Mit Rahmenordnung fir Gleichgewicht
sorgen
Gesprach mit Philipp Herder-Dorneich*

Prof. Dr. Philipp Herder-Dorneich, geb. 1928, studierte nach einer Maschinen-
mechanikerlehre Volkswirtschaft. Er ist ord. Professor fur Sozialpolitik und
Direktor des Seminars fur Sozialpolitik, des Seminars fiir Genossenschaftswesen
und des Forschungsinstituts fir Einkommenspolitik und Soziale Sicherung an der
Universitat zu Kdln. In zahlreichen Verdffentlichungen hat er sich insbesondere mit
ordnungspolitischen Fragen des Sozialstaats beschéaftigt.

Frage: In einem vor kurzem erschienenen Aufsatz* sprechen Sie davon, daR die
Tarifpolitik, wie sie sich in den letzten Jahren in der Bundesrepublik entwickelt hat,
womdglich mehr Schaden als Nutzen bringt. In diesem Zusammenhang problema-
tisieren Sie auch das Verhaltnis von Basis zur FUhrung der Gewerkschaften bezie-
hungsweise zu den Funktionaren. Halten Sie denn Gewerkschaften heute noch fir
nétig und richtig am Platze?

Antwort: Es muf3 nicht nur Gewerkschaften geben, sondeenvéelzahl von Ver-
banden. Unsere gegenwartige Demokratie zeichnet sich dirdheebands-
wesen aus, das sich in dieser Form seit Mitte der seclidbee entwickelt hat.

Fur dieses vielfaltige Verbandswesen gibt es allerdinggekedrdnungspoliti-
schen Rahmen. Bestehende ordnungspolitische Konzeptionen beziehert sich fas
ausschlieBBlich auf die Wirtschaft. Auch Wettbewerbsgesetderikeine Ent-
sprechung im Bereich der Verbande. Das Verbandswskalso gewissermafien
Wildwuchs und fuhlt sich zum Teil als Wildwuchs ganzhw®ies zeigt sich zum

* Das Gespréach fuhrten Hans O. Hemmer und IngelMaigle-Homann am 22. Oktober 1985 in KéIn. 1 Philipp
Herder-Dorneich, Die Basis zurlickgewinnen. Die Gksahaften missen sich anpassen, in: Neue Ordv@8)&3
175-182.
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Beispiel in der aktuellen Auseinandersetzung um diedBsanstalt fiir Arbeit. Die

Regierung ist der Ansicht, Arbeitgeber und Gewdrlifien sollten Rahmen-

bedingungen vereinbaren, wahrend die Verbanddleiclg sogar zu Recht -eine
Rahmenordnung als staatliche Aufgabe ansehen. Werer auch Rahmen-

ordnungen setzt, wichtig ist es nach meiner Auffagsdall es solche gibt. Goétz
Briefs hat einmal festgestellt, das Verbandswesgmesauf einer ahnlichen Ent-
wicklungsstufe wie die Wirtschaft zur Zeit des Maester-Liberalismus: Erlaubt

war, was gefiel und was Erfolg brachte. Wir wiskente, dafd im wirtschaftlichen
Leben nicht alles erlaubt sein kann, was Erfolghdiri sondern dal3 es der
Rahmenordnungen bedarf. Aus dem Fehlen derartighmBnordnungen resul-
tieren eine Menge von Problemen, die uns schoreHhesegchaftigen, maoglicher-
weise aber morgen unldsbar werden.

Ist das ein Pladoyer fir ein Verbandegesetz, das ja eigentlich nur auf die Gewerk-
schaften zielt?

Das hat sicherlich seinen Grund darin, da? die @egshaften einer der groften
Verbande sind. Mir geht es jedoch lediglich um Rahandnungen, nicht um ein
Verbandegesetz. Ich wirde es nicht als sinnvoltheea, alles in ein einziges
Gesetz zu packen - allein schon deshalb nicht, dieilVerbandsverfassungen
recht unterschiedlich sind. Hier Vereinheitlichungerzunehmen, ware ein lang-
wieriger Prozel3, den man nicht auf ein Gesetz kurigeen sollte.

MuRte also nach lhrer Auffassung das, was Sie als ,Wildwuchs"
bezeichnet haben, auf jeden Fall geordnet werden, durch welches
Regelwerk auch immer? Und woraus ergeben sich eigentlich
Regelungsnotwendigkeiten, wenn doch das Verbandswesen durch das
Koalitionsrecht grundgesetzlich abgesichert ist?

Ich halte es nicht fir notwendig, alles zu reg&leuregelungen sind dort not-
wendig, wo Gleichgewichte nicht mehr mdglich sim#tl wo kumulative Prozesse
entstehen. In vielen Institutionen des Sozialstaheben sich mittlerweile eine
Reihe solcher kumulativen Prozesse entwickeltzdieiner gewaltigen Kostenex-
plosion fihren. Wenn sich dort nicht Gleichgewichigolerablen sozialen Kosten
einspielen, dann ist meines Erachtens die Gesaftsahfgefordert, fir Rahmen-
ordnungen zu sorgen. Was die Tarifpartner betsfft,ist es ihnen bislang noch
gelungen, ein gewisses Gleichgewicht der Krafteusellen. Insofern war es bis-
lang noch nicht notwendig, ihnen von aulen Rahnaelnimgen vorzugeben. Hier
wirkte bislang wohl der Gedanke aus der Zeit demz€atierten Aktion nach, daf3
auch die Tarifparteien Gemeinwohlaufgaben wahrzuneehhaben. In den nach-
folgenden Tarif verhandlungen wurde dieser Gedahkehweg - mal mehr, mal
weniger - aufgegriffen.

Sind denn die Gewerkschaften nicht, etwa aufgrund der Breite ihrer Mitgliedschaft,
viel mehr zum Gemeinwohl befahigt als andere Verbande, beispielsweise Pharrma-
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und Arzteverbande. Und haben nicht gerade die Tarifverhandlungen der letzten
Jahre, bei denen Reallohnverluste in Kauf genommen und Arbeitszeitverkdir-
zungen erkampft wurden, deutlich gemacht, da3 die Gewerkschaften ganz erheb-
lich zum Gemeinwohl beitragen?

Ein kleiner Industrieverband hat es sicherlich leighdeme Interessen eindeutig
zu formulieren und vorzubringen als ein gro3er Verband wie etwa aliei®&-
schaften. Noch schwerer haben es die groRen Votkega, die ein grof3es Spek-
trum an Interessen zu integrieren haben. Die Kdierer Aktion im Gesundheits-
wesen zum Beispiel hat allen Verbanden deutlich gemdaftdie gegenwartige
Situation alle zu Opfern zwingt. Die Verbande haben das migesimiMurren
akzeptiert und damit eine beachtliche Leistungovattht. Sie konnten so das Ein-
greifen des Staates verhindern, das bereits von Herberhligng, dem dama-
ligen Arbeitsminister in der sozialliberalen Koalition, adigght worden war.
Diese Androhungen von Seiten des Staates, in das Verbandswesanafen,
um dadurch die Verbande zu einem gleichgewichtigen Abschlul3 agebi
folgen einem durchgangigen Schema, das sich nicht nur bei derrkeriea
Aktion im Gesundheitswesen nachweisen laf3t, sondern gleicherraaBenn
der Tarif politik.

Einer Ihrer Vorschlage lautet, daR die Tarifpolitik starker in die Betriebe verlagert,
also dezentralisiert werden muisse. Kdnnten Sie diesen Gedanken etwas naher
erlautern?

Auch dieses Problem [&aRt sich aus der Sicht deerakkinen Verbandsékonomik
erlautern. Danach stellt sich ein Verband als ein Zusammemmide Funktio-
naren und Mitgliedern dar. Bei einem grof3en Verkdasden sich mitgliedernahe
Funktionarsschichten und Spitzenfunktionédre unterscheidda.haben ihre
unterschiedlichen Aufgaben, die gerade im Tarifwesen deutlichAusdruck
kommen. Dort hat man es beispielsweise einerseitbundesweiten Manteltarif-
vertragen und andererseits etwa mit Tarifvertragen aufdrabéne zu tun, die
die Mitgliederinteressen unterschiedlich aufgreifenBundes- oder Landerman-
teltarifvertragen kdnnen die Interessen der Mitglieder falles weniger direkt
aufgegriffen werden als in Betriebsvereinbarungen zwischeearbittimen und
Betriebsrat. Mir kommt es jedoch nicht so sehr darauf aagan, die Tarifver-
trage sollten starker dezentral ausgehandelt werden als kiettamuf, dafd in
diesem ganzen Schichtengeflige der unterschiedliEbenen ein starkerer Aus-
gleich stattfinden mufite. Man sollte nur das auf den oberen Eberremdels,
was notwendig ist. Dem liegt ein Verstandnis dessiliaritatsprinzips zugrunde,
dessen Realisierung allerdings ganz handfeste verbandsékonomisbhemier
im Wege stehen. Funktionare mussen Erfolge namlich nachwigseren und
haben deshalb zunehmend die Tendenz, Probleme, die aufreedrigeren
Ebene geldst werden kdnnten, an sich zu ziehen.drfiivdrband ist diese Losung
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oft billiger als wenn vielerorts auf unteren Ebenen verhand@itdev Fur einen
bundesweit angelegten Tarif etwa braucht man m& einzige zentrale Verhand-
lung, braucht gegebenenfalls nur einmal irgendwo zu streiken umdsgieh in
den Medien voll und ganz darauf konzentrieren. Weamegen eine Vielzahl von
Verhandlungen gefuhrt werden muf3, erhdhen sich auch diaidungskosten.
Verbandstkonomisch ist es also durchaus interessant, Problernatearmach
oben hin zu verlagern. Das gilt tibrigens nichtfiiudie Gewerkschaften. Langfti-
stig wird jedoch eine solche Entwicklung fur die Verbéandetgééh. Die Ver-
bandspolitik kann leicht kopflastig werden. Die Mitglieder ieegn darauf mit
Frustration und Apathie, spater vielleicht sogar Awistritten. Wenn aber die Mit-
gliederzahlen zurliickgehen, hat das zur Folge, daf3 sich dasgBaitfkommen
verringert. Spatestens dann werden zumindest die Bmdke aufmerksam -
aber dann kann es schon zu spét sein. Aus der Migtieonomik kann daher der
Schluf3 gezogen werden, daf’ es bei allen Organisatieanei bei den Gewerk-
schaften - darauf zu achten gilt, den subsidiaren AmBaticht zu verlieren. Die
Spitzenfunktiondre miiRten im langfristigen Intere$¢sed Verbandes darauf
achten, dal3 die Basisfunktionare genitigend Spielraum fiir eigensté&alitik
erhalten, damit sie auf diese Weise mitgliedernah handeln kénnen.

Sind nicht einer Uberbetonung der lokalen und betrieblichen Ebene die Erfah-
rungen der Gewerkschaften in England oder in den USA entgegenzuhalten, wo
zum Teil betriebliche Tarifverhandlungen stattfinden, die mit hohen gewerkschaft-
lichen, aber auch gesellschaftlichen Kosten verbunden sind? Mul3 man nicht viel-
mehr die Zentralisation der Tarifverhandlungen als eine Errungenschaft, auch unter
O6konomischem Gesichtspunkt, werten? Kommen nicht bei lhrem ,Modell" der
Verlagerung von Tarifverhandlungen in die Region und die Betriebe erhebliche
soziale Kosten auf die Gesellschaft zu?

Mir kommt es in erster Linie darauf an, daf3 eirgausogenes Verhaltnis zwischen
den verschiedenen Ebenen erreicht wird. Die einzelnen Ebenennnzissei-
chend Raum haben fir Aktivitdten - und nicht nur$ghaukampfe. Es ist nicht
notwendig, dal? alle Ebenen gleichmaRig mit ein und demselben Problafit
sind. Sicher ist eine Art Zentralisierung, mit @srzum Beispiel gelingt, in einem
relativ kleinen Tarif gebiet die Tarif Verhandlumgir das gesamte Bundesgebiet
auszuf echten, 6konomisch von Vorteil: Dadurch werdie Verbandskosten, die
gesellschaftlichen Kosten, die Kosten fir die Unternehmeminelert. Das
bedeutet aber auch gleichzeitig, daf? die Mitglieder auf die Diageil arifge-
schéaft nicht mehr als ihre Sache ansehen. Wenn es aegsichlium Kosten-
fragen ginge, kénnte man die Tarifverhandlungen einemmfimdungsamt tber-
lassen.

Ist denn die Zentralisation von Verhandlungen nicht gerade im Hinblick auf die der-
zeitige wirtschaftspolitische Situation sachlich notwendig? Kénnen auf den
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unteren Ebenen Arbeitsplatze geschaffen werden, wenn nicht auch auf héheren
Ebenen eine aktive Strukturpolitik und Beschéaftigungsprogramme betrieben
werden?

Es kann durchaus sinnvoll sein, auf der oberen Ebera &8ahmen abzustecken,
um auf den unteren Ebenen wirksam handeln zu kénnen. 8dieigpielsweise
die Arbeitslosigkeit in erster Linie konjunkturéiédingt war, verlagerte sich ihre
Beseitigung zwangslaufig auf die Bundesebene, wo Konjunkturpoétikaght
wird. Die Arbeitslosigkeit hat sich jedoch zunehménéine strukturelle verwan-
delt, was zur Folge hat, da’ der Anteil von schwervermittelbaregitslosen
immer hoher steigt. Durch Spitzenabmachungen wird diesen Arbeitsiasga
geholfen werden kénnen, bei denen es etwa um die adaquate Qualifikadi
Eingliederung geht, was bundesweit kaum geregelt werden kann.

Kdnnte da nicht mit Beschaftigungsprogrammen viel erreicht werden?

Beschaftigungsprogramme sind nur nitzlich bei koktureller Arbeitslosigkeit,
aulBerdem koénnten sie kaum langer als zwei JaHenlaBie haben allenfalls eine
Initialfunktion, sind jedoch nicht zum Abbau strukturell&rbeitslosigkeit
geeignet. Dies ware nur moglich, wenn mit dem Béfigungsprogramm gleich-
zeitig Umschulungs- und Quialif izierungsmaRnahmehurelen waren, damit der
einzelne nach Ablaufen des Beschaftigungsprogramwiester integriert werden
kann. Dort, wo man es mit schwer eingliederbaren Atbs#éa zu tun hat, mit den
sogenannten Problemgruppen des Arbeitsmarktes, dewsgil Avachst, sind
basisndhere MalRnahmen, landerspezifische, regionale oder betreihdai-
nahmen ergiebiger.

Muf nicht die Kompetenzverlagerung von oben nach unten zu einer Schwachung
der Gewerkschaften filhren? Um ein Beispiel zu nennen: Wird der technische
Wandel sozial beherrschbar sein, wenn nicht zentral Einfluf3 auf die Technologie-
politik und Technologieforschung genommen wird?

Ich betrachte die Gewerkschaften als ein Geflige, déimate eine Schwéachung

der Spitzenfunktionare durchaus eine Starkung insgiasach sich ziehen, insbe-
sondere dann, wenn die Basisfunktionare gestarkt wirdea.\l&rlagerung der
Aufgaben von oben nach unten kénnte zwar den Spitzenfunktionaren unange-
nehm aufstoRen, kdnnte aber den Basisfunktionarsrhdaus mehr Aktivitat ver-
leihen und damit das Gesamte starken. Ein Wort zum teciem Fortschritt:
Wenn es darum geht, den technischen Fortschritilsozen Griff zu bekommen,

so mufd es in erster Linie darauf ankommen, einen laicgzwischen seinen
Ertrdgen und Kosten beziehungsweise seinen Beglnstigungen und Belastunge
herbeizufihren. Es darf nicht darauf hinauslaufen, daf3 dem a&iar die Bela-
stungen zu tragen haben, etwa die dlteren Arbeitnehmer, die haeomadisaert
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werden, wahrend andere einseitig den Nutzen haben, etwgudiiizierten
Arbeitnehmer, die neue gute Aufstiegschancen haben. Es geht atiasuhois-
balancieren von Ertrdgen und Belastungen, nicht so sehr um daseBreder
Anhalten des gesamten Entwicklungstempos. Ein solcher Ausgleith dda
besten auf unterer, etwa auf der betrieblichen Egelestet werden. Neue Tech-
niken missen in einem tberschaubaren Tempo und zusammen mit Qualifizie-
rungsmafRnahmen eingefuhrt werden. Unter diesem Aspekgerade in diesem
unteren Bereich noch sehr viele Aufgaben zu leidbaei sollte man den Betei-
ligten die Aufgaben nicht aus der Hand nehmen. Denn: Zentral digentlich
nur das Tempo der Entwicklung gesteuert werdenAdsgleich von Belastungen
dagegen ist zentral kaum zu leisten.

Ist es nicht um das Mischungsverhaltnis zwischen betrieblicher, regionaler und
zentraler Aufgabenteilung in der deutschen Gewerkschaftsbewegung, etwa im
Vergleich zu den USA und zu England, gut bestellt, so dal man sogar von einem
erfolgreichen Modell sprechen kénnte?

Kennzeichen dieses Modells ist die Freiwilligkeit @estritts. Nattrlich kénnen
Gewerkschaften, die ein closed-shop- oder ein union-shapsBymben, gegen-
Uber ihren Mitgliedern besser agieren als Gewerksahatie standig unter dem
Druck stehen, dafR ihre Mitglieder aussteigen. Das zwindtuti&tionare, auch
standig etwas zu bieten, was als Vertretung degleien angesehen werden kann.

Wie beurteilen Sie die Rolle der Gewerkschaften in der Zukunft? Kénnen Sie
zukinftige Konturen aus lhrer Sicht umreil3en?

Es wird viel von postindustrieller Gesellschaft gesproalred daran ist sicherlich
etwas Wahres. Die Frage ist nur, wie schnell sich dies unsgtinwieweit man
die damit verbundenen Entwicklungen antizipieren karthmuof3. Eins zeichnet
sich schon deutlich ab: daR sich Dienstleistungsbenditaus schwieriger
gewerkschaftlich organisieren lassen als Berufedustriellen Sektor. Dienstlei-
stungen beziehen immer auch den Konsumenten mit dionSon daher sind bei
den Dienstleistungsberufen breitere Interessen zu ietegri Das ist um so
leichter, je basisnaher gehandelt wird. Die Notwendigkeit, héher iqiextié
Dienstleistungsberufe starker zu organisieren und den Koatakt Konsu-
menten starker einzubeziehen, wird fur die Verstarkung asisBktivitaten und
in Richtung Dezentralisierung und Flexibilitdt erheblichrstt3e mit sich
bringen. Zentralisation bedeutet ja immer auch Unflagibjldas heil3t Starrheit.
Ebenso wie jeder kleine Manager missen auch die grol3en Origeneisadele-
gieren.

Sind nicht Zentralisation und Solidaritat, wie sie sich in der Einheitsgewerkschaft
prasentieren, stabilisierende politische Kréfte?
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Darin wirde ich nicht widersprechen. Mir geht e gesagt, um das Mischungs-
verhaltnis, das standig neu bedacht werden mul3. Das i&randproblem flr
alle Verbande und deshalb ist es auch so schwaetigsen.

Wie sollen die Gewerkschaften nach Ihrer Auffassung die unterschiedlichen Inter-
essen in Einklang bringen, wenn sie ihre Aktivitaten in erheblichem AusmalR auf die
unteren Ebenen verlagern?

Es geht nicht zuletzt um die Frage, ob die Gewesddseh heute in der Lage sind,
neue Interessen ihrer Mitglieder aufzudecken und neue Fragen a&ifizngn
den letzten zehn Jahren des wirtschaftlichen Strukturwandels kaitein der
Bevdlkerung zum Teil ganz neue Interessen entwickelt. eveBkschaften
kénnen aber nicht alle diese neuen Probleme aufgredadem sie missen die-
jenigen herausfinden, fir die sie ein Angebot entwickeln kdnneneweit die
Gewerkschaften diese Aufgabe aufgreifen kénnen, ist eine HreageFlexibi-
litat.
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