fragestellungen wurde eine
standardisierte Online-Befragung zur ,,Selbst- und Fremdeinschitzung der Gewerkschaften
als sozialpolitische Akteure® durchgefiihrt. Die erste Befragtengruppe setzt sich aus allen
Abteilungsleitern sowie den Bundesvorstinden der flinf untersuchten Gewerkschaften
zusammen, um nicht nur eine Einschidtzung von den sozialpolitischen Abteilungen, sondern
aus Sicht der Fiihrungsspitze der Gesamtorganisation zu erhalten. Da die eigene Position
hiufig eher wohlwollend eingeschitzt wird, wurde eine weitere Gruppe befragt. Die zweite
Befragtengruppe setzt sich aus den Abteilungsleitern der BDA (Bundesvereinigung der
Deutschen Arbeitgeberverbinde), den Abteilungsleitern des BMAS (Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales) und zu Gewerkschaften forschenden Wissenschaftlern zusammen. Der
unmittelbare Kontakt der Arbeitgeber mit den Gewerkschaften ergibt sich durch die
Sozialpartnerschaft, d. h., zum einen iiber die Tarifautonomie und zum anderen iiber die
gemeinsame Selbstverwaltung der sozialen Sicherungssysteme sowie die gemeinsame
Besetzung von Kommissionen (z. B. Mindestlohnkommission). Somit haben diese als
Beobachter aus dem kontriren Lager einen unmittelbaren Eindruck von den Gewerkschaften
als sozialpolitischen Akteuren. Der Kontakt des BMAS zu den Gewerkschaften findet iiber
die Ministerialbiirokratie statt, z. B. in Referentenstadien von Gesetzesvorhaben sowie iiber
Anhorungen und Ausschiisse. Somit haben diese ebenfalls einen unmittelbaren Blick auf
Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure. Uber diese beiden ,,Praktiker“-Gruppen hinaus
wurde zusdtzlich eine wissenschaftliche Perspektive erfragt: Wissenschaftler, die tiiber
Gewerkschaften forschen. Diese haben sich intensiv mit den Organisationen beschéaftigt und
bieten somit eine weitere Perspektive im Sinne einer im Interessenkonflikt weniger stark
interessengeleiteten Kontrollgruppe an. Dieses breite Spektrum von Funktiondrseliten und

Experten, die die Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure aus verschiedenen
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Blickwinkeln wahrnehmen, bietet in seiner Gesamtheit ein solides Deutungsmuster dieser
Organisationen aus erster Hand (siehe fiir die ausfiihrliche Methodenbeschreibung Anhang 3

und die standardisierten Fragebogen Anhang 4a und 4b).

1.6 Struktur der Arbeit

Nachdem in der Einleitung das Erkenntnisinteresse mit den Fragestellungen, die theoretische
Einbettung sowie das eigene Analyseraster vorgestellt wurde, folgen zundchst zwei
Rahmenkapitel: eine wissenschaftliche Einordnung und eine historische Herleitung der
Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure. AnschlieBend erfolgt die detailliertere Analyse:
Diese beginnt mit der Untersuchung der Organisationskraft als Basis gewerkschaftlicher
Macht. Darauf aufbauend folgt die Untersuchung der Machtressourcen von Gewerkschaften
mittels der eigens entwickelten Analysekriterien zu den einzelnen Reformen, um
Kontinuititen oder Wandlungstendenzen der Machtressourcen im Transformationsprozess des
Sozialstaates herausstellen zu konnen. In einem letzten Kapitel wird die Frage geklart,
inwiefern die Gestaltung der Sozialpolitik {iber Tarifpolitik ins Zentrum gewerkschaftlicher
Arbeit riickt. Ein Fazit fasst die wichtigsten Erkenntnisse dieser Arbeit zusammen und ordnet

sie in einen weiteren Rahmen gewerkschaftlicher Forschung ein.
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2. Wissenschaftliche Einordnung der Gewerkschaften als sozialpolitische

AKteure

In diesem Kapitel wird zunichst ein funktionaler Rahmen abgesteckt, der die Grundlage fiir
die nachfolgende Analyse sozialpolitischer Tétigkeiten der Gewerkschaften in Deutschland in
den vergangenen eineinhalb Jahrzehnten bildet. Dabei geht es zum einen darum, die Gestalt
der Gewerkschaften als Akteure innerhalb der Sozialpolitik aus ihren theoriebasierten
Funktionszuschreibungen abzuleiten. Aus dieser Grundlegung heraus kann schlielich die
Fallauswahl dieser Studie ndher begriindet werden und die einzelnen Akteure kdnnen in ihrer

sozialpolitischen Tatigkeit historisch und organisationstraditionell charakterisiert werden.

2.1 Allgemeine Funktionen von Gewerkschaften

Franz L. Neumann hatte bereits im Jahr 1935 eine grundlegende Gegenstands- und
Funktionsbeschreibung von Gewerkschaften aufgestellt, die bis heute hdufig rezipiert wird
und nach wie vor Tragfahigkeit besitzt. Neumann zufolge lassen sich drei wesentliche
Funktionen von Gewerkschaften unterscheiden: Sie sind erstens (1) Genossenschaften im
Sinne der gegenseitigen Hilfe durch die Gewdhrung von Krankheits- und Unfallunterstiitzung,
Arbeitslosenhilfe, Alterspensionen, Streik- und Aussperrungsunterstiitzungen, Rechtsschutz
vor Gerichten, Verwaltungsbehdrden und Sozialversicherungskorpern sowie von Erziehung
und Unterweisung ihrer Mitglieder in Kursen und Schulen der verschiedensten Art (Neumann
1978: 150). Die zweite Funktion ist die (2) Marktfunktion, in der Gewerkschaften als
Kampfverbidnde gemeinsam mit Arbeitgeber(verbdnden) in Verhandlungen zu Lohn- und
Arbeitsbedingungen treten, wobei der Tarifvertrag hier das wichtigste Mittel darstellt. Die
dritte Funktion betrachtet Gewerkschaften als (3) politischen Verband, der den Staat in allen
drei Gewalten, in der Gesetzgebung, der Verwaltung und der Rechtsprechung beeinflusst.
Dies geschieht einerseits durch unmittelbare Teilnahme, also durch Verhandlungen mit
Staatsbehorden oder durch politischen Streik. Andererseits wihlen sie auch indirekte

Methoden, wie die Inanspruchnahme von Hilfe durch Parteien oder Parlamentsfraktionen.

Diese Funktionen werden nach Neumann stets und in jeder Periode gleichzeitig ausgeiibt, das
Schwergewicht konne sich jedoch je nach den O6konomischen, sozialen und politischen
Bedingungen, verschieben (ebd.: 151f.). Dabei wird deutlich, dass all diese Funktionen in
threm Kern sozialpolitische Tatigkeiten beinhalten. Diese reichen von lobbyistischen

Aktivitdten in der staatlichen Sphire zugunsten oOffentlich gestalteter Sozialpolitik, iiber
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sozialpartnerschaftlich gestaltete Sozialpolitik im Rahmen der Tarifpolitik, bis hin zu
unmittelbar produzierten policies im Rahmen der Genossenschaftsfunktion. Nach Neumann
gehoren Aktivitdten im Bereich der Sozialpolitik zu den genuinen und iiberzeitlich prisenten
Aufgabestellungen  von  Gewerkschaften.  Die  konkrete = Ausgestaltung  und
Schwerpunktsetzung variiert dabei jedoch im Zeitverlauf und in Abhéngigkeit von den
konkreten historischen Rahmenbedingungen. Diese Grundkonzeption ist vor dem Hintergrund
bedeutsam, dass sich auch innerhalb des Untersuchungszeitraums der vorliegenden Studie
moglicherweise Unterschiede in der Schwerpunktsetzung der Gewerkschaften ermitteln
lassen und diese wiederum auf Strategien, Konzeptfahigkeit und binnenorganisatorische

Ressourcenverteilung zuriickwirken.

Esser (2014: 87) merkt zudem an, dass diese Verschiebung innerhalb der funktionalen
Schwerpunktsetzung auch vom ,theoretisch konstruierten herrschenden Deutungsmuster
mitbestimmt wird, mit dem Gewerkschaften ihre und die Wirklichkeit ihrer kapitalistischen
Gesellschaftsumwelt zu begreifen versuchen®. Dabei erweisen sich das gewerkschaftliche
Selbstverstdndnis und die funktional begriindeten Handlungsmuster als anpassungsfahig
gegeniiber divergierenden Systemstrukturen. Das bedeutet, dass der Schwerpunkt der
Ausilibung der Funktionen, also die Frage danach ,,wie* sie auf gesellschaftspolitische
Herausforderungen reagieren, immer auch auf das durch den makro6konomischen Rahmen
gepragte Selbstverstindnis der Gewerkschaften zuriickzufiihren ist, welches in dieser Arbeit
gegeniiber der Sozialpolitik rekonstruiert wird. Im Folgenden werden die sozialpolitischen

Funktionen in Anlehnung an Neumann deutlicher herausgearbeitet.

2.2 Sozialpolitische Funktionen von Gewerkschaften

Es hat einige Versuche gegeben, die Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure einzuordnen
bzw. ihnen sozialpolitische Funktionen zuzuweisen oder ihre Einflusskandle in der
Sozialpolitik zu systematisieren. Diese werden im Folgenden zunéchst vorgestellt und

anschliefend an die in dieser Arbeit diskutierten Funktionen zuriickgekoppelt.

Bereits 1975 hat es in den Gewerkschaftlichen Monatsheften eine Auflistung der
sozialpolitischen Tatigkeitsbereiche von Gewerkschaften gegeben. Zu dieser zéhlen die
Rechtsschutzarbeit, die Schulung der ehrenamtlichen Selbstverwaltungsmitglieder, die
Selbstverwaltung, die ehrenamtlichen Arbeits- und Sozialrichter, die Bildungs- und
Weiterbildungsangebote im Hinblick auf die Sozialpolitik, das Sozialrecht und die

gewerkschaftlichen Maflnahmen im Arbeitsschutz (Gewerkschaftliche Monatshefte 1975:
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182). Diese Zusammenstellung sozialpolitischer Gewerkschaftsfunktionen begrenzt sich
nahezu ausschlieBlich auf die Beschreibung von Dienstleistungen fiir Mitglieder, die in den
Satzungen der Organisationen festgeschrieben sind, und erfasst somit lediglich die
genossenschaftliche Funktion nach Neumann. Sie bleibt insofern fiir die weitere Nutzung in
dieser Arbeit unbrauchbar, als dass die vorliegende Studie nicht die aus eigenen Ressourcen
erbrachten sozialpolitischen Dienstleistungen von Gewerkschaften untersucht, sondern
vielmehr die nach auBBen gerichteten sozialpolitischen Tatigkeiten in Verhandlungsprozessen

gegeniiber Staat und im Rahmen der Tarifpolitik in den Blick nimmt.

Eine weitere Einteilung der sozialpolitischen Funktionen von Gewerkschaften haben Doring
und Koch (2003) vorgeschlagen. Demnach sind Gewerkschaften durch mehrere Funktionen
an der sozialpolitischen Steuerung in der Bundesrepublik Deutschland (BRD) beteiligt.
Erstens sind sie Interessenvertreter und nehmen gegeniiber dem Staat eine appellative
Funktion wahr. Dies kann zum einen iiber Einfluss von aullen geschehen, so z. B. iiber
Lobbying-Aktivititen, wie medienwirksame Offentlichkeitsarbeit und Kampagnen, durch
(informelle) Aushandlungsprozesse mit einzelnen Politikern oder durch strategische
Biindnisse mit anderen sozialpolitischen Akteuren. Zum anderen finden sich Formen
institutionalisierter Beteiligung an der sozialpolitischen Gesetzgebung, wie beispielsweise die
Arbeit in parlamentarischen Ausschiissen, innerhalb von Parteien, wie liber den SPD-
Gewerkschaftsrat oder die CDA, die Einladungen zu 6ffentlichen Anhérungen im Parlament
oder die Einbeziehung in (tripartistische) Biindnisse sowie (Experten-)Kommissionen.
Zweitens sind sie institutionell in der semiautonomen Selbstverwaltung des
Sozialversicherungssystems verankert und {liben hier eine kooperative Funktion aus. Drittens
haben sie eine eigene sozialpolitische Gestaltungshoheit durch die Tarifautonomie inne; nicht
nur in Lohnfragen, sondern zunehmend auch in Fragen der sozialen Sicherung. Damit nehmen
sie schlieBlich eine hoheitliche Funktion ein. Viertens schreiben die Autoren den
Gewerkschaften eine legitimatorische Funktion gegeniiber ihren Mitgliedern zu, die durch
ithre sozialpolitischen Positionen in programmatischer Hinsicht zum Ausdruck kommt. Diese
Einordnung sozialpolitischer Funktionen von Gewerkschaften nach Ddring und Koch geht
iber die zuvor dargestellte Perspektive in den Gewerkschaftlichen Monatsheften hinaus, denn
sie konzentriert sich nach Neumannscher Funktionseinteilung nicht allein auf die
genossenschaftliche Funktion, sondern nimmt dariiber hinaus auch die Marktfunktion, z. B.
mit der hoheitlichen Funktion der Selbstgestaltung von Sozialpolitik {iber Tarifvertrige, sowie
die Funktion als politischer Verband, beispielsweise mit der appellativen Funktion zur

Einflussnahme auf die Gesetzgebung, in den Blick. Diese Funktionsbeschreibung wird vor
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allem im nachfolgenden historischen Teil verwendet, um Kontinuitdten und Wandel in der

sozialpolitischen Arbeit der Gewerkschaften aufzuzeigen.

SchlieBlich ist noch auf die Arbeit von Stephan Klecha (2008: 51) hinzuweisen, dessen
Auflistung von vier Einflusskanidlen der Gewerkschaften in der Sozialpolitik {iber die
Einteilung der sozialpolitischen Funktionen von D&ring/Koch hinausweist. Ebenso wie
Doring/Koch definiert er die Selbstverwaltung der Sozialversicherungen, die Tarifpolitik und
die Einflussnahme auf das Regierungshandeln als zentrale Einflusskanile der Gewerkschaften
in der Sozialpolitik. Hinzu kommt Klecha zufolge noch der Massenprotest als Strategie, die
sich auerhalb von Gremien- und institutionellem Einfluss bewegt. Wie bereits bei den
Analysekriterien beschrieben wurde, wird der Protest {iiber das Kriterium der

aullerparlamentarischen Prédsenz mit in die Arbeit eingebunden.

Fir die Analyse der Rolle der Gewerkschaften bei den Reformprozessen und zur
Beantwortung der Fragestellung, inwiefern Gewerkschaften auf sozialpolitische
Veranderungen im Transformationsprozess des Sozialstaates reagieren, wurde aus den
angefilhrten Funktionskatalogen eine anschlussfihige Typologie an Reaktionsmustern

entwickelt:

» Reaktives Agieren ohne Alternativvorschlége: Die Gewerkschaften reagieren mit
Beflirwortung oder Kritik auf ein bestimmtes Gesetz(esvorhaben). Reagieren sie mit
Kritik, wird bei diesem Kritertum jedoch kein Alternativvorschlag seitens der

Gewerkschaften aufgezeigt.

> Reaktives Agieren mit Alternativvorschldgen: Die Gewerkschaften reagieren mit
Befiirwortung oder Kritik auf ein bestimmtes Gesetz(esvorhaben). Reagieren sie mit
Kritik, werden bei diesem Kriterium Alternativvorschliage seitens der Gewerkschaften
aufgezei,g,rt.21 Diese ersten beiden Kriterien konnen nach Doring/Kochs
Funktionseinteilung als Reaktionsmuster im Rahmen der appellativen Funktion
bezeichnet werden, gehen aber in ihrer Differenzierung der Alternativvorschlage noch

einen Schritt dariber hinaus.

> selbstgestaltend: Die Gewerkschaften reagieren mit Befiirwortung oder Kritik auf ein
bestimmtes Gesetz(esvorhaben). Sie zeigen zudem auf, dass sie in diesem Bereich als

selbstgestaltende Akteure titig sein wollen, und zwar iiber qualitative sozialpolitische

?! Dabei kann bei dieser Analyse nicht mit letzter Sicherheit ermittelt werden, ob der Alternativvorschlag
eindeutig ein gewerkschaftlicher Vorschlag ist oder ob dieser von anderen Organisationen (z. B. Parteien)
iibernommen wurde.
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Tarifpolitik. Diese Kategorie kann als ein Handlungsmuster im Kontext der

hoheitlichen Funktion im Sinne Doring/Kochs verstanden werden.

2.3 Allgemeine Einstellungen und Ziele der Gewerkschaften gegeniiber dem

Sozialstaat

In diesem Teil werden die Zielgruppen gewerkschaftlicher Sozialpolitik, die allgemeinen
sozialpolitischen Positionierungen der Gewerkschaften gegeniiber dem Sozialstaat sowie die

Sozialpolitikfelder dargestellt, auf denen das gewerkschaftliche Engagement liegt.

Das organisationsgeschichtliche Selbstverstédndnis der Gewerkschaften begriindet sich auf der
Forderung der sozialen bzw. sozialpolitischen Belange gesellschaftlich benachteiligter
Bevolkerungsgruppen (von Winter 1997: 148), in ihren Urspriingen durch ihr eigenes
Hilfskassenwesen organisiert. Mit der Einfiihrung der staatlichen Sozialpolitik {ibernahmen
sie dann die Interessenvertretung fiir die gesetzlich Versicherten. In erster Linie sind
Gewerkschaften die Interessenvertretung von Arbeitnehmern und verfolgen das Ziel, die
wirtschaftliche und soziale Lage der Arbeitnehmer zu sichern sowie zu verbessern. So setzen
sie sich primir fiir eine Erh6hung der Lohne ein, worunter Lohnnebenkosten aller Art fallen,
wie Primien fiir Uberstunden, Pensionszahlungen, Urlaubsgeld. Daneben zielt ihr
Engagement auf eine Verbesserung der Arbeitsbedingungen sowie eine hohe
Beschiftigungsquote im Allgemeinen (Schnabel 1989: 92). So sind die gewerkschaftlichen
Ziele und Aktivititen in der Sozialpolitik in erster Linie erwerbszentriert auf die
Beitragszahler gerichtet. Dariiber hinaus setzen sie sich aber auch fiir die Interessen der
Leistungsempfinger von sozialer Sicherheit ein, um beispielsweise die sozialen Folgen eines
Beschéftigungsverlustes  abzusichern (von Winter 1997: 147). Gewerkschaftliche
Sozialpolitik orientiert sich folglich an den Interessen der abhingig Beschéftigten und ihrer
Familien sowie an den Bediirfnissen aller iibrigen sozial schwachen Bevolkerungsgruppen
(Standfest 1977: 164). So erheben sie immer auch einen universalen Anspruch zur Vertretung
der sozialpolitischen Interessen der Gesamtgesellschaft. In ihren Satzungen sprechen sich der
DGB und seine Einzelgewerkschaften ganz allgemein fiir einen Erhalt und ggf. sogar Ausbau
des sozialen und demokratischen Rechtsstaats aus (ver.di Satzung 2012: 7; IG Metall Satzung
2011: 8; DGB Satzung 2010: 4; IG BAU Satzung 2009: 4). Die (Klientel)Interessen der
Gewerkschaften zielen auf einer allgemeinen Ebene auf einen hohen sozialen Schutz und den
Ausbau von Arbeits- und Lebensbedingungen ab (Klammer/Hoffmann 2003: 23;

Doéring/Koch 2003), so sind sie an niedrigen Beitrdgen, einem umfassenden
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Leistungsspektrum, einer hohen Qualitdt der Leistungen und an einer Mitbestimmung {iber
diese Leistungen interessiert (Schroeder 2008: 64). Daraus folgt, dass sie solche
Sozialreformen unterstiitzen, die einen Ausbau von Programmen und Leistungen fiir ihre

Klientel erbringen und jene kritisieren, die Sozialkiirzungen beinhalten.

Grundsétzlich beflirworten die Gewerkschaften eine bedarfsgerechte Versorgung der
Bevolkerung. Basierend auf einem umlagefinanzierten System préferieren sie die
Finanzierung sozialer Sicherheit auf der Basis parititisch entrichteter entgeltbezogener
Beitrdge nach dem Solidarprinzip (Schroeder et al. 2010: 76; Preller 1949). Die deutsche
Beitragsfinanzierung die traditionell zu gleichen Teilen durch Arbeitnehmer und Arbeitgeber
erfolgt, ist fiir sie insofern ein wichtiges Moment, als sie sich gegen eine Verschiebung der
Finanzierung zugunsten der Arbeitgeber aussprechen, wie es z. B. seit 2004 in der
Krankenversicherung der Fall ist (Buntenbach 2010: 183; Hegelich 2006: 316). Zudem ist der
Bundeszuschuss zu den beitragsfinanzierten Sozialversicherungen ein wichtiges Element in
der Finanzierung, fiir das sich die Gewerkschaften einsetzen, da so die sozialen Lasten auf die
gesamte Gesellschaft verteilt werden (Hegelich 2006: 106). Insgesamt setzen sich die
Gewerkschaften fiir einen starken Sozialstaat und gegen Privatisierungstendenzen des
Sozialen ein (vgl. hierzu auch Schroeder et al. 2010: 77). Diese Hauptforderung kommt nicht
zuletzt in dem von ihnen geforderten Konzept einer Erwerbstétigenversicherung zum Tragen,
wie im Fortlauf der Arbeit deutlich wird. Diesem Modell folgend, soll die Finanzierung der
Sozialversicherungen auf eine breitere Basis gestellt werden, was somit

Privatisierungsstrategien entgegenwirken wiirde (Schroeder et al. 2010: 78).

Gewerkschaften engagieren sich grundsétzlich in fast allen Bereichen der Sozialpolitik, ihr
Hauptaugenmerk gilt aber den klassischen Zweigen der Sozialversicherung (von Winter 1997:
150). Nicht zuletzt weil die Gewerkschaften in den Gremien der sozialen Selbstverwaltung
vertreten sind und die Sozialversicherungspolitik eben unmittelbare Auswirkungen auf beide
Gruppen von Gewerkschaftsmitgliedern, Beitragszahler und Leistungsempfanger, hat,
konzentrieren sich hier ihre sozialpolitischen Aktivititen und Kompetenzen. Hier setzen sich
Gewerkschaften fiir ,,beide Klientele® ein (von Winter 1997: 168). Die empirische Analyse
der Arbeit wird fiir den Transformationsprozess des Sozialstaates verdeutlichen, auf welche

Sozialpolitikfelder Gewerkschaften den Fokus ihres sozialpolitischen Engagements legen.
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2.4 Sozialpolitische Einordnung des DGB und seiner Einzelgewerkschaften

Diese Studie nimmt eine stark akteurszentrierte Perspektive auf die Gewerkschaften als
sozialpolitische Einflussmichte ein. Daher wird im Folgenden die Fallauswahl der zu
untersuchenden gewerkschaftlichen Akteure ndher begriindet, die bereits im Vorfeld des
methodischen Teils knapp skizziert wurde. Die Begriindung erfolgt deshalb erst an dieser
Stelle, da fiir das Verstindnis der spezifischen sozialpolitischen Profile der einzelnen Akteure
zuniachst der funktionale Rahmen abgesteckt werden musste, indem sich diese
Charakterisierung bewegt. Die ausgewdhlten gewerkschaftlichen Akteure werden
nachfolgend in einer knappen historischen Darstellung mit ihren jeweiligen sozialpolitischen

Organisationstraditionen vorgestellt.

Fir die vorliegende Studie wurden folgende Félle ausgewdhlt: Zum einen wird der
Dachverband, der Deutscher Gewerkschaftsbund (DGB) als politischer Représentant seiner
acht Einzelgewerkschaften betrachtet. Zum anderen werden seine vier grof3ten
Einzelgewerkschaften in die Analyse einbezogen: die Industriegewerkschaft Metall (IG
Metall), die Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft (ver.di), die Industriegewerkschaft
Bergbau, Chemie, Energie (IG BCE) und die Industriegewerkschaft Bauen, Agrar, Umwelt
(IG BAU). Der DGB als Dachverband ist dabei mit der Mal3gabe gegriindet worden, die
gemeinsamen Interessen der Gewerkschaften nach au3en gegeniiber Regierung und Parlament
wirkungsvoll zu vertreten, aber auch um die Tarifpolitik — die in ihrer Ausfiihrung wiederum
den Einzelgewerkschaften obliegt — zu koordinieren und den Rechtsschutz fiir Mitglieder
sicherzustellen (Teichmiiller/Hérmann 1998: 807). So fillt auch die Besetzung der den
Gewerkschaften zustehenden Mandate in Selbstverwaltungsgremien der Wirtschafts-, Sozial-
und Arbeitsverwaltung sowie bei den Arbeitsgerichten in seinen Zustidndigkeitsbereich. Das
gesamte Tarifwesen, einschlieBlich der Fiihrung von Arbeitskdmpfen, blieb ausschlielich

Domine der Einzelgewerkschaften (Miiller-Jentsch 2011: 39).

Die sozialpolitische Interessenvertretung der Gewerkschaften ist den einschliagigen
Satzungsbestimmungen entsprechend in erster Linie eine Angelegenheit des DGB. Der
Dachverband fungiert in allen sozialpolitischen Fragen, die von grundlegender Bedeutung
sind, als eine Art Meinungsfiihrer gegeniiber den Einzelgewerkschaften. Umgekehrt sind die
sozialpolitischen = Grundpositionen des DGB das Ergebnis innergewerkschaftlicher
Diskussionsprozessen, in denen die spezifischen sozialpolitischen Vorstellungen und Ziele
der Einzelorganisationen aufeinander abgestimmt werden. Der DGB funktioniert somit

idealtypisch als eine Art Clearingstellle, in der Einzelposition aggregiert, selektiert und zu
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programmatischen Forderungen gebiindelt werden. Empirisch stellt sich diese
Aufgabenteilung jedoch keineswegs so eindeutig dar. Die Einzelgewerkschaften erkennen die
Meinungsfiihrerschaft des DGB zwar grundsétzlich an, sie entwickeln jedoch in den
wichtigsten Bereichen der Sozialpolitik eigenstindige Positionen, die sie in die
innergewerkschaftlichen Willensbildungsprozesse einbringen und auch nach auflen hin
vertreten (von Winter 1997: 175; Epskamp et al. 1992: 66). Die vier grof3en
Einzelgewerkschaften des DBG wurden auch deshalb in die Analyse einbezogen, da sie
eigene sozialpolitische Abteilungen und somit organisatorische Ressourcen fiir Sozialpolitik
bereitstellen, wihrend die anderen vier kleineren Gewerkschaften” ihre sozialpolitischen
Interessen iiberwiegend durch den DGB vertreten lassen und diese an ihre Mitglieder
weiltervermitteln. Zudem ist anzumerken, dass die Gewerkschaften in der Sozial- und
Arbeitsmarktpolitik kein monolithischer Akteur sind. In der bundesdeutschen Entwicklung
kristallisierten sich mehrfach divergierende sozialpolitische Interessen zu Reformen heraus,
die sich auch auf widerstreitende Verbandsidentititen zuriickfiihren lassen (vgl. bspw. Wil}
2011; von Winter 1997: 179), weshalb im Folgenden die Organisationstraditionen vor dem

Hintergrund unterschiedlicher Branchenstrukturen herausgearbeitet werden.

2.5 Sozialpolitische Einordnung der Fallauswahl — Organisationstraditionen

Fiir die sozialpolitische Einordnung der einzelnen Gewerkschaften wird zum einen ein Blick
auf die unterschiedlichen zu vertretenden Branchen wund deren spezifische
organisationspolitische Herausforderungen geworfen, zum anderen auf die historischen Pfade
der Konzentration ihrer sozialpolitischen Arbeit auf den Staat oder die Tarifpolitik, um
insbesondere die zu erwartenden unterschiedlichen Positionierungen in die empirische

Analyse einordnen zu kdnnen.

Ein geschlossenes ,,deutsches Gewerkschaftsmodell“ gibt es heute kaum noch, da der
Arbeitsmarkt stark fragmentiert ist, die Branchenstrukturen divergent sind und sich daraus
Unterschiede in den Bedingungen der Interessenvertretung ergeben. Schroeder (2014; 2003:
19f.) wvertritt die These, die Gewerkschaften agieren, abhidngig von den jeweiligen
Branchenstrukturen, in drei verschiedenen Welten, in denen sie in unterschiedlich starkem
Malle handlungsfdhig sind. Die erste Welt der Gewerkschaften liegt in der GroBindustrie des

verarbeitenden Sektors, wozu Schroeder auch wesentliche Teile des Offentlichen Dienstes

2 Gewerkschaft Nahrung, Genuss, Gaststitten (NGG), Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft (GEW),
Gewerkschaft der Polizei (GdP) und Eisenbahn- und Verkehrsgewerkschaft (EVG).
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zéahlt (Schroeder 2014a: 24). Hier sind Gewerkschaften nach wie vor stark verankert. Die
zweite Welt umfasst mittelgroBe Betriebe der verarbeitenden Industrie und des
Dienstleistungssektors. Hier sind Gewerkschaften meistens nur dann stark, wenn giinstige
regionale und branchenspezifische Bedingungen vorliegen. Die dritte Welt schlielich besteht
aus den Firmen des Dienstleistungssektors, in denen Gewerkschaften nur schwach vertreten
sind. Dagegen erfolgte der Beschiftigungsautbau im letzten Jahrzehnt in
Wirtschaftsbereichen und bei Gruppen, die fiir Gewerkschaften bislang nur schwer
ansprechbar sind: 1m Dienstleistungssektor, bei Beschiftigten mit befristeten

Arbeitsvertragen, Teilzeitarbeitnehmern und Leiharbeitern (ebd.: 25).

1G Metall

Die IG Metall nahm im Jahr 1950 ihre Arbeit in der Bundesrepublik als Repridsentantin der
Beschiftigten in der Metall- und Elektroindustrie auf. Ende der 1990er Jahre traten zunéchst
die Beschéftigten der Textil-, spater dann der Holz- und Kunststoffindustrie der IG Metall bei,
nachdem sich deren Ursprungsgewerkschaften, die Gewerkschaft Textil-Bekleidung (GTB)
und die Gewerkschaft Holz und Kunststoff (GHK) aufgelost hatten. Der
Organisationsbereich umfasst die Wirtschaftszweige und Betriebe der Metallindustrie, der
Metallgewinnung, der Eisen und Stahl erzeugenden Industrie, des Metallhandwerks und
anverwandter Industrien, Handwerks- und Dienstleistungszweige, der Textil- und
Bekleidungswirtschaft und anverwandter  Wirtschaftszweige und  Betriebe, der
Holzbearbeitung, der Holzverarbeitung und der Kunststoffverarbeitung (IG Metall Satzung
2011: 8). Somit sind vor allem jene Bereiche der GroBindustrie und des verarbeitenden
Sektors bei der IG Metall gebiindelt, die zumeist noch starke gewerkschaftliche

Organisationsgrade aufweisen.

Die IG Metall orientiert sich insgesamt an ihren vorwiegend in den sozialen
Sicherungssystemen versicherten Mitgliedern (von Winter 1997: 176) und fokussiert demnach
auf eine hohen staatlichen sozialen Schutz, statt auf tarifliche Losungen in der Sozialpolitik.
Sie nahm im jahrzehntelangen ,,Streit um Arbeitszeit™ (Schneider 1984) eine entscheidende
Rolle ein (Schonhoven 2014: 75), vor allem bei der Durchsetzung der 35-Stunden-Woche in
den 1980er Jahren (vgl. auch Kédtler 2006: 320). Nach jahrelangen innergewerkschaftlichen
Debatten erklirte sie 1982 auf dem Gewerkschaftstag die 35-Stunden-Woche mit vollem
Lohnausgleich zum wichtigsten Ziel qualitativer Tarifpolitik. Diese Forderung konnte sie
nach langem Arbeitskampf sowie einer medienwirksamen Kampagne durchsetzen (IG Metall
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1991: 512, 516), nahm dabei aber Flexibilisierungen der Flichentarife in Kauf (vgl. z. B.
Kédtler 2014: 442).

In der Tarifpolitik beschrinkte sich die IG Metall vor allem auf die Regulierung der Lohne
und der Wochenarbeitszeit und forderte in der Friihverrentungspolitik eine staatliche Losung
iiber die Sozialversicherungen (Trampusch 2004c: 242). Allerdings spaltete sich die
innergewerkschaftliche Ausrichtung in der Fokussierung auf die staatliche Regulierung der
Altersvorsorge. Mitte der 1990er Jahre entwickelte Walter Riester, in seiner Rolle als zweiter
Vorsitzender, die Idee zur Griindung von Tariffonds zur Finanzierung der Frithverrentung.
Letztlich setzte sich die tarifliche Ausgestaltung der Altersvorsorge aber erst infolge der so
genannten Riester-Reform, die dieser als Bundesarbeitsminister zu verantworten hatte, in der
IG Metall durch. Innerhalb der Gewerkschaft konnte Riester hingegen keine Mehrheit fiir
seine Idee finden (siehe vertiefend Kapitel 5.3) (Trampusch 2004b).

Ver.di

Die Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft (ver.di) entstand 2001 durch die Fusion der
Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport und Verkehr (OTV), der Gewerkschaft Handel,
Banken und Versicherungen (HBV), Industriegewerkschaft Medien - Druck und Papier,
Publizistik und Kunst (IG Medien), der Deutschen Postgewerkschaft (DPG) sowie der nicht
DGB-zugehorigen Deutschen Angestelltengewerkschaft (DAG). Sie vertritt die Branchen und
Wirtschaftsbereiche Postdienste, Postbank und Telekommunikation, Handel, Banken,
Versicherungen, Medien, Druck und Papier, Publizistik und Kunst, Offentliche Dienste,
Transport und Verkehr (ver.di Satzung 2012: 46ff)) und umfasst somit den
Organisationsbereich o6ffentlicher und privater Dienstleistungsbetriebe. Nach Schroeder
(2003) sind dies jene Bereiche, die nur schwer von den Gewerkschaften organisiert werden
konnen. Ver.di organisiert, dies ist eine Besonderheit die Beschéftigten der sozialen
Sicherungssysteme und hat somit ein natiirliches Interesse an deren Erhalt und einem hohen
Sozialversicherungsschutz und setzt sich folglich vehement gegen Kiirzungen von
gesetzlichen Leistungen ein. Zudem organisiert die Gewerkschaft einen hoheren Anteil von
Frauen sowie Beschiftigte mit geringeren Qualifikationen und Einkommen, was sich auch in
einem geringen Organisationsgrad ausdriickt. Aufgrund der Mitgliederstrukturen setzt sich die
ver.di stirker fiir einheitliche staatliche Sozialleistungen ein (Wil 2011: 99f.). Der tariflichen

Ausgestaltung von Sozialpolitik steht die ver.di skeptisch gegeniiber, was nicht zuletzt auf

53



ihre relativ geringe Organisationsmacht und ihre geringe tarif- und betriebspolitische

Handlungsfahigkeit zuriickzufiihren ist (Frohler 2014: 423).

1G BAU

Die IG BAU entstand 1996 durch die Fusion der IG Bau-Steine-Erden (IG BSE) und der
Gewerkschaft Gartenbau, Land- und Forstwirtschaft (GGLF). Sie ist fiir die Wirtschafts- und
Verwaltungszweige des Baugewerbes, der Baustoffindustrie, der Entsorgung und des
Recyclings, der Agrar- und Forstwirtschaft, des Gebdudemanagements und des Umwelt- und
Naturschutzes zustindig (IG BAU Satzung 2009: 4). Sie vertritt hauptsdchlich Arbeitnehmer
mit mittleren und niedrigen Einkommen (Hegelich 2006: 205). Der Anteil der kleinen
Betriebe in der Baubranche wichst stetig an (Bosch et al. 2011: 29). Oftmals werden
Subunternehmer von Bauunternehmen fiir das eigentliche Baugeschift beauftragt (Bosch et
al. 2011: 30). In kleineren Betrieben haben es die Gewerkschaften nach Schroeders Einteilung

der drei Welten schwer, sich zu organisieren.

Die IG BAU blickt auf eine lange Tradition der Regulierung von Sozialpolitik tiber
Tarifvertrdge zuriick. So existieren seit den 1950er Jahren im Bauhauptgewerbe und in
einigen Tarifbereichen des Baunebengewerbes iiberbetriebliche umlagebasierte parititische
Sozialkassen, in die alle Betriebe durch Tarifvertrag und Allgemeinverbindlichkeitserkldrung
bestimmte Prozentsdtze des Bruttoentgelts in sogenannte Ausgleichskassen abfiihren (Laux
2001: 337; Kobele 1993: 131). Anfangs wurden diese vor allem zur Absicherung der
besonderen Herausforderungen im Baugewerbe genutzt, so z. B. zur Absicherung des
Urlaubsgelds und des Schlechtwettergelds (Laux 1999: 242). Die Urlaubskasse hatte zum
Ziel, auch bei den branchentypischen hidufigen Betriebswechseln von Beschiftigten, den
vollen Urlaubsanspruch jedes einzelnen zu sichern. 1959 folgte durch Idee von Georg Leber,
dem damaligen Vorsitzenden der IG Bau-Steine-Erden, ein Tarifvertrag zur Forderung der
Aufrechterhaltung der Beschiftigungsverhéltnisse wihrend der Winterperiode. Fiir Tage mit
nachweisbar schlechtem Wetter sollte zum Ausgleich die Bundesanstalt fiir Arbeit kiinftig ein
Schlechtwettergeld aus der Arbeitslosenversicherung zahlen (Kobele 1993: 135). Der
Gesetzgeber ging schlieflich noch einen Schritt weiter und ermdoglichte Zuschiisse der
Arbeitsverwaltung fiir Winterbaumaflnahmen an Bauunternehmer wie auch an Bauherren als
Ausgleich fiir die entstehenden Mehrkosten. Damit war die Tir fiir den ,,produktiven
Winterbau® gedffnet, wie er spiter im Arbeitsforderungsgesetz von 1969 verankert wurde.
Den Schlussstein dieser erfolgreichen Bilanz bildete das 1972 eingefiihrte Wintergeld und die

54


https://de.wikipedia.org/wiki/1996
https://de.wikipedia.org/wiki/IG_Bau-Steine-Erden
https://de.wikipedia.org/wiki/Gewerkschaft_Gartenbau,_Land-_und_Forstwirtschaft

parallel dazu anlaufende Winterbau-Umlage des Baugewerbes. Die Bundesregierung unter

Helmut Kohl schaffte 1994 das gesetzliche Schlechtwettergeld allerdings wieder ab.

Auch in der tariflichen Altersversorgung war die IG BSE friihzeitig fiihrend. 1958 wurde die
Zusatzversorgungskasse des Baugewerbes (ZVK) zur Absicherung von Alter und Invaliditét
geschaffen (ebd.: 137ff). In den 1980er Jahren fiihrte sie weitere tarifliche
Vorruhestandsregelungen ein und bemiihte sich so um die Sicherung und den Ausbau der
tariflichen Sozialkassen (Laux 1999: 242). Seit 2001 treten die weiterhin getrennt gefiihrten
Kassen aus Marketinggriinden gemeinsam unter der Dachmarke SOKA-BAU auf. Triager der
SOKA-BAU sind die drei Tarifvertragsverbiande (Gewerkschaft und die beiden traditionellen
Dachorganisationen der Arbeitgeber), die die Kassen paritdtisch verwalten (Bosch et al. 2011:

41).

Die IG BAU bemiiht sich restimierend deshalb um betrieblich-tarifliche Ergdnzungen in der
Rentenpolitik, weil thre Mitglieder hédufig keine durchgingige Erwerbsbiografie aufweisen
konnen (Hegelich 2008: 218). 1963 wurde die Stiftung Berufshilfe, vor allem auf Initiative
des Bundesvorstands der Baugewerkschaft, gegriindet, welche vor allem Kindern, die
aufgrund von Arbeitsunfillen der Eltern zu Halbwaisen geworden sind, helfen sollten, die
Ausbildung und das Studium zu sichern (Kobele 1993: 140f). 1974 wird die
Umlagefinanzierung der Berufsausbildung fiir Lehrlinge im Baugewerbe eingefiihrt. Alle
Betriebe des Bauhauptgewerbes zahlen monatlich einen Beitrag in einen Fonds ein, die Kasse
erstattet den ausbildenden Betrieben einen mitunter erheblichen Teil der anfallenden
Ausbildungskosten. Dadurch konnte die Ausbildungsquote erhoht werden (vgl. hierzu Bosch
etal 2011: 40f.).

1G BCE

Die IG BCE entstand im Jahr 1997 durch die Fusion der IG Bergbau und Energie (IG BE) mit
der IG Chemie, Papier, Keramik (IG CPK) und der Gewerkschaft Leder (GL) und vertritt die
Industriegruppen  Papier, Glas, Keramik, Kautschuk, Leder und Kunststoff, die
Industriebereiche Bergbau, Chemie, Energie, Erdol und Erdgas, Glas, Keramik, Kunststoffe
und nichtmetallische Werkstoffe, Leder, Papier, Umwelt, Wasser, Ver- und Entsorgerbetriebe
(IG BCE Satzung 2009: 4f.). Die IG BCE vertritt liberwiegend qualifizierte ménnliche
Mitglieder in sicheren Beschiftigungsverhdltnissen und ist vor dem Hintergrund ihres

Organisationsgrades, eher als die beiden zuvor beschriebenen Gewerkschaften 1G Metall und
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ver.di bereit, betriebliche sozialpolitische Arrangements zu verhandeln (Frohler 2014: 422;

Wi 2011: 99f.; Ex. B2).

Dabei weist die IG BCE eine lange Tradition in der tariflichen Ausgestaltung von
Sozialpolitik auf. Bereits in den 1970er Jahren regulierte die IG CPK im Rahmen der
Sozialpartnerschaft, auf Initiative der Arbeitgeber, sozialpolitische Leistungen in
Tarifvertragen (Heinze 1999: 11f.). Die Tarifpartner richteten auf Grundlage des Krefelder
Abkommens von 1975 den Unterstiitzungsverein der Chemischen Industrie (UCI) ein,
welcher von den Arbeitgebern finanziert und paritédtisch verwaltet wird. Er zahlt an arbeitslose
Chemiearbeiter Zuschiisse zum Arbeitslosengeld. 1977 verpflichteten sich die Unternehmen
im Tarifvertrag fiir Jugendliche ohne Hauptschulabschluss (spater Tarifvertrag zur Férderung
von der Integration von Jugendlichen) auf eine bestimmte Quote jugendlicher Auszubildender
ohne Hauptschulabschluss (vgl. Bispinck 2012: 209). Im Bereich der Altersvorsorge und
Frithverrentung wurden 1983 der Tarifvertrag {iber Vorruhestand und Altersteilzeit und 1987
der tliber Teilzeitarbeit abgeschlossen. 1989 kam es zur Tarifregelung zur Aufstockung
vermogenswirksamer Leistungen und 1993 richteten die Tarifpartner eine gemeinsam
finanzierte und verwaltete Stiftung zur Forderung der Weiterbildung in der chemischen
Industrie ein. Die Sozialpolitik durch Tarifvertrag setzte sich in den 1990er Jahren mit den
Tarifvertrdgen iiber die Altersteilzeit von 1996 und 2000 und iiber die Entgeltumwandlung
(Altersvorsorge) von 1998 und 2001 fort. Ab Mitte der 1990er Jahre, nachdem die
Bundesregierung begonnen hatte, die gesetzlichen Moglichkeiten zur Frithverrentung
einzuschrinken, intensivierte die IG BCE diese Strategie der Sozialpolitik durch Tarifvertrag
(Trampusch 2004c: 241ff.). Wie gezeigt wurde, zeichnet sich die Chemiebranche durch eine
stark historisch gewachsene konsensuale Sozialpartnerschaft aus (Frohler 2014: 422), die
nicht zuletzt auf tarifliche Regelungen zuriickgreift, um selbstgestaltete Sozialpolitik zu

konzeptualisieren und umzusetzen.

Nimmt man die beschriebenen Organisationstraditionen der vier Einzelgewerkschaften in den
Blick, so kann zunéchst schwierig eine Unterscheidung ihrer sozialpolitischen Arbeit entlang
der Scheidelinie zwischen Industrie- oder Dienstleistungsgewerkschaften herausgearbeitet
werden. Denn sowohl die IG Metall, als auch die ver.di strebten iiberwiegend nach einer
starken staatlichen Absicherung sozialer Risiken, was auf die Mitgliederstrukturen, zumeist
aus Sozialversicherungssystemen, zuriickgefithrt werden kann und darauf, dass deren
Mitglieder héufig eine durchgingige Erwerbsbiografie aufweisen (Hegelich 2008: 216). Auf
der anderen Seite haben IG BCE und IG BAU eine lange Tradition in der Ausgestaltung von
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Sozialpolitik iiber Tarifvertrdge vorzuweisen, und sogar Institutionen bzw. Stiftungen
gegriindet. Allerdings unterscheiden sich die Griinde dafiir stark und sind keineswegs durch
vergleichbare branchenstrukturelle Gegebenheiten zu erkldren. Fiir die IG BCE kann dies
durch den starken Sozialpartnerschaftskonsens erklért werden sowie liber den vergleichsweise
hohen Organisationsgrad innerhalb der Branche, bei der IG BAU diirften hingegen die
Besonderheiten der fragmentierten und erwerbsbiografisch unstetigen Baubranche ursichlich

sein, da diese andere soziale Absicherungsmechanismen benotigt.
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3. Entwicklung der sozialpolitischen Funktionen von Gewerkschaften im

historischen Spiegel

Die sozialpolitische Titigkeit ist, dies kann festgehalten werden, ein bestimmendes
funktionales Element im Aufgabenspektrum von Gewerkschaften und gehort dariiber hinaus
zu den urspriinglichen Handlungsfeldern der Arbeitnehmerverbiande (Seffen 1982: 67), die
bereits in deren Griindung angelegt waren. Im Folgenden wird es darum gehen die
sozialpolitische Rolle von Gewerkschaften in ihrer historischen Dimension zu erfassen, um
gewachsene Strukturen und Einflussmuster sowie deren Wandlungstendenzen im Zeitverlauf
nachvollziehbar zu machen. Somit werden Kontinuititen und Briiche sowie
Pfadabhingigkeiten sichtbar. Dazu wird die gewerkschaftliche Sozialpolitik von ihren
Anfangen in der Mitte des 19. Jahrhunderts, tiber ihre Einbindung in die friihe Sozialpolitik
im Kaiserreich und spéter in der Weimarer Republik bis hin zur Konsolidierung ihrer Rolle in
der Bundesrepublik rekonstruiert.”® Dabei geht es keineswegs um eine erschopfende
Darstellung, vielmehr werden die wesentlichen Entwicklungslinien und grundlegenden
Wandlungstendenzen nachgezeichnet, und entlang des funktionalen Rahmens nach
Doring/Koch (2003) eingeordnet. Gerade in historischer Perspektive ist noch einmal auf
Essers (2014: 87) These zu verweisen, die eine Anpassung der gewerkschaftlichen
Selbstverstindnisse an die kapitalistischen Rahmenbedingungen behauptet. Gerade vor dem
Hintergrund der zahlreichen Systemwechsel in der jliingeren deutschen Geschichte stellt sich
die Frage, wie die Gewerkschaften unter differenzierten systemischen, 6konomischen und

gesellschaftlichen Rahmenbedingungen agiert haben.

3.1 Die Urspriinge der Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure und ihre

Entwicklung im Kaiserreich
3.1.1 Gewerkschaften vor der Einfiihrung des staatlichen Sozialversicherungssystems

Der Beginn der Industrialisierung im spéten 18. Jahrhundert war der Startpunkt fiir eine in
threr Dynamik beispiellose Umwélzung der o6konomischen und sozialen Lebens- und
Arbeitsverhéltnisse in Europa. In der Folge entstanden mit der Industriearbeiterschaft neue
berufliche Statusgruppen, wéhrend traditionelle Muster sozialer Einbettung erodierten.
Daraus entwickelten sich neue Bedarfe an sozialer Sicherung fiir die Arbeiter, deren Belange

nicht zuletzt die im Kontext der Arbeiterbewegung entstehenden Gewerkschaften aufgriffen.

» Diese Darstellung bezieht sich vor allem auf die weltanschaulich sozialistischen Gewerkschaften (und nicht
die katholischen).
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Bereits die ersten Berufsgewerkschaften — gegriindet durch Buchdruckergesellen — verfolgten
als ein Hauptziel, Schutz vor sozialem Abstieg und sozialen Risiken zu gewéhren,
insbesondere vor den Folgen saisonaler Arbeitslosigkeit und sinkender Lohne (Schneider
2000: 30). Den institutionellen Ursprung des sozialpolitischen Engagements der
Gewerkschaften bildeten die im Zuge der Revolution von 1848 ins Leben gerufenen
Gewerkschaftskassen, als eine Form gewerkschaftlicher Selbsthilfe. Diese waren darauf
ausgerichtet, die Folgeprobleme zu mildern, die insbesondere durch krankheitsbedingten

Arbeitsausfall und Arbeitslosigkeit entstanden (Frevel/Dietz 2004: 22).

Zur Altersversorgung gab es hingegen kaum organisatorische Vorlaufer (Ritter 1991: 88). Die
Gewerkschaften hatten mit diesen Hilfskassen bereits lange Zeit vor der Einfiihrung der
staatlichen Sozialversicherungspolitik in den 1880er Jahren Formen einer eigenstindigen
Organisation sozialer Sicherungssysteme geschaffen (Butterwegge 2014: 41). Jedoch wiesen
diese Einrichtungen erhebliche Defizite auf. Zum einen waren sie stark fragmentiert und
boten keinen kollektiven Schutz, da die Leistungen nur einem kleinen Teil der Arbeiterschaft
zugutekamen. Zum anderen war durch die relativ geringen Zahlungen an Betroffene auch kein
hinreichender Schutz geboten (Ritter 1991: 88). Durch die allgemein niedrigen Arbeitslohne
konnte folglich kaum Vorsorge ermoglicht werden (Frevel/Dietz 2008: 22). Zudem versuchte
die Reichsregierung diese Kassen im Jahr 1854 aufzulésen bzw. in behordlich kontrollierte
Versicherungen zu transformieren, um die Gewerkschaftsbewegung zu schwéchen. Zu diesem
Zweck beauftragte die Reichsregierung die Gemeinden mit der Griindung gewerblicher
Kassen (Frevel/Dietz 2008: 22; Schneider 2000: 32), welche die Vorldufer der spiteren
Ortskrankenkassen darstellten. Diese Elemente prigten dabei die Strukturen. So bleiben die
Gewerkschaftskassen auf betrieblicher und ortlicher Ebene vereinzelt auch nach Aufhebung
des gewerkschaftlichen Koalitionsverbotes in den 1860er Jahren bestehen, an die

organisatorisch angekniipft wurde (Schneider 2000: 32f., 39).%

Durch das Sozialistengesetz” im Jahr 1878 wurden alle sozialistischen bzw.
sozialdemokratischen Organisationen und deren Aktivitdten bis zur Authebung des Gesetzes
nach dem Riicktritt Bismarcks 1890 verboten (Frerich/Frey 1996: 91). Gerade in dieser Phase
dienten die gewerkschaftlichen Hilfskassen als organisatorischer Bezugsrahmen. Nach einer

ersten Lockerung der Verbotspraxis zu Beginn der 1880er Jahre spielten die Hilfskassen zur

* Mit dem ,,Gesetz iiber die eingeschriebenen Hilfskassen® im Jahr 1876 wurde den Hilfskassen erméglicht,
einen rechtlichen Charakter zu erhalten, wenn diese entsprechend gesetzlicher Vorschriften gestaltet und einer
Priifung durch eine hohere Verwaltungsbehorde unterzogen wurden. Alle anderen Kassen waren fortan ,,freie
Hilfskassen* (Tennstedt 1977: 19).
2 »Gesetz wider die gemeingefahrlichen Bestrebungen der Sozialdemokratie®.
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Absicherung gegen Krankheit, finanzielle Folgen von Streiks und Arbeitslosigkeit sowie beim
Aufbau sogenannter Arbeitsnachweise zur Regulierung des Arbeitsangebotes durch
Arbeitsvermittlung, eine zentrale Rolle im gewerkschaftlichen Wiederaufbau (Schneider
2000: 62). Diese wurden einerseits Offentlich organisiert, wobei in deren Verwaltung
zunehmend Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertreter eingeschaltet wurden (z. B. 1894 in
PreuBlen). Andererseits wurde das Arbeitsnachweiswesen durch autonome Institutionen der
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnde, wie auch durch parititisch organisierte
Facharbeiternachweise durch die freien Verwaltungsgemeinschaften zwischen Arbeitgebern
und Arbeitnehmern, ergénzt (Naphtali 1929: 146). Die eigenen Arbeitsnachweise nahmen
eine wichtige organisationspolitische Rolle fiir die spitere Einbindung der Gewerkschaften in

die staatliche Arbeitsmarktpolitik ein (Schroeder/Schulz 2012: 291).

Eine staatliche Ubernahme von Sozialpolitik lehnten die Gewerkschaften zunéchst jedoch aus
zwel Griinden ab: Zum einen fiirchteten sie die Belastung der Arbeitnehmer durch hohe
Versicherungsbeitrdge. Zum anderen hatten sie Sorge, ihre eigene Organisation konnte
dadurch geschwiécht werden, dass ihre Hilfskassen iiberfliissig werden wiirden (Ritter 1991:
65). Stattdessen préferierten sie weiterhin ihre autonom organisierten, auf freiwilliger Basis
beruhenden, Versicherungen (Paster 2010: 352). Damit erfiillten sie von der Zeit ihrer
Griindung bis zur Ubernahme der Sozialpolitik durch staatliche Institutionen in den 1880er

Jahre allein eine hoheitliche Funktion in der Sozialpolitik.

3.1.2 Gewerkschaften nach der Einfiihrung des staatlichen Sozialversicherungssystems

Fiir die Einfiihrung einer staatlichen Sozialversicherungspolitik ab 1881 gibt es verschiedene
Erkldrungsansitze. Sie wird zum einen als Folge des wachsenden politischen Drucks aus der
Arbeiterschaft auf das System erkldrt (Mommsen 1981: 78). Zum anderen wird die
Einfiihrung der staatlichen Sozialpolitik als Kampfpolitik ,,von oben* (Alber 1982: 159)
erklart, mit der Bismarck die aufstrebende Arbeiterschaft kontrollieren wollte, um seine
Herrschaft zu sichern (vgl. Schmidt 2005: 23, 27; Ritter 1991: 66). Umgangssprachlich wurde
in diesem Zusammenhang auch von ,,Zuckerbrot und Peitsche* gesprochen, was bedeutet,
dass Bismarck zum einen das Sozialistengesetz einfiihrte, um die organisatorischen Strukturen
der Arbeiterbewegung zu zerschlagen und zum anderen die Sozialpolitik, um die
Arbeiterschaft an den monarchischen Staat zu binden (Schmidt 2005: 28). Dariiber hinaus
wird die staatliche Einfiihrung der Sozialversicherungen von anderen Autoren als eine

Reaktion auf die wirtschaftlichen und sozialen Probleme, die im Zuge der Industrialisierung
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zunahmen, erklart (Schmidt 2005: 27; Ritter 1991: 83; Baron 1975). Demnach muss die
Einfiihrung der staatlichen Sozialpolitik aus einem Zusammenspiel von verdnderten
okonomischen und damit einhergehenden sozialen Folgen sowie aus Motiven der

Herrschaftssicherung betrachtet werden.

Mit der Einfihrung der Bismarck‘schen Sozialgesetzgebung ab 1881%° wurden die
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande, entsprechend des parititisch lohnbezogenen
Finanzierungsmodus von Versicherten und Arbeitgebern (aufgestockt durch einen geringen
Staatsanteil), gleichsam paritdtisch als Vertreter der Arbeit- und Kapitalseite in die neu
geschaffenen semiautonomen Selbstverwaltungskorperschaften der Sozialversicherung
integriert (vgl. Frerich/Frey 1996: 107).”” Es lag somit eine ,echte Selbstverwaltung®
(Naphtali 1929: 145) vor, d. h. eine Ubertragung staatlicher Hoheitsrechte an beauftragte, der
Staatsaufsicht unterstehende Korperschaften (ebd.).”® In der Selbstverwaltung der
Krankenversicherung hatten die Arbeitnehmervertreter gar eine Zweidrittelmehrheit
gegeniiber der Arbeitgeberseite, dquivalent zum Finanzierungsmodus (Schmidt 2005: 24;
Alber 1989: 48). Trotz starker Bedenken wurden die Gewerkschaftskassen im
Krankenversicherungsgesetz neben dem staatlichen Versicherungszweig zunédchst zugelassen
(Ritter 1991: 86). Die Mitgliedschaft in der freien Hilfskasse war in diesem Fall aber lediglich
eine Art Zusatzversicherung (Tennstedt 1977: 19).

Schmidt spricht in diesem Zusammenhang bereits von einem ,korporatistischen
Interventionsstaat (Schmidt 2005: 32). Dieser iiberlieS die Steuerung der wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Entwicklung weder dem Markt noch dem Staat allein, sondern einem
Verbund aus Staat und Interessenverbidnden (ebd.). Im Jahr 1892 wurden die freien
Hilfskassen mit Hilfe von Verwaltungsbehorden, Gerichten und durch den Gesetzgeber
bekdampft, woraufhin die Gewerkschaften ihre Bemiihungen einstellten, ein vom Staat
autonomes soziales Sicherungssystem weiter aufrechtzuerhalten und sich stattdessen einer
Partizipation in der Selbstverwaltung der Ortskrankenkassen zuwandten (Ritter 1991: 86f;
Tennstedt 1976: 390). Seit Anfang der 1890er Jahre entwickelten sich viele der

Ortskrankenkassen zu Schaltstellen der sozialistischen Arbeiterbewegung. Bismarck’s Ziel,

21883 erfolgte das ,Gesetz betreffend die Krankenversicherung der Arbeiter, 1884 die
Arbeiterunfallversicherung und 1889 das ,,Gesetz zur Alters- und Invalidititssicherung der Arbeiter"
(Frevel/Dietz 2008: 24ff.; Schmidt 2005: 21).
7 Eine Ausnahme bildet die Unfallversicherung: Hier wurden (und werden) die Beitrige allein von den
Unternehmern aufgebracht. Die Berufsgenossenschaften iibernahmen die Aufgaben der Unfallversicherung
(Schmidt 2005: 22; Tennstedt 1976: 425).
% Im Jahr 1911 wurde die parititische Mitbestimmung in den Sozialverwaltungen schlieBlich durch die
Reichsversicherungsordnung (RVO) formal legalisiert (Frevel/Dietz 2008: 28).
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die  Gewerkschaften  (sowie  die  Sozialdemokratie) @ mit  der  staatlichen
Sozialversicherungspolitik zu schwichen und zu kontrollieren, blieb somit erfolglos. Auch
seine Hoffnung, die Arbeiterschaft durch die staatliche Sozialversicherung von ihren Fiihrern
und Organisationen zu I6sen, erfillte sich nicht. Stattdessen wurden die

Arbeiterorganisationen allméhlich in den Staat integriert (Ritter 1991: 85ft.).

Nach anfinglicher Ablehnung des staatlichen Sozialversicherungssystems durch die
Gewerkschaften, nahmen diese die Institutionalisierung in den Selbstverwaltungsgremien der
sozialen Sicherung an und erkannten alsbald die organisationspolitische Bedeutung fiir die
Arbeiterschaft  (Ritter 1983: 49f; Naphtali 1929: 145). Im Sinne einer
»Sozialisationsfunktion (Heimann 1980: 243) hat die Institutionalisierung in den
Selbstverwaltungsgremien der Sozialversicherungen auf die Organisationskultur der
Gewerkschaften zuriickgewirkt (ebd.). So ermdglichte sie den Aufstieg ,.fiir Zehntausende
von Menschen aus der Arbeiterschaft in die Selbstverwaltungsbiirokratie der
Sozialversicherung (ebd.: 248). Mit Beginn der staatlichen Sozialversicherungspolitik in den
1880er Jahren hat ein Verdnderungsprozess der sozialpolitischen Funktionen der
Gewerkschaften eingesetzt. Nach der anfénglich hoheitlichen Funktion in Form der durch die
Selbsthilfekassen eigenstindig gestaltenden Sozialpolitik, nahmen die Gewerkschaften mit
der staatlichen Ubernahme der sozialen Sicherung, durch die Inkorporierung in die
semiautonomen Selbstverwaltungsgremien der Sozialversicherungen, eine kooperative
Funktion ein. Weder die FEinschrinkungen der Koalitionsfreiheit, noch sonstige
Behinderungen und VerfolgungsmaBBnahmen konnten verhindern, dass sich die
Gewerkschaften widhrend des Kaiserreichs zu machtvollen Interessenvertretungen

entwickelten (Frerich/Frey 1996: 144).

Mit Ausbruch des Ersten Weltkriegs justierte sich das Verhiltnis zwischen Gewerkschaft und
Regierung neu. Die Regierung war nun auf die Unterstiitzung der Gewerkschaften und deren
Einfluss auf weite Teile der Arbeiterschaft angewiesen, um kriegsbedingt Notgesetze zu
erlassen (Naphtali 1929: 119). Im Zeichen der ,Politik des Burgfriedens“ wurden
Gewerkschaftsfiihrer gezielt in wirtschafts- und sozialpolitische Entscheidungsprozesse
eingebunden (Alber 1989: 50). Im ,,Gesetz iiber den vaterlindischen Hilfsdienst aus dem
Jahr 1916 sind zum ersten Mal die ,,wirtschaftlichen Organisationen der Arbeitnehmer
(Naphtali 1929: 120) als Vertreter ihrer Mitgliederinteressen offiziell anerkannt und in den
Organe des Hilfsdienstwesens verankert worden (vgl. vertiefend Butterwegge 2014: 47,

Miiller-Jentsch 2011: 27; Schmidt/Ostheim 2007: 132; Schmidt 2005: 40f.; Frerich/Frey
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1996: 168).”” In dieser Einbindung von Arbeitervertretern wihnte Preller eine | fast
hundertprozentige Wendung der Regierung in der Gewerkschaftsfrage® zu sehen: ,,Durch die
Einbeziehung der Gewerkschaften als Sprachrohr der Arbeiter zur Regierung und der
Regierung zu den Arbeitern war faktisch nach iiber dreiffigjadhrigem Kampf fiir den Anfang
des Krieges die Gleichberechtigung der Arbeiter in einem wichtigen Punkte moralisch zur
Verwirklichung gekommen® (Preller 1949: 19). Tatsédchlich erwuchs dadurch die appellative
Funktion fiir die Gewerkschaften in der Sozialpolitik, da sie von nun an auch als Experten in
die politischen Entscheidungsprozesse der Regierung eingebunden wurden. Miiller-Jentsch
(2011: 27) beschreibt dies als ,,sozialpolitischen Durchbruch fiir die Gewerkschaftsfiihrung®.
Im August 1917 wurde die Wirtschafts- und Sozialpolitik vom Reichsamt des Inneren in ein
besonderes Reichswirtschaftsamt verlagert. Dieses rief filir einzelne Industriezweige
Selbstverwaltungskorperschaften ins Leben, an denen auch die Gewerkschaften beteiligt

wurden (ebd.).

3.2 Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure in der Weimarer Republik

Die Ablosung der Hohenzollern-Monarchie durch eine mit betrdchtlichen Funktions- und
Legitimationsdefiziten behaftete Demokratie im November 1918 wirkte sich tiefgreifend auf
die politische Ordnung aus. Die staatliche Sozialpolitik wurde auf der Basis der
Sozialversicherungen zunéchst ausgebaut und durch weitere wohlfahrtsstaatliche Leistungen

erginzt, spater jedoch wieder beschnitten.

Die Gewerkschaften gingen, wie eben beschrieben, gestirkt aus dem Krieg hervor
(Schmidt/Ostheim 2007: 131). Im Gegensatz zur sozialpolitischen Ausrichtung im
Kaiserreich, wurde in der Weimarer Republik die Entwicklung der sozialen Selbstverwaltung
als Teil der organisatorischen Basis der Gewerkschaften bewusst gefordert. So erhielt die
soziale Selbstverwaltung mit Art. 161 WRV (Weimarer Reichsverfassung) eine
verfassungsrechtliche Grundlage in der Weimarer Reichsverfassung (Klenk et al. 2012: 70;
Tennstedt 1977: 108). Die bereits zu Beginn der Weimarer Republik von den Gewerkschaften
geforderte Schaffung einer organisatorisch und finanzwirtschaftlich ,.einheitlichen*
Sozialversicherung fiir alle Risiken, wurde trotz des Art. 161 WRYV, der dieser Forderung
formal nachkam, nicht umgesetzt (Hockerts 1980: 133).

% In allen Hilfsdienstbetrieben mit mindestens 50 Arbeitern mussten stindige Arbeiterausschiisse bestehen, die
als Vorlaufer der Betriebsrite gelten (Miiller-Jentsch 2011: 27).
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Bereits seit der Jahrhundertwende gab es einen Aufschwung im Tarifvertragswesen
(Schmidt/Ostheim 2007: 132; Ritter 1991: 118)*°. Im Jahr 1918 wurden die Grundlagen fiir
die bis 1924 bestehende Zentralarbeitsgemeinschaft zwischen Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbidnden geschaffen. Durch das sogenannte Stinnes-Legien-Abkommen
erkannten die Arbeitgeber die Gewerkschaften als Vertreter der Arbeiterschaft an und
schafften mit dieser Kooperationsbereitschaft die Grundlagen fir die formalen
Arbeitsbeziehungen (Butterwegge 2014: 48; Schroeder/Schulz 2012: 291). Im Jahr 1919
folgte die gesetzliche Anerkennung: ,,.Die Arbeiter und Angestellten sind dazu berufen,
gleichberechtigt in Gemeinschaft mit den Unternechmen an der Regelung der Lohn- und
Arbeitsbedingungen sowie an der gesamten wirtschaftlichen Entwicklung der produktiven
Krifte mitzuwirken. Die beiderseitigen Organisationen und ihre Vereinbarungen werden
anerkannt.“ (Art. 165 WRV) Die Schlichtungsverordnung von 1923 sicherte dem
Reichsarbeitsministerium, iiber das Institut der rechtsverbindlichen Schlichtung von
Tarifauseinandersetzungen, einen mafigebenden Einfluss auf die Lohnfindung. Damit wurden
die Tarifverhandlungen politisiert und die Tarifparteien gewannen ein Interesse daran,
politische Kontrolle iiber das Reichsarbeitsministerium zu erlangen (Alber 1989: 52). Neben
der Tarifvertragsfreiheit wurde 1920 ein Betriebsritegesetz erlassen, welches den Grundstein
fiir die Mitbestimmung legte (ebd.: 121). Der Fokus des gewerkschaftlichen Kerngeschifts

begann sich auf die Tarifpolitik zu verschieben.

Die politische Mitwirkung der Gewerkschaften an der Sozialpolitik vollzog sich im 1920
gebildeten  vorldufigen  Reichswirtschaftsrat, in  dem  sie  gemeinsam  mit
Unternehmerverbédnden in Paritét je eine Abteilung besetzten und das Parlament in Fragen der
Wirtschafts- und Sozialpolitik berieten (Alber 1989: 52). ,,Besonderes Interesse brachten die
Gewerkschaften den sozialpolitischen Fragen entgegen® (Naphtali 1929: 124). Die blofe
Beraterfunktion beschreibt Naphtali allerdings als einflussreiche und verantwortungsvolle
Titigkeit (ebd.: 122f).°' Infolgedessen losten sich die auf freiwilliger Vereinbarung
basierenden Arbeitsgemeinschaften zwischen Gewerkschaften und Unternehmerverbéanden
auf, wodurch die Bedeutung des Reichswirtschaftsrats fiir die Gewerkschaften umso stiarker

hervortrat (ebd.). In diesem politischen Gremium konnten sie wirksam und erfolgreich fiir

% Die sozialistischen Freien Gewerkschaften hatten bereits auf einem Kongress im Jahr 1899 ihre urspriingliche
Ablehnung der Zusammenarbeit mit Unternehmen {iberwunden und Tarifvertrage als ,,Beweis der Anerkennung
der Gleichberechtigung der Arbeiter seitens der Unternehmer* [...] akzeptiert (Ritter 1991: 118).
*! Fiir eine Reihe von Verwaltungsbeiriten ist der Reichswirtschaftsrat Benennungskorperschaft (Naphtali 1929:
122f)).
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thre Ideen eintreten. Vor allem konnten sie auf diese Weise sdmtliche wichtigen

sozialpolitischen Gesetze mitberaten.*

Bereits in den 1920er Jahren hatten die Gewerkschaften Versicherungen gegen die
Arbeitslosigkeit ihrer Mitglieder aufgebaut (Ritter 1991: 111). Das Arbeitsnachweisgesetz im
Jahr 1922 rdumte jedoch den kommunalen Arbeitsnachweisen™ Vorrang ein und sah die
Integration der frei verwalteten Arbeitsnachweise in diese vor. Daneben wurde im Jahr 1924
die Verordnung 1iiber FErwerbslosenflirsorge erlassen, welche die oOffentlichen
Arbeitsnachweise mit der Durchfiihrung der Erwerbslosenfiirsorge betraute (Naphtali 1929:

149).%

Wihrend die Gewerkschaften sich bei der Frage der Arbeitsvermittlung eindeutig fiir nicht-
offentliche Losungen aussprachen und sich — gemeinsam mit den Arbeitgebern — gegen
kommunale Arbeitsnachweise auflehnten, war ihre Position in Fragen der
Erwerbslosenunterstiitzung eine andere. Hier priferierten sie eine staatlich getragene Variante
(Klenk et al. 2012: 68). So warben sie lange Zeit fiir eine selbstverwaltete Organisation der
Arbeitslosenversicherung. Die iiberwiegend lokalen Arbeitspolitiken wurden erst im Jahr
1927 durch den neuen Zweig der Arbeitslosenversicherung zentralisiert und in das
korporatistische Sozialversicherungssystem integriert (Schroeder/Schulz 2012: 291). Die
Gewerkschaften waren somit in hohem MaRe ,,Wegbereiter (Naphtali 1929: 149) fiir die
1927 geschaffene ,Reichsanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung®
(ebd.).”> Butterwegge (2014: 51) spricht diesbeziiglich von einem ,,Teilerfolg der Arbeiter-
und Gewerkschaftsbewegung®. Die neu geschaffene Reichsanstalt war im Gegensatz zu den
bisherigen Sozialversicherungszweigen drittelparitdtisch, mit zusatzlicher Beteiligung des

Staates, selbstverwaltet (Frevel/Dietz 2008: 29). Dennoch war den Gewerkschaften ein fester

2 Zu den groBen sozialpolitischen Gesetzen der Weimarer Republik zihlten das Arbeitsgerichtsgesetz, das
Gesetz  liber  Arbeitsvermittlung und  Arbeitslosenversicherung, das  Arbeitsschutzgesetz, die
Arbeitszeitverordnung und das Reichsknappschaftsgesetz (Schroeder/Schulz 2012: 291; Naphtali 1929: 122f.).
* Die 6ffentlichen Stellen zur Arbeitsvermittlung verfiigten iiber Selbstverwaltungsorgane. So forderte Art. 7
des Arbeitsnachweisgesetzes die Einrichtung eines Verwaltungsausschusses mit mindestens je drei Vertretern
der Arbeitnehmer und der Arbeitgeber. Gewerkschaften und Arbeitgeber konnten dort jedoch nicht, wie von
ihnen gefordert, einen maf3gebenden Einfluss ausiiben (Klenk et al. 2012: 69).
* Die Erwerbslosenfiirsorge wurde aus Beitrigen von Arbeitnehmern und Arbeitgebern finanziert (Alber 1989:
53).
* Der dreistufige Aufbau der Anstalt aus lokalen Arbeitsimtern, Landesarbeitsamtern und der Hauptstelle und
die entsprechende Gliederung der Selbstverwaltungskorperschaften bewahren die Behdrde vor allzu starker
Zentralisierung. Der Vorstand und Verwaltungsrat (zentrale Ebene) und die Verwaltungsausschiisse (regionale
und lokale Ebene) waren tripartistisch mit Vertretern der Arbeitgeber und Arbeitnehmer und des Bundes, der
Lander bzw. der Kommunen besetzt (Klenk et al. 2012: 70). Den an der Spitze der Anstalt stehenden Gremien
Vorstand und Verwaltungsrat sind entscheidende Befugnisse iibertragen worden (Naphtali 1929: 149). Zur
Aufstellung der Vorschlagslisten fiir die Sozialwahlen waren von nun an vor allem die tariffihigen
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbénde berechtigt (Tennstedt 1977: 121).
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Platz in der politischen Verwaltung des Arbeitslosensicherungssystems garantiert (Ritter
1991: 123 ff.). Hier konnten sie laut Naphtali (1929: 149) ihre wirtschaftliche Kraft an den
entscheidenden Stellen einsetzen. Dass es bis zum Ende der 1920er Jahre zu einem Ausbau
des Sozialstaates kam, erklart sich zu einem Grofiteil aus der Stirke der Gewerkschaften,
ebenso wie der Sozialdemokratie, deren Forderungen im Wesentlichen in Reforminhalte

iibergingen (Schmidt/Ostheim 2007: 139).

Wihrend der Weimarer Jahre gelang den Gewerkschaften folglich eine immense Ausweitung
ihrer kooperativen sozialpolitischen Funktionswahrnehmung, die vor allem durch die
Festschreibung der sozialen Selbstverwaltung in das Verfassungsrecht sowie durch die
gewerkschaftliche Integration in die Selbstverwaltungsgremien der neu geschaffenen
Arbeitslosenversicherung verankert wurde. Daneben konnte die appellative sozialpolitische
Funktion quasi institutionalisiert werden, da die Gewerkschaften eigenes Personal fiir den
Reichswirtschaftsrat benennen und damit einen stirkeren Einfluss auf sozialpolitische Gesetze
geltend machen konnten. Diese Einflussposition wurde nicht zuletzt bei der Einfiihrung der
Arbeitslosenversicherung als vierter Sdule des Sozialversicherungssystems sichtbar. Diese
Einflussmoglichkeiten trugen dazu bei, dass die Gewerkschaften ihre ablehnende Haltung zur
staatlich geschaffenen Sozialversicherung im Kaiserreich ablegten und sich zu einem

konstruktiven Trager des Sozialstaates entwickelten.

Mit der durch die NSDAP erwirkten Zwangsauflosung aller Interessenverbidnde der
Arbeitsbeziehungen und der Eingliederung aller arbeitsbezogenen Strukturen in die
zentralistische Deutsche Arbeitsfront (DAF) im Jahr 1933 endeten zundchst alle
Entwicklungsstringe gewerkschaftlicher Sozialpolitik in Deutschland. *® Erst nach Ende des
Zweiten Weltkrieges entstanden die Trager einer solchen Sozialpolitik durch die Griindung

einheitsgewerkschaftlicher Organisationen wieder.

%% Die Deutsche Arbeitsfront (DAF) als Einheits- und Zwangsorganisation fiir Arbeiter- und Angestellte
unterstand der staatlichen Kontrolle und war nach dem ,,Fiihrerprinzip® aufgebaut (Ritter 1991: 156). Ebenso
wurden die Sozialverwaltungen gleichgeschaltet (Frevel/Dietz 2008: 30; Ostheim/Schmidt 2007d: 146). Auch
die Tarifautonomie und die Mitbestimmung wurden abgeschafft (Ostheim/Schmidt 2007d: 150). An ihre Stelle
traten staatlich ernannte Leiter, die direkt der Aufsichtsbehdrde unterstellt waren (Reidegeld 2006: 4471f.).
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3.3 Gewerkschaften in der Entwicklung des Sozialstaates der Bundesrepublik

Deutschland
3.3.1 Aufbau des Sozialstaates in der BRD

In der unmittelbaren Nachkriegszeit konzentrierten sich die ersten sozialstaatlichen Debatten
zundchst auf grundstindige organisationsstrukturelle Fragen der sozialen Sicherung:
Kontrovers verhandelt wurde dabei insbesondere die Frage einer Ankniipfung an das
traditionelle Sozialversicherungsmodell nach Bismarck oder die Schaffung einer
Einheitsversicherung ~ (Ritter  1991:  156).”  Letzteres hitte einen  deutlichen
Paradigmenwechsel im deutschen Sozialversicherungssystem bedeutet. Die Gewerkschaften
waren die einflussreichsten Beflirworter einer Ausdehnung des Versichertenkreises auf alle
Biirger im Sinne einer solchen ,,Volksversicherung® (Schwarz 1991: 329; Hockerts 1980: 32).
Die Einheitsversicherung scheiterte jedoch am starken Widerstand verschiedener
Interessentrager, was letztlich zu einer Restauration des traditionellen Bismarck-Modells

fiihrte (Butterwegge 2014: 63f.).*®

Der Entwurf des alliierten Kontrollrats rdumte den Gewerkschaften in den
Verwaltungsorganen eine Zweidrittelmajoritit ein, welche sie ,unter Aufrechterhaltung
[ihrer] grundsitzlichen Forderungen auf volle Selbstverwaltung® (Hockerts 1980: 37) jedoch
akzeptierten. Das erste groflere sozialpolitische Gesetz ,,iiber die Anpassung von Leistungen
der Sozialversicherung an das verdnderte Lohn- und Preisgefiige und ihre finanzielle
Sicherstellung® wurde im Jahr 1948 vom Lénderrat der Trizone verabschiedet (ebd.: 90),
welches einen Grofteil gewerkschaftlicher Forderungen realisierte, wie beispielsweise die
damit einhergehenden Rentenerhdhungen. Neben einer Erhdhung und Anpassung des
Leistungsniveaus wurde auch die parititische Beitragsfinanzierung zwischen Versicherten
und Arbeitgebern wieder eingefiihrt (ebd.: 106). Ein Jahr spiter (1949) stand die Kldrung der
strukturellen Besetzung der Selbstverwaltungsgremien der Sozialversicherungen an, wobei

die Gewerkschaften die alleinige Verwaltung durch Versichertenvertreter fiir sich

7 Wihrend die soziale Sicherung traditionell nur auf besonders schutzbediirftige Bevolkerungsgruppen
ausgelegt war, sollte eine nur regional gegliederte Einheitsorganisation die Vielzahl gruppenspezifischer
Versicherungstrager ersetzen und die Versicherungspflicht auf fast die gesamte Bevolkerung ausgedehnt werden
(Hockerts 1980: 13). In der Sowjetischen Besatzungszone war bereits im Jahr 1945, unter malgeblichem
Einfluss der Gewerkschaften, eine nahezu die gesamte Bevdlkerung umfassende Einheitsversicherung eingefiihrt
worden (Schmidt 2005: 74; Ritter 1991: 156).
*¥ Schlussendlich hatte die Einheitsversicherung zu viele Gegner, denen dieser Kontinuititsbruch die Existenz
entzogen hétte, wie private Versicherungsunternehmen, selbstindige Sonderkassen der GKV (z. B. Angestellten-
Ersatzkassen), die Angestelltengewerkschaften, aber auch die Arbeitgeberverbénde, die ein Interesse an der
Erhaltung der Berufsgenossenschaften und der Betriebskrankenkassen hatten und zudem eine Erhéhung des
Arbeitgeberanteils sowie der Beitragsbemessungsgrenze fiirchteten (vgl. vertiefend Ritter 1991: 158; Hockerts
1980: 40ft.).
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beanspruchten (Schmidt 2005: 77; Schwarz 1991: 329; Hockerts 1980: 131). Im Jahr 1951
wurde die parititische Selbstverwaltung schlieBlich per Gesetz verankert.” Damit verloren
die Gewerkschaften ihre Zweidrittelmehrheit in den Gremien der Gesetzlichen
Krankenversicherung (GKV) (Alber 1989: 59; Tennstedt 1976: 414).* Das
Selbstverwaltungsgesetz von 1951 bedeutete laut Hockerts (1980: 144) insgesamt eine
Niederlage fiir den Deutschen Gewerkschaftsbund (DGB). Ebenso konnten die
Gewerkschaften ihre Forderungen nach Nicht-Beteiligung des Staates bei der Besetzung der
Selbstverwaltungsgremien hinsichtlich der 1952 geschaffenen ,,Bundesanstalt fiir

Arbeitslosenversicherung und Arbeitsvermittlung® nicht durchsetzen (Wiibbels 1984: 32).*!

Die unmittelbare Nachkriegszeit war somit zunichst nicht von sozialpolitischen Erfolgen fiir
die Gewerkschaften gekennzeichnet, sondern eher durch Misserfolge ihrer sozialpolitischen
Forderungen beziiglich der organisationalen Strukturen des Aufbaus der sozialen
Sicherungssysteme. Dennoch erhielten die Gewerkschaften nach Griindung der
Bundesrepublik  ihre kooperative  Funktion {iber die (Re)lntegration in die
Selbstverwaltungsgremien der sozialen Sicherungssysteme nach Bismark'schem Modell
wieder, wenn auch nicht zu den gewiinschten Konditionen. Der mangelnde Einfluss kann auf
die teilweise {iiberzogenen Forderungen nach einer mehrheitlichen Besetzung der
Gewerkschaften in den Selbstverwaltungsgremien zuriickgefiihrt werden. Die appellative
Funktion der Gewerkschaften kam in der unmittelbaren Nachkriegszeit vor allem mit der
(mehrheitlichen) Forderung der Gewerkschaften nach einer Einheitsversicherung zum Tragen,
die eine Abweichung von der Pfadabhingigkeit des deutschen Sozialstaates bedeutet hitte.
Solche grundlegenden Systemwechsel, die auch institutionelle Neuerungen nach sich ziehen,
erzeugen Unsicherheiten und Statusverlierer, weshalb sie generell schwieriger und meist nur

unter sehr spezifischen Konstellationen durchzusetzen sind. Gegeniiber anderen Institutionen

¥ Lediglich die Knappschaftsversicherung bildete eine Ausnahme mit ausschlieBlicher Besetzung durch die
Versichertenvertreter (Hockerts 1980: 132).

% Als Ausgleich fiel in der GKV die Festsetzung der Beitragssitze sowie Entscheidungen zum Leistungsrecht in
den Autonomiebereich der Selbstverwaltung (Hockerts 1980: 134). Dafiir verloren die Gewerkschaften
wiederum an anderer Stelle: Wéhrend sie bislang bei der Wahl der Vertreterversammlungen der
Selbstverwaltungskorperschaften ein Privileg bei der Einreichung der Vorschlagslisten gegeniiber anderen
Versichertengruppen inne hatten, setzte das neue Gesetz Versichertengruppen von Arbeitnehmern ,,mit sozial-
oder berufspolitischer Zwecksetzung™ (ebd.: 144) gleich.

' Im Unterschied zu den Kranken- und Rentenversicherungstrigem wurden die Mitglieder der
Selbstverwaltungsorgane der Bundesanstalt fiir Arbeitslosenversicherung und Arbeitslosenvermittlung nicht im
Rahmen von Sozialwahlen gewdhlt. Vorstand und Verwaltungsrat der Bundesanstalt wurden vielmehr vom
Bundesarbeitsminister auf Basis von Vorschlagslisten der Gewerkschaften und der Arbeitgeber berufen.
Lediglich in Fragen der aus Beitrdgen finanzierten Arbeitslosenversicherung sollten die Vertreter der
offentlichen Korperschaften kein Stimmrecht erhalten. Von Seiten der Tarifparteien wurde dieses als ,,unecht*
bezeichnete Selbstverwaltungsmodell abgelehnt (Henkelmann 1950: 172).
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erschien der Sozialstaat, der in Deutschland traditionell eine hohe gesellschaftliche und
politische Anerkennung genoss (Kott 2005), nicht als dringliches Reformprojekt, da dieser

kaum einen Anteil am Scheitern der Weimarer Demokratie zu tragen schien.

3.3.2 Ausbau des Sozialstaates in der BRD

Die Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg wird auch als ,,goldenes Zeitalter* (,,the golden age*)
des Wohlfahrtsstaates (Flora 1986) charakterisiert, welche sozialpolitisch durch einen starken
Auf- und Ausbau von Programmen und Leistungen und damit verbunden durch steigende
Sozialausgaben gekennzeichnet ist. Den Rahmen dafiir bot eine langanhaltende
wirtschaftliche Prosperititsphase in der westlichen Welt, die in der Bundesrepublik als das
,Wirtschaftswunder bekannt wurde, das sich durch hohe volkswirtschaftliche
Wachstumsraten und Vollbeschéftigung auszeichnete (Taylor-Gooby 2004: 1; Kaufmann
1999: 818). Diese sozialpolitische Expansions-Periode zog sich bis in die 1970er Jahre hinein
(Butterwegge 2014: 37; Kaelble 2012: 81; Schmidt 2005: 84) und begiinstigte somit die
Durchsetzung gewerkschaftlicher (Klientel)Interessen. Ausgenommen der eben beschriebenen
organisationalen Fragen der Ausgestaltung des sozialen Sicherungssystems, erlebten die
Gewerkschaften — dariiber besteht in der wissenschaftlichen Debatte ein breiter Konsens — in
den 1950er und 1960er Jahren bei der Durchsetzung ihrer sozialpolitischen Forderungen
ausgesprochen erfolgreiche Jahre (Dowe et al. 2013: 9; Trampusch 2009: 20, dies. 2005: 79;
Schonhoven/Weber 2005: 40; Taylor-Gooby 2004: 1; von Winter 1997; Déhler/Manow 1997;
Nullmeier/Riib 1993; Esping-Andersen 1990; Schneider 1989: 16; Katzenstein 1987).*

Gerade wiahrend der sozialstaatlichen Ausbauphase zdhlten die Gewerkschaften also zu den
»erfolgreichsten sozialpolitischen Akteuren* (Schroeder/WeBels 2003: 11). Die Grundlage
dieses Erfolgs ist nach Trampusch auch in der relativen Autonomie der damaligen zentralen
Akteure der Sozialpolitik zu sehen, zu denen sie, ,,neben dem Sozial- und Arbeitsminister,
den parlamentarischen Sozialpolitikern und den Vertretern der ministerialen Fachbiirokratie
auch die Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde, die Experten und die Vertreter der
Sozialversicherungsinstitutionen* zdhlt (Trampusch 2009: 20). Entsprechend hat Esping-

Andersen (1990) in seiner renommierten Wohlfahrtsstaatstypisierung das deutsche Modell

2 7. B. war die IG Metall zur Durchsetzung der Lohnfortzahlung fiir Arbeiter 1956/57 in Schleswig-Holstein
einen wochenlangen Streik gezogen. Den Erfolg feierten sie als ein Signal der Kooperationswilligkeit der
Regierung in sozial- und wirtschaftspolitischen Fragen (Schmidt 2005: 90). Wenige Monate spéter
verabschiedete der Bundestag das ,,Gesetz zur Verbesserung der wirtschaftlichen Sicherung der Arbeiter im
Krankheitsfalle®, dem Vorldufer des Lohnfortzahlungsgesetzes von 1969, welches die endgiiltige Gleichstellung
von Arbeitern und Angestellten festschrieb.
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dem konservativen Typus zugeordnet, welcher sich durch ein hohes Ausmal} an Beteiligung
der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnde an sozialpolitischen Entscheidungen sowie bei
der Durchfiihrung von Sozialpolitik auszeichnet. Neben den gilinstigen O0konomischen
Voraussetzungen wird der starke gewerkschaftliche Einfluss auch auf deren Machtressourcen
in dieser Zeit zuriickgefiihrt, da sie hohe Mitgliederzahlen aufwiesen und iiber eine enge
Verbindung zu den politischen Parteien und eine starke korporatistische Einbindung in
Politikentscheidungsprozesse verfligten (vgl. hierzu auch Esser 2014: 98; Esser/Schroeder
1999). Zudem hatten fiihrende Gewerkschafter selbst Ministerposten, insbesondere den des
Arbeitsministers”™, erhalten, was die Durchsetzungsfihigkeit von Gewerkschaftsforderungen
beforderte. Auch in der oppositionellen SPD besetzten bereits frith fiihrende Gewerkschafter
einflussreiche Posten, wie bspw. Willi Richter, 1956 bis 1962 Bundesvorsitzender des DGB,
war Mitglied der SPD-Fraktion im Bundestag und Vorsitzender des Ausschusses fiir
Sozialpolitik (Schonhoven/Weber 2005: 14). Weitere filhrende Gewerkschafter iibernahmen
wihrend der sozial-liberalen Koalition (1969-1982) Ministerposten (Dowe et al. 2013: 10).**

Schroeder und Esser (1999: 3) sprechen von einer ,,Tradition des deutschen Weges einer stark
verbindeorientierten Aushandlungspolitik und nennen als Beispiel die korporatistische
Einbindung in die Konzertierte Aktion (1967-1977), ein tripartistisches Biindnis zur
effektiveren Koordination der Wirtschafts- und Sozialpolitik zwischen Arbeitgebern,
Gewerkschaften und Regierung. Trotz des Scheiterns des Biindnisses erbrachte es den
Gewerkschaften ein zuvor kaum erreichtes Mal3 an gesellschaftlicher Anerkennung (ebd.: 5).
Ahnliche institutionell verfestigte Verhandlungsnetzwerke zwischen Parteien und Verbiinden
beschreibt die policy-Forschung in der Renten-, Arbeitsmarkt- und Gesundheitspolitik (von
Winter 1997; Dohler/Manow 1997; Nullmeier/Riib 1993). Die engen Beziehungsstrukturen
zwischen parteidemokratischen bzw. staatlichen Akteuren mit den Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbdnden sind eines der Hauptmerkmale des deutschen Modells der

Arbeitsbeziehungen (vgl. Katzenstein 1987).

* Anton Storch (1949-1957, CDU), war von 1946-1948 Leiter der Abteilung Sozialpolitik beim DGB. Theodor
Blank (1957-1965, CDU), war DGB-Griindungsaktiver und Vorstandsmitglied der IG BE. Hans Katzer (1965-
1969, CDU), war OTV-Mitglied und Leiter der Sozialausschiisse der CDU. Walter Arendt (1969-1976, SPD),
war Vorsitzender der IG BE. Herbert Ehrenberg (1976-1982, SPD) Leiter der Volkswirtschaftlichen Abteilung
der IG BSE.
* Georg Leber (1969-1972 Bundesminister fiir Verkehr und fiir das Post und Fernmeldewesen, 1972-1978
Bundesminister der Verteidigung), Kurt Gescheidle (1974-1980 Bundesminister fiir Verkehr und fiir das Post-
und Fernmeldewesen), Hans Matthofer (1974-1978 Bundesminister fiir Forschung und Technologie, 1978-1982
Bundesminister der Finanzen, 1982 Bundesminister fiir Verkehr und fiir das Post- und Fernmeldewesen), und
Anke Fuchs (1982 Bundesministerin fiir Jugend, Familie und Gesundheit) (Dowe et al. 2013: 10).
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Die erste groBe Sozialreform nach Griindung der Bundesrepublik, die Rentenreform von
1957, stieB auf breite Zustimmung bei den Gewerkschaften (Hegelich 2006: 104). Mit der
dynamischen Anpassung der Renten an die Bruttolohne erfiillte sich eine ihrer
Hauptforderungen (IG Metall 1959: 189). Schroeder et al. (2010: 23) argumentieren, dass die
Rentenreform bedeutend fiir die deutschen Gewerkschaften war und ihnen seitdem die
Anerkennung als Interessenvertreter aller Generationen eingebracht hat. Auch die
sozialpolitischen Reformen der sozialliberalen Koalition in der ersten Halfte der 1970er Jahre
gingen vielfach auf gewerkschaftliche Forderungen und Initiativen zuriick, darunter die
Verdopplung des Sparbetrags im Vermogensbildungsgesetz, die Einfiihrung der flexiblen
Altersgrenze in der Rentenversicherung, die Abschaffung der Aussteuerung in der
Krankenversicherung, das Arbeitssicherheitsgesetz und die Arbeitsstittenverordnung, der
Jugendarbeitsschutz und eine wesentliche Verbesserung des Schwerbeschiddigtengesetzes
sowie die Reformierung der betrieblichen Altersversorgung und die Verabschiedung des
Konkursausfallgesetzes (Dowe et al. 2013: 12). Die sozialliberale Koalition beschleunigte
folglich die sozialstaatliche Expansion im engen Schulterschluss mit gewerkschaftlichen
Akteuren innerhalb und auBerhalb des Kabinetts (Remeke 2005, n. Schonhoven 2014: 75).
Insbesondere die im Jahr 1972 eingefiihrte flexible Altersgrenze, fiir die sich der damalige
Bundesminister fiir Arbeit und Soziales, Walter Arendt (SPD), personlich mit Nachdruck
einsetzte, verwirklichte zumindest teilweise ein Anliegen, welches den Gewerkschaften schon
lange am Herzen lag (Schmidt 2005: 94).* Dariiber hinaus waren in der ersten Hilfte der
1970er Jahre die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall und die Erhéhung des Kindergeldes aus
Sicht der Gewerkschaften wichtige Fortschritte (Dowe et al. 2013: 49; Alber 1989: 61).

In den frilhen 1970er Jahren sahen manche Beobachter aufgrund des méchtigen
Gewerkschaftseinfluss sogar einen ,,Gewerkschaftsstaat (Triesch 1974) herannahen, was
angesichts des nur begrenzten Erfolgs beim Mitbestimmungsgesetz (1976) und infolge des
Endes der Konzertierten Aktion (1977) im Nachhinein gewiss als eine iiberzogene Deutung
herausstellte. Die Rolle der Gewerkschaften in der Ausbau-Phase des deutschen Sozialstaates
ist restimierend sowohl durch enge Beziehungen zu den Regierungsparteien, sogar iiber eine
starke eigene Elitenverankerung in der Regierung, als auch durch eine enge korporatistische

Einbindung in sozialpolitische Aushandlungsprozesse geprégt. In dieser Phase konnten die

* Das Rentenreformgesetz 1972 fand von Seiten des DGB nur begrenzten Zuspruch. Die Einfilhrung der
flexiblen Altersgrenze und die Rente nach Mindesteinkommen wurden zwar als erste Schritte in die richtige
Richtung angesehen. Abgelehnt wurde hingegen die vom Bundestag beschlossene Offnung der
Rentenversicherung fiir Selbstindige und weiterer Personengruppen, da nach Meinung des DGB deren
Alterssicherung zum Teil auf Kosten der Arbeitnehmer erfolgen wiirde (Dowe et al. 2013: 48).
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Gewerkschaften ihre appellative Funktion stark ausbauen. Allerdings darf nicht vergessen
werden, dass die Durchsetzung gewerkschaftlicher Positionen in vielen Sozialreformen durch
die positive wirtschaftliche Entwicklung befordert wurde. Bereits an dieser Stelle kann
angemerkt werden, dass die sozialpolitischen Funktionen nach Doéring/Koch (2003) lediglich
sehr  grobe  Funktionsverschiebungen  beschreiben  konnen, allerdings  keine
Detailverschiebungen, die sich kleinteiliger, beispielsweise innerhalb einzelner Aspekte
bemerkbar machen, erkldren konnen. Dafiir wére vielmehr ein Riickgriff auf die Kriterien des
Machtressourcenansatzes (Korpi 1983) notig, der z. B. die parlamentarische Prisenz sowie
die Beziehungen zu den Regierungsparteien, welches beide Elemente der appellativen
Funktion sind, als zwei getrennte Machtressourcen begreift. Hinzuzufiigen ist noch, wie
bereits im Teilkapitel 2.4 iiber die Organisationstraditionen beschrieben wurde, dass einige
der Gewerkschaften, wie die IG BSE und die IG CPK, auch eine hoheitliche Funktion, durch
betrieblich tarifliche Zusatzsysteme gemeinsam mit den Arbeitgebern, beispielsweise im
Bereich der Altersversorgung, wahrnahmen. Der Fokus der sozialpolitischen Funktionen lag
aber deutlich auf der appellativen Funktion und somit auf den Forderungen nach einem

besonders hohen Schutzes durch den Staat.

3.3.3 Riickbau des Sozialstaates in der BRD

Die Ausbau-Periode des deutschen Sozialstaates endete Mitte der 1970er Jahre mit Eintritt
einer Rezession infolge eines starken Anstiegs des Rohdlpreises (,,Erster Olpreisschock®)
(Butterwegge 2014: 37; Pierson 2011: 5). Im Folgenden werden die Faktoren, die das Ende
der sozialpolitischen Expansions-Phase befordert haben sowie die damit einhergehenden
Auswirkungen auf die Sozialversicherungen beschrieben, bevor anschlieBend die politischen
Reaktionen der Gewerkschaften und die Rolle in der Krise, anhand der sozialpolitischen

Funktionsverschiebungen, darin verortet werden.

Ein wesentlicher externer Faktor, der Druck auf den Sozialstaat ausgeiibt hat, ist die sich
verstirkende Globalisierungsdynamik (Kaelble 2012: 79; Pierson 2001). Die Offnung der
Wirtschaftsmérkte erzeugte einen Wettbewerbsdruck auf deutsche Unternehmen, weil deren
Konkurrenz in anderen Léndern teilweise billiger produzieren konnte. In Folge dieser
verschirften Wettbewerbssituation und des allgemeinen Strukturwandels (Tertiarisierung)
begann eine Epoche sinkender wirtschaftlicher Wachstumsraten und hoher Arbeitslosigkeit
(Kaelble 2012: 79). Die deutschen Gewerkschaften, die traditionell Schwierigkeiten hatten

Arbeitslose zu organisieren, verloren in den Folgejahren etliche ihrer aus den
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Industriebetrieben freigesetzten Mitglieder (Ebbinghaus/Visser 2000). Die verdnderten
okonomischen Bedingungen miindeten in einen sozialpolitischen Diskurs iiber
Standortpolitik, der verstirkt unter fiskalischen Gesichtspunkten gefiihrt wurde (Schmid
2010: 447; zur ,, Kostenddmpfungspolitik “, vgl. Hensen/Hensen 2008: 15). Dieser wirkte sich
in etlichen Sozialreformen mit Leistungskiirzungen aus und lief somit entgegen den ureigenen

(Klientel)Interessen der Gewerkschaften, wie im Folgenden noch zu zeigen sein wird.

Zu den verschirften 6konomischen Bedingungen treten vielfdltige gesellschaftsstrukturelle
Veranderungen, die wiederum die Verteilungskonflikte der Sozialversicherungssysteme
verschiarfen (Kaufmann 1999: 819). Der anhaltende demografische Wandel wirkte sich
negativ auf die generationsiibergreifende umverteilende Komponente aus Beitrags- und
Leistungsempfangern aus (vgl. Kaelble 2012: 82; Schroeder/Kerschbaumer 2005; Taylor-
Gooby 2004: 3f.). Mit dem zunehmenden Eintritt der Frauen in den Arbeitsmarkt erodiert das
Normalarbeitsverhéltnis des  maénnlichen  Alleinerndhrers, fiir  welches das
Sozialversicherungssystem in seiner urspriinglichen Form konzipiert war (Schmid 2010:
447f.; Taylor-Gooby 2004: 3; Crouch 2000: 74; Crouch 1999: 441) und aus dessen Klientel
auch die Gewerkschaften ihre Organisationsmacht schopfen. Des Weiteren expandiert neben
der Industrie eine verstirkte dienstleistungsorientierte Okonomie (Pierson 2011: 7; ders.
1996) mit geringerer wirtschaftlicher Produktivitdt, die verdnderte Arbeitsstrukturen, wie
atypische Beschéftigungsformen, z. B. Teilzeitarbeit oder befristete Beschéftigung,
hervorbringt (vgl. Héusermann 2010: 226; Taylor-Gooby 2004: 2; Crouch 2000: 70).
Wihrend die Gewerkschaften in den Sektoren der fertigungsorientierten Industriearbeit stark
vertreten sind, konnten sie sich im privatwirtschaftlichen Dienstleistungssektor

organisationspolitisch bislang kaum etablieren (Urban 2013: 180; Schroeder 2008).

Wie reagierten nun die Gewerkschaften als einflussreiche sozialpolitische Akteure auf diesen
Wandel? Zunichst sahen sie sich politischen Reaktionen gegeniiber, die vor allem einen
Riickbau sozialpolitischer Leistungen seit Mitte der 1970er Jahre diskutierte und umsetzte
(Hausermann 2010: 225; Butterwegge 2007). Betroffen waren vor allem die klassischen
Sozialversicherungszweige, wobei die SparmaBnahmen in der Renten- oder
Krankenversicherung durch verzogerte Anpassungen der Renten an die Lohne oder private
Kostenbeteiligungen fiir Patienten bereits unter dem sozialdemokratischen Bundeskanzler
Helmut Schmidt durchgesetzt wurden (1974-1982) (Butterwegge 2014: 42; Schmidt 2005:
96). Auch unter Helmut Kohl (1982-1998) wurden weitere Einschnitte in die

Sozialversicherungszweige vorgenommen, wie bei der Kiirzung der Leistungen des
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Arbeitslosengeldes und  der  Arbeitslosenhilfe und der  Verschirfung  der
Bezugsvoraussetzungen (Ostheim/Schmidt 2007b: 169). Der Sozialabbau stie auf heftige
Kritik und Protest seitens der Gewerkschaften (Schmidt 2005: 100, 107; Schmidt 2003: 345).
Dieser Konflikt verschiirfte sich, durch die Anderung des Arbeitsforderungsgesetzes (1986)
und die Verschlechterungen bei der Lohnfortzahlung im Krankheitsfall sowie beim
Kiindigungsschutz (,, Sparpaket “*° 1996). Diese Gesetze standen in massivem Widerspruch
zu den vorherrschenden Gewerkschaftsinteressen und revidierten dabei gesetzliche
Regelungen, an deren Aufbau die Gewerkschaften maf3geblich beteiligt waren (Schmidt 2003:
245; Blancke/Schmid 2003: 221; Schroeder/Esser 1999: 6). Im Verlauf seiner
sechzehnjdhrigen Regierungszeit entwickelte sich das Verhiltnis zwischen Kohl und den
Gewerkschaften regelrecht feindselig, wenngleich es auch kooperative Momente wahrend der

Wiedervereinigung gab (Blancke/Schmid 2003: 221).

Gleichwohl ist dies nur die eine Sicht auf die Sozialpolitik seit den 1970er Jahren. So ist die
sozialpolitische Periode seit den 1970er Jahren nicht nur durch Abbauprozesse
(,,retrenchment, Pierson 2001) gekennzeichnet, sondern politikfeldspezifisch auch durch
parallel verlaufende Umbau- und sogar Aufbauprozesse (H&usermann 2012: 111).
Beispielsweise wurde die Familienpolitik als eigenstindiges Politikfeld unter Kohls
Regentschaft stark ausgebaut und aufgewertet. Konkrete Mafinahmen umfassten z. B. den
Familienlastenausgleich oder die FEinfilhrung des Erziehungsgeldes wund des
Erziehungsurlaubs im Jahr 1986 (Schmidt 2005: 110). Zudem wurde unter Kohl mit der
Pflegeversicherung im Jahr 1994 eine flinfte Sdule im Sozialversicherungssystem installiert

(Ostheim/Schmidt 2007¢: 199f.).

Doch trotz solcher Auf- und Ausbautendenzen, muss festgehalten werden, dass die
Gewerkschaften spdtestens seit Mitte der 1980er Jahre in den Kernbereichen ihres
gesellschaftspolitischen Anspruches in die Defensive geraten sind (Urban 2013: 163; Urban
2005: 44; Schroeder/Wessels 2003, Martens 1994: 78; Holz/Stanger 1984: 148). Das
staatliche Integrationsangebot der Ara Kohl ist gegeniiber dem der sozialliberalen Koalition
massiv gesunken (Schmidt/Trinczek 1992: 46). Durch die beschriebenen Umbriiche in
Wirtschaft, Gesellschaft und Politik war ihre etablierte Rolle der Gewerkschaften in der
Sozialpolitik bedroht (Streeck/Hassel 2003: 359). Dabei standen sie diesen Verdnderungen
weitgehend ohnmaéchtig gegeniiber (Trampusch 2005: 3). Zwar versuchten sie den Sozialstaat,

an dessen Ausbau sie iiber Jahrzehnte maflgeblich beteiligt waren, zu verteidigen und die

e »Programm fiir mehr Wachstum und Beschéftigung®.
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Leistungseinschrankungen zu verhindern, allerdings gelang ihnen dies nur im Sinne einer
»Schadensbegrenzung™ (Trampusch 2005: 85). Eigene Konzeptionen boten sie in dieser
Periode hingegen kaum an (vgl. Urban 2013: 173; Hassel 2007: 191; Wiesenthal/Clasen 2003;
Green-Pedersen/Haverland 2002). Hassel (2006) spricht in diesem Zusammenhang von einer
»Erosion der gewerkschaftlichen Lobbymacht“. Auch die ,,New Politics“-Literatur
bescheinigt den Gewerkschaften in der so genannten postindustriellen Ara des
Wohlfahrtsstaats eine geringere Rolle als in der des Wohlfahrtsstaatsaufbaus und dem Auf-
und Ausbau der old policies (Ebbinghaus 2011: 315; Hausermann 2010: 251; Pierson 2001).
Unter den ungiinstigen Bedingungen der 6konomischen, gesellschaftlichen, arbeitsmarkt- und
sozialpolitischen Umbriiche verschlechterten sich die Voraussetzungen fiir eine starke
Wahrnehmung der appellativen Funktion durch die Gewerkschaften wieder, da sowohl die
eigene Konzeptfahigkeit angesichts der GroBle der Herausforderungen, als auch das
geschlossene Vertreten eines solchen Konzeptes in Frage stand. Zugleich kann an dieser
Stelle auf den Forschungsstand, Kapitel 1.2, verwiesen werden, in dem bereits deutlich wurde,
dass auch die kooperative Funktion der Gewerkschaften in dieser Zeit zugunsten eines
grofleren staatlichen Handlungsspielraums eingeschrinkt wurde (Schroeder 2008: 52f;

Trampusch 2002; Reiter 1993; Standfest 1977).

Nach den sozialpolitischen Enttduschungen der konservativ-liberalen Bundesregierung setzten
die Gewerkschaften all ihre Hoffnungen auf einen Regierungswechsel in Folge der
Bundestagswahl 1998, weshalb sie den Wahlkampf des SPD-Kanzlerkandidaten Gerhard
Schroder massiv unterstiitzten (Schroeder 2007: 18). Die neue rot-griine Bundesregierung
nahm gleich zu Beginn ihrer Regierungszeit einige der unter Kohl eingefiihrten
Sparmallnahmen zuriick, so z. B. den demografischen Faktor durch das ,,Gesetz zu
Korrekturen in der Sozialversicherung und zur Sicherung der Arbeitnehmerrechte® (Jochem
2009: 262; Schmidt 2003: 242), die Verschlechterungen beim Kiindigungsschutz, bei der
Lohnfortzahlung sowie bei den Berufs- und Erwerbsfdhigkeitsrenten und verteilte dadurch
,»sozialpolitische Bonbons* an die Gewerkschaften (Heinze 2003: 152; Blanke/Schmid 2003:
218). Doch setzte alsbald eine Fortsetzung der sozialpolitischen Um- und Riickbaupolitik
durch die Riester-Reform sowie vor allem nach der Bundestagswahl 2002 durch die Hartz-
Reformen ein, die letztlich wesentliche Hoffnungen und Erwartungen der Gewerkschaften
massiv enttduschte (Butterwegge 2014; Klecha 2006: 95; Schmidt 2003: 242). Mit dieser
neuerlichen und besonders weitreichenden Um- und Riickbauphase setzt die empirische
Analyse dieser Studie ein, die mehrere der daran gekoppelten policies in den Blick nimmt und

auf die gewerkschaftlichen Einfluss- und Reaktionsmuster hin untersucht.
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4. Entwicklung der Organisationskraft der Gewerkschaften im

Transformationsprozess des Sozialstaates

Der Ausgangspunkt aller gewerkschaftlichen Macht liegt in der eigenen Mitgliederbasis, also
in ihrer Organisationskraft (Schroeder 2014a; Korpi 1983). Mitglieder stellen die finanziellen
Ressourcen zum Aufbau und zum Erhalt der Organisation in Form von Mitgliedsbeitrdgen zur
Verfiigung. Sie bilden die Grundlage fiir die Schlagkraft im konfliktpartnerschaftlichen
Verhiltnis zu den Arbeitgebern, insbesondere im Falle eines Arbeitskampfes. Zudem bilden
sie die legitimatorische Basis fiir ihre Einflussnahme auf die Politik und in der Sozialpolitik
im Speziellen auf die Gremien der Selbstverwaltung der Sozialversicherungen. Dariiber
hinaus hat die Ressource Mitgliedschaft gleichzeitig Auswirkungen auf die externen
Machtressourcen und bedingt diese wesentlich (Schroeder 2014a). Ohne Mitglieder wéren all
diese Einflusssphiaren deutlich geschwicht. So ist es wenig iiberraschend, dass die
Mitgliedschaft als eine zentrale Machtressource gilt, die an dieser Stelle fiir den Zeitraum der
wohlfahrtsstaatlichen Ab- und Umbauprozesse néher betrachtet werden soll. Dazu werden im
Folgenden die Entwicklung der Mitgliederzahlen sowie die infrastrukturellen Ressourcen fiir

Sozialpolitik, in Form des fiir dieses Politikfeld eingesetzten Personals, betrachtet.

4.1 Mitgliederentwicklungen

Die Gewerkschaften standen vor allem in den letzten beiden Jahrzehnten vor dem Problem,
kontinuierlich Mitglieder zu verlieren. FEin zentrales Organisationsproblem fiir die
Gewerkschaften besteht darin, dass die Kluft zwischen Mitglieder- und Arbeitsmarktstruktur
gewachsen ist. So repridsentieren sie liberwiegend miannliche Facharbeiter, wihrend nicht
traditionell gewerkschaftsnahe Gruppen wie Frauen und Jugendliche unterreprésentiert sind
(Schroeder 2014a: 25; ders. 2007: 59). Die Mitgliederverluste entstehen somit zum einen im
Kontext der Zunahme der Frauenbeschéftigung. Zum anderen gehen Mitgliederverluste durch
die Verschiebung von der industrie- zur dienstleistungsbasierten Okonomie und damit durch
die Verschiebung von Branchen und Berufen sowie verdnderten Betriebsstrukturen einher.
Hohe gewerkschaftliche Organisationsgrade sind vor allem im verarbeitenden Sektor und im
Offentlichen Dienst sowie in groBeren Betrieben vorzufinden und weisen dabei eine starke
regionale Konzentration auf (Schroeder 2014a: 26). lhre Schwichen liegen branchen-,
struktur- und regionalspezifisch insbesondere im privaten Dienstleistungssektor, in kleinen-
und mittelstdndischen Unternehmen sowie in den ostdeutschen Bundesldandern. Dadurch, dass

es den Gewerkschaften folglich immer weniger gelingt, die heterogenen Zielgruppen und
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Interessentrager des Arbeitsmarktes zu integrieren, haben sie Probleme, als politischer

Verband zu wirken (Schroeder 2014a: 25; ders. 2007: 59).

Diese sehr spezifischen Organisationsdefizite konnen in der Summe allerdings auf die
Kernfrage der allgemeinen Mitgliederstirke fokussiert werden, da diese, konzipiert als
Machtressource, zunidchst unabhingig von der besonderen Struktur der Mitgliedschaft, einer
Durchsetzung gewerkschaftlicher Interessen dient. Dadurch dass auch nicht-organisierte
Gruppen einer spezifischen Organisation als |, Trittbrettfahrer* in den Genuss
gewerkschaftlicher Erfolge kommen, ist fiir Fragen der Organisationsmacht die
Mitgliederstruktur zwar eine nicht gidnzlich unwichtige, aber auch keine entscheidende

analytische GroBe.

Die Organisationskraft kann zum einen anhand der absoluten Mitgliederzahlen, zum anderen
anhand des Organisationsgrades ermittelt werden.*” Im Folgenden werden lediglich die
Mitgliederzahlen genutzt, da eine Aufstellung der branchenspezifischen Organisationsgrade
der Einzelgewerkschaften von diesen nicht zur Verfligung gestellt werden konnte. Je mehr
Mitglieder die Gewerkschaften vereinen, desto mehr Druck kdnnen sie gegeniiber der Politik
ausiiben und desto durchsetzungsfihiger sind sie (vgl. auch Schroeder 2014a: 23). Dariiber
hinaus darf nicht vergessen werden, dass die Zahl der Mitglieder entscheidend fiir die
materielle Ressourcenausstattung der Gewerkschaftsorganisationen iiber die Mitgliedsbeitrige
ist. Diese bestimmt nachhaltig auch das finanzielle Volumen, das in andere
organisationsmachtbezogene Faktoren wie in die Infrastruktur und das Personal der
Gewerkschaftsapparate und nicht zuletzt in die Streikkasse flieBen kann. Eichhorst (2014: 19)
argumentiert, dass der Verlust an Mitgliedern einen massiven Personalabbau zur Folge hatte,
weshalb zwischen Mitgliederzahlen und Personalressourcen durchaus Zusammenhédnge

erkennbar sind.

Bereits seit den 1990er Jahren verzeichnen die unter dem Dach des DGB organisierten
Gewerkschaften in der Summe nahezu kontinuierlich sinkende Mitgliederzahlen (siehe Abb.

1.1).

7 Der Organisationsgrad misst den Anteil der Arbeitnehmer, die Gewerkschaftsmitglieder sind (vgl. vertiefend
Ebbinghaus/Gobel 2014: 215).

77



Abb. 1.1: DGB-Mitgliederzahlen 1950 — 2010 (in Zehn-Jahres-Schritten)
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus DGB-Homepage 2015.

Wenn auch die DGB-Gewerkschaften insgesamt noch immer sinkende Mitgliederzahlen

aufweisen, so ist zum einen festzustellen, dass sich dieser Riickgang seit Mitte der 2000er

Jahre deutlich verlangsamt hat (siche Abb. 1.2).

Abb. 1.2: DGB-Mitgliederzahlen 2001-2015 (jahrlich)
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus DGB-Homepage 2016.
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Zudem verzeichnen einige der DGB-Einzelgewerkschaften in  jiingerer Zeit
Mitgliederzuwéchse und folglich einen Anstieg ihrer Organisationskraft (Schroeder 2014b:
22). 2013 verzeichneten fiinf von acht DGB-Gewerkschaften eine positive
Mitgliederentwicklung (Dribbusch/Birke 2014: 24). Fiir das abgeschlossene Jahr 2015 lassen
sich jedoch nur fiir drei DGB-Gewerkschaften (von den hier untersuchten Gewerkschaften
nur die IG Metall, des Weiteren GEW und GdP) Mitgliederzuwichse feststellen. Die anderen
Gewerkschaften und insgesamt auch der DGB verloren im Vergleich zum Vorjahr, teilweise
deutlich an Mitgliedern (DGB 2016). Insgesamt zeigt sich also, dass keineswegs von einer
generellen Trendumkehr und einer Konsolidierung der Mitgliedschaften innerhalb des DGB
gesprochen werden kann. Von den untersuchten Einzelgewerkschaften weist lediglich die 1G
Metall seit 2011 ein moderates, aber doch kontinuierliches Wachstum auf. Im Folgenden wird
die Entwicklung der Mitgliedschaft der zu untersuchenden Einzelgewerkschaften néher
betrachtet und hinsichtlich der Frage nach Organisationsmacht und Strategien der

Mitgliedergewinnung analysiert und eingeordnet.

1G Metall

Die IG Metall verzeichnete zunichst von 2001 bis 2010 sinkende Mitgliederzahlen, konnte
aber anschlieend in fiinf aufeinander folgenden Jahren, bis 2015, steigende Mitgliederzahlen
verbuchen (sieche Abb. 1.3; Eichhorst 2015: 19). In den letzten Jahren sind verstéarkt
Bemiihungen seitens der IG Metall zu beobachten, wieder Mitglieder zu gewinnen. So wurde
beispielsweise eine extra Fachabteilung im Jahr 2008 gegriindet, die neben der
Kampagnenarbeit auch der Mitgliedergewinnung dient (Schroeder 2014b: 24).*® Zudem
werden in den letzten Jahren verstirkt Projektmitarbeiter zur gezielten Mitgliederrekrutierung
(Organizer) auf lokaler Ebene eingesetzt. Ein besonders umfassendes Projekt zur
MitgliedererschlieBung hat der IG Metall-Bezirk Baden-Wiirttemberg im Jahr 2015 gestartet,
bei dem ein erhebliche Personal- und Organisationsressourcen zur Gewinnung neuer

Mitglieder iiber Organizing-Strategien eingesetzt werden (vgl. Flach et. al. 2014).

Die zusitzlichen Ressourcen, welche die IG Metall bislang in Strukturen und Ressourcen zur
Mitgliedergewinnung gesteckt hat, haben bereits kurze Zeit spiter Effekte gezeigt. Ein
Beispiel dafiir sind die Ressourcen, die im Bereich der Leiharbeit aufgebracht wurden, und
damit Erfolge bei der Organisierung gezeigt haben (Wolfle 2008: 43). Von der Initiierung von

Projekten im Jahr 2004 {iber Kampagnen in mehreren Bezirken ab 2006 bis hin zur

* Die Fachabteilung wurde zur ,,Mitglieder- und Kampagnenarbeit™ eingerichtet.
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bundesweit bekannt gewordenen Kampagne ,,Gleiche Arbeit — gleiches Geld* ab 2007 konnte
letztlich diese ,Kampagnenstrategie, gepaart mit der damit einhergehenden
,Partizipationsstrategie” und der ,,Tarifierungsstrategie* Mitgliedergewinne einbringen (ebd.:
40ff.). Dieser Strategiewechsel der IG Metall hingt bereits mit der im Jahr 2007
beschlossenen neuen Agenda des damals zweiten Vorsitzenden der IG Metall, Detlef Wetzel,
zusammen, welcher eine Verdnderung des gewerkschaftlichen Selbstverstindnisses in
Reaktion auf vielfdltige Erosionsprozesse hin zu einer mitglieder- und beteiligungsorientierten

Gewerkschaft einldutete (Wetzel et al. 2013).

Abb. 1.3: Mitgliederzahlen 1G Metall 2001-2015 (jéhrlich)
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus DGB-Homepage 2016.

Ver.di

Auch die ver.di erlitt, seit ihrer Griindung 2001, Mitgliederverluste. Diese fielen im Vergleich
zu anderen Gewerkschaften besonders massiv aus, weil der nicht unumstrittene
Fusionsprozess von fiinf FEinzelgewerkschaften schon vor seinem Abschluss zu
Reibungsverlusten fiihrte — so trat auch die GEW nach anfinglichen Verhandlungen der
neuen Dienstleistungsgewerkschaft nicht bei — und sich Unzufriedenheit durch den Vollzug
des Zusammenschlusses fortsetzte und auch im Nachgang zum Fusionsprozess in weitere

Austritte und Verbandswechsel miindete.*’ Insgesamt konne die Dienstleistungsgewerkschaft

* Ebenso koénnen die Griinde fiir den Mitgliederschwund auch in dem Erstarken der Berufsgewerkschaften
gesehen werden.
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Mitglieder zwar vergleichsweise gut rekrutieren, allerdings nicht an sich binden (Schroeder et
al. 2010: 371). Auch die ver.di ergriff im Jahr 2007 iiber die Kampagne ,,Chance 2011, die
2012 unter dem Titel ,,Perspektive 2015 fortgefiihrt wurde, die Strategie auf, Mitglieder iiber
Ressourceneinsatz in Form von Kampagnen zu gewinnen (Brinkmann/Nachtwey 2010). Von
2012 auf 2013 zeigte sich kurzzeitig ein geringer Mitgliederzuwachs, der allerdings bereits
2014 wieder drastisch zuriickging (sieche Abb. 1.4). Die eingesetzten Ressourcen konnten
somit, dquivalent zu den Entwicklungen in der IG Metall, ein Indiz fiir die, wenn auch nur
sehr kurzfristigen, Mitgliedergewinne sein. Insgesamt zeigen sich aber die anhaltenden
Schwierigkeiten der ver.di, die heterogenen Interessen der ohnehin vielfach nicht sonderlich
organisationsaffinen Beschéftigten des privaten Handels- und Dienstleistungssektors zu
blindeln und organisatorisch zu integrieren. Somit steht die Machtressource

Organisationsmacht in der ver.di auf tonernen Fiif3en.

Abb. 1.4: Mitgliederzahlen ver.di 2001-2015 (jahrlich)
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1G BCE und IG BAU

IG BCE und die IG BAU gelang es nicht einmal ansatzweise den organisatorischen
Niedergang zu stoppen. Beide haben im Untersuchungszeitraum kontinuierlich Mitglieder
verloren®, auch wenn die Verlustkurven dhnlich der des DGB insgesamt, in den jiingeren
Jahren ein wenig abgeflacht ist (siche Abb. 1.5 und 1.6). Fiir beide Gewerkschaften gilt, dass
die gewerkschaftliche Verankerung in den Betrieben stark differenziert ist. Vor allem in der
Baubranche hat der Strukturwandel hin zu kleineren Unternehmen zu starken

Mitgliederverlusten gefiihrt (Dribbusch/Birke 2014: 6f.).

Abb. 1.5: Mitgliederzahlen IG BCE 2001-2015 (jéhrlich)
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% Bei der IG BAU kann dies verstirkt mit dem Outsourcing von Auftrigen auf Subunternehmer
zusammenhdngen bzw. dem Trend einer Zunahme an Werkvertrdgen und somit Rand- statt Stammbelegschaften.
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Abb. 1.6: Mitgliederzahlen IG BAU 2001-2015 (jahrlich)
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Mit Blick auf den DGB und die vier untersuchten Einzelgewerkschaften lésst sich feststellen,
dass die ,.kopernikanische Wende* in der Mitgliedergewinnung (Wetzel 2014) keineswegs
allen DGB-Gewerkschaften gelungen ist. Vor allem die IG Metall, als in ihren zentralen
Branchen der Automobilindustrie und des Maschinenbaus stark organisierte Gewerkschaft
konnte durchaus Erfolge ihrer organisatorischen Anstrengungen zur Mitgliedergewinnung
erreichen. Hier, wo groBindustrielle Strukturen vorherrschen, konnte die traditionell starke
Basis der Organisationen stabilisiert und ausgebaut werden. Anders stellt sich die Situation in
kleinteiligeren Branchen und Betriebsstrukturen dar. Insbesondere im fragmentierten
Dienstleistungssektor, im Einzelhandel, aber auch in der umstrukturierten Baubranche haben
es die Gewerkschaften zunehmend schwerer, Full zu fassen, gleichwohl punktuelle
Organisationserfolge sichtbar werden (Dribbusch 2008; Schreider 2007). Entscheidend ist
dabei aber auch, dass die Durchfithrung aller Strategien der Mitgliedergewinnung keineswegs
nur auf Ressourceneinsatz beruhen konnen, sondern selbst wiederum auf das ehrenamtliche
Engagement und den Einsatz von Mitgliedern angewiesen sind (Freidank 2010: 241 f.),
weshalb Mitglieder eine wichtige Machtressource darstellen, deren Voraussetzung sie in

Teilen aber auch selbst darstellen.
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4.2 Infrastrukturelle sozialpolitische Ressourcen der Organisationen

Neben den Mitgliedern als eine zentrale Basis der gewerkschaftlichen Einflusses kann
natlirlich nicht verleugnet werden, dass insbesondere die organisatorischen Strukturen des
Gewerkschaftsapparates und seiner Abteilungen mitsamt den darin beschiftigten Expertinnen
und Experten ein wesentliches Moment gewerkschaftlicher Stiarke ausmachen. Mit Blick auf
den Einfluss der Gewerkschaften auf die Sozialpolitik wird dabei insbesondere die Rolle der
sozialpolitischen Fachabteilungen relevant, weil in ihnen die Erarbeitung von
Politikkonzepten erfolgt, weil sie Material flir die Vorbereitung von Agenda-Setting-
Prozessen und Kampagnenarbeit bereitstellen und weil sie unmittelbare Produzenten von
Expertise flir die Beratung staatlicher Politik darstellen. Insofern ist auch die Struktur und der
Ressourceneinsatz der Gewerkschaften zugunsten dieser Abteilungen von Belang, wenn es
um die Untersuchung organisatorischer Machtressourcen geht, die im Folgenden untersucht

wird.

4.2.1 Historischer Exkurs zu den sozialpolitischen Abteilungen der Gewerkschaften

Als im Jahr 1890 das Sozialistengesetz fiel, konnte von der Existenz gewerkschaftlicher
Verwaltungsapparate kaum die Rede sein. Nur wenige mitglieder- und finanzstarke Verbédnde,
wie die der Buchdrucker, konnten es sich schon in den frithen 1890er Jahren leisten, mehrere
hauptamtliche Funktiondre in ihrer Zentrale und ihren Bezirks-Biiros zu beschéftigen
(Brunner 1991: 361). Doch die regionale Ausbreitung der Gewerkschaftsorganisationen, der
Ausbau des Unterstiitzungswesens, der quantitative Anstieg und die Intensitit von
Arbeitskonflikten und Tarifverhandlungen und ,die immer komplizierter werdenden
Tatigkeitsfelder liberhaupt, erforderten eine VergroBerung der Funktiondrskader und einen
Stab von hauptamtlichen Fachkréften (ebd.: 362). Seit der Wende vom 19. zum 20.
Jahrhundert entwickelte sich die so genannte ,,Generalkommission® zur sozialpolitischen
Zentrale der gewerkschaftlichen Arbeiterbewegung. Laut Schonhoven (1992: 229) verfiigte
diese seit 1910, laut Mommsen (1981: 83) bereits seit 1905 {iber eine sozialpolitische

Abteilung.

Nach dem Ersten Weltkrieg konnten die Ressourcen politischer Programm- und
Konzeptarbeit gebiindelt und zentralisiert werden: Der 1919 gegriindete Dachverband der
freien Gewerkschaften, der Allgemeine Deutsche Gewerkschaftsbund (ADGB) hatte die
Aufgabe, allgemeine gewerkschaftliche Programme auszuarbeiten und wirtschafts- und

sozialpolitische sowie rechtliche Grundlagen fiir die gewerkschaftliche Interessenvertretung
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bereitzustellen (Brunner 1991: 370). In der Weimarer Republik legalisierte die dem ADGB
zugewiesene Vertretung der Arbeiterinteressen auf dem Gebiet der Sozialgesetzgebung seine
intensiven Kontakte mit der Ministerialbirokratie, mit Unternehmerverbinden und
Parteifithrungen sowie die Mitarbeit in verschiedenen Gremien und Organisationen. Damit
gewann die ADGB-Spitze einen Informations- und Handlungsvorsprung vor den
Einzelverbédnden, der es ihr ermoglichte, entscheidende Akzente in der freigewerkschaftlichen
Politik zu setzen (Schonhoven 1992: 233). Mit Beginn der 1920er Jahre baute der
Bundesvorstand des ADGB seinen Verwaltungsstab schrittweise aus. Ab 1924 wurde das
Bundesbiiro wesentlich erweitert, so wurden die Abteilungen Wirtschafts- und Sozialpolitik
und Statistik ausgebaut (Brunner 1991: 362). Der Ausbau der gewerkschaftlichen
Verwaltungsapparate und besonders der Zentralverwaltung des ADGB in den Jahren der
Weimarer Republik hatte keineswegs nur organisatorische Entwicklungen, wie dem
Ansteigen der Mitgliederzahlen, als Ursache, sondern war vor allem angesichts der
erweiterten neuen Aufgabenbereiche der Gewerkschaften notwendig geworden. Denn die
Weimarer Reichsverfassung gewéhrte den Gewerkschaften weitgehende Mitwirkungs- und
Mitbestimmungsrechte in wirtschafts- und sozialpolitischen Fragen (ebd.: 365). Mit der
Griindung der Zentralarbeitsgemeinschaft mit den Unternehmerverbdnden im November
1918, der Vertretung im vorldufigen Reichswirtschaftsrat ab Mai 1920 und in anderen
Institutionen und Gremien wie dem Reichskohlenrat vertiefte sich die korporatistische
Einbindung der Gewerkschaften und erweiterte so ihr Téatigkeitsfeld weit in die
Wirtschaftspolitik hinein (ebd.: 365f.). Die ADGB-Sozialpolitik und -Arbeitsmarkt-Experten
Franz Spliedt und Bruno Broecker wirkten beispielsweise entscheidend an der Entwicklung

des Gesetzes iiber die Arbeitslosenversicherung von 1927 mit (ebd.: 369).

4.2.2 Personalentwicklungen in den sozialpolitischen Abteilungen der Organisationen

Die einzelnen Fachabteilungen der Gewerkschaften® sind bestimmten Vorstandsbereichen
zugeordnet.”” Die Bereiche, welche Gewerkschaften in die sozialpolitischen Abteilungen
eingliedern, sind im Zeitverlauf relativ konstant geblieben. Dazu zdhlen: Allgemeine

Sozialpolitik, Arbeitsmarktpolitik, Gesundheitspolitik (spéter auch

! Organigramme von den Gewerkschaften sind seit 1950 bis heute nur liickenhaft vorhanden, so dass zur
Erweiterung zudem Aufgabenverteilungsplane, Geschéftsordnungen, Telefonverzeichnisse und Stellenpléne
herangezogen wurden. Von der IG BAU existieren keine Organigramme.
52 Dabei hat jede Abteilung einen Abteilungsleiter und jeder Vorstandsbereich ist einem Vorstandsmitglied
unterstellt. Die ver.di weist im Vergleich zu den anderen DGB-Gewerkschaften eine differenzierte Struktur auf:
Die einzelnen Fachbereiche sind Ressorts zugeordnet. Jeder Bereich hat einen Bereichsleiter und jedes Ressort
verfiigt tiber Ressortkoordinatoren.
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Pflegeversicherungspolitik), Alterssicherung, Arbeits- und Sozialrecht, Rechtsschutz, Arbeits-
und Gesundheitsschutz sowie Unfallversicherung, Selbstverwaltung, internationale
Sozialpolitik (zumindest im DGB), (Schwer)Behindertenpolitik, spiter die BAV sowie die
AuBerbetriebliche Gewerkschaftsarbeit (in der IG Metall).” Bildung und berufliches
Bildungswesen stellte in allen Gewerkschaften immer eine eigenstindige Abteilung bzw.
einen eigenen Vorstandsbereich dar, was aus der Tradition des Arbeiterbildungswesens zu
erkldren ist. Verdndert hat sich im Zeitverlauf lediglich, dass die Arbeitsmarktpolitik, das
Arbeitsrecht und der Arbeitsschutz bisweilen eigenstindige Abteilungen bildeten, dabei
bisweilen, aber nicht in allen Féllen unter dem gleichen Vorstandsbereich wie die

Sozialpolitik.

Methodisches Vorgehen

Von den recherchierbaren Daten wurden diejenigen fiir die Darstellung ausgewihlt, welche
eine gewisse Vergleichbarkeit zwischen den Féllen (DGB, IG Metall, ver.di, IG BCE)
zulassen. Die IG BAU konnte fiir das Kriterium der Personalentwicklung keine Daten zur
Verfiigung stellen, weshalb diese im Rahmen der folgenden Analyse auflen vor gelassen wird.
Die Abteilungen, die sich innerhalb des Dachverbandes und der Einzelgewerkschaften um
sozialpolitische Belange kiimmern, sind unterschiedlich gegliedert. Zudem befinden sich in
einigen Gewerkschaften Arbeitsbereiche unter der Abteilung Sozialpolitik, die es in anderen
Gewerkschaften wiederum nicht gibt.”* Aus Griinden der Vergleichbarkeit ging folglich die
Anzahl der Mitarbeiter (ohne Verwaltungsangestellte) fiir folgende Bereiche in die

Berechnung ein:

Sozialpolitik, Arbeitsmarktpolitik, Rentenpolitik, Gesundheitspolitik, Pflegeversicherung,
Unfallversicherung, = Arbeits- und  Gesundheitsschutz,  Behindertenpolitik ~ und

Selbstverwaltung,>

3 In der Nachkriegszeit zahlten noch Bereiche wie Heimatvertriebene, Automation, Technologie und Umwelt
dazu.
>4 Beispielhaft hierfiir ist der Bereich fiir AuBerbetriebliche Gewerkschaftsarbeit in der Abteilung Sozialpolitik
der IG Metall der von 2007 bis 2010 bestand. Ein solcher Bereich existierte anderen Gewerkschaften nicht.
Ebenso ist der Bereich Arbeitsrecht nicht in allen Gewerkschaften vorhanden. Hingegen haben einige
Gewerkschaften Gewerkschaftssekretdre flir internationale Sozialpolitik, andere wiederum nicht. Solche
Bereiche, die nicht in allen Gewerkschaften vorhanden sind, wurden folglich aus der Analyse ausgeklammert.
> Das Personal fiir den Bereich Familienpolitik, der bei den anderen Indikatoren der Studie mit einbezogen
wurde, flieft nicht in die Analyse des sozialpolitischen Personals mit ein, da dieses in den Gewerkschaften im
Abteilungsbereich der Frauen- und Gleichstellungspolitik verankert ist, und somit — zumindest lange Zeit — eher
ein Querschnittsthema darstellte, das iiber die Sozialpolitik hinausweist.
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Das Personal in den sozialpolitischen Abteilungen biindelt die fachliche Kompetenz in diesem
Bereich und diese Kompetenz entscheidet, oftmals vermittelt tiber die Bundesvorstinde als
Reprédsentanten der Ausarbeitungen, tiber politischen Erfolg. Die Annahme hinter diesem
Indikator lautet, je groBer die Anzahl an eingesetztem Personal fiir sozialpolitische Bereiche
im Léangsschnitt ist, desto bedeutender diirften diese Gewerkschaften die Sozialpolitik
innerhalb ihrer politischen Arbeit gewichten, da sie mehr Ressourcen in diesen Bereich
investieren. Andererseits hat der historische Einblick gezeigt, dass Personal im
sozialpolitischen Bereich dann aufgestockt wurde, wenn es eine Aufgabenerweiterung fiir die
gewerkschaftliche Arbeit gab. Zugleich wird bei dieser Analyse auch auf die Unterschiede bei
der Personalbesetzung in den einzelnen sozialpolitischen Politikfelder eingegangen, um

Priorititen in der Bearbeitung einzelner Politikfelder erkennen zu kdnnen.

DGB

Fiir den DGB liegen Daten iiber die Anzahl der Mitarbeiter fiir den Bereich Sozialpolitik {iber
eine lange Zeitspanne vor. Allerdings wurden diese im Untersuchungszeitraum nicht jahrlich
und nicht in regelmaBigen Intervallen erfasst, weshalb die Interpretation der nur liickenhaft
recherchierbaren Daten eher mit Vorsicht zu erfolgen hat. Dennoch legen die vorliegenden
Zahlen nahe, dass die personellen Ressourcen im Bereich Sozialpolitik seit Ende der 1960er
Jahre ausgebaut wurden, wobei im Jahr 1980 die hochste Zahl der erfassten Jahre fiir den
Gesamtzeitraum feststellbar ist (siche Abb. 2.1). Zu Ende der 1990er Jahre ist der Anteil
wieder gesunken, da mit dem Umzug 1998 von Diisseldorf nach Berlin das Personal des DGB
insgesamt reduziert wurde (Ex. Al). Allerdings liegt die Zahl der Mitarbeiter auch nach dieser
Restrukturierung immer noch auf einem hoheren Niveau als in den 1970er Jahren. Die
jingsten vorliegenden Zahlen aus den Jahren 2013 und 2014 lassen vermuten, dass das
Niveau seitdem weitgehend konstant geblieben ist. Insgesamt hat der DGB also gerade in der
kritischen Phase des sozialstaatlichen Transformationsprozesses nicht mit einer Erh6hung der

Personalressourcen fiir den sozialpolitischen Bereich reagiert.
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Abb. 2.1: Anzahl der Mitarbeiter flir Sozialpolitik im Langsschnitt des DGB
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: DGB Stellenplan 1969, DGB Entwurf Geschéftsordnung Abteilung
Sozialpolitik 1969, DGB Diktatzeichen 25.4, 15.8 und 1.11.1970, Aufgabenverteilung in der DGB-
Bundesvorstandsverwaltung X1/76, Aufgabenverteilung in der DGB-Bundesvorstandsverwaltung 01/1977, DGB
Telefonverzeichnis Bundesvorstandsverwaltung 1980, DGB Telefonverzeichnis 1998, Angaben der DGB-
Homepage 2013/2014, Email von Rieke Riepshoff (Abteilung Personal) des DGB vom 11.09.2014.

Setzt man die Anzahl der Mitarbeiter fiir Sozialpolitik in Relation zur Gesamtanzahl der
Beschiftigten der Bundeszentrale des DGB, lésst sich, stirker noch als anhand der absoluten
Zahlen verdeutlichen, welchen Stellenwert dieser Bereich binnenorganisatorisch gegeniiber
anderen Bereichen einnahm. Allerdings ist hier noch stirker auf Einschriankungen zu
verweisen, da auch fiir die Jahre 1976 bis 1980 keine Gesamtpersonalbestidnde vorliegen, also
gerade flir die Phase des Ausbaus der sozialpolitischen Stellen, weshalb nicht gesagt werden
kann, ob dieser Ausbau im Zusammenhang mit einer Aufwertung des Bereiches in der
Gesamtorganisation steht. Sichtbar ist jedoch, dass sich fiir die Jahre 2013/2014 im Vergleich
zu 1969/1970 eine leichte, aber kaum nennenswerte Gewichtszunahme der sozialpolitischen
Abteilung in der Gesamtorganisation zu erkennen ist (siche Abb. 2.2). Im Verhéltnis zu allen
Organisationsbereichen kann nicht — zumindest nicht auf Basis des Personalbestandes — auf

eine gewachsene Bedeutung von Sozialpolitik geschlossen werden kann.
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Abb. 2.2: Anzahl der Mitarbeiter fiir Sozialpolitik (gesamt) im Langsschnitt sowie in Relation
zur Gesamtanzahl der Beschéftigten der Bundeszentrale des DGB

Beschiiftigte

DGB gesamt Bundeszentrale’® | Prozent
1969 8 180 4,44%
1970 7 189 3,70%
1976 9 #NV #NV
1977 9 #NV #NV
1980 14 #NV #NV
1998 10 #NV #NV
2013 11 186 5,91%
2014 11 189 5,82%

Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: DGB Stellenplan 1969, DGB Entwurf Geschiftsordnung Abteilung
Sozialpolitik 1969, DGB Diktatzeichen 25.4, 15.8 und 1.11.1970, DGB 1974 Entwicklung der
Beschiftigtenzahlen 1968-1973, Aufgabenverteilung in der DGB-Bundesvorstandsverwaltung XI/76,
Aufgabenverteilung in  der DGB-Bundesvorstandsverwaltung 01/1977, DGB  Telefonverzeichnis
Bundesvorstandsverwaltung 1980, DGB Telefonverzeichnis 1998, Angaben der DGB-Homepage 2013/2014,
Email von Rieke Riepshoff (Abteilung Personal) des DGB vom 11.09.2014.

Prioritdre Politikfelder in der Personalbesetzung

Die Anzahl der Mitarbeiter fiir die einzelnen sozialpolitischen Bereiche rangiert zwischen eins
und drei. Von den vier Gewerkschaftssekretdren, die 2013 und 2014 fiir den Bereich
Arbeitsmarktpolittk im DGB angestellt waren, sind drei Gewerkschaftssekretire fiir
arbeitsmarktpolitische Belange tétig, ein weiterer arbeitet im Bereich Schwerbehindertenrecht
und Rehabilitation. Im Vergleich zu anderen Feldern der Sozialpolitik ist die
Arbeitsmarktpolitik somit der Bereich, in dem die meisten Mitarbeiter beschéftigt sind (siehe
Abb. 2.3). Dies spiegelt im Grunde das zu erwartende Ergebnis wieder, dass das
gewerkschaftliche Kernarbeitsfeld der Arbeitsmarktpolitik innerhalb der sozialpolitischen
Bereiche die grofite Gewichtung erfdahrt. In jedem der anderen sozialpolitischen Bereiche
(Rentenpolitik, Gesundheitspolitik, Pflegepolitik, Arbeitsschutz, Unfallversicherung und
Behindertenpolitik) ist jeweils nur einen Mitarbeiter titig,”’ womit die weiteren
sozialpolitischen Felder im personellen Ressourcenzuschnitt nicht unterschiedlich gewichtet

werden.

S #NV steht fiir ,,not value®, d. h., dass fiir diesen Bereich kein Wert vorhanden und somit definiert ist.
7 Haufig sind den Referenten mehrere Politikfelder zugeordnet, so dass ein Mitarbeiter pro Politikfeld als
Richtwert betrachtet wird.
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Abb. 2.3: Anzahl der Mitarbeiter nach einzelnen Politikfeldern in der Sozialpolitik im
Langsschnitt des DGB

Arbeitsschutz
Arbeits- Gesundheits / Selbst-
SOZiﬂl;8 markt- Renten- " Unfall- Behind.- Verwgloltung

DGB politik politik politik politik versicherung politik

1969 2 2 #NV #NV 2 #NV 2
1970 2 2 #NV #NV 2 #NV 1
1976 1 1 1 1 2 1 2
1977 1 1 1 1 2 1 2
1980 2 1 2 #NV 3 3 3
1998 2 3 1 1 2 #NV 1
2013 1 4 1 2 2 1 #NV
2014 1 4 1 2 2 1 #NV

Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: DGB Stellenplan 1969, DGB Entwurf Geschiftsordnung Abteilung
Sozialpolitik 1969, DGB Entwurf der Geschéftsordnung Abteilung Sozialpolitik 1970, Aufgabenverteilung in
der DGB-Bundesvorstandsverwaltung XI/76, Aufgabenverteilung in der DGB-Bundesvorstandsverwaltung
01/1977, DGB Telefonverzeichnis Bundesvorstandsverwaltung 1980, DGB Telefonverzeichnis 1998, Angaben
der DGB-Homepage 2013/2014, Email von Rieke Riepshoff (Abteilung Personal) des DGB vom 11.09.2014.

Dennoch kann im personellen Bereich fiir die letzten Jahre eine Aufwertung des Themas
Alterssicherung beobachtet werden, da der Abteilungsleiter fiir Sozialpolitik (2010-2015)
einen starken rentenpolitischen Schwerpunkt besall. Zwar leitet und koordiniert ein
Abteilungsleiter die sozialpolitischen Richtlinien iliber alle einzelnen Politikfelder hinweg,
doch diirfte seine Profilierung aufgrund seiner herausgehobenen und leitenden Position
durchaus Einfluss auf die Arbeit der Gesamtabteilung und die Stirkung des
inhaberspezifischen Schwerpunkts besitzen. Die rentenpolitische Expertise des 2015
ausgeschiedenen Abteilungsleiters Ingo Niirnberger beruht dabei auf seiner Tétigkeit als
Politischer Referent fiir Alterssicherung und Rehabilitation beim DGB (2003-2010). Zudem
war er seit 2003 alternierender Vorstandsvorsitzender der Bundesarbeitsgemeinschaft fiir
Rehabilitation sowie seit 2006 Mitglied der Selbstverwaltung der Deutschen

Rentenversicherung Bund.®’

*¥ In den Jahren 1969 und 1970 wurde in diesem Bereich auch die Unfallversicherung mit abgedeckt.
** In den Jahren 2013 und 2014 fallen in diesen Bereich auch die Pflege und die Sozialwahlen.
691980 fallt in diesen Bereich auch die betriebliche Sozialpolitik.
®! Nachfolger Niirnbergers wurde Markus Hofmann, der aber ebenso wie sein Vorginger, ein Schwerpunkt in
der Rentenexpertise besitzt.
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1G Metall

Die Zahl der Mitarbeiter fiir Sozialpolitik in der IG Metall stieg seit der Jahrtausendwende bis
heute stetig an. Waren im Jahr 2001 noch 10 Mitarbeiter in diesem Bereich titig, waren es
2014 bereits 17 (siche Abb. 2.4). Auch ein ehemaliger Funktiondr der IG Metall berichtet,
dass es heute mehr Beschéftigte in der Abteilung Sozialpolitik der IG Metall gibt, als noch in
den 1990er Jahren. Dies sei darauf zuriickzufiihren, dass frither noch eine stirkere
Einflussnahme iiber die Selbstverwaltungsgremien der Sozialversicherungen moglich
gewesen sei. Doch im Zuge der Einschrankungen der gewerkschaftlichen Handlungsmacht in
diesen Gremien, miisse heute das Gewicht stirker auf die sozialpolitischen Abteilungen

verlagern, um politischen Einfluss zu erzielen (Ex. G).

Abb. 2.4: Anzahl der Mitarbeiter fiir Sozialpolitik im Langsschnitt der IG Metall
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: Email von Jasmin Welzenheimer (Abteilung Personal) der IG Metall
vom 11.04.2014, 28.10.2014,29.10.2014 und 30.10.2014.

Auch in Relation zu den Beschiftigten der Bundeszentrale ist ein leichter Anstieg (von rund
zwei auf rund drei Prozent der Beschiftigten) zu verzeichnen (sieche Abb. 2.5). Dies ist
insbesondere deshalb bemerkenswert, da die Gesamtzahl der Beschiftigten in der Zentrale
seit dem Jahr 2000 deutlich zuriickgegangen ist, der Anteil der Mitarbeiter im Bereich
Sozialpolitik hingegen konstant blieb und in den Jahren 2008 - 2013 deutlich ausgebaut
wurde. Somit kann zunédchst eine Zunahme der Relevanz von Sozialpolitik im Rahmen der
Gesamtorganisation vermutet werden, weil die IG Metall diesen Bereich mit mehr personellen

Ressourcen ausstattet.
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Abb. 2.5: Anzahl der Mitarbeiter fiir Sozialpolitik im Langsschnitt sowie in Relation zur
Gesamtanzahl der Beschiftigten der Bundeszentrale der IG Metall

IG Beschiiftigte Beschiiftigte
Metall | Abt. SoPo | Bundeszentrale | Prozent

2000 10 619 1,62%
2001 10 607 1,65%
2002 10 613 1,63%
2003 11 617 1,78%
2004 11 601 1,83%
2005 12 600 2%

2006 11 601 1,83%
2007 11 603 1,82%
2008 12 627 1,91%
2009 13 639 2,03%
2010 13 607 2,14%
2011 16 569 2,81%
2012 16 581 2,75%
2013 17 580 2,93%
2014 17 #NV #NV

Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: Emails von Jasmin Welzenheimer (Abteilung Personal) der IG Metall
vom 11.04.2014, 28.10.2014,29.10.2014 und 30.10.2014.

Betrachtet man die Verteilung der Mitarbeiter auf die einzelnen sozialpolitischen Ressorts
(sieche Abb. 2.6), so fallt auf, dass auch hier, wie im Falle des DGB, der Bereich
Arbeitsmarktpolitik personell vor Renten- oder Gesundheitspolitik dominiert und somit

mutmalBlich am starksten bearbeitet wird.

Anhand der Betrachtung der einzelnen Themenbereiche der Sozialpolitik ldsst sich
nachvollziehen, auf welche Bereiche der Aufbau an personellen Ressourcen nach 2008
zuriickzufiihren ist: Betrachtet man die Verteilung der Mitarbeiter auf die einzelnen Bereiche
im Léngsschnitt, ist ab 2008 ein Anstieg der Mitarbeiter fiir Arbeits- und Gesundheitsschutz
erkennbar. Dabei sind zwei Mitarbeiter flir den Bereich Arbeitsgestaltung zusitzlich
eingestellt worden. Der Funktionsbereich Arbeits- und Gesundheitsschutz wird in
Gesundheitsschutz und Arbeitsgestaltung umbenannt und beinhaltet die Ressorts Arbeits- und
Gesundheitsschutz, Arbeitsgestaltung/Gute Arbeit und Teilhabepolitik/
Schwerbehindertenvertretungen (IG Metall Organigramm 2010), so dass auch die Mitarbeiter
fiir Behindertenpolitik ab 2008 zum Bereich Arbeits- und Gesundheitsschutz gezéhlt werden
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konnen. Ab 2011 gibt es ein Ressort fiir Arbeitsgestaltung und Qualifizierungspolitik und
eines fiir Arbeitsgestaltung und Gesundheitsschutz (IG Metall Organigramm 2011). Der
weitere Anstieg des Personals im Arbeits- und Gesundheitsschutz im Jahr 2011 ist durch eine
Aufstockung der Mitarbeiter fiir den Bereich Qualifizierung zu erklaren. Wéhrend insgesamt
eine Zunahme des sozialpolitischen Personals iiber die Jahre stattgefunden hat, findet ab 2010
ein Riickbau im klassischen Bereich der Sozial(versicherungs)politik statt, in dem die Felder
Alterssicherung und Gesundheitspolitik bearbeitet werden. Insgesamt investiert die IG Metall
im Zeitverlauf dennoch mehr Ressourcen in Form von Personal in die Sozialpolitik, dabei vor
allem in neuere Themen, wie Arbeitsgestaltung, Gute Arbeit oder Qualifizierung. Somit
wichst das Personal mit zunehmenden Aufgabenausweitungen und inhaltlichen
Differenzierung. Die IG Metall reagiert auf neue Herausforderungen in der Arbeitswelt mit
der Besetzung dieser thematisch und strategisch bislang kaum erschlossenen Felder durch

Personal und somit Fachkompetenz.

Durch die intensivere Gestaltung von Sozialpolitik tiber Tarifpolitik in den letzten Jahren
(siehe hierzu Kapitel 6), kam es, einem IG Metall-Funktiondr zufolge, zu einer Verlagerung
des Personals zugunsten der Abteilung Tarifpolitik (Ex. B2). Damit verweist er darauf, dass
sich die sozialpolitischen Ressourcen nicht in der Abteilung Sozialpolitik erschdpfen, sondern
zusitzliche Ressourcen in anderen Abteilungen, wie der fiir Tarifpolitik angesiedelt werden.
Somit ist der tatsdchliche Wert des Personals, das im Themenbereich Sozialpolitik arbeitet,
hoher einzuschitzen, als es die formale Abteilungszugehorigkeit widerspiegelt. Dies gilt
insbesondere, wenn das Personal fiir familien- und vereinbarkeitspolitische Fragen von Beruf
und Familie hinzurechnet, welches in der Abteilung fiir Frauen- und Gleichstellungspolitik

angesiedelt ist.
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Abb. 2.6: Anzahl der Mitarbeiter nach einzelnen Politikfeldern in der Sozialpolitik im
Langsschnitt der IG Metall

Arbeits- | Arbeits- und
G Sozial- | markt- | Gesundheits- | Behind.-
Metall | politik® | politik schutz politik
2000 2 2 5 1
2001 2 2 5 1
2002 2 3 4 1
2003 5 #NV 4 2
2004 4 #NV 5 2
2005 5 #NV 5 2
2006 4 #NV 6 1
2007 4 #NV 6 1
2008 4 #NV 8 #NV
2009 5 #NV 8 #NV
2010 2 3 8 #NV
2011 2 4 10 #NV
2012 2 4 10 #NV
2013 2 4 11 #NV
2014 2 5 10 #NV

Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: Email von Jasmin Welzenheimer (Abteilung Personal) der IG Metall
vom 11.04.2014, 28.10.2014, 29.10.2014 und 30.10.2014.

Ver.di

Die Anzahl der Mitarbeiter fiir Sozialpolitik der ver.di unterliegt vergleichsweise starken
Schwankungen. Dabei ist eine erste Hochkonjunktur zu Anfang der 2000er Jahre
festzustellen, vor allem im Jahr der Agenda 2010 und der Verabschiedung der ersten Hartz-
Reformen (2003). In den Jahren der zweiten groflen Koalition gehen die Zahlen wieder
zuriick, um zu Beginn der 2010er Jahre und mit der Machtiibernahme der schwarz-gelben
Bundesregierung wieder anzusteigen. Nach 2012 und somit auch mit dem Auftakt der dritten
GroBlen Koalition in Berlin fdllt die Zahl der mit Sozialpolitik beschéftigten Mitarbeiter
wieder auf das Niveau des ver.di-Griindungsjahres 2001 zuriick (sieche Abb. 2.7). Auch wenn
die Personalentwicklung entlang solcher politischer Konjunkturen nahezuliegen scheint, stellt

sich heraus, dass die Griinde fiir diese Schwankungen (teilweise) erst ersichtlich werden,

52 In der Abteilung Sozialpolitik der IG Metall werden die klassischen Sozialpolitikbereiche, wie Renten- und
Gesundheitspolitik bearbeitet.
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wenn man die Aufteilung des Personals in die einzelnen Sozialpolitikfelder im Zeitverlauf

betrachtet (siche Abb. 2.8).

Abb. 2.7: Anzahl der Mitarbeiter fiir Sozialpolitik im Langsschnitt von ver.di
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: Telefonverzeichnis ver.di Bundesverwaltung 15.10.2001, 2003, 2005,
2007,2008,2010, 2012 und 2014.

Die Schwankungen bei der Anzahl der Mitarbeiter im Bereich Rentenpolitik konnen teilweise
durch geschaffene Projektstellen fiir ,,Re-Flexibilisierung des Renteniibergangs® erklért
werden: zwei im Jahr 2010, je eine in den Jahren 2012 und 2014. Auch im Jahr 2005 gab es
im Bereich Behindertenpolitik zwei Projektstellen fiir ,, Teilhabe behinderter Menschen im
Betrieb®, wenngleich in den klassischen Sozialversicherungszweigen zum gleichen Zeitpunkt
Stellen reduziert wurden. Insgesamt scheint die ver.di die Personalressourcen fiir den
sozialpolitischen Bereich oftmals situativ und kurzfristig in Form von Projektstellen statt
langfristig einzusetzen, z. B. dann, wenn bestimmte Themen aktuell oder zu einem
bestimmten Zeitpunkt wichtig erscheinen. So entspringen die beiden genannten Projektstellen
fiir Re-Flexibilisierung dem Bedeutungszuwachs, den eine tarifpolitische Ausgestaltung der
Rententibergéinge infolge des verlorenen Kampfes gegen die Rente mit 67 erfahren hat. Die
Einflihrung einer Koalitions-Arbeitsgruppe zum gleichen Thema durch die Bundesregierung
im Jahr 2014 bestitigte die Aktualitit dieses Themas nachdriicklich, was aus Perspektive von
ver.di die personelle Umstrukturierung rechtfertigte. Die Zunahme des Personals im Bereich

Sozial- und Gesundheitspolitik im Zeitverlauf kann damit erkldrt werden, dass von 2008 bis
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2012 in diesen Bereich noch die Soziale Selbstverwaltung/Sozialwahlen und die

Pflegeversicherungspolitik subsumiert wurden.

Abb. 2.8: Anzahl der Mitarbeiter nach einzelnen Politikfeldern in der Sozialpolitik im
Langsschnitt der ver.di

Sozial-
politik/ Arbeits- Arbeits- und
Gesundheits- markt- | Renten- | Gesundheitsschutz/ | Behind.- Selbst-
ver.di politik()3 politik politik Unfallvers. politik | verwaltung

2001 #NV 1 2 2 3 #NV
2003 #NV 2 2 4 4 2
2005 1 1 1 3 4 2
2007 1 1 1 3 2 2
2008 1 2 3 2 2 #NV
2010 3 2 5 2 2 #NV
2012 2 3 4 2 2 #NV
2014 3 2 1 #NV 2 #NV

Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: Telefonverzeichnis ver.di Bundesverwaltung 15.10.2001, 2003, 2005,
2007,2008,2010, 2012 und 2014.

1G BCE

Die Anzahl der Mitarbeiter fiir Sozialpolitik in der IG BCE ist von 2003 bis 2013 von einer
Reduktion des Personals und damit der Ressourcen im Bereich Sozialpolitik gekennzeichnet.
Der Personalabbau erfolgte dabei vornehmlich aus Altersgriinden (Ex. B2). Im Jahr 2014
stieg die Anzahl des Personals fiir Sozialpolitik wieder an (siehe Abb. 2.9), was jedoch fiir
eine sehr spite Kompensation der pensionierten Stelleninhaber spricht. Gliedert man das
Personal entlang der einzelnen Sozialpolitikfelder zeigt sich, in welchen Bereichen Personal

ab- bzw. 2014 wieder aufgebaut wurde (siehe Tab 2.10).

8 Von 2008-2012 fallen in diesen Bereich noch die Soziale Selbstverwaltung/Sozialwahlen und die
Pflegeversicherungspolitik.
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Abb. 2.9: Anzahl der Mitarbeiter filir Sozialpolitik (gesamt) im Langsschnitt der IG BCE

12 11

10 10 10 10 10
10 & )

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Quelle: Eigene Darstellung, Daten von Email von Eckehard Linnemann (Abteilungsleiter Sozialpolitik) vom
04.04.2014 und 23.09.2014, Email von Stefan Soltmann (Abteilungsleiter Arbeitspolitik), Email von Jennifer
Eick (Abteilung Arbeitspolitik), Email von Gudrun Bauer (Vorstandssekretariat IG BCE) vom 15.01.2015.

Von 2007 auf 2008 wurde im Bereich Sozialpolitik (Gesundheit, Pflege, Rente) eine Stelle
abgebaut. Von 2008 auf 2009 wurde im Bereich Arbeitsschutz/Unfallversicherung eine
weitere Stelle abgebaut, d. h., dass der Personalabbau zunichst im klassischen
Sozialversicherungsbereich stattfindet. Der Bereich der Behindertenpolitik féllt ab 2014 unter
den der Sozialpolitik. Der Anstieg des Personals im Jahr 2014 erfolgte in der Abteilung
Arbeitsschutz, wo zusédtzlich Stellen fiir die zuvor nicht mit Personal besetzten
Themenbereiche Arbeitsgestaltung, Industrie 4.0 und ,,Gute Arbeit* geschaffen wurden,
dhnlich wie bei der IG Metall. Die Kompensation der aus Altersgriinden abgebauten Stellen
erfolgte also keineswegs 1:1, sondern wurde letztlich zur inhaltlichen Umstrukturierung
genutzt. Die klassischen, auf staatliche Sozialpolitik hin orientierten Felder wurden zugunsten
sozialpartnerschaftlich zu regulierender Themen verschoben. Fragen der konkreten
Arbeitsgestaltung, der Life-Work-Balance und der Digitalisierung von Betriebsstrukturen
lassen sich vornehmlich betrieblicher und tariflicher Ebene 16sen, womit die IG BCE ihrer
iiberwiegend  partnerschaftlichen und  verhandlungsbasierten  Traditionslinie  der
Arbeitsbeziehungen treu bleibt und darauf auch ihre sozialpolitischen Organisationsstrukturen

ausrichtet.
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Abb. 2.10: Anzahl der Mitarbeiter nach einzelnen Politikfeldern in der Sozialpolitik im
Langsschnitt der IG BCE

Sozial-
politik
(Glf:il::ld Arbeits-
Pflege, Arbeits- schutz, .
markt- | Unfallvers. | Behind.-
IGBCE | Rente) | politik o4 politik®
2003 5 1 3 1
2004 5 2 3 1
2005 5 1 3 1
2006 4 2 3 1
2007 4 2 3 1
2008 3 2 3 1
2009 3 2 2 1
2010 3 2 2 1
2011 3 2 1 1
2012 3 2 2 1
2013 3 2 2 1
2014 3 2 5 #NV

Quelle: Eigene Darstellung, Daten von Email von Eckehard Linnemann (Abteilungsleiter Sozialpolitik) vom
04.04.2014 und 23.09.2014, Email von Stefan Soltmann (Abteilungsleiter Arbeitspolitik), Email von Jennifer
Eick (Abteilung Arbeitspolitik), Email von Gudrun Bauer (Vorstandssekretariat IG BCE) vom 15.01.2015.

4.3 Zwischenfazit: Kontinuitit oder Wandel der Organisationskraft als interner

Machtressource von Gewerkschaften?

Betreffend der allgemeinen Vermutungen iiber einen Einflussverlust der Gewerkschaften in
der Phase des Transformationsprozesses des Sozialstaates stellte sich die Frage, inwieweit es
den Gewerkschaften gelang, ihre Einflussposition {iber die bedeutsame Machtressource der
Mitgliedschaft und der spezialisierten Organisationsstrukturen aufrecht zu erhalten. Betrachtet
man die Empirie zur Mitglieder- und organisationsstrukturellen Entwicklung, so ldsst sich
dabei kaum eine klare Tendenz ausmachen. Vielmehr sind sehr unterschiedliche und in Teilen

gegensitzliche Trends feststellbar.

% Die Abteilung Arbeitsschutz heiBt seit 2012 Arbeitspolitik und umfasst ebenfalls Bereiche wie
Arbeitsgestaltung, Industrie 4.0 und ,,Gute Arbeit, die aus Vergleichbarkeitsgriinden mit den anderen
Gewerkschaften herausgerechnet wurden.
5 Ab 2014 wird die Behindertenpolitik mit in der Abteilung Sozialpolitik bearbeitet.
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In Bezug auf die Macht der Mitgliederorganisation muss iiberwiegend von einem anhaltenden
Trend des Einflussverlustes gesprochen werden. Lediglich fiir die IG Metall ldsst sich dabei
eine dauerhafte Stabilisierung feststellen, die nun seit mehreren Jahren zu ein Wachstum der
Mitgliedschaft fiihrte. Allerdings diirften, nicht ausschlieBlich, aber doch zu gewichtigen
Teilen, eher die Kernsegmente der M+E-Industrie gestiarkt worden sein. In den anderen drei
Einzelgewerkschaften sind wie bei der ver.di eher unstete, tendenziell aber dennoch sinkende
Mitgliederentwicklungen zu konstatieren oder wie bei IG BCE und IG BAU ein konstanter
anhaltender =~ Schrumpfungsprozess. Analog zu Schroeders These Dbleibt die
Gewerkschaftsmacht also gerade in den Branchen und Unternehmensstrukturen der ,,ersten
Welt“, wihrend sie in der ,,zweiten und ,,dritten Welt* allméhlich erodiert oder gar nicht erst
aufgebaut werden konnte (Schroeder 2010). Gerade die kleinteiliger werdenden
Unternehmensstrukturen infolge von Outsourcing-Prozessen und das Wachstum schwer
organisierbarer Bereiche wie des privaten Dienstleistungssektors bleiben fiir die
Gewerkschaften eher kritisch und erscheinen gegeniiber den intensiven und unter teilweise
hohem Ressourceneinsatz veranlassten Organizing-Bemithungen cher immun. Dagegen
konnten zumindest in den klassischen Kernbereichen gewerkschaftlicher Organisationskraft
die mitgliederbasierten Macht- und Legitimationsressourcen stabilisiert und sogar wieder

ausgebaut werden.

Betrachtet man die Aufwendungen der organisationsinternen Ressourcen fiir die Bearbeitung
sozialpolitischer Themen in den entsprechenden Abteilungen, so ldsst sich ebenfalls kein
gewerkschaftsiibergreifender Trend der Auf- oder Abbaus personeller Ressourcen erkennen.
Wihrend fiir den DGB aufgrund des ungeniigenden Zahlenmaterials kaum tragfdhige
Aussagen getroffen werden konnen, zeigt sich fiir die IG BCE, in besonderem Malle aber fiir
die IG Metall, dass diesem Themenbereich innerorganisatorisch wieder ein hoheres Maf} an
personellen Ressourcen gewidmet wird. Bei der ver.di hingegen sind starke Schwankungen
feststellbar. Betrachtet man nun die einzelnen Themenbereiche des sozialpolitischen Feldes,
so finden sich hier durchaus markante Verschiebungen im Personalaufwand wieder, die diese
Entwicklungen erkldren konnen. So dominieren von personellem Einsatz her zwar in allen
Gewerkschaften sowie im Dachverband DGB der Teilbereich Arbeitsmarktpolitik, was
aufgrund der genuinen Aufgabenstellung der Gewerkschaften als  wichtigste
Arbeitsmarktverbdnde der Arbeitnehmerseite nicht sehr liberraschend erscheint. Doch hat die
klassische Strukturierung der sozialpolitischen Abteilungen, die traditionell entlang der
verschiedenen Zweige der Sozialversicherungen gegliedert waren (von Winter 1997: 291), an

Bedeutung verloren. Stattdessen gewinnen neuere Themengebiete sowie Querschnittsthemen
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an Bedeutung und bilden sich teilweise auch in den Organisationsstrukturen ab. Vor allem die
beiden groflen, IG Metall und IG BCE reagieren auf den Wandel der Wirtschafts- und
Arbeitswelt durch personelle Umstrukturierungen zugunsten von Fragestellungen der
Arbeitsgestaltung, Themen wie ,,Gute Arbeit”, Qualifizierung und Industrie 4.0. Die ver.di
investiert vor allem projektbezogen und abhingig von politischen Themenkonjunkturen in
Personal fiir Sozialpolitik. Somit sind fiir die untersuchten Gewerkschaftsorganisationen
durchaus unterschiedliche Herangehensweisen und Strategien der Mitgliedergewinnung und
des Einsatzes von Personalressourcen erkennbar, die bis zu einem gewissen Grade auch die

spezifischen Organisationstraditionen der einzelnen Verbande widerspiegeln.

Insgesamt steht also kein genereller und nicht einmal fiir einzelne Gewerkschaften eindeutig
nachvollziehbarer Trend des Verfalls von Organisationsmacht zu Buche. Allerdings sind
spezifische Stidrke- und Schwichesegmente ebenso erkennbar wie divergierende
organisationsstrategische Zugédnge. Doch Organisationsmacht allein ist moglicherweise eine
notwenige, gewiss aber keine hinreichende Bedingung fiir (sozial)politischen Einfluss. Diese
im inneren der Gewerkschaften generierte Organisationsmacht bedarf einer nach auflen
gerichteten Ubersetzung, die wiederum in anderen Machtressourcen zum Tragen kommt und

die in den folgenden Kapiteln néher untersucht wird.

100



5. Entwicklung interner und externer gewerkschaftlicher Machtressourcen
im Transformationsprozess des Sozialstaates in den Sozialpolitikfeldern

Arbeitsmarktpolitik und Alterssicherung

5.1 Prioritiare Politikfelder — Eine Hinfiihrung

Im Anschluss an die Analyse der Organisationsmacht als interne Machtressource, welche liber
die Mitgliedschaft und fachspezifische Organisationsstrukturen vermittelt wird, erfolgt nun
eine detailliertere Analyse der weiteren internen und externen Machtressourcen entlang der
benannten transformationsentscheidenden sozialpolitischen Zisuren ab dem Jahr 2001. Die
Teilkapitel 5.2 bis 5.6 analysieren dabei die fiinf groBen arbeitsmarkt- und rentenpolitischen
Reformen der vergangenen flinfzehn Jahre, die Hartz-Reformen, den Mindestlohn, die
Riester-Rente, die Rente mit 67 und die Rente mit 63. In den einzelnen Teilkapiteln werden
sowohl die gewerkschaftlichen Positionen vor und nach den Reformen aufgezeigt, um daraus
die Geschlossenheit innerhalb des Gewerkschaftslagers als einer bedeutsamen
Machtressource fiir die einzelnen Fille rekonstruieren zu konnen. Des Weiteren werden fiir
die jeweiligen Reformen die externen Machtressourcen, die Beziehungen der Gewerkschaften
zu den regierenden Parteien, die Einbindung in den policy-making-Prozess sowie die
auBerparlamentarische oOffentliche Unterstiitzungsarbeit bzw. der Protest analysiert.
Schlielich wird das Kriterium der Reaktionsfdhigkeit anhand des Antragsverhaltens auf
Gewerkschaftstagen und der Themensetzung in den Mitgliederzeitungen betrachtet.
AbschlieBend werden die Kriterien fiir die Machtressourcen in einer vergleichen Analyse

(5.7) zusammengefiihrt.

In dieser thematischen Hinfiihrung zur nachfolgenden fallbezogenen Analyse sollen zunéchst
die Prioritédten in der sozialpolitischen Themensetzung und -bearbeitung der Gewerkschaften
iiber den gesamten Zeitverlauf rekonstruiert werden. Dazu wurde das sozialpolitikbezogene
Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen sowie das entsprechende agenda-setting in den
Mitgliederzeitungen im Untersuchungszeitraum betrachtet. In diesem Teilkapitel stehen vor
allem die internen Priorisierungen im Zentrum. Daran gekoppelt ist die Fragestellung,
inwiefern es einen Unterschied in der Fokussierung auf einzelne Politikfelder der
Sozialpolitik im zwischengewerkschaftlichen Vergleich gibt. Eine dhnliche Analyse fiihrt
Kreft (2006) durch, der anhand der Haufigkeit gewerkschaftlicher Aussagen zur
Bildungspolitik ermittelt, welche Gewerkschaft sich wie intensiv mit Bildungspolitik

auseinandersetzt. Er clustert die Aussagen in einzelne Teilbereiche der Bildungspolitik, wie z.
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B. Weiterbildung, schulische Bildung etc. Die nachfolgende Analyse lehnt sich an dieses
Vorgehen fiir das Politikfeld Sozialpolitik an.

5.1.1 Priorisierung sozialpolitischer Politikfelder im Antragsverhalten (2001-2014)

Antragsverhalten und Einschétzung zur innergewerkschaftlichen  Priorisierung der

Sozialpolitik

Um einschdtzen zu konnen, welche Relevanz der Themenbereich Sozialpolitik in den
innergewerkschaftlichen Debatten besitzt wurde das Antragsverhalten auf den
Gewerkschaftstagen analysiert. Dazu wurde zunéchst der Anteil sozialpolitischer Antrdge am
Gesamtvolumen der Antrige der jeweiligen Gewerkschaftstage im Léngsschnitt fiir den
Untersuchungszeitraum von 2001 bis 2014 errechnet. Diese Berechnungen werden mit Hilfe
der Ergebnisse der Online-Befragung und der Erkenntnisse der Experteninterviews

eingeordnet und interpretiert.

In die Analyse gingen alle Gewerkschaftstage der vier untersuchten Einzelgewerkschaften
sowie des DGB ein, die im Untersuchungszeitraum stattfanden. Fiir die Erfassung der
Gesamtzahl aller Antrige wurden Antrige, Initiativantrige sowie Erginzungsantrige zur
EntschlieBung bzw. Anderungsantriige aller Themenbereiche inklusive der Antrige zur
Anderung der Satzung erfasst und entsprechend des Status nach der Abstimmung
klassifiziert.® Die Basisannahme zum Antragsverhalten ist, dass Antrige dann von
antragsberechtigten Einheiten®’ eingereicht werden, wenn bestimmte Forderungen als
besonders wichtig erachtet werden, die vom Bundesvorstand aufgenommen und in formale
Organisationsziele liberfiihrt werden sollen. Dieser Logik folgend wiirde ein besonders hoher
Anteil an sozialpolitischen Antrdgen im Vergleich zu anderen Themenbereichen fiir eine hohe
Relevanz des Politikfelds sprechen. Eine daran anschlieBende Annahme geht davon aus, dass

eine hohe Zahl an sozialpolitischen Antrdgen in besonders kontroversen Themenfeldern

5 Als angenommen gewertet: Antrdge mit den Beschliissen angenommen, teilweise angenommen, angenommen
in gednderter Fassung, angenommen als (Arbeits-)Material an den Bundesvorstand, angenommen als Material
zum Antrag bzw. zur EntschlieBung, erledigt durch den Antrag bzw. durch die EntschlieBung und erledigt durch
die Praxis bzw. die Gesetzgebung. Die Antrdge, welche als (Arbeits-)Material an den Bundesvorstand bzw. als
Material zum Antrag bzw. zur EntschlieBung angenommen werden, werden innerorganisatorisch neu diskutiert
und iberdacht. Als abgelehnt gewertet: Antrige mit den Beschliissen abgelehnt, Nichtbefassung bzw.
zuriickgezogen. Dabei handelt es sich jedoch im Durchschnitt in allen 18 untersuchten Protokollen lediglich um
8,16 Prozent der gestellten Antrdge, also einen verhéltnisméafBig geringen Anteil des Gesamtantragsvolumens. In
die flossen zunichst sowohl angenommene, als auch abgelehnte Antrége ein.
%7 Diese umfassen keine natiirlichen Personen, sondern sind in der Regel Organe der Bundesorganisation sowie
lokaler bzw. regionaler Einheiten und thematisch orientierte Ausschiisse. Die genaue Festlegung der
Antragsberechtigung regeln die einzelnen Satzungen und Geschéftsordnungen der Gewerkschaftstage.
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gestellt wird, womit das Moment gewerkschaftlicher Geschlossenheit infrage stehen wiirde.
Mit dieser Auszdhlung werde jedoch keine Aussagen iiber die Inhalte, die Qualitdt oder die
einreichenden innergewerkschaftlichen Akteure getroffen, da es hier zundchst um generelle

thematische Prioritdtensetzung geht.

In einem zweiten Schritt wurden die sozialpolitischen Antrdge der Gewerkschaftstage
einzelnen sozialpolitischen Politikfeldern zugeordnet, um politikfeldspezifische Priferenzen
der Gewerkschaften zu ermitteln. Auch hier liegt die Annahme zugrunde, dass solche Themen
einen hoheren Rang in der Priorititenfolge der Gewerkschaftsorganisationen genieBen, zu

denen die meisten Antrdge eingereicht werden.

Abb. 3.1: Anteil sozialpolitischer Antrdge auf Gewerkschaftstagen am Gesamtvolumen aller
Antrége (in Prozent)
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Quelle: Eigene Auszihlung und Darstellung.

Es ist anzumerken, dass die Struktur der Themenbereiche zu denen Antrdge eingereicht
werden konnen bei den Einzelgewerkschaften sehr unterschiedlich zugeschnitten ist und
deren Zahl zwischen 6 und 21 wvariiert. Betrachtet man zunichst den Anteil den
sozialpolitische Antrége innerhalb des Gesamtvolumens der Antrdge einnehmen weist das
Antragsverhalten zu sozialpolitischen Themen eine im Zeitverlauf relative Kontinuitét auf.
Zwischen 2001 und 2011 machten diese Antrage in allen Gewerkschaften rund ein Drittel des
Gesamtvolumens aus, was auf eine relativ hohe Relevanz von Sozialpolitik hindeutet. Erst in

den Jahren 2013/2014 sinkt der Anteil sozialpolitischer Antrige in DGB und 1G BAU
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deutlich ab, wéhrend in der IG BCE ein starker Anstieg zu verzeichnen ist. Erklarungen dafiir

werden im weiteren Fortgang der Analyse diskutiert.

Auch die Abteilungsleiter der Gewerkschaften wurden im Rahmen der Online-Befragung
nach der Relevanz von Sozialpolitik innerhalb ihrer jeweiligen Gewerkschaft im Vergleich zu

den anderen gewerkschaftlichen Handlungsfeldern befragt.

Abb. 4.1: Relative Haufigkeiten: ,,Alles in allem: Wie beurteilen Sie die Relevanz von
Sozialpolitik innerhalb ihrer Gewerkschaft, wenn Sie diesen Handlungsbereich mit allen
anderen gewerkschaftlichen Handlungsfeldern vergleichen?*

25 24

B eher geringe Bedeutung
eher grofle Bedeutung

H grolRe Bedeutung

Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Die Abteilungsleiter schreiben der Relevanz von Sozialpolitik innerhalb ihrer jeweiligen
Gewerkschaft im Vergleich zu allen anderen Handlungsfeldern iiberwiegend eine ,,eher grofle
Bedeutung®, seltener hingegen eine ,grofle Bedeutung®“ zu. Damit deckt sich diese
Einschitzung mit der Quantitit des sozialpolitischen Antragsverhaltens, da die Sozialpolitik
zwar einen grofB3en, jedoch keineswegs liberragenden, gar mehrheitlichen Anteil einnimmt. An
dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass nicht nur die Abteilungsleiter fiir Sozialpolitik,
sondern die Leiter aller Fachabteilungen befragt wurden, so dass bei diesem Ergebnis davon
ausgegangen werden kann, dass die Sozialpolitik — auch in der Einschéitzung anderer
Abteilungsleiter, die moglicherweise in einem Konkurrenzverhiltnis mit den sozialpolitischen
Abteilungen um Organisationsressourcen stehen konnten — eine grofle Rolle innerhalb der

Gesamtorganisationen beimessen.
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Eine weitere Frage zielte auf eine Einschitzung danach, ob eher eine Abnahme oder eine
Zunahme  der  innergewerkschaftlichen = Bedeutung  von Sozialpolitik ~ im

Untersuchungszeitraum feststellbar ist.

Abb. 4.2: Relative Haufigkeiten: ,,In den letzten fiinfzehn Jahren: Hat diese Relevanz von
Sozialpolitik innerhalb ihrer Gewerkschaft eher ab- oder zugenommen bzw. ist konstant
geblieben?*

17
16
14
12
M abgenommen
10
3 zugenommen
6 B konstant geblieben
4
2
0

Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Ungefdhr die Halfte der befragten Abteilungsleiter der Gewerkschaften kommt zu der
Einschitzung, dass diese relativ hohe Relevanz der Sozialpolitik innerhalb der eigenen
Organisation seit der Jahrtausendwende konstant geblieben ist, wihrend die andere Hailfte
annimmt, dass die Relevanz von Sozialpolitik in diesem Zeitraum sogar zugenommen habe.
In nur zwei Féllen wird eine Abnahme der Relevanz bemerkt. Diese Perspektive von
Konstanz oder sogar Bedeutungszunahme, deckt sich zum einen mit der relativen Kontinuitit
der auf Gewerkschaftstagen eingereichten Antrdge und besitzt, zum anderen, insofern
Plausibilitdt vor dem Hintergrund, dass Sozialpolitik schon seit jeher eine hohe Relevanz fiir
die Gewerkschaften besitzt und eines ihrer Kernthemen darstellt. Trotz der
gewerkschaftlichen Misserfolge auf dem Feld der Sozialpolitik in der ersten Hélfte der 2000er
Jahre, lédsst sich also keineswegs feststellen, dass diese Entwicklungen zu einer Verlagerung
der Aktivititen in andere Bereiche fithren. Mdglicherweise ist sie durch den Ab- und Umbau
des Sozialstaates sogar grofler geworden, wie die Einschdtzung der Relevanzzunahme von

Sozialpolitik im Untersuchungszeitraum nahelegt. Eine solche Einschétzung konnte auf das
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Wiedererstarken des sozialpolitischen Einflusses der Gewerkschaften in jlingerer Zeit
zuriickzufiihren sein. Auch eine Zunahme an tariflicher Sozialpolitik und lobbyistisch
gestalteter, 0ffentlichkeitswirksamer Einflussnahme auf Sozialpolitik, z. B. durch Kampagnen
kann eine solche Perspektive, je nach Tétigkeitsfeld der Abteilungsleiter erkliaren. Dies wird
bei der Untersuchung der gewerkschaftlichen Rolle innerhalb der einzelnen Reformen im

Zeitverlauf nidher betrachtet.

Prioritire  Politikfelder innerhalb der Sozialpolitik und einzelgewerkschaftliche

Differenzierung

Das Antragsverhalten auf den untersuchten Gewerkschaftstagen weist spezifische Trends auf,
die im Folgenden zusammengefasst und eingeordnet werden. Dariiber hinaus werden auch die
Unterschiede zwischen den einzelnen Gewerkschaftsorganisationen beziiglich des
sozialpolitischen Antragsverhaltens und mogliche Erklarungsmuster herausgearbeitet. Ebenso
wird eine Differenzierung nach den =zuvor bereits kategorisierten sozialpolitischen

Themenbereichen innerhalb der untersuchten Antrige vorgenommen.

Die Analyse der einzelnen sozialpolitischen Politikfelder zeigt, dass in allen untersuchten
Gewerkschaften und auf allen untersuchten Gewerkschaftstagen die meisten der Antrige zur
Arbeitsmarktpolitik eingereicht werden. Auch die Analyse des innerhalb der sozialpolitischen
Abteilungen der Gewerkschaften eingesetzten Personals hat gezeigt, dass der Bereich
Arbeitsmarktpolitik im  Vergleich zu den anderen sozialpolitischen Bereichen
ressourcentechnisch am besten ausgestattet ist. Diese hohe Fokussierung erscheint geradezu
typisch, da Gewerkschaften ihrer Funktion nach klassische Arbeitsmarktakteure sind
(Neumann 1978), was die Untersuchung des Antragsverhaltens deutlich unterstreicht. Seit
1927 sind Gewerkschaften institutionell (tripartistisch mit Arbeitgebern und Staat) in den
Gremien der Selbstverwaltung der Arbeitslosenversicherung verankert. Mit der staatlich
regulierten Tarifautonomie sind sie dariiber hinaus gemeinsam mit den Arbeitgebern
verantwortlich ~ fir  die  Lohngestaltung. Zudem  sind sie  Tridger von
Beschiftigungsgesellschaften und berufsbildenden Qualifizierungs- und

Weiterbildungsinstituten (Schroeder/Schulz 2012: 292).

Neben der Arbeitsmarktpolitik ist es zumeist das Politikfeld Alterssicherung, zu dem die
meisten Antrdge eingereicht wurden. Bei einigen Gewerkschaften, so beispielsweise bei der
IG Metall und der IG BAU (mit Ausnahme des Jahres 2005), liegt die Zahl rentenpolitischer

Antrdge sogar nahezu auf gleicher Hohe mit denen zur Arbeitsmarktpolitik. Bei der ver.di
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zeichnet sich ein etwas differenzierteres Bild ab. Hier liegen die Antrdge zur Alterssicherung
erst mit weitem Abstand hinter denen zur Arbeitsmarktpolitik. Insgesamt nimmt die
Alterssicherung dennoch, gemeinsam mit der Arbeitsmarktpolitik, das Zentrum der
gewerkschaftlichen Fokussierung in der Sozialpolitik ein. Der hohe Anteil an Antrdgen zur
Alterssicherung ldsst sich zum einen dadurch erkldren, dass dieses Politikfeld seit der
Jahrtausendwende  politische Hochkonjunktur  besitzt. Gesellschaftsstrukturelle
Veridnderungen, wie der demografische Wandel, haben sich in den letzten Jahrzehnten
verscharft. Der gestiegene politische Handlungsbedarf wird nicht zuletzt an der Reformdichte
in diesem Politikfeld deutlich (vgl. z. B. Wil 2011; Hegelich 2006). Zum anderen kann auch
der hohe Anteil an Rentnern und Pensiondren unter den Gewerkschaftsmitgliedern, die somit
ein gewerkschaftliches Kernklientel bilden, als Erklirung fiir die hohe Zahl an
rentenpolitischen Antrdgen herangezogen werden (Schroeder et al. 2010). Der DGB und seine
Mitgliedsgewerkschaften haben sich zu einer der groten deutschen Seniorenorganisationen
entwickelt (Kohli/Kithnemund 1998: 731). In der IG Metall stieg der Anteil der Rentner in der
Mitgliedschaft, bei insgesamt sinkenden Mitgliederzahlen, von 1998 bis 2008 sogar von 16,5
Prozent auf 22,8 Prozent (ebd.: 340). Wie in der Arbeitsmarktpolitik sind die Gewerkschaften
auch in der Rentenversicherung institutionell in den Selbstverwaltungsgremien der sozialen
Sicherungssysteme verankert. Auf tariflicher Ebene hat ihr Engagement betriebliche
Altersvorsorgemodelle zu gestalten besonders in Reaktion auf die Einflihrung der Riester-
Rente zugenommen (siehe Kapitel 5.3). Mittlerweile ist auch ein verstirkter Einsatz bei der
tariflichen  Ausgestaltung flexibler Rentenilibergiinge zu erkennen. Auch diese
Aufgabenerweiterung konnte ursdchlich fiir die Konjunktur rentenpolitischer Antrige auf

Gewerkschaftstagen sein (siche Kapitel 6).

Im Vergleich zu den groBen Anteilen, die die Antrige zur Arbeitsmarktpolitik und zur
Alterssicherung auf den meisten Gewerkschaftstagen einnehmen, werden relativ wenige
Antrdge zur Gesundheitspolitik eingereicht. Eine Ausnahme bildet jedoch das relativ starke
gesundheitspolitische Antragsautkommen bei der ver.di, welche aus der Branchenstruktur der
Gewerkschaft erkldrt werden kann. So sind Beschiftigten der Gesundheitsbranche sowie die
der Krankenkassen selbst in der ver.di organisiert. An dieser Stelle wird noch knapp auf die
inhaltliche Dimension dieser Antrige eingegangen, da die Gesundheitspolitik - im Gegensatz
zur Arbeitsmarktpolitik und zur Alterssicherung - nachfolgend keiner vertiefenden Analyse
unterzogen wird. Inhaltlich geht es bei diesen Antrigen um die Kritik an den damals
geplanten Gesundheitsreformen, das Gesundheitsmodernisierungsgesetz (2004) und das

GKV-Wettbewerbsstiarkungsgesetz (2007). Dabei standen insbesondere die Mehrbelastungen
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fiir die Patienten in der Kritik, beispielsweise die als sozial ungerecht empfundene
Kopfpauschale als favorisiertes Modell der CDU, aber auch die Zuzahlungen und
Eigenleistungen der Patienten, wie im Falle Praxisgebiihr, des Einfrierens des
Arbeitgeberanteils zur Krankenversicherung mit der Folge einer Authebung der Paritit in der
Beitragsfinanzierung sowie des Gesundheitsfonds. Als Alternative wird in den Antrdgen eine

Biirgerversicherung als Modell fiir die Krankenversicherung gefordert.®®

Auch die Gewerkschaftsfunktionire in sozialpolitischen Schliisselfunktionen beobachten eine
weitgehende Konstanz der verschiedenen sozialpolitischen Politikfelder innerhalb der
gewerkschaftlichen Tatigkeitsbereiche, die — unbeschadet neuer Themenkonjunkturen wie der
Familienpolitik und die sozialen Folgen der Digitalisierung etc. — nach wie vor die
klassischen Felder Arbeitsmarkt-, Renten- und Gesundheitspolitik umfassen. Von diesen drei
Feldern erlebe, den Experten zufolge, vor allem die Rentenpolitik in den letzten Jahren
Konjunktur (Ex. E1, Ex. Al). Das Thema Alterssicherung nehme auch deshalb einen hohen
Stellenwert in den gewerkschaftlichen Debatten ein, weil es bei den Mitgliedern das
dominierende sozialpolitische Thema sei. Die Angst vor einer unzureichenden Absicherung
im Alter werde nach Einschitzung von Gewerkschaftern immer grofer (Ex. Al). Andere
Themen, wie z. B. Arbeitsschutz oder Gesundheitsforderung seien nicht so stark ,,politisiert®
wie die Rentenpolitik und nehmen demnach auch innerhalb der Gewerkschaften einen
geringeren Stellenwert ein (Ex. A2). Die Gesundheitspolitik sei demnach ,,vermachteter* und
pluraler strukturiert als beispielsweise die Alterssicherung. In der Gesundheitspolitik genieflen
die Leistungserbringer eine groBBere Sichtbarkeit (Ex. Al). Diese Aussagen implizieren, dass
die Gewerkschaften in der Arbeitsmarkt- und Rentenpolitik keiner so groBlen
Akteurskonkurrenz gegeniiberstehen, wie in der Gesundheitspolitik. Dieses Feld zeichnet sich
durch eine grofle Vielzahl an Akteuren aus. So konstatieren auch Schroeder und Paquet
(2009: 12): ,,In keinem anderen Politikfeld gibt es derart viele konkurrierende Akteure®. So
stechen ithnen neben den Arbeitgeberverbinden unter anderem die Krankenkassen, die
Verbinde der Arzte und der Zahnirzte, die Krankenhaustriger und die Pharmaindustrie

gegeniiber. Daneben traten seit den 1970er Jahren verstirkt Patienten-, Behinderten- und

% Das Konzept der Biirgerversicherung impliziert aus gewerkschaftlicher Sicht die Stirkung der GKV durch
Einbeziehung aller Biirger in das Solidarsystem. In einem ersten Schritt sollen demnach die Privaten
Krankenversicherungen in den Finanzausgleich einbezogen werden. Die Beitragsbemessungsgrenze soll auf das
Niveau der Renten- und Arbeitslosenversicherung angehoben werden. Die Biirgerversicherung wurde von der
Reformkommission ,,Fiir ein solidarisches Gesundheitssystem der Zukunft bekréftigt, in der neben DGB und
Gewerkschaften, auch Parteien, Wissenschaftler, der Deutsche Frauenrat und Deutsche Bundesjugendring,
Sozial- und Wohlfahrtsverbinde zusammengearbeitet haben (Buntenbach 2008: 83ff.).
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Verbraucherverbinde in die gesundheitspolitische Arena ein, wenngleich die

Patientenverbinde nur geringen politischen Einfluss besitzen (Bandelow 2004).%°

Zu den Sozialversicherungszweigen Pflege- und Unfallversicherung werden im Langs- und
Querschnitt kaum Antrdge auf den Gewerkschaftstagen eingereicht. Entsprechend der
Annahmen zu diesem Indikator ist also davon auszugehen, dass dies die Politikfelder sind, die
die geringste Relevanz innerhalb der gewerkschaftlichen Sozialpolitik einnehmen. Dies diirfte
jedoch insbesondere fiir die stark auf die Erwerbstitigkeit bezogene Unfallversicherung nur
bedingt gelten. Allerdings muss man auch die — im Vergleich zur Arbeitsmarkt-, Renten- und
Gesundheitspolitik — geringere Reformdichte im Untersuchungszeitraum beriicksichtigen. Die
Reform der Unfallversicherung von 2008 besall nicht das gleiche Mall an o6ffentlicher
Kontroverse und Reichweite, wie die Reformen in der Arbeitslosen- und Rentenversicherung.
Die geringere gewerkschaftliche Fokussierung auf die Pflege- und Unfallversicherung, diirfte
sich somit aus dem schwécheren ,,Politisierungsgrad* beider Politikfelder erkldren lassen.
Dabei weist die Unfallversicherung deutlich weniger Beriihrungspunkte mit den individuellen
Lebensverldufen auf, als beispielsweise die Renten- oder Krankenversicherung, was zur Folge
hat, dass sie weniger stark in der gesellschaftlichen Wahrnehmung verankert sein diirfte. Die
Pflegepolitik, als jlingster Sozialversicherungszweig geniefit insgesamt relativ wenig
Anerkennung seitens der Gewerkschaften. Eine Studie von Schroeder et al. (2016) stellte fest,
dass die meisten Pflegekrifte wéahrend ihrer Berufslautbahn kaum mit Gewerkschaften in
Beriihrung kommen. In ihrer standardisierten Befragung von insgesamt 749 Pflegekréften
kommen Schroeder et al. zu dem Ergebnis, dass lediglich 12,2 Prozent der Befragten
iberhaupt Mitglied einer Gewerkschaft sind. Die Pflegekrifte begriinden eine Nicht-
Mitgliedschaft hdufig damit, dass sich die Gewerkschaften aus ihrer Sicht mit Themen

beschiftigen, die fiir Pflegekréfte nur wenig relevant sind.

Die Familienpolitik scheint hingegen ein Sozialpolitikfeld zu sein, welches bei den
Gewerkschaften zunehmend mehr Beachtung im Verlauf des Untersuchungszeitraums findet.
Dies kann unter anderem an der steigenden Anzahl von Antridgen auf Gewerkschaftstagen
abgelesen werden, was insbesondere auf den DGB und die IG BCE zutrifft. Was das Thema
Vereinbarkeit von Familie und Beruf betrifft, ist die IG BCE eine der Gewerkschaften, ,,die
ganz weit vorne ist“ (Ex. B2). Die meisten Antridge beziehen sich auf Fragen der

Vereinbarkeit von Familie und Beruf, wie bspw. Arbeitszeiten oder Kinderbetreuung bzw. an

%% Schroeder und Paquet (2009: 12) zihlen zudem noch die wissenschaftlichen Beirite, einzelne herausgehobene
Wissenschaftler und die Medien zu den einflussreichen gesundheitspolitischen Akteuren. Auch Soziale
Bewegungen, die einen Bezug zum Thema Gesundheit haben, werden zu diesem Kreis hinzugerechnet
(Rosenbrock/Gerlinger 2006: 19).
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staatliche Reformen zur finanziellen Unterstiitzung von Familien, wie das Elterngeld und das
Betreuungsgeld. Diese Entwicklung impliziert, dass das Thema Vereinbarkeit von Beruf und
Familie zunehmend Beachtung innerhalb der IG BCE erhilt, nicht zuletzt weil dieses Thema
vielfach iiber betriebliche und tarifvertragliche Regelungen bearbeitet werden kann, was den

sozialpartnerschaftlichen Traditionslinien der IG BCE entspricht.

In den letzten Jahren sind auch Bemiihungen seitens anderer Gewerkschaften, wie z. B. der IG
Metall, festzustellen, auf diesem Politikfeld aktiver zu werden, vor allem auf betrieblich-
tariflicher Ebene (Klenner et al. 2013: 2). Eine Studie von Schroeder und Schulze (2016) iiber
die IG Metall und die Vereinbarkeit von Beruf und Familie kommt zu dem Schluss, das
Thema habe einen Bedeutungszuwachs in der Metallgewerkschaft erfahren. Dieser lésst sich
sowohl in den binnengewerkschaftlichen Diskursen, als auch in unterschiedlichen Projekten,
Tagungen und Kampagnen, die zum Thema angestoen wurden, nachweisen. Insgesamt ist
seit Mitte der 2000er Jahre eine zunehmende Sensibilisierung der Tarifpartner fiir die

verschiedenen Themenfelder der Familienpolitik zu erkennen (Gerlach 2009: 141).

Ein weiteres Indiz dafiir bietet die Analyse des Antragsverhaltens beim DGB. Hier ist die
Familienpolitik das Politikfeld, zu dem nach der Arbeitsmarkt- und Rentenpolitik in den
Jahren 2006 bis 2014 die meisten Antrdge eingereicht wurden, 2010 waren es sogar mehr
Antrédge als zur Alterssicherung. Innerhalb der Antridge zur Familienpolitik nimmt auch hier
das Thema Vereinbarkeit von Beruf und Familie eine dominante Position ein. Stoy (2013: 39)
bezeichnet die Vereinbarkeit von Beruf und Familie als ,neues Paradigma® in der
Familienpolitik. ~Entsprechend betont der Vorstandsbereich Gleichstellungs- und
Frauenpolitik des DGB: ,,Die Frage der Vereinbarkeit von Familie und Beruf ist eine der
grundsédtzlichen Fragen gewerkschaftlicher Arbeit und von Gesellschaft tiberhaupt und wird
dem entsprechend im Deutschen Gewerkschaftsbund seit Jahrzehnten intensiv diskutiert®
(DGB 2008: 1). Die Frage der Vereinbarkeit von Beruf und Familie wird in den
Gewerkschaften seit langem vor allem unter frauen- und gleichstellungspolitischen Aspekten
diskutiert, was gewerkschaftliche Experten darauf zuriickfiihren, dass zumeist die
Frauenbewegung in den Gewerkschaften Initiatorin familienpolitischer Themen war (Ex. B2).
Dabei dominierte zundchst der Problemkontext der traditionellen Rollenverteilung, nach
welcher vornehmlich Frauen fiir die Kinderbetreuung zustindig waren, diese nun aber auch
auf den Arbeitsmarkt dréangten. Betrachtet man die spezifischen Themenfelder, die unter die
Kategorie Vereinbarkeit von Beruf und Familie fallen, wird deutlich, dass Familienpolitik als

ein Querschnittsthema verstanden werden muss, da hdufig auch arbeitsmarktpolitische
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Fragen, wie z. B. die Regulierung von Arbeitszeit, davon beriihrt werden. Die Debatte zur
Vereinbarkeit ,,reicht von der grundsétzlichen Frage der Verteilung von Arbeit und
Einkommen, insbesondere der Gestaltung von Arbeitsverhidltnissen und Arbeitszeit, iiber
Regelungen zur Freistellungen von der Erwerbsarbeit zur Wahrnehmung von
Familienpflichten, beispielsweise Kindererziechung oder Pflege von Angehdrigen, bis hin zu
Fragen sozialer Sicherung, finanzieller Unterstiitzung von Familien sowie einer
entsprechenden Infrastrukturgestaltung in Form sozialer Dienstleistungen, Kinderbetreuungs-
und Bildungseinrichtungen® (DGB 2008: 1). Gerade fiir die Pflege zeigen sich hier wichtige
Querbeziige der Familienpolitik zu diesem gewerkschaftlich eher vernachlissigten Politikfeld,
fiir welches auch gewerkschaftliche Losungen zur Vereinbarkeit von Beruf und der Pflege

nahestehender Angehoriger kiinftig relevant werden diirften.

In die vorliegende Analyse sind lediglich die Antrdge mit direktem Bezug zur bzw. direkter
Erwédhnung der Vereinbarkeit von Beruf und Familie eingegangen. Insofern kann die
tatsdchliche Summe der Antrdge zur Vereinbarkeitsthematik deutlich hoher eingeschétzt
werden. Die Abteilungsleiter der Gewerkschaften wurden ebenfalls danach befragt, auf

welchen Politikfeldern sie den Fokus der Aktivitdten ihrer Organisation einschétzen.
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Abb. 4.3: Median: ,,Wenn Sie an Kampagnen/Aktionen/Initiativen u. 4. denken, in welchen
Sozialpolitikfeldern ist Thre Gewerkschaft aktuell besonders aktiv? D. h., in welchen Feldern
werden primédr Themen gesetzt, innergewerkschaftliche Debatten gefithrt und Ressourcen
eingesetzt?*"’

4 4
A W Alterssicherung
3 3 3 3 B Arbeitsmarktpolitik
3 1 ® Arbeits- und
Gesundheitsschutz
2
B Familienpolitik
2 -
B Gesundheitspolitik
1 A m Pflegeversicherung
schwach bearbeitet €))
Unfallversicherung eher schwach bearbeitet (2)
0 cher stark bearbeitet  (3)
stark bearbeitet 4)

Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Auch hier werden die Arbeitsmarktpolitik und die Alterssicherung als die beiden
Sozialpolitikfelder angegeben, welche am stirksten von den Gewerkschaften bearbeitet
werden. Hinter diesen Kernthemen werden als ,,eher stark bearbeitete” Politikfelder der
Arbeits- und Gesundheitsschutz, die Gesundheitspolitik, die Pflege- und die
Unfallversicherung genannt. Angesichts der eher geringen Bearbeitung des Pflegethemas in
Antrdgen auf den Gewerkschaftstagen tiberrascht es, dass die Pflege- und Unfallversicherung
das gleiche Niveau erreichen, wie die Gesundheitspolitik. Es ist jedoch anzunehmen, dass
diese Wahrnehmung aufgrund einer stirkeren Bearbeitung dieser Politikfelder in den
Fachabteilungen zustande kommt, wihrend diese in den mittleren und unteren Gremien und

Organisationseinheiten weniger stark diskutiert werden.

Die Gewerkschaften selbst schitzen das Feld der Familienpolitik als ,,eher stark bearbeitet™

ein, wahrend die Beobachter (BDA, BMAS und Wissenschaftler) diesen Bereich als ,,eher

" Die Online-Befragung der zwei unabhingigen Gruppen wird in einer Grafik dargestellt, weil die p-Werte der
meisten Antworten tiber 0,05 liegen und somit nicht stark voneinander abweichen (Alterssicherung: p-Wert
0,509, Arbeitsmarktpolitik: p-Wert 0,09, Arbeits- und Gesundheitsschutz: p-Wert 0,18, Gesundheitspolitik: p-
Wert 0,066, Pflegeversicherung: p-Wert 0,945, Unfallversicherung: p-Wert 0,389). Lediglich bei der
Familienpolitik betrdgt der p-Wert 0,02 und ist somit nicht signifikant. Daher werden bei der Familienpolitik die
Mediane der beiden Gruppen einander gegeniibergestellt.
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schwach® von den Gewerkschaften bearbeitet einschitzen.”! Diese divergierenden
Wahrnehmungen diirften auf einer (Noch-)Nicht-Sichtbarkeit der noch jungen
gewerkschaftlichen Aktivitdten im Feld der Familienpolitik zu erkldren sein, die in den
sozialpolitischen Abteilungen aber durchaus konzeptionell bearbeitet wird, 6ffentlich jedoch
im Schatten staatlicher Familienpolitik steht. Ebenso gibt es einige innovative Tarifvertrage,
die Aspekte der Vereinbarkeit aufgreifen und festschreiben. Auch hier konnte der geringe
Verbreitungsgrad (Klenner et al. 2013) ein Grund dafiir sein, dass die Gewerkschaften (noch)

nicht als familienpolitische Akteure wahrgenommen werden.

Bei den Gewerkschaften IG Metall, IG BCE und IG BAU ist iiber die genannten Politikfelder
hinaus eine groBe Zahl an Antrigen mit Forderungen zur tariflichen statt zur staatlichen

Sozialpolitik feststellbar. Dies wird in Kapitel 6 ndher betrachtet und begriindet.

5.1.2 Priorisierung sozialpolitischer Politikfelder im agenda setting in Mitgliederzeitungen (2001-
2014)

Im Folgenden werden die Titelthemen’

der Mitgliederzeitungen zum einen nach der
Haufigkeit der sozialpolitischen Themensetzung in Relation zur Gesamtzahl aller Titelthemen
fiir jedes Jahr betrachtet. Fiir den gesamten Untersuchungszeitraum sowie fiir alle vier
Einzelgewerkschaften gingen insgesamt 581 Titelthemen in die Analyse ein.”” Mit dem
Wissen dartiber, wie haufig sozialpolitische Themen auf die Titelseite gesetzt werden, konnen
Riickschliisse auf die Relevanz sozialpolitischer Themen beziiglich der Kommunikation der
Gewerkschaftsfiihrungen gegentiber der Mitgliedschaft und im weiteren Sinne gegeniiber der
(medialen) Offentlichkeit sowie der staatlichen Politik gezogen werden (vgl. die Funktionen
von Verbandszeitschriften in Kapitel 1.5). Angenommen wird, dass viele sozialpolitische
Titelthemen fiir eine hohe Relevanz der Vermittlung von Sozialpolitik sprechen. Zum anderen
kann durch eine Kategorisierung entsprechend der einzelnen Felder der Sozialpolitik
aufgezeigt werden, welche sozialpolitischen Politikfelder den Gewerkschaften in der
Kommunikation gegeniiber ihren Mitgliedern als besonders wichtig erscheinen bzw. welche
am stérksten bearbeitet werden. In die Auszdhlung der sozialpolitischen Titelthemen gingen

dabei die gleichen Politikfelder wie bei der Antragsanalyse ein.

! Die Familienpolitik muss separat dargestellt werden, da der p-Wert zwischen den unabhingigen Befragungen
nicht signifikant ist (p-Wert hier 0,02; siche Fuinote 70).
7 Bei der Mitgliederzeitung von ver.di (ver.di publik) wurde jeweils das Titelseiten-Thema gewihlt, weil es hier
kein Titelthema gibt.
”® Da der DGB keine natiirlichen Personen als Mitglieder hat, besitzt er auch keine eigene Mitgliederzeitung.
Daher wurden hier nur die Mitgliederzeitungen der vier Einzelgewerkschaften in die Analyse einbezogen.
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Betrachtet man zunichst die sozialpolitischen Titelthemen im Vergleich zu allen anderen
Titelthemen iiber die gesamten 14 Jahre, so wurden bei allen vier untersuchten Zeitungen
etwa ein Viertel bis Drittel der Titelthemen im Untersuchungszeitraum mit Sozialpolitik-
Themen besetzt: Bei der IG Metall waren dies 54 von 166 (32,5 Prozent), bei der ver.di 44
von 116 (37,9 Prozent), bei der IG BCE 38 von 154 (24,7 Prozent) und bei der IG BAU 44
von 145 (30,3 Prozent). Gewerkschaften stellen sich also gegentiber ihren Mitgliedern als
Organisationen dar, denen sozialpolitische Themen wichtig sind. Dies deutet, dhnlich wie es
die Auswertung des Antragsverhaltens und der personellen Ressourcen ergeben hat, zunédchst
auf eine relativ hohe Relevanz in der Vermittlung von Sozialpolitik hin. Bei allen
Gewerkschaften zeigen sich im Langsschnitt weder eine lineare Zu-, noch eine Abnahme
sozialpolitischer Titelthemen, sondern lediglich konjunkturelle Schwankungen, die sich im
Verlauf der weiteren Analyse als Reaktionen auf staatliche Reformzyklen in der Sozialpolitik

herausstellen werden.

Prioritdre Politikfelder im agenda-setting in Mitgliederzeitungen

Abb. 3.2: Sozialpolitische Titelthemen in den gewerkschaftlichen Mitgliederzeitungen
kategorisiert nach einzelnen Sozialpolitikfeldern 2001-2014.

IG Metall ver.di IG BCE IG BAU
Alterssicherung 6 3 6 9
Arbeitsmarktpolitik 32 29 18 21

Arbeits- und

Gesundheitsschutz 4 0 2 6
Familienpolitik 3 1 6 1
Gesundheitspolitik 1 2 3 1
Pflegeversicherung 0 1 1 0
Sozialpolitik allgemein 12 10 5 2
Tarifliche Sozialpolitik 1 0 0 3
Unfallversicherung 0 1 0 0

Quelle: Eigene Darstellung, Daten aus: Mitgliederzeitung ,,metallzeitung* 2001-2014 der Industriegewerkschaft
Metall; Mitgliederzeitung ,,publik 2002-2014 Vereinten Dienstleistungsgewerkschaft; Mitgliederzeitung
»magazin®“ 2001-2002 der Industriegewerkschaft Bergbau, Chemie, Energie und ,kompakt“ 2003-2014;
Mitgliederzeitung ,,Grundstein® der Industriegewerkschaft Bauen-Agrar-Umwelt 2001-2014.

Mit weitem Abstand werden in allen untersuchten Mitgliederzeitungen die meisten

sozialpolitischen Titelthemen im Politikfeld Arbeitsmarktpolitik, gefolgt von der allgemeinen
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Sozialpolitik’* allgemein und der Alterssicherung platziert. Man kann folglich davon
ausgehen, dass die Arbeitsmarktpolitik und die Alterssicherung die am stirksten bearbeiteten
und von den Gewerkschaften als am wichtigsten zu kommunizierenden Sozialpolitikfelder
gegeniiber ihren Mitgliedern einzuschitzen sind. Der Alterssicherung folgen Titelthemen im
Arbeits- und Gesundheitsschutz sowie die Familienpolitik als weitere hdufig thematisierte
Bereiche. Auftfillig ist besonders der hohe Anteil an Titelthemen zur Familienpolitik im
Presseorgan der IG BCE, wobei es in diesen Titelthemen hiufig um die
Vereinbarkeitsproblematik von Beruf und Familie geht. Diese stirkere Fokussierung der I1G
BCE auf das Thema Vereinbarkeit wurde bereits im Antragsverhalten deutlich, weshalb
daraus geschlossen werden kann, dass die IG BCE sich diesem Thema von allen
Gewerkschaften am starksten annimmt und es ihr besonders wichtig ist. Im Gegensatz zum
Antragsverhalten, spielen gesundheitspolitische Themen 1im agenda-setting der
Mitgliederzeitungen kaum eine Rolle. Zur Pflege- und Unfallversicherung wurden nur sehr
wenige Titelthemen gesetzt, womit erneut deutlich wird, dass diese Politikfelder auch in der
AuBlen- und Mitgliederkommunikation relativ geringe Relevanz besitzen. Die Priorisierung
der Politikfelder in der Vermittlung gegeniiber ihren Mitgliedern spiegelt folglich die gleichen

Tendenzen wie im Falle des Antragsverhaltens wieder.

5.1.3 Zwischenfazit zur Priorisierung sozialpolitischer Themenfelder in den Gewerkschaften

Aus dieser thematischen Hinfiihrung zu den Fallanalysen anhand einzelner Reformprojekte in
der Transformationsphase kann festgehalten werden, dass sich bei der Betrachtung des
Antragsverhaltens sowie der Titelthemensetzung in Mitgliederzeitungen im Zeitverlauf trotz
Schwankungen  und  spezifischer = Schwerpunktsetzungen in  den  einzelnen
Gewerkschaftsorganisationen relativ stabile Muster zeigen, was die Priorititen der
sozialpolitischen Politikfelder im Gewerkschaftslager betrifft. Die Gewerkschaften erweisen
sich auch hier als klassische Arbeitsmarktakteure, in denen eben das Feld der
Arbeitsmarktpolitik die hochste Aufmerksamkeit erfahrt. Nicht zuletzt aufgrund der
besonderen Klientelinteressen innerhalb der eigenen Mitgliedschaft erfahrt daneben auch das
Thema Alterssicherung relativ hohe Aufmerksamkeit. Die Gesundheitspolitik nimmt beim
Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen zumeist den dritten Rang ein, findet aber in den

Diskurs der gewerkschaftseigenen Medien seltener Eingang. Dort ist das familienpolitische

™ Unter der Kategorie allgemeine Sozialpolitik wurden Antrige gezihlt, welche mehrere Sozialpolitikfelder in
einem Antrag bzw. in einem Titelthemenbericht abhandeln und somit nicht eindeutig einer der anderen
Kategorien zugeordnet werden konnen.
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Thema, das auch im Antragsverhalten in den letzten Jahren eine gewisse Aufmerksamkeit
erfahren hat, weitaus priasenter. Dies tritt fiir den Einzelfall der IG BCE mit ihrer stark tarif-
und betriebspolitischen Orientierung noch deutlicher zutage. Kaum relevant scheinen die
Themen Pflege- und Unfallversicherung, nicht weil sie weniger bedeutend sind, aber weil
policies hierzu offenkundig weniger offentlich diskutiert werden. Dies schlieBBt jedoch eine

verhandlungsbasierte Einbindung der Gewerkschaften in Reformprozesse keineswegs aus.

Es bleibt festzuhalten: Die gewerkschaftliche Sozialpolitik erschopft sich zwar keineswegs in
der Arbeitsmarkt- und Rentenpolitik, setzt hierauf jedoch eindeutig die Schwerpunkte ihrer
sozialpolitischen Arbeit, sowohl was die Binnenstrukturen, als auch die Binnen- und
AuBlendiskurse betrifft. Damit erscheint es folgerichtig, dass in den fallanalytischen Kapiteln
die fiinf groBen Reformen der Arbeitsmarkt- und Alterssicherungspolitik wihrend der
Transformationsphase in den Blick genommen und hinsichtlich der gewerkschaftlichen

Einflussnahme auf diese policies analysiert werden.

5.2 Die Hartz-Reformen und die Gewerkschaften
Die Hartz-Reformen (Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt)

Das grof3e arbeitsmarktpolitische Ziel der rot-griinen Bundesregierung unter Bundeskanzler
Gerhard Schroder (SPD) war die Senkung der Arbeitslosigkeit (Blancke/Schmid 2003: 218;
c). Das Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, bestehend aus seinen vier
Teilen den so genannten Reformpaketen Hartz 1 bis IV, zielte darauf ab, Menschen den
Zugang zu Arbeit zu erleichtern. Hartz I umfasst Mallnahmen der flichendeckenden
Einrichtung von Personal-Service-Agenturen, eine Reform des
Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes sowie Anderungen im Leistungsrecht, wie bspw. die
Verschiarfung der Zumutbarkeitsregeln bei der Arbeitsaufnahme. Hartz II beinhaltet
Regelungen zu den sog. ,,Ich-AG’s®, wie z. B. einen Zuschuss flir Existenzgriinder, zu den
Mini-Jobs, wonach der Arbeitgeber nur Pauschalabgaben zu entrichten hat sowie zur
Einrichtung von Jobcentern. Hartz III sah eine organisationale Umstrukturierung der
Bundesanstalt fiir Arbeit vor, welche in Bundesagentur flir Arbeit umbenannt und als ein
modernes Dienstleistungszentrum gestaltet wurde. Durch Hartz IV erfolgte schlieflich die
Zusammenlegung der Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum Arbeitslosengeld II (ALG II),
welches als ,,Kernelement™ (Trampusch 2005: 78) der Reform bezeichnet wird. Das ALG 11
bewegt sich auf dem Niveau der bisherigen Sozialhilfe. Hartz IV war mit

Eingliederungsmafinahmen verbunden, die auf die individuellen Problemlagen des Einzelnen
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zugeschnitten sein sollten (vgl. z. B. Wolfrum 2013: 544f.). Uberdies sollte Hartz IV den
Anreiz zur Arbeitsaufnahme massiv erhohen, auch da bei Zuwiderhandlung Sanktionen, wie
die Absenkung der Sozialleistungen, verhidngt wurden. Dazu dienten insbesondere hértere
Kriterien fiir Zumutbarkeit einer Arbeit fiir Arbeitslose (Gohr 2003). Zusétzlich zu den Hartz-
Reformen wurde die Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes von 32 auf 12 bis maximal 18

Monate verkiirzt (Wolfrum 2013: 545).

Sozialpolitische Einordnung der Hartz-Reformen

Schmidt (2010: 304) bezeichnet die Hartz-Reformen als ,tiefgreifende Strukturreformen*
sowie als ,,Pfadabweichung® (2007: 303) von der bundesdeutschen Sozialpolitik. Wolfrum
(2013: 580) nennt die Reformen sogar die ,,grofte[n] Arbeitsmarktreform[en] in der
Geschichte Deutschlands®. Schroeder und Schulz (2012: 303) sprechen von Hartz als den
,weitgehendsten Reformen der Arbeitsmarktpolitik in Deutschland. Sie markieren die bis
dahin ,,umfangsreichsten Leistungskiirzungen seit Bestehen der Bundesrepublik* (Trampusch
2005: 78) und konnen somit in erster Linie in das von Hiusermann konzipierte Konzept des
retrenchment of old policies eingeordnet werden. Durch die mit den Hartz-Reformen
einhergehenden Leitgedanken, wie z. B. ,,Fordern und Fordern® im Sinne einer Stirkung des
Anreizes zur Arbeitsaufnahme, werden die Gesetze zum anderen in den Konzepten des
Aktivierenden Sozialstaates zugeordnet (vgl. Gohr 2003). Die Leistungen werden fortan nicht
mehr allein von Bediirftigkeit abhéngig gemacht, sondern auch vom aktiven Bemiihen des
Einzelnen um neue Arbeit (ebd.; Ostheim/Schmidt 2007¢: 205). Mit dieser Betonung von
Eigenverantwortung und FEigeninitiative geht eine Neubestimmung des Verhéltnisses
kollektiver Sicherung einher (Gohr 2003: 44). Die SPD habe sich das Konzept des
aktivierenden Sozialstaates zu Eigen gemacht und damit einen Paradigmenwechsel vollzogen

(ebd.: 37, 46). Die Agenda 2010" bricht mit den traditionellen sozialdemokratischen wie auch

> Die Agenda 2010 war ein per Regierungserklarung von Bundeskanzler Schroder im Marz 2003 verkiindetes
Programmkonzept zur Reform der Sozialsysteme. Sie war das iiberwolbende Dach fiir zahlreiche
Einzelmafnahmen, die jedoch nur zusammengenommen die beabsichtigte Wirkung entfalten konnten, namlich
einen Paradigmenwechsel in der deutschen Sozialstaatlichkeit herbeizufiihren. Sie stellte einen Gesamtkomplex
aus den Bereichen Arbeitsmarkt, Rente, Gesundheit, Steuern, Familien- und Bildungspolitik dar (Wolfrum 2013:
544). Die ,,Agenda 2010 sah ein Biindel von kleineren Kursdnderungen und von tiefer gehenden Reformen vor,
das darauf zielte, das Land zukunftsfester zu machen und im internationalen Wettbewerb mittelfristig wieder
besser zu positionieren. Sozialpolitisch zdhlten zur ,,Agenda 2010* vor allem Reformen des Arbeitsmarktes, die
sogenannten ,Hartz-Reformen“ und Reformen des Arbeitsrechtes, insbesondere die Verkiirzung der
Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes und die begrenzte Lockerung des Kiindigungsschutzes, die den
Gewerkschaften durch eine Besitzstandsgarantie fiir die Tarifautonomie versiiit werden sollte. Teil der ,,Agenda
2010* war zudem die Reform des Gesundheitswesens, die auch mit dem Ziel der Beitragssatzsenkung
angegangen wurde. Zur ,,Agenda 2010 gehdrten ferner verschiedene Rentenreformen (die unter anderem die
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gewerkschaftlichen Positionen (ebd.: 45). Allerdings ist dieser neue Kurs auch innerhalb der
SPD umstritten. Wéihrend ein Lager an der zentralen Rolle des Staates bei der
sozialpolitischen Leistungserbringung festhalten wollen, hélt ein Lager der Modernisierer den
umverteilenden Vor- und Flirsorgestaat fiir historisch iiberholt und betrachten ihn als normativ
nicht mehr erstrebenswert und pladiert fiir mehr Eigenverantwortung (ebd.: 48). Seit Mitte der
1990er Jahre konnten sich zunehmend die Modernisierer in der Parteifiihrung durchsetzen
(ebd.: 54). Deren Durchbruch gelang ab Mitte der ersten rot-griinen Legislaturperiode unter
Bundeskanzler Schroder. Die Agenda 2010 trug massiv zur Entfremdung zwischen SPD und

Gewerkschaften bei, wie das Kapitel zeigen wird.

5.2.1 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen vor der Reform und Geschlossenheit

als interne Machtressource

Schulze (2012: 129ff.) beschreibt die gewerkschaftlichen Stellungnahmen zum neuen
arbeitsmarktpolitischen Kurs der rot-grilnen Bundesregierung ab 1998 und resiimiert, dass die
Gewerkschaften zwischen der Unterstiitzung und der Ablehnung des neuen
arbeitsmarktpolitischen Paradigmas der Aktivierung hin und her schwankten. Zudem kommt
sie, wie auch Hassel/Schiller (2010: 268), zu dem Ergebnis, dass sich vor allem zwischen den
DGB-Einzelgewerkschaften Spaltungen beziiglich einer beflirworteten und ablehnenden
Positionierung heraus kristallisierten (Schulze 2012: 131ff.). Das SPD-Wahlprogramm wurde
zundchst unterstiitzt, obwohl es bereits Elemente der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik erhielt
(vgl. auch Gohr 2003: 46). Schulze (2012: 132) schitzt, dass sich die Gewerkschaften
zundchst durch die Versprechen von Kanzler Schroder besédnftigen lieen, der eine
Riicknahme der Reformen der vorangegangen schwarz-gelben Regierung, wie die
Einschrankungen bei der Lohnfortzahlung im Krankheitsfall und im Kiindigungsschutz, sowie
die Bildung eines Biindnisses fiir Arbeit — ein Vorschlag des damaligen IG Metall-

Vorsitzenden Klaus Zwickel — in Aussicht stellte.

Das Aufsehen erregende Schroder-Blair-Papier im Jahr 1999 ldutete dann unmissverstdndlich
einen absehbaren Wandel in der Arbeitsmarktpolitik ein. Mit dem Slogan “Welfare to Work*
sollte ein Wandel von den kompensatorischen arbeitsmarktpolitischen Leistungen hin zu

aktivierenden Elementen und Eigenverantwortung einhergehen. Nach der bekannten Formel

Alterssicherung besser an die Alterung der Gesellschaft anpassen sollten) sowie die Forderung des
Bildungswesens und der Innovation, so jedenfalls die 2004 aufgestockte Variante der ,,Agenda 2010 (Schmidt
2007: 297).
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“Fordern und Fordern® sollten fortan die Pflichten zur Beschiftigungsaufnahme enger an die
sozialen Anspruchsrechte gekoppelt werden (Blancke/Schmid 2003: 218f.; Gohr 2003: 48).
Die Berechtigung zum Bezug wohlfahrtsstaatlicher Leistungen sollte an Bedingungen zur
aktiven Arbeitssuche geknilipft werden, wie beispielsweise an die Teilnahme an
Qualifizierungsmafinahmen und/oder die Annahme einer subventionierten Beschiftigung im
Niedriglohnsektor (z. B. Ein-Euro-Job) (Schmid 2007: 277). Schulzes These einer
uneinheitlichen DGB-Linie tritt an dieser Stelle besonders deutlich zum Vorschein, denn
wihrend eine Veroffentlichung der DGB-Grundsatzabteilung von 1998 noch neue Ideen der
Aktivierung beflirwortete, steht dieser dem Schrdder-Blair-Papier mit seinen aktivierenden
Elementen wieder ablehnend gegeniiber. Zudem kam es zu Spaltungen innerhalb der Gruppe
einzelner Flihrungspersonlichkeiten in den Mitgliedsgewerkschaften (Schulze 2012: 129,
132).

Gesetzlich wurden erste Elemente der Aktivierung bereits durch das Job-AQTIV-Gesetz im
Jahr 2001 verankert, welches die Reduktion der Jugendarbeitslosigkeit zum Ziel hatte
(Wolfrum 2013: 538; Schmid 2007: 277; Heinze 2003: 155; Blancke/Schmid 2003: 219). Das
Job-AQTIV-Gesetz wurde jedoch noch bei wenigen Kritikpunkten, insbesondere an der
Verldngerung der Ausleihzeiten bei der Arbeitnehmeriiberlassung, von den Gewerkschaften
grundsitzlich begriiit (Blancke/Schmid 2003: 227), dabei vor allem von der 1G BCE (IG
BCE 2002: 49).

5.2.2 Parlamentarische Prisenz und institutionelle Einbindung als externe Machtressource:

Gewerkschaftliche Einbindung in den policy-making-Prozess

Inhalt und Form der staatlichen Arbeitsmarktpolitik beruh[t]en in Deutschland lange Zeit auf
einer engen Symbiose von Staat, Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnden (Trampusch
2002: 36). Die Sozialpartner besaflen nicht nur in der Politikformulierung, sondern auch in der
Durchfithrung ein starkes Gewicht (Trampusch 2004a: 200). So waren z. B. lange Zeit
tripartistische Bilindnisse zwischen Staat, Gewerkschaften und Arbeitgebern in der
Sozialpolitik iiblich, welche Politikentscheidungsprozesse begleitet haben. Prominente
Beispiele sind die Konzertierte Aktion zur 6konomischen Globalsteuerung von 1967, die
Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen von 1976, der Kreis der , Rentenménner

(Nullmeier/Riib  1993)® oder schlieBlich das Biindnis fiir Arbeit von 1998. Die

7 Das Rentennetzwerk bestand aus Gewerkschaften, Arbeitgeberverbinden, Rentenversicherungstrigern, dem
Sozialbeirat, dem BMAS sowie den rentenpolitischen Arbeitskreisen der Bundestagsfraktionen. Mit geringerem
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Gewerkschaften wurden immer automatisch und quasi als natiirlicher Partner in die
Politikentscheidungsprozesse der Sozialpolitik einbezogen (Buntenbach 2011: 1116). Dies

anderte sich seit der Jahrtausendwende (Hausermann 2010: 250).

Mit der Regierungsiibernahme von Rot-Griin wurde 1998 zunichst das ,,Biindnis fiir Arbeit,
Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit gebildet, welches neben der Bundesregierung aus
Reprédsentanten der Wirtschaft und der Gewerkschaften bestand (Heinze 2003: 143). Das
Biindnis erwies sich jedoch als kaum entscheidungsfihig, da zu grof3e
Meinungsverschiedenheiten zwischen Regierung, Gewerkschaften und Arbeitgebervertretern,
aber auch zwischen den Gewerkschaften selbst bestanden (Wolfrum 2013: 536f.; Heinze
2003: 147) und die staatlichen Verteilungsspielraume und Drohpotenziale zu eng waren, um
die Konsensstiftung zu unterstiitzen (Streeck 2003). Am 3. Mérz 2003 wurde das Biindnis fiir
formal gescheitert erkliart (Wolfrum 2013: 536). Das Scheitern des Biindnisses fiir Arbeit
wurde vor allem mit der Reformunwilligkeit der Gewerkschaften begriindet (Nullmeier 2008:

169).

Die Gewerkschaften wurden insofern in den policy-making-Prozess der Hartz-Reformen
eingebunden, als sie Teil der von der Bundesregierung einberufenen Expertenkommission,
,Kommission fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt™ (,,Hartz-Kommission*), unter
der Leitung von Peter Hartz, Personalvorstand der Volkswagen AG, waren. Allerdings stellte
die Zusammensetzung ,.einen Bruch mit den bisherigen korporatistischen Strukturen der
deutschen Arbeitsmarktpolitik dar (Eichhorst/Wintermann 2005: 14; vgl. hierzu auch
Schroeder/Schulz 2012: 304). Statt der bislang praktizierten korporatistischen Einbindung und
der Konsenspolitik wurde nunmehr eine Politik gegen die Verbdande durchgesetzt (Nullmeier
2008: 150). Die Kommission setzte sich nicht, wie zuvor z. B. das Biindnis fiir Arbeit,
tripartistisch aus Arbeitnehmervertretern, Arbeitgebervertretern und dem Staat zusammen. So
salen neben zwei Gewerkschaftsfunktioniren, einem Arbeitgebervertreter und einem
Mitarbeiter der Bundesanstalt fiir Arbeit, vier Manager von Wirtschaftsunternehmen, drei
Unternehmensberater, zwei Politiker und zwei Wissenschaftler in der Kommission (Sietken
2007: 189; Weimar 2004: 176). Damit kamen die Hartz-Reformen nicht, wie viele andere
arbeitsmarktpolitische Reformen zuvor, durch konsensuale Vereinbarungen von Regierung
und Sozialpartnern zustande, sondern vielmehr durch den, von einer Expertenkommission

legitimierten, Vorstoll der Bundesregierung (Eichhorst 2011: 4).

Einfluss waren auch der Deutsche Beamtenbund, der Zentralverband des deutschen Handwerks, der
Sozialverband Deutschland (SoVD), der Sozialverband VdK Deutschland und der deutsche
Fithrungskréfteverband (ULA) (Wif3 2011: 90).
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Im Gegensatz zum Biindnis fiir Arbeit wurde der Einfluss der Verbandsspitzen mit der
Kommission bewusst eingeddimmt. So wurden beabsichtigt keine ranghohen Vertreter der
Gewerkschaften bzw. der organisierten Arbeitgeber einbezogen (Jochem 2009: 239). Zum
einen konnten nicht mehr die Verbande selbst Vertreter entsenden, sondern diese wurden vom
Bundeskanzler berufen (vgl. Schroeder 2003a). Zum anderen berief der Bundeskanzler keine
Gewerkschaftsvertreter aus den Selbstverwaltungsgremien der Bundesanstalt fiir Arbeit,
sondern den mit Peter Hartz bekannten IG Metall Bezirksleiter von Nordrhein-Westfalen,
Peter Gasse. Isolde Kunkel-Weber dagegen war erst im November 2000 in den OTV-
Bundesvorstand und nach der Fusion zur ver.di in den neuen Vorstand gewéhlt worden und
war dort fiir das Feld Sozialpolitik zustdndig. Wissenschaftler sprechen von einem ,,neuen
Politikstil* (Zohlnhofer/Egle 2007: 13), der die Gewerkschafts- und Arbeitgebervertreter nur
selektiv einbezieht (Siegel 2003: 175) oder sogar ,,zurlickdrangt™ (Schroeder 2003a: 139) und
mit dieser neuen Form ,,disziplinieren konnte* (Heinze 2003: 155). Dadurch, dass die
Kommission aber dennoch mit Gewerkschaftsvertretern besetzt wurde, schien vordergriindig
eine Beriicksichtigung der Arbeitnehmerinteressen gewihrleistet (Blancke/Schmid 2003:

229).

Jochem (2009: 240) beschreibt, dass innerhalb der Kommission Tauschgeschéfte mit den
Gewerkschaftsfunktionédren stattfanden. Zur Arbeit der Kommission spricht Siefken (2007:
215) von einer unerwarteten Offenheit fiir die erarbeiteten Vorschldge von der IG BCE, der
IG BAU und der IG Metall. Siefken zufolge formulierten die Spitzen der Gewerkschaften in
der Diskussion und im Anschluss an die Berichtsiibergabe ihre generelle Unterstiitzung flir
die Vorschlige. Auch in einer Stellungnahme des DGB wird deutlich, dass der Bericht im
Konsens unterschiedlicher Interessengruppen erarbeitet wurde (ebd.: 215f.). Im Nachgang der
Veroffentlichung des Berichts sprechen Blanke und Schmid (2003: 229) jedoch von Kritik
seitens der Gewerkschaften an den Vorschldgen zur Kiirzung der Leistungen fiir Arbeitslose
und Sozialhilfeempfanger. Einerseits wiirdigten der DGB und die IG Metall die Hartz-
Vorschldge als Chance zum Abbau der Arbeitslosigkeit und stellten sich hinter die Regierung.
Andererseits klang bei der Stellungnahme der IG Metall zum Bericht der Hartz-Kommission
auch deutliche Kritik durch, etwa an der Ausweitung der Leiharbeit durch Personal-Service-
Agenturen, der Senkung der Arbeitslosenhilfe und der Ausweitung der geringfiigigen

Beschiftigung (ebd.: 230).

Je mehr Reformoptionen der Kommission im weiteren Verlauf in den parlamentarischen

Prozess eingespeist wurden, desto lauter wurde die Kritik der Gewerkschaften (Jochem 2009:
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243). Diese Kritik im Nachgang der Berichtsveroffentlichung kann zum Teil dadurch erklart
werden, dass im Rahmen des parlamentarischen Prozesses an einigen Vorschlidgen
Verdnderungen im Detail vorgenommen wurden (Sietken 2007: 226) und das erarbeitete
Konzept nicht eins-zu-eins umgesetzt wurde (vgl. Jann/Schmid 2004). Weimar (2004: 178)
schreibt den Gewerkschaften insofern einen Einfluss in der Hartz-Kommission zu, als sie vor
allem die in den urspriinglichen Pldnen weiterreichenden kollektiven Leistungskiirzungen

verhindert haben, eine These die auch Blancke/Schmid (2003: 235) stiitzen.

5.2.3 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen zum bzw. nach dem Gesetz und

Geschlossenheit als interne Machtressource

In der Regierungserklarung (,,Mut zum Frieden und Mut zur Verdnderung®) am 14. Mirz
2003 gab Schroder die Agenda 2010 und ihre hdchst unpopulidren wirtschafts- und
sozialpolitischen Reformen bekannt (Zohlnhofer/Egle 2007: 13). Umstritten waren diese
Reformen aufgrund des drohenden Sozialabbaus vor allem bei SPD und Gewerkschaften
(Wolfrum 2013: 566; Nullmeier 2008: 155, 183; Zohlnhofer/Egle 2007: 15; Schmid 2007:
281; Striinck 2005: 139; Gohr 2003: 48). Insbesondere die IG Metall und die ver.di
kritisierten die Reformen der Agenda 2010 scharf und versuchten den sozial- und
arbeitsmarktpolitischen Status Quo zu verteidigen (Zohlnhoéfer/Egle 2007: 15; Schroeder
2007: 22). Die Gewerkschaften sahen sich darin bestdrkt, dass die Regierung auf
,heoliberalen Irrwegen* (Schmidt 2007: 303) sei. Die Vorsitzenden von DGB, IG Metall und
ver.di warfen Rot-Griin sozialen Kahlschlag und Lohndumping, und insgesamt eine
»asoziale® Politik vor (Wolfrum 2013: 567). Die IG BCE war von allen Gewerkschaften am
ehesten bereit, die neuen Konzeptionen einer aktivierenden sozialdemokratischen
Arbeitsmarktpolitik aufzunehmen (Schroeder 2007: 22). In diversen Stellungnahmen des
DGB wird deutlich, dass dieser vor allem den angestrebten Aktivierungs- sowie den
Organisationsreformen zur verbesserten Arbeitsvermittlung grundsitzlich positiv gegeniiber
stand (DGB 2003b: 1f;; DGB 2002b ; DGB 2001: 3), gleichsam aber Kritik an der
Implementierung der Elemente sowie den damit einhergehenden sozialen Einschnitten {ibte.
So wurden vor allem die Kernelemente von Hartz IV, die Verschmelzung der Arbeitslosen-
und Sozialhilfe, die Kiirzung der Dauer des Arbeitslosengeldes und die Verschirfung der
Zumutbarkeit sowie die Sanktionsvorschriften vom DGB strikt abgelehnt (DGB 2003b: 2;
DGB 2001: 11f; so auch in den Beschliissen des Bundeskongresses: DGB 2002a: Nr. 73, 74;
vgl. auch Jochem 2009: 244). Einige der Einzelgewerkschaften kritisierten die Hartz-
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Reformen scharf (IG Metall 2004: 250, 260; ver.di 2004: 593). So stellt sich die IG Metall
»gegen Konzepte, die die Verantwortung fiir die Massenarbeitslosigkeit individualisieren (IG
Metall 2000: 282) und ,erteilt allen Uberlegungen [...] unter dem Deckmantel der
Harmonisierung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe, die Arbeitslosenhilfe zu beseitigen, eine
klare Absage* (ebd.). Sie iibt Kritik am neuen Aktivierungsparadigma und am Leitbild des
Forderns und Forderns (IG Metall 2004: 250, 260). Auch die ver.di nahm den Reformen
gegeniiber eine dhnliche Position ein und kiindigte einen ,,Kampf gegen die Agenda 2010* an
(ver.di 2004: 593). Die IG BCE befiirwortete hingegen die Hartz-Reformen nach ihrer
Einfiihrung (IG BCE 2005: 200, C003), iibte lediglich Kritik an einigen Punkten der
Umsetzung (IG BCE 2005: 201, C003) und legte Verbesserungsvorschlige fiir die
Zumutbarkeitsregelungen (Ein-Euro-Jobs) vor (IG BCE 2005: C005, C007).

Es gab keine Einigkeit unter dem Dach des DGB dartiber, ob und wie strategisch gegen die
Vorhaben der Regierung vorgegangen werden sollte. Am 8. Mai 2003 legte der DGB ein
,Gegenkonzept zur Agenda-Politik vor, in dem er fiir die Sozialversicherungszweige eine
Ausweitung des Versichertenkreises im Rahmen einer ,,Solidarversicherung* forderte (DGB
2003a)”’. Dieses zielte stark auf eine Belebung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage ab
(Zohlnhofer/Egle 2007: 15). Es wurde von der verdffentlichten Meinung meist kritisch
aufgenommen, konnte man darin doch vor allem die alten Rezepte, wie ein staatliches
Investitionsprogramm, eine hohere Neuverschuldung sowie Steuererh6hungen fiir Reiche
erkennen. Mit solch einfachen Formeln gerieten die Gewerkschaften schnell wieder in den
Ruch, die grofiten Bremser fiir die Wettbewerbsfahigkeit und das Wirtschaftswachstum in
Deutschland zu sein (Wolfrum 2013: 568). Die Spaltung innerhalb der Gewerkschaften ging
so weit, dass drei der acht DGB-Gewerkschaften, die IG BCE, die Bahngewerkschaft
Transnet und die NGG, ohne Absprache eine eigene Erklarung zur konstruktiven Begleitung
der Agenda 2010 verdffentlichten, kurz nachdem der DGB sein Gegenkonzept zur Agenda
vorgelegt hatte. Gerade die IG BCE wollte damit ihrer Offenheit gegeniiber
Reformvorschlagen Ausdruck verleihen (Hassel/Schiller 2010: 268f.).

77 _Mut zum Umsteuern. Fiir Wachstum, Beschiftigung und soziale Gerechtigkeit.“ Hintergrundpapier fiir die
wirtschafts- und sozialpolitische Reformagenda des DGB.
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5.2.4 Auflerparlamentarische Prisenz: Protest und Sozialpolitische Kampagnen als externe

Machtressource

Die gewerkschaftlichen Reaktionen auf die Hartz-Reformen miindeten schlieBlich in Protest
und einer Vielzahl von GroBdemonstrationen, die teilweise, aber keineswegs durchgéngig
gewerkschaftlich initiiert waren. Insbesondere Hartz IV hat eine erhebliche Protestwelle
ausgelost, der neben den Gewerkschaften auch bei viele traditionell orientierte SPD-Wéhler
folgten. Dies flihrte im Jahr 2004 zu bundesweiten Protestveranstaltungen gegen die Politik
der Regierung Schroder (Schmid 2007: 272; Schmidt 2007: 301). Im Mai 2004 fand in 14
Stadten ein gewerkschaftlicher Aktionstag mit 90.000 Teilnehmern gegen die gesamte
Agenda 2010 statt (Zohlnhofer/Egle 2007: 15). Im Sommer 2004 kam es vor allen in
ostdeutschen Stiddten zu Massendemonstrationen mit mehreren 10.000 Teilnehmer, die sich
vornehmlich gegen die Hartz IV-Reform richteten (ebd.: 17). Eichhorst (2014: 20) resiimiert,
dass die Gewerkschaften in eine Krise gerieten, weil sie trotz groler Mobilisierung der

Offentlichkeit die Reformen nicht verhindern konnten.

Der Protest ging so weit, dass einige eher traditionell orientierte Sozialdemokraten und
Gewerkschafter im Juli 2004 in Siiddeutschland die ,Initiative Arbeit und Soziale
Gerechtigkeit™ griindeten, aus der schlieBlich im Januar 2005 die Partei ,,Arbeit & soziale
Gerechtigkeit — Die Wahlalternative (WASG)* entstand, eine linke Konkurrenzpartei aus dem
Kreis von Gewerkschaftern, SPD-Dissidenten und Linksintellektuellen. Diese trat im Mai
2005 in Nordrhein-Westfalen erstmals zu einer Wahl an und kooperierte, nach dem Scheitern
bei der Landtagswahl, bei der vorgezogenen Bundestagswahl 2005 schlieBlich mit der PDS,
heute ,,.Die Linke* (Zohlnhofer/Egle 2007: 14, 17; vgl. hierzu auch Nachtwey/Spier 2007:
20ft.). Allerdings fiihrte diese radikale Form des Protests in Gestalt einer Parteigriindung auch
zu starken Verwerfungen innerhalb des Gewerkschaftslagers, insbesondere innerhalb der
Industriegewerkschaften, die traditionell in starkem Mafe an die SPD gebunden waren und

eine linke Abspaltung in Teilen nicht akzeptieren konnten (Nachtwey 2007).

Auch in der Folgezeit kritisierten Gewerkschaftsfiihrer immer wieder die Sozialreformen,
ohne aber weitere GroBdemonstrationen durchzufiihren (Zohlnhofer/Egle 2007: 15). Die
mehrheitliche Kritik der Gewerkschaften an den Hartz-Reformen verliert auch Jahre spéter
nicht an Prignanz. So fordern der Dachverband und einige seiner Einzelgewerkschaften lange
Zeit eine Revision von Hartz IV (DGB 2011, 2006a; ver.di 2011: o. S.; IG Metall 2008: 249;
IG BAU 2006: 123). Ebenso iiben sie Kritik an den Ein-Euro-Jobs und forderten gar deren
Abschaffung (ver.di 2012: B140, B141, 2008: B029; IG BAU 2006; IG BCE 2005: C005,
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C007). Ein weiterer groBBer Kritikpunkt ist die Hohe der Hartz IV-Regelsitze, fiir die die
Gewerkschaften regelmiBig eine Anhebung fordern (DGB 2014, 2010: 205, G014, A014,
2006a: FOO1, F002; IG Metall 2012: 88, 2008: 249; ver.di 2011: B087-B091, 2008: B029; 1G
BCE 2010: C019).

5.2.5 Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien als externe Machtressource

In den Anfingen und der weiteren Entwicklung der Bundesrepublik spricht Schwarz (1986:
233) von einer ,,ganz natlirlichen Néhe [der Gewerkschaften] zur SPD*. Diese resultierte zum
einen aus einer ideologisch basierten Orientierung der Mehrheit der Gewerkschaften auf die
SPD und zum anderen aus personellen Verflechtungen, durch Ubernahme von
Fiihrungspositionen von Gewerkschaftsfunktiondren in der SPD (vgl. hierzu auch Dowe et al.
2013: 19; Schénhoven/Weber 2005: 14). Uber diese enge Verbindung konnten die
Gewerkschaften in SPD-Regierungszeiten einen grofen politischen Einfluss tiben (Schwarz
1986: 232). Diese enge Verbindung hielt mit diversen Schwankungen bis in 1990er Jahre
recht stabil, verliert jedoch spitestens mit der Sozialpolitik der zweiten rot-griinen
Legislaturperiode nachhaltig an Bedeutung. Viele Gewerkschafter trugen diesen neuen
marktliberalen Kurs der SPD nicht mit und 16sten sich mehr und mehr von der Partei

(Schroeder 2007: 1).

Nicht zuletzt die Griindung einer Partei links der SPD auf Initiative einiger Gewerkschafter
hin verdeutlicht den nach Wolfrum (2013: 568) bezeichneten ,,Bruch® zwischen SPD und
Gewerkschaften. Dieser sei jedoch keineswegs iiberraschend gekommen, sondern hétte sich
lange Zeit angedeutet. Beide Seiten bauten eine regelrechte Distanz zueinander auf und der
DGB betrieb eine Fundamentalopposition. In dieser Entfremdung sieht Wolfrum ,ein

Zerbrechen alter Traditionen der Arbeiterbewegung® (ebd.).

Auch zwischen einzelnen Fiihrungspersonlichkeiten kam es zu Streitereien, die zu
grundlegenden Verwerfungen zwischen Bundeskanzler Schroder und verschiedenen
Gewerkschaftsfiihrern fithrten. Zum DGB-Vorsitzenden Michael Sommer, der 2002 die
Nachfolge von Dieter Schulte als Bundesvorsitzender des DGB angetreten hatte, war das
Verhiltnis menschlich seit langem schwierig und von gegenseitiger Abneigung geprigt. Uber
die Agenda 2010 zerstritten sich die beiden Fiihrungspersonlichkeiten jedoch so stark, dass
die Entzweiung irreparabel wurde und nur noch gegenseitige Verachtung spiirbar war, welche

Schréder teilweise auch offen kundtat (ebd.: 567).
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Im Wesentlichen zeigen die Ergebnisse der Dokumentenanalyse und der Forschung zu den
Arbeitsmarktreformen, dass die geringe Einflussnahme der Gewerkschaften auf drei
maflgebliche Faktoren zurlickzufithren ist: die zwischengewerkschaftlichen inhaltlichen
Spaltungen in der Frage der zukiinftigen Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik, die
Entinstitutionalisierung im policy-making-Prozess sowie die Entkopplung der einst engen

Bindung von SPD und Gewerkschaften.

5.2.6 Handlungs- und Reaktionsfihigkeit als interne Machtressource
Antragsverhalten auf Gewerkschafistagen

Gerade die kontroversen Perspektiven der Gewerkschaften auf die einerseits an
Beschéftigungswachstum interessierten, andererseits soziale Standards senkenden Hartz-
Reformen lédsst es interessant erscheinen, den Niederschlag dieser Reformen in den
Gewerkschaftstagen zu analysieren. Aus den dort gestellten Antrigen diirften sich
binnengewerkschaftliche Diskurse gleichermallen ermitteln lassen, wie die Fahigkeit mit
eigenen Konzepten auf die ungewlinschten Reformen reagieren. Auch hieraus lésst sich

verbandsinterne eine Priorisierung von Themen und Positionen ableiten.

In den bisherigen Teilen der Arbeit wurde bereits deutlich, dass Gewerkschaften eigene
sozialpolitische Konzepte aufstellen, teilweise eine Umgestaltung des
Sozialversicherungssystems bismarckscher Priagung fordern und dass sie zunehmend
selbstgestaltete Sozialpolitik {iber Tarifvertrdge initiieren. Dabei wurden nicht allein wie im
vorhergehenden Kapitel, die Quantitéten sozialpolitischer Antrdge und Politikbereiche erfasst.
Dariiber hinaus wurden die Antrige sowie Beschliisse bzw. EntschlieBungen inhaltlich
beurteilt, um die Griinde fiir besonders starkes oder schwaches Antragsverhalten in
bestimmten Politikfeldern bzw. zu bestimmten Reformen herauszuarbeiten. Dabei steht diese
Analyse unter der leitenden Fragestellung, inwiefern sich die Gewerkschaften reaktiv
verhalten, indem sie Verdnderungen beflirworten bzw. kritisieren ohne selbst
Alternativvorschldge zu présentieren bzw. inwiefern sie eigene Konzepte zur Ausgestaltung
staatlicher Sozialpolitik einbringen oder gar EntschlieBungen zu selbstgestalteter Sozialpolitik
tiber Tarifvertrage initiieren. Fir diese Analyse wurden drei unterschiedliche

Reaktionsmuster zugrunde gelegt:
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> reaktiv ohne Alternativwvorschldge (r-): Die Gewerkschaften reagieren mit
Befiirwortung oder Kritik auf ein bestimmtes Gesetz(esvorhaben). Reagieren sie mit
Kritik, wird bei diesem Kriterium kein Alternativvorschlag seitens der

Gewerkschaften aufgezeigt.

> reaktiv mit Alternativvorschlagen (r+): Die Gewerkschaften reagieren mit
Befiirwortung oder Kritik auf ein bestimmtes Gesetz(esvorhaben). Reagieren sie mit
Kritik, wird bei diesem Kriterium ein Alternativvorschlag seitens der Gewerkschaften

aufgezeigt.”®

> selbstgestaltend (s): Die Gewerkschaften reagieren mit Befiirwortung oder Kritik auf
ein bestimmtes Gesetz(esvorhaben). Sie zeigen zudem auf, dass sie in diesem Bereich
als selbstgestaltende Akteure titig sein wollen, und zwar {iiber qualitative

sozialpolitische Tarifpolitik.

In Abb. 3.3 werden, der besseren Ubersicht wegen, lediglich die Beschliisse bzw.
EntschlieBungen zu den Hartz-Reformen dargestellt, in die Analyse gingen aber zusitzlich die

angenommenen Antrige mit ein.

’® Dabei kann bei dieser Analyse nicht eindeutig ermittelt werden, ob der Alternativvorschlag eindeutig ein
gewerkschaftlicher Vorschlag ist oder ob dieser von anderen Organisationen (z. B. Parteien, anderen
Interessenverbanden) {ibernommen wurde.
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Abb. 3.3: Reaktionen infolge der Hartz-Reform auf Gewerkschaftstagen basierend auf dem
Antragsverhalten

Hartz- Gew.tag | r- r+ s-g
Reformen
DGB 2002 Kritik an Zusammenlegung
Arbeitslosen- und Sozialhilfe (Nr. 73,
74)
2006 Revision Hartz IV (F001, FO03) Regelsitze anheben (FO01, FO03)
2010 Regelsitze anheben (A014, G014)
IG Metall | 1999 Ablehnung Beseitigung
Arbeitslosenhilfe (282)
2003 Kritik am Aktivierungsparadigma, am
fordern und fordern etc. (250, 260)
2007 Regelsitze anheben (249)
2011 Regelsitze anheben (88)
ver.di 2003 »Kampf gegen die Agenda“ (593)
2007 Abschaffung 1€-Jobs, Regelsitze
anheben (B029)
2011 Regelsitze anheben (BOS71Y.),
Abschaffung 1€-Jobs (B140f.)
2001 Beflirwortung Job-AQTIV-Gesetz (49)
IG BCE 2005 BegriiBung Hartz-Reformen (200) Zumutbarkeitsregeln dndern
(C008), 1€-Jobs eindimmen
(C010)
2009 Regelsitze anheben (C019)
IG BAU 2005 Riicknahme Hartz (123ff.)

Quelle: Eigene Darstellung und Analyse, basierend aus Daten aus den Protokollen der Gewerkschaftstage der
untersuchten Gewerkschaften.

Wie in der vorangegangenen Antragsanalyse gezeigt, ldsst sich sowohl im zeitlichen
Langsschnitt wie im zwischengewerkschaftlichen Vergleich feststellen, dass das Thema
Arbeitsmarktpolitik im Zentrum des Antragsverhaltens stand. Dieses hohe Gewicht ldsst sich
bei genauerer Betrachtung und Spezifizierung der Antrage nach Themen und Gesetzen mit
einem starken Anteil an Antrigen zu den Hartz-Reformen erkldren. Auf den
Gewerkschaftstagen unmittelbar nach Verabschiedung der Hartz-Reformen zeichnen sich die
Reaktionen der Gewerkschaften in den Antrdgen bzw. Beschliissen und EntschlieBungen
weitgehend durch reine Kritik ohne eigene Alternativkonzepte aus. Die Kritik richtet sich
iiberwiegend gegen den mit den Hartz-Reformen einhergehenden Sozialabbau, dabei vor
allem gegen das Kernelement Hartz IV, die Zusammenlegung der Sozial- und
Arbeitslosenhilfe. Auf den Gewerkschaftstagen der Folgejahre werden zumeist die komplette

Revision der Hartz-Reformen, die Anhebung der Regelsidtze sowie die Abschaffung der 1€-
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Jobs gefordert. Diese Reaktionen zeigen immerhin insofern Alternativen auf, als sie minimale

Veranderungsvorschliage an den Reformen fordern.

Zwischen den einzelnen Gewerkschaften zeigen sich teilweise jedoch deutliche Unterschiede
in der Rezeption der Hartz-Reformen auf den jeweiligen Gewerkschaftstagen. Die IG BCE
weist insgesamt ein differenziertes Antragsverhalten als die anderen Gewerkschaften sowie
der DGB auf. Hier gab es keine Antragsfluten zu den Hartz-Reformen, nicht zuletzt, weil die
Chemiegewerkschaft diese Reformen als einzige in ihren Grundsdtzen befiirwortet hat und
lediglich Kritik der konkreten Umsetzung iibte. Es scheint also so, als ob ein besonders
ausgepragtes und thematisch zugespitztes Antragsverhalten vor allem dann auftritt, wenn es
um Kritik und Protest gegen staatliche Reformen geht und deren Riickgingigmachung bzw.

Anderung gefordert wird.

Sozialpolitische Titelthemensetzung in Mitgliederzeitungen

Bei der Analyse des agenda-settings bei Titelthemen in Mitgliederzeitungen wird in dhnlicher
Weise vorgegangen wie bei der Analyse des Antragsverhaltens. Die Titelthemen zu den zu
untersuchenden Reformen werden inhaltlich analysiert, um zum einen Griinde fiir ein
besonders starkes oder schwaches agenda-setting zu ermitteln. Zum anderen werden die
Titelthemen zu den Reformen inhaltlich wiederum nach den Kriterien der Reaktionsfahigkeit

eingeordnet.

Die folgende Abbildung ordnet die Titelthemen zu den Hartz-Reformen in die drei Kriterien
der Reaktionsfahigkeit ein.
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Abb. 3.4: Reaktionen infolge der Hartz-Reform in den Titelbeitrdgen der Mitgliederzeitungen

Hartz- Mitgl.zeitg. | r- r+ s-g
Reformen
IG Metall | 2003 Kritik

2004 Kritik

2005 Kritik
ver.di 2003 Kritik = Investitionen,

Vermogenssteuer

2004 Kritik

2005 Kritik 1€-Jobs

2006 Kritik

2007 Kritik

2010 Kritik

2013 Kritik Agenda 2010 = Mindestlohn
IG BCE 2004 Kritik an Umsetzung
IG BAU 2003 Kritik

2006 Kritik an Umsetzung

Quelle: Eigene Darstellung und Analyse, basierend aus Daten der Mitgliederzeitungen der untersuchten
Gewerkschaften.

Zu den Hartz-Reformen gab es, dquivalent zum Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen,
fast ausschlieBlich Titelbeitrdge, die Kritik {iben, jedoch ohne Alternativvorschlige
anzubringen. Lediglich die ver.di reagierte in einem Titelbeitrag mit dem klassischen
Vorschlag einer keynesianischen Ausweitung der 6ffentlichen Investitionen zur Ankurbelung
der Arbeitsmarktpolitik und in einem anderen Titelbeitrag mit der Forderung nach einem
gesetzlichen Mindestlohn. Demnach haben die Arbeitsmarktreformen der rot-griinen
Koalition eine Vielzahl kritischer Beitridge, vornehmlich konzentriert auf den Zeitraum 2003
bis 2006, hervorgerufen, die in der Regel lediglich Kritik iiben, ohne selbst konzeptionell titig
zu werden. Dies diirfte vor allem auf die Funktion der Zeitungen zuriickzufiihren sein, die
neben Informationen auch Meinungsbildung und Mobilisierung zugunsten gewerkschaftlicher

Positionen erreichen wollen.

Im zwischengewerkschaftlichen Vergleich des agenda-settings, zeigt sich die IG BCE eher
zuriickhaltend. Sie platziert lediglich ein Titelthema zu Hartz, in der sie inhaltliche Kritik an
der Umsetzung der Maflnahmen {ibt. Somit kann auch bei der Analyse der Titelthemen am
Beispiel der Hartz-Reformen, dquivalent zum Antragsverhalten, festgehalten werden, dass in
Fragen des agenda-setting auf die Arbeitsmarktreformen durchaus nachdriicklich mit Kritik
und Protest reagiert wurde.
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5.2.7 Zwischenfazit

Als ein Zwischenfazit zur Analyse der gewerkschaftlichen Reaktionen auf die Hartz-
Reformen kann festgehalten werden, dass die Gewerkschaften in Hinblick auf ihre
Machtressourcen in diesen Jahren sehr schwach aufgestellt waren. Im politischen Raum
waren sie weitgehend aus institutionellen Einflusspositionen verdrangt, der tradierte
Korporatismus wurde durch den ,,Kommissionismus* der Regierung Schroder verdringt. In
diesem nahmen die Gewerkschaften lediglich Randposition ein und konnten sich zumindest
damit rithmen, noch schlimmere Regelungen verhindert zu haben. Was die Parteien betriftt,
so hatten sich Gewerkschaften und Sozialdemokratie in jenen Jahren liberworfen, wobei sich
auch keine andere parlamentarische Partnerin anbot, da alle Parteien dem Mainstream
marktfreundlicher Politik folgten (Nachtwey/Spier 2007: 51). Einen echten Zugriff auf die
offentliche Debatte bekamen die Gewerkschaften in jenen Tagen nicht. Sie traten nicht
geschlossen auf, weder in Fragen der Hartz-Reformen, in denen die IG BCE eine eher
wohlwollende Position vertrat, und noch weniger was die Griindung einer neuen Linkspartei
betraf (vgl. auch Striinck 2005: 142). Der massive, aber auch nur teilweise gewerkschaftlich
getragene Protest auf der Stralle konnte die Regierungskoalition nicht aufhalten. Und einen
konsistenten Gegenentwurf zu den Reformen, der der Offentlichkeit als echte Alternative
prasentiert werden hitte konnen, lag nicht vor. Insofern miissen die Hartz-Reformen aus
gewerkschaftlicher Perspektive als ein Desaster eingestuft werden, da sie weder iiber ein
nennenswertes Mal} relevanter Machtressourcen verfligten, noch wirksamen Protest oder
Drohpotenziale entfalten konnten. Diese Reformen diirften die grofBte sozialpolitische

Niederlage der Gewerkschaften in der Geschichte der Bundesrepublik darstellen.

5.3 Der Mindestlohn und die Gewerkschaften”’

Der Mindestlohn (Gesetz zur Stirkung der Tarifautonomie)

Die Finfiihrung eines gesetzlichen Mindestlohns stellt die zweite groBere
arbeitsmarktpolitische Reform der Transformationsphase dar. Dieser wurde bereits im
Koalitionsvertrag der Groflen Koalition im Jahr 2013 festgeschrieben (Eichhorst 2014: 17). Er

gilt seit dem 1. Januar 2015 und wurde auf eine Hohe von 8,50 Euro pro Arbeitsstunde

” Dieses Kapitels beruht teilweise auf den Vorarbeiten zu einem Vortrag, den die Verfasserin gemeinsam mit
Dr. Michaela Schulze (Universitidt Kassel) auf der Jahrestagung des Arbeitskreises Verbdndeforschung der
DVPW im Januar 2015 hielt.
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festgesetzt. Ausnahmeregelungen gelten zum einen fiir Langzeitarbeitslose, die bei einer
Arbeitsaufnahme fiir ein halbes Jahr vom Mindestlohn ausgenommen sind und entsprechend
schlechter bezahlt werden konnen. Zum anderen sind Praktikanten und Auszubildende vom
Mindestlohn ausgenommen (Eichhorst 2015: 15). Noch gilt der Mindestlohn nicht fiir alle
Branchen®’, da zum Teil die Méglichkeit genutzt wurde, durch Tarifvertrige das Lohnniveau
in den nichsten zwei Jahren schrittweise in Richtung des Mindestlohns anzuheben (Eichhorst
2015: 16). Durch eine Informations- und Beschwerdehotline des DGB sowie Kontrollen der
personell gestirkten Zollabteilung ,,Finanzkontrolle Schwarzarbeit® wird einer solchen

Umgehung allerdings entgegengewirkt (ebd.: 17).

Sozialpolitische Einordnung des Mindestlohnes

Mit dem Mindestlohn wurde ein neues arbeitsmarktpolitisches Instrument eingefiihrt. Lag die
Verantwortung der Lohngestaltung bislang im Rahmen der Tarifautonomie nahezu
ausschlieBlich bei den Sozialpartnern, interveniert nun der Staat in diesen Bereich und legt
eine gesetzliche Lohnuntergrenze fest. Im Grunde stellt der Mindestlohn eine Korrektur der
Folgen der vorangegangenen Arbeitsmarktreformen, die auf eine Ausweitung des
Niedriglohnsektors setzte, dar. Unter der Perspektive sozialpolitischer Leistungen findet,
zumindest flir solche Branchen, die zuvor unterhalb des Mindestlohns lagen, ein Ausbau von
Lohnen statt, was als expansion of old policies bezeichnet werden kann. Gleichwohl kann der
Mindestlohn aber auch als eine new social policy interpretiert werden, weil er zugleich eine
Reaktion auf neue Risiken, wie z. B. working poor und den sich ausbreitenden
Niedriglohnsektor ist. Zudem greift er nicht auf sozialpolitische Leistungserbringung durch
den Staat zuriick, sondern privatisiert im Grunde auch diese Risiken, da er die Arbeitgeber auf

Mindeststandards verpflichtet.

% Branchenspezifische Ausnahmen gelten in der Fleischindustrie, der Leiharbeit, der Land- und Forstwirtschaft
sowie im Gartenbau, in der Textil- und Bekleidungsindustrie, im Friseurhandwerk, in GroBwéschereien und
zudem fiir Zeitungszusteller. Ab Ende 2016 miissen auch in diesen Branchen mindestens 7,50 Euro pro Stunde
gezahlt werden, ab 2017 dann auch fiir die Zeitungszusteller. Weitere Ausnahmen beim Mindestlohn gelten fiir
Saisonarbeiter in der Landwirtschaft, auf deren Mindestlohn die Arbeitgeber Kosten fiir die Unterkunft und
Verpflegung anrechnen konnen, fiir Pflichtpraktika und freiwillige Praktika bis zu drei Monaten und fiir unter
18-Jahrige (von Borstel 2014).

132



5.3.1 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen vor der Reform und Geschlossenheit

als interne Machtressource

Die innergewerkschaftliche Diskussion um den gesetzlichen Mindestlohn erstreckt sich iiber
mehr als ein Jahrzehnt. Die einzelnen Gewerkschaften vertraten hierzu durchaus kontroverse
Positionen und auch innerhalb derselben Organisationen schwankten die Forderungen im
Zeitverlauf zum Teil deutlich (Bispinck/Schéfer 2006: 269). Die IG BAU zéhlte grundsitzlich
zu den Befiirwortern von Mindeststandards, allerdings auf Branchenebene. Sie blickt dabei
auf die ldngste Erfahrung in dieser Frage zuriick, da sie als erste Gewerkschaft
Branchenmindestlohne durchsetzte und bereits seit 1996 versuchte, die Problematik iiber
allgemeinverbindliche Tarifvertridge zu regeln (George 2007: 86; Bispinck/Schéfer 2006: 277,
290).

Des Weiteren traten insbesondere die Dienstleistungsgewerkschaften NGG und ver.di
aufgrund ihrer schwachen tarifpolitischen Regelungskompetenz als Befiirworter eines
Mindestlohns auf, wihrend die Industriegewerkschaften 1G Metall und IG BCE mit ihrer
starken tarifpolitischen Regelungskompetenz fiir die Tarifautonomie und gegen eine staatliche
Intervention im Sinne eines gesetzlichen Mindestlohns eintraten (Schroeder 2010: 193;
Schroeder/Keudel 2008: 38). Die Dienstleistungsgewerkschaften sahen in der Forderung nach
einem Mindestlohn vor allem deshalb eine Notwendigkeit, weil deren Branchen nur schwer
organisierbar sind und die Tariffdhigkeit in vielen Bereichen des Dienstleistungssektors in
Frage steht. Die Betriebe sind haufig eher klein und zeichnen sich durch zersplitterte
Unternehmens- und Beschiftigungsstrukturen aus. Uberdies sind vielfach gering qualifizierte
Beschiftigte in kurzfristigen und daher instabilen Beschéiftigungsverhdltnissen in diesem
Bereich titig, was einerseits die Organisationsdistanz vieler Arbeitnehmer erkldrt und
andererseits den Bedarf nach Regulierung dieses Sektors aufzeigt (Ex. B2). Die
Industriegewerkschaften dagegen lehnten den Mindestlohn vor allem deshalb ab, weil sie
darin eine Gefdhrdung der Tarifautonomie und damit langfristig eine Infragestellung der
Legitimitdt des gewerkschaftlichen Kerngeschéftes zu erkennen glaubten (Dribbusch/Birke
2012: 7; Schroeder/Keudel 2008: 38; Bispinck/Schifer 2006: 269). Die ablehnende Haltung
von Gewerkschaften gegeniiber gesetzlichen Mindestlohnen wurde folglich primér mit dem
Argument begriindet, dass ein gesetzlicher Mindestlohn den individuellen Anreiz fiir eine
Gewerkschaftsmitgliedschaft reduzieren konnte, da bei Mindestlohnempféngern der Staat und
nicht mehr die entsprechende Gewerkschaft als Garant des Einkommens fungiere. In der

Folge konne ein gesetzlicher Mindestlohn die Tarifmacht von Gewerkschaften schwéchen, da
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der Staat in die Lohnfindung als traditionelles Hoheitsgebiet der Sozialpartner eingreife

(George 2007: 68).

Die NGG war die erste Gewerkschaft, die bereits 1999 die Forderung nach einem
Mindestlohn aufstellte (Dribbusch/Birke 2014: 24; George 2007: 86; Ex. A3). Die
Positionierung entstand nicht zuletzt aus einer starken Kooperation mit dem Wirtschafts- und
Sozialwissenschaftlichen Institut der Hans-Bockler-Stiftung (WSI), welche Studien zum
Niedriglohnsektor durchfiihrte, die die Forderung der NGG nach einem gesetzlichen
Mindestlohn wesentlich stiitzten (Bispinck/Schulten 2013: 69). Jedoch fand die NGG im
Gewerkschaftslager lange Zeit keine Verbiindeten (Bispinck/Schifer 2006: 291). Erst 2002
brachten die Gewerkschaften NGG, die neu gegriindete ver.di und die IG BAU auf dem
DGB-Bundeskongress 2002 einen Antrag mit der Forderung nach einem Mindesteinkommen,
welches ein festes Einkommen pro Monat sichern soll, ein. Doch die beiden groflen
einflussreichen Industriegewerkschaften, IG BCE und 1G Metall, standen dem Vorstofl zum
damaligen Zeitpunkt ablehnend gegeniiber (vgl. auch Bispick/Schifer 2006: 290). Diese
Position wurde in der IG Metall nicht zuletzt durch die Person des damaligen Vorsitzenden
Jirgen Peters gestirkt, der selbst ,aus dem Tarifgeschiaft kam*“ (Ex. E2) und der
Tarifautonomie folglich besonderes Gewicht beimal3. Letztlich scheiterte der Antrag (Frech

2002). Ein IG-BCE Gewerkschafter erinnert sich an die Debatte

., [auf dem] DGB-Kongress, als Klaus Wiesehiigel (IG BAU) dann eben
vollig verzweifelt fiir den Mindestlohn plddiert hat und darauf hingewiesen hat,
dass sie als Gewerkschaft zu schwach seien, nicht mehr in der Lage seien, hier
fiir Ordnung [...] zu sorgen, das war wirklich verzweifelt und ich weif3 noch,
wie Hubertus Schmoldt (IG BCE) dann eine Gegenrede gehalten hat: das ist
euer Problem, dann miisst ihr mit gewerkschaftlichen Mitteln dagegen halten,
weil Schmoldt gewerkschafts-strategisch argumentiert hat. Der hat gesagt,
wenn Gewerkschaften so schwach sind, dass sie keine Tarifvertrige mehr
durchsetzen konnen in so einer Branche und nach dem Staat rufen, dann ist das
das Ende der Tarifautonomie [...], damit machen sich aber Gewerkschaften,
wenn sie sich in diesem Kerngeschdft nicht mehr behaupten konnen mittel bis
langfristig tiberfliissig und das ist die Debatte der letzten zehn Jahre etwa
gewesen ““ (Ex. B2).

Auch die ver.di stand dem Mindestlohn anfangs kritisch gegeniiber: ,,Denn wir wollen, das

war bisher jedenfalls die durchgehende Meinung der DGB-Gewerkschaften, dass wir keinen
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gesetzlichen Mindestlohn haben, von der Bauwirtschaft mit ganz besonderen Bedingungen
abgesehen, sondern wir wollen die  Tarifautonomie nutzen und  keine
Konkurrenzveranstaltung von staatlichen Mindestlohnen haben* (Margret Monig-Raane
2003: 610). Diese Meinung anderte sich jedoch relativ rasch im Jahr 2003: ,Nach der
Verscharfung der Zumutbarkeitsregeln fiir Langzeitarbeitslose hélt der ver.di-Vorsitzende
Frank Bsirske eine breite Diskussion {iber die Einfiihrung von Mindestlohnen in Deutschland
fiir notwendig® (DGB 2014: 7, George 2007: 86). Dieser Perspektivwechsel vollzog sich vor
allem aufgrund der Zunahme prekdrer Beschiftigung in Folge der Hartz-Reformen und der
daraus erwachsenden Notwendigkeit einer Regulierung, welche die ver.di aufgrund ihrer

tariflichen und organisatorischen Schwéche nicht mehr auffangen konnte.

Auf dem DGB-Bundeskongress 2006 wurde schlieBlich die Forderung nach einem
einheitlichen gesetzlichen Mindestlohn von 7,50 Euro pro Stunde als gewerkschaftliches Ziel
verabschiedet, das jedoch unter der Mallgabe stand, dass Tarifvertrige immer vorrangige
Geltung besitzen miissten (Schreoder/Keudel 2008: 38; George 2007: 86; DGB 2006a: Nr.
1004; Ex. A3). In den Folgejahren schlossen sich die einzelnen DGB-Gewerkschaften nach
und nach dieser Forderung an. Die IG Metall schwenkte 2004 von der anfinglichen
Ablehnung eines gesetzlichen Mindestlohns (DGB-Bundeskongress 2002; Frech 2002)
zundchst auf die Befiirwortung von Branchenmindestlohnen um (George 2007: 86; Der
Tagesspiegel 2004: o. S.; IG Metall Pressemitteilung 2004) und 2007 schlieB8lich befiirwortete
die IG Metall einen branchentiibergreifenden einheitlichen gesetzlichen Mindestlohns in Hohe
von 7,50 Euro pro Stunde (IG Metall 2008: Nr. E1, E3). 2011 wurde die Forderung im
Anschluss an den DGB-Beschluss auf 8,50 Euro pro Stunde erhoht (IG Metall 2012: 4.020).

Auch die IG BCE, die noch 2006 einen gesetzlichen Mindestlohn ablehnte (George 2007: 86;
Rudzio 2006), bewegte sich allmihlich, liber die Beflirwortung von Branchenmindestldhnen
in Bereichen in denen keine giiltigen Tarifvertrage existieren (IG BCE 2010: Nr. E005, E006,
F016), hin zu einer generellen Befiirwortung eines bundeseinheitlichen gesetzlichen

Mindestlohns (IG BCE 2014: Nr. D012, D014).

»Ja, auch die IG BCE, die eine andere Position hat, schliest sich dieser
Notwendigkeit an und kdampft gemeinsam mit allen, die es besonders brauchen,

fiir diesen gesetzlichen Mindestlohn “ (Rede Vassiliadis, DGB 2014: 110).

Die IG BAU, welche lange Zeit vorrangig fiir gesetzlich geregelte Branchenmindestlohne
gekampft hatte (IG BAU 2010: Nr. 069; IG BAU 2006: Nr. 060, 061), schloss sich schlieBlich
der ,,.Beschlusslage beim DGB* (IG BAU 2014: 024) im Jahr 2013 an.
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Das Einschwenken der zundchst unterschiedlichen gewerkschaftlichen Positionen auf die
gemeinsame Forderung nach einem gesetzlichen Mindestlohn war nicht zuletzt eine Folge der
Erosion von Flichentarifvertrdgen in zahlreichen Branchen und Regionen (Schroeder 2008:
174; Ex. E2) sowie der Ausdehnung des Niedriglohnsektors (Roppel 2015: 92; DGB 2014
Mindestlohnkampagne:  4ff.; Miiller-Jentsch 2011: 133). Der gewerkschaftliche
., Erkenntnisgewinn“ (Ex. A3; Ex. B2; Ex. E2) folgte schlieBlich aus den verdnderten
arbeitsmarktpolitischen Rahmenbedingungen. Der soziale Druck auf die eigenen
(potenziellen) Klientele sowie die teilweise eingeschriankte autonome Handlungs- und
Gestaltungsmacht in der Tarifpolitik, fiihrten letztlich dazu, dass die Gewerkschaften ihren
Widerstand gegen den Mindestlohn aufgaben. Die problematische Entwicklung in einigen
Arbeitsmarktsegmenten 16ste die Front gegen eine Aufweichung der Tarifautonomie auf.
Damit verwiesen die Gewerkschaften zum Teil jene Aufgabe selbstregulierter Lohnfindung
an den Gesetzgeber zurilick, die der Staat einst an die Sozialpartner delegiert hatte. Die
Griinde fiir die Formierung einer einheitlichen gewerkschaftlichen Forderung nach einem
gesetzlichen Mindestlohn konnen als Reaktion auf und Einsicht in verénderte gesellschafts-
und arbeitsmarktpolitische Rahmenbedingungen gedeutet werden (fiir eine komprimierte

Ubersicht iiber die gewerkschaftlichen Forderungen zum Mindestlohn siehe Anhang 5).

5.3.2 Parlamentarische Prisenz und institutionelle Einbindung als externe Machtressource:

Gewerkschaftliche Einbindung in den policy-making-Prozess

Der gesetzliche Mindestlohn ist maBigeblich auf den Einfluss der Gewerkschaften
zurlickzufiihren (Dribbusch/Birke 2014: 28; Der Spiegel 2014; Ex. A3). So entsprechen auch
die 8,50 Euro der [letztlich mehrheitlichen; Anm. d. Verf.] Forderung der Gewerkschaften
(Eichhorst 2011: 17). Eichhorst argumentiert, dass die politische Festlegung und
Durchsetzung des Mindestlohns durch die Gewerkschaften und die SPD erfolgte (Eichhorst
2011: 17). Da insbesondere die SPD den ,,Schulterschluss® mit den Gewerkschaften gesucht
habe, wurden diese von den Sozialdemokraten bereits verstirkt in die

Koalitionsverhandlungen in 2013 eingebunden (Ex. B2, Ex. A3).

, Wir sind in bestimmten Phasen der Koalitionsgespriche sehr intensiv

konsultiert worden* (Sommer 2014: 40).

Die SPD hat ganz bewusst die Nidhe zu den Gewerkschaften gesucht, nicht zuletzt aus

wabhlstrategischen Griinden (Ex. A3).
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, Wir werden nichts zustimmen im Koalitionsvertrag, bei dem die

Gewerkschaften sagen: Das ist nicht genug *“ (Gabriel 2013).

Die parlamentarische Pridsenz und institutionelle Einbindung kann somit bereits bei der
Verabredung des Mindestlohns im Koalitionsvertrag als hoch eingestuft werden. Die
erfolgreiche Durchsetzung des Projektes war damit gewiss auch die Folge einer
wiedererstarkten Partnerschaft von DGB-Gewerkschaften und SPD und der durch die Partei

forcierten (Re)Integration der Gewerkschaften in politische Willensbildungsprozesse.

Zwar wurde der policy-making-Prozess nicht durch die Arbeit einer Kommission gestiitzt,
doch wird die zukiinftige Bestimmung der Lohnuntergrenze durch eine
Mindestlohnkommission festgesetzt. Diese setzt sich im Kern aus den Sozialpartnern
zusammen. Zwar werden auch Wissenschaftler eingebunden, allerdings besitzen diese kein
Stimmrecht (Eichhorst 2011: 17). Somit spiegelt die Mindestlohnkommission, entgegen der
Kommissionen Anfang zu Beginn der 2000er Jahre, eher traditionelle korporatistische
Strukturen wider und verschafft den Sozialpartnern mehr Einfluss auf die Implementierung

und notwendige Anpassungen des Gesetzes.

5.3.3 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen zum bzw. nach dem Gesetz und

Geschlossenheit als interne Machtressource

Der DGB begriifite das Gesetz nach seiner Einfiihrung, {ibte aber gleichzeitig Kritik an den
zahlreichen = Ausnahmen, z.  B. fiir Praktikanten oder Langzeitarbeitslose
(Ausschussdrucksache 18(11)150: 32). Aus heutiger Sicht sprechen Gewerkschafter von der
Einfiihrung des Mindestlohns als einer ,,Herzensangelegenheit bzw. als ,,Triumph fiir die
Gewerkschaftsbewegung® (Ex. A3), denn damit habe sich eine langjdhrige Forderung der
Gewerkschaften erfiillt (DGB 2013: 2). Diese Darstellung scheint jedoch nur eingeschrinkt
zuzutreffen, denn tatsidchlich war die Zustimmung zur Forderung nach einem gesetzlichen
Mindestlohn an die Voraussetzung einer massiven Erosion des Fliachentarifvertragssystems
und einer sich verschlechternden Einkommenssituation der Beschéftigten in Folge der Hartz-
Reformen gekoppelt (vgl. z. B. auch DGB Mindestlohnkampagne 2014: 6; Dribbusch/Birke
2012: 7f.; Eichhorst 2011: 17).

Der zwischengewerkschaftliche Dissens kann aufgrund der zundchst divergierenden
Positionen als stark eingeordnet werden. Allerdings einigten sich die Gewerkschaften noch

vor der FEinfilhrung des Mindestlohnes auf eine gemeinsame Linie, womit die
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zwischengewerkschaftlichen Gegensitze weitgehend iiberbriickt werden konnten, was ihnen

letztlich auch eine grofere politische Durchsetzungsmacht verschaffte.

., Wir tun uns keinen Gefallen, liebe Kolleginnen und Kollegen, wenn jetzt alle
moglichen Einzelgewerkschaften mit unterschiedlichen Forderungen auftreten,
welches Niveau aus ihrer Sicht denn sinnvoll wdre, (Beifall) weil das
verunklart und im Grunde auch die Durchsetzungsmdéglichkeit schwdcht. [...]
und die FEinheit der DGB-Gewerkschaften eine wichtige Gréfie bei der
Durchsetzung des gesetzlichen Mindestlohns 2013 bleibt. Ich werbe sehr
darum, dass wir diese Einheit nicht aufgeben und auch nicht in Frage stellen

(ver.di 2011: 19).

., Wenn wir uns jetzt gegenseitig in den Einzelgewerkschaften iiberbieten in der

Frage der Hohe des Mindestlohns, dann werden wir ihn nie bekommen, nie!

(Beifall) “ (ver.di 2011: 28f.)

Marginale Differenzen in der Positionierung zum Mindestlohn bestanden dennoch
hinsichtlich seiner Hohe, aber dies stellte faktisch eine Detailfrage der Umsetzung und keinen
relevanten Streitpunkt um eine Grundsatzfrage mehr dar (Ex. E2). Im Detail gebe es noch
Unterschiede, aber in den groflen Linien waren sich die Gewerkschaften einig (Ex. A3). Es
bedurfte einer kollektiven Schlagkraft und der Machtressource der
organisationsiibergreifenden Geschlossenheit, die die Umsetzung des Mindestlohns
beforderte. Den wachsenden politischen Druck auf die staatlichen Akteure, die Lohnfrage
angesichts des expandierenden Niedriglohnsektors gesetzlich zu regulieren, erhdhten die
DGB-Gewerkschaften zusitzlich durch ihre geschlossene Forderung erheblich, was unter der

Grof3en Koalition letztlich zum Erfolg fiihrte.

,, Wenn nicht die Gewerkschaften erkannt hdtten, dass wir einen Mindestlohn

brauchen, gdbe es ihn nicht.“ (Ex. A3).

5.3.4 Auflerparlamentarische Prisenz: Protest und Sozialpolitische Kampagnen als externe

Machtressource

Dabei waren die Gewerkschaften nicht nur durch in den Gesetzgebungsprozess und durch ihre
korporative Einbindung in der Mindestlohnkommission auf dem Weg zum Gesetz involviert.
Die Jahre von der Homogenisierung gewerkschaftlicher Positionen bis zur legislativen

Umsetzung nutzten die Gewerkschaften, um auf die 6ffentliche Meinung einzuwirken. Mit
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der Umsetzung der Hartz-Gesetze, bei der die DGB-Gewerkschaften keine einheitliche Linie
finden konnten, bot sich das Mindestlohnthema als eines an, mit dem erstens die sozialen
Folgen der rot-griinen Arbeitsmarktpolitik abgefedert und zum anderen Geschlossenheit
demonstriert werden konnte. Das teilweise stark auf die Imperative der Wirtschaft bezogene
Meinungsklima der Vorjahre wich vor allem im Zuge der Finanzkrise Positionen, die

Staatsinterventionismus wieder positiver betrachteten.

Im Verlauf des Jahres 2006 fiihrten sowohl die NGG, als auch die ver.di eine
offentlichkeitswirksame Kampagne mit dem Namen ,Initiative Mindestlohn* fiir einen
gesetzlichen Mindestlohn von 8,50 Euro durch (George 2007: 86f.). Gleiches tat der DGB.
Dieser erhohte durch zahlreiche Aktionen mit seiner Kampagne ,,Kein Lohn unter 8,50 Euro*
seit 2007 den Druck auf den Gesetzgeber, einen einheitlichen Mindestlohn zu verabschieden.
Zunichst lautete die Forderung 7,50 Euro pro Stunde. Seit dem DGB-Bundeskongress 2010
erhdhte diese sich auf 8,50 Euro (fiir einen Uberblick iiber die einzelnen Aktionen vgl. DGB-
Mindestlohnkampagne 2014: 10). Die Kampagnen haben langfristig Wirkung entfaltet. So sei
der Mindestlohn nicht zuletzt das Ergebnis der Kampagnen und eines anhaltenden

offentlichen Drucks auf die Politik erzeugt worden, wie Gewerkschafter betonen (Ex. A3).

5.3.5 Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien als externe Machtressource

Seit der Finanzkrise im Jahr 2008 konnten die Gewerkschaften wieder Zugewinne an
politischem Einfluss verbuchen (Ex. I). Der Startpunkt war die stirkere Einbeziehung der
Gewerkschaften als Krisenbewiltiger (Schroeder 2014b: 22, 2010; Dorre 2011: 268;
,, Krisenkorporatismus *“ Urban 2013: 215f.; Urban 2012: 229f.).81 Insgesamt ist fiir die Zeit
seit der Krise das Bemiihen der Gewerkschaften zu erkennen, an sozialpolitischer
Gestaltungskraft zuriickzugewinnen, wie auch die Stabilisierung und Forderung des
Wirtschaftsstandortes zu unterstiitzen (Hofmann/Smolenski 2015: 467). Seither entspannten
sich auch die Beziehungen zu den Parteien ein wenig, insbesondere die zur SPD. Laut
Eichhorst (2014: 20) trugen die Kompromisse der Gewerkschaften im Zuge der Finanzkrise
mafgeblich zu einer Einflusserh6hung sowie zur Verbesserung der politischen Kontakte bei.

Nach wie vor haben die Gewerkschaften zu den Sozial- und Christdemokraten die engste

' Von Seiten der Gewerkschaften kamen maBgebliche Impulse zur Bewiltigung der Finanzkrise. Die
betriebsbezogene Krisenpolitik setzte neben der expansiven Nutzung des Instrumentes der Kurzarbeit auf
betriebsinterne Flexibilisierungsmalnahmen, wozu neben den tariflichen Korridorregelungen vor allem die
Arbeitszeitkonten beitrugen. Die Dauer fiir Kurzarbeit wurde von der Bundesregierung ebenfalls unter Drangen
der Tarifparteien verlangert, um die Folgen der Krise fiir die Betriebe abzumildern und Fachkrifte zu binden
(Schroeder 2014b: 28).
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Verbindung. Allerdings haben sie heute stirkere Autonomie und Flexibilitdt gewonnen und
versuchen parteipolitische Biindnisse eher themenspezifisch und ad hoc mit jenen Partnern
einzugehen, tliber die sie ihre Inhalte am optimalsten in sozialpolitische Prozesse einbringen
kénnen. Neusser (2013: 19f) bezeichnet diese neue Ara der Partei-Gewerkschafts-
Beziehungen ein ,,dynamisches System pluralisierter Partnerschaften®. Im Gegenzug suchen
sowohl die SPD, als auch die CDU wieder verstirkt den Kontakt zu den Gewerkschaften und
zeigen sich deren Positionen gegeniiber sehr aufgeschlossen. Beispielsweise traten Angela
Merkel und Sigmar Gabriel 2013 mehrfach als Redner auf Gewerkschaftsveranstaltungen auf
(Eichhorst 2014: 19).

5.3.6 Handlungs- und Reaktionsfihigkeit als interne Machtressource
Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen

Da der Mindestlohn erst zum Ende des Untersuchungszeitraums verabschiedet wurde, ist eine
Analyse der nachgelagerten gewerkschaftlichen Reaktionen nicht moglich. Dies erscheint
auch wenig sinnvoll, da die legislative Umsetzung relativ weitgehend den gewerkschaftlichen
Forderungen entsprach. Vielmehr soll im Folgenden aufgezeigt werden, wie sich das
Antragsverhalten vor den Reformen auszeichnete. Dies kann, vor dem Hintergrund, dass die
Reform Befiirwortung von Seiten der Gewerkschaften erfahren hat als unproblematisch
gesehen werden, auch weil diese Arbeit das Ziel hat, insbesondere die Reaktionsfahigkeit auf
die verlorenen Reformen seit Anfang der Jahrtausendwende und die (moglichen) verénderten
Machtressourcen zu analysieren, fiir welche die eigene Konzeptfahigkeit und auch der Weg

dorthin analysiert werden.

Ungefdhr ab Mitte der 2000er Jahre mehrten sich in den Gewerkschaften die Antrige zur
Forderung nach einem gesetzlichen Mindestlohn. Besonders intensiv, im Vergleich der
Gewerkschaften, zeigt sich das Antragsverhalten der ver.di in den Jahren 2007 und 2011. Dies
verdeutlicht, wie bereits bei den gewerkschaftlichen Positionen zum Mindestlohn deutlich
wurde, dass dieser insbesondere ein Anliegen der Gewerkschaften im Handel und
Dienstleistungssektor und somit der ver.di war. Die positive Positionierung der IG Metall zum
gesetzlichen Mindestlohn erfolgt demgegeniiber relativ spdt. Dies spiegelt sich auch im
Antragsverhalten wieder, denn Antrige zum gesetzlichen Mindestlohn halten erst im Jahr
2007 Einzug in die Gewerkschaftstage. Bei der IG BAU wurden bereits relativ friih, im Jahr
2001, Antrige zum tariflichen Branchenmindestlohn eingereicht, was sich aus der

tarifpolitischen Praxis der Gewerkschaft erkldren ldsst, Branchenmindestlohne {iber
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Allgemeinverbindlichkeitsregelungen zu erreichen. Beim Gewerkschaftstag 2009 kamen zu
den Antrdgen zu Branchenmindestlohnen solche zum gesetzlichen Mindestlohn in einzelnen
Branchen ohne Tarifvertrage hinzu. Beim DGB biindelten sich diese Positionen: So kam es
auf den Gewerkschaftstagen der Jahre 2002 und 2006 nur zu den bereits zuvor erlduterten
Antrigen, jenem zum Mindesteinkommen von 2002 , der durchfiel und der jeweils nur einen
Antrag zum Mindestlohn, wie bereits bei den gewerkschaftlichen Positionen beschrieben
wurde. Erst beim DGB-Gewerkschaftstag im Jahr 2010 stieg die Anzahl der Antrige zum
gesetzlichen Mindestlohn dann deutlich an. Inhaltlich wird in diesen Antrdgen zumeist die
Erhohung der Untergrenze von 7,50 Euro auf 8,50 Euro pro Stunde gefordert. Bei der IG BCE
schlieBlich, die lange Zeit gegen den gesetzlichen Mindestlohn opponierte, gab es folgerichtig
auch nur sehr wenige Antridge bzw. Debatten, die dieses Thema auf den Gewerkschaftstagen

aufgriffen.

Kontroversen innerhalb der Mitgliedschaft bilden die Antrige auf den Gewerkschaftstagen
hingegen zumeist nicht ab. Sie kamen eher in den Debatten und Aussprachen der
Gewerkschaftstage zur Geltung, wie die Tagungsprotokolle nahelegen — so beispielsweise bei

der ver.di (2004).

Sozialpolitische Titelthemensetzung in Mitgliederzeitungen

Ahnlich wie beim Antragsverhalten, zeigt sich auch das agenda-setting iiber Titelthemen in
den Mitgliederzeitungen insbesondere bei jenen Gewerkschaften auffillig hdufig, die die
Forderung nach einem gesetzlichen Mindestlohn mit besonderem Nachdruck verfolgten. So
platziert die ver.di ab 2005 fast jedes Jahr Titelthemen zur Forderung nach einem gesetzlichen
Mindestlohn, was eben auch an dieser Stelle die Vorreiterrolle der ver.di betont. Die IG BAU
dagegen macht in einigen Titelthemen der Jahre 2003, 2006 und 2010 ihre typische Forderung
nach branchenbezogenen Mindestlohnen prominent, die aufgrund ihrer positiven historischen
Erfahrungen resultiert. Bei der IG Metall, deren Mitglieder in der Regel auch kaum Profiteure
eines allgemeinen Mindestlohns sind, gibt es hingegen keine Titelthemen zum Mindestlohn,
bei der IG BCE nur sehr wenige, was darauf hindeutet, dass beide Industriegewerkschaften
das Thema zwar prinzipiell unterstiitzen, es in ihrer 6ffentlichen Kommunikation jedoch von

nachrangiger Bedeutung ist.
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5.3.7 Zwischenfazit

Der Weg zu einem allgemeinen gesetzlichen Mindestlohn zeichnet sich also durch eine
ganzlich andere Strukturierung und Begleitung des Prozesses durch die Gewerkschaften aus,
als es im Falle der Hartz-Gesetze festzustellen war. Der Hohepunkt der Hartz-Reformen
bildete vom zeitlichen Rahmen her den Auftakt der ernsthafteren innergewerkschaftlichen
Debatten um eine Mindestlohn-Forderung. Anders als bei den Hartz-Gesetzen, bei denen die
Gewerkschaften eher auf staatliche Initiativen reagierten und diesen kaum tragfdhige
Machtressourcen entgegenzusetzen hatten, erschloss sich das Gewerkschaftslager hier erst
Schritt fiir Schritt seine Machtressourcen. Die Ausweitung des Niedriglohnsektors und die
Aufwertung der Gewerkschaften im Zuge der Finanzkrise bildeten die giinstigen
Rahmenbedingungen hierfiir. In Anlehnung an den Machtressourcenansatzes wurden die
Gewerkschaften erst handlungsfahig, als sie innere Geschlossenheit beziiglich der Forderung
und eigene Konzeptfahigkeit vorweisen konnten. Thre gestdrkte politische Einbindung ins
Krisenmanagement der Bundesregierung und die Entspannung der Beziehungen zur SPD
zehn Jahre nach der Agenda 2010 ermoglichten es ihre Forderung giinstig zu platzieren und —
nach dem Regierungswechsel 2013 — in die Regierungspolitik einzuspeisen. Dabei half ihnen
auch eine lang anhaltende Kampagnenarbeit, die sich auf ein inzwischen generell
gewerkschaftsfreundlicheres Meinungsklima traf, als in den Jahren zuvor. Galten die Hartz-
Reformen noch als historische Niederlage, so kann der Mindestlohn durchaus als grof3ter

sozialpolitischer Erfolg der Gewerkschaften seit der Jahrtausendwende bezeichnet werden.

5.4 Die Riester-Rente und die Gewerkschaften
Die Riester-Rente (Altersvermogensgesetz und Altersvermogensergdnzungsgesetz)

Die Riester-Reform war mit dem Ziel initiiert worden, die Belastung der Rentenkassen
abzubauen und dariiber vermittelt den Druck auf die Lohnnebenkosten zu senken. Im
Gegenzug sollte die betriebliche und vor allem die private Altersvorsorge aufgebaut werden.
Das Ziel der Riester-Reform war die Senkung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung bis
2020 unter 20 Prozent und bis 2030 unter 22 Prozent (Hegelich 2008: 192). Dazu wurde
zunichst das Institutionengefiige umgebaut: Aus dem Ein-Sdulen-System der staatlichen
Rentenversicherung wurde nun ein Drei-Sdulen-Modell aus Gesetzlicher Rentenversicherung

(GRV), Betrieblicher Altersversorgung (BAV)* und Privater Rentenversicherung (PRV).

%2 Die BAV kann mittels fiinf Durchfiihrungswegen realisiert werden. Diese unterscheiden sich u. a. danach, ob
das  Vorsorgekapital im  Unternehmen  bleibt  (Direktzusage), in  rechtlich eigenstindigen
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Dabei waren betriebliche und private Vorsorgemodelle per se nichts Neues, aber die
Leistungen der GRV wurden so drastisch durch die Reform gekiirzt, dass es fortan nur noch
moglich ist, durch individuell betriebene Zusatzvorsorge das Lebensstandardprinzip der
Rentenversicherung zu erhalten (vgl. hierzu auch Jochem 2009: 267; Nullmeier 2003: 172).
Zur Sicherung der Zusatzrente miissen weitere 4 Prozent des Einkommens in die private oder
betriebliche Altersvorsorge investiert werden (Nullmeier 2003: 172ff.). Die staatliche
Rentenversicherung wurde teilprivatisiert, die privaten Renten sowie die BAV staatlich
gefordert (vgl. Petring 2010: 114; Schmidt 2003: 241). Vor der Reform war die BAV eine
arbeitgeberfreie Leistung, was sich mit der Einfiihrung eines Rechtsanspruchs auf eine BAV
anderte. Eben diese zweite Sdule, die BAV, sollte kiinftig durch die Sozialpartner als Anbieter
tariflicher Sozialpolitik reguliert werden.® Damit verstirkt sich die selbstregulierende Rolle
der Gewerkschaften als Anbieter sozialer Leistungen auf betrieblicher Ebene (Wil 2011:
264).

Sozialpolitische Einordnung der Riester-Reform

Die Rentenreform von 2001 wird in der sozialwissenschaftlichen Literatur aufgrund der eben
beschriebenen  Verdnderungen als ,Kontinuititsbruch (vgl. Trampusch 2009;
Hinrichs/Kangas 2003; Hinrichs 2003: 11), ,,fundamentaler Wandel*“ (Jochem 2009; Hegelich
2008: 191; Lamping/Riib 2006; Nullmeier 2003) bzw. ,,Pfadabweichung® (Schmidt 2007:
303; Schmidt 2003: 247) in der deutschen Alterssicherung charakterisiert. Trampusch (2009:
41) bezeichnet die Reform als ,nachhaltige Strukturreform®, da sich die Arbeitsteilung
zwischen Sozialstaat, Markt und Tarifpolitik in der sozialen Sicherung neu justierte (ebd.).
Zum einen kann die Riester-Reform mit den beschriebenen Leistungskiirzungen bei der GRV
als retrenchment of old policies bezeichnet werden. Allerdings findet kein reiner Riickbau,
sondern ein gleichzeitiger Umbau statt der mit der BAV und der Riester-Rente zwei weitere
tragende Sdulen in das Rentengefiige einzieht. Des Weiteren kann man die Reform auch als
aktivierende Sozialreform bezeichnen, weil den Individuen Anreize gesetzt werden,

eigenstindig durch betriebliche oder private Zusatzrente Vorsorge zu betreiben.

Versorgungseinrichtungen verwaltet wird (Unterstiitzungskasse, Pensionskasse oder Pensionsfonds) oder eine
Lebens- oder Rentenversicherung durch den Arbeitgeber bei einem Versicherungsunternehmen abgeschlossen
wird. Im Falle der Direktzusage und Unterstiitzungskasse richtet sich der Versorgungsanspruch der
Beschiftigten an den Arbeitgeber, in den anderen Fillen an die Versorgungseinrichtung (Blank 2012: 180).
% Fir einen historischen Uberblick iiber die Entwicklung der betrieblichen tariflichen Sozialpolitik vgl.
Trampusch (2004).
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5.4.1 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen vor der Reform und Geschlossenheit

als interne Machtressource

Im Vorfeld der Riester-Reform zeichneten sich sowohl zwischen als auch innerhalb der
Gewerkschaften Spaltungslinien ab. Diese drehten sich im Kern darum, wie die
Gewerkschaften tarifpolitisch auf die Krise der Sozialversicherungen zu reagieren haben,
ndmlich inwieweit Tarifpolitik die sozialpolitische Funktion der Altersvorsorge libernechmen

sollte (Trampusch 2005: 271).

Innerhalb der IG Metall kristallisierte sich ein Fithrungskonflikt zwischen politisch eher links-
traditionalistisch orientierten Funktiondren heraus, wie Horst Schmitthenner, damaliges
Vorstandsmitglied mit Zustindigkeit fiir die Sozialpolitik, und stirker pragmatischen, wie
Walter Riester, der in den Vorstand wechselte (Hassel/Schiller 2010: 130). Im Oktober 1996
gab Walter Riester (IG Metall) seine Vorstellungen zum Tariffonds bekannt (siche Kapitel
2.4), die intern nicht abgestimmt waren. Klaus Zwickel, der Vorsitzende der IG Metall stellte
sich gegen die Pldne Riesters und plddierte fiir eine weitere Wochenarbeitszeitverkiirzung,

statt einer Lebensarbeitszeitverkiirzung (vgl. hierzu auch Trampusch 2005: 271f.).

Nach dem Regierungswechsel, infolgedessen Riester das Amt des Bundesarbeitsministers
bekleidete, wurde die Rentenreform zunichst im Biindnis fiir Arbeit diskutiert, und zwar die
Modelle Rente mit 60, Tariffonds, Altersteilzeit und Aufbau einer kapitelgedeckten
Altersvorsorge. Riesters urspriingliche Idee, der Tariffonds, nahm auf die gewerkschaftlichen
Positionen besondere Riicksicht. Die Tariffonds wiéren das Resultat von Tarifverhandlungen
gewesen, in denen die Gewerkschaften auf die Auszahlung eines Teils der erzielten
Lohnerh6éhungen zugunsten des Aufbaus betrieblicher Altersvorsorgesysteme verzichtet
hitten. Das Arbeits- und Sozialministerium hétte dann fiir die Allgemeinverbindlichkeit dieser
Abschliisse gesorgt. Die Idee scheiterte jedoch, da die Verhandlungspositionen der
Gewerkschaften nicht richtig eingeschitzt wurden. Denn zum einen wurden die internen
Differenzen des DGB zu wenig beriicksichtigt. Zum anderen betrachteten Teile der Regierung
die Aufwertung der Tarifverhandlungen, die mit einer Verbindlichkeitserkldrung des
Arbeitsministeriums ~ einhergegangen wire, kritisch (Hegelich 2008: 217f). Die
Gewerkschaften koppelten ihre Zustimmung zur Tariffondsidee an die Rente mit 60, die
wiederum von Bundeskanzler Schréder als nicht finanzierbar abgetan wurde (Hegelich 2013:
97). Vor allem die Sozialpolitiker im DGB weigerten sich eine Vermengung der Nutzung des
Tariffonds zur Finanzierung der Frithverrentung und zum Ausbau einer kapitalgedeckten

Sdule zu akzeptieren.

144



Letztlich wurde das Rententhema von der Agenda des Biindnisses fiir Arbeit gestrichen und in
das Ressort Riesters verlagert (Trampusch 2005: 273). Im Jahr 1999 plante die
Bundesregierung zwischenzeitlich die Einfilhrung einer obligatorischen privaten oder
betrieblichen Altersvorsorge. Fiir die Gewerkschaften war der Ausstieg aus der parititischen
Finanzierung nicht zu akzeptieren, weil sie dadurch eine Authebung der Lastenteilung
zwischen Arbeitnehmer und Arbeitgeber befiirchteten. Nach einer Protestwelle gaben die
Bundesregierung und, allen voran Walter Riester, nach und schwenkten um auf ein neues
Konzept ein, das eine freiwillige, mit staatlichen Subventionen und Steuernachldssen
flankierte private Altersvorsorge vorsah, die so genannte Riester-Rente (Jochem 2009: 264;
Hegelich 2008: 223; Trampusch 2005: 272f). Als Alternative zur gescheiterten
Obligatoriumslosung bot die IG BCE ihr Modell der Umwandlung von Entgelt flir die
betriebliche und tarifliche Altersvorsorge an (Trampusch 2005: 274). Die
Chemiegewerkschaft praktizierte bereits seit Mitte der 1990er Jahre eine betriebliche und
tarifliche Sozialpolitik, ergéinzend zur staatlichen Sozialpolitik und lebte somit das vor, was

die IG Metall, mit Ausnahme Riesters, kategorisch ablehnte (ebd.: 272).

Der DGB war aufgrund der ungleichen Machtverteilung nicht in der Lage, die
unterschiedlichen Interessen und Konflikte zwischen und innerhalb der Gewerkschaften auf
einen gemeinsamen Nenner zu bringen. Die Vertreterin des DGB fiir Sozialpolitik, Ursula
Engelen-Kefer, die zwischen den divergierenden Positionen vermitteln wollte, wurde dabei
von der sozialpolitischen Abteilung der IG Metall kritisiert. Von der IG BCE wurde sie
aufgrund deren guter Kontakte zum Bundeskanzler ignoriert. Auch das Verhéltnis Engelen-
Kefers zum restlichen DGB-Vorstand war eher angespannt (Hassel/Schiller 2010: 132ff.). So
war der DGB-Vorsitzende Dieter Schulte, entgegen Engelen-Kefer, ebenfalls der Meinung,
dass man um eine Senkung des Rentenniveaus nicht umhin komme (Trampusch 2005: 272).
Engelen-Kefer hatte daher keine Chance, eine vermittelnde Position zu formulieren oder in
den Prozess einzubringen. Die Gewerkschaften verloren sich in einem Fithrungskonflikt und
in ideologischen Debatten. Sie versdumten es somit, einheitliche konzeptionelle Antworten
auf die Kompensation von Sozialpolitik durch Tarifpolitik zu geben, die {iber den Status Quo
hinausgingen. Als die Bundesregierung Mitte der 1990er Jahre begann, neue konzeptionelle
Antworten auf den zunehmenden fiskalischen und wirtschaftlichen Druck zu suchen, gab es
also seitens der Gewerkschaften ein Sammelsurium der verschiedensten Positionen

(Hassel/Schiller 2010: 132ff.).
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Die Gewerkschaften signalisierten gegen die Riester-Reform zu protestierten, was die
Regierung jedoch nicht an der Umsetzung hinderte (Jochem 2007: 690). Damit wird auch
deutlich, dass der Entscheidungsprozess im Vorfeld der Reform weitgehend an den
Gewerkschaften vorbei ging (Hegelich 2008: 266), obgleich das Gesetz einem

gewerkschaftlich gefiihrten Ministerium entsprang.

5.4.2 Parlamentarische Prisenz und institutionelle Einbindung als externe Machtressource:

Gewerkschaftliche Einbindung in den policy-making-Prozess

Riickblickend wird die Position der Gewerkschaften wéhrend des policy-making-Prozesses
der Rentenreform 2001 von der sozialwissenschaftlichen Literatur als schwach und deren
Einfluss auf die Umstrukturierung des Rentensystems insgesamt als gering bewertet (Wil3
2011: 166, 267; Ebbinghaus 2010: 264; Hegelich 2006: 212; Streeck/Hassel 2003: 116ff.).
Diese Schwiche ldsst sich, anders als die spiteren Hartz-Reformen, nicht auf eine
gewerkschaftliche Entmachtung und Entflechtung der Gewerkschaften mit den Schaltstellen
der Regierung zuriickfithren. Im Gegenteil: Mit der Ubernahme des Arbeitsministeriums
durch Walter Riester kniipfte die SPD-Regierung an eine dltere Tradition an, die filhrenden
Gewerkschaftern die Leitung des Ministeriums iibertrug. Vielmehr gab es keinen Konsens
innerhalb des Gewerkschaftslagers dariiber, welche Rentenpolitik zu préiferieren sei. Die
zwischengewerkschaftlichen Konflikte wihrend des policy-making-Prozesses der Riester-
Reform durch die gegenldufigen Positionen zwischen und innerhalb der Einzelgewerkschaften
und des Dachverbandes verhinderten letztlich ein konsistentes Konzept, ebenso wie ein
geschlossenes Gewerkschaftslager und damit auch die politische Durchsetzungsfdhigkeit. Wie
zuvor aufgezeigt wurde, war nicht einmal Riesters urspriingliche Konzeption eines Tariffonds

mehrheitsfahig.

Dennoch gelangen den Sozialpartnern einige Teilerfolge, vor allem in der Endphase des
Gesetzgebungsprozesses (Wil 2011: 267). In der Ausschussphase leisteten die
Gewerkschaften ,,erfolgreiche Lobbyarbeit®, beispielsweise mit der erkdmpften Forderung die
Beitrdge zur BAV bis zu einer Héhe von vier Prozent der Beitragsbemessungsgrenze steuer-
und sozialabgabenfrei zu stellen (Wehlau 2009).% Zu verdanken haben die Gewerkschaften
diese Teilerfolge, laut Wil (2011: 166), der IG BCE, die durch ihre engen Kontakte zur

Regierung und in das Arbeits- und Sozialministerium den Einfluss der Gewerkschaften auf

% Die sozialversicherungsfreie Entgeltumwandlung wurde 2007 erneut durch den Einfluss der Gewerkschaften
fortgeschrieben (Wil 2011: 177).
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die BAV sichern und ausweiten konnte. Laut Wehlau (2009: 144) griff die Bundesregierung
gegen Ende des Reformprozesses inhaltliche Positionen der Gewerkschaften auf, als die
Union aus den Rentenkonsensgespriachen ausgetreten war und damit ein parteilibergreifender
Konsens gescheitert war. Da die Bundesregierung die Reform nicht gegen den Widerstand
von Gewerkschaften und Opposition im Parlament durchsetzen konnte, wurden im spéiteren
Stadium des Reformprozesses relativ konkrete Forderungen der Gewerkschaften
beriicksichtigt, wie zur BAV oder zur Niveausicherungsklausel (ebd.). Es ist vor allem auf
den Einsatz der Gewerkschaften zuriick zu fithren, dass die BAV bei der Riester-Reform nicht
vergessen und nur die private Vorsorge gefordert wurde (ebd.: 189f.; IG Metall GB 2003:
149; DGB GB 2002: 40; Engelen-Kefer 2001: 37).

Die Behauptung eines schwachen gewerkschaftlichen Einflusses auf die Riester-Reform im
policy-making-Prozess muss dementsprechend etwas relativiert werden. Durch diese stirkere
staatliche Unterstiitzung der BAV gegeniiber der privaten Rente, in Form des
Rechtsanspruchs der Arbeitnehmer auf Entgeltumwandlung und Tarifvorbehalt seit 2001,
gelang es den Sozialpartnern ein neues machtpolitisches Feld auf tariflicher Ebene zu

schaffen (Wil3 2011: 189f.; Hinrichs 2003: 19; ,,self-regulatory role*: vgl. Schludi 2005).

Wi3 (2011: 24) argumentiert, dass die Sozialpartner nicht unbedingt an Bedeutung fiir die
Architektur des Wohlfahrtsstaates eingebiif3t hitten, da die Verluste durch den Riickbau der
staatlichen Rente und die geringere Beachtung im Politikentscheidungsprozess zumindest
teilweise durch eine stirkere Rolle in der Politikimplementierung und in der BAV
aufgefangen werden konnten. Diese konnten ihre tariflichen Machtressourcen sowohl in Form
tarifpolitischer Inhalte als auch in institutioneller Hinsicht ausweiten. So wird seit den
Reformen von 2001 ein starker Anstieg von Tarifvertragen zur Entgeltumwandlung und zur
Griindung kollektiver Versorgungswerke sichtbar (ebd.: 256f.). In der Bau-Branche gibt es
seit 1949 die SOKA-BAU, eine Einrichtung des Zentralverbands des Deutschen
Baugewerbes, dem Hauptverband der deutschen Bauindustrie und der IG BAU (Wi} 2011:
253); in der Chemie-Branche gibt es seit 2002 den Chemie-Pensionsfonds, der 2008 in
ChemiePensionsfonds als Teil des neu geschaffenen Chemie-Versorgungswerks umbenannt
wurde, eine Initiative der IG BCE und des BAVC (Bundesarbeitgeberverband Chemie) mit
Beteiligung der R+V Versicherung (ebd.: 24f.) und in der Metall- und Elektroindustrie gibt
seit 2001 das Versorgungswerk Metallrente, eine Institution der IG Metall und Gesamtmetall.
Diese bieten Unternechmen die Organisation der BAV in verschiedenen Durchfiihrungswegen

an und erreichen durch die Biindelung von mehreren Unternehmen mit vielen Beschiftigten
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giinstige Konditionen gegeniiber Finanzdienstleistern. Die Gewerkschaften sahen in der neuen
betrieblichen Zusatzrente eine Erweiterung ihrer tarifpolitischen Kompetenzen und
versuchten, die Rentenkiirzungen fiir ihre Mitglieder durch die aktive Gestaltung solcher
Rentenprogramme zu relativieren. Die Bereitschaft der Gewerkschaften, (weitere)
Organisationsaufgaben im Bereich der betrieblichen Altersvorsorge zu iibernehmen, muss
auch im Kontext der Krise der Gewerkschaften gesehen werden, da die Gewerkschaften nach
neuen Feldern suchten, auf denen sie ihren Einflussverlust relativieren konnten (Hegelich

2008: 238).

5.4.3 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen zum bzw. nach dem Gesetz und

Geschlossenheit als interne Machtressource

Die Positionen zum Umbau des Rentensystems divergierten stark. Summarisch lédsst sich
feststellen, dass der Dachverband sowie die Einzelgewerkschaften IG Metall und ver.di gegen
die Einfiihrung des neuen Drei-Sdulen-Modells waren. Stattdessen sind sie Befiirworter einer
starken GRV, die den Lebensstandard erhilt, und somit Gegner einer Absenkung des
Rentenniveaus. Die BAV sollte nur als Ergdnzung, nicht als Substitution der ersten Séule
dienen (Buntenbach 2010: 181; Jochem 2007: 688; Hegelich 2006: 203, 215; IG Metall 2004:
154; IG Metall GB 2003: 148; ver.di 2011: E036; ver.di 2004: 922; ver.di 2001: o. S.; vgl.
auch Hausermann 2010: 249). Die betriebliche Altersversorgung war aus der Perspektive der
Gewerkschaften ,,ungeeignet zur SchlieBung von Liicken in der Rentenversicherung® (Kirch
1988: 127). So sei es aus Sicht der IG Metall keine tragfihige Losung, die Aufgaben
staatlicher Sozialpolitik der Tarifpolitik zu iiberantworten. Um negative Folgen des
Sozialabbaus bzw. begrenzter sozialpolitischer Leistungen fiir die Beschéftigten
einzuddmmen, war die IG Metall nach der Verabschiedung der Riester-Reform in Grenzen
bereit, erginzende tarifliche Regelungen abzuschlieBen (IG Metall 2004: 154). Diese
Positionierung gegeniiber der tariflichen Altersversorgung éndert sich auch im Jahr 2007
nicht. So sei die Tarifpolitik nicht der Reparaturbetrieb einer verfehlten Sozialpolitik und
Gewerkschaften konnen sozialpolitische Fehlentscheidungen und Versdumnisse nur sehr

begrenzt ausgleichen (IG Metall 2008: 154).%

% Ahnlich argumentiert die IG Metall auf dem Gewerkschaftstag 2011 beziiglich der tariflichen Absicherung der
Kurzarbeit: ,,Das Beispiel der erweiterten Kurzarbeit zeigt aber auch, dass Tarifpolitik allein nur eingeschrinkt
in der Lage ist, sozialpolitische Unterlassungen oder Fehlentwicklungen des Gesetzgebers zu korrigieren “ (IG
Metall 2012: 293).
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Auch der DGB forderte, dass die staatliche Forderung der Zusatzvorsorge nicht zu Lasten der
Anspriiche der GRV gehen sollte, diese also nur ergénzt und nicht ersetzt werden diirfe

(Bispinck 2012: 215; Wehlau 2009: 144; Hegelich 2006: 203, 209).

Auch im Jahr 2015 resiimiert der DGB, dass ,,Betriebsrenten nicht die Versdumnisse des
Gesetzgebers in der Rentenpolitik ausgleichen konnen* (einblick 2015: 6). Tarifpolitik und
tarifliche Regelungen konnten ,,niemals staatliche Sozialpolitik ersetzen™ (ebd.). Die Kritik
bezog sich nicht nur auf die Niveauabsenkung, sondern auch auf den Systemwechsel, der mit
dem kiinftig allein von der Arbeitnehmerseite zu finanzierenden privaten Anteil quasi das
Ende der parititischen Finanzierung der Rente einldutete (Bispinck 2012: 215). So wurde
kritisiert, dass die Arbeitgeber nicht an der Finanzierung der kapitalgedeckten Vorsorge
beteiligt werden (Buntenbach 2010: 182; Hegelich 2006: 203). Insbesondere den mit der
Reform einhergehenden Privatisierungstendenzen durch die dritte Sdule, der Riester-Rente,
standen die Gewerkschaften kritisch gegeniiber (DGB 2010: 7; IG Metall 2004: 149; 1G
Metall 2004: 256; ver.di 2004: 213; IG Metall 2000: 94, 285). Immerhin konnten sie
erreichen, dass das Rentenniveau nicht auf 64 Prozent, sondern lediglich auf 67 Prozent des
durchschnittlichen Nettoverdienstes abgesenkt wurde (ver.di GB 2007: 46). Dafiir mussten sie
aber im Gegenzug der Festschreibung des Beitragssatzes auf 22 Prozent zustimmen (Hegelich

2008: 231).

Die Positionen der IG BCE dagegen lagen in den drei zentralen Punkten — Rentenniveau,
Einfiihrung der Kapitaldeckung und Senkung der Lohnnebenkosten — ndher an denen der
Arbeitgeber, als an denen des DGB. Unterstiitzung fiir ihre Position einer Einfiihrung einer
Kapitaldeckung erhielt die IG BCE von der IG BAU (Hegelich 2006: 206). Auch hinsichtlich
der zweiten Saule, der BAV, liefen die gewerkschaftlichen Positionen weit auseinander. Die
IG BCE setzte sich fiir einen Ausbau der tariflichen und betrieblichen Altersvorsorge als
Zusatzversorgung ein (IG BCE 2005: E027, E028; IG BCE 2002: 119; IG BCE 2002: C01;
IG BCE 2002: 36; IG BCE GB 2001: 108; vgl. auch Hausermann 2010: 249), was sich
wiederum aus den positiven Erfahrungswerten der IG BCE erkldren ldsst, die bereits vor
Einflihrung der Riester-Reform einen Tarifvertrag zur Entgeltumwandlung mit dem BAVC
vereinbart hatte (Wil 2011: 159). Auch dieser Position zugunsten einer tariflichen
Altersversorgung schloss sich die IG BAU an. Auch hier fufite diese positive Grundhaltung
auf jahrzehntelangen FErfahrungen durch die in den 1950er Jahren fiir die Baubranche
gegriindete Sozialkasse SOKA-BAU. Die IG BAU sah die tarifliche Zusatzrente als bessere

Alternative zu privaten Vorsorgemodellen an und als Chance, die Liicken der GRV zu
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schlieen und ihren Mitgliedern ein Exklusivangebot bereitzustellen, welches auch fiir die

Mitgliedergewinnung vorteilhaft sei (IG BAU 2002: Nr. 076, 077).

So spaltete sich das Gewerkschaftslager in der Frage der Rente sogar noch stérker als bei den
Arbeitsmarktreformen: Einander gegeniiber standen sich einerseits eher progressive,
tarifpolitisch orientierte und somit pro-BAV eingestellte Gewerkschaften, wie die IG BCE
und die IG BAU, und andererseits traditionelle, sozialpolitisch orientierte und entsprechend
pro-GRV eingestellte Gewerkschaften, wie die IG Metall und die ver.di (Wif 2011: 265).%
Durch diesen zwischengewerkschaftlichen Dissens trat die Préiferenz  einer
gewerkschaftlichen Beteiligung an der BAV erst im Endstadium der Gesetzgebung zur
Riester-Reform zu Tage (ebd.: 165). Insbesondere die Tarifpolitiker sahen dann in einem
Ausbau der BAV die Moglichkeit ein neues Feld zu gewinnen, das tarifvertraglich gestaltet
werden konnte (ebd.: 160). Dadurch hatten einige Gewerkschaften ein Interesse daran, durch
die Ubernahme sozialpolitischer Aufgaben in Form von Tarifvertrigen ihre Machtressourcen

auszuweiten und neue Tarifinhalte fiir ihre Mitglieder zu verhandeln (ebd.: 257).

In der IG Metall wurde die Tarifrente erst im Jahr 2001 als Reaktion auf die Riester-Reform
vereinbart (Trampusch 2004c: 242ff)). Auch die skeptischen Gewerkschaften sahen den
Ausbau der BAV als bessere Alternative, insbesondere im Vergleich zu den zunehmenden
Privatisierungstendenzen und des daraus resultierenden Risikos der Altersarmut an. Bis heute
ist die tarifpolitische Gestaltung der Altersvorsorge jedoch nicht in der Lage, die gesetzlichen
Kiirzungen zu ersetzen (Bispinck 2012: 216; zur Umsetzung von tariflicher Sozialpolitik vgl.

auch Kapitel 6).

5.4.4 Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien als externe Machtressource

Die Berufung Walter Riesters zum Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung (Hegelich
2008: 198), stieB auf teilweise massive Kritik und wurde dabei bewusst gegen den Willen der
SPD-Fraktion, des linken Parteifliigels und auch gegen die SPD-nahen Gewerkschafter
durchgesetzt, die laut Bekunden eines Beteiligten ,,lieber keinen von uns als den Riester*

gehabt hitten (ebd.: 212; Hegelich 2013: 93).

% Insbesondere zwischen der IG Metall und der IG BE gab es bis zu den 1990er Jahren erhebliche
Auseinandersetzungen iiber eine DGB-einheitliche Ausrichtung der Alterssicherung, wobei die IG BE auf eine
Forderung der IG Metall nach Abschaffung der knappschaftlichen Rentenversicherung gar mit dem Austritt aus
dem DGB drohte (Wil 2011: 100; von Winter 1997: 178). Ihr vorrangiges Ziel war es, die knappschaftliche
Rentenversicherung als Sondersystem zu erhalten (heute: Deutsche Rentenversicherung Knappschaft-Bahn-See),
da deren Versicherte insgesamt ein hoheres Leistungsniveau als in der GRV erwarten konnten (von Winter 1997:
176).
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Der policy-making-Prozess der Riester-Reform zeigt eine deutliche Abkehr von
korporatistischen Strukturen (Hegelich 2008: 202). Riester fiihrte seine Verhandlungen
iiberwiegend bilateral und in getrennten Runden mit der CDU/CSU-Opposition, der
beratenden Wissenschaft, den Gewerkschaften, der Versicherungsbranche oder den
Regierungsfraktionen durch. So kam das Gesetz aus einer Abfolge von — nicht immer
untereinander koordinierten — Teilfestlegungen zustande (Nullmeier 2003: 178). Riester
macht auch in seiner Autobiografie deutlich, dass er vom Zeitpunkt seiner Berufung an in
engem Kontakt mit Schroder stand und an verschiedenen kritischen Punkten des
Reformprozesses das personliche Gesprach mit dem Kanzler suchte (Hegelich 2013: 85;
Hegelich 2008: 200). Auch die Kommunikation zwischen Riester und Finanzminister Eichel
funktionierte gut (Hering 2004: 368). Die wichtigsten Entscheidungen wurden jedoch
innerhalb der Regierungsorganisation getroffen (Hegelich 2008: 196f.). Riesters
Durchsetzungsfahigkeit war auch insofern stark vom Kanzleramt abhéngig, als er, anders als
bisherige Arbeits- und Sozialminister, keine eigene Machtbasis in der Partei besall (Hegelich
2013: 88). Auch Trampusch (2005: 4) konstatiert, dass Sozialpolitik unter Rot-Griin in
groBerem MaBe als zuvor zur ,,Chefsache geworden ist. Zentrale Akteure waren das
Kanzleramt und das Arbeits- und Sozialministerium sowie bei der Umsetzung das
Finanzministerium (Hegelich 2013: 83; ders. 2008: 196f.; Nullmeier 2003: 179). Das
Bundesfinanzministerium als neuer Akteur im rentenpolitischen policy-Netzwerk fungierte als
Einfallstor fiir Interessenvertreter der Finanzdienstleistungsbranche. Deren Ziele, die
Erzielung von Unternehmensgewinnen, entsprechen nicht den (Klientel-)Interessen der
Gewerkschaften (Wehlau 2009: 144). Gewerkschaften wurden nur ad hoc einbezogen, der
linke SPD-Fliigel war nahezu ausgeschlossen (Hegelich 2013: 86). Aber selbst die
Ministerialbiirokratie sei teilweise nicht liber die Reformpldne unterrichtet gewesen und habe
sich an Personen auflerhalb des Ministeriums gewandt, um an Informationen iiber das
Vorhaben des Ministers zu gelangen (Hegelich 2008: 199). So konnte es auch passieren, dass
selbst Gewerkschafter, die im regelmiBigen Kontakt zu Riester standen, nichts iiber die

Rentenpldne wussten (ebd.: 212).

Die Analyse der Prozesse bei der Frage der Restrukturierung der Alterssicherung zeigt bereits,
dass die Herbeifiihrung einer Offentlichen Debatte, ein gezieltes agenda-setting oder ein
Protest gegen das letztlich durchgefiihrte Reformvorhaben von den Gewerkschaften kaum
systematisch oder einheitlich durchgefiihrt wurden. Der Diskurs sowie das policy-making
verblieben weitgehend innerhalb der Vorstandsetagen der Gewerkschaften, den Fraktionen,

Ausschiissen und Ministerien. Aus diesem Grunde muss auf eine Analyse der Machtressource
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»auBerparlamentarische Prdsenz®, aufgrund ihres weitgehenden Fehlens, verzichtet werden.
Auch die Analysen des Antragsverhaltens und der Mitgliederzeitungen ergeben, wie im

Folgenden gezeigt wird, kaum relevante Ergebnisse.

5.4.5 Handlungs- und Reaktionsfihigkeit als interne Machtressource
Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen

Lediglich auf dem Gewerkschaftskongress der IG BAU im Jahr 2001 wurden Antrdge zur
tariflichen Alterssicherung in Reaktion auf die Riester-Reform und den damit einhergehenden
Ausbau der BAV eingereicht. Moglicherweise wurde dieser Bereich nicht mehr so stark
thematisiert, weil die tarifliche Sozialpolitik in Form von Tarifvertragen zur Alterssicherung
bereits weitgehend der Praxis entsprach wurde. So schitzt auch ein Gewerkschaftsfunktionir,
dass die abnehmende Anzahl der Antrdge zur tariflichen Sozialpolitik mit der Zentralisierung

des Themas beim Vorstand zusammenhingt (Ex. B2).

Sozialpolitische Titelthemensetzung in Mitgliederzeitungen

Die Resonanz der Riester-Reform in den Mitgliederzeitungen war gering. Sie zeigten sich
lediglich in den Mitgliederzeitungen der IG Metall und der IG BAU durch
Informationsvermittlung zur neuen Betrieblichen Zusatzrente der Gewerkschaften und
Arbeitgeber iiber Tarifvertrige. Dies kann moglicherweise auf das skeptische
Selbstverstindnis der Gewerkschaften zur Ausgestaltung von Sozialpolitik iiber Tarifvertrige

zurlickgefiihrt werden.

5.4.6 Zwischenfazit

Die Rentenreform von 2001 war die erste groflere sozialstaatliche Reform der rot-griinen
Regierungsjahre. Der Grad der Teilhabe der Gewerkschaften an diesem Reformprozess kann
—1im Vergleich zu den anderen hier untersuchten Reformen — kaum eindeutig benannt werden.
Dies ist nicht allein deshalb der Fall, weil mit Walter Riester ein fithrender Gewerkschafter
dem Ressort vorstand, dem dieses Gesetz entsprang. Denn dieses eigentlich eindeutig als
gewerkschaftliche Machtressource zu bezeichnendes Faktum wurde vor allem dadurch
relativiert, dass Riester weder in der SPD noch in den Gewerkschaften eine Basis besal.

Riesters Konzepte waren dabei nur einzelne Modelle in einer Vielzahl konkurrierender
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Ansitze und Perspektiven zwischen den Gewerkschaften, was ein geschlossenes Auftreten
gegeniiber der Politik sowie eine konsistente rentenpolitische Konzeption der Gewerkschaften
erschwerte. Das Thema wurde offenkundig verstirkt in den Vorstinden und sozialpolitischen
Abteilungen bearbeitet, ohne dass es zu einer breiten innergewerkschaftlichen Debatte wie im
Falle der Arbeitsmarktgesetze kam. Erschwerend kam hinzu, dass der Druck des
demografischen Wandels auf die Rentenkassen auch den Gewerkschaften durchaus einsichtig
erschien und die daran gekoppelte Alternative einer Erhdhung der zu entrichtenden
Rentenbeitrage oder einer grundlegenden Strukturreform als plausibel erscheinen lieen. Das
Thema diirfte sich nicht zuletzt deshalb fiir die Gewerkschaften als schwer politisierbar
erwiesen haben, weil hier die Klientelinteressen der Beschéftigten als gegenwértige Zahler
der Rentenbeitrdge und der Rentner als Bezieher dieser Einkommen innerhalb der
Gewerkschaften =~ gegeneinander  hédtten  ausgespielt ~ werden  miissen.  Eine
generationenpolitische Zerreilprobe, wire flir die in jenen Jahren ohnehin angespannten
Beziehungen zwischen Gewerkschaftern moglicherweise verheerend gewesen. Sie beharrten
lediglich darauf, dass Tarifpolitik Sozialpolitik nicht ersetzen diirfe, eine Position, die jedoch
durch die teilweise jahrzehntealte Praxis betrieblicher Alterssicherung ebenfalls kaum innere
Konsistenz aufwies. Fiir Akteure wie die IG BAU mit diesbeziiglichen Erfahrungen mochte
diese Ubertragung von einst staatlichen Vorsorgeaufgaben sogar als Einflusszuwachs auf die
Sozialpolitik gewertet werden. In den policy-making-Prozess blieben die Gewerkschaften
zwar neben anderen Akteuren involviert, waren jedoch nicht die tragenden Akteure der

Reform, vielmehr diirfte in diesen Jahren die ,,Stunde der Exekutive* geschlagen haben.

5.5 Die Rente mit 67 und die Gewerkschaften

Die Rente mit 67 (Gesetz zur Anpassung der Regelaltersgrenze an die demografische
Entwicklung  und zur Stirkung der Finanzierungsgrundlagen der gesetzlichen

Rentenversicherung)

Die Lebensarbeitszeitverlingerung gehort bereits seit der Rentenreform 1992, mit der
Heraufsetzung des Renteneintrittsalters von 63 auf 65 Jahre zu den Kernzielen der staatlichen
Alterssicherungspolitik (Frohler 2014: 413). Im Jahr 2007 wurde die schrittweise Anhebung
der Regelaltersgrenze fiir den Bezug von Altersruhegeld von 65 auf 67 Jahre beschlossen. Die
Erh6hung der Altersgrenze greift fiir Geburtsjahrgéinge ab 1947 und wird ab dem Jahr 2030
voll wirksam (Freitag 2015: 74; Schmidt 2010: 310). Der Anstieg des Rentenalters erfolgt in
Etappen. Ab 2012 wird schrittweise das Renteneintrittsalter bis zum Jahr 2029 auf 67 Jahren
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angehoben. Dies bedeutet, dass Versicherte ab dem Geburtsjahrgang 1964 erst mit 67 Jahren
(offiziell) in Rente gehen werden (Jochem 2009: 308). Eine vorzeitige Inanspruchnahme auf

Rente wird mit Abschligen gewéhrt (Wi 2011: 177).Y

Sozialpolitische Einordnung der Rente mit 67

Schmidt (2010: 304) kommt zu dem Urteil, dass der Grofiteil der sozialpolitischen
Entscheidungen und Nichtentscheidungen der Groflen Koalition in einer Linie der
»Kontinuitdt* stehen. Die ,,Rente mit 67° bildet dabei jedoch eine Ausnahme. Er bezeichnet
sie als ,,strukturreformerische Diskontinuitit der kostensenkenden Art* (ebd.: 319). Die Rente
mit 67 steht fiir eine groBere ,,Pfadabweichung® (ebd.: 311) in der Sozialpolitik der zweiten
groBBen Koalition. Sozialpolitisch lédsst sie sich eindeutig als retrenchment of old policies
bezeichnen, weil bereits bestehende Leistungen reduziert werden, um Sozialausgaben zu
verringern. Jedoch verweist sie als policy auf die transformatorische Phase des Riickbaus
sozialstaatlicher Leistungen, da sie eine Fortsetzung der Rentenreform 1992 darstellt, bei der

ebenfalls schon die Rentenanspruchsgrenze im Lebensverlauf nach hinten verschoben wurde.

5.5.1 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen vor der Reform und Geschlossenheit

als interne Machtressource

Anders als im Falle der Riester-Rente, die einen rentenpolitischen Umbau implizierte, der
Kiirzungen in der GRV mit angebotspolitischen Programmen in der BAV und der privaten
Altersvorsorge verkniipfte, war die Rente mit 67 ein eindeutiges Kiirzungsprojekt. Insofern
war es auch wenig verwunderlich, dass die Gewerkschaften, als Interessenvertreterinnen der
betroffenen Beschiftigten, hier eindeutigere Positionen zu diesen Reformplénen entwickelten.
Die Gewerkschaften forderten nachdriicklich von der SPD, die mit Franz Miintefering nun das
wieder entstandene Ministerium fiir Arbeit und Soziales besetzte, auf eine solche Reform zu
verzichten. Entsprechend hart war die Kritik an dieser Reform aus dem Gewerkschaftslager
(Jochem 2009: 308). Die Anhebung der Renteneintrittsaltersgrenze steht den
rentenpolitischen Basisinteressen der Gewerkschaften grundsitzlich entgegen (Hegelich 2006:

181).

%7 Einfiihrung der abschlagsfreien Rente ab 65 Jahren fiir langjihrig Versicherte mit 45 Versicherungsjahren,
vorzeitige Inanspruchnahme fiir langjahrig Versicherte ab 63 Jahren mit 14,4% Abschlag mdoglich (Stoy 2013:
26).
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Es ist daher kaum verwunderlich, dass das Gewerkschaftslager, das nach Jahren des Dissenses
gerade erst iiber die Mindestlohnfrage eine neue Einigkeit erzielt hatte, nun in dieser Frage
mit groBer Geschlossenheit auftrat. Sowohl vor, als auch nach der Reform iiben alle
untersuchten Gewerkschaften erhebliche Kritik an der Heraufsetzung des Renteneintrittsalters
durch die Rente mit 67 und fordern nach deren Verabschiedung die Riicknahme der Reform
(IG BAU 2014: Nr. 063; DGB Rentenkonzept 2013: 12; IG Metall 2012: 83, 90; ; ver.di GB
2012: 26, 66; 1G Metall GB 2011: 142; ver.di 2011: o. S.; DGB GB 2010: 46; DGB 2010: 9;
IG BAU 2010: 19, 96; 1G BCE GB 2009: 48; IG BAU GB 2009: 16; IG Metall 2008: 252;
ver.di GB 2007: 51; IG BAU 2006: 47; 1G BCE 2005; 1G Metall 2004: 256, 261; ver.di 2004:
921). Aus gewerkschaftlicher Sicht birgt die Reform vielfiltige Risiken: Zum einen miissen
iltere Arbeitnehmer, die ihren Job verlieren, aber kaum noch Chancen besitzen, sich wieder in
den Arbeitsmarkt einzugliedern, zwei Jahre ldnger bis zur Rente iiberbriicken und kénnen
somit durch einen mehrjihrigen ALG II-Bezug in eine Armutsfalle tappen. Zudem erscheinen
viele édltere Erwerbspersonen, gerade in den arbeitsintensiven, aber gering qualifizierten
Tétigkeiten, aufgrund der korperlichen Anstrengungen ihres Berufs kaum in der Lage diesen
bis zum 68. Lebensjahr auszuiiben (Schroeder 2010: 195; Jochem 2009: 308). Zudem fiihre
die Reform, durch die Abschlige bei einer fritheren Inanspruchnahme und den
Ausgleichsfaktor, zu einer versteckten Rentenkiirzung, wodurch Altersarmut zunehmend
gefordert wiirde (Schroeder et al. 2010: 79; Hausermann 2010: 250; Jochem 2009: 308; DGB
2006b: 2; Hegelich 2006: 150). Dies mache es dlteren Arbeitnehmern, gerade mit kleineren
Einkommen kaum moglich, den belastenden Titigkeiten zu entrinnen, da sie ansonsten

massive Einkommenseinbulen erlitten.

Mit Blick auf die Machtressourcen gewerkschaftsinterner Geschlossenheit 14sst sich in dieser
Hinsicht eine einmiitige Ablehnung der Rente mit 67 konstatieren. Aufgrund der als reine
Leistungskiirzung konzipierten Reform war nahezu kein Konfliktpotenzial vorhanden und es
konnte spontan und ohne intensivere Abstimmung geschlossener Protest aus dem
Gewerkschaftslager kundgetan werden. Dass die Gewerkschaften dennoch keinen Zugriff auf
den policy-Prozess bekamen, kann somit nicht auf divergierende Positionierungen wie im

Falle der Hartz- oder Riester-Reformen zuriickgefiihrt werden.
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5.5.2 Parlamentarische Priasenz und institutionelle Einbindung als externe Machtressource:

Gewerkschaftliche Einbindung in den policy-making-Prozess

Schmidt (2010: 311f.) erklart das Zustandekommen der Reform nicht wie Trampusch (2005)
iiber einen Elitenwechsel in der Sozialpolitik. Auch sei es demnach nicht das Kanzleramt
gewesen, welches die Reform wie zu Beginn der Transformationsphase unter Gerhard
Schréder zur ,,Chefsache® erkldrte. Aus Schmidts Perspektive sind die Antriebskrifte im
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales zu finden, und zwar vor allem bei der Person
Franz Miinteferings, der damit an die Steuerungsphilosophie der Agenda 2010 der
Vorgéngerregierung ankniipfte. Dies setzte Miintefering gegen heftiges Wiederstreben seiner

eigenen Partei sowie der Gewerkschaften durch (vgl. hierzu auch Wolfrum 2013: 546).

Der Versuch einer Einflussnahme der Gewerkschaften auf den Gesetzgebungsprozess
scheiterte (Krause 2012: 214; Wil 2011: 177). Krause (2012: 336) fiihrt den schwachen
Einfluss nicht auf mangelnde Aktivititen der Gewerkschaften im rentenpolitischen Bereich
zurlick, sondern auf die reaktiven Verhandlungspositionen des DGB sowie die Fokussierung
auf Protest und das Fehlen eines tragfdhigen Gegenkonzeptes, welches der Leistungskiirzung
als Alternativprogramm hitte entgegengesetzt werden konnen. Dabei verabschiedete der DGB
am 26. Januar 2007 zusammen mit dem Sozialverband Deutschland (SoVD) und dem
Bundesverband der Volkssolidaritit das Konzept der Erwerbstitigenversicherung. Das
Grundprinzip des Konzeptes war die Verbreiterung der Finanzierungsbasis der GRV. Hierzu
sollte die Versicherungspflicht auf jenen Teil der Erwerbstitigen ausgeweitet werden, der
noch keinem verpflichtenden Alterssicherungssystem zugehort, wie z. B. auf Selbstindige
und Beamte (Schroeder et al. 2010: 78f). Durch die Ausweitung des Kreises der
Beitragszahler sowie die Erhohung des steuerfinanzierten Anteils in der Rentenversicherung
wurde das Ziel verfolgt, trotz des finanziellen Drucks den Charakter des Rentensystems als
lebensstandardsichernde Altersversorgung bei konstanten Altersgrenzen zu erhalten (Hegelich

2006: 215).

Dass das Konzept scheiterte lag Krause zufolge jedoch an einem ungiinstigen 7iming beim
Zeitpunkt der Einbringung. Zu diesem Zeitpunkt hatte sich der Diskurs bereits stark auf das
Regierungskonzept der Rente mit 67 konzentrierte und der Gesetzgebungsprozess war bereits
weit fortgeschritten. Letztlich wurde das RV-Altersgrenzenidnderungsgesetz — bereits drei
Monate nach der Verodffentlichung des Vorschlags einer Erwerbstétigenversicherung durch
den DGB und seine Partner — 1im  Bundesgesetzblatt  verkiindet. Die

Erwerbstitigenversicherung blieb somit unberiicksichtigt (ebd.: 207). Statt der Fokussierung
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auf das Thema Alterssicherung und der Schaffung von Vorruhestandsregelungen, setzte der
DGB nun Themen =zur Beschiftigungsfihigkeit im Alter, wie die betriebliche
Gesundheitsforderung oder die Fort- und Weiterbildung auf seine Agenda (Krause 2012: 176,
216f.; DGB 2006b: 6).

5.5.3 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen zum bzw. nach dem Gesetz und

Geschlossenheit als interne Machtressource

Auch nach der Verabschiedung der Rente mit 67 blieben die gewerkschaftlichen
Grundpositionen weitgehend erhalten. Forderten die Gewerkschaften vor Einfithrung der
Regelung noch, dieses Vorhaben zuriickzunehmen, so fokussierten sie sich nach der
Verabschiedung des Gesetzes auf dessen Abschaffung. In mehreren Kampagnen wurde dabei

die Riicknahme der Regelung gefordert und lautstark 6ffentlich kundgetan (s. u.).

Nun begannen auch einzelne Gewerkschaften intensiver konzeptuell eine alternative Losung
fiir die Rentenproblematik zu erarbeiten. Im Jahr 2009 startete die IG Metall die Initiative
,Flr einen neuen Generationenvertrag“, in der sie Vorschlige zur Reform des
Alterssicherungssystems macht (IG Metall 2011: 140). In dieser Initiative wird ebenfalls der
Widerstand gegen Rente mit 67 deutlich (IG Metall 2015). Seit 2007 gab es eine
innerorganisatorische Debatte, die in ein eigenes Rentenkonzept einschlieBlich seiner
Finanzierung miindete (Ex. E1). Dazu stellte die IG Metall ein Fiinf-Punkte-Programm fiir

einen Neuaufbau einer solidarischen Alterssicherung mit folgenden Forderungen auf:
(1) die Einfiihrung einer Erwerbstatigenversicherung

(2) die Kopplung der GRV als wichtigste Sédule der Altersvorsorge an die

Einkommensentwicklung

(3) die Erweiterung der BAV zu einem flachendeckenden System der Alterssicherung mit

Arbeitgeberbeteiligung

(4) die Schaffung flexibler Uberginge in die Rente und eine stirkere Forderung der
Altersteilzeit; ein eigenstindiger Anspruch auf Teilrente und Dbessere
Hinzuverdienstmoglichkeiten; ein erleichterter Zugang zur Erwerbsminderungsrente

und

(5) ein Sofortpaket ,,Beschiftigungsbriicke* fiir einen abschlagsfreien Rentenzugang nach

40 Versicherungsjahren mit 60 Lebensjahren; die oOffentliche Forderung der
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Altersteilzeit und die Verlingerung der Bezugsdauer von ALG I fiir Altere auf bis zu

36 Monate (Urban et al. 2010: 41-47).

Auch die ver.di startete 2010 die Kampagne ,,Gerechte Rentenpolitik geht anders* (ver.di
2011), in der sie die Revision der Rente mit 67 und der damit einhergegangenen
Rentenkiirzungen fordert. Stattdessen plédiert sie dafiir, alle Erwerbstdtigen schrittweise in
die gesetzliche Rente einzubeziehen, flexible Ausstiegsmoglichkeiten bis 65 Jahre zu schaffen
eine verbesserte Erwerbsminderungsrente und eine geforderte Altersteilzeit einzufiihren
(ver.di 2015). Es wird also deutlich, dass die Konzeptfahigkeit der Gewerkschaften zwar
vorhanden war, jedoch erst in Reaktion auf das Gesetz wirklich zur Geltung kam. Insofern
wandelte sich der Protest von einer konzeptlosen zu einer konzeptgestiitzten Form; jedoch erst
zu einem Zeitpunkt, als die wesentlich kompliziertere Revision der neuen Regelung notig

wurde, statt bereits konzeptuell in den policy-making-Prozess einzugreifen.

5.5.4 AuBlerparlamentarische Priisenz: Protest und sozialpolitische Kampagnen als externe

Machtressource

Insbesondere ab 2007, in Reaktion auf den gewerkschaftlichen Widerstand zur Rente mit 67,
ist eine Zunahme an Rentenkampagnen und Initiativen von Seiten der Gewerkschaften
erkennbar. Ab 2008/2009 gab es eine dauerhafte DGB-Rentenkampagne (Ex. J). Der DGB
initiierte die Kampagne ,,Rente muss zum Leben reichen* (DGB GB 2010: 46) mit dem Ziel
die solidarische Alterssicherung zu stirken. Dies beinhaltete auch die Riicknahme der Rente
mit 67. Es wurde insbesondere Kritik an der Kiirzung der Rentenleistungen sowie an der
Teilprivatisierung und der damit einhergehenden Kostenbelastung fiir die Beschéftigten
gelibt, insofern kann die Kampagne auch als verspitete Reaktion auf die Riester-Reform
betrachtet werden. Des Weiteren wird in diesem Rahmen der Ausbau der GRV zur
Erwerbstdtigenversicherung, eine  bessere =~ Absicherung von  Geringverdienern,
Langzeitarbeitslosen und Erwerbsgeminderten sowie die Einfiihrung von Mindestlohnen
gefordert (DGB 2009). Mit der Forderung nach einem Umbau des Rentensystems zu einer
Erwerbstdtigenversicherung bietet der DGB mit der Kampagne auch einen
Alternativvorschlag an. Hinzuweisen ist darauf, dass es den Gewerkschaften, vor allem dem
DGB, gelang mit dem SoVD und der Volkssolidaritit Biindnispartner im
aullerparlamentarischen Bereich zu finden, die das Gewicht und die Legitimitit des

Gegenkonzeptes beforderten.
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Auch die IG Metall initiierte mehrere Kampagnen im Widerstand gegen die Rente mit 67. Ein
Gewerkschaftsfunktionér betont, dass die Sozialpolitik ins Zentrum der Kampagnen geriickt
sei und dort die meisten Ressourcen einnehme (Ex. E1). So initiierte die IG Metall im Jahr
2009 eine Kampagne ,,Gemeinsam fiir ein gutes Leben®, welche den Widerstand gegen die
Rente mit 67 zum Ausdruck brachte (IG Metall 2011: 140). Diese Aktion wurde sogar mit
einer eigenen Kampagnenzeitung unterstiitzt. Im Jahr 2012 startete die IG Metall dann die
Kampagne ,,Gute Arbeit — Gut in Rente* unter dem Motto ,,Arbeit sicher und fair!“ss, die auf
rentennahe Jahrginge zugeschnitten ist. Mit dieser Kampagne wird ein Alternativmodell zur
Rente mit 67 zur Diskussion gestellt, welches vor allem Ausstiegsoptionen fiir
unterschiedliche Situationen von Beschéftigten und Betrieben vorschligt (Urban 2013:

219f).%

Ebenso die ver.di startete im Jahr 2010 ihre Kampagne ,,Gerechte Rentenpolitik geht anders*
in der sie ein alternatives Rentenkonzept vorstellte. (ver.di 2015).” Insgesamt fillt bei der
Betrachtung der rentenpolitischen Kampagnen in den Jahren nach der Einflihrung der Rente
mit 67 auf, dass die Gewerkschaften, hier zumindest DGB, IG Metall und die ver.di, keine
reinen Abwehr-Kampagnen fiihren, sondern diese, durchaus mit Alternativkonzepten
verkniipfen, was einen Strategiewandel im Vergleich zur Gesetzgebungsphase der policy

darstellt.

5.5.5 Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien als externe Machtressource

Die Debatte um die Rente mit 67 fiel zeitlich in eine Phase, in der die gewerkschaftlichen

Beziehungen zur SPD nun zwar nicht mehr im Zeichen des Zerwiirfnisses mit der Schroder-

8 Unter dem Motto ,,Arbeit sicher und fair siedeln sich vier Kampagnen an: ,,Gleiche Arbeit — gleiches Geld*,
,,Gute Arbeit — gut in Rente®, ,.fiir Alle* und ,,Zukunft und Perspektiven fiir die junge Generation®.

¥ Des Weiteren umfasste das Forderungsspektrum Weiterbildungsangebote, Freistellungsrechte fiir Altere von
alterskritischen Tétigkeiten (etwa Schicht- und Nachtarbeit), eine alternsgerechte Arbeitsgestaltung sowie
Vorschlige einer entsprechenden Personalplanung (ebd.).

% Die Kampagne war auch insgesamt gegen den Riickbau zu Lasten der Beschiftigten im Sozialsystem, vor
allem auch im Gesundheitssystem, gerichtet. Uber die genannten Themen hinaus gibt es weitere
gewerkschaftliche Kampagnen in Reaktion auf den Wandel der Arbeitswelt. Die ver.di startete bereits 2003 eine
Kampagne zur Arbeitszeitverkiirzung. 2008 initiierte sie eine weitere unter dem Schlagwort ,,Ungleich
korrigieren®, in der sie gegen die Arbeitsbedingungen von Leiharbeit kdmpft (ver.di 2015). Die 1G Metall
mobilisierte bereits ab 2008 mit der Kampagne ,,Gleiche Arbeit — gleiches Geld* gegen die Arbeitsbedingungen
von Leiharbeit. Die Kampagne ,,Arbeit: sicher & fair — fiir Alle* richtet sich gegen den Missbrauch durch
Werkvertrage. Die Kampagne ,Zukunft und Perspektiven fiir die junge Generation fordert seit 2011
Tarifvertriige zu Ausbildung, Ubernahme und Qualifizierung weiter auszubauen (IG Metall 2015). Die IG BCE
startete in 2014 eine breit angelegte Initiative ,,Gute Arbeit, wir regeln das“, welche Forderungen in den
Bereichen Arbeits- und Gesundheitsschutz, Beschiftigungspolitik und Demografie, Unternehmenskultur,
berufliche Bildung und Weiterbildung, Arbeitsorganisation sowie betriebliche Arbeitszeitgestaltung aufstellt (IG
BCE 2015).
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Regierung standen. Jedoch lag der Schatten der Agenda-Jahre noch deutlich {iber dem Prozess
und auch die SPD fiihrte diese Politik des Riickbaus sozialer Leistungen insbesondere in
diesem Punkt fort. Zudem war das Jahr 2007 vom Fusionsprozess von Linkspartei.PDS und
WASG gekennzeichnet, der im Sommer des Jahres vollzogen wurde und der nach wie vor
erheblich Friktionen im Gewerkschaftslager hervorrief. Insofern bestand zwar zwischen den
gewerkschaftlichen Positionen iiber die Rente mit 67 und zum Mindestlohn Konsens, dennoch
waren die zwischengewerkschaftlichen Beziehungen durch die Frage einer Anndherung an die
entstechende LINKE oder ein Festhalten an der problematischen Beziehung zur

Sozialdemokratie durchaus belastet (Krause 2012: 336).

Dabei ist auch darauf hinzuweisen, dass die Rente mit 67 unter einem generellen Trend einer
zunehmenden Entfremdung zu den Parteien im Allgemeinen gesehen werden muss, der sich
nicht zuletzt durch die ,,groe Koalition* aller Bundestagsparteien fiir die Hartz-Reformen
bzw. weitreichender Konzepte des Sozialabbaus entwickelt und durch die Einfiihrung der

Rente mit 67 verstirkt hat (Neusser 2013: 78; Krause 2012: 339).

5.5.6 Handlungs- und Reaktionsfihigkeit als interne Machtressource
Antragsverhalten auf Gewerkschafistagen

Sowohl auf den Gewerkschaftstagen vor, als auch nach Einfiihrung der Rente mit 67 ist ein
reges Antragsverhalten zum Thema sichtbar, das sich bei allen Gewerkschaften durch
explizite Kritik, die zumeist mit Alternativvorschldgen kombiniert wurde, auszeichnet. Diese
Alternativvorschldge richten sich bei allen Gewerkschaften auf die Forderung nach
Umstrukturierung des bundesdeutschen Sozialversicherungssystems auf die bereits
vorgestellte  Erwerbstdtigenversicherung. Ebenso  fordern alle vier untersuchten
Einzelgewerkschaften die abschlagsfreie Rente nach einer bestimmten Anzahl von
Beitragsjahren, wie diese spater in die Debatte um eine Rente mit 63 einflossen (siehe Kapitel

5.6).

In Abb. 3.5 wurden auch bei der Rente mit 67 zur besseren Ubersichtlichkeit lediglich die
Beschliisse bzw. EntschlieBungen zur Reform aufgezeigt. In die Analyse flossen aber

zusitzlich die angenommenen Antrdge mit ein.
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Abb. 3.5: Reaktionen infolge der Rente mit 67 auf Gewerkschaftstagen

Rente 67 Gew.tag | r- r+ s-g
DGB 2006 Proteste
organisieren
(264)
2010 Kritik (2012) >

Erwerbstétigenversicherung (205)

IG Metall | 2003 Ablehnung - altersgerechte
Arbeitsbedingungen (256),
Erwerbstétigenversicherung (261)

2007 Kritik = Rente nach Beitragsjahren,
Erwerbstatigenversicherung (252)
2011 Kritik = Rente nach Beitragsjahren,
Altersteilzeit (83),
Erwerbstétigenversicherung (90)
ver.di 2007 Rente 67 riickgéingig (C034) - Rente

nach Beitragsjahren (C003f.),
Erwerbstatigenversicherung (C010)

2011 Rente 67 riickgéngig (C035), Rente
nach Beitragsjahren (C035ff),
Erwerbstatigenversicherung (C001)

IG BCE 2005 Ablehnung - Rente nach
Beitragsjahren (C016),
Erwerbstatigenversicherung (C015)

2009 Ablehnung > Tarifvertrag
Erwerbstétigenversicherung, Rente Lebensarbeitszeit und
nach Beitragsjahren (C050-C070) Demografie (C050)

IG BAU 2001 Rente nach Versicherungsjahren,
Rentenkonzept IG BAU (Nr. 1211f.)

2005 Biirgerversicherung Rente (098)

2009 Kritik & Rente nach Beitragsjahren
(Nr. 101-114)

2013 Kritik & Rente nach Beitragsjahren
(058ft.), Biirgerversicherung Rente
(065)

Quelle: Eigene Darstellung und Analyse, basierend auf Daten aus den Protokollen der Gewerkschaftstage der
untersuchten Gewerkschaften.

Insgesamt zeichnet sich die Kritik an der Rente mit 67, im Gegensatz zu der an den Hartz-
Reformen, dadurch aus, dass sie vielfach verbunden mit Alternativvorschligen
hervorgebracht wurde. Das Scheitern des reinen Protestes gegen die Hartz-Reformen, aber
auch im Rahmen der Debatte um die Verabschiedung der Rente mit 67 diirfte einen
Lernprozess bei den Gewerkschaften ausgelost haben, der die Einsicht beforderte, dass die
Durchsetzungsféhigkeit von Protestpositionen im Verbund mit eigener Konzeptfahigkeit

erfolgsversprechender sein diirfte. Diese Strategie verfolgten sie weiterhin, wenngleich diese
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— im Falle des Alternativvorschlags der Erwerbstétigenversicherung — bis heute kein Gehor

auf politischer Ebene gefunden hat.

Die IG BCE diskutierte auf dem Gewerkschaftstag im Jahr 2009 als einzige der untersuchten
Gewerkschaften iiber die selbstgestaltete Rentenpolitik durch Tarifvertrige, die einen
gleitenden Ubergang in den Ruhestand ermdglichen sollen. Mit ihrem Tarifvertrag
,Lebensarbeitszeit und Demografie“ (siche Kapitel 6), iiber den nicht nur diskutiert, sondern
der auch ein Jahr spiter umgesetzt wurde, zeichnet sich die IG BCE durch ein besonders
innovatives Vorgehen aus. Zudem kristallisiert sich an dieser Stelle erneut die spezifische
Organisationstradition der IG BCE als Gewerkschaft heraus, die bereits sehr friih
Sozialpolitik tiber Tarifpolitik regulierte. Somit wirken an dieser Stelle historische Pfade

nach.

Sozialpolitische Titelthemensetzung in Mitgliederzeitungen

Der gewerkschaftliche Protest gegen die Rente mit 67 fand sich auch in starkem Mafe in den
Titelthemen der Mitgliederzeitungen wieder. Dadurch wurde den Mitgliedern einerseits die
eindeutige Ablehnung dieses Konzeptes signalisiert und die Mitglieder dagegen mobilisiert.
Ahnlich wie beim Antragsverhalten zeigt sich beim agenda-setting in den Titelthemen in
Mitgliederzeitungen, dass auf die Rente mit 67 zumeist Kritik mit Alternativvorschldgen

verbunden wurde.
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Abb. 3.6: Reaktionen infolge der Rente mit 67 in den Titelbeitrdgen der Mitgliederzeitungen

Rente 67 Mitgl.zeitg. r- r+ s-g
IG Metall 2003 Kritik >
Erwerbstatigenversicherun
g
2006 Kritik >
Erwerbstitigenversicherun
g
2007 Kritik = flexible
Ausstiege (z. B.
Altersteilzeit)
2009 Rente mit 67 riickgéngig
- Rente nach
Beitragsjahren
2010 Kritik > Kampagnen
.Kurswechsel fiir ein gutes
Leben*
2012 Kritik - Kampagne ,,Gute
Arbeit — gut in Rente*
ver.di 2006 Kritik
2007 Kritik
2009 Kritik > Forderung Rente
mit 65
IG BCE 2004 Kritik - tarifliche
Altersvorsorge
2007 Kritik - flexible
Uberginge, Teilrente
2009 Kritik - tarifliche
Altersvorsorge,
Tarifvertrag
Lebensarbeitszeit und
Demografie
2010 Kritik = Tarifvertrag
Lebensarbeitszeit und
Demografie
2011 Kritik = Teilrente ab 60 Kritik - tarifliche
Altersvorsorge
2014 Kritik = Teilrente ab 60
IG BAU 2006 Kritik >
Biirgerversicherung, Rente
nach Beitragsjahren
2008 Kritik - tarifliche
Altersvorsorge
2012 Kritik >
Biirgerversicherung
2013 Altersflexi-Regelung

Quelle: FEigene Darstellung und Analyse, basierend aus Daten der Mitgliederzeitungen der untersuchten
Gewerkschaften.
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Allerdings erscheint gerade dieses Vorgehen bemerkenswert, ging es doch in den
Mitgliederzeitungen bislang zumeist eher um Meinungsbildung und Protestmobilisierung, als

um eine konstruktive Darstellung alternativer Modelle.

Die IG Metall reagiert vor allem mit der Forderung nach dem Ausbau des
Sozialversicherungssystems zu einer Erwerbstitigenversicherung. Auch die IG BAU, die
dieses Konzept ,,Biirgerversicherung® nennt, im Grunde aber das gleiche meint, brachte diese
Debatte in die eigene Mitgliederzeitung ein. Weitere Alternativvorschldge sind die flexiblen
Uberginge in den Ruhestand, wozu es differenzierte Vorschlige unter den Gewerkschaften
gibt. Dazu =zdhlen die abschlagsfreiec Rente nach einer bestimmten Anzahl von
Versicherungsjahren sowie die Altersteilzeit der IG Metall, die Rente mit 65 Jahren der ver.di,
die Teilrente ab 60 Jahren der IG BCE und die abschlagsfreie Rente nach 44 Beitragsjahren
der IG BAU. Die selbstgestaltete Sozialpolitik durch Tarifvertrag wird vorwiegend in den
Titelbeitrdgen der IG BAU und der IG BCE publiziert. Letztere macht vor allem ihren
gegenkonzeptionellen Demografie-Tarifvertrag in Reaktion auf den demografischen Wandel
stark. Beide Gewerkschaften weisen historisch bereits eine Affinitét zu tariflich ausgestalteter
Sozialpolitik auf. Die Gewerkschaften, die bereits Erfahrungen in der tariflichen Regulierung
von Sozialpolitik gemacht haben, scheinen vor diesem Hintergrund auch eher bereit zu sein,
diese Form von sozialpolitischer Steuerung als Reaktion auf staatlichen Sozialabbau zu
kommunizieren. Insgesamt ist eine leichte Zunahme in der Publikation von
Alternativvorschldgen zu erkennen, insbesondere in Folge der Rente mit 67, die darauf
hindeutet, dass die Gewerkschaften, anders als wihrend der Hartz IV-Gesetzgebung nicht nur

Protest, sondern konstruktive Konzeptarbeit in den Mittelpunkt riickten.

5.5.7 Zwischenfazit

Die Debatte um die Rente mit 67 ist mit Blick auf die gewerkschaftlichen Machtressourcen,
die eingesetzt wurden, um die Reform zu verhindern, differenziert zu betrachten. Einer im
Grunde geschlossenen Gegenposition zu dem Reformvorhaben stand ein nur schwacher
Zugriff auf den institutionellen Gesetzgebungsprozess innerhalb von Ministerium und
Regierung gegeniiber. Obwohl durchaus Ansétze zu alternativen Rentenkonzepten diskutiert
wurden, konnte ein tragfidhiges Gegenmodell, wie eine Erwerbstitigen- oder
Biirgerversicherung erst priasentiert werden, als der Gesetzgebungsprozess kurz vor seinem
Abschluss stand. Der Protest allein half in einer Situation, in der auch bei den Gewerkschaften

im Umgang mit der weiterhin regierenden SPD kein Konsens stand, nicht, um die Reform zu
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verhindern. Ohne die Stiitzung auf nennenswerte Verflechtungen mit den entscheidenden
Regierungsinstanzen und den im Parlament vertretenen Parteien war der Machtzugang jedoch
verbaut. Erst durch die spitere aktive Kampagnenphase, die auch von einer intensiven
Konzeptformulierung begleitet wurde, konnten die Gewerkschaften auf rentenpolitischem

Gebiet wieder Handlungsfahigkeit gewinnen, wie das Konzept der Rente mit 63 zeigt.

5. 6 Die Rente mit 63 und die Gewerkschaften

Die Rente mit 63 (Gesetz iiber Leistungsverbesserungen in der gesetzlichen

Rentenversicherung)

Ebenso wie der Mindestlohn, wurde auch die Rente mit 63 bereits im Koalitionsvertrag 2013
festgeschrieben (Bicker 2014: 6). Das im Mai 2014 beschlossene Rentenversicherungs-
Leistungsverbesserungsgesetz setzt sich aus den drei Teilpaketen, der Rente mit 63, der
Miitterrente sowie Verbesserungen bei den Erwerbsminderungsrenten zusammen. Die Rente
mit 63 und die Verbesserungen bei den Erwerbsminderungsrenten wurden von der SPD
eingebracht, die Miitterrente von der CDU. Dabei akzeptierten die beiden Koalitionspartner
die jeweiligen Vorhaben der Gegenseite (Bécker 2015: 4). Diese Studie betrachtet lediglich
das Teilpaket, das sich mit der Rente mit 63 und der Rolle der Gewerkschaften im politischen

Willensbildungsprozess befasst.

Die Rente mit 63 ermoglicht es, Personen der Jahrginge 1951 und 1952, mit 63 Lebensjahren
nach 45 Versicherungsjahren abschlagsfrei in Rente zu gehen. Im Jahr 1953 Geborene kdnnen
2016 erst mit 63 Jahren und 2 Monaten die neue Regelung in Anspruch nehmen. Ab Jahrgang
1964 ist dann die bisherige Altersgrenze von 65 Jahren erreicht. Dabei wurde die Regelung
eingefiihrt, dass die zu beriicksichtigenden Zeiten von Arbeitslosigkeit innerhalb der
erforderlichen 45 Beitragsjahre nicht in den letzten zwei Jahren vor dem Renteneintritt liegen

diirfen (ebd.: 71.).

Sozialpolitische Einordnung der Rente mit 63

Nach einer langen Phase der Leistungskiirzungen wurden mit dem neuen Rentenpaket
erstmals seit der Jahrtausendwende wieder Leistungsverbesserungen beschlossen (Bicker
2015: 4). Dies trifft allerdings nur bestimmte Gruppen. Die Leistungsausweitungen in der
GRYV stellen eine Abkehr von den vorangegangenen Reformbemiihungen zur Stabilisierung

des Beitragssatzes dar (Freitag 2015: 75). Aufgrund der Ausweitungen bereits vorher
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bestehender Leistungen konnen sie als expansion of old policies eingeordnet werden,
allerdings nur fiir bestimmte Klientele (vgl. “clientelistic expansion‘ Schulze/Jeanrond 2015)

und auch nur fur einen befristeten Zeitraum.

5.6.1 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen vor der Reform und Geschlossenheit

als interne Machtressource

Seit Mitte der 1970er Jahre fanden die Gewerkschaften zunédchst unterschiedliche Antworten
auf die Frithverrentung und die Altersvorsorge. Die Chemiegewerkschaft regelte die soziale
Absicherung von élteren Arbeitnehmern iiber Tarifvereinbarungen, die IG Metall setzte sich
dagegen fiir eine allein durch gesetzliche Sozialleistungen finanzierte Frithverrentung ein. Als
die Bundesregierung Mitte der 1990er Jahre die gesetzlichen Moglichkeiten zur
Frithverrentung einschriankte, intensivierte die IG BCE die Regulierung tiber Tarifvertrige
und die IG Metall riickte von ihrer Fokussierung auf die tarifliche Gestaltung der
Wochenarbeitszeit zugunsten der Regulierung der Lebensarbeitszeit ab. Diese ,.tarifpolitische
Wende* (Trampusch 2004c: 242ff.) ldsst sich nicht zuletzt auf den starken Einfluss Riesters
innerhalb der IG Metall zuriickfiihren (vgl. hierzu Kapitel 5.3).

Bereits Ende der 1990er Jahre forderten die Gewerkschaften vor allem die Rente mit 60
Jahren (Heinze 2003: 153) und lehnten sich gegen Abschlige bei vorzeitigem Ruhestand auf
(von Winter 1997: 170). Im zweiten Biindnis fiir Arbeit wurde diese Forderung vor allem mit
dem Argument der Nicht-Finanzierbarkeit seitens der Arbeitgeber verworfen (Wolfrum 2013:
539). Insofern erscheint es kaum verwunderlich, dass die Debatte nach einer abschlagsfreien
friiheren Verrentung nach der Verabschiedung der Rente mit 67 weiterhin zum
Forderungsrepertoire der Gewerkschaften gehorte, das nicht zuletzt in einem regen
Antragsverhalten auf den Gewerkschaftstagen nachzuvollziehen ist (siehe fiir eine
komprimierte Ubersicht iiber die gewerkschaftlichen Forderungen zum abschlagsfreien

Renteniibergang Anhang 6).

5.6.2 Parlamentarische Priasenz und institutionelle Einbindung als externe Machtressource:

Gewerkschaftliche Einbindung in den policy-making-Prozess

Backer (2015: 7) argumentiert, dass die Rente mit 63 vor allem von den Gewerkschaften
gefordert wurde, iiber die Kontakte SPD in den Koalitionsvertrag einflossen und schlief8lich in

Gesetzesform gebracht wurden. Hintergrund war die Annahme, dass die Arbeitsfdhigkeit von
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Erwerbstitigen in hoherem Alter bzw. nach langer Berufsausiibung zuriickgeht, so dass diese
die steigende Regelaltersgrenze von 67 nicht erreichen und von Rentenabschldgen betroffen
sind. Auch Frohler (2014: 417) spricht davon, dass die Rente mit 63 ,auf Dringen der
Gewerkschaften® eingefiihrt wurde. Eichhorst (2015: 15) argumentiert, dass die Rente mit 63
von den Gewerkschaften und der SPD vorangetrieben wurde. Zwar war die abschlagsfreie
Rente nach 45 Versicherungsjahren eine langjdhrige Forderung der Gewerkschaften, die
Rente speziell mit 63 Jahren gehorte jedoch keineswegs traditionell in den Katalog
gewerkschaftlicher Zielsetzungen. Eine maligebliche Rolle bei der Einfiihrung der Rente mit

63 spielte dabei die IG Metall.

Gewerkschaftsfunktiondre sowohl des DGB, der IG BCE, als auch der IG Metall selbst,
beschreiben, dass die Inhalte dieser Rentenreform im Oktober 2013 in einem
,Hinterzimmerdeal*“ zwischen Detlef Wetzel (Vorsitzender IG Metall) und Sigmar Gabriel
(SPD) ausgehandelt wurden (Ex. B2; Ex. A3, Ex. E1). Die Verhandlungen erfolgten somit
nicht durch Sozialpolitiker, sondern durch die Vorsitzenden der jeweiligen Organisationen
(Ex. B2). Funktionire des DGB und der IG BCE bezeichnen den Politikentscheidungsprozess
als ,,klassisches Beispiel fiir Machtpolitik* (Ex. B2; Ex. A3). Ende November 2013 wurde die
Rente mit 63 innergewerkschaftlich iiber die IG Metall als rentenpolitische Forderung der
Gewerkschaften bekannt gegeben. Seitdem fand keine weitere zwischengewerkschaftliche
Alterssicherungstagung statt und es wurden keine weiteren rentenpolitischen Forderungen
seitens der Gewerkschaften an die Regierung herangetragen. Zwischengewerkschaftliche

Diskussionen dazu kamen kaum auf.

Allerdings gab es auch Stimmen aus den Gewerkschaften, die diese Forderung als Schritt in
die falsche Richtung hielten, weil diese Reform nicht nachhaltig sei. Grundlegende Probleme
des Rentensystems, wie z. B. den demografischen Wandel und die Altersarmut, wiirden damit
nicht angegangen. Faktisch konnte sich aber keine Gewerkschaft in ihrer offiziellen
Positionierung gegen eine Reform mit Leistungsverbesserungen stellen, weil sie dies ihren
Mitgliedern nicht hétten vermitteln konnen. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund des

sozialpolitischen Leistungsriickbaus der vorangegangenen Reformen (Ex. A3; Ex. B2).

5.6.3 Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen zum bzw. nach dem Gesetz und

Geschlossenheit als interne Machtressource

Das Gesetz zur Rente mit 63 wurde von den Gewerkschaften insgesamt positiv bewertet

(Ausschussdrucksache 18(11)73: 6; DGB 2013: 3; DGB 2014: Nr. L001), da es auch als eine
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Widergutmachung fiir die Rente mit 67 und die Hartz-Reformen und als wichtiges Symbol
nach 20 Jahren der Leistungsverschlechterungen gedeutet wurde (Ex. B2; Ex. A3; Bicker
2015: 7; Béacker 2014: 10; Frohler 2014: 417). Der DGB bezeichnet die Rente mit 63 als
Lrichtigen Schritt und als eine ,,Wiirdigung von Lebensleistung” (DGB 2014: Nr. L0OI,
232f.). So bewertet der Dachverband z. B. positiv, dass Zeiten der Berufsausbildung und
Kurzarbeit anerkannt werden (Ausschussdrucksache 18(11)73: 8). Er kritisiert hingegen, dass
die letzten zwei Jahre der Arbeitslosigkeit vor Renteneintritt, insbesondere saisonale
Arbeitslosigkeit, sowie  Kindererziechungszeiten = nicht  beriicksichtigt ~ werden
(Ausschussdrucksache 18(11)73: 7). Im Jahr 2015 wollen die Gewerkschaften die Ausnahme
der Nicht-Anrechnung von Arbeitslosenzeiten der letzten zwei Jahre des Berufslebens vom
Bundesverfassungsgericht priifen lassen (Spiegel Online 2015a; Spiegel Online 2015b; Focus
Online 2015). Ebenso kritisiert der DGB die fehlenden Regelungen fiir Beschéftigte, die nach
den alten Regelungen eine Altersteilzeit vereinbart haben (Ausschussdrucksache 18(11)73: 8).
Er fordert tiberdies die Gleichstellung von Zeiten einer Fachschulausbildung mit denen einer

beruflichen Ausbildung (ebd.: 9).

5.6.4 AuBlerparlamentarische Prisenz: Protest und sozialpolitische Kampagnen als externe

Machtressource

Vor der Einfiihrung der Rente mit 63 gab es lange Jahre, seit 2007, in Reaktion auf den
Widerstand zur Rente mit 67, teilweise mehrere rentenpolitische Kampagnen der
Gewerkschaften. An dieser Stelle wird auf das vorherige Kapitel 5.5.4 verwiesen, in dem
diese Kampagnen bereits in Reaktion auf die Rente mit 67 beschrieben wurden. Besonders
hervorzuheben ist hier erneut das Fiinf-Punkte-Programm der IG Metall, welches neben
anderen  rentenpolitischen  Forderungen ein  Sofortpaket wunter dem  Titel
,Beschiftigungsbriicke  flir  einen  abschlagsfreien = Rentenzugang nach 40
Versicherungsjahren mit 60 Lebensjahren fordert und somit explizit auf die abschlagsfreie

Rente eingeht.

5.6.5 Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien als externe Machtressource

Laut Béicker (2014: 10) handelt es sich bei der Rente mit 63 um Symbolpolitik von Seiten der
SPD, um sich den Gewerkschaften und ihren Mitgliedern nach den Verwerfungen infolge der
Agenda-Politik wieder anzunihern. Haufig argumentierten auch die

Gewerkschaftsfunktionire zur Zusammenarbeit der Gewerkschaften mit den Parteien bei der
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Rente mit 63 mit dem ,Schulterschluss* (Ex. A3; Ex. B2), den die SPD mit den
Gewerkschaften suchte. Wie bereits im Kapitel zum Mindestlohn beschrieben, beruhte auch
die Rente mit 63 auf dem Versuch einer vorsichtigen Wiederannidherung zwischen
Gewerkschaften und Sozialdemokratie, die iiber gleichgerichtete Interessen und die
Bereitschaft der SPD zur partiellen Korrektur ilterer policies aus der Ara des Riickbaus,
wiahrend der Agenda-Jahre und danach ermdglicht wurden. Dennoch diirften, trotz der
gemeinsamen Projekte, dauerhafte Rekonstruktionsversuche der alten Beziehungsmuster
erfolglos bleiben, weil sich beide Partner heute strategisch durchaus unterschiedlich

aufgestellt haben.

5.6.6 Handlungs- und Reaktionsfihigkeit als interne Machtressource
Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen

Verglichen mit den einzelgewerkschaftlichen Forderungen zum abschlagsfreien
Rentenzugang ist auffdllig, dass sich der DGB erst recht spidt (2010) in seinen
Gewerkschaftstags-Beschliissen zu diesem Thema positioniert und dann eine abschlagsfreie
Rente nach 40 Beitragsjahren mit 65 Jahren fordert (DGB 2010: Nr. G005). Somit konnte
iiber lange Zeit keine organisationsiibergreifende einheitliche gewerkschaftliche Forderung
zur abschlagsfreien Rente nach einer bestimmten Anzahl von Versicherungsjahren
beschlossen werden (Ex. B2). Die Positionen zwischen den Einzelgewerkschaften schwanken
marginal in der Hohe der Beitrags- und Lebensjahre, nach denen die abschlagsfreie Rente
berechnet werden soll, aber auch innerhalb der Einzelgewerkschaften im Zeitverlauf. Das
Spektrum der gewerkschaftlichen Forderungen zur abschlagsfreien Rente bewegt sich

zwischen entweder 40 oder 45 Beitragsjahren mit 60 oder 65 Lebensjahren.

Auf dem Gewerkschaftstag der IG Metall gab es im Jahr 2003 eine Debatte dariiber, ob die
Forderung nach einer abschlagsfreien Rente unabhingig vom Lebensalter gestellt werden
solle. Insgesamt gab es nur randstindige Unterschiede in der Positionierung zur
abschlagsfreien Rente, jedoch keine grundlegenden Streitpunkte um die Richtlinien des
Konzeptes. Auf dieser Basis wird der inner- und zwischengewerkschaftliche Dissens zur
Rente mit 63 als eher schwach eingestuft. Einerseits bildet die ver.di, mit ihrer Forderung aus
dem Jahr 2003 bereits mit 58 Lebensjahren abschlagsfrei in Rente gehen zu konnen, eine
Ausnahme (ver.di 2003). Andererseits bildet die IG BAU, die in ihrem eigenen
Rentenkonzept von 1999 die abschlagsfreie Rente mit 44 Beitragsjahren fordert, ebenfalls
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eine Ausnahme (IG BAU 2000).°" Lediglich vereinzelt wurden Antrige zur spezifischen
Rente mit 63 auf Gewerkschaftstagen gestellt, so z. B. ein Antrag auf dem IG Metall-
Gewerkschaftstag 2011 mit der Forderung einer abschlagsfreien Rente mit 63 Lebensjahren,
allerdings schon nach 40 Beitragsjahren. Dieser wurde jedoch abgelehnt (IG Metall 2012: Nr.
2.057). Ebenfalls gab es auf dem ver.di-Bundeskongress im Jahr 2007 einen Antrag zur
abschlagsfreien Rente mit 63 Lebensjahren, allerdings nur filir diejenigen Arbeitnehmer, die
schwere korperliche Arbeiten verrichten (ver.di 2007: Nr. C004). Auf dem folgenden ver.di-
Bundeskongress 2011 gab es dann einen Antrag mit der Forderung nach einer abschlagsfreien
Rente mit vollendetem 62. Lebensjahr fiir Arbeitnehmer ab dem Geburtenjahrgang 1949
(ver.di 2011: Nr. C001). Bei der IG BCE wurde auf dem Bundeskongress 2014 sogar ein
Antrag mit der Forderung, bereits nach 35 Versicherungsjahren mit 63 Lebensjahren in Rente
gehen zu konnen gestellt (IG BCE 2014: Nr. F019). Inner- oder zwischengewerkschaftliche

Debatten zur Rente mit 63 Lebensjahren gab es jedoch kaum auf den Gewerkschaftstagen.

Angesichts der Vielfalt einzelgewerkschaftlicher Forderungen erscheint es somit kaum
verwunderlich, dass eine Konsensfindung {iber lange Zeit ausblieb und die zielgerichtete
Adressierung von Seiten der Gewerkschaften an die Politik letztlich erst iiber bilaterale

Gespriche ermdglicht wurde.

Sozialpolitische Themensetzung durch Mitgliederzeitungen

Im Gegensatz zu allen anderen Themenfeldern findet sich fiir die Rente mit 63 in keiner der
vier gewerkschaftlichen Presseorgane ein Titelthema innerhalb des Untersuchungszeitraums.
Dafiir finden sich, wie in Kapitel 5.4.3 gezeigt zahlreiche Titelthemen, die sich mit einer
Vielfalt an Gegenkonzepten an der kritisierten Rente mit 67 abarbeiten. Diese konzeptionelle
Vielfalt, die bereits im vorangegangenen Kapitel {iber das Antragsverhalten zum Ausdruck
kam stellte somit also durchaus die Wegbereitung fiir die Rentenreform von 2013 dar. Dass
die konkrete Rente mit 63 im Zeitraum sowie nach ihrer Verabschiedung kaum prominent
gegeniiber der eigenen Mitgliedschaft kommuniziert wurde, diirfte auf verschiedene Griinde
zuriickzufilhren sein: Zum einen war die Reform, gemessen an der Grofe des
Betroffenenkreises ausgesprochen klein, da sie nur eine kleine Alterskohorte umfasst. Zum
anderen war sie im Offentlichen Diskurs keineswegs unumstritten, wurde sie doch als nicht

nachhaltig und als Wahlgeschenk an eine dltere Wéhlerklientel von Seiten der Volksparteien

*! Innerhalb des DGB konnte sich dieses Konzept bislang nicht als gemeinsame Linie durchsetzen, was u. a. auf
die unterschiedlichen Vorstellungen der IG Metall zuriick zu fiihren ist (Schmitthenner 1999: 207).
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kritisiert (Bécker et al. 2014: 7). Insofern war diese auf Spitzenebene ausgehandelte policy
weder zur Mobilisierung der eigenen Mitgliedschaft geeignet, noch wollte man, so ist zu
vermuten, die jahrgangsspezifische Ungleichbehandlung von Arbeitnehmern allzu offensiv
kommunizieren. Die Rente mit 63 war somit Einflusspolitik jenseits eines medial-6ffentlichen

Diskurses.

5.6.7 Zwischenfazit

Der Prozess der Entstehung der Rente mit 63 entspricht in vielfacher Hinsicht nicht den
policy-making-Prozessen und den Wegen gewerkschaftlicher Einflussnahme, wie sie in den
anderen hier diskutierten Fillen sichtbar wurden. Die policy besitzt durchaus Ndhen zum
Mindestlohn, da sie auch als ein Element des Ausbaus sozialstaatlicher Leistungen — wenn
auch nur fiir eine sehr begrenzte Klientel — nach einer ldngeren Phase des Um- und Riickbaus
zustande kam. Allerdings stellt sich der Einfluss unter Machtressourcenperspektive anders
dar: Die Gewerkschaften konnten zwar eine grundsétzliche Einigkeit dariiber aufweisen, dass
die Leistungen staatlicher Rente, durch ein Herabsetzen der Altersgrenze fiir abschlagsfreien
Rentenbezug, wieder ausgebaut werden sollen, doch iiber die konkrete Umsetzung gab es
weder Konsens, noch innergewerkschaftlichen Konflikte. Die vielfdltigen Modelle stellten
zwar die gewerkschaftliche Konzept- und Reaktionsfahigkeit unter Beweis, konnten aber kein
konsistentes Modell, wie im Falle des Mindestlohns, der Politik prasentieren. Die allgemeinen
Rentenkampagnen diirften insgesamt zwar ein positives Klima fiir die gewerkschaftlichen
Forderungen erzeugt haben, die kritische Offentliche Debatte, es handle sich um
Klientelpolitik, lieB jedoch im konkreten Fall der Rente mit 63 die Option des
auBBerparlamentarischen Drucks auf die Politik nicht relevant werden. Entscheidend waren in
diesem Fall auch weniger die Verflechtungen zwischen gewerkschaftlichen und
parlamentarisch-ministeriellen Sozialpolitikern als vielmehr die privilegierten Kontakte der
Spitzenakteure von IG Metall und SPD. Unter dem Eindruck sich allméhlich wieder
entspannenden Beziehungen zwischen den einstigen Partnern, kann vor allem die Partei-
Gewerkschafts-Beziehung, in begrenztem Mafle auch die gewerkschaftliche Konzeptfahigkeit

und Kampagnenarbeit als Erkldrung fiir die Durchsetzung dieser policy herangezogen werden.
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5.7 Kontinuitit und Wandel interner und externer gewerkschaftlicher

Machtressourcen im Transformationsprozess des Sozialstaats?

In den vorherigen Teilkapiteln wurde der Einfluss der Gewerkschaften auf bestimmte
transformationsentscheidende Reformen innerhalb des Umbauprozess des Sozialstaates
zwischen 2001 und 2014 analysiert. Diese Analyse erfolgte entlang der als Kriterien fiir den
Gewerkschaftseinfluss zugrunde gelegten Machtressourcen. Diese Machtressourcen,
verstanden als Triebkrifte gewerkschaftlichen Einflusses auf sozialpolitische Reformen, sind
bis hier hin systematisch fiir die einzelnen Félle dargestellt worden. Im folgenden Kapitel geht
es darum, die einzelnen Machtressourcen iiber die Félle hinweg vergleichend zu analysieren.
Daraus sollen letztlich Schliisse abgeleitet werden, welche die spezifischen Bedingungen fiir
den Erfolg oder Misserfolg sozialpolitischer Einflussnahme sind. Des Weiteren wird
innerhalb der vergleichenden Analyse die Beantwortung der Frage angestrebt, ob zwischen
den einzelnen gewerkschaftlichen Machtressourcen, insbesondere zwischen internen und
externen Machtressourcen, im Untersuchungszeitraum Verschiebungen festzustellen sind.
Dies soll ihre Relevanz fiir den Zugriff auf die polcies und deren Entstehungsprozesse
aufzeigen. Die Antworten auf diese Fragen konnten wichtige Erkenntnisse beziiglich der

kiinftigen Strategiewahl der Gewerkschaften in der Sozialpolitik liefern.

Die Studien der letzten Jahre konstatieren, dass die Gewerkschaften seit spitestens der
Jahrtausendwende ihren Status als starke sozialpolitische Akteure eingebiifit haben (Krause
2012; Schulze 2012; Wil 2011, Trampusch 2009, dies. 2006; Streeck 2006). Diese These

wird an mehreren Faktoren festgemacht:

(1)Mit Bezug auf das Kriterium zwischengewerkschaftlicher Geschlossenheit und
Konflikte: An der Uneinigkeiten in und zwischen den DGB-Gewerkschaften und den
damit verbundenen Schwierigkeiten in der Interessenbiindelung, was sich wiederum

negativ auf die Interessenreprasentation und die Durchsetzungsmacht auswirkt.

(2)Mit Bezug auf die Kiriterien parlamentarisch-institutioneller Einbindung und
Verbindung zu Parteien: An den geschwichten und belasteten Beziehungen der
Gewerkschaften zu den politischen Parteien — vor allem die Erosion der privilegierten
Partnerschaft zur SPD — hervorgerufen durch den marktaffinen Kurs der meisten
etablierten Parteien zu Beginn der 2000er Jahre und vermittelt dariiber an der
sinkenden institutionellen und korporatistischen Einbindung in policy-making-

Prozesse, bei gleichzeitiger Einbeziehung anderer Akteure.
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Betrachtet man dagegen die beiden jlingeren sozialpolitischen Reformen in der Arbeitsmarkt-
und Rentenpolitik, so scheinen die Gewerkschaften wieder an sozialpolitischer Einflussmacht
zu gewinnen und auch eine Wende vom reinen Riick- und Umbau zu einem neuerlichen
Ausbau sozialstaatlicher Leistungen scheint erkennbar zu sein. Konfrontiert man die
Tendenzen aus der Fallanalyse mit den Ergebnissen der im Rahmen dieser Studie ebenfalls
durchgefiihrten Online-Befragung aus dem Jahr 2014, werden die Gewerkschaften von fast
allen Befragten als ,.cher starke™ bzw. ,starke* sozialpolitische Akteure wahrgenommen
(Abb. 4.4). An dieser Stelle ist zu betonen, dass diese Einschidtzung sowohl von den
Gewerkschaften selbst, als auch von deren Gegeniiber, den Arbeitgebern sowie den Experten

aus dem BMAS und der Wissenschaft geteilt wird.”

Abb. 4.4: Relative Haufigkeiten: ,,Wiirden Sie die deutschen Gewerkschaften auf der Ebene
der Politikentscheidungsprozesse eher als schwache oder starke sozialpolitische Akteure
bezeichnen?*

36

40 A

M eher schwach

25 1 15 M cher stark

20 L stark
15 -
10 - 3
5

Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

In prozessualer Dimension kann diese Fragestellung mit Blick auf die einzelnen Reformen im
Zeitverlauf nachvollzogen werden. Hier zeigt sich, dass die Gewerkschaften bei den

Sozialreformen von 2001 bis 2008 nach eigener Einschétzung, aber auch nach dem Urteil der

%2 Der p-Wert des Mann-Whitney-Tests von 0,263 belegt, dass keine statistisch signifikanten Unterschiede im
Antwortverhalten der beiden Befragtengruppen vorliegen.
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Experten bei Arbeitgebern, BMAS und Wissenschaft nur ,,geringen oder ,,eher geringen‘
Einfluss ausiiben konnten. Dagegen schétzt die Mehrheit der Befragten den
gewerkschaftlichen Einfluss auf die Rente mit 63 und den Mindestlohn am grofiten ein
(,,groBer Einfluss*). Dabei muss in Rechnung gestellt werden, dass dieser Einflussgewinn
insbesondere bei Reformen zum Tragen kommt, die sozialpolitische Ausbauelemente
enthalten. Der Gesetzgeber bezieht bei solchen Reformen die Gewerkschaften aus Griinden
der Expertise und der Legitimation dieser policies gezielt ein, wéhrend er bei eher
marktaffinen Reformen auf eine Konsultation der Gewerkschaften verzichtet, da er hier mit
Widerstand rechnen muss. Bislang offen ist die Frage, ob dieser gestiegene Einfluss bei den
beiden jlingeren Sozialreformen von 2014 lediglich situationsbedingt war oder ob dies einen

nachhaltigen Trend widerspiegelt.
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Abb. 4.5: Median: ,,Wie erfolgreich erachten Sie die politische Einflussnahme der

Gewerkschaften auf folgende sozialpolitische Reformen?*”
4 4
4 - | Riester-Reform 2001
B Hartz-Reformen ab
2003
3 -
B GKV-
Modernisierungsgeset
22004
2 2 2 2 H Rente mit 67 2007
2 -
m GKV-
Wettbewerbsstarkung
1 sgesetz 2007
14 W Rente mit 63 2014
© Mindestlohn 2014 geringer Einfluss (1)
eher geringer Einfluss (2)
0 eher groBer Einfluss  (3)
groBer Einfluss 4)

Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Sowohl die Gewerkschaftsfunktiondre selbst, als auch Experten der Arbeitgeberverbinde, des
BMAS und der Wissenschaft kommen zu der FEinschitzung, dass die gestiegene
Einflussnahme nicht auf die beiden Reformprojekte und ihren konkreten Inhalt zuriickgefiihrt
werden kann, sondern dass dieser Einfluss in den letzten Jahren tendenziell ,konstant*
geblieben ist bzw. sogar ,zugenommen® hat’* Zu dieser Entwicklung haben mehrere
Faktoren beigetragen: Eine wichtige Zisur fiir die gewerkschaftliche Einflussnahme diirfte die

Finanzkrise im Jahr 2008 darstellen. Wihrend der Finanzkrise haben die Gewerkschaften

% Die Signifikanzen des Mann-Whitney-Tests fiir die beiden unabhéingigen Befragungen bei der Frage nach dem
Einfluss auf die Reformen liegen alle iiber 0,05, so dass die sie keine statistisch signifikanten Unterschiede im
Antwortverhalten aufweisen und folglich gemeinsam dargestellt werden kdnnen (Riester-Reform 2001: p-Wert
0,386; Hartz-Reformen ab 2003: p-Wert 0,584, GVK-Modernisierungsgesetz 2004: p-Wert 0,658, Rente mit 67
2007: p-Wert 0,973, GKV-Wettbewerbsstarkungsgesetz: p-Wert 0,501, Rente mit 63: p-Wert 0,086,
Mindestlohn: p-Wert: 0,429). Der Einfluss auf die Gesundheitsreformen wurde ergdnzend und mit dem Ziel
abgefragt, um zu ermitteln, ob die Einflusstendenzen im Politikfeld der Gesundheitspolitik in die gleiche
Richtung weisen, wie bei der Arbeitsmarktpolitik und Alterssicherung. Dies bestitigt sich auf Basis der
vorliegenden Daten.

* An dieser Stelle wurden die Ergebnisse der unabhéngig voneinander durchgefiihrten Befragungen getrennt
dargestellt, da mit dem p-Wert des Mann-Whitney-Tests von unter 0,05, und zwar 0,032, statistisch signifikante
Unterschiede in der Tendenz des Antwortverhaltens vorliegen.
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durch betriebliche Instrumente, wie z. B. Kurzarbeit, als arbeitsmarktpolitische Akteure
beweisen konnen, dass sie effizient und pragmatisch im Sinne einer raschen
Krisenbewiltigung handeln kénnen. Dadurch wurden sie auch verstirkt von der Regierung in
die Bewiltigung der Krisenfolgen eingebunden. In diesem Zusammenhang waren sie
keineswegs nur reaktiv titig, sondern haben eigene Vorschlige und Initiativen eingebracht.
Dies gilt nicht allein fiir die Kurzarbeit auf der Betriebsebene, sondern auch fiir die politische
Ebene, wie bei der Einfiihrung der Konjunkturpakete. Im Zuge der Krise wurden sie von den
Parteien als starke sozialpolitische Akteure wieder anerkannt und entsprechend in die Politik
eingebunden. Gleichzeitig haben sie sich durch ihre starke Rolle in der Krise auch wieder eine

hohere gesellschaftliche Akzeptanz verschaffen konnen (Ex. E2; Ex. A2).

Abb. 4.6: Selbsteischitzung, relative Haufigkeiten: ,In letzter Zeit sind Reformen
verabschiedet worden, die den Interessen der Gewerkschaften wieder ndher kommen, wie z.
B. die Rente mit 63. Hat die politische Einflussnahme der Gewerkschaften auf die
Sozialgesetzgebung insgesamt lhrer Meinung nach in den letzten Jahren eher zu- oder
abgenommen bzw. ist diese konstant geblieben?*

29

30

25

20
W abgenommen

15 B zugenommen

10 konstant geblieben

Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.
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Abb. 4.7 Fremdeinschitzung, relative Héaufigkeiten: ,In letzter Zeit sind Reformen
verabschiedet worden, die den Interessen der Gewerkschaften wieder ndher kommen, wie z.
B. die Rente mit 63. Hat die politische Einflussnahme der Gewerkschaften auf die
Sozialgesetzgebung insgesamt Threr Meinung nach in den letzten Jahren eher zu- oder
abgenommen bzw. ist diese konstant geblieben?*

10
8
M abgenommen
6 M zugenommen
konstant geblieben
4
2
0

Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Inwiefern sich diese Einschidtzungen zu einem wieder gestiegenen politischen Einfluss der
Gewerkschaften durch die vergleichende Analyse der Kriterien zu den Machtressourcen
bestdtigen lassen und — sollte sie zutreffen — auf welchen Erfolgsfaktoren, sprich:
Machtressourcen, sie beruht und ob hierzu eine Verschiebung bei den Voraussetzungen und in

der Strategie des Ressourceneinsatzes erkennbar ist, wird im Folgenden analysiert und

diskutiert.

Gewerkschaftliche  Positionierungen  zum  policy-Wandel — der  Reformen — und

zwischengewerkschaftliche Geschlossenheit als interne Machtressource

Laut Korpi (1983: 39ff.) kann ein geeintes Gewerkschaftslager als wichtige Machtressource
gedeutet werden. Mit Blick auf die fiinf untersuchten Reformprozesse ldsst sich ein
unterschiedlich stark ausgeprigtes Niveau an Geschlossenheit oder Konflikthaftigkeit im
Gewerkschaftslager feststellen: Insbesondere die ersten Jahre des Um- und Riickbaus des
Sozialstaates unter der rot-griinen Koalition waren durch starke zwischen-, aber auch
innergewerkschaftliche Konflikte geprigt. Diese beruhen zumeist nicht auf den Umgang mit
den Reformen, fanden aber in diesem einen besonderen Ausdruck. Die Konflikte um die

Riester-Rente und die Hartz-Reformen prégten die gewerkschaftliche Einflussnahme insofern,
177



als diese dazu gefiihrt haben, dass es dem Dachverband als politischem Hauptvertreter der
Gewerkschaften nicht moglich war, eine einheitliche organisationsiibergreifende
Positionierung aufstellen zu kdnnen. Bei der Riester-Reform standen vor allem der DGB, die
IG Metall und die ver.di als Befiirworter einer starken staatlichen Regulierung der
Alterssicherung und gleichzeitig als Gegner einer Stirkung der privaten und betrieblichen
Vorsorge, der IG BCE und der IG BAU gegeniiber, die sowohl eine kapitalgedeckte Variante
privater Vorsorge, als auch den weiteren Ausbau der BAV beflirworteten. Die
zwischengewerkschaftlichen Konflikte in der gegensitzlichen Positionierung zum geplanten
policy-Wandel verstdarkten sich zudem aufgrund von Fiihrungskonflikten zwischen den
Vorsitzenden der Gewerkschaften, aber auch innerhalb einzelner Gewerkschaften. Am
deutlichsten wurde ein solcher Konflikt innerhalb der IG Metall sichtbar, deren ehemals
stellvertretender Vorsitzender und neuer Arbeitsminister Riester sich mit den geplanten
Umbriichen im Rentensystem gegen grofle Teile der eigenen Funktiondre und Mitglieder in

der IG Metall stellte.

Auch fir die Hartz-Reformen lassen sich dhnliche Tendenzen feststellen. Der DGB
schwankte zwischen der Befiirwortung und Ablehnung des neuen Aktivierungsparadigmas.
Grundsitzlich wurde die stirkere Bemiihung um eine Integration von Arbeitslosen in den
Arbeitsmarkt und der Einsatz neuer Instrumente zu diesem Zweck begriifit. Allerdings
fokussierte sich die Debatte rasch auf die Herabsetzung der Zumutbarkeit bei der Aufnahme
einer neuen Tatigkeit und vor allem auf die massiven Kiirzungen des Leistungsniveaus durch
das neue ALG II. Der DGB warf der Regierung im Zuge der Gesetzeseinfiihrung sozialen
Kahlschlag vor. IG Metall und ver.di, die beide in der Kommission zur Ausarbeitung der
Reforminhalte salen, sahen zwar ebenfalls teilweise positive Elemente im Hartz-Bericht,
iibten aber liberwiegend Kritik am damit verbundenen Sozialabbau. Lediglich die IG BCE
zeigte sich bereit die neuen Reformen weitgehend zu akzeptieren und konstruktiv zu
begleiten, iibte allerdings Kritik an der Umsetzung. Auch im Falle der Hartz-Reformen konnte
der DGB somit zwar {iberwiegend, dabei aber keineswegs geschlossen fiir eine

Zuriickweisung des Reformpaktes plédieren.

Dies war im Falle der Rente mit 67 anders: Zwar waren zu diesem Zeitpunkt keineswegs alle
inneren Konflikte {iberwunden, jedoch iibertrugen sie sich nicht auf die gewerkschaftlichen
Positionen zu dieser Rentenreform. Da alle Gewerkschaften immense Kritik an der
Altersgrenzenerhdhung fiir den Ubergang in die Rente iibten und sich somit geschlossen

gegen die Reform positioniertem, tritt somit erstmals seit Beginn des sozialstaatlichen
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Riickbaus eine geschlossene gewerkschaftliche Vetoposition hervor. Dies stellt allerdings
keine hinreichende Bedingung dar, um die Reform zu verhindern. Insgesamt hat sich das
inner- und zwischengewerkschaftliche Konfliktniveau seit Mitte der 2000er Jahre deutlich
reduziert. Fiir den Mindestlohn war dazu ein langerer Aushandlungsprozess nétig, der aber ab
2006 in eine konsensfahige Position iiberfiihrt werden konnte. Divergent waren dabei letztlich
nur noch Unterschiede in der Hohe der Forderungen. Bei der abschlagsfreien Rente lag zwar
eine nicht unerhebliche Zahl an Konzepten vor, jedoch beinhalteten diese zumeist lediglich

einige Abweichungen beziiglich der Anzahl der Beitragsjahre.

Insgesamt scheint die Einschidtzung einiger Gewerkschafter, der grundsitzliche Konsens
beziiglich sozialpolitischer Themen und die Solidaritdt zwischen den Gewerkschaften habe
zugenommen (Ex. E2, B2, A3), durchaus plausibel. Dabei darf jedoch nicht iibersehen
werden, dass dem bisweilen langwierige gewerkschaftliche Aushandlungs- und Lernprozesse
vorangingen, wie beim Mindestlohn. Zudem war es vor dem Hintergrund des policy-Wandels,
der in den beiden neueren Reformen sichtbar wird, leichter, Einigkeit iber Ausbauprozesse zu
erzielen, als tiber einschneidende, (moglicherweise aber notwendige) Reformen.
Riickgekoppelt an Korpis Uberlegungen bedeutet dies, dass die internen Machtressourcen der
Gewerkschaften bei den beiden Sozialreformen im Jahr 2014 als gewichtiger einzuschitzen
sind, als bei den beiden Reformen unter Rot-Griin. Es zeigt sich aber auch, dass selbst eine
geschlossene Vetoposition allein zwar forderlich, aber keineswegs hinreichend sein mag, um

ungeliebte Reformen zu verhindern.

Parlamentarische Prdsenz: Gewerkschaftliche Einbindung in den policy-making-Prozess als

externe Machtressource

Insgesamt, so restimiert die Politikwissenschaft, ist die formal-institutionelle Einbindung die
die Sozialpolitik aus verschiedenen Griinden schwécher geworden (Trampusch 2009; Streeck
2006; Hassel 2006). Doch trotz einer zunehmenden Entflechtung von Gewerkschaften und
institutionellen und politischen Einflusspositionen ldsst sich der Zusammenhang dieser
Machtressource mit der gewerkschaftlichen Interessendurchsetzung bei Betrachtung der
Fallanalysen nicht ohne Weiteres nachvollziehen. Im policy-making-Prozess zur Riester-
Rente wurde eine starke Dominanz des Ministers selbst beobachtet, die sich auf die
Richtlinienkompetenz von Bundeskanzler Schrdder stiitzte. Dass diese Schliisselposition mit
Walter Riester ein fithrender Gewerkschafter einnahm, half den gewerkschaftlichen
Forderungen zu diesem Thema jedoch kaum, da Riester und seine Konzepte selbst
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innergewerkschaftlich umstritten waren. Der Prozess verlief dabei gegeniiber den
Sozialpartnern kaum integrativ und war durch bilaterale Gesprache und die enge Einbindung
des Kanzleramtes geprigt, womit die Gewerkschaften zunichst weitestgehend vom
Entscheidungsprozess ausgegrenzt blieben. Durch die Privatisierung von Teilen des
Rentensystems wurden hingegen Interessenvertreter der Finanzdienstleistungsbranche als
neue Akteure in den Prozess einbezogen, die zudem die traditionell korporatistischen
Gremien mit Staat und Sozialpartnern erodieren lieen (Heinze 2002: 69). Dennoch steigt die
Einbindung der Gewerkschaften gegen Ende des Entscheidungsprozesses und vor allem beim
Einfluss auf die Ausgestaltung der BAV wieder an und die Gewerkschaften konnten
Verbesserungen in diesem Bereich zu ihren Gunsten aushandeln. In diesem Zusammenhang

wird insbesondere der IG BCE eine starke Einflussnahme zugesprochen.

Im Entscheidungsprozess zu den Hartz-Reformen é&nderte sich der gewerkschaftliche
Einbezug durch den stirkeren Riickgriff der Regierung auf Kommissionen als Regierungs-
und Konzeptentwicklungsinstrument negativ zugunsten der Gewerkschaften, da sie in den
Kommissionen nur schwach vertreten waren und sich einer Dominanz der
Unternehmervertreter gegeniiber sahen. Im Gegensatz zu ihrer prominenten Rolle im
tripartistischen Korporatismus (Biindnis fiir Arbeit) waren sie in der Kommission lediglich in
der Lage, einige geplante Verschlechterungen verhindern, ohne jedoch nachhaltigen Einfluss

auf die generellen arbeitsmarktpolitischen Umbriiche nehmen zu kénnen.

Die Rente mit 67 wurde dagegen vor allem in regierungsinternen Kreisen beschlossen.
Sowohl beim Mindestlohn, als auch bei der Rente mit 63 zeichnete sich eine starke
parlamentarische Prisenz durch den Wiedereinbezug gewerkschaftlicher Interessen in den
Koalitionsverhandlungen aus, wo beide Reformen festgeschrieben wurden. Spétestens mit der
Einberufung der parititisch besetzten Mindestlohnkommission durch die Sozialpartner zur
Begleitung der Implementierung wurde auch wieder ein klassisches korporatistisches
Gremium einberufen. Da sich die Rente mit 63 maligeblich durch die bilateralen Gespriache
zwischen den Vorsitzenden der IG Metall und SPD erklirt, kommt der IG Metall im
Gewerkschaftsvergleich bei dieser Reform eine besonders gro3e Prasenz zu. Im Langsschnitt
zeigt sich zusammenfassend, dass die Gewerkschaften in den policy-making-Prozessen bei der
Riester-Reform und den Hartz-Reformen zunehmend keine starke parlamentarische Prasenz
aufweisen konnten, sondern sogar vielmehr bewusst von der Regierung aus dem Prozess
verdrangt wurden und neue Interessenvertreter die gewerkschaftlichen Interessen dominierten,

wihrend sie bei den Koalitionsverhandlungen im Jahr 2014 eine starke Prisenz
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(wieder)erlangen konnten. Somit sind die externen Machtressourcen, gemessen an diesem

Indikator, bis 2014 wieder stirker geworden.

Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien: Gewerkschafts-Parteien-Beziehungen

Laut Korpi (1983: 39ff.) sind die Machtressourcen von Gewerkschaften dann besonders hoch,
wenn eine Partei, in der Regel eine sozialdemokratische, einen hohen Stimmenanteil errungen
hat und mit moglichst vielen Sitzen an einer Regierung beteiligt ist. Eine echte
Machtressource ist dies fiir die Gewerkschaften jedoch nur, wenn diese Partei eine enge
Kooperation mit den Gewerkschaften anstrebt und diese an den Politikentscheidungen
teilhaben ldsst. Zwar war die SPD bei der Riester-Reform und den Hartz-Reformen
tatsdchlich die federfiihrende Regierungspartei, jedoch entfernten sie sich mit ihrem
marktaffinen Kurswechsel in der Sozialpolitik von traditionellen sozialdemokratischen und
gewerkschaftlichen Interessen. Dennoch hidngt der gewerkschaftliche Einfluss auch
mafgeblich von der Koalitionskonstellation und den Verbindungen zu den Parteien ab. Hinzu
kam noch, dass sich Bundeskanzler Schroder bewusst von korporatistischen Traditionen und
den Gewerkschaften abkoppelte und die Sozialpolitik stirker in regierungsinternen Kreisen
bzw. mit anderen Akteuren aushandelte. Faktisch standen die Gewerkschaften auf dem
Hoéhepunkt der Arbeitsmarktreformen ohne parteipolitischen und ohne parlamentarisch

vertretenen Partner da.

Die Einfiihrung der Rente mit 67 belastete die Beziehungen der Gewerkschaften zu den
regierenden Parteien, zu CDU und SPD, zusitzlich. Parallel dazu war jedoch mit der neu
entstandenen Partei Die Linke, die in Teilen von Gewerkschaftern gegriindet und mit der PDS
zusammengefiihrt wurde, die Option auf einen strategischen Partner in der Opposition
gegeben. Die Linke kam gewerkschaftlichen Interessen in dieser Phase auch deutlich mehr
entgegen, jedoch entbehrte ihr auf absehbare Zeit die Machtperspektive, weshalb sie
bestenfalls als Protestventil niitzlich war, kaum jedoch, um Politik zu gestalten (vgl. auch
Schroeder et al. 2008: 205ff.). Zur regierenden SPD verbesserten sich die Beziehungen erst
durch den Eintritt der Finanzkrise im Herbst 2008 und die Einbindung der Gewerkschaften in
die Krisenbewiltigungspolitik. Dadurch konnte sich das Verhéltnis, auch aufgrund der hohen
Kooperationsbereitschaft der Gewerkschaften, aber auch durch Fiihrungswechsel in der SPD,
allméhlich entspannen. Spétestens seit der dritten Groflen Koalition, die 2013 gebildet wurde,
kann wieder von einem stdrker partnerschaftlichen Verhéltnis gesprochen werden, ohne
jedoch dass die alte enge Bindung wieder entstehen konnte.
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Damit sei, aus Perspektive einiger Gewerkschafter, auch der Einfluss der Gewerkschaften auf
die Sozialpolitik wieder massiv gestiegen, vor allem im ersten Jahr der dritten GroB3en
Koalition (Ex. B2, Ex. A3). Ausdruck dieser Entwicklung waren auf der Ebene des policy-
making-Prozesses der Mindestlohn und insbesondere die Rente mit 63, die exemplarisch fiir
eine verbesserte Beziechung von Gewerkschaften und SPD verstanden werden konnen. Die
Gewerkschaftsexperten sprechen in diesem Zusammenhang vom ,,Schulterschluss®, den die
SPD mit ihnen gesucht habe. So konnten sie ihre Forderungen insbesondere durch die
Verhandlungen mit der regierenden SPD in Gesetzesform gieBen. Somit konnen die
Verbindungen zu den Regierungsparteien als einer der wichtigsten Faktoren
gewerkschaftlicher Einflussnahme charakterisiert werden. Diese Tendenz spiegelt sich auch
in der Online-Befragung wieder (Abb. 4.9).”> Bei der Frage nach den wichtigsten Kanilen fiir
Gewerkschaften, um sozialpolitisch Einfluss zu iiben, wird das Herantreten an Parteien und
Politiker am effizientesten eingeschdtzt. Die Léngsschnittanalyse hat auch mittels des
Indikators der Beziehungen zu den Parteien gezeigt, dass die externen Machtressourcen im

Untersuchungszeitraum angestiegen sind.

Aufserparlamentarische Prdsenz als externe Machtressource: Protest oder Kampagnen

Nicht nur eine hohe parlamentarische Prisenz, sondern auch eine hohe auferparlamentarische
Prasenz befordert laut den Kriterien des Machtressourcenansatzes eine starke Einflussposition
der Gewerkschaften. Wahrend sich die auBerparlamentarische Prdasenz nach den Reformen in
der ersten Halfte der 2000er Jahre durch Protestmérsche und Kundgebungen, insbesondere in
Reaktion auf die Hartz-Reformen, auszeichnete, dnderte sich diese Strategie des Widerstands
in Folge der Rente mit 67 in eine verstiarkte Kampagnenstrategie, die dabei zumeist durch das
Aufzeigen von Alternativkonzepten gestiitzt war. So ist insbesondere ab dem Jahr 2007 eine
Zunahme an Rentenkampagnen und Initiativen von Seiten der untersuchten Gewerkschaften
erkennbar. Mit Blick auf die Kampagnen wird deutlich, dass sie in Reaktion auf den
Widerstand gegen die Rente mit 67 initiiert wurden, aber gleichzeitig agenda-setting durch
das Einbringen eigener Forderungen in Reaktion auf neue arbeitsmarkt- bzw. rentenpolitische

Herausforderungen implizieren. Im Vergleich zur vorangegangenen Dekade, ist somit eine

 Die p-Werte des Mann-Whitney-Tests befinden sich auBer bei der Kategorie ,,Anhorungen in Ausschiissen
(0,043), die aber an dieser Stelle keine Rolle spielt, alle iiber 0,05, so dass die beiden Befragungen, aufgrund
nicht signifikanter Unterschiede in der Tendenz des Antwortverhaltens, gemeinsam dargestellt werden kdnnen
(Expertenkommissionen: p-Wert 0,938, Herantreten an einzelne Politiker: p-Wert 0,631, Herantreten an
Parteien: p-Wert 0,062, Medien/Offentlichkeit: p-Wert 0,674, Selbstverwaltungsgremien der sozialen
Sicherungssysteme: p-Wert 0,874, strategische Allianzen/Biindnisse mit anderen sozialpolitischen Akteuren: p-
Wert 0,732).
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Zunahme an konstruktiven Kampagnen zu erkennen. Insofern kann festgehalten werden, dass
die sozialpolitische gewerkschaftliche Arbeit an Seriositdt und Tragfahigkeit hinzu gewinnt,
da sie realistische Alternativen der politischen Gestaltung aufzeigt. Dabei war insbesondere
die Uberwindung der innergewerkschaftlichen Konflikte der Vorjahre ein wichtiges Moment

zur Herstellung der Handlungsféhigkeit.

Diese Reaktion auf die rot-grilne Reformpolitik, auf die die Gewerkschaften keinen echten
Zugriff erreichen konnten, kann als (erfolgreicher) Strategiewechsel infolge eines
Lernprozesses gewertet werden. Im Hinblick auf gewerkschaftliche Macht- und
Einflussfaktoren konnen aus diesen Entwicklungstendenzen zwei Uberlegungen abgeleitet
werden: Zum einen wird deutlich, dass der rein destruktive Protest der Gewerkschaften gegen
die als alternativlos verkaufte Reformpolitik seitens der Regierung keine Einflussgewinne
sichern konnte. Kampagnen mit konstruktiven Vorschldgen haben dabei eine hohere Chance,
im agenda setting und insbesondere im Prozess der Politikformulierung erfolgreich zu sein,
worauf nicht zuletzt die beiden Mindestlohn-Kampagnen hindeuten. Zum anderen schien die
Prisentation konstruktiver Konzepte entscheidend fiir die Wandlung der offentlichen
Wahrnehmung der Gewerkschaften zu sein, die sich nun nicht mehr in der Rolle der
Verteidiger oder Blockierer, sondern eher in der der konstruktiven Gestalter und seridser
Kooperationspartner wiederfanden. Dariiber hinaus deutet die Zunahme der Kampagnenarbeit
darauf hin, dass Gewerkschaften, in Reaktion auf den Verlust stark verbiindeter
Parteienbeziechungen sowie enger institutioneller korporatistischer Einbindung in
Politikentscheidungsprozesse, verstirkt Bemithungen zeigen, iiber alternative Kanéle, ndmlich
iiber die mediale und gesellschaftliche Offentlichkeit, Einfluss auf die sozialpolitische

Gesetzgebung zu nehmen.

Mit ihren Rentenkampagnen profilierten sich die Gewerkschaften vom reinen Protestakteur
wie dies im Falle der Hartz-Reformen zu sehen war, zur konstruktiven Gestaltungsmacht mit
anhaltendem Protestanspruch. Damit agieren sie nicht mehr nur noch defensiv, sondern auch
vermehrt strategisch durch eigene Vorschlige (Ex. E2). Das reaktive Handeln mit eigenen
Konzepten sowie die gestiegene aullerparlamentarische Prisenz durch die Kampagnenarbeit
zeigen mittel- bis langfristige Wirkungen. Dadurch, dass man nach der Rente mit 67 nicht
aufgegeben habe, so urteilen Gewerkschafter riickblickend, habe man die Rente mit 63

gewonnen (Ex. E1).
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Abb. 4.8: Relative Haufigkeiten: ,,In den letzten zehn Jahren (Umfrage von 2014): Haben
diese gewerkschaftlichen Aktivititen zur Sozialpolitik (Kampagnen, Aktionen, Initiativen)
insgesamt cher ab- oder zugenommen bzw. sind sie konstant geblieben?*®
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Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Interessanterweise zeigt die Wahrnehmung der Befragten tiber die Zunahme an Kampagnen
und Initiativen ein differenziertes Bild. Die Befragungsergebnisse sprechen in der Tendenz
dafiir, dass die Kampagnen und Initiativen eher mehr als weniger wurden. Die Mehrzahl der
Befragten sieht eher eine konstante Kampagnentitigkeit. Im Ansatz ist diese Wahrnehmung
richtig, da die meisten groen Kampagnen im Jahr 2008 — Mindestlohn von DGB und
ver.di/NGG, ,,Rente muss zum Leben reichen* vom DGB, ,,Gemeinsam fiir ein gutes Leben*
von der IG Metall, ,,Arbeit sicher und fair* von der IG Metall — bereits durchgefiihrt wurden.
SchlieBlich stellt sich die Frage, welche konkrete Gestalt von Kampagnen die Befragten vor
Augen haben. Werden auch die Protestaktionen gegen die Riester-Rente oder die Hartz-
Reformen als Kampagnen betrachtet, so liegt der Schluss nahe, eine konstante oder gar
gesunkene Kampagnentitigkeit wahrzunehmen. Fiir konzeptionell unterfiitterte Kampagnen,
im oben angegebenen Sinne, kann jedoch mit der Gesetzgebung zur Rente mit 67 ein

deutlicher Anstieg festgestellt werden.

Insgesamt fallt auf, dass die Befragten alle aufgefiihrten Kandle fiir die Ausiibung

sozialpolitischen Einflusses als mindestens ,,eher wichtig® erachten (siche Abb. 4.9). Die

% An dieser Stelle wurden die Antwortausprdgungen beider unabhédngiger Befragungen in einer Grafik
dargestellt, weil der p-Wert des Mann-Whitney-Tests {iber 0,05, ndmlich 0,552 betrigt, und es somit keine
statistisch signifikanten Unterschiede in den Einschitzungen der beiden Gruppen vorliegen (vgl. zur Methode
des Mann-Whitney-Tests vgl. Anhang 3).
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Unterscheidung erfolgt dabei stirker in der Priorititenfolge, wobei hier klassische
Instrumente, wie der Kontakt zu Parteien und einzelnen Politikern sowie die mediale
Darstellung der eigenen Positionen, als ,,wichtig” angesehen werden. Die Einbindung in
Gremien zur politischen Willensbildung dagegen wird nur als von nachrangiger Bedeutung,
als ,,eher wichtig® eingeschétzt, wahrscheinlich auch deshalb, weil dort oftmals die

gewerkschaftliche Prisenz abgenommen hat.
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Abb. 4.9: Median: ,,Um als Gewerkschaft erfolgreich sozialpolitischen Einfluss zu iiben,
welche Kanile sind ihrer Beobachtung nach dabei besonders wichtig?*®’
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Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Insgesamt hat sich die gewerkschaftliche Interessenvermittlung zunidchst wéhrend Riester,

Hartz und der Rente mit 67 weg von einer korporatistischen Verankerung hin zu einer

7 Die p-Werte des Mann-Whitney-Tests betragen fiir Medien/Offentlichkeit 0,674 und fiir strategische
Allianzen/Biindnisse mit anderen sozialpolitischen Akteuren 0,732, weshalb die beiden Umfragen keine
statistisch signifikanten Unterschiede in den Einschitzungen aufweisen und deshalb gemeinsam dargestellt
werden kdnnen.
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Fokussierung auf lobbyistische Interessenvermittlung verschoben, wobei direktere

Einflussnahmen iiber Medien, Politiker und Parteien bevorzugt werden.

Reaktionsverhalten der Gewerkschaften auf die Reformen als interne Machtressource
(untersucht  anhand des  Antragsverhaltens auf  Gewerkschaftstagen und  der

Titelthemensetzung in Mitgliederzeitungen)

Die Analyse des Antragsverhaltens und des agenda settings in Mitgliederzeitschriften hat
gezeigt, dass diese beiden Faktoren in vielerlei Hinsicht wichtige Indikatoren fiir
gewerkschaftliche Machtressourcen und Einflusschancen sind: Sie konnen einerseits Indizien
fir inner- und zwischengewerkschaftliche Geschlossenheit bzw. flir Divergenzen und
Konfliktpotenziale sein, andererseits signalisieren sie gewerkschaftlichen Protest, aber auch
Konzeptfihigkeit. Zuletzt konnen sie auch Aufschluss iiber prioritire Themensetzungen,
agenda setting und Mobilisierung gegentiber der eigenen Mitgliedschaft, dariiber hinaus aber
auch gegeniiber einer breiteren Offentlichkeit, anzeigen. Damit stellen diese beiden Kriterien,
anders als die vorangegangenen vier, keine eigenstindigen Machtressourcen dar, tragen aber

wesentlich zur Erkldrung der genannten Machtpotenziale bei.

Mit Blick auf das Antragsverhalten ist zunédchst danach zu fragen, bei welchen Reformen und
policies es zu einer groen Zahl von themengebundenen Antrdgen kam und in welchen Féllen
eine solche intensive Bearbeitung auf Gewerkschaftstagen ausblieb. Zudem sind die Antrige
dahin gehend vergleichend zu betrachten, ob das hohe Antragsaufkommen dem
Gesetzgebungsprozess vor oder nachgelagert ist. In einem dritten Schritt erfolgt eine
Qualifizierung danach, ob das Antragsverhalten protestbezogen oder konzeptuell unterfiittert
war und schlieBlich welche Gewerkschaftsorganisationen im Antragsverhalten zu welchen

Themen besonders aktiv waren.

Insgesamt sind drei Reformprojekte feststellbar, in deren Zusammenhang es zu einem hohen
Antragsautkommen auf Gewerkschaftstagen kam. Dies sind zum einen Antrdge zu den beiden
Arbeitsmarktreformen, den Hartz-Gesetzen und dem Mindestlohn, zum anderen zur Rente mit
67. Dagegen finden sowohl die Riester-Rente (mit Ausnahme bei der IG BAU), als auch die
Rente mit 63 im Antragsverhalten kaum Beriicksichtigung. Dafiir mdgen im Falle der Riester-
Rente sowohl die sehr uneinheitliche Position gegeniiber dem Gesetz ursdchlich zu sein, als
auch die Tatsache, dass die BAV ohnehin schon einer etablierten Praxis in der
Sozialpartnerschaft entsprach. Die Rente mit 63 hingegen war eine auf Spitzenebene von

Gewerkschaften und Regierung ausgehandelte policy fiir eine begrenzte Klientel, die zwar in
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threr konkreten Gestalt nirgendwo gefordert wurde, die aber als Element expansiver
Sozialpolitik im Sinne einer Absenkung der Altersgrenze durchaus ihre Vorldufer in den

Reaktionen auf die Rente mit 67 und die daran ankniipfenden Antrége besal.

Néheren Aufschluss dariiber wie diese quantitative Dimension der Antragsstellung
einzuschétzen ist, gibt die Betrachtung des Zeitpunktes zu denen die Antrage gestellt wurden.
Entscheidend ist dabei, dass im Zuge des fortschreitenden Gesetzgebungsprozesses von Hartz
IV und Rente mit 67 ein reaktives Verhaltensmuster zu erkennen ist, die Antrdge also im
Grunde erst gestellt werden, nachdem das Gesetz im Mindesten schon weitgehend auf den
Weg gebracht wurde. Dies mag mit den langen Zyklen zwischen den Gewerkschaftstagen
zusammenhéngen, die oft wohl nur eine nachgelagerte Reaktion erlauben. Dennoch zeigt sich,
dass im Rahmen der Hartz-Reformen, aber auch der Rente mit 67 vielfach nachgelagerte
Antragsprozesse, also reaktives Verhalten sichtbar wird, ndmlich infolge der Verabschiedung
eines Gesetzes oder zumindest in Reaktion auf ein konkretes Gesetzesvorhaben. Hinsichtlich
des Mindestlohns ist jedoch das Gegenteil feststellbar. Hier wurde, nicht unabhédngig von der
gesetzlich beforderten Expansion des Niedriglohnsektors, iiber zahlreiche Antrige und
Debatten innerhalb des DGB und der Einzelgewerkschaften ein Thema vorbereitet, auf eine
konkrete Forderungen verdichtet und auf die politische Agenda gesetzt, dass bei den Parteien

zu diesem frithen Zeitpunkt noch keine Rolle spielte.

Dabei kniipft die Analyse an den dritten Strang der Untersuchung an, die Frage nach der
Konzeptfahigkeit. Im Falle der Hartz-Gesetze verblieben die Forderungen zumeist auf der
Ebene rein reaktiven Protestes, ohne dass weiterreichende Alternativvorschlige gemacht
wurden, wéihrend im Falle der Rente mit 67 der Protest mit der Zurschaustellung und
Diskussion eigener Konzepte zur Gestaltung des Ubergangs in die Rente diskutiert wurden.
Beim Mindestlohn war das gewerkschaftliche Verhalten sogar proaktiv und beforderte
letztlich die Annahme einer policy. Dabei ist jedoch darauf hinzuweisen, dass nicht immer
ohne Weiteres deutlich wird, welche Konzeptionen tatsidchlich eine Reaktion auf welche
staatliche policy darstellen. Denn faktisch steht bei den diskutierten und als offizielle
Verbandsforderung beantragten Rentenkonzepten, weder im Falle von Riester, noch bei der
Rente mit 67 oder der Rente mit 63 die konkrete policy des Gesetzgebungsprozesses im
Mittelpunkt, zeigt aber im Anschluss an die Rentenproblematik Losungsansitze auf (z. B.
Erwerbstitigenversicherung). Zudem ldsst sich die Konzeptualisierung des Mindestlohns
kausal von den Arbeitsmarktreformen der Vorjahre und ihres outcomes nicht trennen. Im

Zeitverlauf wird allerdings deutlich, dass gerade in den Jahren der rot-griinen Reformagenda
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und der gewerkschaftliche Zwistigkeiten, die gewerkschaftliche Konzeptfahigkeit durchaus
gelitten hat. Mit dem Beginn der zweiten groflen Koalition in Berlin nahm diese deutlich zu
und zeitigte nach der Riickkehr der SPD auf die Regierungsbidnke 2013 auch Erfolge.

Konzeptfihigkeit benotigt also auch einen langen Atem.

Betrachtet man  schlieBlich, wie sich das Antragsverhalten der einzelnen
Gewerkschaftsorganisationen, so ist festzustellen, dass die antragsfreudigsten Organisationen
zu den genannten Themenfeldern der DGB, die IG Metall und die ver.di sind, wobei sich
spezifische Schwerpunkte zeigen. Wéhrend die Hartz-Gesetze insgesamt ein breites Echo in
allen Gewerkschaften hervorrufen, aber zumeist lediglich die Riicknahme oder die Hebung
der Regelsitze gefordert wird, ldsst sich fiir den Mindestlohn feststellen, dass er vor 2005
stiarker in den Einzelgewerkschaften diskutiert wird, dann aber rasch eine Konzentration des
Antragsverhaltens beim DGB einsetzt. Bei den rentenpolitischen Themen sieht dies hingegen
anders aus. Hier ist die Doméne der Einzelgewerkschaften als Sozialpartner und ihre
praktische Erfahrung mit betrieblichen Alterssicherungsmodellen wohl mit entscheidend
dafiir, dass diese Konzepte kaum im DGB, aber intensiv vor allem bei der ver.di und der IG
Metall, aber auch bei der IG BAU in Antrdge gefasst werden. Insgesamt ein zuriickhaltendes
Antragsverhalten weist hingegen die IG BCE auf, die sich vor allem den
arbeitsmarktpolitischen Forderungen der Gewerkschaften nicht oder nur zogerlich anschlief3t,
wihrend sie in der Rentenpolitik punktuell ihre sozialpartnerschaftliche Erfahrung und

Kompetenz beziiglich der tariflich ausgestalteten Sozialpolitik in einzelne Antrige einbringt.

Diese Befunde, insbesondere die gestidrkte Konzeptfdahigkeit ab Mitte der 2000er Jahre,
decken sich mit der Einschidtzung gewerkschaftlicher Experten: Ein IG Metall-Funktionér
bestdtigt, dass es wihrend der Riester- und Hartz-Reformen kaum offene Strategiedebatten
gab, ab der Rente mit 67 allerdings zunehmend strategisch gehandelt worden ist, durch
Kampagnen und die damit verbundenen eigenen Forderungen (Ex. E2). Dabei fordern die
untersuchten Gewerkschaften im Kern die Umgestaltung der Sozialversicherung auf eine
Erwerbstdtigenversicherung. Die Frage, warum sie diese Forderung nach einer
Erwerbstétigenversicherung noch nicht durchsetzen konnten, beantwortet Krause (2012:
183ff.) damit, dass dieses Konzept lange Zeit zu unausgereift war. Zwar ist diese Forderung
bereits seit vielen Jahren in den Antrdgen zu finden, aber anscheinend wurde sie von den
Gewerkschaften gegeniiber Politik bzw. Offentlichkeit noch nicht durchsetzungsfihig
kommuniziert. Anzunehmen ist auch, dass die engagierte Kommunikation des Konzeptes

aufgrund seiner gegenwirtig erschwerten politischen Durchsetzbarkeit gegen verschiedene
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Interessentrager nicht als opportun erachtet wurde. Laut Aussage eines IG Metall-Funktionirs
konnte man diese Forderung bislang noch nicht in praktische Politik iiberfiihren, weil die
Erwerbstdtigenversicherung eine Umgestaltung des traditionellen Sozialversicherungssystems

bedeuten wiirde und solche Pfadwechsel immer schwerer durchzusetzen seien (Ex. E1).

Auch entsprechend der Selbst- und Fremdeinschdtzung im Rahmen der Online-Befragung
erkennt die Mehrheit der Befragten eine Zunahme gewerkschaftseigener Reformkonzepte in
Alternative zu denen der Regierung (siche Abb. 4.10). Dies bestitigt das Ergebnis der

vorangegangenen Auswertung der sozialpolitischen Antrage.

Abb. 4.10: Relative Haufigkeiten: ,,Die Gewerkschaften galten lange Zeit als Status-Quo-
Bewahrer des "alten" Sozialstaates. Haben Threr Beobachtung nach die eigenen
Reformkonzepte von Gewerkschaften als Alternative zu denen der Regierung zu- oder
abgenommen bzw. sind diese konstant geblieben?*”®
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Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Insbesondere in Reaktion auf die Rente mit 67 und in den darauffolgenden Jahren wurden
mehrere Alternativvorschldge zur Gestaltung des Rentensystems von den Gewerkschaften
aufgestellt. Dies gilt nicht nur fiir die Erwerbstétigenversicherung, sondern beispielsweise
auch fiir die Forderung nach einer abschlagsfreien Rente nach einer bestimmten Anzahl von

Beitragsjahren sowie filir die Forderung nach weiteren flexiblen Rentenausstiegsoptionen.

% Der p-Wert des Mann-Whitney-Tests betriagt 0,982, so dass die beiden unabhingigen Befragungen gemeinsam
dargestellt werden konnen.
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Der zweite Bereich der Analyse, das Kriterium Reaktionsfahigkeit, erfasst das agenda-setting
in Mitgliederzeitungen. Hier sind, im Vergleich zum Antragsverhalten, eindeutigere
Tendenzen sichtbar, was auch durch die spezifisch kommunikative und meinungsbildende
Funktion dieser Medien erkliart werden kann. Dabei finden die groBen ,,Aufreger-Themen,
die Hartz-Reformen wund die Rente mit 67, einen starken FEingang in die
Gewerkschaftszeitungen. Lediglich die IG BCE thematisiert die Hartz-Reformen, die sie nicht
allzu kritisch sieht, kaum. Fiir beide policies zeigt sich — dhnlich wie beim Antragsverhalten —
beziiglich der Hartz-Reformen eher reiner Protest am Sozialabbau. Fiir die Rentenpolitik ldsst
sich insgesamt, vor allem infolge der Rente mit 67, nicht nur Protest, sondern auch die
Verkniipfung mit Gegenkonzepten feststellen. Wéhrend konkret die Riester-Rente und die
Rente mit 63 hingegen kaum Resonanz bei den Titelthemen hervorrufen, ldsst sich fiir den
Mindestlohn feststellen, dass es hier, dhnlich wie bei den Positionen im Gewerkschaftslager,
sehr unterschiedliche Arten der Bearbeitung gibt. Wihrend die ver.di den allgemeinen
gesetzlichen Mindestlohn publizistisch intensiv begleitet, sind bei der IG BAU vor allem
Branchenmindestlohne das Thema. Bei der IG Metall und der IG BCE, deren Klientel kaum
vom Mindestlohn betroffen ist, wird medienstrategisch nicht auf Gegenargumentation,

sondern vielmehr auf Dethematisierung gesetzt.

Beziiglich der Kommunikationsstrategien sind weitere Punkte erwéahnenswert. Dies betrifft
zum einen die Tatsache, dass im Léngsschnitt eine Zunahme der Themensetzung zur
tariflichen Sozialpolitik zu erkennen ist. Dieser Aspekt wird ausfiihrlicher im néchsten
Kapitel (6) betrachtet. Zum anderen versuchen Gewerkschaften auch ihre Kampagnen
verstarkt liber die Mitgliederzeitungen zu verbreiten. Neben der Fokussierung der
sozialpolitischen Titelthemen auf staatliche Reformpolitiken, weisen auch einige wenige
Titelthemen einen proaktiven Charakter auf, wie z. B. solche zum Thema psychische

Erkrankungen, die noch nicht sehr tief in der Regierungspolitik diskutiert werden.

Welche Verschiebungen sind nun im Zeitverlauf zwischen den unterschiedlichen
Machtressourcen erkennbar? Abb. 5 bietet einen resumierenden Gesamtiberblick tiber die

Machtressourcen, ehe diese Fragestellung beantwortet wird.
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Abb. 5: Ubersicht der Machtressourcen anhand der untersuchten Reformen

Riester- Hartz- Rente mit 67 | Mindestlohn Rente mit 63
Reform Reformen
Geschlossenheit keine keine Geschlossen- | lange Zeit keine Geschlossenheit
(interne MR) Geschlossen- Geschlossen- | heit Geschlossenheit, | nach auflen hin
heit heit dann
Geschlossenheit
Parlamentarische | Riester (IG 1G Metall nicht Koalitions- Koalitions-
Prisenz/ Metall) als und ver.dije | ersichtlich verhandlungen verhandlungen,
institutionelle Minister, aber ein Mitglied ,,Hinterzimmer-
Einbindung ohne inner- in der Hartz- deal” (IG Metall)
(externe MR) gewerkschaft- Kommission,
lichen Konsens | aber
iiberlagert
von anderen
Interessen-
vertretern
Aufler- nicht Protest Protest Kampagnenarbeit | Kampagnenarbeit
parlamentarische | ersichtlich
Prisenz
(externe MR)
Regierungs- vor allem Bruch zum weitere Wieder- Wieder-
beteiligung bilateral iiber traditionellen | Entfremdung | anndherung der anndherung der
verbiindeter Riester, IG Biindnis- vom SPD an die SPD an die
Parteien (externe BCE gute partner SPD traditionellen | Gewerkschaften Gewerkschaften
MR) Kontakte in die Biindnis-
Regierungs- partner SPD
spitzen
Handlungs- und Selbst- reaktiv ohne Reaktiv ohne | Anstieg der Anstieg der
Reaktions- gestaltend: Alternativ- Alternativ- konzeptuellen konzeptuellen
fahigkeit Beginn und konzepte konzepte Arbeit bereits vor | Arbeit bereits vor
(interne MR) Verstarkung (zum der der Gesetzgebung
des Ausbaus Zeitpunkt der | Gesetzgebung,
der tariflich- Gesetz- vor allem tiber
betrieblich gebung) die Kampagnen
gestalteten
Rentenpolitik
(BAV)

Quelle: Eigene Darstellung.

Zunichst bleibt festzuhalten, dass die Bedeutung der institutionellen und (partei)politischen

Machtressourcen, die frither die tragenden Pfeiler des Modells Deutschland waren, in ihrer

Bedeutung tatsdchlich gesunken ist.

Gleichwohl ist die verbesserte Beziehung der

Gewerkschaften zur regierenden SPD rund zehn Jahre nach der Agenda 2010 mit Sicherheit

eine unabdingbare Voraussetzung fiir die jiingsten gewerkschaftlichen Erfolge in der

Sozialpolitik, wenn auch diese alte enge Verflechtung von Partei und Gewerkschaft kiinftig

nicht wieder restaurierbar sein wird. Die Gewerkschaften haben dennoch gelernt, diese

Beziehungen strategisch zu nutzen, bleiben dabei aber auch mit anderen Partnern im

Gesprich. Die enge Einbindung in die Regierungspolitik erfolgt nicht mehr zwingend durch

personelle Verflechtungen mit den Ministerien oder tripartistische Biindnisse, sondern iiber

individuelle Absprachen und lobbyistische Aktivitéten.
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Dabei hédngt der Erfolg, neben dem privilegierten Zugang zur parlamentarischen und
Regierungssphire nicht zuletzt davon ab, dass die Gewerkschaften als seridse Partner der
Politik, auftreten konnen und dabei umsetzbare Alternativen zu geplanten policies bzw.
eigene Konzepte zu sichtbaren sozialpolitischen Problemfeldern aufzeigen koénnen. Zur
Aufwertung der Gewerkschaften im o6ffentlichen Ansehen und bei den politischen Akteuren
hat unter anderem ihre Flexibilitdt und Kooperationsbereitschaft wihrend der Finanzkrise,
aber auch die Beendung der inner- und zwischengewerkschaftlichen Konflikte der frithen
2000er Jahre beigetragen. Diese neue relative Geschlossenheit in wichtigen sozialpolitischen
Themenfeldern war auch Voraussetzung dafiir, dass der Mindestlohn als erfolgreiche
Forderung platziert werden konnte. Auch rentenpolitisch stellten sie, wenn auch
branchenspezifisch und vielfdltig, ihre Fahigkeit als gestaltende und nicht allein
protestierende Kompetenz unter Beweis. Diese Expertise, die in fritheren Jahrzehnten mit
innovativen Konzepten zur Arbeitszeitgestaltung vor allem in der Tarifpolitik Anwendung
fand, ist heute auch im Feld der Sozialpolitik gefragt. Uber diesen Kompetenznachweis
gelang es den Gewerkschaften auch partiell korporatistisch-institutionelle Machtbastionen

wiederzubeleben, wie im Falle der Einbindung in die Mindestlohnkommission.

Zuletzt ist im Falle der Machtressource ,,aullerparlamentarische Prasenz* fiir den Zeitraum der
Untersuchung ein Trend vom Protest zur Kampagne sichtbar. Dabei sind Kampagnen zwar
nichts per se Neues in der Gewerkschaftsgeschichte, doch wird sichtbar, dass auch SPD-
gefilhrte Regierungen wie in der Ara Schroder nicht mehr vor gewerkschaftlichen
GroB3demonstrationen erzittern und ihre Politik infrage stellen. Die konzeptbasierten
Kampagnen, die zum Teil tiber langanhaltende, zdhe Bespiegelung von Themenfeldern, wie
beim Mindestlohn oder den rentenpolitischen Kampagnen aufgezeigt wurde, auf die
offentliche und politische Meinungsbildung zuriickwirken, scheinen im Ergebnis durchaus

erfolgsversprechend zu sein.

Auf der theoretischen Ebene zeigt sich also, dass der Machtressourcenansatz nach wie vor
eine hohe Erkldrungskraft besitzt, um den sozialpolitischen Einfluss von Gewerkschaften zu
beurteilen. Allerdings sind die klassischen Machtressourcen von Partei- und
Institutionenbindung zwar nicht vollig verloren gegangen, doch sind sie insgesamt zwar eine
Grundvoraussetzung flir politischen Erfolg, die allein jedoch kaum hinreicht. All diese
Kriterien sind eng miteinander verkniipft und bedingen sich wechselseitig, weshalb nach wie
vor detaillierte Konstellationsanalysen zu einzelnen policies einen wichtigen Zugang zur

Erforschung des sozialpolitischen Einflusses der Gewerkschaften darstellen. Schlielich hat
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sich das Kriterium der Reaktions- und Konzeptfahigkeit im Rahmen dieser empirischen
Analyse als durchaus tragfihig und erkldrungsméchtig erwiesen, weshalb diesem in der

kiinftigen Forschung durchaus mehr Beachtung geschenkt werden sollte.
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6. Entwicklung interner gewerkschaftlicher Machtressourcen im
Transformationsprozess des Sozialstaats: Gewerkschaften und die Rolle

der tariflichen Selbstgestaltung von Sozialpolitik

Die vorangegangene Analyse zeigte deutlich: Die Moglichkeiten und Instrumente und die
zugrundeliegenden Machtressourcen der Gewerkschaften, um auf Sozialpolitik Einfluss
nehmen zu konnen, haben im Laufe des sozialstaatlichen Transformationsprozesses deutliche
Tendenzen der Verschiebung und neuen Akzentsetzung aufgezeigt. Insgesamt ging es in
diesem Zusammenhang jedoch stiarker um die Einflussnahme auf staatlich bereitgestellte und
legislativ verankerte Sozialpolitik. Doch insbesondere die Analysen unter dem Kriterium
Reaktionsfihigkeit zeigten deutlich, dass die Gewerkschaften mit Blick auf die eigenstandige
Konzeptualisierung von policies nicht allein den Staat adressieren, sondern auch im Rahmen
des hoheitlichen Arbeitsfeldes, der Tarifpolitik, nach Gestaltungsmoglichkeiten suchen. Dies
kommt insbesondere in den vielféltigen Renten- und Altersvorsorge-Konzepten zur Geltung.
Dabei darf zwar einerseits nicht iibersehen werden, dass die Gewerkschaften immer wieder
darauf hinwiesen, dass Tarifpolitik kein Substitut 6ffentlich-staatlicher Sozialpolitik werden
diirfe, andererseits muss aber auch konstatiert werden, dass Gewerkschaften im Rahmen der
Sozialpartnerschaft schon seit Jahrzehnten, und insbesondere im Bereich der Rentenpolitik,
als sozialpolitisch selbstgestaltende Akteure — gemeinsam mit den Arbeitgebern — auftreten,

was nicht zuletzt aufgrund der Gesetzeswirkung von Tarifvertragen (§ 4 TVG) moglich wird.

Die Ausgestaltung von sozialem Schutz {iber Tarifpolitik wird in der vorliegenden Arbeit als
»selbstgestaltete Sozialpolitik® iiber Tarifvertrige bezeichnet, weil liber diesen Begriff die
hoheitliche Handlungskomponente von Sozialpolitik durch Gewerkschaften, auflerhalb der
staatlichen Sozialpolitik, deutlich werden soll. Gleichwohl muss betont werden, dass alles,
was im Rahmen der Tarifpolitik umgesetzt wird, nicht autonom entschieden werden kann,
sondern als Ergebnis von Aushandlungsprozessen zwischen Gewerkschaften und
Arbeitgeber(verbidnde)n zu betrachten ist. In der bisherigen Forschung zum Thema dominiert
der Begriff der ,,qualitativen Tarifpolitik* (Kédtler 2014: 440; Miiller-Jentsch 1989). Dieser
verdeutlicht, dass Tarifpolitik mehr als nur Lohnpolitik, verstanden als die quantitative
Dimension von Tarifpolitik, ist, dass sie ndmlich nahezu die Gesamtheit der
Arbeitsbedingungen reguliert. Dabei wichst das Feld der tarifpolitischen Regulierung von
Sozialpolitik nicht nur innerhalb der bereits seit lingerem regulierten Bereiche, wie z. B. dem
Gesundheits- und Arbeitsschutz, der Weiterbildung und Qualifizierung, der zusétzlichen

Altersvorsorge, der Altersteilzeit oder der Arbeitszeit, sondern es kommen in den letzten
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Jahr(zehnt)en neue Bereiche der tariflichen Regulierung hinzu, wie z. B. die Vereinbarkeit
von Beruf und Familie oder die Demografie-Tarifvertrige (Klenner et al. 2013). Damit greift
die Ausweitung der qualitativen Tarifpolitik immer mehr in Bereiche hinein, die
klassischerweise der staatlichen Sozial- und Arbeitsmarktpolitik zugeschrieben werden
(Bispinck 2012: 201). Diese Entwicklung ist keineswegs (mehrheitlich) von den
Gewerkschaften gewollt, sondern geht einher mit einem staatlichen Riickbau von
sozialpolitischen Ressourcen und einer politisch konstruierten Verlagerung der

Verantwortung dafiir auf diese ,,Tarifsozialpolitik (Fehmel 2013: 407f.).

Das vorliegende Kapitel wird zundchst die langfristigen Entwicklungstendenzen
nachzeichnen und aufzeigen, welche moglichen Chancen und Risiken mit dieser Verlagerung
der staatlichen auf die tarifliche Sozialpolitik fiir die Gewerkschaften einhergehen. Empirisch
werden zundchst liber das Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen Kontinuititen und
Verdnderungen beziiglich des gewerkschaftlichen Selbstverstidndnisses zur Ausgestaltung von
sozialer  Sicherung {iber Tarifvertrige gegeniiber staatlicher Regulierung im
Untersuchungszeitraum sichtbar gemacht. Zudem wird die Intensitit der gewerkschaftlichen
Diskussionen zwischen den einzelnen Sozialpolitikfeldern betrachtet, um prioritdre Felder der
tariflichen Gestaltung zu identifizieren. Ziel soll es sein, im zwischengewerkschaftlichen
Vergleich die Unterschiede in der Perspektive auf die selbstgestaltete Sozialpolitik und ihre
konkrete Ausgestaltung zwischen den Einzelgewerkschaften zu erkennen und zu analysieren.
Die empirische Analyse dieser Diskurse und des Bewusstseins fiir die selbstgestaltete
Tarifpolitik wird verknilipft mit der Forschung zu deren tatsdchlichen Entwicklung,

Verbreitung und Institutionalisierung.

6.1 Die selbstgestaltete tarifliche Sozialpolitik als wachsender

Handlungskorridor der Gewerkschaften
Gewerkschaften konnen Sozialpolitik einerseits durch politische Einflussnahme auf die

staatliche Gesetzgebung mitgestalten, wie im vorangegangenen Reformkapitel fiir den
Untersuchungszeitraum gezeigt worden ist, andererseits aber auch durch Tarifpolitik, im
Verbund mit den Arbeitgebern, gestalten (Trampusch 2004c: 248). Esser (1981: 366) spricht
in den 1980er Jahren noch von einer ,,traditionellen Staatsfixiertheit der Gewerkschaften®, die
iiber Jahrzehnte hinweg gesellschafts- und sozialpolitische Reformen vor allem iiber den Staat
in Form von Gesetzen und Verordnungen oder sonstigen MaBnahmen zu realisieren

versuchten (vgl. auch Walke 1982: 20). Dabei fokussierte die Tarifpolitik lange Zeit auf
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quantitative Lohnforderungen, jedoch erfolgte im Laufe der Zeit eine immer stdrkere
Einbindung qualitativer Elemente der Arbeitsbedingungen. So hat sich bereits seit den 1970er
Jahren eine stirkere Nutzung von qualitativ gestalteten Tarifvertrigen, die die Regulierung
von Arbeitsbedingungen anstreben, zur Abfederung sozialer Risiken durchgesetzt (Dettling
2004: 32; Holz/Stanger 1984: 170). Beispiele hierfiir sind Tarifvertrige zur Humanisierung
der Arbeit, zur Beschéftigungssicherung oder zur beruflichen Weiterbildung (Dettling 2004:
32). Gerade in den letzten Jahr(zehnt)en ldsst sich eine immer stirkere Nutzung qualitativer
Tarifpolitik beobachten (vgl. Schroeder 2014, ders. 2012, ders. 2004, ders. 2002: 613; Fehmel
2013; Kreft 2006; Klammer/Hoffmann 2003). Die tarifliche Absicherung sozialer Risiken ist
somit zwar zundchst nichts komplett Neues, allerdings beginnt sich der Modus von der
komplementiren zur substitutiven Sicherung sozialer Risiken zu verschieben (vgl. Fehmel
2013: 405; Bispinck 2012), womit sich eine neue Akzentsetzung und eine neue Intensitét in
der Umsetzung und in der Leitidee der ergdnzenden statt der ersetzenden Absicherung zum

Tragen durchsetzt.

Wihrend des Wirtschaftswunders wurde Mitte der 1950er Jahre die Tarifautonomie als
prigende Institution im Bereich der sozialen Sicherung im deutschen Modell etabliert
(Schroeder 2014a: 16). In manchen Fillen sind tarifliche Regelungen die Vorreiter fiir
verallgemeinernde gesetzliche Regelungen gewesen (Bispinck 2012: 201; Huber et al. 2008).
So bei der, von der IG Metall zunéchst tarifpolitisch durch Streik erkdmpften Lohnfortzahlung
im Krankheitsfall im Jahr 1956, welche im Folgejahr auch gesetzlich beschlossen wurde
(Bispinck 2012: 203). Umgekehrt wurden zahlreiche gesetzliche Regelungen tarifpolitisch
aufgestockt. Zum Beispiel wurden bei den Einkommensbedingungen, welche im deutschen
Modell traditionell iiber die Tarifpolitik autonom von den Sozialpartnern reguliert wurden,
nach und nach staatliche Regulierungen vorgenommen, beispielsweise durch die
Allgemeinverbindlichkeitserkldrung von Tarifvertridgen, die Festlegung von Mindestlohnen
nach dem Entsendegesetz (ebd.: 201ff.) und schlieBlich die Einfiihrung des gesetzlichen
Mindestlohns im Jahr 2014.

Mit dem Ubergang in die 2000er Jahre spielte sich die Diskussion um eine Stirkung
tariflicher Sozialpolitik sowie die Implementierung derselben vor dem Hintergrund eines
staatlichen Um- und Riickbaus sozialpolitischer Leistungen und Programmen ab (fiir die
Alterssicherung vgl. Wil 2011; Rische 2011; Wernsmann 2011; fiir die Familienpolitik vgl.
Rump et al. 2008). Der Staat kann sich, so die Idee, mit dem Riickbau eigener

sozialpolitischer Leistungen sowie mit einer Verlagerung der Ausgestaltung von Sozialpolitik
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auf die Tarifpartner entlasten und stabilisieren. So kénnen diese neuen Sicherungsformen
Kiirzungen in der staatlichen Sozialpolitik ausgleichen (Fehmel 2013: 407; Trampusch 2004c:
224, 248) und zugleich eine Alternative zur stirkeren Privatisierung sozialer Sicherung

anbieten (vgl. auch Schelke 2011: 303).

Wihrend auf der empirischen Ebene weitgehend Konsens iiber den Entwicklungstrend
besteht, divergieren die Urteile dariiber, wie diese Wandlungen auf einer normativen Ebene
zu bewerten seien. Fehmel (2013: 405) bezeichnet die ,,Vertariflichung™ von Teilen der
sozialen Sicherung als ,,Ubertragung der Wohlfahrtsproduktion an die kollektiven Akteure der
industriellen Beziehungen®, womit zugleich eine Dezentralisierung von sozialem Schutz
einhergehe. Der Staat strukturiert folglich den Handlungsspielraum der Sozialpartner vor,
woraus sich eine ,staatlich gesteuerte Tarifautonomie* (Fehmel 2010) ergebe, in dessen
Rahmen die Tarifpartner agieren konnen. Fiir die Gewerkschaften bedeutet dies, dass sie ihre
Aufgaben auf dem Gebiet der qualitativen Tarifpolitik ausweiten und auf der betrieblichen
Ebene neue Inhalte in den der gewerkschaftlich-tariflichen Aktivititen riicken. Ziel dieser
eigenstindig gestalteten Sozialpolitik auf betrieblicher Ebene ist es, auf die Erosion sozialer
Sicherheit zu reagieren (Schroeder 2014b: 27; Schroeder 2002: 613). Welchen Nutzen die
Gewerkschaften als Organisation von diesem erweiterten Verantwortungsbereich haben, ob
diese neuen Aufgaben beispielsweise die Attraktivitit eines Beitritts fiir (Nicht-)Mitglieder
seigern werden, wird sich erst noch zeigen miissen. Bislang bildet sich eine solche
Entwicklung noch nicht in den Mitgliederzahlen ab. Die Aufwertung des gewerkschaftlichen
Kerninstruments Tarifvertrag fiir qualitative Themen war allerdings nicht von (allen)
Gewerkschaften gewollt und wird bis heute weder bedingungslos von ihnen anerkannt, noch

hat sie sich in ithrem Selbstverstidndnis als sozialpolitischen Akteuren fest verankert.

Die politisch initiierte Verlagerung von Sozialpolitik auf die tarifliche Ebene geht zugleich
mit erheblichen Deregulierungsprozessen der industriellen Beziehungen einher. Durch die
fortschreitende Globalisierung und die damit einhergehende Offnung der nationalen
Wirtschaftsgrenzen, finden Wettbewerbsmodelle unter dem Stichwort der Standortsicherung
Einzug in sozialpolitische Diskurse. Der bis dahin fiir das Modell Deutschland typische
Grundpfeiler der Fldachentarifvertrige ist zunehmend Erosionen infolge sinkender
Organisationsgrade der Arbeitgeberverbdande ausgesetzt (Ellguth/Kohaut 2010; Bahnmiiller
2009; Huber et al. 2008; Schnabel 2005). Auch durch die Fragmentierung der Tariflandschaft
in Teilbranchen und Berufsgruppen und die zunehmende Verlagerung der Regulierung der

Arbeitsbedingungen auf die betriebliche Ebene sind die Moglichkeiten zur Umsetzung von
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Tarifpolitik deutlich erschwert worden (Bahnmiiller 2009). Gleichzeitig werden immer
weniger Beschéftigte von einem Betriebsrat vertreten, was zusdtzlich den Zugang der
Gewerkschaften zu den Betrieben erschwert (Ellguth/Kohaut 2014). Daneben setzte eine
arbeitsmarktpolitische Erosion des Normalarbeitsverhdltnisses sowie eine damit
einhergehende Prekarisierung der Arbeitsverhéltnisse ein (Huber et al. 2008). Die Folge des
Strukturwandels zeigt sich in einer stirkeren Verlagerung von Entscheidungsprozessen in die
Arbeitsbeziehungen hinein und innerhalb derer vermehrt auf die einzelbetriebliche Ebene.
Deshalb wird in diesem Zusammenhang von einer kontrollierten Dezentralisierung

gesprochen (Kédtler 2014: 443; Dettling 2004: 32).

In diesem Kontext wandelt sich die lange Zeit cher konsensuale Partnerschaft von
Arbeitgeberverbanden und Gewerkschaften, besonders seit Mitte der 1990er Jahre. Wihrend
die Arbeitgeberverbidnde die Leistungskiirzungen aufgrund der wettbewerbsforderlichen
Absenkung von Lohnnebenkosten sowie einer Verlagerung sozialer Sicherung auf die
tarifliche und betriebliche Ebene mit Blick auf die Standortsicherung positiv werteten,
standen die Gewerkschaften diesen Prozessen mehrheitlich ablehnend gegeniiber. Dennoch
steigt auch fiir die Gewerkschaften der Druck, die reformpolitischen Abbauprozesse im
sozialen Bereich fiir ihre Mitglieder tarifpolitisch zu kompensieren. Zugleich verbarg sich
hinter dieser Verlagerung die Hoffnung auf eine politische Revitalisierung und
organisationale Stabilisierung (Frohler 2014: 423). Gleichwohl darf nicht auBBer Acht gelassen
werden, dass die Forderungen nach qualitativen Elementen in der Tarifpolitik zu Lasten des

Verteilungsspielraums in Lohnfragen gehen (Frohler 2014: 423; Ex. B2).

Zundchst muss festgehalten werden, dass die Verlagerung von staatlich abgesicherter
Sozialpolitik auf die Tarifpolitik nur fiir Arbeitsmarktinsider von Nutzen ist (Fehmel 2012: 2).
Auf gesellschaftlicher Ebene verschiarfen sich durch diese neuen dezentraleren Formen
sozialer Sicherung die sozialen Ungleichheiten, weil die von staatlichem Riickbau
Betroffenen mehrheitlich nicht in den Sektoren tétig sind, die von der Selbstregulierung
sozialer Sicherung durch die Arbeitsmarktparteien erfasst werden (Busemeyer et al. 2013:
57). Die Implementierung qualitativer Tarifpolitik greift nur dort, wo Betriebsrite und
Gewerkschaften stark sind (Wil 2011: 77) und durch die Erosion der Flichentarifvertrige
vermehrt auf Unternechmens- statt auf {berbetrieblicher Ebene (ebd.: 263). Die
Wahrscheinlichkeit eines betrieblichen Ubergangsangebots an Vorsorgemodellen und die
Anzahl der angebotenen Instrumente steigen mit der Betriebsgrofe, der Tarifbindung und der

Existenz einer betrieblichen Interessenvertretung (Frohler 2014: 429¢1.). Ebenso beglinstigt das
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wirtschaftliche Wachstum die Umsetzung der qualitativen Tarifpolitik (George et al. 2007:
41). So ist das Hauptproblem fiir die Beschéftigten der selektive Zugang zu sozialem Schutz
iiber Tarifpolitik (Hofmann/Smolenski 2015: 469). Gewerkschaften und Betriebsréte sind mit
der Kompensation gesetzlicher Leistungseinschrinkungen iiberfordert und an ihre Grenzen
geraten (Fréhler 2014: 433; Fehmel 2013)”. Selbst die Nutzung innerhalb der Belegschaft
hingt stark von Einkommen, der Qualifikation und der Arbeitsfahigkeit ab, weshalb sich die
Selektivitédt gerade bei solchen Personengruppen verstdrkt, die am stérksten vom Sozialabbau
betroffen sind, wie bei Gering Qualifizierten, bei gering Verdienenden oder bei Beschéftigten
mit hohem Invaliditdtsrisiko. Dies zeigen insbesondere die Studien zur Verbreitung und
Nutzung qualitativer Tarifpolitik, womit sich im Effekt nicht nur eine Uberlastung der
Gewerkschaften ergibt, sondern ein Anstieg von gesellschaftlich sozialer Ungleichheit
(Frohler 2014: 434; Fehmel 2013). Aus der Verlagerung der sozialen Sicherung sowie den
daraus entstehenden Herausforderungen ergibt sich das Problem der Universalisierbarkeit
sozialer Leistungen. Frohler (2014: 423) rit daher wieder verstirkt auf staatliche Regulierung
zu setzen, um weitere Personenkreise zu erfassen. Die Gewerkschaften fahren also eine
Doppelstrategie: Auf der einen Seite fordern sie vermehrt rechtliche Grundlagen auf
Gesetzesebene zur Stiarkung des Tarifvertragssystems ein, um als Tarifparteien Sozialpolitik
iiber Tarifvertrige besser gestalten zu konnen (Ex. B2), auf der anderen Seite setzen sie

hingegen nach wie vor auf einen starken Sozialstaat (Frohler 2014).

6.2 Quantitative Hinfithrung und Politikfelder (Antragsverhalten auf

Gewerkschaftstagen)

Im Folgenden wird die Frage der Ausdehnung selbstgestaltender Sozialpolitik durch
Tarifvertrige als ein spezifisches Muster sozialpolitischen FEinflusses und Regulierung
wihrend der Transformationsphase auf Basis der Antragsverhaltens auf Gewerkschaftstagen
analysiert. Gerade vor dem Hintergrund der Reaktions- und Konzeptfahigkeit, die als eine
wesentliche Ressource gewerkschaftlicher Einflussmacht in den vorangegangenen Kapiteln
identifiziert wurde, ist es wichtig, auch diese Art der Konzeptfahigkeit aufzugreifen. Denn
trotz gewerkschaftlicher Kritik an der Ubertragung sozialstaatlicher Aufgaben an die
Tarifpolitik, schaffen die Gewerkschaften durch den Diskurs um Konzepte, deren Aufstellung

als Forderungen und ihre letztliche Umsetzung in Tarifverhandlungen natiirlich Fakten, die

% Gerade Betriebsrite, werden in eine Rolle als Co-Manager in Betrieben gedriingt, die hiufig ihre Kompetenzen
iibersteigt, Verantwortlichkeiten fiir betriebliche Entscheidungen verwischt und ihre Briickenfunktion zwischen
Unternehmensfithrung und Belegschaft somit gefiahrdet (vgl. auch Miiller-Jentsch 2007: 93-106).
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moglicherweise der Kritik an der Politik den Boden entziehen konnte. Da sich das
Antragsverhalten auf Gewerkschaftstagen als geeigneter Indikator zum Nachvollzug von
Diskursen und Konzeptdiskussionen erwiesen hat, soll dieses mit Blick auf die selbst
gestaltende Sozialpolitik hier noch einmal im Mittelpunkt stehen. An dieser Stelle sei noch
erwihnt, dass in diesem Kapitel die Betrachtung der Titelthemen in Mitgliederzeitschriften
aullen vor gelassen wird, da die selbstgestaltete Tarifpolitik hier kaum diskutiert wird. Zudem
sind Mitgliederzeitungen und ihre Titelthemen funktional eher auf agenda setting ausgerichtet
und stellen ein mobilisierendes Moment innerhalb der internen Meinungsbildung dar, was
angesichts selbst geschaffener und zu gestaltender Rdume in der Tarifpolitik auch kaum
Erklarungsmacht besitzen diirfte. Die anhaltende Skepsis der Gewerkschaften gegeniiber der
selbst gestaltenden Sozialpolitik diirfte auf der anderen Seite eine positive Mobilisierung der

Mitglieder fiir die Akzeptanz solcher Politiken verhindern.

Staatsbezug oder Selbstgestaltungsanspruch? Sozialpolitische Forderungen in den Antrdgen

auf Gewerkschafistagen

Im Folgenden werden in einem ersten Schritt die sozialpolitischen Antrige auf den
Gewerkschaftstagen als Grundgesamtheit auf die Frage hin untersucht, inwiefern sich das
Verhiltnis zwischen Antriagen, die Forderungen an staatliche Sozialpolitik beinhalten
gegenliber Antrdgen, die selbstgestaltete Sozialpolitik {iber Tarifvertrige fordern

ausgestaltet.'”

Diese Gegeniiberstellung spiegelt die Priferenzen der
Gewerkschaftsorganisationen beziiglich der sozialpolitischen Regulierung tliber den Staat oder
iber die Tarifpolitik wieder. Die Léngsschnittbetrachtung ermdglicht es, Kontinuitit oder
Wandel beziiglich dieser Priorisierung im Untersuchungszeitraum aufzuzeigen. Der Vergleich
zwischen den Gewerkschaften wird Differenzen in der Fokussierung der einzelnen
Organisationen bezogen auf die Priaferenzen in der Art der Ausgestaltung der
sozialpolitischen Regulierung aufdecken. In einem zweiten Schritt werden die Antrdge zur
selbstgestalteten ~ Sozialpolitik iiber Tarifvertrige als Grundgesamtheit einzelnen

Sozialpolitikbereichen = zugeordnet. Durch diese Kategorisierung werden in der

Léangsschnittbetrachtung die Verschiebungen der Politikfelder sichtbar, auf die die

19 Antriige, in denen es gleichzeitig um Forderungen an die Regierung und selbstgestaltete Sozialpolitik geht,
wurden zur Kategorie ,,eigenstindige Gestaltung von Sozialpolitik™ gezdhlt. Quantitativ birgt dies jedoch kaum
Verzerrungspotenzial, da es sich dabei lediglich um einen Fall unter den 18 untersuchten Gewerkschaftstagen
handelt, auf dem 16 solcher Antrége gestellt wurden. In den anderen 17 Protokollen fanden sich jeweils weniger
als zehn dieser Antrige zu selbstgestaltender Sozialpolitik.
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Gewerkschaften den Fokus in der Ausgestaltung sozialer Sicherung iiber Tarifpolitik legen. In
einem dritten und letzten Schritt werden die Antrdge, am Fallbeispiel der Alterssicherung,
auch inhaltlich analysiert, um die Begriindungsmuster der Gewerkschaften zur eigenstindigen
Gestaltung von tariflicher Sozialpolitik offenzulegen und Riickschliisse auf das
Selbstverstindnis der Organisationen beziiglich dieser wichtiger werdenden instrumentellen

Dimension zu ziehen.

Die Betrachtung der GroBenverhdltnisse zwischen den Antrigen zu selbst gestalteter und
staatlicher Sozialpolitik, wie auch die Verdnderungen innerhalb dieser Dimensionen im
Langsschnitt zeigen einen einheitlichen Trend in allen vier untersuchten Gewerkschaften, der

sich auf einem sehr unterschiedlichen Niveau bewegt.

Abb. 6.1: Antrage zur tariflichen Sozialpolitik versus zur staatlichen Sozialpolitik der IG
Metall

IG Metall
100,00%
80.00% 74,07% 70,99% 69,48%
(]
’ ‘
60.00% ‘ ¢ === Forderungen
29,01% 30,52%
40,00% 25.93% Sipolitik h
il == Sozialpolitik durc
20,00% Tarifvertrag
0,00%
2003 2007 2011

Quelle: Eigene Auszdhlung und Darstellung.

Abb. 6.2: Antrige zur tariflichen Sozialpolitik versus zur staatlichen Sozialpolitik der ver.di

ver.di
100% 100% 89,66%  87,35%
80%
60% =¢—Forderungen
40%
== Sozialpolitik durch
10,34% 12,65% .
20% 0% ~ 2 Tarifvertrag
00
0% B
2001 2007 2011

Quelle: Eigene Auszdhlung und Darstellung.
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Abb. 6.3: Antrige zur tariflichen Sozialpolitik versus zur staatlichen Sozialpolitik der IG BCE

IG BCE

0,
100,00% 87,50%

s000% | 7565% 8049% o 73,86%
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0,
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12 50% 26,14%—=Sozialpolitik durch
20,00% —.:.vé Tarifvertrag

0,00%

2001 2005 2009 2014

Quelle: Eigene Auszdhlung und Darstellung.

Abb. 6.4: Antrage zur tariflichen Sozialpolitik versus zur staatlichen Sozialpolitik der IG
BAU

IG BAU
100,00%

£0.00% 7333% 73,02%

o2°0% 57,89%
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37
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Quelle: Eigene Auszdhlung und Darstellung.

Generell ist festzustellen, dass sich der Anteil an Antridgen mit Forderungen an die staatliche
Sozialpolitik in allen Gewerkschaften und auf allen untersuchten Kongressen weit {iber dem
Anteil zur selbstgestaltenden Sozialpolitik liegt. Die Priaferenzen in den untersuchten
Gewerkschaften liegen also nach wie vor bei einer vorrangig staatlich zu gestaltenden
Sozialpolitik und strategisch in der Beeinflussung der staatlichen Sozialpolitik, um
Veridnderungen auf bundesgesetzlicher Ebene zu erzielen. Allerdings ist im Zeitverlauf, auch
ein klarer, gewerkschaftsiibergreifender Trend erkennbar. Denn in allen Gewerkschaften
nimmt der Anteil sozialstaatlicher Forderungen im Zeitverlauf ab, wihrend der Anteil der
Antrdage zu selbst gestaltender Sozialpolitik zunimmt. Diese Entwicklung deutet zundchst
darauf hin, dass die Debatten iiber tarifliche Sozialpolitik innerhalb der Gewerkschaften an
Raum gewinnen und héufiger als Option in Betracht gezogen werden. Die Gewerkschaften
setzen weiterhin vorrangig auf staatlich bereitgestellte Sozialpolitik, allerdings scheint die
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Erwartungshaltung beziiglich Forderungen, die man an die Politik richtet, im Verlauf der Ab-

und Umbauperiode zuriickgegangen zu sein.

Ahnliches bestitigen auch die Antworten der Online-Befragung: Auch hier gibt die
iiberwiegende Mehrheit (rund zwei Drittel) der Teilnehmer an, dass die eigenstindige
Gestaltung von Sozialpolitik durch Gewerkschaften in den letzten Jahren gegeniiber der
staatlichen Sozialpolitik eine Aufwertung erfahren hat (siehe Abb. 7). Die Handlungsebenen
der gewerkschaftlichen Sozialpolitik haben sich demnach in den letzten Jahren verschoben
und zwar in Richtung einer Stirkung der tariflichen und betrieblichen Ebene durch eine
Zunahme an qualitativ gestalteten Tarifvertragen, womit letztlich die betriebliche

Sozialpolitik eine hohere Bedeutung erfihrt (Ex. E1).

Abb. 7: Relative Haufigkeiten: ,,Hat diese eigenstindige Gestaltung von Sozialpolitik durch
Gewerkschaften in den letzten Jahren gegeniiber der staatlichen Sozialpolitik fiir die
Gewerkschaften eine Aufwertung erfahren?*'"!

32

35 1

25 A

15 Hja

20 -+ M nein

15 A

Quelle: Eigene Erhebung (Online-Befragung) und Darstellung.

Dabei bewegt sich das GroBenverhdltnis von Gewerkschaft zu Gewerkschaft auf sehr
unterschiedlichem Niveau. Wihrend die Affinitdt zu sozialstaatlichen Forderungen bei der
ver.di und der IG BCE in sehr hohem Maf3e ausgeprdgt zu sein scheint, ist dies bei der IG
Metall eher gemiBigt. Dieser Befund mag iiberraschen, da doch die IG BCE eine hohe

Affinitdt zu tariflicher, die ver.di dagegen eher zu staatlich gestalteter Sozialpolitik aufweist.

% Der p-Wert des Mann-Whitney-Tests liegt bei 0,719 und somit kénnen die beiden Umfragen gemeinsam

dargestellt werden.
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Gleiches ist zu erkennen, wenn man die Entwicklung der eingereichten Antrége zur tariflichen
Sozialpolitik in absoluten Zahlen im Lingsschnitt betrachtet. Auch hier ergibt sich bei IG
Metall und IG BAU eine Abnahme, bei ver.di und IG BCE eine Zunahme. Die Griinde dafiir
diirften sehr unterschiedlicher Natur sein: Wéihrend sich die ver.di in ihren schwach
organisierten und kaum tarifvertraglich geregelten Branchen vor allem nach staatlicher
Regulierung wie dem Mindestlohn sehnt, diirfte die jahrelange Praxis selbstgestalteter
Sozialpolitik bei der IG BCE dafiir sorgen, dass es insgesamt wenig Diskussions- und
Antragsbedarf in der Chemiegewerkschaft gibt. Genaueren Aufschluss erhdlt man, wenn man
die Differenzierung der gestellten Antrdge in einzelne Politikfelder betrachtet und dominante
Themen herausarbeitet. Diese Themen wurden in der folgenden Tabelle insgesamt vier
unterschiedlichen Kategorien (Arbeitsmarktpolitik, Alterssicherung, Vereinbarkeit von Beruf
und Familie, Sozialpolitik allgemein)'®® zugeordnet. Im Folgenden wird eine detaillierte
Analyse wiederum nur fiir die beiden Hauptfelder gewerkschaftlicher Aktivitit,
Arbeitsmarktpolitik und Alterssicherung, vorgenommen. Das Feld der Vereinbarkeit von
Beruf und Familie wird gemeinsam mit der Arbeitsmarktpolitik in einem Kapitel diskutiert,

da die Vereinbarkeit in der Regel iiber Arbeitszeitvereinbarungen reguliert wird.

12 Die tarifliche Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik setzt sich aus Antrigen zu folgenden Themen zusammen:

Arbeitszeit(konten), Teilzeit, Mehrarbeit, Befristungen, prekdre Beschiftigung, Leiharbeit, Zeitarbeit,
Ausbildung, Ubernahme, Weiterbildung, Qualifizierung, Mindestlohn, Kurzarbeit und Schlechtwetterregelung
(IG BAU-spezifisch). Die tarifliche Gestaltung der Alferssicherung setzt sich aus Antrdgen zu folgenden
Themen zusammen: Betriebliche Altersversorgung, flexible Renteniibergéinge, wie Altersteilzeit oder Teilrente.
Antrége zur tariflichen Ausgestaltung zur Sozialpolitik allgemein beziehen sich auf mehrere Politikfelder, die in
einem Antrag benannt werden. Da diese aber nur einen geringen Anteil ausmachen, kann nicht von
Verzerrungen beziiglich der Erklarungskraft ausgegangen werden. Die Vereinbarkeit von Beruf und Familie ist
an dieser Stelle kein Politikfeld, sondern stellt bereits einen spezifischen Bereich innerhalb der Familienpolitik
dar.
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Abb. 8: Antrige zur tariflichen Sozialpolitik in absoluten Zahlen der untersuchten
Einzelgewerkschaften

Politikfelder IG Metall ver.di IG BCE IG BAU
insgesamt 2003 | 63 2001 O 2001 7 2001 | 27
2007 | 49 2007 27 2005| 8 2005| 12
2011| 48 2011 ] 54 2009 12 2009| 17
2014 | 46 2013] 16
Arbeitsmarkt-
politik 2003 | 61 2001 O 2001| 3 2001] 19
2007| 38 2007 | 26 2005| 5 2005] 11
2011 | 44 2011| 50 2009 7 2009| 15
2014| 35 2013] 8
Alterssicherung 2003 | 2 2001 O 2001 3 2001 | 8
2007 7 2007 1 2005| 2 2005] 1
2011| 3 2011| 4 2009| 5 2009] 1
2014 7 2013| 3
Vereinbarkeit 2003| O 2001 O 2001 O 2001 O
2007| 1 2007 O 2005] 1 2005| O
2011] 1 2011 O 2009 O 2009 O
2014] 2 2013] 0O
Sozialpolitik
allgemein 2003| 0O 2001 O 2001 ] 1 2001 O
2007 3 2007 O 2005 O 2005 O
2011 0O 2011 O 2009| 0O 2009] 1
2014| 2 2013] 2

Quelle: Eigene Auszdhlung und Darstellung.

Tarifliche Regulierung der Arbeitsmarktpolitik und der Vereinbarkeit von Beruf und Familie
— Empirische Analyse

Die Antrige zur tariflichen Ausgestaltung von Sozialpolitik speisen sich bei allen
Gewerkschaften und auf allen Gewerkschaftstagen zum grofSten Teil aus Antrdgen zur
tariflichen Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik. Bei der IG Metall dominieren innerhalb der
tariflichen Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik die Themen Arbeitszeit, ab 2007 auch die
Langzeitkonten und die Leiharbeit. Dem Thema Leiharbeit nahm sich die IG Metall im
Vergleich zu den anderen Gewerkschaften bereits relativ frith an. Bei der ver.di scheint die
Anzahl an Antrdgen zur tariflichen Gestaltung von Sozialpolitik am rasantesten anzusteigen,
was aber auch mit der allgemeinen groflen Antragsdichte bei ver.di erklart werden kann. Bei
der ver.di dominieren innerhalb dieses Politikfelds die Bereiche Ausbildung, aber auch die

Arbeitszeit und der Mindestlohn, der auch auf gesetzlicher Ebene ein Anliegen ist, welches
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insbesondere durch die ver.di, aufgrund ihrer organisationspolitisch schwieriger zu
erschlieBenden Branchen, vorangetrieben wurde. Auch bei der IG BCE umfassen die
dominanten Themen die Arbeitszeit sowie das Thema Ausbildung und Ubernahme. Bei der
IG BAU setzen sich die Antrdge grofltenteils aus solchen zu tarifvertraglich zu regelnden
Branchenmindestlohnen zusammen und die auch bereits zu einem recht frithen Zeitpunkt, da
hier bereits seit langem mit diesem Instrument versucht wurde, die Besonderheiten der
Baubranche zu regulieren. Daneben werden bei der IG BAU héufig Antrige zur Ausbildung
gestellt. Hingegen finden sich Antrdge zur Qualifizierung und Weiterbildung bei allen
untersuchten Gewerkschaften und auch im Zeitverlauf nur selten. Antrdge zur Vereinbarkeit
von Beruf und Familie finden sich lediglich bei der IG Metall im Jahr 2007 sowie im Jahr
2011 (je einer) und bei der IG BCE im Jahr 2005 (ebenfalls einer). Aber wie bereits im
Kapitel 5 erwidhnt, werden Verbesserungen zur Vereinbarkeit von Beruf und Familie nicht
zuletzt durch Tarifvertrige zur Arbeitszeit erzielt, so dass der tatsdchliche Anteil an dieser
Stelle hoher eingeschitzt werden muss und in Zusammenhang mit den Antrigen zur

tariflichen Ausgestaltung der Arbeitszeit betrachtet werden muss.

Wie ldsst sich die Entwicklung selbst gestalteter Sozialpolitik nun in der Praxis der
Gewerkschaften und im Zeitverlauf nachvollziehen? Wo entstanden diese Tarifvertrige und
wie verbreiteten sie sich? Welche Branchen haben sich hier als Vorreiter profiliert? Konnten
sich, dhnlich wie in der BAV, diese Vertragswerke sogar fest institutionalisieren? Diese

Fragestellungen sollen nachfolgend fiir die einzelnen Themenfelder diskutiert werden.

Arbeitszeit

Die Analyse des Antragsverhaltens hat gezeigt, dass die tarifliche Regulierung der Arbeitszeit
ein dominantes Thema in den Organisationen ist, vor allem bei der IG Metall, der ver.di und
der IG BCE. Auch Bispinck (2015: 63) restimiert, dass auf der Arbeitszeit der Hauptfokus der
qualitativen Tarifpolitik liegt. Hofmann/Smolenski (2015: 466) postulieren fiir die IG Metall,
dass es gegenwirtig ein politisches Ziel der Gewerkschaften sei, die Arbeitszeitpolitik wieder
zu einem konsistenten gewerkschaftlichen und sozialpolitischen Projekt zu machen. Dabei
umfasst die tarifliche Regulierung von  Arbeitszeit mehrere sozialpolitische
Regulierungsfelder, wie die Bildung und Qualifizierung, die Vereinbarkeit von Beruf und
Familie hinsichtlich der Kinderbetreuung, aber auch der Pflege von Angehorigen und den
fritheren Rentenausstieg aus dem Arbeitsleben, die in den Gewerkschaften unter der
,lebenslauforientierten* Arbeitszeit diskutiert werden (Bispinck 2015: 68f.). Nicht nur die
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gewerkschaftlichen Diskussionen, sondern auch die tarifpolitische Praxis zeigen, dass das
Thema Arbeitszeit Aktualitit besitzt und noch an Relevanz gewinnt (Bispinck/WSI-
Tarifarchiv 2014: 18). Bispinck (WSI-Tarifarchiv 2014: 19) spricht gar von einer mdglichen

,Renaissance tariflicher Arbeitszeitpolitik®.

Tarifliche Regulierungen der Arbeitszeit sind nicht neu. Laut Brumlop/Hornung (1993: 36f.)
gab es tarifliche Regelungen zur Frauenforderung mit einem Schwerpunkt der Vereinbarkeit
von Beruf und Familie bereits seit Ende der 1980er Jahre, jedoch nur sehr vereinzelt. Nach
Dettling (2004: 32) und Bispinck (WSI-Tarifarchiv 2014: 18) wurden die Tarifvertrdge zur
Arbeitszeit in den 1990er Jahren zundchst unter den Aspekten Beschiftigungssicherung und
Uberstundenabbau betrachtet, wihrend heute der Vereinbarkeitsaspekt von Arbeit und Leben
hinzugekommen ist. Dabei standen lange Zeit kollektivvertragliche Regelungen {iber
Teilzeitarbeit sowie die Moglichkeiten von befristeten Freistellungen mit Riickkehrrechten
iiber Fristen des Erziehungsurlaubes hinaus im Vordergrund, die sich in einer Reihe von
Flachen- und Firmentarifvertrigen wie auch in Betriebsvereinbarungen finden lassen.
Weniger entwickelt waren dagegen eben solche Regulierungen der Arbeitszeit, die sich
gezielt auf die Kinderbetreuung bzw. Pflegebetreuung von Angehorigen konzentrierten. Dies
beschrinkte sich auf die eben benannten Freistellungsregelungen (Dettling 2004: 32f.).
Dettling (2004: 30) konstatiert somit, dass die Gewerkschaften vor dem Jahr 2004 kaum
tarifpolitische Ziele zur Vereinbarkeit von Arbeit und Leben hatten. Dies begriindet er vor
allem damit, dass dieses Thema iiberwiegend als ein frauendominiertes Thema gedeutet
wurde und deren Interessen in der Vergangenheit oftmals nicht im Mittelpunkt der

gewerkschaftlichen Aufmerksamkeit standen (ebd.: 31).

Die Sozialpartner der chemischen Industrie konnen im Bereich Vereinbarkeit von Beruf und
Familie als Vorreiter herausgestellt werden. In dieser Branche wurde eine bereits vor der
Jahrtausendwende bestehende Sozialpartnervereinbarung zur Chancengleichheit fiir das Jahr
2000 aktualisiert.'” In dieser Vereinbarung geht es vor allem um eine flexible und
familiengerechte  Arbeitszeitgestaltung, bessere Riickkehrmdglichkeiten nach einer
Familienphase und um Unterstiitzung fiir Eltern (Impulspapier BMFSFJ und 1G BCE: 4f).
Einen Einstieg in eine investive Arbeitszeitpolitik markiert das Chemietarifpaket von 2003.
Darin wird die Mboglichkeit erdffnet, auf Basis freiwilliger Betriebsvereinbarungen
Langzeitkonten zu bilden und fiir Qualifizierung, Teilzeit, Pflege- und Elternzeit oder

Freistellung vor der Altersrente genutzt werden. Auf die Zeitguthaben anrechenbar sind

103 ,.Fur eine chancengleiche und familienbewusste Personalpolitik*
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Guthaben, die aus tariflichen Vorschriften, Altersfreizeiten, Mehrarbeit,
Mehrarbeitszuschldgen, anderen Zulagen und Zuschligen sowie aus Urlaubsanspriichen
erwachsen, die iiber den gesetzlichen Anspruch hinausgehen (Bispinck/WSI-Tarifarchiv
2014: 14; Weil3 2005: 49). Eine WSI-Studie aus dem Jahr 2013 untersuchte 110 Tarifvertrige
daraufhin, in welchem Malle auf tariflicher und betrieblicher Ebene in den letzten Jahren eine
Zunahme von kollektiven Regelungen zur Vereinbarkeit von Beruf und Familie in
Deutschland zu beobachten ist. Ergebnis der Studie ist, dass es lediglich einzelne neue und
teilweise innovative tarifliche Regelungen gibt, aber die Vereinbarkeit nach wie vor — die
erste quantitative Studie der gleichen Erhebungsart wurde im Jahr 2006 durchgefiihrt — keinen

Schwerpunkt in der Tarifpolitik einnimmt (Klenner et al. 2013: 1, 8).

Als neuere Entwicklung kristallisiert sich die tariflich gestaltete lebensphasenorientierte
Arbeitszeitgestaltung durch Langzeitkonten oder Demografie-Fonds heraus (Bispinck 2015:
67; Hofmann/Smolenski 2015: 471; Bispinck/WSI-Tarifarchiv 2014: 14; Klenner at al. 2013:
12). Phasen mit reduzierter Arbeitszeit oder mit ruhendem Arbeitsverhdltnis im Erwerbsleben
konnen relativ selbstbestimmt in Anspruch genommen und dafiir Zeit und Geld angespart
werden. Sie stehen den Beschiftigten fiir berufliche Bildung, Reduzierung der Arbeitszeit
zugunsten von Kinderbetreuung oder Pflege, aber auch fiir eine schrittweise Verkiirzung der
Arbeitszeit am Ubergang zur Rente zur Verfiigung (Hofmann/Smolenski 2015: 469). Somit
lasst sich ein neuer tarifpolitischer Schwerpunkt mit Bezug zu sozialpolitischen,
bildungspolitischen und vereinbarkeitspolitischen Aspekten erkennen (ebd.: 471). Beispiele
dafiir sind die Demografie-Fonds der Chemischen Industrie oder die Langzeitkonten der

Metallindustrie (Klenner at al. 2013: 18), die weiter hinten noch genauer vorgestellt werden.

Diese Tendenzen lassen sich auch mit Blick auf die im Rahmen der Gewerkschaftstage
gestellten Antridge nachvollziehen: Insbesondere in der Metall- und Elektro- sowie in der
Chemischen Industrie, wo die tarifpolitische Regulierung von Arbeitszeiten und Vereinbarkeit
hoch ist, werden eine grofle Zahl an Antragen gestellt, wiahrend dies bei der ver.di und der IG
BAU seltener diskutiert wird. Im langfristigen Trend verstirken sich diese Schwerpunkte
noch: Wihrend bei der IG BCE im Jahr 2014 18 Antrige zu Arbeitszeit- und
Vereinbarkeitsthemen gestellt wurden, waren es auf den drei vorangegangenen
Gewerkschaftstagen nur je vier bis fiinf. Bei der IG Metall nahm die Zahl der
arbeitszeitbezogenen Antriage zwar von 2003 (43 Antrdge) auf 2011 (24 Antrdge) absolut ab,
stellt aber anteilig immer noch den mit Abstand groBten Block innerhalb der

selbstgestaltenden Antridge. Bei der IG BAU und der ver.di werden hierzu auf den jlingsten
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Gewerkschaftstagen deutlich weniger Antrage gestellt als bei den vorangegangen. Dies diirfte
nicht zuletzt daran liegen, dass die IG BAU aufgrund der Spezifika der Baubranche und ihrer
Arbeitsabldufe weniger Arbeitszeitmodelle als Entlohnungsmodelle (Branchenmindestlohn)
diskutiert. Die ver.di hingegen fokussiert, wie gezeigt, generell wenig auf selbstgestaltende als
auf staatlich regulierte Sozialpolitik und legt hier sichtbar andere Schwerpunkte (Ausbildung,

Altersvorsorge).

Ausbildung und Ubernahme

Neben der Arbeitszeit bilden Antrige zur Ausbildung und Ubernahme einen Schwerpunkt im
Gesamtvolumen der Antrige zur selbstgestaltenden Sozialpolitik, insbesondere bei den
Gewerkschaften ver.di, IG BCE und IG BAU. Im Bereich der beruflichen Erstausbildung
wachen die Gewerkschaften gemeinsam mit den Arbeitgebern liber die Inhalte und die
Qualifizierung der Ausbildung sowie iiber deren Zertifizierung (Bahnmiiller 2002: 42). Des
Weiteren setzen Gewerkschaften seit Mitte der 1990er Jahre in zahlreichen
Wirtschaftszweigen und Tarifbereichen tarifliche Regelungen zur Forderung der Ausbildung
durch und zielen damit auf eine bessere Regulierung des Arbeitsmarktes fiir Jugendliche und
junge Arbeitnehmer ab. Darin ging es im Wesentlichen um die Schaffung, die Sicherung und
den Ausbau der betrieblichen Ausbildungskapazititen sowie die Gewdhrleistung der
Ubernahme der Auszubildenden nach Abschluss ihrer Ausbildung (Bispinck et al. 2002). Die
Studien des WSI-Tarifarchivs von Bispinck (2012, 2006, 2001, 2000) zeigen, dass sich die
tarifliche Regulierung in diesem Bereich nach der Jahrtausendwende ausgebreitet hat, vor
allem in der Metall- und Chemiebranche und auch, dass die unbefristete Ubernahme

gegeniiber der dominierenden befristeten Ubernahme ansteigt.

Insofern ist es deutlich, dass vor allem der Problembehandlungsdruck im Rahmen des
Mangels an Ausbildungsplitzen und der anschlieBenden Ubernahme, der vornehmlich auf der
betrieblichen Ebene existiert, zum Kernarbeitsfeld der Gewerkschaften wird. Antrige zu
diesem Thema sind in allen vier untersuchten Gewerkschaften gleichermallen prisent, auch
wenn keine homogene Entwicklungsrichtung erkennbar ist. Wéhrend bei der IG BCE bis
2014 eine starke Zunahme festzustellen ist, nimmt die Zahl der Antrige bei der IG Metall und
der IG BAU tendenziell leicht ab. Bei der ver.di ist nicht allein eine leichte Zunahme zu
verzeichnen, sondern auch — dies ist ein Alleinstellungsmerkmal unter den untersuchten
Gewerkschaften — dass sich die Hélfte aller Antrige zur selbstgestaltenden Sozialpolitik bei
der Dienstleistungsgewerkschaft um dieses Thema drehen, was darauf hindeutet, dass dies,
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bei genereller Affinitdt flir staatliche Sozialpolitik, ein Bereich ist, in dem die ver.di

tatsdchlich ihre Selbstgestaltungskompetenz verortet.

Qualifizierung und Weiterbildung

Im Gegensatz zur Ausbildung wurden kaum Antrdge zur Qualifizierung und Weiterbildung
eingereicht, obwohl dieses Thema eine lange Tradition der tariflichen Regulierung aufweist.
Im Zuge der Einfiihrung neuer Technologien, wie Computersysteme, bemiihen sich die
Gewerkschaften bereits seit den 1960er Jahren um die tarifliche Regulierung von
Qualifizierung und vereinbarten so genannte Rationalisierungsschutz-Abkommen zur
Umschulung als AbsicherungsmafBinahme. Bahnmiiller (2002: 38) beschreibt diese in ihren
Grundziigen als reaktiv und defensiv und sieht eine Wendung hin zu offensiver und auch
praventiver Wirkung im Bereich der Weiterbildung erst in den 1990er Jahren. In diesen
Jahren hielt die Forderung nach einem Anspruch auf Weiterbildung Einzug in die
gewerkschaftliche Diskussion (vgl. hierzu auch Bispinck 2000). Seit Ende der 1980er Jahre
kamen neue Tarifvertrdge hinzu, wie der Tarifvertrag zur Fortbildung und Umschulung in der
Druckindustrie (1990) und der Lohn- und Gehaltsrahmentarifvertrag I fiir die Metallindustrie
Nordwiirttemberg/Nordbaden (1988), welcher im Jahr 2001 zu einem kompletten
Qualifizierungstarifvertrag erweitert und im Jahr 2006 auf alle Tarifgebiete der
Metallindustrie iibertragen wurde. Darin wurde ein jdhrlicher Anspruch auf ein
Qualifizierungsgesprich mit Zielvereinbarungen zur Umsetzung vereinbart. Damit gaben die
Gewerkschaften eine Antwort auf das Wachstum wissensbasierter Okonomie (Huber et al.

2008: 214).

Auch im Untersuchungszeitraum, den diese Studie erfasst, wurden in weiteren Branchen und
Tarifgebieten eigenstindige tarifliche Qualifizierungsregelungen vereinbart, so in der
chemischen Industrie (2003), in der Kunststoff verarbeitenden Industrie (2004), in der
Feinstblechpackungsindustrie ~ (2004), im  Offentlichen Dienst (2005) und im
Versicherungsgewerbe (2007) (Bispinck 2012: 210; Weill 2005: 50; Bahnmiiller 2002: 38).
Somit haben sich die Gewerkschaften der tariflichen Regulierung von Weiterbildung im
vergangenen Jahrzehnt nach langem Vorlauf verstirkt zugewandt (Bahnmiiller 2009;
Busse/Seifert 2009). Wihrend die betriebliche Weiterbildung zur Jahrtausendwende noch als
weitgehend unreguliertes Feld galt (Dobischat/Seifert 2001: 99), gibt es mittlerweile
(Heidemann 2010) eine Vielzahl thematisch einschldagiger Firmentarifvertrige sowie
Betriebsvereinbarungen. Der Tarifabschluss zur Bildungsteilzeit in der Metall- und
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Elektroindustrie im Jahr 2015 sieht erstmals bundesweit ein durchsetzbares Recht auf eine bis
zu siebenjdhrige Bildungsteilzeit vor. Dafiir kann auch ein Teil des fiir Altersteilzeit
bereitgestellten Geldes genutzt werden. Danach besteht der Anspruch auf einen gleich- oder
hoherwertigen Vollzeitarbeitsplatz. Die Idee eines Weiterbildungskontos wurde von der IG

Metall auch bereits mehrfach auf betrieblicher Ebene umgesetzt (Eichhorst/Hinte 2015: 2).

Dabei ist die Bedeutung dieser Vereinbarung umstritten. Mehrere Studien weisen eine geringe
Reichweite der Implementierung und auch der Wirkung von Qualifizierungs-Tarifvertrigen
nach (Bahnmiiller/Hoppe 2011: 319; Weil 2005: 52; Bahnmiiller 2002: 39; 42)'™ was
zunichst auf die geringen Mindestnormen, die Regelungsschwéchen des Tarifvertrages und
die fehlenden institutionellen Voraussetzungen zuriickgefiihrt wurde (ebd.: 324). Wéhrend
Anfang der 2000er Jahre noch das Credo einer selektiven Verbreitung auf GroB3betriebe galt
(Weil3 2005: 52; Bahnmiiller 2002: 42), hat Bispincks (2012: 211) Untersuchung aus dem
Jahr 2012 ergeben, dass die Skala mittlerweile von relativ unverbindlichen
Absichtserklarungen der Tarifparteien auf Unternehmens- und Verbandsebene {iiber
Firmentarifvertrage bis hin zu Flachentarifvertragen fiir gro3e Tarifgebiete, und inhaltlich von
wenig konkretisierten Forderbestimmungen bis hin zu ausdifferenzierten inhaltlichen,
verfahrens- und kostenbezogenen Regelungen reicht (ebd.: 210f.). Die Tarifvertrige zur
allgemeinen beruflichen Qualifizierung gelten jedoch nur fiir einen kleinen Teil der
Beschiftigten, was Bispinck auf mangelndes Interesse der Tarifparteien und den langen
tarifpolitischen Durchdringungsprozess dieser Tarifvertrdge zuriickfiihrt (ebd.: 211). Dabei
gibt es auch kaum Bestimmungen fiir qualifikatorisch benachteiligte Gruppen, wie gering
qualifizierte Beschiftigte (vgl. hierzu auch Weil3 2005: 51). Weil3 (2005: 46) fiihrt an, dass die
schwache Umsetzung tarifvertraglicher Regelungen zur Weiterbildung am Widerstand der
Arbeitgeber und der verhaltenen Umsetzung durch Gewerkschaften liegt und andere Themen
dominieren (vgl. hierzu auch Bahnmiiller/Hoppe 2011: 324) Zudem ist Weiterbildung kein
mobilisierungs- und arbeitskampffahiges Thema, fiir das in der Tarifrunde gekdmpft wird
(vgl. hierzu auch Bahnmiiller/Hoppe 2011: 325). Gewerkschaften begreifen das Thema eher
als politische Aufgabe. Weil (2005) kommt zu dem Schluss, dass Weiterbildung keine
Initiative der Gewerkschaften im Sinne einer proaktiven Handlung war, sondern eher eine

Anpassung an die Verdnderungen in der Arbeitswelt.

Neben tariflichen Losungen zur Qualifizierung haben die Sozialpartner auch einige

Institutionen gegriindet. Bereits im Jahr 1993 wurde in der Chemischen Industrie ein

1% Dabei sind die Wirkungen von Qualifizierungstarifvertragen im Offentlichen Dienst schwicher als in der

Metall- und Elektrobranche (Bahnmiiller/Hoppe 2011: 325).
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Tarifabkommen fiir eine Weiterbildungsstiftung abgeschlossen (Bahnmiiller 2002: 39; Weil}
2005: 52). Auch in der Land- und Forstwirtschaft sowie der Textil- und Bekleidungsindustrie
wurden branchenbezogene Fondsldsungen installiert (Weifl 2005: 50; Bahnmiiller 2002: 40).
In der Metallbranche wurde im Jahr 2001, im Zusammenhang mit dem Tarifvertrag zur
Qualifizierung, die paritdtisch finanzierte ,,Agentur Q“ zur Forderung der beruflichen
Weiterbildung in Baden-Wiirttemberg gegriindet (Eichhorst et al. 2015: 6; Bahnmiiller/Hoppe
2011: 326; Bahnmiiller 2002: 41). Diese fungiert nicht als eigener Weiterbildungstréger,
sondern hat vor allem die Aufgaben, Weiterbildungsmaflnahmen zu entwickeln, die
Transparenz von Informationen auflerbetrieblicher Qualifizierungsangebote zu stirken oder
auch Weiterbildungstrager zu begutachten (Bahnmiiller 2002: 41). Im Jahr 2011 wurde
erstmals auch in der Zeitarbeit ein Weiterbildungsfonds zur Finanzierung von
QualifizierungsmaBnahmen fiir Zeitarbeitnehmer gegriindet. Die IG BCE schloss mit der
Tochter der USG People Germany, Technicum, einen Haustarifvertrag ab, in dem die
Weiterbildung tariflich verankert wurde. Kern des Haustarifvertrags ist ein Verein
,»Weiterbildungsfonds Zeitarbeit e. V.“, der in gemeinniitziger Rechtsform organisiert ist und
parititisch von den Sozialpartnern verwaltet wird (Eichhorst et al. 2015: 6). Mit der
Institutionalisierung schaffen die Gewerkschaften Voraussetzungen zur besseren Umsetzung

der Qualifizierung.

Trotz dieser immensen Regelungsdichte und ihrer langen Tradition spielt dieses Themenfeld
im Antragsverhalten auf den Gewerkschaftstagen kaum eine Rolle. Insgesamt werden im
gesamten Untersuchungszeitraum nur acht Antrige zum Thema gestellt (IG Metall: 3, 1G
BCE und ver.di: 2; IG BAU: 1). Es ist anzunehmen, dass die hohe Regulierungsdichte dieses
Feldes und dessen zum Teil starke Institutionalisierung dafiir sorgt, dass Antridge eher einer
Feinjustierung dienen und diese Felder damit vielmehr in sozialpartnerschaftlichen

Aushandlungsprozessen als in Binnendiskursen bearbeitet werden.

Tarifliche Regulierung der Alterssicherung — Empirische Analyse

Verglichen mit der Arbeitsmarktpolitik spielten Antrdge zur tariflichen Regulierung der
Alterssicherung nur eine verhéltnismiBig kleine Rolle auf Gewerkschaftstagen. Dies kann —
zumindest in Bezug auf die BAV — damit zusammenhéngen, dass ab dem Jahr 2001, und
somit ab Beginn des Untersuchungszeitraums, die tarifliche Regulierung der Altersversorgung
durch die Riester-Reform gesetzlich normiert wurde und die Gewerkschaften mit
Tarifvertragen und eigens gegriindeten Versorgungswerken bereits frithzeitig auf diese
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Entwicklungen reagiert haben. Bei der ver.di ist das Antragsverhalten zur tariflichen
Absicherung der Alterssicherung noch am schwichsten ausgeprigt, weil sie in besonderem
Malle eine staatliche Alterssicherungspolitik préferiert (siche Kapitel 5.3). Bei der IG BCE
spielt die BAV ebenfalls eine geringe Rolle im Antragsverhalten, vermutlich deshalb, weil sie
in ihrer tarifpolitischen Praxis ohnehin seit lingerem den Fokus auf selbst gestaltete
Alterssicherungspolitik legt. Bei der IG BCE riicken im Bereich der Alterssicherung neben
der Altersteilzeit, seit dem Gewerkschaftstag 2009 die Lebensarbeitszeit und ab 2014 die
Demografie-Tarifvertrige und die flexiblen Uberginge in den Ruhestand inhaltlich in den
Vordergrund. Bei der IG BAU stehen im Politikfeld Alterssicherung die Themen BAV und
eigene Zusatzversorgungskassen — trotz oder gerade wegen der historischen Ausprigung
dieser Institutionen — im Vordergrund. Bei der IG Metall gibt es kaum Antrige zur BAV,
wahrscheinlich auch deshalb, weil diese die BAV nur in Reaktion auf die Riester-Rente
eingefiihrt hat, ohne damit eigene Gestaltungsambitionen zu verkniipfen (siehe Kapitel 5.3).
Erst nach 2007 gewinnen Antridge zum flexiblen Rentenausstieg an Bedeutung. Im Folgenden
wird der Fokus auf die Altersteilzeit und die flexiblen Ubergingen in den Ruhestand gelegt,
welche tlber das Antragsverhalten der IG Metall und der IG BCE als Priorititen

herausgearbeitet werden konnten.

Die tarifliche und betriebliche Regulierung der Alterssicherung hat in der gesamten
Ausgestaltung von Sozialpolitik iiber Tarifvertrage die ldngste Tradition. Dabei geht es zum
einen um die BAV und zum anderen um flexible Ubergiinge in den Ruhestand, worunter auch
die Altersteilzeit fdllt. Mehrfach verlidngerte die staatliche Sozialpolitik die gesetzliche
Altersgrenze zum Ubergang in den Ruhestand mit dem Ziel der Beitragssatzstabilitit. Im Jahr
1992 zum ersten Mal von 63 auf 65 Jahre und im Jahr 2007 das (vorerst) letzte Mal auf 67
Jahre. In Reaktion auf die Rente mit 67 sind insbesondere seit Ende der 2000er Jahre wieder
vermehrt Bestrebungen einer flexiblen Gestaltung des Renteniibergangs auf tariflicher und
betrieblicher Ebene zu erkennen (Frohler 2014: 413). Zeitgleich mit der im Jahr 2014
verabschiedeten Rente mit 63, fiir die lediglich wenige Jahrginge anspruchsberechtigt sind,
wurde eine Arbeitsgruppe aus Mitgliedern der Koalitionsfraktionen eingesetzt, die bis Ende
2014 Vorschlige fiir einen verbesserten rechtlichen Rahmen fiir Ubergangsvereinbarungen
auf betrieblicher und tariflicher Ebene erarbeiten sollte. Somit wird der aktuelle
sozialpolitische Diskurs erneut von einer Verlagerung sozialstaatlicher Aufgaben auf die
tarifliche ~ und  betriebliche = Ebene  dominiert (ebd.: 414). Infolge der
Verhandlungsverpflichtung durch die Arbeitsgruppe zur Verabschiedung der Rente mit 63
einigte man sich z. B. in der Metallindustrie auf die Tarifvertrige zum flexiblen Ubergang in
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Rente (FlexU) und iiber tarifliche Mindestnettoentgelttabellen und Berechnungsformeln zur
Altersteilzeit (TV Mindestnetto) (Bispinck/WSI-Tarifarchiv 2014: 17). Im Folgenden wird ein
Blick auf die Praxis der Altersteilzeit, der Langzeitkonten sowie der neueren Demografie-

Tarifvertrdge geworfen.

Altersteilzeit

Wie bereits im Kapitel zur Riester-Reform aufgezeigt wurde, setzten einige Gewerkschaften,
insbesondere die IG Metall, auf die Verkiirzung der Wochenarbeitszeit auf 35 Stunden und
andere, wie die IG BCE, auf die Verkiirzung der Lebensarbeitszeit durch
Vorruhestandstarifvertrige (vgl. hierzu auch Bispinck 2012: 212). Bereits in den 1980er
Jahren hat es mit dem Vorruhestandsgesetz von 1984 und dem ersten Altersteilzeitgesetz von
1989 zwei Versuche gegeben, die Gestaltung und Finanzierung des Renteniibergangs auf die
tarifliche und betriebliche Ebene zu verlagern. Da die Inanspruchnahme weit hinter den
Erwartungen zuriickblieb, wurden beide Programme wieder eingestellt, ebenso wie die 1992
geschaffene Moglichkeit, eine gesetzliche Altersrente als Teilrente zu beanspruchen (Frohler
2014: 418; Fehmel 2012: 6f.). Auf Initiative des DGB und des BDA wurde die Altersteilzeit
schlieBlich im Jahr 1996 neu aufgelegt. In diesem Zuge konnten die Tarifparteien das
Blockmodell fiir den vollstdndigen vorzeitigen Ruhestand durchsetzen, welches rege genutzt
wurde (Frohler 2014: 419; Bispinck 2012: 212). Die Altersteilzeit wurde dann staatlich
gefordert, wenn Unternehmen die freigewordene Arbeitsstelle wieder mit einem
Erwerbslosen, Ausgebildeten oder Auszubildenden besetzten (Frohler 2014: 420). Diese
Regelung setzte sich allerdings nur in wenigen Betrieben tatsdchlich durch (Wanger 2009: 4).
Nach dem Ende der staatlichen Forderung der Altersteilzeit im Jahr 2009 bemdtihten sich die
Gewerkschaften weiterhin, die Moglichkeit eines vorgezogenen Ruhestands durch tariflich
aufgestockte Altersteilzeit zu erreichen. In der Summe zeigt sich jedoch eine Verringerung
des Tarifvertragsbestands zur Altersteilzeit. Die hochsten Nutzungszahlen zeigen sich noch in

der Metall- und Elektroindustrie (Frohler 2014: 425).

Langzeitkonten

In den 1990er Jahren etablierten sich Langzeitkonten auf betrieblicher und tariflicher Ebene,
iiber welche Zeit angespart werden kann, die auch als Ubergangsinstrument in den Ruhestand

genutzt werden konnte. Im Jahr 1998 wurde das Flexi-Gesetz verabschiedet, welches
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gesetzlich Storfaktoren abfedern sollte, wie im Falle der vorzeitigen Beendigung eines
Arbeitsverhéltnisses oder der Insolvenz zur Absicherung der Wertguthaben. Die
eingeschrinkte Portabilitit sowie der weiterhin mangelhafte Insolvenzschutz fithrten im Jahr
2009 zur erneuten Nachjustierung im Flexi-II-Gesetz, durch welches Korrekturen in den
genannten Bereichen vorgenommen wurden (Frohler 2014: 420). Neben der Altersteilzeit
weisen aktuell lediglich die Langzeitkonten einen nennenswerten tariflichen
Regulierungsgrad auf. In den letzten zehn Jahren (2014) ist ein deutlicher Zuwachs von
Langzeitkonten-Tarifvertragen zu verzeichnen. In der Chemischen Industrie, in der Metall-
und Elektroindustrie sowie im Bankgewerbe existieren hierzu sogar Flachentarifvertrige. Im
Offentlichen Dienst wurden vor allem Offnungsklauseln vereinbart, um die Einbeziehung
tariflicher Leistungen auf betrieblicher Ebene zu ermoglichen. Dariiber hinaus gibt es
zahlreiche Firmentarifvertrdge, vor allem in GroBunternehmen, die sich dieser Materie
annehmen. Die Langzeitkonten sind vom Grundsatz her auf niedrigem Niveau vorstrukturiert,
da deren Konkretisierung an die Betriebsparteien delegiert werden soll (ebd.: 425). Das
Forschungsprojekt ,,Reflexibilisierung des Renteniibergangs™ der Hans-Bockler-Stiftung,
welches empirisch auf Basis einer quantitativen Reprisentativbefragung von Betriebsriten
und leitfadengestiitzten Interviews mit Experten der Sozialpartner durchgefiihrt wurde, zeigte,
dass der staatliche Leistungsabbau weder auf tariflicher noch auf betrieblicher Ebene auch nur
ansatzweise aufgefangen werden konnte (ebd.: 415). Insgesamt bewegt sich nur noch rund ein
Drittel der Beschiftigten in der Kernzone des dualen Verhandlungssystems aus Tarifvertrag
und Betriebsvereinbarung, d. h. im eigentlichen Wirkungskreis der nicht staatlichen
Ubergangsregulierung (WSI-Tarifarchiv 2014: 1.13). So spricht Frohler (2014: 433) von einer

,Entflexibilisierung des Rententibergangs auch auf betrieblicher und tariflicher Ebene*.

Demografie-Tarifvertrdge

Uber die Altersteilzeit und die Langzeitkonten hinaus, entwickelten IG Metall und IG BCE
Mitte der 2000er Jahre neue, so genannte Demografie-Tarifvertrdge, deren innovatives
Potenzial vor allem darin besteht, dass sie mehrere policy-Bereiche gleichzeitig zu regeln
versuchen und auch auf neuere Themen, wie die Vereinbarkeit von Beruf und Familie
reagieren. Somit konnen diese Tarifvertrdge als ,,multithematisch® bezeichnet werden, was
nicht zuletzt der zunehmend komplexeren und ineinander verschriankten Materie von
Arbeitswelt, Entlohnungsbedingungen und privater Lebensfiihrung entspricht. Die Antwort

der Gewerkschaften fiir eine demografiegerechte Gestaltung setzte sich durch Vereinbarungen
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zu einer priventiven Forderung von Alteren zusammen. Dies erfolgte durch Themen, wie z.
B. Qualifizierung, Gesundheitsschutz, Arbeitsorganisation sowie flexible Uberginge

(Kerschbaumer/Schroeder 2005: 14).

Die IG Metall setzte im Jahr 2006 in der westdeutschen Eisen- und Stahlindustrie den
Tarifvertrag  ,,Demografischer =~ Wandel“ durch, welcher zundchst betriebliche
Altersstrukturanalysen vorschreibt (Katenkamp et al. 2012: 26f.; Huber et al. 2008: 215;
Georg et al. 2007: 5f.). Auf dieser Basis sollen die Betriebsparteien, Arbeitgeber und
Betriebsrat, Konsequenzen beschlieBen, z. B. Mallnahmen zur Gesundheitsférderung, zur
Arbeits- und Arbeitszeitgestaltung, zur Erhohung der Beschéftigungsfahigkeit, zum
vorzeitigen Ausscheiden aus dem Arbeitsleben, zur Nutzung von Langfristkonten zur
Verkiirzung der Lebensarbeitszeit, zur Qualifizierung, zur Reduzierung von Belastungsspitzen
oder zur Erhéhung der Ubernahmequote der Auszubildenden. Der Tarifvertrag wird als
»lernender Tarifvertrag® bezeichnet, der sich durch einen offenen Charakter zur
betriebsspezifischen Ausgestaltung auszeichnet. Ein betrieblicher Fonds demografischer
Wandel soll es den Betriebsparteien ermdglichen, insolvenzgesichert Mittel fiir altersgerechte
Arbeitsgestaltung zur Verfligung zu stellen. Zwei Jahre spéter, im Jahr 2008, schloss die 1G
BCE fiir die Chemiebranche den ebenfalls multithematischen Tarifvertrag ,,Lebensarbeitszeit
und Demografie® ab, welcher Regelungen zu Langzeitkonten, Altersteilzeit, Teilrente,
Altersvorsorge und der lebensphasenorientierten Arbeitszeitgestaltung enthélt (Bispinck/WSI-
Tarifarchiv 2014: 17; Klenner et al. 2013; IG BCE 2011: o. S.). Auch dieser verpflichtet die
Unternehmen zur regelméfBigen Bestandsaufnahme durch eine Altersstrukturanalyse innerhalb
der Belegschaften und schreibt die Bildung eines arbeitgeberfinanzierten Demografie-Fonds

vor (Bispinck 2012: 214).

Das innovative Potenzial der neuen Demografie-Tarifvertrige liegt in der Biindelung von
Themen. Die Empfehlungen sind allerdings sehr allgemein gehalten und die Konditionen
gestalten sich fiir die Beschiftigten schlechter aus als bei der Altersteilzeit (Frohler 2014:
427). Die Tarifvertrdge sollen allerdings nicht nur frithere Ausstiege aus dem Arbeitsleben,
sondern auch Anreize fiir eine wettbewerbsfahige Personalpolitik schaffen und Angebote fiir
eine lingere Beschéftigung von Arbeitnehmerinnen im héheren Lebensalter setzen (Klenner
at al. 2013: 16). Die Umsetzung der neuen Demografie-Tarifvertrige fiel in die Zeit der
Finanzkrise und steht somit sicherlich in Gefahr wunter anderen O6konomischen
Rahmenbedingungen eingeddmmt zu werden. Eine Befragung unter Betriebsrdten und

Personalmanagern hat gezeigt, dass die Umsetzung befordert wurde, wenn die Themen bereits
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im vorlaufenden Unternehmensprogramm Einzug erhalten haben, ausgenommen der
Demografie-Fonds (Katenkamp et al. 2012: 206). Schmierl und Weimer (2014: 30)
konstatieren in einer jliingeren Studie, dass die Demografie-Modelle nur eine geringe
Implementierung in den Unternehmen gefunden haben. Dies gelte sowohl fiir die
Qualifizierungspolitik, als auch fiir die Arbeitspolitik, und besonders fiir Konzepte einer
altersgerechten Personalpolitik, die alle Altersgruppen im Betrieb einbezieht und den

Alterungsprozess tiber die gesamte Erwerbsbiografie in den Blick nimmit.

Aus Perspektive des Antragsverhaltens ldsst sich diese Entwicklung der selbstgestaltenden
Alterssicherung durchaus nachvollziechen. Mit Ausnahme der IG BAU, die bereits auf dem
Gewerkschaftstag 2001 infolge der Riester-Einfiihrung mehrere Antrdge zur BAV und zur
Alterssicherung diskutiert, nimmt vor allem bei ver.di 2011 und bei der IG Metall bereits
2007 die Zahl der auf Alterssicherung bezogenen Antrige deutlich zu. Bei der IG BCE ist
dagegen iiber den gesamten Zeitraum eine relativ konstante und begrenzte Antragstellung
zum Thema festzustellen. Deutlich wird hingegen: Jenseits der IG BAU nimmt die Vielfalt
der ruhestandsbezogenen Themen innerhalb der Gewerkschaften zu und bildet damit vor
allem die vielseitigen konzeptionellen Uberlegungen in der Alterssicherung ab, die bereits in
Kapitel 5 beschrieben worden sind und die auch fiir die rein selbst gestaltende

Alterssicherungspolitik nachvollziehbar ist.

6.3 Kontinuitit oder Wandel in der gewerkschaftlichen Fokussierung auf die

tarifliche Selbstgestaltung von Sozialpolitik?

Die Analyse des Antragsverhalten hat zundchst zwei grundlegende Trends aufgezeigt: Die
sozialpolitischen Priferenzen der Gewerkschaften liegen nach wie vor bei der Beeinflussung
der staatlichen Sozialpolitik. Gleichwohl ist in der longitudinalen Betrachtung eine
Verschiebung zugunsten von Antrdgen zur selbstgestaltenden Regulierung von Sozialpolitik
iiber Tarifvertrdge zu erkennen. Somit kann fiir die tarifliche Regulierung von Sozialpolitik
ein Wandel im Untersuchungszeitraum dahingehend festgestellt werden, dass diese
Dimension sozialpolitischer Selbstregulierung eine Aufwertung in der sozialpolitischen
Arbeit der Gewerkschaften erfahrt. Diese erscheint, der gewerkschaftlichen Préaferenzordnung
folgend, eher durch die staatlichen Riickbau und gesetzlichen Umbauprogramme erzwungen,
als freiwillig initiiert. Diese diirften demnach auch nicht als Kompetenzzuwachs betrachtet
werden, so bleiben Forderungen an staatliche Regulierung nach wie vor dominant.
Ausnahmen bilden vereinzelte Bereiche der Alterssicherung oder der Lohnregulierung, die
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sich  branchenspezifisch  als  Traditionsbestinde @ der  sozialpartnerschaftlichen

Selbstregulierung ausgebildet haben.

Innerhalb der einzelnen sozialpolitischen Themenbereiche der Regulierung iiber Tarifpolitik
lassen sich ebenfalls klare gewerkschaftliche Prioritdtenfolgen identifizieren: Die Arbeitszeit
ist bei allen Gewerkschaften das wichtigste Moment gewerkschaftlicher Selbstregulierung,
gemessen an der Anzahl der eingereichten Antridge. Dabei wird deutlich, dass die
Arbeitszeitproblematik komplexer und enger mit der Frage der Vereinbarkeit von Beruf und
Familie bzw. Leben im Allgemeinen verkniipft ist. Insbesondere fiir die IG Metall und die IG
BCE kristallisiert sich das Vereinbarkeitsthema als zunehmend wichtig heraus, wihrend
Fragen der Ausbildung und der Ubernahme vor allem bei der ver.di, der IG BCE und der IG
BAU im Vordergrund stehen. Die Qualifizierung spielt im Antragsverhalten aller
Gewerkschaften kaum eine Rolle. Bei den Antrigen zur Alterssicherung war bei der 1G
Metall und der IG BCE auffillig, dass im Gefolge der politisch initiierten Verschiebung der
Regelaltersgrenze flir den abschlagsfreien Renteniibergang nach oben auf tariflicher Ebene
versucht wird, giinstigere Bedingungen fiir die Beschéftigten auszuhandeln. Die BAV spielt
lediglich bei der IG BAU eine traditionell bedeutende Rolle. Ein neuer Trend sind die
multithematischen Tarifvertrige zu sozialpolitischen Themen, welche mehrere Bereiche, wie
z. B. die Vereinbarkeit von Beruf und Familie sowie die flexiblen Uberginge in den
Ruhestand in einem Tarifvertrag vereinen und sich bislang vorwiegend bei der IG Metall und

der IG BCE wiederfinden.

Was implizieren diese Entwicklungen fiir die Schliisselfrage dieser Arbeit, die sozialpolitische
Gestaltungsmacht der Gewerkschaften? Im Grundsatz zeigt dieser Trend, dass die
Gewerkschaften einer der zentralen Akteure im Diskurs, bei der Entscheidung und
Umsetzung sozialpolitischer Sicherung sind. Die staatliche Politik greift also auch im
Riickzug aus der sozialpolitischen Verantwortung auf die Regelungsmacht der Sozialpartner
zuriick. Dies ist aus Gewerkschaftsperspektive keineswegs zwingend als Zugewinn an
Einfluss iiber Selbstgestaltung zu sehen, sondern vielfach als Schlechterstellung, weil die
Locher im sozialen Netz tarifpolitisch kaum zu stopfen sind und dies zudem zur
Uberforderung der Gewerkschaften und zum Verwischen politischer Verantwortlichkeiten
fiihrt. Dennoch nehmen die Gewerkschaften sich dieser neuen Verantwortung, teilweise
notgedrungen, an, wo sie nicht in der Lage sind, den Umbau und Riickbau sozialer Leistungen
zu stoppen und es ihnen nicht gelingt, den Staat vom Leistungsausbau iiber lobbyistische

Titigkeiten zu iiberzeugen. Ahnlich wie im Falle der Beeinflussung aktiver staatlicher
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Sozialpolitik wird im Rahmen der selbstgestalteten Sozialpolitik also auf die Konzept- und
Gestaltungsfahigkeit der Gewerkschaften zuriickgegriffen, die diese auch auf jenem Feld

unter Beweis stellen.
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7. Fazit: Gewerkschaften zwischen Einflussverlust und Wiedererstarken?

Ausgehend von der historischen Rolle der Gewerkschaften beim Auf- und Ausbau der
staatlichen Sozialpolitik bis in die 1970er Jahre wurde vielfach argumentiert, dass diese starke
sozialpolitische Akteure sind (Dowe et al. 2013: 9; Trampusch 2009: 20, dies. 2005: 79;
Schonhoven/Weber 2005: 40; Taylor-Gooby 2004: 1; von Winter 1997; Déhler/Manow 1997,
Nullmeier/Riib 1993; Esping-Andersen 1990; Schneider 1989: 16; Katzenstein 1987). Im
Zuge der sozialpolitischen Umbauprozesse wird ihnen in der Forschung eine gewisse
konzeptionelle und politische Ohnmacht attestiert (Trampusch 2009; Hassel 2007: 191;
Streeck 2005; Wiesenthal/Clasen 2003; Green-Pedersen/Haverland 2002). Diese zeigte sich
bereits teilweise bei der Riester-Reform, besonders eindrucksvoll bei den Hartz-Reformen
und auch wihrend des Gesetzgebungsprozesses bei der Rente mit 67 (Krause 2012; Schulze
2012; Wil 2011). Inzwischen hat sich das sozialpolitische Reformspektrum erneut deutlich
verdandert: In den letzten Jahren zeigen sich in einigen Politikfeldern Reformprozesse — bspw.
die Rente mit 63 oder der Mindestlohn — die fiir bestimmte Personengruppen mit einem
spiirtbaren Ausbau sozialstaatlicher Leistungen und Rechte verbunden sind. Diese
Transformation des Sozialstaates und die Fdhigkeit der Gewerkschaften, ihre Strategien,
Ressourcen und Instrumente daran anzupassen standen im Mittelpunkt dieser Arbeit. Das
Besondere ist, dass diese Studie drei verschiedene Typen von sozialpolitischen Reformen mit
einbindet, und zwar solche mit Umbauclementen, mit Riickbauelementen und auch wieder mit

Ausbauelementen.

Im Folgenden werden die Ergebnisse in den Forschungskontext eingebettet. Neben der
Zusammenfassung der empirischen Ergebnisse, die anhand der untersuchten internen und
externen Machtressourcen eingeordnet werden, werden in diesem Fazit auch die mdglichen
Implikationen der internen Machtressourcen fiir die sozialpolitische Interessenvertretung nach
auBBen, also fiir die externen Machtressourcen, aufgezeigt. Darliber hinaus werden die
Unterschiede zwischen den einzelnen Gewerkschaften in ihrer sozialpolitischen Tatigkeit
herausgearbeitet und vergleichend analysiert, um eine spezifische empirische Verortung der
Einzelgewerkschaften zu ermdglichen. AbschlieBend werden die daraus resultierenden

Ankniipfungspunkte fiir die weitere Forschung aufgezeigt.

Das Ziel der Untersuchung war es, Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure im

sozialpolitischen Transformationsprozess anhand von drei Dimensionen zu untersuchen:

221



(1) die verdnderten internen und externen Machtressourcen von Gewerkschaften sowie
dem damit einhergehenden verdnderten FEinflusshandeln auf die staatliche

Sozialpolitik,

(2) der Rolle von Sozialpolitik in den Organisationen zu verorten und insbesondere auch
die  unterschiedlichen  Priorisierungen der einzelnen  Sozialpolitikfelder

herauszuarbeiten,

(3) dem Selbstverstindnis von Gewerkschaften als selbstgestaltende Akteure von

Sozialpolitik iiber Tarifvertrage auf betrieblicher Ebene.

Bisher ging die Forschung — insbesondere vor dem Hintergrund der sich verdndernden
Sozialpolitik (Ab- und Umbau) auch von einer verdnderten Rolle der Gewerkschaften als
sozialpolitische Akteure aus, und zwar einer Schwichung ihrer Einflussposition. Im
Wesentlichen lassen sich dabei vier Bedingungen verdanderter Machtressourcen differenzieren,
auf die diese Schwiche zuriickgefiihrt wird. Erstens, ist die Zahl der Mitglieder in den
Gewerkschaften seit den 1980er Jahren kontinuierlich gesunken (Ebbinghaus/Gobel 2014).
Dieser Verlust wirkte sich u. a. auf deren Durchsetzungskraft und -potenziale im politischen
System sowie die Legitimitét ihrer Teilhabe an politischen Entscheidungsprozessen aus. Auch
die Ergebnisse der vorliegenden Studie zeigen, dass die Gewerkschaften mit deutlichen
Mitgliederverlusten zu kdmpfen haben. Kurzzeitige Erholungen deuten keinesfalls auf eine
langfristige positive Kehrtwende hin. Lediglich der 1G Metall scheint eine mittelfristige
Trendumkehr in der Mitgliedergewinnung gelungen zu sein. Zudem ist es — zweitens — dem
DGB als Dachverband nicht gelungen, die unterschiedlichen sozialpolitischen Forderungen zu
einheitlichen Positionen zu biindeln. Die Uneinigkeit innerhalb der verschiedenen
Gewerkschaften zeigt sich insbesondere an den Auseinandersetzungen um die Riester-Rente
und die Hartz-Reformen (Schulze 2012; Hassel/Schiller 2010; Wil 2011). Deutlich mehr
Einigkeit zeigt sich bei den Reformen, die mit einem Ausbau wohlfahrtsstaatlicher Leistungen
und Rechte verbunden waren. Drittens hat sich die Beziehung zwischen den Gewerkschaften
und dem politischen Biindnispartner SPD verdndert (Neusser 2013). Insbesondere bei der
Riester-Reform und den Hartz-Reformen Anfang der Jahrtausendwende unterschieden sich
die inhaltlichen Positionen zwischen den Biindnispartnern stark. Infolge der Reformen mit
sozialpolitischen Ausbauelementen kann eine (Wieder)Anndherung beobachtet werden.
Dariiber hinaus hat sich — viertens — die Einbindung der Gewerkschaften durch die Regierung
in sozialpolitische Willensbildungsprozesse gewandelt (Jochem 2009; Nullmeier 2008;
Schroeder 2003a). Wurden bei den Hartz-Reformen der gewerkschaftliche Einfluss durch die
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Einsetzung von Kommissionen und andere Akteure schwach gehalten, wurden sie bei den

neueren Reformen wieder verstirkt in policy-making-Prozesse einbezogen.

Um die Fragestellungen der Studie beantworten zu konnen, wurden die folgenden
Argumentationsschritte gewahlt: In einem ersten Schritt (Kapitel 2) wurden Gewerkschaften
als sozialpolitische Akteure aus einer wissenschaftstheoretischen Perspektive beleuchtet und
eingeordnet. In Kapitel 3 wurde die historische Entwicklung der Gewerkschaften in der
Sozialpolitik skizziert. Dabei konnte gezeigt werden, dass Gewerkschaften in der goldenen
Phase des Auf- und Ausbaus der Sozialstaatlichkeit einen weit reichenden Einfluss in der
staatlichen Sozialpolitik spielen konnten, was nicht zuletzt auf ihre starken Machtressourcen
zuriickgefithrt werden kann. Im darauf folgenden Kapitel 4 wurden die internen
Organisationsressourcen der Akteure im Transformationsprozess betrachtet. Das Kapitel 5
setzt sich mit den internen und externen gewerkschaftlichen Machtressourcen auseinander.
Dabei wurden verschiedene jiingere sozialpolitische Reformen analysiert. AnschlieBend
(Kapitel 6) wurde die Rolle der betrieblichen Sozialpolitik als Indiz fiir die tarifliche
Gestaltungsbereitschaft diskutiert. Im Folgenden werden die Ergebnisse der Studie

zusammengefasst und reflektiert.

7.1 Ergebnisse der Studie

Durch die Analyse aktueller Reformen in den Politikfeldern Arbeitsmarkt- und Rentenpolitik
konnte gezeigt werden, dass ein Widererstarken der Gewerkschaften als sozialpolitische
Akteure und eine damit einhergehende gewichtigere Einflussnahme auf sozialpolitische
Entscheidungsprozesse festzustellen ist. Dies kann zum Teil auf die wiedererstarkten
Machtressourcen von Gewerkschaften zurlickgefiihrt werden, die im Folgenden resiimiert
werden. Dabei wurden zundchst die internen Machtressourcen, darunter die
Organisationsressourcen der Mitgliedschaft und des Personals in den sozialpolitischen
Abteilungen unabhidngig von den Reformen betrachtet. Diese stellen vielmehr die
Rahmenbedingungen fiir gewerkschaftliche Einflussstirke dar. Anschliefend wurden die
ausgewdhlten internen und externen Machtressourcen im Kontext der Reformprozesse
untersucht. Insbesondere die Differenzierung zwischen internen und externen
Machtressourcen und die Einbindung innerorganisatorischer Ressourcen wurde bislang in der
Forschung kaum beachtet. Die vorliegende Studie hingegen erlaubt es, Riickschliisse auf den
Wandel innergewerkschaftlicher Handlungs- und Reaktionsmuster sowie der eingesetzten
Personalressourcen zu ziehen. Im Folgenden werden die Ergebnisse der internen
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Machtressource der Organisationsmacht sowie die der weiteren Machtressourcen entlang der
Reformen (interne Machtressource Geschlossenheit, externe Machtressource parlamentarische
Prisenz, externe Machtressource auflerparlamentarische Prisenz, externe Machtressource
Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien und interne Machtressource Reaktions- und

Handlungsfahigkeit) diskutiert.

Organisationsressourcen der Gewerkschaften

Insgesamt schlieBen die Ergebnisse der Studie an die bisherige Forschung an und bestitigen
weitgehend den anhaltenden Trend des Mitgliederverlustes. Mit Ausnahme der IG Metall,
sind in den anderen drei untersuchten Einzelgewerkschaften  anhaltende
Schrumpfungsprozesse zu verzeichnen. Aufgrund der strukturellen Schwerpunkte in der
Organisationsstidrke in bestimmten Branchen, scheint sich zu bestétigen, dass Orte der
Kontinuitdt der Gewerkschaftsmacht (,erste Welt) existieren, wédhrend sie in anderen
Branchen- und Unternehmensstrukturen erodiert oder gar nicht erst aufgebaut werden konnte
(,,zweite* und ,,dritte Welt™) (Schroeder 2010). Beschiftigte im privaten Dienstleistungssektor
wie auch Arbeitslose, Rentner und Frauen sind gegen die Organizing-Bestrebungen der

Gewerkschaften bisher weitgehend immun geblieben, obwohl das Potenzial lange bekannt ist.

Auch auf Basis der Aufwendungen fiir organisationsinterne Ressourcen zur Bearbeitung
sozialpolitischer Themen konnen keine einheitlichen Trends iiber den Auf- oder Abbau
personeller Ressourcen erkannt werden. Insgesamt deuten die Analysen hier auf ein recht
heterogenes Bild hin: Die personelle Besetzung fiir den Bereich der Arbeitsmarktpolitik —
insbesondere 1m Vergleich mit den anderen sozialpolitischen Bereichen — ist in den
Gewerkschaften am hochsten. Dennoch verliert die klassische Personalbesetzung entlang der
Sozialversicherungszweige insgesamt an Bedeutung. Stattdessen riicken, vor allem bei der IG
Metall und der IG BCE, neue Themengebiete'”, welche die aktuellen Herausforderungen in
der Arbeitswelt thematisieren, in den Vordergrund. Die ver.di verfolgt dagegen die Strategie,
projektbezogene  Stellen entlang politischer Konjunkturen zu besetzen. Die

Organisationsmacht erscheint in diesem Zusammenhang als eine notwenige, gewiss aber

195 Mit ,,neuen* Themengebieten ist an dieser Stelle vor allem die Beobachtung gemeint, dass sich der Fokus,
unter denen Themen innergewerkschaftlich diskutiert werden, verschoben hat. So wurde beispielsweise die
Arbeitszeit lange Zeit unter den Aspekten Beschiftigungssicherung und Abbau von Uberstunden disutiert,
wahrenddessen diese heute vermehrt unter den Aspekten der Arbeitszeitsouverénitit und Vereinbarkeit von
Beruf und Familie diskutiert wird.
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keine hinreichende Bedingung fiir (sozial)politischen Einfluss, da sie nur im Zusammenspiel

mit weiteren Machtressourcen zum Erfolg fiir ein politisches Einflusshandeln wirken kann.

Interne und externe Machtressourcen im Kontext der Transformation des Sozialstaates

Fiir die Untersuchung der Machtressourcen im Rahmen der transformationsentscheidenden
policy-Entscheidungen des Untersuchungszeitraums lésst sich im Vergleich zur frithen Phase
ein tendenzieller Anstieg sowie eine Verschiebung der Relevanz zwischen den einzelnen
Ressourcen feststellen. Im Vergleich zu den vorherigen Reformen konnten die
Gewerkschaften bei der Einfithrung des Mindestlohnes und der Rente mit 63 wieder stirkeren
Einfluss auf der policy-making-Ebene ausiiben. Diese Einflusssteigerung zeigt sich
insbesondere im Vergleich mit den Hartz-Reformen und der Rente mit 67. Dies mag
allerdings auch der Tatsache geschuldet sein, dass die beiden jlingeren Reformen einen
partiellen Leistungsausbau betrieben, wahrend die zuletzt genannten Reformen mit einem Ab-

und Umbau wohlfahrtsstaatlicher Leistungen und Rechten verbunden waren.

Abb. 9: Zyklen gewerkschaftlicher Rolle als sozialpolitische Akteure

Phase der Schwichung Phase der Bekriiftigung

Ergidnzende Handlungsstrategie =
Aufzeigen von Gegenvorschldgen,

Dominante Handlungsstrategie = selbstgestaltete Sozialpolitik iiber

Protest Tarifvertrige, stirkere
kommunikative Akteure, insgesamt
stirkerer Ressourceneinsatz im
sozialpolitischen Bereich
\

2001 bis 2008 2008 bis 2014

Quelle: Eigene Analyse und Darstellung.

Der Wandel dieser Machtressourcen muss als ldngerer Prozess betrachtet werden. Bereits ab

2008 zeigt sich ein Wandel der gewerkschaftlichen Reaktions- und Handlungsformen.
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Gewerkschaften reagieren nun verstirkt mit eigenen konzeptionellen Vorschligen und
versuchen dadurch, die sozialpolitische Wirklichkeit zu gestalten. Die Finanzkrise im Jahr
2008 kann dabei als eine Zisur deklariert werden, die ein Wiedererstarken der politischen
Einbindung der Gewerkschaften auslost. Seitdem gelang es ihnen, sich wieder als stirkere
arbeitsmarktpolitische Akteure zu beweisen. Auf der betrieblichen policy-implementation-
Ebene sind in erster Linie Instrumente wie die Kurzarbeit zu nennen. Auf der policy-making-
Ebene ist zu diesem Zeitpunkt die Mitwirkung bei der Entwicklung der Konjunkturpakete
entscheidend. Dieses Widererstarken kann als erster Erfolg gewertet werden, das

entscheidend zur Steigerung der Machtressourcen zu diesem Zeitpunkt beitrug.

Auf der Basis der empirischen Ergebnisse kann die Rolle der Gewerkschaften als
sozialpolitische Akteure zwischen 2001 und 2014 in zwei Perioden unterteilt werden: Die
erste Periode erstreckte sich iiber den Zeitraum von 2001 bis 2008. In diesen Jahren gelang es
den Gewerkschaften nur in geringem Malle Einfluss auf sozialpolitische Reformprozesse zu
nehmen. Dies zeigen die Analysen zu den Reformen Riester-Rente, Hartz-Reformen und
Rente mit 67 wie auch die é&lteren Studien zu diesen Reformen. Die sinkenden
Machtressourcen in diesem Zeitraum, wie die zurlickgehenden Mitgliederzahlen als
Rahmenbedingung von Einflusshandeln, die geringe Geschlossenheit im Gewerkschaftslager,
die schwache konzeptionelle Ausarbeitung von Alternativvorschligen zu den
Regierungsprogrammen, die sinkende institutionelle Einbindung in sozialpolitische
Reformprozesse, die sich verschlechternden Beziehungen zu den Parteien und die bis dahin
schwach ausgeprégte auBerparlamentarische Prasenz sind maf3gebliche Erkldrungsvariablen.
Die Ergebnisse der vorliegenden Studie deuten jedoch darauf hin, dass die Rolle der
Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure seit 2008 wieder erstarkt ist. Dies kann im
Wesentlichen auf die veridnderten und teilweise wachsenden Machtressourcen zuriickgefiihrt
werden. Dennoch wird dieses Wiedererstarken keineswegs als Revitalisiserung im Sinne alter
gewerkschaftlicher Stirke in der Ausbauphase des bundesdeutschen Wohlfahrtsstaates
gedeutet, so dass die weitere Stabilisierung dieser gewachsenden Machtressourcen
abzuwarten bleibt und im Kontext der sozialpolitischen (Weiter)Entwicklungen betrachtet
werden muss. Vielmehr ist bislang ein Umdenken in den Gewerkschaften zu erkennen, sich
an eine verdnderte wohlfahrtsstaatliche Umwelt anzupassen, deren Umsetzung sich noch in
den Anfiangen befindet. Dieses Umdenken zeigt sich punktuell durch Strategiewechsel, z. B.
iiber Beschiftigtenbefragungen die Herausforderungen der modernen Arbeitswelt zu erfassen
oder iiber Ressourcenausbau anhand von Personal fiir die Themen der modernen Arbeitswelt

(z. B. Industrie 4.0 oder Qualifizierung). Diese Beispiele zeigen Reaktionen auf
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gesellschaftsstrukturelle Umbriiche, indem beispielsweise mit einer stirkeren Zuwendung zur
Qualifizierung (z. B. in Tarifvertrigen) auf eine zunechmende wissensbasierte Okonomie
reagiert wird. Allerdings gestaltet sich dieses Umdenken sehr heterogen zwischen den
Gewerkschaften, wie in der Arbeit anhand der Betrachtung der breiten Fallauswahl deutlich
wurde. Im Folgenden werden die verdnderten Machtressourcen (Kriterien) anhand der

transformationsentscheidenden Reformen aufgezeigt.

Gewerkschaftliche sozialpolitische Positionierungen und Geschlossenheit als interne

Machtressource

Mit Hilfe des Kriteriums der gewerkschaftlichen sozialpolitischen Positionierung wurden
Gemeinsamkeiten und Unterschiede in den Forderungen der Einzelgewerkschaften und des
DGB analysiert, um Riickschliisse auf die Geschlossenheit des Gewerkschaftslagers zu ziehen
bzw. um zwischengewerkschaftliche Konflikte aufzuzeigen. Bei der Riester-Reform und den
Hartz-Reformen konnte sich keine einheitliche Positionierung zwischen den einzelnen
Gewerkschaften sowie dem DGB, teilweise nicht einmal innerhalb einzelner Gewerkschaften
herausbilden. Insbesondere die IG BCE stand den Reformen tendenziell wohlwollender
gegeniiber als andere Gewerkschaften, wihrend sich die IG Metall innergewerkschaftlich

zerstritten zeigte.

Die Mindestlohndebatte hingegen demonstriert eine wachsende Handlungsfahigkeit, die sich
infolge der einheitlichen Beflirwortung eines gesetzlichen Mindestlohnes durchsetzte. Die
Rente mit 63 wurde zwar vorwiegend von der IG Metall protegiert, fiir ihre Durchsetzung war
jedoch entscheidend, dass sich die Gewerkschaften zumindest nach auBen hin geschlossen
hinter die Forderung stellten. Das Beispiel des Mindestlohns zeigt aber ebenso, dass es den
Gewerkschaften nicht gelang sich durchzusetzen, als sie noch unterschiedliche konzeptionelle
Vorschlidge présentierten. Schlielich zeigt das Beispiel der Rente mit 67, dass
Geschlossenheit keine hinreichende Bedingung zur Verhinderung von Reformen ist, da sie

trotz einheitlicher Ablehnung die Reform nicht verhindern konnten.

Im Zeitverlauf ist erkennbar, dass die Gewerkschaften gerade in der ersten Phase des geringen
Einflusses wenig geschlossen auftraten und starke Konflikte austrugen, was somit wiederum
ihren Einfluss minimierte. Da das geschlossene Auftreten im Falle der beiden jlingeren
Sozialreformen zum Erfolg gefiihrt hat, weil die Gewerkschaften bei den Reformen ihre
Interessen durchsetzen konnten, kann dies als ein Indiz zur stirkeren Einflussnahme gewertet

werden. Die Rente mit 67 muss als Sonderfall interpretiert werden. Die Reform konnte trotz
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geschlossenen Auftretens nicht verhindert werden. Zeitlich lag sie auch an der Schnittstelle
zwischen den beiden identifizierten Phasen und war somit ein Phinomen des Ubergangs, was
die gewerkschaftliche Konflikthaftigkeit wie auch die staatliche Abbaupolitik betraf.
Insgesamt muss also konstatiert, dass das Kriterium der Geschlossenheit nicht allein fiir ein
erfolgreiches Einflusshandeln verantwortlich ist, sondern dass gleichwohl die anderen
Machtressourcen erst im Zusammenspiel mit der Machtressource Geschlossenheit auf die

gewerkschaftliche Einflussmacht auswirken.

Parlamentarische Prdsenz und institutionelle Einbindung als externe Machtressource:

Gewerkschaftliche Einbindung in den policy-making-Prozess

Die parlamentarische Prdsenz und institutionelle Einbindung der Gewerkschaften in die
policy-making-Prozesse ~ wurde in dieser Arbeit TUlber die Integration von
Gewerkschaftsfunktiondren in staatliche Institutionen und politisch bestellte Gremien (wie
Ministerposten, Kommissionen oder Koalitionsverhandlungen) untersucht. Bei der Riester-
Reform bekleidete zwar mit Walter Riester ein Gewerkschaftsfunktiondr das Amt des
Ministers fiir Arbeit und Soziales, dem es jedoch nicht gelang seine eigene Gewerkschaft (IG
Metall) hinter sich und seinen Konzepten zu vereinen. Insofern kann die personelle
Verflechtung mit der Bundesregierung keineswegs per se als Machtressource gewertet
werden. Bei den Hartz-Reformen wurden die Gewerkschaften durch den ,,Kommissionismus*
der  Regierung zu  Gunsten  anderer = Akteure  weitgehend aus  den
Politikentscheidungsprozessen verdrdngt und partizipierten nur rudimentdr an diesen
Gremien. Auch beim Reformprozess zur Rente mit 67 war kein gewerkschaftlicher Zugriff
auf  politische  Entscheidungsgremien = mdglich.  Erst  fiir  die  politischen
Willensbildungsprozesse zur Rente mit 63 und zum Mindestlohn konnten die Gewerkschaften
eine frithzeitige Einbindung erreichen und bereits in den Koalitionsverhandlungen von Union
und SPD ihre Forderungen stark machen und so zu deren Umsetzung beitragen. Zudem
ermdglichten vor allem personliche Kontakte und Absprachen zwischen IG Metall- und SPD-
Spitzenfunktiondren die Rente mit 63. Dariliber hinaus wurden die Gewerkschaften und
Arbeitgeber dazu berufen, die Mindestlohnkommission, welche die Entwicklung und
Anpassung vor allem auch der Hohe des Mindestlohns regulieren soll, zu besetzen. Daraus
lasst sich ableiten, dass die Gewerkschaften zwar bei jeder Reform (auBer Rente mit 67)
institutionell auf der policy-making-Ebene eingebunden waren, dass jedoch die Einbindung in

die Koalitionsverhandlungen im Jahr 2013 der Schliissel zum Erfolg fiir die Umsetzung ihrer
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sozialpolitischen Interessen war. Da jedoch diese Einbindung in die Koalitionsverhandlungen
eng mit der Wiederannidherung zwischen SPD und den Gewerkschaften verbunden ist, muss
dies im Zusammenhang mit dem Kriterium der Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien

und der Gewerkschafts-Parteien-Beziehungen betrachtet werden.

Aufserparlamentarische Prisenz: Protest und Sozialpolitische Kampagnen als externe

Machtressource

Die auBlerparlamentarische Prisenz wurde in dieser Arbeit iiber die Indikatoren des 6ffentlich-
medialen Protests und der Kampagnenarbeit untersucht. Wéhrend diese Machtressource bei
den Hartz-Reformen sowie bei der Rente mit 67 vor allem durch eher kurzfristig initiierten
und unstrukturierten Protest gegen die Reformen auszeichnete, gelang ihnen infolge dieser
Niederlagen ein Strategiewechsel. Aus dem Scheitern heraus begannen die Gewerkschaften
nun vermehrt, langfristig Kampagnen zu initiieren, um mit ihren Forderungen
offentlichkeitswirksamen Druck zu erzeugen. Hierzu zéhlen die jahrelangen Mindestlohn-
Kampagnen sowie die vielfiltigen Rentenkampagnen in den Jahren ab 2007. Die Forderungen
threr Kampagnen schlugen sich iiber Umwege letztlich auch in gesetzlicher Regulierung
nieder, was als Indiz einer gestirkten Einflussnahme interpretiert werden kann. Zudem ist in
diesem Zusammenhang zu beachten, dass sich der Protest durch reinen Widerstand
auszeichnete und die Kampagnen nicht zuletzt aufgrund ihrer konzeptuellen Unterfiitterung
groflere Wirkungsmacht entfalten konnten. Somit entfaltete der bloBe Protest wihrend der
Reformprozesse kaum Wirkung, wihrend sich die langfristige Offentlichkeitsarbeit mittels

Kampagnen als positives Instrument zur Interessendurchsetzung erwiesen hat.

Regierungsbeteiligung verbiindeter Parteien als externe Machtressource

Das Kriterium Regierungsbeteiligung verbilindeter Parteien wurde iiber die Gewerkschafts-
Parteien-Beziehungen bzw. spezifischer der Beziehungen zu den Regierungsparteien,
analysiert. Bei der Riester-Reform und den Hartz-Reformen entfremdeten sich die
Gewerkschaften und der traditionelle Biindnispartner SPD. Dies kann vor allem auf den
Kurswechsel der SPD hin zu marktaffinen policies in der Sozialpolitik zuriickgefiihrt werden.
Diese neue Regierungspraxis stand den klassischen Sozialstaatsvorstellungen der
Sozialdemokratie entgegen. Die Entfremdung erreichte ihren Hohepunkt mit der Agenda 2010

und den Hartz-Reformen und fand in der Rente mit 67, bereits eine policy der Ara nach
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Schrdder, eine Bestédtigung. Erst im Gefolge der dritten Grof3en Koalition im Jahr 2013 band
die verhandelnde SPD die Gewerkschaften von Anbeginn stirker in politische
Entscheidungsprozesse ein und erreichte somit eine begrenzte Wiederanndherung von
Gewerkschaften und  Sozialdemokratie. Diese = Wiederanndherung konnten  die
Gewerkschaften positiv fiir die Umsetzung ihrer Forderungen nutzen, wie die Beispiele des
Mindestlohns und die Rente mit 63 gezeigt haben. Dieses Kriterium ist einer der
entscheidenden Faktoren filir ein erfolgreiches Einflusshandeln auf sozialpolitische
Reformprozesse. Es wirkt zugleich auf andere Kriterien zuriick: Je enger die personlichen
Kontakte zu Spitzenpolitikern sind, umso eher werden diese die Gewerkschaftsfunktiondre in

die politischen Gremien einbinden und deren Forderungen beriicksichtigen.

Handlungs- und Reaktionsfihigkeit als interne Machtressource

Das Kriterium der Handlungs- und Reaktionsfahigkeit analysiert in welcher Art und Weise
die Gewerkschaften auf Gesetze(svorhaben) reagieren. Dabei sind verschiedene
Reaktionsmuster denkbar: Befliirwortung, reine Kritik (ohne die Prdsentation von
Alternativvorschldgen) oder konstruktive Kritik (also die Préisentation eigener Konzepte zur
Ausgestaltung der staatlichen Sozialpolitik). Dieses Kriterium wurde unter Zuhilfenahme des
Indikators der sozialpolitischen Antrige aut Gewerkschaftstagen sowie den Titelthemen in
Mitgliederzeitungen analysiert. Dabei lassen sich zwei Muster unterscheiden: Wéhrend im
Falle der Hartz-Reformen groBtenteils Kritik ohne Alternativvorschlige ausgeiibt wurde,
bestand im rentenpolitischen Bereich infolge der Rente mit 67 ein breites Sammelsurium an
Konzepten. Wiahrend im Falle der Arbeitsmarktreformen erst nach einem langen
zwischengewerkschaftlichen Findungsprozess die Mindestlohnkonzeption verabschiedet
wurde, blieb die konzeptionelle Vielfalt in der Rentenpolitik bestehen, allerdings wurde diese
nun auch verstdrkt offentlich — im Rahmen von Kampagnen — kommuniziert und, wie im
Falle der Erwerbstétigenversicherung, punktuell gebiindelt. Dariiber hinaus machen sie in den
innergewerkschaftlichen Diskursen sowie in der Kommunikation gegeniiber ihren Mitgliedern
die Gestaltungsoptionen von Sozialpolitik tiber Tarifvertrige prominenter. Dieser Indikator
zdhlt ebenfalls zu einem der entscheidenden Punkte gewerkschaftlichem Einflusshandeln.
Bringen Gewerkschaften konzeptuelle Losungen mit ein, finden sie eher Gehor und damit
steigt die Chance zur Durchsetzung ihrer Ziele. An dieser Stelle ist reflektierend zu erwéhnen,
dass die Dimension der selbstgestaltenden Sozialpolitik {iiber Tarifvertrige sich als

Schnittstelle zwischen Kapital und Arbeit gut eignet, um diese in den Machtressourcenansatz
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zu integrieren. Dennoch sollten in folgenden Analysen die Konzeptfahigkeit als Adressat an
die policy-making-Ebene und die selbsgestaltende Sozialpolitik iiber Tarivertrige als Adressat

an die policy-implementation-Ebene in einem getrennten Kriterium erfasst werden.

Bei der Betrachtung sowohl der internen als auch der externen Machtressourcen ist auffallig,
dass nicht die Anwendung einer Machtressource alleine den Erfolg eines gelingenden
Einflusshandelns erkldren kann, sondern dass sich stattdessen die Machtressourcen
gegenseitig bedingen und aufeinander aufbauen. So geht beispielsweise eine institutionelle
Einbettung der Gewerkschaften in Gremien des policy-making-Prozesses mit einer engen
Bindung an die Regierungsparteien und deren Spitzenfunktionédre einher. Um den Druck auf
den parteipolitischen Partner hochzuhalten hilft eine breite Mitgliederbasis ebenso wie eine
erfolgreiche Kampagnenarbeit im Vorfeld von Reformprozessen und die Prisentation
alternativer Reformkonzepte, die wiederum durch die Ressourcen fiir konzeptionelle Arbeit in
den sozialpolitischen Abteilungen bedingt ist. Schlieflich muss auch die Geschlossenheit
innerhalb und unterhalb des DGB als notwendige, aber keineswegs hinreichende Bedingung

fiir ein erfolgreiches Einflusshandeln, verstanden werden.

Riickkoppelung an den theoretischen Rahmen

Die empirischen Ergebnisse erfordern eine Riickbindung an den theoretischen Kontext, um
Starken und Schwéchen sichtbar zu machen. Die Kritik des Machtressourcenansatzes zielt im
Wesentlichen darauf ab, dass dieser zwar das Einflusshandeln von Interessengruppen in
Ausbauphasen des Sozialstaats erkldren kann, jedoch nicht mehr in Um- oder Riickbauphasen,
da unterschiedliche Klasseninteressen kaum noch Bedeutung fiir sozialpolitische Prozesse
haben. Stattdessen wirken vielmehr externe Faktoren, wie Globalisiserung, demografischer
Wandel oder veridnderte Familienformen. Dennoch konnte die jiingere Forschung, wie auch
diese Studie aufzeigen, dass der Machtressourcenansatz auch das — in diesem Falle sinkende —
Einflusshandeln von Gewerkschaften in Um- und Riickbauphasen erkliaren kann, eben durch
abnehmende Machtressourcen. Zudem zeigte die jiingere Forschung auch, dass dieser Ansatz
nicht nur fiir die quantitative Forschung nutzbar ist, in deren Rahmen sie entwickelt wurde,
sondern auch in der qualitativen Forschung durchaus einsetzbar ist (vgl. z. B. auch Schulze

2012; Wi 2011).

Was der Machtressourcenansatz nicht mehr so gut erkldren kann, ist zum einen die ldnger
bekannte These, dass eine enge Verbindung zur Sozialdemokratie eine Voraussetzung fiir

erfolgreiches  Einflusshandeln von  Gewerkschaften darstellt.  Stattdessen  gehen
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Gewerkschaften mittlerweile flexible Koalitionen mit Parteien ein und versuchen ihre
Inetressen vermehrt iiber Interessenskonvergenz in den politischen Prozess einzubringen (vgl.
hierzu auch Neusser 2013). Dariiber hinaus sollte in weiteren Arbeiten die betrieblich-tariflich
auszugestaltende Sozialpolitik als Schnittstelle zwischen Kapital und Arbeit in den

Machtressourcenansatz integriert werden.

Priorisierung von Politikfeldern innerhalb der Sozialpolitik

Die vorliegende Arbeit untersuchte nicht nur die internen und externen Machtressourcen von
Gewerkschaften, sondern bietet zugleich eine Anndherung an die Frage, wie unterschiedlich
intensiv die einzelnen Sozialpolitikfelder von den Gewerkschaften diskutiert und in ihrer
AuBenkommunikation bearbeitet werden. Um die Frage nach der Priorisierung von
Politikfeldern innerhalb der Sozialpolitik einschétzen zu kdnnen, wurden die sozialpolitischen
Antrage auf Gewerkschaftstagen sowie die sozialpolitischen Titelthemen der
Mitgliederzeitungen fiir einzelne Politikfelder entsprechend ihrer Haufigkeit erfasst. Um
weiter reichende Aussagen treffen zu kdnnen, wurden die Ergebnisse der Experteninterviews,
der standardisierten Befragung sowie die Analyse der Personalressourcen in den

Sozialpolitikabteilungen eingebunden.

Insgesamt zeigen sich — trotz Schwankungen und spezifischer Schwerpunktsetzungen in den
einzelnen Gewerkschaften — relativ stabile Muster in der Themensetzung. Gewerkschaften
sind klassische Arbeitsmarktakteure, so verwundert es kaum, dass das Feld der
Arbeitsmarktpolitik die hochste Aufmerksamkeit geniefit. Nicht zuletzt aufgrund der
besonderen Klientelinteressen und der Altersstruktur der Gewerkschaftsmitgliedschaft erfahrt
auch das Thema Alterssicherung hohe Aufmerksamkeit. Die Gesundheitspolitik sowie die
Pflege- und Unfallversicherung sind hier von deutlich nachrangiger Bedeutung. Diese
geringere Aufmerksamkeit kann auf den geringeren Politisierungsgrad zuriickgefiihrt werden,
den diese Felder besitzen. Interessant erscheint in diesem Zusammenhang, dass andere
Sozialpolitikfelder, die bislang weniger von den Gewerkschaften bearbeitet wurden,
gleichzeitig wichtiger werden, wie bspw. die Familienpolitik. Innerhalb dieses Bereichs ist die
Vereinbarkeit von Beruf und Familie ein Thema, welchem die Gewerkschaften in
zunehmendem Malle Aufmerksamkeit widmen. Dies spiegelt sich insbesondere bei IG Metall
und IG BCE in deren tarifpolitischen Verhalten wider. So haben die Gewerkschaften
begonnen, auf gesellschaftsstrukturelle Verdnderungen zu reagieren und betriebliche
Losungen zur besseren Vereinbarkeit zu entwickeln.
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Selbstgestaltende Sozialpolitik iiber Tarifvertrdge

In Folge der Reformen, die mit einem Riickbau sozialpolitischer Leistungen einhergingen,
reagieren die Gewerkschaften in Verbund mit den Arbeitgebern immer haufiger damit, eigene
sozialpolitische Leistungen iiber die Tarifpolitik zu regulieren. Dies zeigen stiarker werdende
innergewerkschaftliche Diskussionen, wie auch einige neuere innovative Tarifvertrige, die
auf Themen wie bspw. Arbeitszeit, die Vereinbarkeit von Beruf und Familie sowie Fragen der
Lebensarbeitszeit und den flexiblen Ubergingen in den Ruhestand abzielen. Die IG Metall
und die IG BCE spielen in diesen Diskursen und in der Konzeptarbeit dabei die wichtigste
Rolle. Der Fokus der sozialpolitischen Arbeit der Gewerkschaften liegt jedoch nach wie vor
auf der Beeinflussung der staatlichen Sozialpolitik. Auch hat sich die Dimension der
tariflichen Sozialpolitik noch nicht im Selbstverstindnis der Gewerkschaften verankert, so vor
allem nicht auf der betrieblichen Ebene bei den umsetzenden Akteuren. So gibt es zwar einige
neuere innovative Tarifvertrdge, die auf moderne arbeitsweltliche Themen reagieren, dennoch
sind diese kaum umgesetzt und der Diskurs verhaftet nach wie vor in den
Gewerkschaftszentralen. Die Fragen, die sich anschlieBen zielen darauf ab, wie auf der einen
Seite die Dikussion und Gestaltung der tariflichen Sozialpolitik stirker in den politischen
Prozess eingebracht werden kann, damit der Staat bessere Rahmenbedingungen zur
Gestaltung  auf  der  betrieblichen  Ebene  schaffen kann, z.  B. iber
Allgemeinverbindlichkeitserkldrungen. Auf der anderen Seite bleibt abzuwarten, inwiefern
diese Ausgestaltung von Sozialpolitik auf der tarifilch-betrieblichen Ebene auch als Vorldufer
fiir Gesetze fungieren kann, wie es historisch, beispielsweise bei der Lohnfortzahlung im

Krankheitsfall, einige Male der Fall war.
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7.2 Implikationen der innerorganisatorischen sozialpolitischen Handlungsstrategien
und Ressourcen der Gewerkschaften fiir die sozialpolitische Interessenvertretung nach

aullen

Die Fragestellung der Arbeit zielte nicht nur darauf ab, den Wandel von internen und externen
Machtressourcen abzubilden, sondern dariiber hinaus werden auch die Implikationen der
innerorganisatorischen  sozialpolitischen =~ Handlungsstrategien und Ressourcen der
Gewerkschaften fiir die sozialpolitische Interessenvertretung nach auflen interpretiert. Die
Analyse hat gezeigt, dass nicht nur externe Faktoren, wie beispielsweise eine enge Bindung
an die Parteien und deren Fiihrungspersonlichkeiten bewirken, dass die Gewerkschaften als
starke sozialpolitische Akteure in Erscheinung treten konnen, sondern, dass sich die
innerorganisatorischen Handlungsstrategien und die eingesetzten Ressourcen gleichermallen
auf eine starke Rolle und ihre Durchsetzungsfahigkeit als sozialpolitische Interessenvertreter
auswirken. Die binnenorganisatorische Untersuchung hat aufgezeigt, dass sich ein Wandel
von der lange Zeit dominanten gewerkschaftlichen Handlungsstrategie des Protests ohne
Alternativen aufzuzeigen, hin zu einer stirkeren Formulierung einzelner konzeptioneller
Alternativvorschldge und selbstgestalteter Sozialpolitik {iber Tarifvertridge vollzogen hat. Dies
zeigte sich insbesondere ab 2008 in der Reaktion auf die Rente mit 67, als die
Gewerkschaften nicht nur verstirkt 6ffentlichkeitswirksame Handlungsstrategien anwandten,
z. B. mit Instrumenten wie Kampagnen und Initiativen, sondern ihren Widerstand starker mit
eigenen Gegenvorschldgen und Konzepten unterfiitterten. Somit haben sie zum einen damit
begonnen, ihre Forderungen iiber Konzepte an die Politik heranzutragen, und zum anderen
versucht, kommunikativere Akteure zu werden und, als lobbyistische Akteure, iiber das
Instrument der Kampagne (vermehrt iiber die Offentlichkeitsarbeit) ihre Interessen
durchzusetzen. Die groBen Mindestlohn-Kampagnen des DGB und der ver.di zeigen den
Erfolg dieser Strategie auf. Die verdnderten Strategien und Instrumente wirken sich positiv

auf die politische Durchsetzungsmacht der Gewerkschaften aus.

Diese Neuerungen zeigen leichte Tendenzen in Richtung eines pro-aktiven Handelns auf.
Gewerkschaften miissen dort ansetzen und diese Handlungsstrategien, tarifpolitischen
Instrumente und personellen Ressourcen weiter ausbauen, um ihre Rolle als sozialpolitische
Akteure zu festigen. Dies bedeutet auch, dass Gewerkschaften in ihrer sozialpolitischen Rolle
auf der betrieblichen Ebene wieder stirker in die Verantwortung genommen werden,
wenngleich sie dort mit der Erosion des Flichentarifvertragssystems und der

Dezentralisierung des Tarifsystems konfrontiert sind.
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7.3 Wandel der sozialpolitischen Funktionen und Gewerkschaftsvergleich

Wie machen sich die in dieser Arbeit gewonnenen Erkenntnisse hinsichtlich der
gewerkschaftlichen Machtressourcen nun im Wandel von Instrumenten, Strategien und
Ressourcen in den einzelnen Gewerkschaften bemerkbar? Um diesen Wandel vergleichend
analysieren zu konnen, bietet es sich an, die eingangs dargestellten sozialpolitischen
Funktionen von Gewerkschaften (Doring/Koch 2003) heranzuziehen, um das Bild

abzurunden.

Die appellative Funktion, beinhaltet Lobbying-Aktivititen, wie medienwirksame
Offentlichkeitsarbeit und  Kampagnen  (aufBerparlamentarische — Prisenz),  die
institutionalisierte Beteiligung an der sozialpolitischen Gesetzgebung (parlamentarische
Préisenz) und die Kontakte zu den Regierungstragern (Regierungsbeteiligung verbiindeter
Parteien,  Gewerkschafis-Parteien-Beziehungen).  Auch  die  Machtressource  der
Geschlossenheit wirkt positiv auf die Erfiillung der appellativen Funktion zuriick. So wurde
bereits weiter vorne argumentiert, dass Gewerkschaften, wenn sie einheitliche Forderungen an
die Politik herantragen, sich dies positiv auf deren Umsetzung auswirken kann. Die
hoheitliche Funktion implizierte die sozialpolitische Gestaltungshoheit durch die
Tarifautonomie (selbstgestaltete Sozialpolitik), hier vor allem bezogen auf Fragen der sozialen
Sicherung. Die legitimatorische Funktion beinhaltet die sozialpolitische Positionierung in
programmatischer Hinsicht. Dabei zeigte sich hinsichtlich der Handlungs- und
Reaktionsfdhigkeit, dass es nicht nur wichtig ist programmatische, sondern auch konkrete
konzeptuelle Arbeit zu leisten und diese in den politischen und oOffentlichen Diskurs
einzuspeisen. Die Konzeptfahigkeit wirkt sich gleichsam positiv auf die politische
Einflussnahme aus. Deshalb wird diese bei der legitimatorischen Funktion mit
eingeschlossen. Da die Programme und Konzepte in den sozialpolitischen Abteilungen
erarbeitet werden, miissen hier auch die Ressourcen fiir Personal (Organisationskraft)
hinzugerechnet werden. Die kooperative Funktion wird im Folgenden nicht genutzt, da die
gewerkschaftliche Einbindung {iber die Selbstverwaltungsgremien der sozialen

Sicherungssysteme nicht Teil des Untersuchungsgegenstandes dieser Arbeit ist.
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Abb. 10: Einordnung der Machtressourcen in die sozialpolitischen Funktionen von
Gewerkschaften

appellative Funktion hoheitliche Funktion legitimatorische Funktion

e auflerparlamentarische o selbstgestaltete e Handlungs- und
Prisenz Sozialpolitik Reaktionsfahigkeit
e parlamentarische Prisenz e Organisationskraft
e Regierungsbeteiligung
verbiindeter
Parteien/Gewerkschafts-
Parteien-Beziehungen
e Geschlossenheit

Quelle: Eigene Einordnung und Darstellung.

Wandel der appellativen Funktion und Gewerkschaftsvergleich

Der Dachverband DGB ist laut Satzung der politische Reprisentant der sozialpolitischen
Interessen seiner Gewerkschaften. Er vertritt diese gegeniiber dem Staat und nimmt somit
formal die appellative Funktion fiir die unter ihm organisierten Einzelgewerkschaften wahr.
So ist der DGB nicht zuletzt ein starker Interessenvertreter fiir die kleineren
Einzelgewerkschaften, die aus Ressourcengriinden nicht eigenstindig Sozialpolitik betreiben
konnen (Ex. I). Die regelmiBigen Einladungen und die Partizipation an o&ffentlichen
Anhorungen zu sozialpolitischen Themen, weisen darauf hin, dass der Dachverband diese
Funktion auch durchaus engagiert wahrnimmt. Dennoch konnte er diese Funktion aufgrund
der divergierenden Positionen seiner Einzelgewerkschaften und deren Anspriiche einer
eigenstdndigen Ausiibung der Appellationsfunktion nur sehr unvollstindig erfiillen. Dies lag
nicht zuletzt daran, dass vor allem IG Metall und IG BCE selbst starke sozialpolitische
Akteure sind, auch vermittelt iiber ihre einflussreiche Tarifpolitik und ihre Positionen somit
nicht {iber den DGB sondern eigenstindig in den politischen Prozess einbringen. Sie
schwichen damit den DGB in seiner Rolle als sozialpolitischer Repridsentant der
Einzelgewerkschaften. Diese Funktion konnte der Dachverband bei der Formulierung einer
einheitlichen gewerkschaftlichen Forderung nach einem gesetzlichen Mindestlohn letztlich

wieder starken.

Auch die IG Metall konnte ihre appellative Funktion im Untersuchungszeitraum stiarken. Das
Beispiel des Zustandekommens der Rente mit 63 weist darauf hin. Die informellen
Entscheidungsrunden der Fiihrungspersonlichkeiten von IG Metall und SPD — und nicht eine

gewerkschaftliche Kollektiventscheidung — befliigelte die Rentengesetzgebung.'” Den

1% Zudem weist die Besetzung eines 1G Metall-Funktiondrs in der Hartz-Kommission auf eine starke appellative

Funktion dieser Gewerkschaft hin, wobei dies zugleich dadurch relativiert werden kann, dass einerseits dieses
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Fiihrungspersonlichkeiten kommt damit eine herausragende Bedeutung fiir die
Schwerpunktthemensetzung sowie die Durchsetzung von policies zu. Gleichzeitig hat die IG
Metall ihre appellative Funktion dadurch gestérkt, dass sie ihre Kampagnenarbeit im
arbeitsmarkt- und rentenpolitischen Bereich ausgebaut hat. Ein Teil dieser Kampagnen war
auch die Einflihrung der Rente nach 45 Beitragsjahren, die sie durchsetzen konnte. Die
Relevanz dieser Offentlichkeitsarbeit zeigte sich auch durch die starke Titelthemensetzung

der Kampagnen in der Mitgliederzeitung ,,metallzeitung*.

Die IG BCE konnte iiberwiegend bei der Riester-Reform ihre appellative erfolgreich nutzen.
Dies zeigt sich anhand der guten Kontakte in die Regierungsspitze und ins Sozialministerium.
Es gelang der Industriegewerkschaft, liber ihre historischen Erfahrungen in der tariflichen
Sozialpolitik Vorschldge zur Umgestaltung einzubringen. Vergleichsweise spét (2015) begann
die IG BCE damit, ihre appellative Funktion, {iber die Regierung als Adressaten hinaus, durch
Kampagnenarbeit mit Blick auf die Offentlichkeit auszubauen. So rief sie eine Initiative
,Gute Arbeit — wir regeln das!“ ins Leben. Die Gewerkschaft setzt sich dabei fiir bessere

Arbeitsbedingungen im Betrieb ein.

Die Stirkung der appellativen Funktion der ver.di wird vor allem {iber die grofle
Mindestlohnkampagne und die damit einhergehende stirkere Fokussierung auf die
Offentlichkeitsarbeit deutlich, wobei auch sie mit einer Vertreterin in der Hartz-Kommission

begrenzten Zugang zu politischen Gremien hatte.

Der IG BAU kann hingegen keine starke appellative Funktion zugeschrieben werden, da sie
weder auf der policy-making-Ebene Pridsens zeigte, noch ihre Strategien beziiglich der

Kampagnenarbeit sichtbar ausbaute.

Insgesamt ist fiir die Erfiillung der appellativen Funktion somit festzustellen, dass zwar die
Regierungsebene vorrangige Adressatin zur Platzierung gewerkschaftlicher Forderungen ist,
dass jedoch der systematisch und strategisch angelegten, langfristigen Kampagnenarbeit mit
Blick auf eine Beeinflussung der breiten Offentlichkeit eine wachsende Bedeutung zukommt,

um somit indirekt auf die staatliche Politik einzuwirken.

Wandel der hoheitlichen Funktion und Gewerkschaftsvergleich

Mitglied bewusst durch den personlichen Kontakt zu Peter Hartz und seinen Vorhaben einberufen wurde.
Andererseits wurde die Einflussnahme durch eine deutlich hdhere Besetzung von anderen Interessenvertretern
wiederum geschwicht.
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Die hoheitliche Funktion zeigt sich durch die Gestaltung von Sozialpolitik {iber Tarifvertrige.
Im Folgenden wird &quivalent zur appellativen Funktion der Wandel der hoheitlichen
Funktion innerhalb der einzelnen Gewerkschaften im Zeitverlauf und zwischen den einzelnen
Gewerkschaften zusammengefasst. Der DGB als Dachverband wird bei diesem Teilkapitel
auBen vor gelassen, da er im Gegensatz zu seinen Einzelgewerkschaften kein betrieblich-

tariflicher Akteur ist.

Insbesondere bei der IG Metall kann ein Wandel der hoheitlichen Funktion wahrgenommen
werden. Wenn auch Anfangs wider Willen, hat sie in der Folge der Riester-Reform das
sozialpartnerschaftlich organisierte Versorgungswerk Metallrente gegriindet, welches
mittlerweile das GroBte im Branchenvergleich ist. Des Weiteren zeigen neuere
multithematische Tarifvertriige — zu Themen wie Arbeitszeit, flexible Ubergéinge in den
Ruhestand, Vereinbarkeit von Beruf und Familie sowie zur Bildungsteilzeit — ein
zunehmendes Engagement der IG Metall in diesem Bereich. Zudem steigt der Anteil der
Antrage auf den Gewerkschaftstagen zur tariflichen Sozialpolitik im Vergleich zu jenen, die
die staatliche Sozialpolitik betreffen im Zeitverlauf an. Dies ist somit ein weiteres Indiz fiir

die zunehmende Relevanz tariflich ausgestalteter Sozialpolitik innerhalb der 1G Metall.

Die IG BCE hat, dhnlich wie die IG Metall, ihre hoheitliche Funktion weiter ausgebaut, wobei
diese bereits lange vor dem Untersuchungszeitraum den Tarifvertrag als Instrument zur
Gestaltung von Sozialpolitik genutzt haben. So hatte die IG BCE bereits vor der
Verabschiedung der Riester-Reform Tarifvertrage zur Entgeltumwandlung abgeschlossen und
stand der tariflichen Ausgestaltung durch die BAV grundsitzlich positiv gegeniiber. Im Jahr
2002 wurde dann der sozialpartnerschaftliche Chemie-Pensionsfonds gegriindet. Zudem
konnte sie sich durch ihren im Jahr 2008 entwickelten Tarifvertrag “Lebensarbeitszeit und
Demografie® als besonders innovativer tarifpolitischer Akteur in der Sozialpolitik hervortun,
der ebenfalls mehrere Themen, wie z. B. die Vereinbarkeit von Beruf und Familie oder die
flexiblen Rentenausstiege auf sich vereint. Auch bei der IG BCE nimmt das Antragsverhalten
zur tariflichen Sozialpolitik im Vergleich zu Antrdgen mit staatlichen Forderungen im
Langsschnitt zu. Die IG BCE konnte diese innovativen Neuerungen nicht zuletzt aufgrund
ihrer starken betrieblichen und sozialpartnerschaftlichen Verankerung in der Chemiebranche

durchsetzen.

Vergleichbar zur IG BCE weist die IG BAU historische Pfade in der Nutzung von
Tarifvertragen zur Gestaltung von Sozialpolitik auf. So erweist sie sich mit ihrer seit 1949

bestehenden Sozialkasse SOKA-Bau gemeinsam mit den Arbeitgebern als wirkungsméchtiger
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tarifpolitischer Akteur in der Sozialpolitik. Dariiber hinaus war sie bei der Einfiihrung der
Riester-Reform der BAV gegeniiber positiv eingestellt. Auf den Bundeskongressen weist die
IG BAU ein hohes tarifpolitisches Antragsverhalten auf, das vor allem im Vergleich mit den

Antrigen die Forderungen an staatliche Sozialpolitik beinhalten, stark zunimmt.

Die Ver.di schlieBlich kann keinen nennenswerten Wandel ihrer hoheitlichen Funktion in der
Ausgestaltung von Sozialpolitik tiber Tarifvertrage verzeichnen. So ist auch das tarifpolitische

Antragsverhalten zur Sozialpolitik schwach ausgepragt.

Insgesamt kristallisieren sich dadurch zwei Tendenzen heraus: Zum einen wirken sich
historische Traditionen der selbstgestaltenden Sozialpolitik iiber Tarifpolitik insofern aus, als
diese Gewerkschaften eher bereit sind, eigenstindig, auBerhalb der staatlichen Sozialpolitik,
fiir eine soziale Absicherung der unter ihnen organisierten Beschiftigten einzustehen und ihre
hoheitliche Funktion zu stirken. Im Gewerkschaftsvergleich kann man vor allem fiir die 1G
Metall und die IG BCE einen Wandel, und zwar in Richtung einer Starkung ihrer hoheitlichen
Funktion feststellen. Die IG BAU scheint ihre hoheitliche Funktion konstant und
entsprechend ihres historischen Pfades zu stabilisieren. So wurden bei der Baugewerkschaft
explizit keine neueren innovativen Tarifvertrdge im sozialpolitischen Bereich sichtbar, wie bei
IG Metall und IG BCE. Bei der ver.di dagegen ist die hoheitliche Funktion am schwéchsten
ausgepragt und derzeit ist auch — letztlich auch aufgrund der organisatorischen und
tarifpolitischen Schwiche — kein Trend erkennbar, der ein Umdenken beziiglich einer
verstirkten Nutzung dieses Instruments im sozialpolitischen Bereich signalisieren wiirde.
Insgesamt zeigt sich jedoch, dass der Verbreitungsgrad dieser Instrumente derzeit noch
schwach ausgeprigt ist. Die Annahme, dass diese Instrumente in Zukunft wichtiger werden,

bestitigt die Forschung jedoch nachdriicklich (vgl. z. B. Fehmel 2012).

Wandel der legitimatorischen Funktion und Gewerkschaftsvergleich

Neben der appellativen und der hoheitlichen Funktion wird im Folgenden der Wandel der
legitimatorischen Funktion diskutiert. Hier spielen sowohl die konzeptuellen Fihigkeiten der
Gewerkschaften, als auch die Ressourcen, die Gewerkschafen fiir Sozialpolitik in ihren

Organisationen aufbringen, eine wichtige Rolle.

Beim DGB zeigt sich vor allem in den letzten Jahren eine Stirkung der legtimatorischen
Funktion, was die eigens entwickelten Rentenkonzepte belegt haben. Die relativ stabilen

Zahlen in der Einsetzung von sozialpolitischem Personal und Fachkompetenz weisen dagegen

239



nicht auf eine Stirkung dieser Funktionswahrnehmung hin, wobei die offenkundig
vorhandene Konzeptfihigkeit entweder ausreichend iiber die vorhandenen Personalressourcen

abgedeckt ist oder anderweitig kompensiert wird.

Auch die IG Metall weist im Untersuchungszeitraum eine Stirkung ihrer legitimatorischen
Funktion auf. Die wachsende Zahl eigener Konzepte zur Gestaltung von Sozialpolitik ist ein
Beleg dafiir. Als Beispiel kann die im Jahr 2009 gegriindete Initiative ,,Fiir einen neuen
Generationenvertrag"™ herangezogen werden, in der sie ein eigenes Rentenkonzept prasentiert
hat. Mehrfach zeigen die Kampagnen, dass die IG Metall ihre konzeptuelle Arbeit im Verlauf
des Untersuchungszeitraums gestiarkt hat. Situativ ist die IG Metall zudem durch ihr pro-
aktives Agieren aufgefallen. Ein Beispiel ist die Initiierung der Anti-Stress-Kampagne, deren
politische Durchsetzungsmoglichkeit abzuwarten bleibt. Auch bei der Besetzung von Personal
fiir den sozialpolitischen Bereich ist eine Stirkung der legitimatorischen Funktion der 1G
Metall zu erkennen. Sie baute ihr Personal in diesem Bereich im Untersuchungszeitraum
deutlich aus. Dabei werden vor allem neuere Themen wie bspw. die Herausforderungen der

modernen Arbeitswelt, die Arbeitszeitgestaltung oder die Qualifizierung, hdufiger bearbeitet.

Bei der IG BCE zeigen sich vor allem iiber den Indikator der Titelthemen leichte Tendenzen
zu einem pro-aktiven Verhalten. Sie nimmt sich verstdrkt neuen, als zunehmend wichtiger
eingeschéitzten Themen der modernen Arbeitswelt (bspw. psychische Belastungen) an.
Wihrend die IG BCE zunéchst Personal im sozialpolitischen Bereich abgebaut hat — vor
allem in den Sozialversicherungsbereichen —, findet ab 2012 eine Aufstockung des Personals
fiir die neuen Themen der modernen Arbeitswelt statt, dhnlich wie dies bei der IG Metall
nachvollziehbar ist. Somit ist die legitimatorische Funktion vor allem in den letzten Jahren

angestiegen.

Die IG BAU hatte bereits im Jahr 1999, also vor dem Untersuchungszeitraum ein eigenes
Rentenkonzept aufgestellt. Im Untersuchungszeitraum ldsst sich allerdings kein sichtbarer

Wandel der legitimatorischen Funktion erkennen.

Die ver.di konnte sich mit ihrer Forderung und ihrer Kampagne zum gesetzlichen
Mindestlohn als konzeptuell agierender Akteur beweisen. Beziiglich des sozialpolitischen
Personals ldsst sich bei der ver.di kein eindeutiger Trend der Zu- oder Abnahme erkennen,
vielmehr werden grofle Schwankungen deutlich. Dies ldsst sich vor allem damit begriinden,
dass die ver.di vor allem befristete Projektstellen zu aktuellen sozialpolitischen Themen
besetzt. Aussagen iiber die konzeptuelle Arbeit der ver.di lassen sich daraus jedoch nur
schwer generieren.
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Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass vor allem bei DGB und IG Metall eine Stiarkung
der legitimatorischen Funktion, insbesondere iiber Konzepte, teilweise auch iiber die

personelle Ressourcenausstattung, erkennbar ist.

Insgesamt weist die Analyse der empirischen Ergebnisse dieser Studie im Rahmen der drei
genannten sozialpolitischen Funktionen sehr unterschiedliche Tendenzen der Ausgestaltung
und Wandlung auf. Dennoch lédsst sich erkennen, dass die sozialpolitischen Funktionen der
Gewerkschaften im Untersuchungszeitraum tendenziell gestirkt wurden, zumindest trifft dies
auf einzelne Gewerkschaften zu. Interessant ist es weiterhin zu beobachten, welche
Lernprozesse die Gewerkschaften in der Nutzung von Strategien, Instrumenten und
Ressourcen daraus ziehen. Dennoch hat die Studie aus politikwissenschaftlicher Sicht
aufgezeigt, dass die sozialpolitischen Funktionen von Gewerkschaften durchaus auch heute
noch Erkldrungskraft fiir Kontinuititen und Briiche der sozialstaatlichen Entwicklung

besitzen.

7.4 Implikationen fiir die weitere Forschung

Die vorliegende Studie konnte durch den aktuellen Untersuchungsgegenstand und -zeitraum
neue Entwicklungen der gewerkschaftlichen Einflussnahme auf sozialpolitische
Reformprozesse aufzeigen. Diese weisen zugleich in eine andere Richtung als die Studien der
vergangenen Jahre. Wihrend viele Studien einen zurlickgehenden Einfluss der
Gewerkschaften dokumentieren, konnte hier eine auf moderatem Niveau widererstarkte Rolle
der Gewerkschaften in der Sozialpolitik festgestellt werden. Diese kann auf gewachsene
Machtressourcen zuriickgefiihrt werden. Es ist allerdings zu friih, um einschétzen zu kénnen,
wie nachhaltig diese Einflusssteigerung tatsdchlich ist. Weitere empirische Untersuchungen
und Langzeitbeobachtungen werden nétig sein, um eindeutige Ergebnisse dariiber zu erhalten,
vor allem vor dem Hintergrund der sozialpolitischen Richtung von Reformen (Aus-, Um- oder

Abbau).

Zudem ermoglicht die Fallauswahl Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen den
einzelnen Gewerkschaften auf der einen und Kontinuititen und Briiche im Zeitverlauf auf der
anderen Seite herauszuarbeiten. Dabei wirken historisch eingeschlagene Pfade
(Pfadabhingigkeit) und Branchenunterschiede, wie z. B. bei der IG BCE oder der IG BAU,
nach. Hier fehlen jedoch bisher detaillierte Analysen und Einordnungen der langfristigen

Gemeinsamkeiten und Unterschiede. Interessant wére in diesem Zusammenhang eine Studie,
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die aufzeigt, welche Lernprozesse die Gewerkschaften vollziehen, z. B. bei der Investition

innerorganisatorischer Ressourcen.

Schlieflich  konnte durch die binnenorganisatorische = Analyse der internen
Organisationsressourcen ein erster Beitrag zur bestehenden Forschungsliicke geleistet werden.
So konnte verdeutlicht werden, dass die internen Handlungsstrategien und eingesetzten
Ressourcen sich durchaus auf die sozialpolitische Interessenvertretung der Gewerkschaften
nach auflen auswirken konnen. Es sind allerdings weitere Studien zu dieser
binnenorganisatorischen Perspektive notig, die zusidtzliche Indikatoren in den Blick nehmen,
um die Handlungsmoglichkeiten der Gewerkschaften besser zu deuten und das Wechselspiel

zwischen inneren und duB3eren Ressourcen auf eine theoretisch solidere Basis zu stellen.

Weitere Ankniipfungspunkte wiirde eine vertiefende Analyse der bisher weniger stark
beachteten Politikfelder (wie z. B. der Gesundheits-, Pflege- oder Unfallversicherungspolitik)
bieten. Dazu z&hlt auch die Familienpolitik als Bereich, in dem einige Gewerkschaften in den
letzten Jahren ein verstirktes Engagement zeigen und die auch politisch seit 2005 eine

immense Aufwertung erfahren hat.

Zudem ist eine weit reichende begleitende Forschung der Gewerkschaften bzw. Sozialpartner
als tariflich-betriebliche Akteure sozialpolitischer Absicherung von Risiken nétig, um die

Potenziale dieser sozialpolitischen Gestaltungsmodi zu beleuchten.
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Anhang

Anhang 1:

Abb. 11: Antragsberechtigte Gremien in den Gewerkschaften

DGB IG Metall Ver.di IG BCE IG BAU
Vorstinde der Delegiertenversamm | Bezirkskonferenzen | Ortsgruppen bzw. | Bezirksverbandstage
Gewerkschaften lung der Bezirksvorstiande Vertrauenskorper Gewerkschaftsbeirat
Bundesvorstand Verwaltungsstellen | Landesbezirkskonfe | bei entsprechender | Bundesvorstand
Bezirksvorstinde Vorstand renzen Beschlussfassung Bundesjugendkonfer
Bundesfrauenaussc | Kontrollausschuss Landesbezirksvorst | durch die | enz
huss Angestellten-, ande Bezirksdelegiertenk | Bundesfrauenkonfer
Bundesjugendaussc | Frauen-, Gewerkschaftsrat onferenz enz
huss Jugend-, Bundesvorstand Hauptvorstand Bundesseniorenkonf

Handwerk-, und Bezirksfachbereichs | Landesbezirksdeleg | erenz
Migrationsausschuss | konferenzen/Bezirk | iertenkonferenzen Bundeskonferenz
sfachbereichsversa | Bezirksdelegiertenk | Forst- und
mmlungen onferenzen Naturschutz
Bezirksfachbereichs | Zentrale Bundesbetriebs- und
vorstdnde Industriegruppenaus | Personalrdtekonfere
Landesbezirksfachb | schiisse nz
ereichskonferenzen | Bundes- Bundesfachgruppen
Landesbezirksfachb | Personengruppenau | konferenz
ereichsvorstinde sschiisse
Bundesfachgruppen
konferenzen
Bundesfachgruppen
vorstinde
Bundesfachbereichs
konferenzen
Bundesfachbereichs
vorstinde
Bundesfrauenkonfer
enz und
Bundesfrauenrat
Bundeskonferenzen
und
Bundesvorstinde
bzw. Ausschiisse
der Gruppen

Quelle: Eigene Zusammenstellung aus den Satzungen (DGB 2010: 11ff.; IG Metall 2011: 31ff.; ver.di 2012:
251f.; 1G BCE 2009: 244f.; IG BAU 2009: 11f.).
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Anhang 2:

Offener Leitfaden fiir die Experteninterviews

Selbstverstindnis von gewerkschaftlicher Sozialpolitik

Hat sich aus Ihrer Sicht das Selbstverstindnis von gewerkschaftlicher Sozialpolitik in den
letzten Jahr(zehnt)en verdndert? Und wenn ja, wie? (Aufgabenverschiebungen,
Verschiebungen in den Politikfeldern innerhalb der Sozialpolitik, neue Politikfelder, neue
Handlungsebenen)

Einfluss auf die Sozialgesetzgebung
Einflusskandile

Haben sich die Einflusskanéle fiir Gewerkschaften auf die Sozialgesetzgebung in den letzten
Jahr(zehnt)en verschoben? Und wenn ja, wie?

Hat sich in den letzten Jahren der Zugang der Gewerkschaften zu Regierung, Parteien etc.
verdandert, im Hinblick auf die Einflussnahme auf die Sozialgesetzgebung? Und wenn ja, wie?

Hat sich aus Threr Sicht die gewerkschaftliche Lobbyarbeit im sozialpolitischen Bereich in
den letzten 10 Jahren verdndert? (z. B. Kampagnen, Fokussierung auf bestimmte
Politikfelder)

Wie schitzen Sie den Einfluss der Gewerkschaften iiber die Selbstverwaltungsgremien der
sozialen Sicherungssysteme auf die Sozialgesetzgebung ein?

DGB & Einzelgewerkschaften

Welche differenzierte Rolle nimmt der DGB gegeniiber den Einzelgewerkschaften in der
Einflussnahme auf die Sozialgesetzgebung in der Praxis ein? Wie geht der DGB mit
unterschiedlichen Positionierungen zwischen den Einzelgewerkschaften um?

Gibt es Unterschiede zwischen den Strategien der Einzelgewerkschaften, Einfluss auf die
Sozialpolitik zu nehmen? Und wenn ja, welche? (z. B. differenzierte Einflusskanile)

Neuere Sozialreformen
Rente mit 63

War die Rente mit 63 ein Impuls, der gezielt von den Gewerkschaften ausging? Wenn ja, wer
hat diesen Impuls forciert? (Rente mit 63 Jahren ist in keinem Antrag/Positionspapier zu
finden)
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Wie umstritten war das Renteneintrittsalter zwischengewerkschaftlich vor der Einfiihrung der
Rente mit 63?

Mindestlohn

Inwiefern kann man davon sprechen, dass der Mindestlohn ein Impuls war, der von den
Gewerkschaften ausging, wenn man daran denkt, dass diese (zumindest einige
Einzelgewerkschaften) ihn lange Zeit abgelehnt haben?

Wie kam man von der Ablehnung des Mindestlohns zu dessen Forderung?

Wie umstritten war der Mindestlohn zwischen den Gewerkschaften? (Bezug zu den
unterschiedlich recherchierten Forderungen iiber die Jahre)

Wie erkldren Sie sich den groflen Einfluss auf die neueren Sozialreformen in 2014? Welche
Griinde/gestiegenen Machtressourcen/andere Strategien/Einflusskanile waren dafiir ihrer
Meinung nach entscheidend?

Zwischengewerkschaftliche Konflikte

Haben sich die zwischengewerkschaftlichen Konflikte in der inhaltlichen Positionierung
gegeniiber den Sozialreformen in den letzten Jahren abgeschwicht? (Vergleich Riester/Hartz
zu Rente 63/Mindestlohn)?

Konzepte

Bereits seit vielen Jahren verfolgen die Gewerkschaften die Forderung nach einer
Erwerbstitigenversicherung bzw. solidarischen  Biirgerversicherung als alternative
Reformkonzepte zur Starkung der sozialen Sicherungssysteme. Was sind aus Threr Sicht die
entscheidenden Griinde, weshalb sie dieses Konzept bislang nicht durchsetzen konnten?

Tarifliche Sozialpolitik

Hat sich die Gewichtung der Aktivititen der Gewerkschaften in der staatlichen Sozialpolitik
einerseits und der betrieblichen bzw. tariflichen Sozialpolitik andererseits in den letzten 10
Jahren verschoben? Und wenn ja, wie?

Welches sind die mafgeblichen Griinde fiir die unterschiedliche Positionierung und
Implementierung tariflich-betrieblicher Sozialpolitik zwischen den Einzelgewerkschaften?
(Organisationstraditionen)

Vor welchen Herausforderungen stehen Gewerkschaften beziiglich der Implementierung
tariflicher Sozialpolitik? Mit welchen Problemen sind diese konfrontiert?

Sozialpolitische Fachabteilungen

Wie kann sich die Arbeit in der sozialpolitischen Fachabteilung vorstellen? Welches sind die
klassischen Aufgaben?

278



Wie haben sich die Arbeitsweise und die Aufgaben in den sozialpolitischen Abteilungen in
den letzten Jahrzehnten verdandert?

Warum wurde Personal in der sozialpolitischen Abteilung auf- bzw. abgebaut? (anpassen an
Datenmaterial)

Abschlussfrage

Wiirden Sie insgesamt sagen, dass Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure wieder
wichtiger bzw. stiarker geworden sind?
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Anhang 3:

Methodenbeschreibung der standardisierten Online-Befragung

Zur Datenerhebung wurden iiber die Plattform Unipark mit dem Software-Programm
“questback EFS 10.5“ die Fragebogen fiir die beiden Gruppen erstellt. Uber die E-Mail-
Adressen wurde die Umfrage in Umlauf gebracht und in einem Abstand von jeweils vier
Wochen zweimalig eine Erinnerungs-E-Mail an diejenigen, die noch nicht an der Umfrage
teilgenommen haben, verschickt. Zwar kann man {iber das Programm erkennen, wer an der
Umfrage teilgenommen hat, allerdings kdnnen die Antworten der einzelnen Personen nicht
eingesehen werden, da man letztlich lediglich einen kompletten Datensatz exportieren kann.

Somit ist die Anonymitét der Antworten gewéhrleistet.

Bei den Antwortmdglichkeiten auf die Fragen wurde eine Vierer-Skala ausgewdhlt, damit es
keinen mittleren Wert gibt, sondern sich die Befragten entweder fiir eine negative bzw.

positive Einschétzung entscheiden miissen, um letztlich eindeutigere Tendenzen zu ermitteln.

Die Datenauswertung erfolgte mit der Statistik Software “SPSS*“. Die beiden Befragungen
wurden zundchst getrennt voneinander ausgewertet und die Selbsteinschitzungen den
Fremdeinschidtzungen gegeniibergestellt, um mdgliche Differenzen deutlich machen zu
konnen. Die Fille, in denen die Bewertungen der Fragen nicht weit voneinander abweichen,
wurden aufaddiert und gemeinsam interpretiert. Dazu wurde ein Mann-Whitney-Test
durchgefiihrt, welcher ein nichtparametrischer Test fiir unabhdngige Stichproben zur
Uberpriifung ist, ob die zentrale Tendenz von zwei verschiedenen Stichproben unterschiedlich
ist. Getestet wird die Nullhypothese, dass keine Unterschiede in den Bewertungen vorliegen.
Der Wert der Signifikanz ist der p-Wert. Wenn dieser iiber 0,05 liegt, liegen keine statistisch
signifikanten Unterschiede in den Bewertungen vor. Zunéchst wurden bei dem Datensatz die
fehlenden Werte (keine Antwort) deklariert (mit -77) und ebenso die Antwort ,.kann ich nicht
beurteilen* als fehlende Werte deklariert (-77), damit dieser Wert nicht mit in die Berechnung
der Mittelwerte fallt. AnschlieBend wurden bei beiden Datensédtzen Haufigkeitstabellen zu den
einzelnen Fragen erstellt, um die iiberwiegend geteilten Einschédtzungen sichtbar zu machen.
Bei ordinalskalierten Fragen wurde der Mittelwert Median berechnet, weil dieser robuster

gegeniiber Ausreiflern als das arithmetische Mittel ist.

In beiden Fragebogen wurde ziemlich zu Beginn die Frage nach der Wichtigkeit von

Sozialpolitik gestellt (,,Fiir wie wichtig erachten Sie es, dass Gewerkschaften Sozialpolitik
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(mit)gestalten?*), mit den Antwortmdglichkeiten ,,sehr unwichtig®, ,,unwichtig*, ,,wichtig‘
und ,,sehr wichtig®. Die Uberlegung dabei war es, Unterschiede zwischen den weiteren
Antworten zu beleuchten, fiir Befragte, die die Sozialpolitik der Gewerkschaften als ,,(sehr)
unwichtig® ansehen und solchen, die die Sozialpolitik der Gewerkschaften als ,,(sehr)
wichtig® ansehen. Da aber lediglich ein Befragter ,,sehr unwichtig® angekreuzt hat und alle
anderen ,,wichtig (12) und ,,sehr wichtig“ (47), kann der Wirkung von ideologischen

Effekten nicht nachgegangen werden, weil es eine Konstante gibt.

Die Online-Befragung stellt eine Vollerhebung und keine Stichprobe dar. Bei der Befragung
zur Selbsteinschétzung partizipierten 57 Teilnehmer (von 106) Befragten, Riicklaufquote 53,8
Prozent), bei der zur Fremdeinschédtzung 22 Teilnehmer von 44 Befragten, Riicklaufquote 50
Prozent). Da die Teilnehmer nicht iiber sich sprechen, sondern in der Funktion als
Gewerkschafter liber die Organisation, und man davon ausgehen kann, dass die Befragten als
Funktionseliten ein gleiches Deutungsmuster von der eigenen Organisation besitzen, kann die
Nicht-Beteiligung als zufillig und nicht systematisch angesehen werden. Innerhalb der ersten

Befragtengruppe splittet sich die Teilnehmerzahl wie folgt:

Abb. 12.1: Teilnehmerzahl der ersten Befragtengruppe, kategorisiert nach Gewerkschaften

Gewerkschaft DGB IG Metall ver.di IG BCE IG BAU
Teilnehmer ? 12 17 16 3
Befragte insgesamt 17 18 28 25 18

Teilnehmer in Prozent 52,94 % 66,67 % 60,71 % 64 % 16,67 %

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung.

Die Riicklaufquoten zwischen den einzelnen Gewerkschaften liegen bei DGB, 1G Metall,
ver.di und IG BCE zwischen 53 und 67 Prozent, und somit jeweils bei iiber der Hélfte der

Befragten. Lediglich die Riicklaufquote der IG BAU verhilt sich als negativer Ausreifier.'"’

7 Die IG BAU zeigte sich ebenso bei anderen Indikatoren nicht besonders aufgeschlossen gegeniiber

wissenschaftlichen Kooperationen, z. B. bei der Preisgabe des sozialpolitischen Datenmaterials des Personals
wie auch bei Interviewanfragen.

281



Innerhalb der zweiten Befragtengruppe splittet sich die Teilnehmerzahl wie folgt:

Abb. 12.2: Teilnehmerzahl der zweiten Befragtengruppe kategorisiert nach Gruppen

BDA BMAS Wissenschaftler
Gruppe
Teilnehmer 7 > 10
Befragte insgesamt 14 14 16
Teilnehmer in Prozent | 50% | 35,71 % 62,5 %

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung.

Bei den Ergebnissen der zweiten Befragtengruppe muss beriicksichtigt werden, dass die
Gruppe der Wissenschaftler und Arbeitgeber mit iiber der Hilfte der Beteiligung, gegeniiber

denen des BMAS, iiberreprésentiert sind.
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Anhang 4a:

Standardisierter Fragebogen fiir die Online-Befragung (Gruppe Gewerkschafter)

Druckversion

Fragebogen
1 Anfang

Herzlich Willkommen zur Online-Umfrage zur "Selbsteinschdtzung der Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure".

Vielen lieben Dank, dass Sie sich dazu entschieden haben, teilzunehmen!
2 Einstiegsfrage

Wie zufrieden sind Sie aktuell mit der sozialpolitischen Arbeit Ihrer Gewerkschaft?
Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir ihre Einschéatzung.

unzufrieden

eher unzufrieden

eher zufrieden

zufrieden

kann ich nicht beurteilen

Fiir wie wichtig erachten Sie es, dass Gewerkschaften Sozialpolitik (mit)gestalten?
Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir Ihre Meinung.

sehr unwichtig
unwichtig
wichtig

sehr wichtig

kann ich nicht beurteilen

3 Relevanz/Bedeutung der Sozialpolitik fiir die Gewerkschaften

Wiirden Sie die deutschen Gewerkschaften eher als schwache oder starke sozialpolitische Akteure bezeichnen, auf
der Ebene der...

Setzen Sie bitte ein Kreuz pro Ebene fiir Ihre Einschatzung.

kann ich nicht
beurteilen

eher

eher stark stark

Politikentscheidungsprozesse
Politikimplementation

Wenn Sie an Kampagnen/Aktionen/Initiativen u. d. denken, in welchen Sozialpolitikfeldern ist Ihre Gewerkschaft
aktuell besonders aktiv? D. h., in welchen Feldern werden primar Themen gesetzt, innergewerkschaftliche Debatten
gefiihrt und R cen ei tzt?

Setzen Sie bitte ein Kreuz pro Politikfeld fiir Ihre Einschdzung und ergénzen Sie diese gegebenenfalls.

kann ich nicht

inaktiv maBig aktiv aktiv sehr aktiv haurtelien

Alterssicherung

Arbeitsmarktpolitik (auch berufliche
(Aus)Bildung und Weiterbildung)

Arbeits- und Gesundheitsschutz

Bildungspolitik (Schul- und
Hochschulpolitik)

Familienpolitik
Gesundheitspolitik
Pflegeversicherung

Unfallversicherung
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Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:

In den letzten zehn Jahren: Haben diese gewerkschaftlichen Aktivitdten zur Sozialpolitik insg eher ab- oder
zugenommen bzw. sind sie konstant geblieben?

Setzen Sie bitte ein Kreuz fir Ihre Einschatzung in Bezug zur letzten Frage.

abgenommen
zugenommen
konstant geblieben

kann ich nicht beurteilen

Welche sozialpolitischen Debatten pragen aktuell das Geschehen in Ihrer Gewerkschaft?

Fullen Sie bitte im freien Textfeld Ihre Beobachtung aus.

Die meisten sozialpolitischen Felder sind mittlerweile durch sozialstaatliche Leistungen erschl In welchen
Feldern der Sozialpolitik betreiben Gewerkschaften dennoch eigenstiandig Sozialpolitik und mit welchen
Instrumenten?

Setzen Sie bitte ein Kreuz bei zutreffenden Sozialpolitikfeldern und ergédnzen Sie im freien Textfeld das Instrument bzw. Beispiele,
die Ihnen dazu einfallen.

Alterssicherung

Arbeitsmarktpolitik (auch berufliche(Aus)Bildung und Weiterbildung)
Arbeits- und Gesundheitsschutz

Bildungspolitik (Schul- und Hochschulpolitik)

Familienpolitik

Gesundheitspolitik

Pflegeversicherung

Unfallversicherung

Hier kénnen Sie ggf. weitere Bereiche und Instrumente/Beispiele ergéanzen:
Hier kdnnen Sie ggf. weitere Bereiche und Instrumente/Beispiele ergéanzen:

Hier kénnen Sie ggf. weitere Bereiche und Instrumente/Beispiele ergéanzen:

kann ich nicht beurteilen

Wenn Sie auf der einen Seite an die staatliche Sozialpolitik und auf der anderen Seite an die Méglichkeiten denken,

mit d kschaften selber Sozialpolitik gestalten (z. B. betriebliche Sozialpolitik mit Arbeitgebern, tarifliche
Sozlalpolmk bspw. liber Fonds finanzierte Modelle etc.): Wie wiirden Sie aus heutiger Perspektive die Wichtigkeit
iden Eb fur die haften einschitzen?

Bitte setzten Sie pro Ebene ein Kreuz.
kann ich nicht

ig eher g eher wichtig wichtig Beurtallern
staatliche Sozialpolitik
eigenstandig gestaltete Sozialpolitik durch
Gewerkschaften
Hat diese eig tandige G Itung von Sozialpolitik durch Gewerkschaften in den letzten Jahren gegeniiber der

staatlichen Sozlalpolltlk fiir die Gewerkschaften eine Aufwertung erfahren? Wenn ja, wie duBert sich das?
Bitte setzen Sie ein Kreuz und nutzen Sie gegebenenfalls das freie Textfeld.
ja

nein
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kann ich nicht beurteilen
Die Gewerkschaften galten lange Zeit als Status-Quo-Bewahrer des "alten" Sozialstaates.

Haben Ihrer Beobachtung nach die eigenen Reformkonzepte von Gewerkschaften als Alternative zu denen der
Regierung zu- oder abgenomen bzw. sind diese konstant geblieben?

Setzen sie bitte ein Kreuz fiir Ihre Einschatzung.

abgenommen
zugenommen
konstant geblieben

kann ich nicht beurteilen

Bei Zunahme eigener gewerkschaftlicher Reformk pte: Welche Beispiele fallen Ihnen ein?

Bitte fiillen Sie das Textfeld mit Beispielen fur gewerkschaftliche Reformkonzepte - in Bezug zur letzten Frage - aus, die Ihnen
einfallen.

Hier kénnen Sie Beispiele eintragen:
Hier kénnen Sie Beispiele eintragen:

Hier kénnen Sie Beispiele eintragen:

4 Bedeutung Gewerkschaften fiir Sozialpolitik

Wie erfolgreich erachten Sie die politische Einflussnahme der Gewerkschaften auf folgende sozialpolitische
Reformen?

Setzen Sie bitte pro Reform ein Kreuz fiir Ihre Einschatzung.

kann ich nicht
beurteilen

geringer eher geringer eher groBer

Einfluss Einfluss Einfluss groBer Einfluss

Riester-Reform (2001)
Hartz-Gesetzgebung (ab 2003)
GKV-Modernisierungsgesetz (2004)

Rente mit 67 (2007)
GKV-Wettbewerbsstarkungsgesetz (2007)
Rente mit 63 (2014)

Mitterrente (2014)

Mindestlohn (2014)

In letzter Zeit sind Reformen verabschiedet worden, die den Interessen der Gewerkschaften wieder ndher kommen,

wie z. B. die Rente mit 63.
Hat die politische Einflussnahme der Gewerkschaften auf die ial gebung insg Ihrer Mei g nach in
den letzten Jahren eher zu- oder abgenommen bzw. ist diese konstant geblieben?

Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir Ihre Einschatzung.

abgenommen
zugenommen

konstant geblieben

kann ich nicht beurteilen

Was sind die maBgeblichen Griinde fiir Ihre Einschdtzung?

Bitte fillen Sie Ihre Einschatzung im freien Textfeld aus.

In den letzten zehn Jahren: Hat die Einfl h der ften in den Anhdrungen des Ausschusses fiir

Arbeit und Soziales und im Ausschuss fiir Gesundheit eher zu- oder abgenommen bzw. ist diese konstant geblieben,

wenn Sie an Einladungen und Fragen, die an Sie gerichtet werden, denken?

Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir Ihre Einschatzung.

abgenommen

zugenommen
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konstant geblieben

kann ich nicht beurteilen
Um als Gewerkschaft erfolgreich sozialpolitischen Einfluss zu iiben, welche Kandle sind ihrer Beobachtung nach
dabei besonders wichtig?

Setzen Sie bitte ein Kreuz pro Kanal fiir Ihre Einschdtzung und ergénzen Sie gegebenenfalls weitere Einflusskanéle in den freien
Textfeldern.

ropas soains iehti P kann ich nicht
un' eher eher g beurteilen

Anhoérungen in den Ausschissen
Expertenkommissionen
Herantreten an einzelne Politiker
Herantreten an Parteien
Medien/Offentlichkeit

Selbstverwaltungsgremien der sozialen
Sicherungssysteme

Strategische Allianzen/Bilndnisse mit
anderen sozialpolitischen Akteuren

Hier kénnen Sie einen weiteren
Einflusskanal ergénzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren
Einflusskanal erganzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren
Einflusskanal erganzen:

5 Schlussfragen

Alles in allem: Wie beurteilen Sie die Rel 1z von Sozialpolitik innerhalb ihrer Gewerkschaft, wenn Sie diesen
Al P ichen?

Handlungsbereich mit allen anderen g H g n vergl

Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir ihre Einschéatzung.

geringe Bedeutung
eher geringe Bedeutung
eher groBe Bedeutung
groBe Bedeutung

kann ich nicht beurteilen

In den letzten fiinfzehn Jahren: Hat diese Rel von Sozialpolitik innerhalb Ihrer Gewerkschaft eher ab- oder
zugenommen bzw. ist konstant geblieben?

Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir ihre Einschéatzung.

abgenommen
zugenommen
konstant geblieben

kann ich nicht beurteilen

Wie duBert sich Ihre Einschitzung der Ab- bzw-. Z h von ialpolitischer Rel innerhalb Ihrer
Gewerkschaft?

Nutzen Sie bitte das freie Textfeld fur Ihre Einschatzung.

Was meinen Sie, wie werden Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure wahrgenommen von...
Setzen Sie bitte ein Kreuz pro "Akteur".

eher eher starke kann ich nicht
Akteure Akteure Akteure starke Akteure beurteilen
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den Politikern
den Arbeitgeber(verbénde)n

den Blrgern

6 Weitere Anmerkungen zum Thema

Mochten Sie noch Ihrer Meinung nach wichtige Aspekte zu diesem Thema ergdnzen, die hier nicht abgefragt worden
sind?

7 Endseite

Herzlichen Dank fiir Ihre Teilnahme an der Umfrage!
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Anhang 4b:

Standardisierter Fragebogen fiir die Online-Befragung (Gruppe Beobachter)

Druckversion

Fragebogen
1 Anfang

Herzlich Willkommen zur Online-Umfrage zur "Fremdeinschédtzung der Gewerkschaften als sozialpolitische Akteure".

Vielen lieben Dank, dass Sie sich dazu entschieden haben, teilzunehmen!
Zu welcher Befragtengruppe gehoren Sie?

Setzen Sie bitte ein Kreuz fir Ihre Zugehorigkeit.

Wissenschaftlerinnen
BMAS

BDA

2 Einstiegsfrage

Wenn Sie an die deutschen G kschaften im Allg i denk wiirden Sie diese eher als schwache oder
starke sozialpolitische Akteure bezeichnen, auf der Ebene der...

Setzen Sie bitte ein Kreuz pro Ebene fiir Ihre Einschatzung.

kann ich nicht
beurteilen

eher eher stark stark

politischen Entscheidungsprozesse
(Einflussebene)

Politikimplementation (selbstgestaltete
Sozialpolitik von den Gewerkschaften)

Fiir wie wichtig erachten Sie es, dass Gewerkschaften Sozialpolitik (mit)gestalten?
Bitte setzen Sie ein Kreuz fiir Ihre Meinung.

sehr unwichtig
unwichtig
wichtig

sehr wichtig

kann ich nicht beurteilen

3 Aktivitdten

Wenn Sie an gewerkschaftliche Th zung denk wie Kampag /Aktionen/Initiativen u. d., wie nehmen Sie
die Bearbeitung der Themen von Gewerkschaften als sozialpolitischen Akteuren in den einzelnen Sozialpolitikfeldern
wahr?

Setzen Sie bitte ein Kreuz pro Politikfeld fiir Ihre Einschatzung.

eher eher stark kann ich nicht
bearbeitet bearbeitet bearbeitet stark bearbeitet beurteilen

Alterssicherung

Arbeitsmarktpolitik (auch berufliche
(Aus)Bildung und Weiterbildung)

Arbeits- und Gesundheitsschutz

Bildungspolitik (Schul- und
Hochschulpolitik)

Familienpolitik

Gesundheitspolitik
Pflegeversicherung
Unfallversicherung

Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:
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Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:

In den letzten zehn Jahren: Haben Ihrer Beobachtung nach diese sozialpolitischen Aktivitdten der Gewerkschaften
insgesamt eher ab- oder zugenommen bzw. sind sie konstant geblieben?

Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir Ihre Einschatzung in Bezug zur vorherigen Frage.
abgenommen
zugenommen
konstant geblieben
kann ich nicht beurteilen
Gewerkschaften galten lange Zeit als Status-Quo-Bewahrer des "alten" Sozialstaates.

In den letzten zehn Jahren: Haben Ihrer Beobachtung nach eigene Reformkonzepte von Gewerkschaften als
Alternativen zu d der Reg ab- oder zugenommen bzw. sind diese konstant geblieben?

Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir Ihre Einschatzung.

abgenommen
zugenommen

konstant geblieben

kann ich nicht beurteilen

Bei Z h gewerkschaftlicher Reforml : Was fiir Beispiele fallen Ihnen ein?

Bitte fillen Sie das Textfeld mit Beispielen fur gewerkschaftliche Reformkonzepte - in Bezug zur vorherigen Frage - aus, die Ihnen
einfallen.

Hier kénnen Sie Beispiele eintragen:
Hier kénnen Sie Beispiele eintragen:
Hier kénnen Sie Beispiele eintragen:

Wenn Sie auf der emen Seite an d:e staatliche Sozialpolitik und auf der anderen Seite an die Mdglichkeiten denken,
mit denen haften selb ialpolitik gestalten (z. B. betriebliche Sozialpolitik mit Arbeitgebern, tarifliche
Sozialpolitik bspw. iiber Fonds finanzierte Modelle etc.): Hat die eigenstdandige Gestaltung von Sozialpolitik durch
Gewerkschaften in den letzten Jahren gegeniiber der staatlichen Sozialpolitik fiir die Gewerkschaften ihrer
Beobachtung nach eine Aufwertung erfahren? Wenn ja, wie duBert sich das?

Bitte setzen Sie ein Kreuz und nutzen Sie gegebenenfalls das freie Textfeld.
ja
nein

kann ich nicht beurteilen

4 Bedeutung Gewerkschaften fur Sozialpolitik

Wie erfolgreich erachten Sie die politische Einflussnahme von Gewerkschaften auf folgende sozialpolitische
Reformen?

Setzen Sie bitte ein Kreuz pro Reform fiir Ihre Einschatzung.

geringer eher geringer eher groBer kann ich nicht
Einfluss Einfluss Einfluss groBer Einfluss beurteilen

Riester-Reform (2001)

Hartz-Reformen (ab 2003)

GKV-Modernisierungsgesetz (2004)

Rente mit 67 (2007)

GKV-Wettbewerbsstarkungsgesetz (2007)

Rente mit 63 (2014)

Mditterrente (2014)

Mindestlohn (2014)

In letzter Zeit sind neuere Reformen verabschiedet worden, die den Interessen der Gewerkschaften wieder ndaher
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kommen, wie z. B. die Rente mit 63.
Hat die politische Einflussnahme der Gewerkschaften auf die Sozial bung i Ihrer Mei g nach in

den letzten Jahren eher zu- oder abgenommen bzw. ist diese konstant geblieben?

Bitte setzen Sie ein Kreuz fir Ihre Einschatzung.

abgenommen
zugenommen

konstant geblieben

kann ich nicht beurteilen

Was sind die maBgeblichen Griinde fiir Ihre Einschiatzung?

Fullen Sie bitte das Textfeld in Bezug zu Ihrer Antwort in der vorherigen Frage aus.

Wenn Sie an die ei | ialpolitikfelder denken, wo wiirden Sie den Einfluss der Gewerkschaften auf
Politikentscheid Ihrer Beobachtung nach schwach bzw. stark einschatzen?

Setzen Sie bitte ein Kreuz pro Politikfeld fir Ihre Einschatzung und ergdnzen Sie gegebenenfalls weitere Bereiche in den freien
Feldern.

kann ich nicht

hwach eher stark stark beurteilen

eher

Alterssicherung

Arbeitsmarktpolitik (auch berufliche
(Aus)Bildung und Weiterbildung)

Arbeits- und Gesundheitsschutz

Bildungspolitik (Schul- und
Hochschulpolitik)

Familienpolitik

Gesundheitspolitik
Pflegeversicherung
Unfallversicherung

Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren Bereich
erganzen:

In den letzten zehn Jahren: Hat die Einflussnahme der Gewerkschaften in den Anhdrungen des Ausschusses fiir
Arbeit und iales und im A h fiir G dheit Ihrer bachtung nach eher ab- oder zugenommen bzw. ist
diese konstant geblieben?

Setzen Sie bitte ein Kreuz fiir Ihre Einschatzung.

abgenommen
zugenommen
konstant geblieben

kann ich nicht beurteilen
Um als Gewerkschaft erfolgreich sozialpolitischen Einfluss zu iiben, welche Kandle sind ihrer Beobachtung nach
dabei besonders wichtig?

Setzen Sie bitte ein Kreuz pro Kanal fir ihre Einschatzung und ergénzen Sie gegebenenfalls weitere Einflusskanéle in den freien
Textfeldern.

kann ich nicht
beurteilen

nicht wichtig wenig wichtig eher wichtig ichtig

Anhorungen in den Ausschiissen

Expertenkommissionen
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Herantreten an einzelne Politiker
Herantreten an Parteien
Medien/Offentlichkeit

Selbstverwaltungsgremien der sozialen
Sicherungssysteme

strategische Allianzen/Blndnisse mit
anderen sozialpolitischen Akteuren

Hier kénnen Sie einen weiteren
Einflusskanal ergénzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren
Einflusskanal erganzen:

Hier kénnen Sie einen weiteren
Einflusskanal erganzen:

5 Standardseite

Mochten Sie noch Ihrer Meinung nach wichtige Aspekte zu diesem Thema ergédnzen, die hier nicht abgefragt worden
sind?

6 Endseite

Herzlichen Dank fir Ihre Teilnahme an der Umfrage!
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Anhang 5:

Abb. 13.1: Gewerkschaftliche Forderungen zum gesetzlichen Mindestlohn

DGB IG Metall ver.di IG BCE IG BAU
(NGG 1999
Dribbusch/Birke
2014: 24)
2002 2004 2003
Mindesteinkommen | von der Ablehnung | Diskussion
1.500 € (Antrag von | des gesetzlichen gesetzliches
ver.di, IG BAU, ML (DGB- Mindesteinkommen
NGG) (DGB 2014: | Bundeskongress 1500€ versus ML
Nr.*! 25, vgl. auch 2002; Frech 2002: bleibt zunéchst
Frech 2002: 0. S.) 0. 8S.) zur ohne Einigung
Beflirwortung (ver.di 2003: 608)
branchenbezogener
ML (Tagesspiegel
2004:0.S.; 1G
Metall Pressemitt.
2004)
2005 2007 2006 2005 2005
Ausweitung brancheniibergreife | ver.di schlieit sich | Ablehnung des Gesetzlich
branchenspezifische | nde einheitliche NGG nach gesetzlichen ML geregelter
r ML*? auf alle gesetzliche Forderung eines (Rudzio 2006: 0. S.) | branchenbezogener
Wirtschaftsbereiche | Mindestlohne von einheitlichen ML von 8€ (IG
, v.a. dort, wo keine | 7,50€ (IG Metall gesetzlichen ML an BAU 2005: Nr. 060,
Tarifvertrége 2008: Nr. E1, E3) (Dribbusch/Birke 061)
vorhanden sind 2014: 25)
bzw. wo diese
unterschritten
werden; die 2007
Tarifvertrige gelten ML von 7,50€

dabei immer
vorrangig (DGB
20006; einblick
2006: 5; DGB-
Bundesvorst. 2006)

2006

einheitlicher
gesetzlicher ML
von 7,50€ und
gesetzliche
Regelung, die das
unterste Tarifentgelt
in der jeweiligen
Branche als
Mindestentgelt
sichert (DGB 2006:
Nr. 1004)

ML ohne Hohe
(Antrag von ver.di)
(DGB 2006: Nr.
G004)

Branchenbezogene
gesetzliche ML
(DGB 2006: Nr.
B002)

(ver.di 2007: Nr.
B104)

Diskussion auf
Erhohung des ML
auf 9/10€
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Fortsetzung Abb. 13.1: Gewerkschaftliche Forderungen zum gesetzlichen Mindestlohn

DGB IG Metall ver.di IG BCE IG BAU

(NGG 1999

Dribbusch/Birke

2014: 24)

2010 2011 2011 2009 2009

ML von 8,50€, in brancheniibergreife | ML von 8,50€ Gesetzlicher ML in | Gesetzlicher ML in

Bereichen, in denen | nde einheitliche (ver.di 2011: Nr. Branchen, wo es Branchen, wo es

keine tariflichen gesetzliche A001-1, BOOT) keine Tarifvertrage | keine Tarifvertrage

Regelungen mit Mindestlohne 8,50€ gibt (IG BCE 2010: | gibt (IG BAU 2009:

existenzsichernden | (IG Metall 2011: Nr. E005, E006, Nr. 069)

Entgelten moglich Nr. E4) F016)

sind oder darunter

liegenden

Tarifvertragen

(DGB 2010: 156,

Nr. B001)

gesetzlich

geregelter

branchenbezogener

ML auf Grundlage

von Tarifvertragen

(DGB 2010: Nr.

G001)

2014 2014 2013

Mindestlohn von Bundeseinheitlicher | Mindestlohn ohne

8,50€ (DGB 2014: gesetzlicher ML Hohe (IG BAU

Nr. A001) (Noch nicht 2012: Nr. 024)
publiziert, IG BCE

gegen Ausnahmen 2014: Nr. D012,

beim Mindestlohn DO014)

(Antrag von ver.di,

NGG) (DGB 2014:

103, Nr. 1005)

Quellen: Eigene Darstellung aus Daten der Protokolle der Gewerkschaftstage der untersuchten Gewerkschaften.
! «Nr.“ steht fiir die dazugehdrige Antragsnummer bzw. die Nummer der EntschlieBung/des Beschlusses in den
Protokollen der Gewerkschaftstage.
*"ML* wird im Folgenden als Abkiirzung fiir “Mindestlohn® bzw. “Mindestléhne* gebraucht.
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Anhang 6:

Abb. 13.2: Forderungen der Gewerkschaften zum abschlagsfreien Rentenausstieg basierend
auf Entschliefungen/Beschliissen bzw. angenommenen Antrégen

DGB IG Metall ver.di 1G BCE 1G BAU
2003™ 2003 2001™ 2001
nach 45 B mit 60 J | Mit 58 J (ver.di nach 45 B mit 60 J | nach 44 BJ (wie in
(IG Metall 2004: 2003) (IG BCE 2002: Nr. | IG BAU-
Nr. E4, 256), F7) Rentenkonzept) (IG
Debatte, ob BAU 2001: Nr.
unabhéngig vom 121)
Lebensalter
2007 2007 2005 2005
nach 40 BJ mit 60 J | nicht erst nach 45 nach 45 BImit60J | nach 44 BJ (IG
(IG Metall 2008: BJ und Anhebung (IGBCE 2006: Nr. | BAU 2005: Nr.
Nr. E4, 252, 282) auf tiber 65 J C016) 116)
zuriicknehmen
(ver.di 2007: Nr.
C003)
mit 63 J fiir schwere
korperliche
Arbeiten (ver.di
2007: Nr. C004)
2010 2011 2011 2009
nach 40 BI*' mit 65 | mit 65 J (IG Metall | Rente mit nach 44 BJ (wie in
J** (DGB 2010: 2012: Nr. E07, Nr. vollendetem 62. IG BAU-
Nr.** G005) 2.050) Lebensjahr ab Rentenkonzept) (IG
Geburtenjahrgang BAU 2009: Nr. 20,
nach 40 BJ (IG 1949 (ver.di 2011: Nr. 97)
Metall 2012: Nr. Nr. C001)

2.051, Nr. 2.052)

nach 40 BJ mit 60 J
(IG Metall 2012:
Nr. 2.053, Nr.
2.054, Nr. 2.055; 1G
Metall GB 2011:
141)

nach 40 BJ mit 63 J
- abgelehnt (IG
Metall 2012: Nr.
2.057)

Mit 65 J (ver.di
2011: Nr. C034)

Mit 60 J (ver.di
2011: Nr. C047)

1% Bereits 1999 war die Rentenforderung der IG Metall die abschlagsfreie Rente nach 45 Beitragsjahren (IG

Metall 2000: 286).

1% Bereits 1998 war die Rentenforderung der IG BCE die abschlagsfreie Rente mit 60 Jahren nach 40
Versicherungsjahren (IG BCE 1999: 101).

110

Bereits 1997 war die Rentenforderung der IG BAU die abschlagsfreie Rente nach 45 Versicherungsjahren

unabhéngig vom Lebensalter (IG BAU 1998: Nr. 128). Im Jahr 2000 schrieb die IG BAU die Forderung einer
abschlagsfreien Rente mit 44 Beitragsjahren fest (IG BAU 2000).

294




Fortsetzung Abb. 13.2: Forderungen der Gewerkschaften zum abschlagsfreien Rentenausstieg

basierend auf EntschlieBungen/Beschliissen bzw. angenommenen Antrigen

DGB IG Metall ver.di IG BCE IG BAU
2014 2012 2014 2013
Rente mit 63 J nach | Kampagne "Gute Nach 45 BJ mit 65 nach 44 BJ (IG

45 BJ als , richtiger
Schritt“ (DGB
2014: L001),
,Wiirdigung von
Lebensleistung®,
aber gegen
Ausnahmen, z. B.
Anrechnung von
Arbeitslosenzeiten
(DGB 2014: 232f))

Arbeit - gut in
Rente" nach 45 BJ
mit 65 J

J, nach 35 BJ mit 63
J, Teilrente ab 60 J
(noch nicht
publiziert, IG BCE
2014: Nr. F019)

BAU 2013: Nr. 058,
Nr. 094)

#1 «BJ« steht als Abkiirzung fiir “Beitragsjahre(n)*.
#2«J« steht als Abkiirzung fiir “Lebensjahre(n).

3 «Nr.“ steht fiir die dazugehdrige Antragsnummer bzw. die Nummer der Entschliefung/des Beschlusses in den
Protokollen der Gewerkschaftstage.
Quelle: Eigene Darstellung aus Daten der Protokolle der Gewerkschaftstage der untersuchten Gewerkschaften.
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