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Andrea Rehling

Andrea Rehling

Die Konzertierte Aktion: Stabilisierungsstrategie
oder Fanal der Unregierbarkeit!

Einleitung

Am 22. April 1968 stellte Bundeswirtschaftsminister Schiller in den Vorgespréchen
zur Konzertierten Aktion noch einleitend die Frage, wie die Vertreter des DGB zu
einer Behandlung der gesellschaftspolitischen Unruhen, gemeint waren die Stu-
dentenunruhen, im Rahmen der Konzertierten Aktion stehen wiirden.

«Minister Schifler verwies hierzu nochmals auf die stabilisierende Funktion der
Konzertierten Aktion, die die Aussage zulasse, dass unsere Wirtschaft heute gesund
sel. Man miisse bedenken, was geschehen wire, wenn wir jetzt eine Million Ar-
beitslose hétten. 2

Getragen von dem scheinbaren Erfolg seines Konzeptes der Globalsteverung,
das 1967 in das , Gesetz zur Férderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirt-
schaft” (Stabilititsgesetz) gegossen worden war und bei seiner Verabschiedung ,,als
das modernste Wirtschaftsgesetz (...) in den westlichen Industriestaaten”3 galt,
glaubte er, die befriedende Wirkung des Korporatismus, der in Form der Konzer-
tierten Aktion institutionalisiert worden war, auf weitere gesellschaftspolitische Be-
reiche ausdehnen zu kénnen.

1968 war der Glaube in den Jahreswirtschaftsbericht des Sachverstandigenré‘
tes, die Richtigkeit der daraus entwickelten Zielprojektionen, die mittelfristige Fi-
nanzplanung, die Konzertierte Aktion und seine als ,sachlich” und . rational” apo-
strophierte , Wirtschaftspolitik von MaB, Mitte und Flexibilitat”4 unersc‘h'Utte'rt:

. Mit dem Rtistzeug einer modernen antizyklischen Wirtschaftspolitik - in der
Rezession Staatsauftrdge, investitionspramien und Lohnleitlinien — gelang :hm das
Meisterstick auf Anhieb: die krénkelnde Wirtschaft ‘aus der Talsohle der Kon/U”f' -
tur in einem Aufschwung nach MaB auf ein Hochplateau stetigen Wachstums’ {Schil-

ler) zu fihren.”s

355



Andrea Rehling

Aber schon ein Jahr darauf erfuhr das Vertrauen in die Zielprojektionen, die auf den
Ergebnissen sozial- und wirtschaftswissenschaftlicher Berechnungen basierten, ei-
ne irreparable Erschiitterung. Wie sich herausstelite, waren die Zielprojektionen fur
die Jahre 1968/1969 zu niedrig ausgefallen, so dass es zu einem Lohn-lag kam, in
dessen Folge wilde Streiks die Gewerkschaften zwangen, sich aus den Konsensbe-
schworungen der Konzertierten Aktion zum Teil herauszuziehen, um wieder mehr
eigenes Profil zu entwickeln.6 Zunehmend fand das gesellschaftspolitische Thema
der ,Sozialen Symmetrie” Eingang in die Beratungen der Konzertierten Aktion, die
durch diese Ausweitung der Themen, mit der auch eine Ausweitung des Teilneh-
merkreises einherging, an Verbindlichkeit fir die Verhandlungspartner verlor. Die
Diskrepanzen zwischen den Wirklichkeitsinterpretationen und interessen der betei-
ligten Akteure wuchsen.? Uber die richtige Gegenwartsdiagnose und die daraus ab-
zuleitenden Zukunftserwartungen war trotz Rationalitat und Sachlichkeit kein Kon-
sens mehr herzustellen.

Die Orientierungsdaten hatten ihre Eindeutigkeit eingebiBt. Statt dessen eta-
blierte sich ein auch wissenschaftlich geflhrter Kampf um Deutungshoheiten. Die
Globalsteuerung war so schon zwei Jahre nach ihrer Etablierung an ihre Grenzen
gestoBen. Eine einvernehmliche Steuerung der Wirtschaft und Gesellschaft, wenn
nicht sogar Steuerung tiberhaupt, schien zunehmend unmoglich zu sein.

Vor diesem Hintergrund soll in meinem Dissertationsprojekt, das auch die Zentral-
arbeitsgemeinschaft einschlieBt, der Frage nachgegangen werden, was den Staat
und die Tarifparteien dazy bewegt bzw. was sie daran hindert, ihr Verhalten zu kon-
zertieren. Dabei sind die Verfahrensweisen der Konfliktverregelung von besonde-
rem Interesse, sowie die Frage, ob im diachronen Vergleich institutionelle Lernpro-
zesse auszumachen sind. Ein besonderes Augenmerk soll der Frage gelten, ob der
Korporatismus im Bereich der Sozial- und Systemintegration Leistungen Gbernimmt
oder tibernommen hat, bzw. was es fiir eine Gesellschaft bedeutet, wenn der Korpo-
ratismus, der im politischen System dazu genutzt wurde, um divergierende gesell
schaftliche Interessen aufeinander abzustimmen, die Vermittlung von Entscheidun-
gen zu vereinfachen und so die Reibungsverluste im politischen Prozess zu verklei-
nern, in der postmodernen Geselischaft als Konfliktverregelungsmuster obsolet wird.

Von dieser Fragestellung ausgehend soll im folgenden kurz das Scheitern der
Konzertierten Aktion skizziert werden, die ein Lehrstick fiir den Qualitatswechsel
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der gesellschaftlichen Konflikte in den 70er Jahren darstellt, weil mit ihr die tradi-
tionellen Konfliktregelungsstrategien an ihre Grenzen stieBen.

Vorgeschichte der Konzertierten Aktion

In der Adenauer-Ara gab es keine relevante politische Kraft, die eine Verhaltensko-
ordinierung von mittelfristiger Dauer zwischen Staat und Tarifparteien anstrebte.
Vielmehr sahen afle wichtigen Akteure in einem solchen Vorgehen eine Einschran-
kung ihrer Handlungsméglichkeiten. Zwar gab es Anfang der 50er Jahre eine De-
batte tiber die Einflihrung eines Bundeswirtschaftsrates, aber spatestens seit 1955
waren solche Ideen vom Tisch. So war Ludwig Erhard schon 1950 der Meinung,
dass eine institutionelle Einbindung wirtschaftlicher Interessengruppen nicht gitck-
fich wére, um eine strikte Trennung zwischen staatlichen Aufgaben und privatwirt-
schaftlichen Aktivitdten zu wahren und so den Einfluss nebenverfassungsmaBiger
Krafte auf die parlamentarischen Kréfte gering zu halten.

Als das Kanzleramt den Bundeswirtschaftsrat 1962 noch einmal auf die Agen-
da brachte, war das Echo negativ. In den Gewerkschaften war eine neue Generati-
on pragmatischer Fihrungskrafte herangewachsen, die der Idee der Wirtschafts-
demokratie nichts mehr abgewinnen konnten. Das Konzept tauchte schon im Ak-
tionsprogramm des DGB von 1955 nicht mehr auf. Auch im Arbeitgeberlager woll-
te man nichts mehr vom Bundeswirtschaftsrat wissen. Als der Bundesverband der
Deutschen Industrie im Friihjahr 1957 in Koln ein Symposium zum Thema , Der Staat
und die Verbinde” durchfiihrte, vermochte sich kaum noch jemand fdr die Idee ei-
nes ,Verbandeparlaments zu erwdrmen.8 Liberale und konservative Kntiker be-
fiirchteten in den SOer Jahren von einer solchen Kooperation eine problematische
Starkung der Verbande zulasten des Staates und der Marktkrafte. Die Gewerk-
schaften sahen sich der Gefahr einer demobilisierenden und pazifizierenden Ver-
einnahmung gegentiber. Seit Mitte der 50er Jahre kam es zwar in regelmaBigen Ab-
standen zu Gesprachen zwischen Regierung, Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
banden, um , aktuelle wirtschaftspolitische Fragen in zwangloser Form” zu eror-
tern. Erhard hatte solche , Sozialpartnergesprache” Anfang 1955 erstmalig ange-
regt, um die Tarifparteien fur seine wirtschaftspolitischen Ideen einzunehmen und

2u einer Entspannung der sozialpolitischen Lage beizutragen. £ gab aso auch vor
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der Konzertierten Aktion ein Gesprachsforum, das die Wirtschaftsverbdnde und Ge-
werkschaften in die Regierungsarbeit einband?, aber diese Konzertierungsversuche
gingen Uber die von Erhard betriebene , Seelenmassage”, die et beiden Tarifpartei-
en angedeihen lieB und die in erster Linie in der Aufforderung zur MaBigung zu-
gunsten des , Wirtschaftswunders” bestand, nicht hinaus.10

in der Ara Erhard gewann die wissenschaftliche Politikberatung zunehmend an
Bedeutung, welche die politischen Interessenkampfe durch volkswirtschaftliche Sach-
kenntnis ablésen sollte. Die véllige Ent-ldeclogisierung, Ent-Politisierung und Versach-
lichung sollte in die Wirtschaftspolitik Einzug halten. 1963 fand diese Tendenz in der
Grandung des , Sachverstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Lage” (Finf Weisen) ihren Niederschlag, die das Vertrauen der Geselischaft der sech-
ziger Jahre in die Wirtschafts- und Sozialwissenschaften widerspiegelt!?, die zu-
mindest erstere in den Status einer Quasi-Naturwissenschaft erhob.12 Mit dem En-
de der Adenauer-Ara und den ersten Anzeichen dafir, dass, anders als man ver-
mutet hatte, mit dem Wirtschaftswunder die Konjunkturzyklen nicht endgultig tber-
wunden worden waren, schien ein neuer Politikmodus nétig und moglich zu sein.
Das Jahr 1966 wurde als Anfang einer Krise rezipiert, deren Indikatoren im Haus-
haltsdefizit, dem Inflationsanstieg, der Reduktion des Wirtschaftswachstums und
dem Anstieg der Arbeitslosigkeit festgemacht wurden. Aber Versuche von Wirt-
schaftsminister Schmiicker, einen ,Sozialen Dialog” zu etablieren, wurden von Er-
hard nach der ersten Sitzung 1966 direkt unterbunden. Erst die GroBe Koalition fihr-
te die aus damaliger Sicht als neues Instrument betrachtete Konzertierte Aktion ein,
die mit Hilfe wechselseitiger Konsultation die Krise tiberwinden helfen solite. 3

Die Etablierung der Konzertierten Aktion

Die Konzertierte Aktion trug deutlich die Handschrift des neuen Wirtschaftsminis-
ters Karl Schiller, wenn Kurt-Georg Kiesinger schon in seiner Regierungserklarung
alle wichtigen Aspekte der Globalsteuerung entwickelte. Dabei handelte es sich uMm
die seit der Weltwirtschaftskrise entwickelte Vorstellung, dass eine Globalsteuerung
der Wirtschaft maglich sei, die auf Eingriffe einer keynesianischen wirtschaftspoli-
tik in die makroskonomisch vermittelte Interdependenz von Lihnen, Preisen und
Beschaftigungsniveau basieren sollte.14 Dieses Zutrauen in die politische Steuer-
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barkeit des wirtschaftlichen und sozialen Geschehens schiug sich im , Gesetz zur
Forderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirtschaft” vom 8. juni 1967 nie-
der. In diesem Gesetz wurden die Stabilitat des Preisniveaus, ein hoher Beschdfti-
gungsstand, auBenwirtschaftliches Gleichgewicht und ein stetiges, angemessenes
Wirtschaftswachstum zu zentralen Zielen der staatlichen Politik erkldrt. (Magisches
Viereck) Im §3 dieses Stabilitats- und Wachstumsgesetztes wurde die Konzertierte
Aktion eingefihrt:

.Im Falle der Geféhrdung eines der Ziele des §1 stellt die Bundesregierung Ori-
entierungsdaten fiir ein gleichzeitiges aufeinander abgestimmtes Verhalten (Kon-
zertierte Aktion) der Gebietskérperschaften, Gewerkschaften, Unternehmerver-
bénde zur Erreichung der Ziele des § 1 zur Verfigung. Diese Orien tierungsdaten ent-
halten insbesondere eine Darstellung der gesamtwirtschaftlichen Situation. Der Bun-
desminister fir Wirtschaft hat die Orientierungsdaten auf Verlangen der Beterligten
zu erldutern. "5

Ziel der Schillerschen Wirtschaftsreform war es alle am Wirtschaftsprozess be-
teiligten sozialen Gruppen an der Formulierung und Durchfihrung der gesamt-
wirtschaftlichen Rahmenplanung zu beteiligen und sie dabei zu aufeinander abge-
stimmten Verhalten zu bewegen. Die Konzertierte Aktion - als Gesprachsrunde von
Regierung, Gewerkschaften und Verbanden ein Beispiel fiir den tripartistischen Aa-
krokorporatismus — bot dem Wirtschaftsminister Gelegenheit, die in threm wirt-
schaftlichen Verhalten autonomen Gruppen, die durch die Bundeshank und den
Sachverstandigenrat erganzt wurden, in die Pflicht des stabilitatspolitisch Notwen-
digen zu nehmen und sie auf aus den Jahresgutachten des Sachversta'r1d199”’.ates
entwickelte Orientierungsdaten und Zielprojektionen festzulegen. Die Konzertierte

Aktion schuf den Rahmen, um innerhalb dessen die Stabilitatsopfer der einen Sei-
ozialer Gruppen und des Staates zu kompensie-

te durch Zugestandnisse anderer s
e tohn-

ren. Hauptziel der Konzertierten Aktion war €s, auf eine stabilit'a‘tsonentlertT ;
. . or-
politik hinzuwirken, ohne die in der Verfassung verbirgte Autonomie def anlxe
I i N
tragsparteien anzutasten. Gewerkschaften und Arbeitgeber soliten sich bet threr

| witd /t 1-
Tarifabschlissen an die Leitlinien der mutmaBlichen Produktmtatsentn-wcklgng ha
ch an den Zielprojektionen bzw. Orientierungs-

ten. Diese Leitlinien orientierten Si
o n der Ver-

daten des Sachverstandigenrates. 16 Diese Daten dient?n der In'formatno o
handlungspartner. Auf der Grundlage dieser Informationen, die das Hauptsteu
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rungsinstrument der Konzertierten Aktion darstellten, sollten die Parteien in Form
der Moral Suasion zur stabilitdtskonformen, , rationalen” Entscheidung bewegt wer-
den.17 Auf dieser Grundlage schien die Konzertierte Aktion anfangs sehr erfolg-
reich zu sein. Mit Hilfe einer expansiven Fiskal- und Geldpolitik, die von einer zuriick-
haftenden Lohnpolitik flankiert wurden, war die Rezession von 1966 innerhalb kdr-
zester Zeit iberwunden und die Vollbeschaftigung wieder hergestellt.18

Solche Erfolge lieBen Kar! Schiller in der Beliebtheit der Deutschen steigen und
waren sicher am Wahlsieg der sozialliberalen Koalition von 1969 nicht unbeteiligt.9
Zwar wurde von Seiten des DGB schon bei dem Vorgespréch zur Konzertierten Ak-
tion am 22. April 1968 auf die Tatsache hingewiesen, dass die Konzertierte Aktion
in den Kreisen der Arbeitnehmer nicht unumstritten sei, da sich die versprochene
Soziale Symmetrie bisher nicht abzeichne:

.Es werde daher immer schwieriger, Forderungen entgegenzutreten, die ein
Ausscheiden der Gewerkschaften aus der Konzertierten Aktion zum Ziel hatten.”20

Aber letztlich war der Erfolg und die stabilisierende Wirkung der Konzertierten
Aktion bei der Uberwindung der als krisenhaft empfundenen Rezession von 1966/67
unbestritten.

Das anderte sich erst 1969. In diesem Jahr, das Karl Schiller schon 1970 den
Wirtschaftshistorikern zur «Vergangenheitsbewaltigung” ibergeben wollte21, zeich-
neten sich in Deutschland erste Anzeichen einer Hochkonjunktur ab. Versuche der
Bundesregierung und der Bundesbank einer Uberhitzung der Konjunktur mit Damp-
fungsmaBnahmen, einer auBenwirtschaftlichen Absicherung sowie der Aufwertung
der DM entgegenzuwirken scheiterten, zum einen, weil sich in der ersten Jahres-
halfte 1969 die groBe Koalition mit Blick auf die bevorstehende Bundestagswahl
polarisierte, zum anderen, weil den Akteuren die Einsicht in die zu erwartenden
AusmalBe des Booms 1969, der vor allem durch die hohe Exportquote angefacht
wurde, fehlte. Die sich so ungebremst entfaltende konjunkturelle Entwicklung fuhr-
te zundchst zu hohen Gewinnsteigerungen und zu einem erheblichen Lohn-/ag.22
Die Lohnleitlinien und Zielprojektionen der Bundesregierung und des Sachverstan-
digenrates waren fur 1969 zu niedrig ausgefallen. Die Gewerkschaften waren in
ihren Lohnforderungen den gesamtwirtschaftlichen Wachstumsprognosen gefolgt,
die fir 1968 und 1969 Zuwachsraten von vier und viereinhalb Prozent vorsahen.
Tatsachlich wuchs das reale Sozialprodukt in diesen Jahren mit 7,3 bzw. 8,2 Prozent
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aber viel schneller.23 Infolge dieser Diskrepanz kam es im September 1969 bei ver-
schiedenen Industriebetrieben zu wilden Streiks24, durch die die erfolgreiche Phase
der Konzertierten Aktion endgliltig beendet wurde. Die Gewerkschaften konnten
nicht zulassen, dass ihnen ihre Mitglieder entglitten, durften sich mit ihren Lohn-
forderungen nicht langer zuriickhalten und konzentrierten sich zunehmend auf die
von Karl Schiller versprochene Herstellung der , Sozialen Symmetrie”. Das Vertrau-
en in die mit dem Versprechen der , Rationalitat” und ,Planungssicherheit” ange-
tretenen Zielprojektionen des Sachverstandigenrates war nach 1969 aber nicht nur
bei den Gewerkschaften erschiittert. In der 15. Sitzung der Konzertierten Aktion
am 12. Januar 1970 legten Gewerkschaften und Unternehmerverbande zum ersten
Mal eigene Zielprojektionen vor. Von diesem Zeitpunkt an kam es in der Konzer-
tierten Aktion zu keiner Einigung mehr tber die anzustrebende Lohnentwicklung.2*
Die Gewerkschaften setzten in einer Abschwungsphase fur ihre Mitglieder unter
der Flagge der , Sozialen Symmetrie” auBergewshnlich hohe Zuwachsraten der
Durchschnittseinkommen durch, obwoh! das Konzept der stabilitatsorientierten Ein-
kommenspolitik gerade im Abschwung lohnpolitische Zurtickhaltung erfordert hat-
te. Es zeigte sich, dass die wirtschaftspolitischen Instanzen nicht in der Lage waren,
gegen Lohn- oder Preiserhdhungen vorzugehen, die den durch die Orientierungs-
daten gesetzten Rahmen sprengten, Sanktionen zu ergreifen und die Tanfsver-

tragsparteien mit den Mitteln der Fiskal- und Geldpolitik zu stabilitatsbewvusstem

tt dessen wurde die Konzertierte Aktion auf nahezu alle

Handeln zu drangen. Sta
an tf-

Fragen der Wirtschaftspolitik ausgedehnt, wodurch sie zunehmend weiter
fektivitat verlor. Fir die Gewerkschaften war in diesem Zusammenhang die Enver-
terung der Mitbestimmung von besonderer Bedeutung. Sie waren bereit, ihre Lohn-
politik am Stabilititsziel zu orientieren und ihren Umverteilungsanspruch zurtick-
em Ziel der paritatischen Mitbestimmung naherkamen.
Als das ,, Gesetz (ber die parititische Mitbestimmung der Arbeitnehmer” Mitte 1976
schlieBlich fiir die Unternehmen mit mehr als 2000 Beschaftigten in Kraft trat, blieb
es hinter den gewerkschaftlichen Forderungen zurtick. Fur die Arbeitgeber _a?ngen
diese Regelungen aber weiter, als sie hinzunehmen bereit waren, weshalb S.le ge-
gen das Gesetz Verfassungsbeschwerde erhoben. Die Gewerkschaften sahen m‘dxe-
ser Klage gegen ein von allen parteien des Bundestages getragenes Gesetz einen
Bruch des sozialen Grundkonsens und verlieBen deshalb aus Protest die Konzer-

zustellen, wenn sie dafur d
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tierte Aktion. Damit war die Konzertierte Aktion, nach mehreren vergeblichen Ver-
suchen sowoh! der Arbeitgeberverbande als auch der Gewerkschaften die Konzer-
tierte Aktion zu verlassen, die immer an der Furcht in der Offentlichkeit als den ei-
genen Sonderinteressen verpflichteter Verantwortlicher fUr das Scheitern der Kon-
zertierten Aktion zu gelten, gescheitert waren, nun endgiltig beendet. Will man
den Verlauf der Konzertierten Aktion in Zeitphasen einteilen, so reichte die erste
und erfolgreichste Phase von 1967 bis in den Sommer 1969. Dann begann mit den
wilden Streiks vom Sommer 1969 eine neue Periode, die mit dem Ausscheiden von
Wirtschaftsminister Schiller ihren Abschiuss fand (1971). Danach hat die Konzer-
tierte Aktion bis zu ihrem Ende 1977 ohne bemerkenswerte Ergebnisse vor sich hin-
gedlmpelt, wie es der Staatssekretar Arndt beschrieb, zusammengehalten von dem

Zwang, dass es sich keiner leisten kdnne, die Konzertierte Aktion platzen zu las-
sen.26

Fazit

Wolfgang Schroeder bezeichnet die Konzertierte Aktion als ein _Kind der Transfor-
mationskrise in der Mitte der 60er Jahre”27. Es sei ihr gelungen, einen Politikwech-
sel zu flankieren, der zur Modernisierung der Bundesrepublik einen nicht unerheb-
lichen Beitrag geleistet habe. Ihr sei es jedoch nicht gelungen, sich unter den ver-
anderten Bedingungen der dkonomischen Krise 1973/74 auf den damit einherge-
henden &konomisch-politischen Paradigmenwechse! einzustellen.28 Meine bisheri-
gen Beobachten, die in diesem frihen Stadium meines Projektes sicher noch er-
ganzungsbediirftig sind, deuten daraufhin, dass man noch weiter gehen muss. Die
Konzertierte Aktion ist ein Kind der Transformationskrise der 60er Jahre, insofern
sie die Anwendung einer traditionellen konsensorientierten Konfliktverregelung auf
eine als bedrohlich wahrgenommene Krise, die Rezession von 1966, darstellt. Die
Konzertierung hatte als eine Integrationsleistung in Krisenzeiten funktioniert, die
auch in angespannten Situationen die Sozial- und Systemintegration sicherzustel-
len half, worin wahrscheinlich ihre Hauptsteuerungsleistung fir den Staat zu sehen
war. In einer zunehmend globalisierten und individualisierten postindustriellen Ge-
sellschaft fiel es aber zunehmend schwer verbindliche Diagnosen uber den Zustand
der Gesellschaft und ihre Zukunft zu stellen 29 So dass ich auf der Grundlage mei-

362



Andrea Rehling

ner bisherigen Erkenntnisse vermute, dass die Ursachen fur das Scheitern des tri-
partistischen Makrokorporatismus der Konzertierten Aktion darin zu suchen sind,
dass der Korporatismus ein Politikmuster ist, das mit seinem Anspruch auf gesell-
schaftliche Steuerung in einer nationalen Industriegeselischaft mit begrenzten Ak-
teuren, Themen und Variablen zeitweise funktionieren konnte, in einer zunehmend
globalisierten postindustriellen Gesellschaft mit ihrer expandierenden Zahl von Ak-
teuren, Themen und damit einhergehenden Variablen scheitern musste.
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