Archiv fiir Sozialgeschichte 47, 2007 95
Winfried Siifs

Der bedriangte Wohlfahrtsstaat

Deutsche und europidische Perspektiven auf die Sozialpolitik
der 1970er-Jahre

In den 1960er- und frithen 1970er-Jahren zéhlten der Ausbau und die Vertiefung der so-
zialen Sicherung in fast allen westlichen Demokratien zu den Vorzeigeprojekten nationa-
ler Politik." Ermoglicht wurde dies durch eine historisch beispiellose wirtschaftliche Boom-
phase, die in der Wiederaufbaukonjunktur nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs ein-
setzte und bis in die frithen 1970er-Jahre reichte. In Westeuropa wuchs die Wirtschaft
zwischen 1950 und 1973 im Durchschnitt jéhrlich um fast fiinf Prozent, einige Lander wie
die Niederlande und die Bundesrepublik hatten zeitweise noch deutlich hohere Wachs-
tumsraten aufzuweisen. Gespeist wurde diese Wachstumsdynamik aus Zuwéchsen der
industriellen Produktivitit, die von rationalisierten Fertigungsabldufen profitierte und sich
im westeuropéischen Durchschnitt zwischen 1950 und 1973 verdreifachte.’

Die Ausdehnung des Schutzbereichs der Sozialversicherung weit iiber den Kern der
industriellen Arbeitsbevolkerung hinaus, der Wegfall bestehender Leistungsbegrenzungen,
wihrend Sozialleistungen in vielen Fillen deutlich erh6ht und dabei an die prosperieren-
de Wirtschaftsentwicklung gekoppelt wurden, der Ausbau der sozialen Infrastruktur vor
allem im Bildungs- und Gesundheitswesen — all das verdnderte das Gesicht der Sozialpo-
litik, die den Charakter unmittelbarer Nothilfe und Armutsvermeidung zunehmend verlor
und sich zu einer umfassenden Politik vorausschauender staatlicher Daseinsvorsorge ent-
wickelte. Fiir die groe Mehrheit der Bevolkerung bedeutete dies einen spiirbaren Zu-
wachs an sozialer Sicherheit und Gleichheit. Die Bundesrepublik bildete dabei keine Aus-
nahme. Hier erreichte die Expansion des Wohlfahrtsstaats ihren Hohepunkt zwischen
1966 und 1974 in der Zeit der Groflen Koalition und den ersten Jahren der soziallibera-
len Koalition.’

Der steile Expansionstrend der sozialen Sicherung flachte seit der Mitte der 1970er-
Jahre merklich ab und miindete in eine Periode des verminderten Wachstums, der Stag-
nation und der partiellen Schrumpfung. Zwar blieben die Kernbereiche der sozialen Si-
cherung in ihrer Substanz erhalten, doch ist der Einschnitt in der Mitte der 1970er-Jahre
bereits zeitgendssisch als tiefe Zasur wahrgenommen worden.* In der Tat sprechen meh-
rere Griinde dafiir, diese Zeit als Umbruchphase der Sozialpolitik zu sehen. Evident ist
der Einschnitt, den die erste Olpreiskrise von 1973/74 fiir die wirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen markiert. Mit ihr endete der »kurze Traum von der immerwahrenden Pros-
peritit«’ im Zeichen keynesianischer Konjunkturpolitik. Seither vermindert ein niedrige-

1 Lutz Raphael, Européische Sozialstaaten in der Boomphase (1948-1973). Versuch einer histori-
schen Distanzierung einer »klassischen Phase« des europdischen Wohlfahrtsstaats, in: Hartmut
Kaelble/Giinther Schmid (Hrsg.), Das européische Sozialmodell. Auf dem Weg zum transnatio-
nalen Sozialstaat, Berlin 2004, S. 51-73, hier: S. 60f.

2 Angus Maddison, The World Economy, Paris 2006, S. 126, 351; Tony Judt, Geschichte Europas,

Miinchen 2005, S. 364 f.

Im Folgenden werden die Begriffe Sozial- und Wohlfahrtsstaat synonym verwendet.

4 Paul Fisher, The Social Security Crisis. An International Dilemma, in: International Social Se-
curity Review 31, 1978, S. 383-396; Bernd Schulte, Reformen der sozialen Sicherheit in West-
europa 1965-1980, in: Vierteljahresschrift fiir Sozialrecht 8, 1980, S. 323-361, hier: S. 325.
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res Wirtschaftswachstum die 6konomischen Verteilungsspielraume erheblich, wie der
Blick auf einen zentralen Indikator zeigt: Im Zeitraum 1973 bis 1998 war die durch-
schnittliche Jahrhche Wachstumsrate des Bruttosozialprodukts pro Einwohner in West-
europa weniger als halb so groB wie im Zeitraum 1950 bis 1973.° Dies verinderte eine
zentrale StellgréBe der europdischen Nachkriegs-Sozialpolitik, die den Ausbau sozialer
Sicherung vor allem aus der Verteilung von Zuwéchsen finanziert hatte. Die europdischen
Wohlfahrtsstaaten gerieten jetzt zunehmend unter den Zwang zur Konsolidierung und
Kostenddmpfung. Dadurch verdnderten sich die wohlfahrtsstaatliche Handlungslogik und
die Zielrichtung sozialpolitischer Reformen in markanter Weise: Immer seltener ging es
um neue Interventionen in soziale Problemlagen, dafiir umso 6fter um eine »Sozialpolitik
zweiter Ordnung«’, die die Funktionsfahigkeit der sozialen Sicherungssysteme unter ver-
dnderten Rahmenbedingungen gewihrleisten sollte. Der Wohlfahrtsstaat, dessen Ausbau
in den Nachkriegsjahren weitgehend konsensual erfolgt war, wurde jetzt zunehmend Ge-
genstand kontroverser Auseinandersetzungen. Wohl am weitesten reichte die Kritik in
GrofBbritannien, wo Teile der Konservativen Partei direkte Verbindungslinien zw1schen
dem Ausbau des keynesianischen »welfare state« und dem »british decline« zogen.®

Als h1st0r1sche Epoche sind die 1970er-Jahre vor allem durch ihren Charakter als
»Umbruchzeit«’ bestimmt und als zeithistorisches Terrain bislang noch wenig erschlos-
sen. Erst allmédhlich ndhern sich archivgestiitzt arbeitende, hlstorlsche Untersuchungen
der Reformperiode der spéten 1960er- und der frithen 1970er-Jahre.'® Politikwissenschaft-
liche Studien haben bisher vor allem die sozialstaatliche Wachstumsperlode in einer zeit-
lich bis ins 19. Jahrhundert ausgreifenden Langzeitperspektive untersucht'' oder sich als
gegenwartsnahe Forschung auf die Austerititsperiode seit den 1990er-Jahren konzentriert.'
Gerade der auBerordentlich folgenreiche Zeitabschnitt um die somalstaathche »Wende-
marke«"? in der Mitte der Siebzigerjahre ist bisher wenig untersucht.'* Da ein GroBteil der
Schwierigkeiten, mit denen die Sozial- und Wirtschaftspolitik heute zu kdmpfen hat, in

6 Maddison, S. 129.
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sche Analysen, 2., erw. Aufl. Wiesbaden 2005, S. 132—142.
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Tories 1975-1979, Miinchen 2002, S. 197-226.
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bridge etc. 1990.
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Sicherungsstaat, Frankfurt/Main etc. 1993; Sven Jochem, Reformpolitik im deutschen Sozial-
versicherungsstaat, in: Manfied G. Schmidt (Hrsg.), Wohlfahrtsstaatliche Politik. Institutionen,
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13 Jens Alber, Der Sozialstaat in der Bundesrepublik 1950—1983, Frankfurt/Main 1989, S. 286.

14 Fiir die Reformédra immer noch grundlegend: Manfred G. Schmidt, Die »Politik der Inneren
Reformen« in der Bundesrepublik Deutschland, in: PVS 19, 1978, S. 201-253; als Uberblick
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diesen Jahren entstand, kann eine Untersuchungsperspektive weiterfiihren, die diese Pe-
riode fundamentalen Wandels als Vorgeschichte gegenwértiger Problemlagen in den Blick
nimmt."> Damit stellt sich auch die Frage, ob der Beginn der neuesten Zeitgeschichte als
unmittelbarer Vorgeschichte unserer Gegenwart nicht eher im soziodkonomischen Struk-
turwandel seit den 1970er-Jahren zu suchen ist als in den weltpolitischen Umbriichen seit
1989/91, die in vielerlei Hinsicht eine Folge der soziookonomischen Transformationspro-
zesse waren. '’

Dieser Beitrag beginnt in Europa und er endet in Deutschland. Vier Problemfelder ste-
hen im Zentrum: Nach einem Uberblick iiber die sozialpolitische Entwicklung in den Jah-
ren des Nachkriegsbooms (I.) geht es darum, den zeitgendssisch zumeist diffus verwen-
deten und in der Forschung reichlich strapazierten Krisenbegriff'’ im Hinblick auf die so-
ziale Sicherung inhaltlich zu prézisieren und dabei die Situation der Bundesrepublik im
europdischen Kontext zu verorten (II.). Hier wird zu zeigen sein, dass eine Sichtweise,
die die Probleme der Sozialpolitik entsprechend der zeitgendssischen Wahrnehmung aus-
schlieBlich als Finanzkrise des Wohlfahrtsstaats deutet, der Vielfalt der Herausforderun-
gen, vor denen die Sozialpolitik in den 1970er-Jahren stand, nicht gerecht wird. In einem
weiteren Schritt werden Grundziige der sozialpolitischen Entwicklung im Ubergang von
der Expansion im Kontext dkonomischer Prosperitit zur »Sozialpolitik der mageren Jah-
re«'® im Zeichen verminderten Wirtschaftswachstums skizziert (II1.). AbschlieBend dis-
kutiert der Beitrag Erkldrungsansitze fiir die spezifische Art und Weise der Problembe-
arbeitung durch die bundesdeutsche Sozialpolitik (IV.). Hier gilt das Interesse insbeson-
dere den »kognitive[n] Regelsysteme[n]«'® der politischen Akteure, ihren Erfahrungsho-
rizonten, spezifischen Formen der Welterfassung, Wirklichkeitsdeutung und Zukunftser-
wartung.

1. » GEBORGENHEIT IM GESICHERTEN F ORTSCHRITT«?20 DIE EXPANSION EUROPAISCHER

WOHLFAHRTSSTAATEN IM ZEICHEN DES NACHKRIEGSBOOMS

Die Wachstumsphase der europdischen Wohlfahrtsstaaten in der Zeit nach dem Zweiten
Weltkrieg ist ohne die 6konomische Sondersituation eines jahrzehntelangen Wirtschafts-
booms nicht zu erkldren. Auf dieser Grundlage bildete sich ein ausgesprochen zukunfts-
optimistisches gesellschaftspolitisches Leitbild heraus, das auf der engen Verbindung in-

15 Hans Giinter Hockerts, Einleitung, in: ders. (Hrsg.), Koordinaten deutscher Geschichte in der
Epoche des Ost-West-Konflikts, Miinchen 2004, S. VI-XV, hier: S. VIII.

16 So Konrad H. Jarausch, Krise oder Aufbruch? Historische Anndherungen an die 1970er-Jahre,
in: Zeithistorische Forschungen 3, 2006, S. 334-341, hier: S. 337 gegen Hans-Peter Schwarz,
Die neueste Zeitgeschichte, in: Vierteljahrshefte fiir Zeitgeschichte 51, 2003, S. 5-28, hier: S.
8.

17 So das Urteil von John D. Stephens: Krise sei »the most overused word in studies of the ad-
vanced political economies«. Ders., The Scandinavian Welfare States. Achievements, Crisis
and Prospects, in: Gosta Esping-Andersen (Hrsg.), Welfare States in Transition. National Adap-
tations in Global Economies, London etc. 1996, S. 32-65, hier: S. 43.

18 Adrienne Windhoff-Héritier, Sozialpolitik der mageren Jahre. Politik- und verwaltungswissen-
schaftliche Aspekte des Sparprozesses, in: Heinrich Mdding (Hrsg.), Sparpolitik. Okonomische
Zwinge und politische Spielrdume, Opladen 1983, S. 77-99.

19 Hansjorg Siegenthaler, Regelvertrauen, Prosperitiat und Krisen. Die UngleichméBigkeit wirt-
schaftlicher und sozialer Entwicklung als Ergebnis individuellen Handelns und sozialen Ler-
nens, Tiibingen 1993, S. 21.

20 So das Versprechen Willy Brandts in seiner Ansprache zum Jahreswechsel 1970/71, zit. nach
Gabriele Metzler, Am Ende aller Krisen? Politisches Denken und Handeln in der Bundesrepu-
blik der sechziger Jahre, in: HZ 275, 2002, S. 57-103, hier: S. 101.
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dustrieller Massenproduktion, keynesianischer Konjunktursteuerung und wohlfahrtsstaat-
licher Entwicklung beruhte. Diese Form des »Konsenskapltahsmus« bildete den infor-
mellen Gesellschaftsvertrag westlicher Demokratien in der Zeit der industriellen Hoch-
moderne.”” Er versprach Wohlstandsteilhabe und den Ausbau der sozialen Sicherung
durch staatlich verbiirgte Vollbeschiftigung und basierte auf der Grundannahme, wirt-
schaftliche Prosperitit lieBe sich durch eine aktive Rolle des Staats in der Konjunktur—,
Arbeitsmarkt- und Sozialordnungspolitik fein regulieren und dauerhaft stabilisieren. In
dieser Sichtweise schienen hohe Zuwachsraten der Wirtschaftskraft und im Langzeitver-
gleich ungewohnlich n1edr1ge Arbeitslosenraten von weniger als drei Prozent im europal—
schen Durchschnitt zu einem gleichsam selbstverstindlichen Zustand geworden zu sein.”

1969 verabschiedete die Bundesrepublik ein Arbeitsforderungsgesetz, das nicht mehr als
Gesetz zur Bekdmpfung von Arbeitslosigkeit konzipiert war, sondern als Ergénzung key-
nesianischer Konjunktursteuerung auf die vorbeugende Verhinderung von Arbeitskréfte-
mangel in einer boomenden Okonomie abzielte.”* Sein planender, auf die vorausschauen-
de Gestaltung gesellschaftlicher Verhiltnisse zielender Zugriff, der Sozialpolitik und
Wirtschaftsentwicklung in ein enges Wechselverhiltnis brachte, erweiterte die herkémm-
liche Definition der Staatsaufgaben deutlich und ist charakteristisch fiir das neue Leitbild
einer »aktiven Sozialpolitik«, die auf drei Primissen beruhte: erstens der Uberzeugung,
Sozialpolitik diirfe nicht mehr nur im Nachhinein auf soziale Problembesténde reagieren,
sondern solle und konne gesellschaftliche Verhiltnisse vorausschauend gestalten, zwei-
tens der Annahme, dass die Rahmenbedlngungen der Wirtschafts- und Sozialpolitik sich
langfristig stabil entwickeln wiirden”, und drittens der Zuversicht, 5konomische Zusam-
menhinge seien wissenschaftlicher Welterfassung zugénglich, sodass die Politik — durch
wissenschaftlich abgesicherte Pro%nosen informiert und durch Expertenrat angeleitet —
wirkungsvoll intervenieren kdnne.” In dieser Sichtweise standen soziale Sicherheit und
wirtschaftliches Wachstum einander nicht mehr als Gegner gegeniiber, sondern lieBen
sich miteinander vereinbaren und bedingten einander sogar. Eine »vorausschauende So-
zial- und Gesellschaftspolitik«?’ sollte das Wirtschaftswachstum langfristig stabilisieren.

21 Anselm Doering-Manteuffel, Wie westlich sind die Deutschen? Amerikanisierung und Wester-
nisierung im 20. Jahrhundert, Géttingen 1999, S. 90-93.

22 Zum Begriff vgl. Ulrich Herbert, Europa in der Hochmoderne. Uberlegungen zu einer Theorie
des 20. Jahrhunderts, in: Journal of Modern European History 5, 2007, S. 5-20.

23 Die Zahlen beziehen sich auf den Landerdurchschnitt der Europédischen Union (1995) in den
Jahren 1960 bis 1974, wobei die Arbeitslosenraten in wirtschaftlich starken Lindern wie Frank-
reich, den Niederlanden, Grofibritannien und der Bundesrepublik noch deutlich niedriger wa-
ren. In der Bundesrepublik tiberstieg die Arbeitslosigkeit beispielsweise nur 1967 und 1974 die
Ein-Prozent-Marke. Hermann Berié (Bearb.), Statistische Ubersichten zur Geschichte der So-
zialpolitik in Deutschland seit 1945, hrsg. vom Bundesministerium flir Arbeit und Sozialord-
nung, Bonn 1999, Tabelle 17.1.3.

24 Georg Altmann, Aktive Arbeitsmarktpolitik. Entstehung und Wirkung eines Reformkonzepts
in der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart 2004.

25 Die dominierende Richtung der keynesianischen Wirtschaftstheorie versuchte bis weit in die
1970er-Jahre gesamtwirtschaftliche Wirkungszusammenhénge in stabilen Strukturen abzubil-
den, die 6konometrisch quantifiziert werden konnten. Siegenthaler, Regelvertrauen, S. 103 f.

26 Zur Hoch-Zeit des »diagnostisch-therapeutischen« Keynesianismus, die 1969 auch in der Ver-
leihung des Wirtschafts-Nobelpreises an Jan Tinbergen ihren Ausdruck fand, vgl. Hansjérg
Siegenthaler, Das Ende des Keynesianismus als Gegenstand keynesianischer Interpretation, in:
Jahrbuch fiir Wirtschaftsgeschichte 2002, H.1, S. 237-245, hier: S. 238f.; zu den sozialpoliti-
schen Leitideen: Winfried Siifs, Sozialpolitische Denk- und Handlungsfelder in der Reforméra,
in: Hockerts, Geschichte der Sozialpolitik, S. 157-221, hier: S. 205-221.

27 Sozialbericht 1971, Bonn 1971, S. 14.
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Damit verband sich auch die Erwartung, eine »rationale Sozialpolitik«*® konne Spannun-
gen zwischen verschiedenen gesellschaftspolitischen Zielen vermeiden und unterschied-
liche Gruppeninteressen wissenschaftlich angeleitet und gemeinwohlorientiert miteinan-
der vermitteln. Dabei, so die optimistische Annahme, wiirden sich aufgrund der stabilen
Zuwichse der Wirtschaftskraft die Interessen aller relevanten Sozialgruppen beriicksich-
tigen lassen, ohne dass beim Ausbau der sozialen Sicherung tief greifende Umverteilun-
gen notig seien. Sehr deutlich wurde diese Erwartung im gesellschaftspolitischen Pro-
grammentwurf der SPD fiir die 1970er-Jahre formuliert: »Bei befriedigendem Wirt-
schaftswachstum insgesamt lassen sich die notwendigen Anderungen durch verschiedene
Zuwachsraten der einzelnen wirtschaftlichen GroBen erreichen. Niemandem wird dadurch
etwas genommen.«”’

Im Zeichen dieses hoffnungsfrohen, vom Glauben an die Nachhaltigkeit der giinstigen
Wirtschaftsentwicklung und die politische Gestaltbarkeit 6konomischer und sozialer Ver-
hiltnisse geprégten Zeitgeistes entwickelte sich in den Staaten Nord- und Westeuropas
ein gesellschaftlich breit verankerter Konsensus iiber die Ausweitung und die Vertiefung
der sozialen Sicherung. Er wurde in erster Linie von den christdemokratischen und sozial-
demokratischen Parteien getragen, reichte vielfach aber auch bis ins Lager der sdkular-
konservativen, liberalen und kommunistischen Parteien. Zwar blieben Tempo und Bewe-
gungsrichtung der Sozialstaatsexpansion oft kontrovers. Dass soziale Sicherung weiter
ausgebaut und vertieft werden miisse, wurde indes kaum mehr bestritten. Dies trug mit
dazu bei, dass die Sozialausgaben steil in die Hohe schossen. In der Bundesrepublik nah-
men die Sozialleistungen pro Einwohner bei konstanten Preisen zwischen 1962 und 1970
um knapp 37 Prozent zu. Dabei gehdrte Westdeutschland, das von einem sehr hohen Aus-
gangsniveau gestartet war, in dieser Phase eher zu den europiischen Lindern gebremster
Expansion. Noch schneller wuchsen die Sozialausgaben zwischen 1970 und 1975. Im
Riickblick erweisen sich diese Jahre als die »wohl [...] freigiebigsten in der Geschichte
des bundesrepublikanischen Sozialstaats«.* In der Bundesrepublik erhdhten sich die So-
zialausgaben pro Kopf der Bevolkerung um ca. 44 Prozent, das war mehr als in England,
Frankreich und Italien, aber deutlich weniger als in den Beneluxlédndern und den skandi-
navischen Landern. Wie der steigende Anteil der Sozialausgaben am Bruttoinlandspro-
dukt (BIP) zeigt, wuchs der Wohlfahrtsstaat trotz der auBerordentlich giinstigen Kon-
junkturentwicklung deutlich schneller als die Wirtschaft. In der ersten Halfte der 1970er-
Jahre kletterte die Sozialleistungsquote in Deutschland von ca. 21 auf 28 Prozent, dhnli-
che Steigerungsquoten wiesen die Niederlande und Danemark auf (von 21 auf 28 Prozent,
bzw. von 20 auf 28 Prozent zwischen 1970 und 1975), deutlich geringer fiel die Zunahme
in Frankreich, Italien und GroBbritannien aus (von 19 auf 23 Prozent, 19 auf 24 Prozent
und 16 auf 19 Prozent).’'

Im Verlauf dieses méchtigen Wachstumsschubs wurden Unterschiede zwischen den
Wohlfahrtsstaaten West- und Nordeuropas im Hinblick auf Umfang, Zielrichtung und das
Leistungsniveau der sozialen Sicherung (weniger in ihrer Organisation) zunehmend ein-

28 Walter Arendt, Wissenschaft und Sozialpolitik. Rede vor dem Volkswirtschaftlichen Seminar
der Universitdt Mannheim am 23.11.1970, in: ders., Kennzeichen Sozial. Wege und Ziele der
sozialen Sicherung, Stuttgart etc. 1972, S. 23.

29 Sozialdemokratische Partei Deutschlands/Parteivorstand (Hrsg.), Entwurf eines 6konomisch-
politischen Orientierungsrahmens fiir die Jahre 1973-1985. Materialien zum Parteitag vom
28.11.-2.12.1972 in Hannover, Bonn 1972, Ziffer 28.

30 Peter Graf Kielmansegg, Nach der Katastrophe. Eine Geschichte des geteilten Deutschland,
Berlin 2000, S. 483.

31 Statistisches Amt der Européischen Gemeinschaften, Sozialindikatoren 1960-1975, Luxemburg
1977, S. 184, 190. Die Sozialaufwendungen sind hier nach der engen Eurostat-Definition aus-
gewiesen.
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geschmolzen, und es zeichneten sich Konturen eines »Europiischen Sozialmodells«*
ab, das durch das Streben nach sozialem Ausgleich, die Konzeptionalisierung von sozia-
ler Sicherheit als gesellschaftlichem Teilhaberecht sowie die Universalisierung der Siche-
rungssysteme gegen die Grundrisiken Krankheit, Invaliditit, Altersarmut und Arbeitslo-
sigkeit charakterisiert ist. Kennzeichnend waren zudem eine aktive Rolle des Staats bei
der Daseinsvorsorge und eine enge Verzahnung von Sozial- und Vollbeschéftigungspoli-
tik. Vor dem Hintergrund deutscher Initiativen gelang zwischen 1968 und 1974 eine Uber-
windung der Stagnation in der sozialpolitischen Integration Europas. Auf der Haager Gip-
felkonferenz verstindigten sich die Staats- und Regierungschefs im Dezember 1968 auf
eine engere Abstimmung der nationalen Sozialpolitiken, um damit die geplante Wirt-
schafts- und Wéhrungsunion zu flankieren. Dem Ziel der besseren Koordinierung natio-
naler Sozialpolitiken diente auch die 1970 beschlossene Einfiihrung eines europdischen
Sozialbudgets. 1974 erstmals vorgelegt, folgte es in vielen Punkten dem deutschen Vorbild,
war aber im Unterschied zu diesem beschreibend angelegt und enthielt keine prognosti-
schen Elemente.”® Die bis dahin wenig effizient operierenden europiischen Sozialfonds
wurden 1972 stirker auf das Prinzip aktiver Beschiftigungspolitik verpflichtetet und ihre
geringen Mittel fiir die gemeinsame Arbeitsmarktpolitik erheblich aufgestockt. An die
Stelle der bisherigen Zuschussvergabe mit der GieBBkanne trat eine stirkere Konzentration
der Fordermittel auf soziale Gruppen und Regionen, die besonders vom industriellen
Strukturwandel betroffen waren.** Einen Hohepunkt erreichten die Initiativen zur sozial-
politischen Integration der Europdischen Gemeinschaft mit dem Pariser Gipfel im Herbst
1972, der die Gemeinschaftsorgane mit der Erarbeitung eines sozialpolitischen Aktions-
programms beauftragte. Wichtigstes Ergebnis war, dass die Regierungschefs die sozial-
politische Entwicklung aus ihrer dienenden Rolle fiir die Marktintegration 16sten und sie
zu einer Zielkategorie eigenen Rechts erhoben, sodass die »Sozialunion«’’ kiinftig gleich-
berechtigt neben der wirtschaftlichen und politischen Integration stehen sollte.*® Das Pro-
gramm wurde in seiner endgiiltigen Fassung im Dezember 1974 verabschiedet und ent-
hielt Initiativen zur Koordination der Beschiftigungspolitik, der Berufsbildung und der
Verbesserung der Chancengleichheit fiir Frauen im Beruf. Ferner setzte es Akzente in der
betrieblichen Mitbestimmung und auf dem Feld der Humanisierung des Arbeitslebens.
Damit wurde eine deutliche Schwerpunktverlagerung der politischen Aufmerksamkeit er-
reicht. Allerdings blieben die Instrumente europdischer Sozialpolitik unveridndert. Die
angestrebten Ziele sollten nicht durch die Harmonisierung nationaler Politiken erreicht
werden, sondern durch Mindeststandards, von denen einzelne Linder nach oben abwei-

32 Hartmut Kaelble, Das europdische Sozialmodell. Eine historische Perspektive, in: ders./Schmid,
Das europdische Sozialmodell, S. 31-50; zum Gesamtzusammenhang ders., Sozialgeschichte,
S. 333-357.

33 Johannes Brakel, Ein europdisches Sozialbudget, in: Arbeit und Sozialpolitik 26, 1972, S. 243—
249; Richard Draperie, Ein weiter Weg: Européisches Sozialbudget, in: Bundesarbeitsblatt 28,
1977, S. 373-377.

34 Rudolf Vollmer, Der Europdische Sozialfonds in der Reform, in: Bundesarbeitsblatt 21, 1970,
S. 183-190; Kurt Héndler, Abschlufl der Reform des Européischen Sozialfonds, in: Bundesar-
beitsblatt 23, 1972, S. 231-238; Hermann Berié¢, Europdische Sozialpolitik. Von Messina bis
Maastricht, in: ders. (Hrsg.), Soziale Integration in Europa, Berlin 1993, S. 31-107, hier: S.
42-47.

35 Der von Willy Brandt geprigte Begriff wurde in die 1973 verdffentlichten Leitlinien des Akti-
onsprogramms libernommen. Achim André, Was heifit »Europdische Sozialunion«?, in: Bun-
desarbeitsblatt 24, 1973, S. 481-484, hier: S. 481.

36 Rudolf Miller, Das Sozialpolitische Aktionsprogramm der Europdischen Gemeinschaften, in:
Bundesarbeitsblatt 25, 1974, S. 484489, hier: S. 484 f.
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chen konnten.’” Die Umsetzung dieses ambitionierten Programms gelang nur unvollstéin-
dig, zum einen, weil sich der Schwerpunkt der europiischen Sozialpolitik infolge der Re-
zession zur Arbeitsforderung und zur Armutsbekdmpfung verschob, aber auch, weil An-
strengungen zur Bewiéltigung der sozialpolitischen Herausforderungen im nationalen Rah-
men gegeniiber Problemlosungsversuchen auf supranationaler Ebene wieder deutlich an
Gewicht gewannen. ™

Anders als heute beruhte in den 1970er-Jahren zunéchst nur ein kleiner Teil der stei-
genden Kosten fiir die soziale Sicherheit auf politisch schwer beeinflussbaren Faktoren
wie der demografischen Alterung der Bevolkerung oder dem medizintechnischen Fort-
schritt. Der grofite Teil der Mehrausgaben war politisch gesetzt, teils unter stréflicher
Vernachlédssigung der Folgenabschitzung, wie bei der Neuordnung der bundesdeutschen
Krankenhausfinanzierung zu Beginn der 1970er-Jahre. Innerhalb von fiinf Jahren nach
der Reform verdoppelten sich die Ausgaben fiir den stationdren Sektor von neun auf 20
Mrd. DM.* Dieser Aspekt der Kostenexplosion im Gesundheitswesen stand nur zu einem
geringen Teil in einem Verursachungszusammenhang mit demografischen Veranderun-
gen, da der Anteil alter Menschen an der Bevolkerung in etwa konstant blieb. Die Mehr-
kosten waren in erster Linie der Tatsache geschuldet, dass der neue Modus der Kranken-
hausfinanzierung keine wirksamen Anreize zur wirtschaftlichen Betriebsfiihrung enthielt.
Sie entstanden vor allem durch massive Mehraufwendungen bei den Pflegesitzen, die
nach dem Inkrafttreten der Bundespflegesatzverordnung 1973/74 im Schnitt um 50 Pro-
zent anstiegen.*’ Ganz offensichtlich hatten Gesundheitspolitiker bei der Neuordnung der
Krankenhausfinanzierung die finanzielle Dynamik, die sich daraus ergab, vollig falsch
eingeschitzt."!

37 Rudolf Miller, Deutliche Gewichtsverlagerung, in: Bundesarbeitsblatt 26, 1975, S. 231-235;
Eberhard Eichenhofer, Internationale Sozialpolitik, in: Hockerts, Geschichte der Sozialpolitik,
S. 912-944, hier: S. 925-928; Bernd Schulte, Die Entwicklung der européischen Sozialpolitik,
in: Heinrich August Winkler/Hartmut Kaelble (Hrsg.), Nationalismus — Nationalitdten — Supra-
nationalitit, Stuttgart 1993, S. 163—189, hier: S. 269f.

38 Wolfgang Balze, Die sozialpolitischen Kompetenzen der Europédischen Union, Baden-Baden
1994, S. 54-57; Wilhelm Knelangen, Sozialstaatswerdung Europas? Integrationstheoretische
Uberlegungen zur Entwicklung der EU-Sozialpolitik, in: Alexandra Baum-Ceisig/Anne Faber
(Hrsg.), Soziales Europa? Perspektiven des Wohlfahrtsstaates im Kontext von Européisierung
und Globalisierung, Opladen 2005, S. 22—44, hier: S. 25.

39 Sachverstindigenrat fiir die Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen, Medizinische und 6ko-
nomische Orientierung. Vorschldge fiir die Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen, Baden-
Baden 1987, S. 100. Der Anteil der Krankenhauskosten an den Leistungsausgaben der Gesetz-
lichen Krankenversicherung stieg im gleichen Zeitraum von 1,1 auf 1,7 Prozent des Bruttoin-
landsprodukts. Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistische Ubersichten, Ta-
belle 6.1.7.2.

40 Hagen Kiihn, Politisch-6konomische Entwicklungsbedingungen des Gesundheitswesens. Eine
Untersuchung am Beispiel der Krankenhauspolitik in der Bundesrepublik Deutschland von
1958 bis 1977/78, Konigstein/Taunus 1980, S. 393.

41 Vorausschitzungen des Bundesgesundheitsministeriums gingen aufgrund der bisherigen Defi-
zite und eines erwarteten Investitionsbedarfs fiir jahrlich 9.000 Betten von Mehrkosten in Héhe
von jéhrlich 2,4 Mrd. DM aus, die hélftig zwischen dem Bund und den jeweiligen Landern
aufgeteilt werden sollten. Strobel an Kiesinger, 16.8.1968, Archiv der sozialen Demokratie der
Friedrich-Ebert-Stiftung (AdsD), Willy-Brandt-Archiv, A 11.3/10. Bei der Diskussion des Ge-
setzesentwurfs in den Bundestagsausschiissen spielten Kostenfragen anders als in den 1950er-
und frithen 1960er-Jahren offensichtlich keine Rolle. Hier kreiste die Debatte vor allem um
Organisationskonflikte, insbesondere die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léndern
sowie die Stellung der freien Krankenhaustriager. Vgl. die Protokolle des Bundestagsausschus-
ses fiir Arbeit und Sozialordnung, des Unterausschusses Krankenhaussicherungsgesetz sowie
des Ausschusses fiir Jugend, Familie und Gesundheit. Deutscher Bundestag/Parlamentsarchiv,
Gesetzgebungsdokumentation, VI/279/A1; V1/279/A2.
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Der Lowenanteil der Zuwichse entfiel auf die Alterssicherung, die nicht nur in der
Bundesrepublik, sondern in vielen européischen Landern deutlich erhéht und mit der Ent-
wicklung des Lebensstandards verkoppelt wurde, sodass sie aus dem Berufsleben Aus-
geschiedenen erstmals ein Dasein oberhalb der Armutsgrenze ermoglichte.*” Auch hier
bestimmten die gegenseitige Uberbietung der Parteien in der Wihlerkonkurrenz, leicht-
fertige Prognosen iiber die Finanzierungsgrundlagen und iiberbordende Prosperititser-
wartungen die Entwicklung, wie ein Blick auf die bundesdeutsche Rentenpolitik zeigt:**
1972 hatte der Bundestag eine Reformnovelle verabschiedet, deren breite parteiiibergrei-
fende Mehrheit vor allem dadurch zustande gekommen war, dass man die Forderungen
aller gesellschaftlichen Lager groBziigig addiert hatte: Strukturelle Verbesserungen fiir
Bezieher niedriger Renten und eine komfortable Vorruhestandsregelung ohne versiche-
rungsmathematische Abschlidge bei der Rentenhohe erfiillten alte Wiinsche der Gewerk-
schaften. Umfangreiche Beitrittsmoglichkeiten fiir Selbststéndige, die sich zu sehr giinsti-
gen Bedingungen in die Alterssicherung einkaufen konnten, sicherten die Stimmen des
liberalen Koalitionspartners. Die groBziigige Rentenerhohung durch Vorziehung des An-
passungstermins wurde mit Blick auf die bevorstehenden Wahlen vor allem von der Union
betrieben. Die Finanzierung dieser zweiten weitreichenden Reform der Alterssicherung
in der Nachkriegszeit basierte darauf, dass Prognosen die giinstige Wirtschaftsentwick-
lung der spiten 1960er-Jahre fiir weitere 15 Jahre fortgeschrieben hatten und so auf der
Basis eines preisbereinigten Wirtschaftswachstums von iiber vier Prozent im Jahr zu fik-
tiven Einnahmeiiberschiissen gekommen waren, die hoher waren als ein Jahreshaushalt
des Bundes. Solange die Wirtschaft wuchs, so schien es, konnte Sozialpolitik dauerhaft
aus der Verteilung von Zuwichsen finanziert werden. Schlielich wurde (und wird) das
deutsche Sozialstaatsmodell iiberwiegend durch Versicherungsbeitrdge von Arbeitneh-
mern und Arbeitgebern finanziert. Wirtschaftswachstum, Vollbeschéftigung und Sozial-
staatsexpansion sind daher eng miteinander verkoppelt. Helmut Schmidt diagnostizierte
diesen Zusammenhang hellsichtig, prognostizierte aber auch die kiinftige Entwicklung
falsch, als er im Hinblick auf die Rentenreform feststellte: Waren im Falle einer Rezes-
sion die Einnahmen der Sozialversicherung riicklédufig und miisste mehr Geld fiir die Be-
kdmpfung der Arbeitslosigkeit bereitgestellt werden, kime man in groBe Schwierigkei-
ten. Soziale Reformpolitik beruhe darauf, »daf3 in den nichsten 10, in den nichsten 20
Jahren sozialdemokratische Vollbeschaftigungspolitik betrieben wird und auch alle akti-
ven Arbeitnehmer Sozialversicherungsbeitriige zahlen«.* Aber so werde es ja auch kom-
men. Der Bundeskanzler konnte sich bei seiner kithnen Vermutung auf die amtliche Prog-
nose des Sozialbudgets stiitzen, die noch 1974, als die konjunkturellen Folgen der Olpreis-
krise bereits erkennbar waren, fiir die ndchsten 15 Jahre eine Arbeitslosigkeit von weni-
ger als einem Prozent und ein dauerhaftes, reales Wirtschaftswachstum von mehr als vier
Prozent im Jahr vorhergesagt hatte.*’

Die lohnarbeitszentrierte, klasseniibergreifende »growth-security alliance«*®, auf deren
Schultern die Sozialstaatsexpansion ruhte, fiihrte ganz unterschiedliche Interessen zusam-

42 Goran Therborn, Die Gesellschaften Europas 1945-2000, Frankfurt/Main 2000, S. 110.

43 Winfried Schmdhl, Sicherung bei Alter, Invaliditdt und fiir Hinterbliebene, in: Hockerts, Ge-
schichte der Sozialpolitik, S. 407-481, hier: S. 442-468; Hans Giinter Hockerts, Vom Nutzen
und Nachteil parlamentarischer Parteienkonkurrenz. Die Rentenreform 1972 — ein Lehrstiick,
in: Karl Dietrich Bracher (Hrsg.), Staat und Parteien. Festschrift fiir Rudolf Morsey zum 65.
Geburtstag, Berlin 1992, S. 903-934.

44 Sozialdemokratische Partei Deutschlands, AuBlerordentlicher Parteitag der Sozialdemokrati-
schen Partei Deutschlands in Dortmund, 12.-13.10.1972. Protokoll der Verhandlungen, Do-
kumentarischer Anhang, Bonn 1972, S. 38.

45 Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung, Sozialbudget 1974, Stuttgart 1974, S. 29.

46 Claus Offe, Competitive Party Democracy and the Keynesian Welfare State. Factors of Stabili-
ty and Disorganisation, in: Political Science 15, 1983, S. 225-246, hier: S. 237.
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men. Den Unternehmern sicherte die staatlich moderierte Sozialpartnerschaft die Verfii-
gung iiber ihr Eigentum, berechenbare Investitionsbedingungen und eine stabile Nach-
frage nach Konsumgiitern, den Arbeitnehmern einen expandierenden Sozialstaat und stei-
gende Konsumchancen. Allerdings basierte dieses Arrangement auf einer Reihe von im-
pliziten und expliziten Voraussetzungen. Da sie das Wachstum der sozialen Sicherung
vor allem aus Anteilen an den Arbeitseinkommen finanzierten, banden die westeuropéi-
schen Wohlfahrtsstaaten sich buchstéblich auf Gedeih und Verderb an die prosperieren-
de Wirtschaftsentwicklung. Schon frith war gewarnt worden, die Sorge dafiir konne den
Staat auf lange Sicht iiberlasten.'” Die Prosperitit wurde vor allem von Produktivitits-
zuwéchsen in der industriellen Massenfertigung getragen, die in den 1960er- und frithen
1970er-Jahren ihren Hohepunkt erlebte. Nur bei kontinuierlichem Produktivitdtswachs-
tum blieben Unternehmergewinne und Nachfrage stabil, lie sich Vollbeschéftigung auf
der Basis von Massenkonsum erreichen.*®

Es waren vor allem Industriesektoren der ersten und zweiten Industrialisierungswelle
wie die Metallverarbeitung, die Chemie- und Elektroindustrie sowie feinmechanische Be-
triebe, die sich dem fordistischen Produktionsmuster 6ffneten und denen der Boom seine
Dynamik verdankte. Auch wirtschaftshistorisch jlingere Industriezweige, von denen star-
ke Wachstumsimpulse ausgingen, wie die fiir die Bundesrepublik besonders wichtige Auto-
mobilwirtschaft, wurden durch dieses Produktionsmodell geprégt, in dem hoch standar-
disierte, stark zergliederte Arbeitsprozesse und kontinuierliche Erwerbsbiografien vor-
herrschten. Diese Form der Industriearbeit war nicht geschlechtsneutral, sondern vor al-
lem als ménnliche Arbeit konzipiert. Daher waren auch die darauf bezogenen sozialen
Sicherungssysteme auf den voll erwerbstitigen »strong male breadwinner« ausgerichtet.
Sie blieben einem patriarchalen Familienmodell verhaftet, das weibliche Arbeit besten-
falls als Zuverdienst vorsah und Frauen weiterhin die Hauptlast unbezahlter familidrer
Reproduktionsarbeit zuwies, obwohl die Erwerbsarbeit verheirateter Frauen bis 1970 vor
allem in den nord- und westeuropéischen Staaten (weniger in den katholisch gepragten
Landern Mittel- und Siideuropas) deutlich zunahm.*

II. »EINE KRISE? WELCHE KRISE?«SO WAHRNEHMUNGSWEISEN UND EMPIRISCHE
BEFUNDE

Die 6konomischen Verwerfungen im Umfeld des ersten Olpreisschocks trafen in Europa
auf entfaltete Wohlfahrtsstaaten, die ihre 6konomischen Ressourcen durch breit angeleg-
te sozialpolitische Reformprogramme stark angespannt und langfristig festgelegt hatten.
In der Bundesrepublik stieg der Anteil der Steuern und Sozialabgaben zwischen 1966 und
1974 von knapp 35 auf 41 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Damit bewe%te sie sich im
oberen Mittelfeld der europidischen Staaten, aber keineswegs an deren Spitze.”' Die 1960er-

47 Claus Offe, Strukturprobleme des kapitalistischen Staates. Aufsétze zur politischen Soziologie,
Frankfurt/Main 1972; zur Einordnung dieser Zeitdiagnose vgl. Winfried Siif3, Ermiidungsbriiche
im Wohlfahrtsstaat. Claus Offes frithe Hinweise auf »Strukturprobleme« spétkapitalistischer
Gesellschaften, in: Zeithistorische Forschungen 3, 2006, S. 474—479.

48 Eric Hobsbawm, Das Zeitalter der Extreme: Weltgeschichte des 20. Jahrhunderts, Miinchen
1998, S. 357.

49 Raphael, S. 63—68; Hartmut Kaelble, Sozialgeschichte Europas. 1945 bis zur Gegenwart, Miin-
chen 2007, S. 60-70, sowie der Beitrag von Christiane Kuller in diesem Band.

50 So der — von der Presse verkiirzt wiedergegebene — britische Premier James Callaghan im Ja-
nuar 1979, zitiert nach Thomas Mergel, GroB3britannien seit 1945, Géttingen 2005, S. 187.

51 Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistische Ubersichten, Tab. 17.4.2; G.
Schmidt, Wohlfahrtsstaatliche Politik, S. 135.
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und frithen 1970er-Jahre waren ebenso eine »Bliitezeit des Steuerstaates«’’, wie sie
»Glanzzeit des Wohlfahrtsstaats«™ waren. Dies ist wichtig, um die Hebelwirkung der
o6konomischen Verdnderungen fiir die sozialpolitischen Gestaltungsspielrdume richtig
einzuschétzen. Der Ausbau des bundesdeutschen Sozialstaats wurde vor allem durch Bei-
tragssteigerungen in der gesetzlichen Renten-, Kranken- und Arbeitslosenversicherung
finanziert. Deren Beitrdge erhohten sich zwischen 1966 und 1974 um zwei Prozentpunkte
von 12,6 auf 14,6 Prozent. Dadurch vergroBerte sich der Anteil der Sozialbeitrdge an der
Finanzierung des Sozialbudgets von 54 auf 61 Prozent. Die Abgabenquote der Bundes-
republik lag tiber dem europdischen Durchschnitt, ihre Entwicklung folgte aber dem euro-
piischen Trend.”* Im zeitgenossischen Wahrnehmungshorizont schien dieser Finanzie-
rungsmodus verniinftig zu sein. Er stirkte den inzwischen breit akzeptierten Institutionen-
pfad des Sozialversicherungsmodells und sorgte mit seiner Begrenzung der schichtiiber-
greifenden Umverteilung fiir Koalitionsfrieden, freilich um den Preis, dass die steigende
Abgabenquote einen betrdchtlichen Teil der gesamtwirtschaftlichen Wohlstandszuwéchse
aus den Taschen der Arbeitnehmer in die Sozialkassen umleitete.”® Das entsprach durch-
aus dem zeitgeisttypischen Ansatz, »Dienstleistungen und Investitionen des Staats deut-
lich stirker steigen« zu lassen als den »private[n] Konsum.«’® Die prognostizierte Ent-
wicklung der Abgabenquote blieb dabei trotz des Anstiegs innerhalb des volkswirtschaft-
lich fiir vertretbar gehaltenen Rahmens, und da man auf lange Sicht mit einer weiter
wachsenden Wirtschaft und steigenden Lohnsummen kalkulierte, schien auch Spielraum
fiir kiinftige Kostensteigerungen vorhanden zu sein.”’” Allerdings wurde die Finanzierung
der sozialen Sicherung damit noch enger an die Wirtschaftsentwicklung gekoppelt. Und
da steigende Sozialbeitrdge den Produktionsfaktor Arbeit verteuern, vergroBerte dieser
Finanzierungsweg zudem eine Achillesferse des Sozialversicherungsmodells, die aller-
dings durch fiir die deutsche Exportindustrie giinstige Kursrelationen innerhalb des Bretton-
Woods-Systems fester Wechselkurse noch weitgehend verdeckt war.

Seit der Mitte der 1970er-Jahre hat sich nicht das Wachstum, sondern die konjunktu-
relle Krise verstetigt. Seither unterspiilt eine bei riicklaufiger Tendenz schwankende Kon-
junktur die Prosperititsfundamente europdischer Sozialstaaten. Nicht mehr Vollbeschéf-
tigung und hohe Wachstumsraten definieren den Problemhorizont und den Handlungsrah-
men der Wirtschafts- und Sozialpolitik, sondern instabiles Wachstum auf niedrigerem Ni-
veau, Inflation und eine steigende Sockelarbeitslosigkeit. Diese Probleme verdichteten sich
im Erfahrungshorizont der Zeitgenossen innerhalb weniger Jahre zu einer »world crisis

52 Schmidt, Wohlfahrtsstaatliche Politik, S. 145. Zur Steuerpolitik der Groflen Koalition und der
sozialliberalen Koalition vgl. Hans-Peter Ullmann, Der deutsche Steuerstaat, Miinchen 2005,
S. 195-204.

53 Kaelble, Sozialgeschichte, S. 340. ]

54 Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistische Ubersichten, Tabelle 0.2.5.1, 4.5
(ohne knappschaftliche Rentenversicherung); Jens Alber, Der deutsche Sozialstaat im Licht in-
ternational vergleichender Daten, in: Leviathan 26, 1998, S. 199-227, hier: S. 202.

55 Zur riickldufigen Entwicklung der Nettoeinkommensquote abhéngig Beschéftigter vgl. Bundes-
ministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistische Ubersichten, Tabelle 0.3.3.5.1.

56 Sozialdemokratische Partei Deutschlands/Parteivorstand, Orientierungsrahmen, Ziffer 31.

57 Der Orientierungsrahmen sah vor, den Anteil 6ffentlicher Ausgaben am Bruttosozialprodukt
von ca. 28 auf 34 Prozent steigen zu lassen, ebd., Ziffer 32. Diese Sichtweise lie} sich durchaus
mit den Empfehlungen wirtschaftswissenschaftlicher Sachverstidndiger in Einklang bringen,
die SteuererhShungen den Vorzug vor einer Kreditfinanzierung staatlicher Investitionen gaben.
Finanzwissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister fiir Wirtschaft und Finanzen, Gutachten
zur Finanzierung eines hoheren Staatsanteils am Sozialprodukt, Bonn 1972, S. 48f.
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in social security«’®; gemeint war damit ein wachsendes Spannungsverhiltnis oder gar
die Kollision von Okonomie und Sozialpolitik.*

Der erste Olpreisschock im Winter 1973/74 markiert in dieser Perspektive einen tiefen
Einschnitt. Seither, so Eric Hobsbawm, waren die »Fundamente des »Goldenen Zeitalters<
unwiederbringlich [...] zerstort«.®® Die sprunghafte Verteuerung des wichtigsten Energie-
trigers durch den Olboykott der arabischen Staaten verringerte den Investitionsspielraum
der Unternehmen, verteuerte die Exporte und trieb die Inflation in die Hoéhe. Die meisten
Industriestaaten der westlichen Welt hatten zwischen 1974 und 1978 mit Inflationsraten
zwischen acht und elf Prozent zu kdmpfen, in einigen Léndern wie Grofbritannien und
Italien erreichte sie zeitweise Spitzenwerte von iliber 16 Prozent. In der Bundesrepublik
blieb die Inflationsrate mit durchschnittlich 4,8 Prozent vergleichsweise niedrig, obwohl
sie hier als importierte Inflation durch den im internationalen Vergleich hohen Handels-
bilanziiberschuss zusitzlichen Auftrieb erhielt.® Die Verteuerung der Energie- und Roh-
stoffpreise legte sich wie Mehltau liber die Wirtschaft und ddmpfte die Konjunkturent-
wicklung. Wirtschaftspolitik hatte daher nicht nur mit dem Kaufkraftverfall der Wahrung
zu kdmpfen, sondern gleichzeitig mit einer anwachsenden konjunkturellen Arbeitslosig-
keit, sodass die Krisenpolitik im Zeichen der »Stagflation« zum Spagat zwischen dem
Ziel der Geldwertstabilitdt und dem Ziel einer niedrigen Arbeitslosigkeit geriet. In der
Praxis lieen sich beide Ziele kaum gleichgewichtig verfolgen, auch weil das Ende des
Bretton-Woods-Systems die konjunkturpolitischen Handlungsmoglichkeiten einzelner
Regierungen im nationalen Rahmen beschrénkt hatte, wiahrend die zunehmende weltwirt-
schaftliche Verflechtung die Krisenanfilligkeit der nationalen Okonomien erhdhte. Dies
traf besonders auf die Bundesrepublik zu, wo der Anteil der Importe und Exporte am
Bruttosozialprodukt zwischen 1970 und 1980 von 46 auf 59 Prozent anstieg und die fiir
die Geldmengensteuerung verantwortliche Bundesbank anders als in den meisten Landern
der westlichen Welt von politischen Weisungen unabhiingig war.*

Indes war dieser exogene Schock nur eine von mehreren Ursachen der 6konomischen
Verwerfungen der 1970er-Jahre, sodass die Olpreiskrise eher eine im Wahrnehmungsho-
rizont der Zeitgenossen gebildete Chiffre fiir ein komplexes Gefiige kurz- und langfristi-
ger Faktoren darstellt, als dass sie selbst Ursache 6konomischer Strukturbriiche war.** Die
krisenhafte Konjunkturentwicklung wurde durch langfristige sektorale Wandlungsprozes-
se im produzierenden Sektor iiberlagert, die gro3e Teile der alten »Schornsteinindustrien<
in Westeuropa dezimierten. Urséchlich dafiir war eine zunehmende Sittigung der Absatz-
mérkte fiir standardisierte Massengiiter und Verdnderungen der Nachfragestruktur, aber
auch die Konkurrenz durch neu industrialisierte Schwellenldnder, die den Leitsektoren
fritherer Industrialisierungsphasen wie der Textil- und Stahlindustrie in den Industrielén-

58 Jean-Jacques Rosa, The World Crisis in Social Security, Paris 1982.

59 Preface, in: OECD, The Welfare State in Crisis. An Account of the Conference on Social Poli-
cies in the 1980s, Paris 1980, S. 5f., hier: S. 5. Zu den sozialpolitischen Krisendiskursen vgl.
Ramesh Mishra, The Welfare State in Crisis. Social Thought and Social Change, Brighton 1984.

60 Hobsbawm, S. 503. Fiir Einzelheiten vgl. Altmann, S. 193-208; Tim Schanetzky, Die grof3e Er-
niichterung. Wirtschaftspolitik, Expertise und Gesellschaft in der Bundesrepublik 1966 bis 1982,
Berlin 2007, S. 37-54, 163—-165, fiir eine europiisch-vergleichende Perspektive vgl. den Bei-
trag von Hans Giinter Hockerts in diesem Band, Abschnitt 11, sowie in systemvergleichender
Perspektive André Steiner, Bundesrepublik und DDR in der Doppelkrise europdischer Industrie-
gesellschaften. Zum sozialokonomischen Wandel in den 1970er-Jahren, in: Zeithistorische For-
schungen 3, 2006, S. 342-362, hier: S. 345-355.

61 Schmidt, Wohlfahrtsstaatliche Politik, S. 206.

62 Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistisches Taschenbuch 1950 bis 1990. Ar-
beits- und Sozialstatistik, Bonn 1992, Tabelle 1.4.

63 Zur Zisurbedeutung der Olpreiskrise Jarausch, S. 337 mit weiteren Belegen.
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dern zunehmend Weltmarktanteile abnahmen und sie so unter erheblichen Anpassungs-
druck setzten.*

Dieser Prozess der Verlagerung gering qualifizierter Arbeit aus altindustriellen Regio-
nen in Lénder mit niedrigerem Lohnniveau lésst sich mit unterschiedlicher Intensitét und
zeitlichem Schwerpunkt in fast allen europdischen Landern beobachten. Deutschland
hatte zudem mit dem Sonderproblem zu kdmpfen, dass die sukzessive Aushohlung des
Bretton-Woods-Systems den Kurs der D-Mark in die Hohe steigen lie. Dies kompen-
sierte zwar einen Teil der seit dem Herbst 1973 steigenden Energiepreise, verschlechter-
te aber die infolge der unterbewerteten D-Mark bis dahin sehr giinstigen Preisrelationen
deutscher Produkte auf den Auslandsmirkten und nahm ihnen einen wichtigen Wettbe-
werbsvorteil.”” Die Wirtschaftskrise der 1970er-Jahre war somit vor allem eine Krise der
europdischen Industrieproduktion und damit desjenigen Wirtschaftssegments, das bisher
einen groflen Teil des Wachstums und der Sozialstaatsfinanzierung getragen hatte. Zwi-
schen 1972 und 1982 verlor Europa rund 15 Prozent seiner Arbeitsplétze in der verarbei-
tenden Industrie, insgesamt rund vier Millionen. Besonders stark waren die friih industria-
lisierten Lénder Grofbritannien und Belgien betroffen, die rund ein Viertel ihrer Arbeits-
plitze im produzierenden Sektor einbiiiten. Die Bundesrepublik, wo die Expansion des
produzierenden Sektors in den Nachkriegsjahren besonders lange angehalten hatte und
deren Wirtschaft besonders stark durch die Industrie gepriagt war, musste den Verlust von
rund zehn Prozent ihrer industriellen Arbeitsplédtze verkraften. Besonders unter Arbeits-
platzverlusten litten die Eisen- und Stahlindustrie, die Textilindustrie sowie die metall-
verarbeitenden Betriebe. Sie entlieen im europdischen Durchschnitt jeden Dritten bzw.
jeden Vierten ihrer Beschiftigten. Im Maschinenbau und in der feinmechanischen In-
dustrie verlor rund ein Siebtel der dort Beschiftigten seine Arbeit, in der elektrotechni-
schen Industrie jeder Zehnte. Weniger stark ausgeprigt, aber spiirbar war der Beschéfti-
gungsriickgang in der Chemieindustrie und im Automobilbau (minus sieben Prozent).*
Sektoraler Niedergang war kein neues Phanomen. Anders als in den 1950er- und 1960er-
Jahren konnte der durch Rationalisierung, konjunkturelle Schwankungen und Betriebs-
schlieBungen entstehende Arbeitskréfteiiberschuss diesmal jedoch nur zu einem geringen
Teil von expandierenden Industriebranchen aufgefangen werden, sodass Arbeitslosigkeit
sich von einem Konjunkturphdnomen zu einem strukturellen Problem entwickelte, das
auch nach der Wiederbelebung der Wirtschaft nicht von der Tagesordnung verschwand.
Zwischen 1975 und 1979 verdoppelte sich in Frankreich und Belgien der Anteil der lan-
ger als ein Jahr Arbeitssuchenden auf 31 bzw. 62 Prozent, in Danemark vervierfachte er
sich auf 36 Prozent. Die Bundesrepublik blieb mit 29 Prozent unterhalb des europdischen
Durchschnitts, aber auch hier hatte sich der Anteil der Langzeitarbeitslosen verdreifacht.
Nur in Schweden, das konsequent auf eine aktive staatliche Arbeitsmarktpolitik setzte,
blieb der Anteil der Langzeitarbeitslosen langfristig unter zehn Prozent.®’

Ein kleiner Teil der Arbeitsplatzverluste wurde vom Bereich der Dienstleistungen und
der immateriellen Produktion aufgefangen, der expandierte und an gesamtwirtschaftlicher
Bedeutung gewann. Diese »Tertiarisierung« der Erwerbsstruktur konnte den Beschéfti-
gungsriickgang des produzierenden Sektors teilweise ausgleichen, bis 1976 gelang dies

64 Werner Abelshauser, Deutsche Wirtschaftsgeschichte seit 1945, Miinchen 2004, S. 433 f.

65 Zwischen 1969 und 1973 fiel der Wert des Dollars um ein Drittel. Altmann, S. 196.

66 Statistisches Amt der Européischen Gemeinschaften, Sozialindikatoren fiir die Europdische Ge-
meinschaft. Ausgewdhlte Reihen, Luxemburg 1984, S. 41, 44. 1971 erwirtschaftete das produ-
zierende Gewerbe in der Bundesrepublik rund 53 Prozent des Bruttoinlandsprodukts, in Grof3-
britannien betrug der entsprechende Wert 44 Prozent, in den USA 34 Prozent, Abelshauser, S.
306.

67 J.J. Sexton, Long-term Unemployment. Its Wider Labour Market Effects in the Countries of the
European Community, Luxemburg 1988, S. 9.
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durch eine Zunahme produktionsnaher Dienstleistungen, vor allem aber durch neu entste-
hende Arbeitspldtze im 6ffentlichen Dienst und im von den Sozialkassen finanzierten Ge-
sundheitswesen. In geringerem Umfang entstanden neue Arbeitspldtze auch bei den Ban-
ken und Versicherungen (die ihrerseits von einer Rat10nahs1erung ihrer Arbe1tsablaufe
durch die Einfithrung der EDV betroffen waren) sowie im Telekommumkatlonsberelch
Hier entstand zwar noch nicht die »postindustrielle Gesellschaft«®, wie eine populire
zeitgenossische Diagnose vermutete, gleichwohl ist es evident, dass mit dem industriel-
len Sektor ein zentraler Bezugspunkt des Sozialstaatsgefiiges einschneidenden Veridnde-
rungen unterworfen war.

Die Folgen dieser Entwicklung kann man sich kaum dramatisch genug vorstellen, vor
allem, weil sich die meisten Staaten in den vergangenen Jahren an historisch niedrige In-
flations- und Arbeitslosenraten gewohnt hatten. Ganze Regionen verloren ihre bis dahin
pragende Wirtschaftsstruktur wie die britischen Midlands, die lothringischen Montange-
biete und die vom Schiffbau geprégten norddeutschen Kiistenstidte. Besser getroffen hat-
te es das Ruhrgebiet, weil hier ein Grofteil des Strukturwandels bereits in den 1960er-
Jahren stattgefunden hatte und im Zeichen okonomlscher Prosperitit sozialstaatlich kom-
fortabel hatte abgefedert werden konnen.” Die Bundesrepubllk war infolge ihrer ver-
gleichsweise robusten Wirtschaftsentwicklung und ihrer im internationalen Vergleich ge-
ringen Staatsverschuldung zunéchst weniger von den dkonomischen Verwerfungen be-
troffen als andere europidischen Staaten. Doch waren die Folgen auch hier deutlich spiir-
bar: Die Arbeitslosenquote stieg in mehreren Schiiben von 1,2 (1973) auf 9,1 Prozent
(1983), wobei beinahe die Hilfte der Zuwichse auf die von der zweiten Olpreiskrise ge-
prigten Rezessionsjahre 1981 bis 1983 entfiel. 1975 tiberstieg die Zahl der Arbeitslosen
in der Bundesrepublik die Millionengrenze, bis 1982 verdoppelte sie sich nahezu auf
knapp zwei Millionen. Dies war zwar im européischen Durchschnitt nicht viel, im Ver-
gleich zu der Zeit vor 1974 jedoch ein steiler Anstieg, der den bundesdeutschen Staats-
haushalt durch Steuerausfille und Kosten fiir die Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit jahr-
lich mit ca. 50 Mrd. DM belastete.”’ Uber die Jahre hinweg ereichte die bundesdeutsche
Arbeitslosenrate etwa zwei Drittel des europdischen Durchschnitts, der sich von 2,6 Pro-
zent (1950-1973) auf 6 Prozent (1974—1983) mehr als verdoppelte.”

Herausgefordert wurden die Wohlfahrtsstaaten zudem durch nachhaltige Verdnderun-
gen ihrer Sozialstruktur. Parallel zur Verdnderung der Wirtschafts- und Erwerbsstruktur
und zundchst weniger sichtbar als diese, justierten sozialstrukturelle Wandlungsprozesse
auf lange Sicht das Bedingungsgefiige der Sozialpolitik neu. Zwischen 1960 und 1980
erhohte sich die Lebenserwartung europdischer Manner im Durchschnitt um dreieinhalb
Jahre, die der Frauen um fast fiinf Jahre. Dieser Zuwachs kam vor allem durch die stei-
gende Lebenserwartung der iliber Sechzigjdhrigen zustande, die im westlichen Teil Deutsch-

68 Abelshauser, S. 309-314; Statistisches Jahrbuch fiir die Bundesrepublik, 1989, S. 92 f. Walter
Miiller, Wege und Grenzen der Tertiarisierung. Wandel der Berufsstruktur in der Bundesrepu-
blik Deutschland 1950-1980, in: Joachim Matthes u. a. (Hrsg.), Krise der Arbeitsgesellschaft?
Verhandlungen des 21. Deutschen Soziologentages in Bamberg 1982, Frankfurt/Main 1983, S.
142-160, hier: S. 147f.

69 Daniel Bell, The Coming of Post-Industrial Society. A Venture in Social Forecasting, New
York 1973. Der Begriff »postindustriell« bezeichnet zwar die Bewegungsrichtung der Trans-
formation, ist aber als gesellschaftsdiagnostischer Begriff problematisch, weil ein erheblicher
Teil der Dienstleistungstétigkeiten weiterhin auf den produzierenden Sektor bezogen war. In-
sofern ist auch die Bezeichnungskraft des Begriffs » Tertiarisierung« begrenzt.

70 Christoph Nonn, Die Ruhrbergbaukrise. Entindustrialisierung und Politik 1958-1969, Gottingen
2001.

71 Alber, Wirtschaftskrise, S. 42.

72 Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistisches Taschenbuch, Tabelle 9.14; Mad-
dison, S. 134.
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lands besonders hoch ausfielen. Die Bundesrepublik, wo der Anteil alter Menschen an der
Gesamtbevolkerung im gleichen Zeitraum von 15,6 auf 17,9 Prozent zunahm, gehorte zu
den besonders stark durch die dltere Generation gepragten europdischen Gesellschaf-
7 Fiir die Sozialpolitik hatte dies in mehrfacher Hinsicht Konsequenzen. Zum einen
wuchs durch die steigende Lebenserwartung der Anteil der Personen, deren Lebensunter-
halt aus den laufenden Arbeitseinkommen zu finanzieren war. Zum anderen ergaben sich
aus der Alterung der Gesellschaft neue Anforderungen an das wohlfahrtsstaatliche Leis-
tungsprofil im Bereich der Pflege und gesundheitlichen Betreuung betagter Menschen —
zweil wohlfahrtsstaatlichen Sektoren, die sich infolge des steigenden Anteils chronisch
Kranker und multimorbider Patienten, des medizintechnischen Fortschritts und des grof3en
Personalkostenanteils in der geriatrischen Pflege besonders kostenintensiv entwickelt ha-
ben.”* In der gesetzlichen Krankenversicherung der Bundesrepublik, zu der die Renten-
versicherung keine kostendeckenden Beltrage leistete, flihrte dies bereits Mitte der 1970er-
Jahre zu erheblichen F1nanzpr0blemen dle im Kontext der Kostenexplosion im Gesund-
heitswesen intensiv diskutiert wurden.” 1977 lagen Leistungen der Gesetzlichen Kran-
kenversicherung fiir Rentner mit 7,8 Mrd. DM rund 55 Prozent iiber den Einnahmen aus
Zahlungen der Gesetzlichen Rentenverswherung, 1982 betrugen die entsprechenden Werte
bereits 17,9 Mrd. DM bzw. 111 Prozent.”® Der wachsende Pﬂegebedarf spielte hingegen
in der sozialpolitischen Diskussion der 1970er-Jahre kaum eine Rolle.”’ Bezeichnender-
weise war die Zahlengrundlage des prognostizierten Pflegebedarfs bis Anfang der 1980er-
Jahre ausgesprochen vage, obgleich sich hier mit geschétzten zwei Millionen Pflegebe-
diirftigen (davon ca. 260.000 Personen in stationédrer Pflege) und jahrlichen Kosten Jyon
iiber elf Mrd. DM ein sozialpolitisches Problem von erheblicher GroBe abzeichnete.”
Parallel zu dieser Entwicklung sanken in Westeuropa die Geburtenraten. 1965-1969
hatten Frauen durchschnittlich 2,6 Kinder geboren, 1970-1974 verminderte sich dieser
Wert auf 2,2 Kinder pro Frau. 1975 sank er erstmals flichendeckend unter das bestands-
erhaltende Niveau. Zwischen 1975 und 1979 brachten europdische Frauen im Durch-
schnitt knapp 1,9 Kinder zur Welt — mit weiter fallender Tendenz. Nur die katholisch ge-
priagten Lander Spanien, Portugal, Italien und Irland sowie Griechenland und Island la-
gen liber diesem Wert Das Schlusslicht bildete die Bundesrepublik mit knapp 1,5 Kin-
dern pro Frau (1975).” Daraus ergaben sich zwar keine akuten Folgen fiir die sozialen Si-
cherungssysteme. Innerhalb von nur einer Generation hat sich diese nur schwer umkehr-
bare Entwicklung jedoch zu einem entscheidenden Belastungsfaktor entwickelt, da die
Kosten der sozialen Slcherung in der Zukunft von immer weniger Beitragszahlern auf-
gebracht werden miissen.®

73 Statistisches Amt der Europidischen Gemeinschaften, European Social Statistics — Demo-
graphy, Luxemburg 2000, S. 41, 43, 61; Endbericht der Enquete-Kommission Strukturreform
der Gesetzlichen Krankenversicherung, 1990, Bundestagsdrucksache (BTDrs.) 11/6380, S. 20.

74 Paul Pierson, Post-industrial Pressures on the Mature Welfare States, in: ders. (Hrsg.), The New
Politics of the Welfare State, Baltimore 1995, S. 80—104, hier: S. 93 f.

75 Vgl. dazu auch den Beitrag von Ulrike Lindner in diesem Band.

76 Endbericht der Enquete-Kommission Strukturreform der Gesetzlichen Krankenversicherung,
1990, BTDrs. 11/6380, S. 151.

77 Die Sozialberichte des Bundesarbeitsministeriums, die ansonsten alle einschldgigen Vorhaben
minutids auflisteten, behalfen sich an dieser Stelle mit Leerformeln. Vgl. z. B. Sozialbericht
1978, BTDrs. 8/1805, Ziff. 114.

78 Bericht der Bundesregierung zu Fragen der Pflegebediirftigkeit, 1984, BTDrs. 10/1943, S. 3,
11. Der Bericht stiitzt sich auf eine im Auftrag des Bundesfamilienministers durchgefiihrte So-
cialdata-Umfrage aus dem Jahr 1978.

79 Statistisches Amt der Europédischen Gemeinschaften, Demography, S. 40, 89 (zusammengefass-
te Geburtenziffer).

80 Als Uberblick vgl. Herwig Birg, Die demographische Zeitenwende. Der Bevolkerungsriick-
gang in Deutschland und Europa, Miinchen 2005, S. 170-193.
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Die sinkende Geburtenrate war Teil eines umfassenderen Prozesses durch den Wohl-
fahrtsstaat geforderter Individualisierung und Pluralisierung von Lebensentwiirfen, der
sich bereits in den 1960er-Jahren abzeichnete und in den 1970er-Jahren zum Durchbruch
kam. Im Zuge dieser Entwicklung verlor die Zwei-Eltern-Familie immer mehr an Bedeu-
tung, teils weil der expandierende Sozialstaat die Familie als sozialen Sicherungsgaran-
ten in den Hintergrund dréngte, teils weil infolge verdnderter Geschlechterrollen und der
wachsenden weiblichen Erwerbsbeteiligung Frauen seltener bereit waren, Aufgaben im
Bereich der familidren Reproduktion zu iibernehmen, sodass das Modell der Hausfrauen-
ehe, das der Frau die Hauptlast unbezahlter Familienarbeit aufbiirdete, zunehmend infra-
ge gestellt wurde. Zudem waren Partnerschaften immer weniger auf Dauer angelegt. Die
»Fundamentalliberalisierung«®*' der Gesellschaft 16ste die enge Bindung der individuellen
Lebensfiihrung an vorherrschende Moralstandards und eréffnete dem Einzelnen im Ver-
ein mit dem expandierenden Wohlfahrtsstaat eine zunehmende Optionsvielfalt in der Le-
bensgestaltung.*

Neben die Ehe als weiterhin dominantes Familienmodell trat seit der zweiten Hailfte
der 1960er-Jahre eine Vielzahl von Familienmodellen, die nicht mehr ausschlieBlich auf
Kindererziehung angelegt waren, jedoch Kindererziechung auch zunehmend auflerhalb
fester Partnerschaften organisieren mussten.* Diese wachsende Zahl von Ein-Eltern-Fa-
milien lebte (und lebt) oftmals in finanziell prekéren Verhiltnissen und ist in besonderer
Weise auf soziale Dienste angewiesen. Léngst hat die alleinerziehende Mutter die allein-
stehende Seniorin als dominanten armutsbedrohten Sozialtyp abgeldst. 1983 wuchsen im
EU-Durchschnitt bereits acht Prozent aller Kinder in solchen unvollstindigen Familien
auf* Hinzu kam eine wachsende Zahl von Ein-Personen-Haushalten. In der Bundesre-
publik vergroBerte sich ihre Zahl zwischen 1970 und 1980 von 5,5 Mio. auf 7,5 Mio.*
Die besonders in den GroBstédten einsetzende »Versingelung« erschwerte innerfamilidre
Unterstiitzungsleistungen und erhohte langfristig die Nachfrage nach sozialen Diensten.
Die Kombination dieser Entwicklungen stellte auf lange Sicht den informellen Gesell-
schaftsvertrag westlicher Demokratien in der industriellen Hochmoderne in Frage, der
wesentlich auf der Parallelitidt 6konomischer und sozialpolitischer Entwicklung und der
Stabilitét soziostruktureller Entwicklung beruhte. Und sie verdnderte das Bedingungsge-
fiige der Sozialpolitik nachhaltig.

Am unmittelbarsten waren die Verdnderungen auf dem Arbeitsmarkt zu spiiren: Stag-
nierende Beitragseinnahmen der Sozialversicherung konnten mit den wachsenden Leis-
tungsanspriichen der Rentner, Kranken und Arbeitslosen kaum mehr Schritt halten. Mit
der Rentenversicherung (1975-1979), der Kranken- und der Arbeitslosenversicherung
(1975, 1979, 1980) gerieten die Hauptsdulen der sozialen Sicherung in Deutschland iiber
mehrere Jahre hinweg in finanzielle Schieflage und die jéhrliche Nettokreditaufnahme des
Bundes verzehnfachte sich von knapp vier Mrd. DM (1972) auf mehr als 36 Mrd. DM

81 Jiirgen Habermas, Der Marsch durch die Institutionen hat auch die CDU erreicht, in: Frankfur-
ter Rundschau, 11.3.1988, zit. nach Ulrich Herbert, Liberalisierung als Lernprozel3. Die Bun-
desrepublik in der deutschen Geschichte — eine Skizze, in: ders. (Hrsg.), Wandlungsprozesse
in Westdeutschland. Belastung, Integration, Liberalisierung 1945-1980, Gottingen 2002, S. 7—
49, hier: S. 7.

82 In den 1970er-Jahren stieg die Scheidungsrate in der Bundesrepublik von 1,1 Scheidungen je
1000 Einwohner im Jahr 1965 auf 1,8 im Jahr 1980. Nur einige skandinavische Staaten und
Grofbritannien wiesen hohere Scheidungsraten auf. Statistisches Amt der Europdischen Ge-
meinschaften, Demography, S. 106.

83 Kaelble, Sozialgeschichte, S. 35-47.

84 Jens Alber, Modernisierung als Peripetie des Sozialstaats?, in: Berliner Journal fiir Soziologie
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tistisches Jahrbuch fiir die Bundesrepublik Deutschland 1981, Wiesbaden 1981, S. 65.
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(1982).*% Da der Staat einerseits weniger Steuern als geplant einnahm, andererseits aber
immer hohere Deckungssummen fiir die defizitdren Sozialsysteme aufbringen musste,
standen dem zunehmenden und in seiner Gestalt verdnderten Problemdruck abnehmende
politische Handlungsmdglichkeiten gegeniiber, sodass Sozialpolitik darum kdmpfen
musste, die Funktionsféhigkeit der bestehenden Sicherungssysteme unter verdnderten
Rahmenbedingungen aufrecht zu erhalten.

Vor allem drei Krisensymptome, so lésst sich bilanzierend festhalten, pragten seit der
Mitte der 1970er-Jahre zunehmend das Gesicht der Wohlfahrtsstaaten: eine Finanzkrise,
eine wachsende Differenz zwischen dem Profil der wohlfahrtsstaatlichen Leistungen und
verdnderten sozialen Problemlagen sowie eine politische Legitimationskrise des Sozial-
staats, die in den angelsdchsischen Demokratien und skandinavischen Léndern stirker
ausgeprigt war als in der Bundesrepublik.*’

III. VON DER »AKTIVEN SOZIALPOLITIK« ZUR REAKTIVEN FISKALPOLITIK. POLITIK-
MUSTER IN DEN AUSTERITATSJAHREN

Wie hat die Sozialpolitik auf diese Herausforderungen reagiert? Im Unterschied zur Welt-
wirtschaftskrise der 1930er-Jahre antworteten fast alle westlichen Lander auf die Kon-
junktureinbriiche seit der ersten Olpreiskrise zuniichst mit einer Politik, die auf Eindim-
mung der Arbeitslosigkeit und die Stabilisierung des Sozialschutzes abzielte. Eine Ana-
lyse der wohlfahrtsstaatlichen Leistungsstruktur zeigt, dass die erste Olpreiskrise in den
europdischen Wohlfahrtsstaaten keinen abrupten Politikwechsel zur Folge hatte. Zumin-
dest einzelne Bereiche der sozialen Sicherung wurden weiter arrondiert und universali-
siert. England fiihrte 1975 erstmals ein Kindergeld fiir das erste Kind ein, 1977 ermdg-
lichte Frankreich freiberuflichen Kiinstlern den Beitritt zur allgemeinen Sozialversiche-
rung und Schweden erweiterte seine Unfallversicherung auf Selbststdndige. Im wirt-
schaftlich auBerordentlich schwierigen Jahr 1975 verabschiedete die sozialliberale Koali-
tion in der Bundesrepublik ein Gesetz zur Krankenversicherung Behinderter. 1981 kam
die Arrondierung der sozialen Sicherung mit dem aus Bundesmitteln hoch bezuschussten
Kiinstlersozialversicherungsgesetz zu einem vorldufigen Endpunkt. Teilweise wurden die
Leistungen etablierter Sicherungssysteme weiter verbessert wie bei der Reform der briti-
schen Alterssicherung durch die Einfiihrung einkommensbezogener Zusatzrenten 1975,
die Herabsetzung des Rentenalters auf 65 Jahre in Schweden 1976 und 1978 bei der Re-
form der niederléndischen Unfallversicherung. In einzelnen Féllen bezog man neue sozia-
le Lagen in den Schutzbereich der sozialen Sicherung mit ein, wie in Schweden und
Frankreich, die 1977/1979 bzw. 1978 die arbeitsrechtlichen Rahmenbedingungen fiir die
Kinderbetreuung durch die Einfiihrung von Pflegetagen und eines Erziehungsurlaubs fiir
Eltern deutlich verbesserten.*®

86 Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistisches Taschenbuch, Tabelle 1.27.
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Nimmt man die Entwicklung der Sozialleistungsquote, die Wohlfahrtsstaatsentwick-
lung und Wirtschaftsentwicklung aufeinander bezieht, in den Jahren 1975 bis 1980 zum
MafBstab, ergeben sich drei Gruppen von Léndern mit deutlich unterschiedlicher Ent-
wicklung: In einigen skandinavischen Staaten (Didnemark, Schweden) und in Osterreich
wuchs die Sozialleistungsquote im Schnitt um rund 20 Prozent, in einer zweiten Gruppe
(Frankreich, Grof3britannien, Belgien, Norwegen) blieb der Anstieg moderater, er be-
wegte sich hier im Schnitt um ca. zehn Prozent. In einer dritten Gruppe, zu der neben der
Bundesrepublik die Niederlande und Italien gehdren, stagnierte die Sozialleistungsquote,
teilweise ging sie sogar leicht zuriick.” Doch ist diese Quote gerade in Zeiten Skonomi-
scher Turbulenzen kein trennscharfes Typologisierungskriterium. Sie bildet nicht nur das
Ausmal gewollter Sozialausgaben ab, sondern wird auch von exogenen Faktoren wie dem
konjunkturabhédngig variierenden Steueraufkommen und den Kosten steigender Arbeits-
losigkeit beeinflusst, die sich im europdischen Durchschnitt zwischen 1970 und 1980 ver-
doppelt haben.”” Wihlt man stattdessen den Umgang mit dem sozialpolitischen Haupt-
problem der 1970er-Jahre — der Arbeitslosigkeit — als Unterscheidungskriterium, lassen
sich drei Reaktionsweisen auf die Wirtschaftskrise unterscheiden:’'

Fiir den radikalen Bruch mit dem keynesianischen Vollbeschiftigungs-Sozialstaat steht
GroBbritannien. Es reagierte auf die 6konomischen Verwerfungen nach einer Ubergangs-
zeit Ende der 1970er-Jahre mit einem abrupten Politikwechsel. Die Politik der 1979 neu
gewihlten konservativen Regierung zielte entschieden auf die Senkung 6ffentlicher Auf-
wendungen fiir Sozialpolitik ab. Sie gab Vollbeschéftigung als Ziel staatlicher Interven-
tionen auf, privilegierte die Selbstregulierungskrifte des Marktes anstelle staatlicher In-
terventionen und stellte Teile des Sozialschutzes zur Disposition, sodass die Folgen des
okonomischen und sozialen Wandels sozialstaatlich kaum abgefedert in der Gesellschaft
wirksam wurden. Erfolgreich war diese Politik vor allem bei der Umsetzung des ord-
nungspolitischen Kurswechsels, nicht jedoch bei der Senkung der Sozialausgaben, denn
Einsparungen in der sozialen Sicherung wurden durch die Kosten steigender Arbeitslo-
sigkeit wieder aufgezehrt. Zudem waren die sozialen Folgen dieser Politik erheblich: Der
fiir die Nachkriegsjahre charakteristische Trend zum sozialen Ausgleich innerhalb der
britischen Klassengesellschaft kam zum Stillstand; die im europdischen Vergleich iiber-
durchschnittlich hohen Armuts- und Arbeitslosenquoten verweisen auf eine signifikante
Wiederzunahme der sozialen Ungleichheit in der Ara Thatcher.”

Das Gegenmodell dazu mit einer aktiven keynesianischen Arbeitsmarkt- und Sozial-
politik findet sich am stirksten ausgeprigt in Schweden, das schon vor der Olpreiskrise
rund viermal soviel fiir arbeitsmarktpolitische MaBBnahmen ausgegeben hatte wie die
Bundesrepublik. Hier wurde der Sozialschutz in der Krise eher noch gestéirkt. Hohe In-
dustriesubventionen, MaBinahmen zur Verkiirzung der Lebensarbeitszeit (Verldngerung
des Elternurlaubs, Reduktion der Wochenarbeitszeit, Einfiihrung einer zusétzlichen Ur-
laubswoche, Teilzeitrentenmodelle) und die Expansion des 6ffentlichen Dienstes (zum
Beispiel im Bereich altersbezogener sozialer Dienste) hielten die Arbeitslosigkeit im euro-
pdischen Vergleich niedrig. Dabei verdnderte die Arbeitsmarktpolitik ihre Funktion von
einer Politik, die den 6konomischen Strukturwandel wachstumsorientiert begleitete, hin

89 Gerhard A. Ritter, Der Sozialstaat. Entstehung und Entwicklung im internationalen Vergleich,
Miinchen 1991, S. 194.

90 Von 2,1 auf4,1 Prozent des Sozialbudgets, Schulte, Reformen, S. 349.

91 Hierzu und zum folgenden Fritz W. Scharpf, Sozialdemokratische Krisenpolitik in Europa,
Frankfurt/Main 1987, S. 97-198.

92 Carey Oppenheim, Der Anstieg von Armut und Ungleichheit in GroBbritannien, in: Zeitschrift
fiir Sozialreform 44, 1998, S. 294-307; Anthony B. Atkinson, Distribution of Income and Wealth,
in: A. H. Halsey/Josephine Webb (Hrsg.), Twentieth-century British Social Trends, Basingstoke
2000, S. 348-381, hier: S. 354, 361-365, 373-376.
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zu einer primdr am Ziel der Vollbeschiftigung ausgerichteten Politik, die den Arbeitsmarkt
stark politisierte. Auch diese Handlungsstrategie war langfristig mit erheblichen Kosten
verbunden. Eine Staatsverschuldung, die sich zwischen 1974 und 1982 mehr als vervier-
fachte, hat die Handlungsspielrdume kiinftiger Politik signifikant verengt. In sozialer Hin-
sicht bezahlten die Schweden das Vollbeschaftigungspostulat mit einer zunehmenden Seg-
mentierung des Arbeitsmarkts, die die Arbeitsplétze dlterer Arbeitnehmer sicherer mach-
te, die Zugangschancen fiir junge Arbeitnehmer jedoch verschlechterte. Zudem driickten
die zur Finanzierung der Vollbeschiftigungspolitik erforderlichen Steuersétze (1978: 53
Prozent des BIP) spiirbar auf den Lebensstandard. Auf mittlere Sicht bewirkte die teilwei-
se Aulerkraftsetzung der Regulierungsfunktion 6konomischer Krisen zudem einen lang-
sameren wirtschaftlichen Strukturwandel und eine sinkende Konkurrenzféhigkeit auf den
Weltmiérkten, insbesondere in der Werft-, Stahl- und Automobilindustrie, sodass dieser
Kurs seit Anfang der 1980er-Jahre sukzessive wieder aufgegeben wurde.”

In der Bundesrepublik hat man sich fiir eine »Politik des mittleren Weges«’* entschie-
den, die zwischen dem schwedischen Wohlfahrtskapitalismus und der marktradikalen So-
zialpolitik des Vereinigten Konigreichs angesiedelt war. Sie war geprégt durch antikeyne-
sianische Elemente einerseits, insbesondere eine restriktive Fiskalpolitik, aber zumindest
anfangs auch Elemente keynesianischer Politik, wie ein »respektables Paket an Arbeits-
platzsicherung, Umschulung und Arbeitsplatzbeschaffung«’, das um 1975 immerhin rund
400.000 Arbeitnehmer durch Kurzarbeit, Fortbildung und Arbeitsbeschaffung vor der Ar-
beitslosigkeit bewahrte und weitere 460.000 durch MaBinahmen zur Verkiirzung der Le-
bensarbeitszeit aus dem Arbeitsmarkt nahm. Insgesamt, so schétzt Manfred G. Schmidt,
bewahrte dies rund ein Prozent der Erwerbspersonen vor Arbeitslosigkeit. Das entsprach
in etwa einem Drittel bis einem Viertel des Effekts der schwedischen Arbeitsmarktpoli-
tik. Die bundesdeutsche Arbeitsmarktpolitik war im Unterschied zur schwedischen mehr
kompensatorisch als priventiv angelegt.” Sie setzte nur in sehr geringem Umfang auf
neue Arbeitspldtze im ffentlichen Sektor, sondern stérker als andere Staaten auf eine
Arbeitsmarktpolitik aus der Rentenkasse. Im européischen Vergleich wies die Bundesre-
publik in den 1970er-Jahren den hochsten Anteil an Frithverrentungen auf.”” Diese Uber-
wilzung der Arbeitsmarktpolitik auf die Alterssicherung half zwar, die Neuverschuldung
in Grenzen zu halten, und trug mit dazu bei, die Arbeitslosenraten zu senken, fiihrte aber
langfristig zu einer erheblichen Belastung der Sozialkassen und zur Verteuerung des Pro-
duktionsfaktors Arbeit.”®

93 Schmidt, Politik, S. 197, 200; Hobsbawm, S. 512; Staffan Marklund, Paradise Lost? The Nordic
Welfare States and the Recession 1975-1985, Lund 1988, Bernd Henningsen, Der Wohlfahrts-
staat Schweden, Baden-Baden 1986, S. 164-225; Peter Olson, Sweden, in: Peter Flora (Hrsg.),
Growth to Limits. The Western European Welfare States Since World War II, Bd. 1, Berlin
etc. 1986/1987, S. 1-116, hier: S. 51f., 84-89.

94 Manfired G. Schmidt, Die Politik des mittleren Weges. Die Wirtschafts- und Sozialpolitik der Bun-
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gierung und Bundesanstalt fiir Arbeit ein mit 270 Mio. DM dotiertes Beschéftigungsprogramm
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97 Vgl. dazu den Beitrag von Bernhard Ebbinghaus/Isabelle Schulze in diesem Band.
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Steigende Sozialversicherungsbeitrdge und eine Sozialleistungsquote, die (mit kleinen
Schwankungen nach unten) auf dem hohen Stand von 1975 stagnierte, verweisen darauf,
dass der westdeutsche Wohlfahrtsstaat zumindest partiell weiter wuchs. Dies zeigt vor
allem die separate Betrachtung der Kosten einzelner Sozialversicherungszweige: In der
Rentenversicherung gelang es erst seit 1977, den Ausgabenanstieg zu verlangsamen. In
der gesetzlichen Krankenversicherung stiegen hingegen die Ausgaben bis 1980 nahezu
ungebremst. Positiver fallt die Gesamtbilanz aus, wenn die mit der Konjunktur schwan-
kenden Kosten fiir die Arbeitsforderung aus den Sozialausgaben herausgerechnet werden:
Dann ergibt sich auf der Makroebene eine leicht fallende Tendenz des Sozialbudgets
(1975: 32,9 Prozent des BIP, 1982: 31,4 Prozent). Dies verleiht der These vom Jahr 1975
als »Wendemarke«”® der bundesdeutschen Sozialstaatsentwicklung einige Plausibilitit.
In den anderen EU-Landern kam der Expansionstrend des modernen Wohlfahrtsstaats da-
gegen erst Anfang der 1980er-Jahre zum Stillstand.'® Auch die Tendenz der sozialpoli-
tischen Gesetzgebung stiitzt Albers These: Bis 1974 bewirkten vier Fiinftel der einschli-
gigen bundesdeutschen Gesetze Leistungsverbesserungen, in den Jahren 1975 bis 1982
hatten mehr als die Hilfte der neu verabschiedeten Gesetze Leistungskiirzungen zum
Ziel. Insgesamt ergibt sich daraus »das Bild eines im Vergleich zur Periode von 1960 bis
1975 gebremsten Wachstums«'”', durch das die Entwicklung der Sozialleistungen wieder
enger an die Wirtschaftsentwicklung angepasst wurde. Hier unterschied sich die Bundes-
republik deutlich von den angelséchsischen Demokratien, wo die Schnitte ins soziale Netz
deutlich tiefer gesetzt wurden, aber auch von den iibrigen europiischen Staaten, die zu-
meist erst Anfang der 1980er-Jahre mit der Konsolidierung ihrer Sozialhaushalte began-
nen.

Allerdings wére es falsch, aus der Entwicklung von Gesetzgebungsbilanz und Sozial-
leistungsquote auf einen sanften Ubergang in die Zeit der Austeritit zu schlieBen. Fast
alle Reformversuche mussten vor dem Hintergrund kurzfristig verschlechterter Konjunk-
tur- und Haushaltsdaten improvisiert werden, wobei sich die in der zweiten Hélfte der
1960er-Jahre etablierten Planungs- und Prognoseinstrumente weitgehend als unbrauch-
bar erwiesen. Dies destabilisierte die politischen Erwartungshorizonte und fiihrte zu einer
immer kurzfristiger angelegten, vornehmlich am Leitkriterium der Haushaltskonsolidierung
orientierten Politik, denn der »Zustand der Bundesfinanzen«, so Bundeskanzler Helmut
Schmidt, verlange »gebieterisch einen Stopp fiir jede reale Zunahme laufender Aufwen-
dungen aus dem Bundeshaushalt«.'®*

Die Situation der bundesdeutschen Rentenversicherung wirft ein Schlaglicht auf diese
Entwicklung. Mitte der 1970er-Jahre traten die starken Geburtsjahrgénge aus der Zeit vor
dem Ersten Weltkrieg zu den verbesserten Konditionen der Rentenreform von 1972 in den
Ruhestand. Dies verursachte iiberproportionale Kostensteigerungen sowohl in der Ren-
tenversicherung als auch in der Krankenversicherung der Rentner, die die finanzielle
Schieflage der Krankenkassen weiter vergrofBerten. 1975 hatte es im Sozialbeirat des
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Bundesarbeitsministeriums noch eine knappe Mehrheit fiir die anstehende Rentenerho-
hung gegeben. Sie wurde trotz der Bedenken vieler Experten vom Bundestag verabschie-
det, weil keine der groflen Parteien fiir eine Aussetzung der Rentenanpassung verant-
wortlich gemacht werden wollte. Fiir 1976 errechnete der Sozialbeirat erstmals keinen
Finanzierungsiiberschuss mehr. Jetzt schlugen die hohen Lohnabschliisse von 1974 nach
einer durch die Rentenformel bewirkten Verzogerung auf die Rentenhdhe durch, wihrend
gleichzeitig die Einnahmen der Rentenversicherung durch die zunehmende Arbeitslosig-
keit langsamer wuchsen als geplant. Anstelle eines Finanzierungsiiberschusses errechnete
der Sozialbeirat ein Defizit von aktuell zwolf Mrd. DM und 660 Mrd. DM bis 1990, das
entsprach etwa vier Jahreshaushalten des Bundes. Alternativ stand eine Erhohung der
Rentenversicherungsbeitridge um ein Drittel zur Debatte. Damit hatte der Bundestagswahl-
kampf im Sommer 1976 sein Thema gefunden. Nachdem die Bundesregierung zuvor die
Stabilitdt der Rentenfinanzen herausgestrichen hatte, musste sie nach der gewonnenen Wahl
einrdumen, dass dieses Versprechen keinen Bestand haben werde. Da sich die Koalition
angesichts der Wirtschaftsentwicklung und der Haushaltssituation weder auf eine Bei-
tragserhdhung noch auf einen groeren Bundeszuschuss zur Rentenversicherung verstin-
digen konnte, verdnderte man erstmals seit 1957 die Formel der Rentenberechnung zuun-
gunsten der Leistungsempfanger und bewirkte durch Verschiebungen der Rentenanpassung
in den Jahren 1977, 1978 und 1982 eine milde Schmilerung der Alterseinkommen.'”

An diesem Beispiel lassen sich einige Charakteristika der sozialpolitischen Entschei-
dungsbildung in den Jahren 1975 bis 1982 aufzeigen. Deutlich wird erstens, dass die So-
zialpolitiker des Regierungslagers spiirbar an Einfluss auf ihren Geschiftsbereich verlo-
ren. In den Reformjahren 1966 bis 1974 lagen Initiative und Federfithrung der Gesetzge-
bungsarbeit weitgehend bei den zustindigen Fachministerien. Zu Beginn der Konsolidie-
rungsdiskussion hatte das Bundesarbeitsministerium eine starke Stellung in der Entschei-
dungsbildung, nicht zuletzt, weil es allein iiber entscheidungsrelevante Strukturdaten der
Sozialversicherung (insbesondere an der kritischen Schnittstelle zwischen Renten- und
Krankenversicherung) verfiigte. Je krisenhafter sich die Finanzsituation der sozialen Si-
cherung darstellte, desto mehr verlagerte sich die Entscheidungsbildung ins Kanzleramt
und in den Koalitionsausschuss, wo seit 1976 praktisch alle finanzwirksamen Richtungs-
entscheidungen getroffen wurden. Dies vergrofierte die Pragewirkung finanzieller Vor-
gaben des Bundesfinanzministeriums auf die Ausgestaltung der Konsolidierungspolitik,
wihrend das Bundesarbeitsministerium immer mehr in die Rolle eines ungeliebten Zuar-
beiters abgedrangt wurde. Nicht zuletzt aus diesem Grund verzichtete der Bundesarbeits-
minister Walter Arendt im Dezember 1976 auf seinen Ministerposten.

Zweitens werfen die Sanierungsversuche in der gesetzlichen Rentenversicherung ein
Schlaglicht auf die Technik der finanziellen Konsolidierung. Nur ungern griff die Politik
zu den sichtbaren Mitteln der Beitragserhohung wie in der Rentenversicherung 1978 und
in der Arbeitslosenversicherung 1975, 1981 und 1982 oder zu direkten Leistungskiirzun-
gen. Eher kam es zu finanziellen Verschiebungen zwischen den Sicherungssystemen. So
entlastete die zeitliche Begrenzung der Arbeitslosenhilfe 1978 den fiir die Defizite der
Bundesanstalt fiir Arbeit deckungspflichtigen Bundeshaushalt. Ein groBer Teil der so ein-
gesparten Kosten wurde aber den Kommunen als Trigern der Sozialhilfe aufgebiirdet.'™
Direkte Leistungskiirzungen wie in Grof3britannien und in den Vereinigten Staaten gab
es nur in seltenen Féllen, weit hdufiger waren indirekte und weniger sichtbare Einschnit-
te durch die verzogerte Anpassung von Sozialleistungen an die Preisentwicklung wie bei
den Regelsitzen der Sozialhilfe (1981, 1982), durch Verschérfung oder Neudefinition von

103 Nullmeier/Riib, S.116-128.
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S. 122.
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Anspruchsgrundlagen beim Arbeitslosengeld (1975, 1978, 1981, 1982) und beim Kinder-
geld (1982), durch Leistungsbegrenzungen wie in der Krankenversicherung (1977, 1981,
1982) und bei der Arbeitslosenhilfe (1978) sowie durch die Beteiligung der Leistungs-
empfanger an den Kosten der Ausbildungsforderung (1975, 1981) und der Gesetzlichen
Krankenversicherung (1977, 1981, 1982).!° Dabei gelang es Vertretern eng fokussierter
und institutionell gut eingebundener Interessengruppen, z. B. Blinden und Altenheimbe-
wohnern, leichter als Arbeitslosen und Sozialhilfeempfangern, sie betreffende Sparmaf-
nahmen riickgingig zu machen, da deren Interessen weniger homogen und schwerer zu
organisieren waren.'® Insgesamt ergibt sich das Bild einer inkrementalistischen Sparpo-
litik, die mit einigem Erfolg systemimmanente Sparpotenziale nutzte. Die zumeist punk-
tuellen Leistungsbegrenzungen waren vorrangig auf das Ziel der Haushaltskonsolidierung
ausgerichtet und operierten stark unter durchfithrungspragmatischen Gesichtspunkten.
Ansitze zu strukturellen Reformen, die eine Anpassung der sozialen Sicherungssysteme
an die verdnderten Rahmenbedingungen zum Ziel gehabt hitten, gab es hingegen kaum,
obgleich sie zweifellos unter deutlich komfortableren Bedingungen hitten durchgefiihrt
werden konnen, als dies heute der Fall ist.

Das Beispiel der Rentenversicherung verweist schlielich auf die hohen politischen
Kosten sozialstaatlicher Austeritétspolitik: Die Regierung Schmidt/Genscher bezahlte fiir
ihren Versuch, die Situation im Vorfeld des Bundestagswahlkampfs 1976 zu verschleiern,
mit der krisenhaften Skandalisierung der Rentenfinanzen durch die Union und mit einem
Aufstand der SPD-Fraktion, als das Kabinett nach der Wahl Pline fiir eine verzogerte
Rentenanpassung auf den Tisch legte. Eine Mehrheit dafiir fand sich erst, als einige finan-
ziell nicht ins Gewicht fallende, aber symbolisch bedeutsame Vergiinstigungen fiir Selbst-
stindige (insbesondere giinstige Beitrittsmoglichkeiten zur Rentenversicherung) ebenfalls
gestrichen wurden. Dies verweist auf einen wichtigen Modus der Kompromissbildung
innerhalb der Koalition: Wurden Mehrheiten fiir Reformvorhaben in den Expansionsjah-
ren oftmals durch die Addition von Leistungsverbesserungen fiir Klienten aller politischen
Lager gesichert, ging es seit 1975 darum, Belastungen moglichst gleichgewichtig iiber die
Waihlergruppen der Koalitionsparteien zu verteilen.

Im Verlauf der 1970er-Jahre kam es zu einer zunehmenden Polarisierung der Sozialpo-
litik. Sie war in der Bundesrepublik weniger deutlich akzentuiert als in vielen Staaten Nord-
europas und in den angelséchsischen Demokratien, allerdings auch hier deutlich spiirbar.
Die Phase konsensualer Sozialstaatsexpansion endete in Deutschland bereits vor der Wirt-
schaftskrise mit dem Ablauf der sechsten Legislaturperiode im Herbst 1972. Hatte die op-
positionelle Union bis dahin versucht, sich dem Wéhler mit kostentridchtigen Reformvor-
schldgen als die bessere Sozialstaatspartei zu verkaufen, setzte sie nach der verlorenen
Bundestagswahl vermehrt auf eine Strategie der politischen Abgrenzung und suchte ihr
Profil durch die Abschleifung und Verhinderung sozialliberaler Politik zu schérfen. So-
zialpolitische Entscheidungen mussten daher nicht nur den Filter koalitionsinterner Ab-
stimmungen durchlaufen, sondern mit dem Bundesrat in vielen Féllen eine weitere Kon-
fliktarena passieren, in der die Union seit April 1972 die Mehrheit besal und so als Mit-
regent agieren konnte. Die wachsende legislatorische Bedeutung der Léndervertretung in
der Ara Brandt/Scheel lisst sich an der Zahl der dort auf den Weg gebrachten Gesetzes-
initiativen ablesen: Sie stieg von 27 in der sechsten Legislaturperiode auf 75 in der sieb-
ten Legislaturperiode; im gleichen Zeitraum erhohte sich die Zahl der Fille, in denen der
Vermittlungsausschuss angerufen wurde, von 33 auf 104.'" Strittig wurden Reformen
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bert Bliim/Hans F. Zacher (Hrsg.), 40 Jahre Sozialstaat Bundesrepublik Deutschland, Baden-
Baden 1989, S. 19-129, hier: S. 64f.
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vor allem dann, wenn sie die bestehende Verteilung von Einkommen, Eigentum und Ein-
flusschancen beriihrten. Dies zeigen die kontroversen Debatten um die Steuerreform, die
Berufsbildung und die Mitbestimmung, deren urspriinglicher Umverteilungsgehalt im
Verlauf der Gesetzgebung kréftig abgeschliffen wurde. Auch wenn Reformvorhaben die
Machtbalance zwischen Bund und Léndern betrafen, waren Konflikte geradezu vorpro-
grammiert. Besonders in der Bildungs- und in der Gesundheitspolitik haben die Lander
ihre Kompetenzen zih verteidigt.'®

Einen anderen Versuch der Polarisierung unternahm die Union, indem sie gegen ein
Sozialstaatsmodell, das — so ihre Lesart — von den Tarifparteien beherrscht und auf die
palte« soziale Frage produktionsorientierter Sozialpolitik ausgerichtet sei, eine »Neue
Soziale Frage« auf die politische Agenda setzte. Die Initiative des rheinland-pfélzischen
Sozialministers Heiner GeiBler zielte auf den sozialdemokratischen Orientierungsrahmen
"85, der noch ganz im Geist der industriellen Hochmoderne konzipiert war. In mancher
Zuspitzung iiberzogen und auch in Teilen ihrer Datenbasis bestreitbar, lenkte GeiBllers
Kampfschrift den Blick auf entscheidende Schwachstellen der bisherigen Sozialpolitik,
indem sie die Unterprivilegierung derjenigen Bevolkerungsgruppen hervorhob, deren so-
ziale Sicherung nicht aus einem Arbeitsverhiltnis abgeleitet war, und eine Diskussion
iiber die Folgen der sozialstrukturellen Wandlungsprozesse fiir die Sozialpolitik anstief3,
die lohnarbeitszentrierte Konzeptionen der sozialen Sicherung veraltet und unzeitgemaf
erscheinen lieB.'” Gleichzeitig verinderte sie die Perspektive auf den Wohlfahrtsstaat
entscheidend, indem sie anstelle seiner Rolle bei der Herstellung sozialer Gleichheit sei-
ne Bedeutung fiir die Produktion sozialer Ungleichheit akzentuierte.''

Auch innerhalb der sozialliberalen Koalition nahmen die Konflikte zu, und zwar umso
mehr, je stirker die Wirtschaftsentwicklung Einschnitte in die Sozialhaushalte notwen-
dig machte. Zu den vielen Legenden iiber die sozialliberale Ara zihlt indes, dass es der
Koalition aufgrund politischer Differenzen nicht gelungen sei, einen wirksamen Spar-
kurs einzuschlagen. Daran ist richtig, dass die Gesamtaufwendungen fiir die soziale Si-
cherung weiter stiegen. Allerdings muss auch gesehen werden, dass der Anteil der Sozial-
ausgaben am Bruttoinlandsprodukt zwischen 1975 und 1982 insgesamt stagnierte und
leistungsbeschréinkende Gesetze die sozialpolitische Agenda bestimmten.''" Dies lasst
sich als Indiz fiir eine im européischen Vergleich friih einsetzende und in Teilen erfolg-
reiche Konsolidierungspolitik werten. Insgesamt kann man sagen, dass beide Koalitions-
partner trotz schwieriger Rahmenbedingungen im Verlauf der 1970er-Jahre immer wie-
der zu Kompromissen fanden, auch wenn dies weit hiaufiger zu Lasten der SPD-Klientel
ging. Streichungen betrafen besonders frith und einschneidend Arbeitslose, die Ausbil-
dungsforderung und die gesetzliche Krankenversicherung, seit 1978 zudem Sozialhilfe-
empfinger und auch — allerdings weniger stark — die Rentner.'"?
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Angesichts einer abermals dramatisch verschlechterten Konjunktur- und Arbeitsmarkt-
entwicklung im Gefolge des zweiten Olpreisschocks von 1979/80 gelang der Balanceakt
zwischen Haushaltskonsolidierung, Bewahrung der sozialen Sicherung und Arbeits-
marktpolitik immer schwerer. Es spricht einiges dafiir, die sozial- und wirtschaftspoliti-
sche Zisurwirkung dieser Rezession gegeniiber der ersten Olpreiskrise deutlich stirker als
bisher zu gewichten. Der Blick aus der européisch-vergleichenden Perspektive stiitzt die-
se Sichtweise, denn nach der Bundesrepublik korrigierten nun auch andere européische
Lander (u. a. die Niederlande, Grofibritannien und Schweden) ihren Kurs moderater so-
zialpolitischer Expansion. In perzeptionsgeschichtlicher Perspektive tritt die Zasur der
zweiten Olpreiskrise ebenfalls deutlich hervor, denn seitdem hat sich zunehmend die
Uberzeugung durchgesetzt, dass man es hier nicht mehr mit einer herkdmmlichen Kon-
junkturkrise zu tun habe, sondern mit langfristig verdnderten wirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen, auf die die Politik reagieren miisse. »Die Zuversicht der sechziger Jahre sei
dahing, restimierte der franzosische Staatspriasident Valéry Giscard d’Estaing die Situa-
tion auf dem Weltw1rtschaftsg1pfel 1980, die »Hoffnungen, die man damals gehabt habe,
hitten sich nicht erfiillt.«'"* Noch scharfer wurde diese Problemsicht in einer moghcher—
weise von Manfred Lahnstein stammenden Ausarbeitung vorgetragen, die gegen Ende der
sozialliberalen Koalition im Vorfeld des erwarteten Lambsdorff-Papiers der Positionsbe-
stimmung der sozialdemokratischen Kabinettsmitglieder dienen sollte: »Die Scheinsicher-
heit makro-6konomischer »GesetzmaBigkeit[en]<, wie sie in den 60er Jahren innerhalb
ganz enger Status-quo-Bedingungen ausgedacht wurden und Verbreitung fanden, haben
den Blick dafiir verstellt, wie dramatisch [...] das Entstehen neuer Wachstums- und Wohl-
standsszenarien und das Abgleiten anderer sich immer vollzogen« habe. Der »Versuch,
ein Wohlstandsniveau und sozialstaatliche Anspriiche unabhéangig vom Erfolg des Wirt-
schaftens festzuschreiben«, sei »zum Scheitern verurteilt.« Es gebe »kein >sicheres< Re-
zept«, um Vollbeschaftlgung, Wohlstand und soziale Sicherheit zu garantieren.''* Schlie-
lich bildet die zweite Olpreiskrise auch aus der Perspektive der bundesdeutschen Ge-
schichte einen markanten Einschnitt, denn das Ende der Prosperitétsillusion entzog dem
verteilungspolitischen Konsens der sozialliberalen Koalition, der sich auf die Erwartung
griindete, innenpolitische Reformen aus der steigenden Wirtschaftskraft finanzieren zu
konnen, den Boden. Seit dem Frithjahr 1981 wurde die sozial- und wirtschaftspolitische
Konsensbildung innerhalb der Koalition daher zunehmend schwieriger. Dies betraf so-
wohl das Verhéltnis der SPD zu den Gewerkschaften als auch das Verhéltnis der Koali-
tionspartner zueinander. Unter den verdnderten Umstinden, so Helmut Schmidt, kdnne
»die bisherige Stelgerung der Sozialausgaben und Leistungen [...] nicht mehr so fortge-
setzt werden«.'"> Ohne Wirtschaftswachstum und Reallohnsteigerungen seien die finanz-
wirtschaftlichen Voraussetzungen der bisherigen Politik nicht mehr gegeben. Daher bliebe
nichts anderes iibrig, als das Wachstum der Sozialhaushalte zu bremsen. Wolle man, wie die
SPD-Fraktion und die Gewerkschaften, mehr Geld in Arbeitsmarktprogramme investieren,
konne dies nur durch Einschnitte an anderen Stellen des Sozialhaushalts finanziert wer-
den. Schmidts Forderung beriihrte einen ausgesprochen sensiblen Punkt der koalitionsin-
ternen Kompromissbildung, denn die Intensivierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik bil-

113 AL IV, Aktenvermerk, betr. die 6konomischen Fragen gewidmeten Sitzungen des venetiani-
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115 Rede Schmidts vor der SPD-Fraktion, 22.6.1982, AdsD, Depositum Matthdfer/32 (Zitat);
Schlusswort Schmidts in der Bundestagsfraktion, 30.6.1982, Wortprotokoll des Schlussworts
Schmidts in der Diskussion der Bundestagsfraktion der SPD iiber den Haushalt 1983, 30.6.1982,
AdsD, Nachlass Wehner, I/ HWAA001926.
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dete den Kern gewerkschaftlicher Krisenpolitik.''® Dort und auch in wachsenden Teilen
der SPD formierte sich zunehmend Widerstand gegen weitere Kiirzungen im Sozialbe-
reich, deren Auswirkungen vor allem Arbeitnehmer zu tragen hatten.'” Gleichzeitig
schwand in wichtigen Teilen der FDP-Fiithrung der Wille zur Kompromissbildung. Die
Liberalen politisierten die Finanzierungskrise der sozialen Sicherung, um sich in den
Austeritétsjahren wihlerwirksam als Anwalt sparsamer Haushaltsfiihrung zu profilieren,
sodass die Diskussion um angemessene Konsolidierungsstrategien immer hédufiger mit
gesellschaftspolitischen Grundsatzpositionen vermengt wurde. Dabei geriet der angeblich
zu lippig ausgestattete Sozialstaat immer wieder in das Visier einer Kritik, die gezielt
den vermeintlichen Missbrauch sozialer Leistungen skandalisierte. Offentliche Profilie-
rungen wie Hans Dietrich Genschers polemische Wendung vom Sozialstaat als »sozialer
Hingematte«''® auf dem Kolner Parteitag der FDP haben ebenso wie die starr am sozia-
len Bestandsschutz orientierte Politik der Gewerkschaften viel zur Erosion der sozialli-
beralen Koalition beigetragen.

IV. DETERMINANTEN DER REFORMPOLITIK. POLITIKWISSENSCHAFTLICHE UND
HISTORISCHE ERKLARUNGEN

Man kann einen Teil der zogerlichen Anpassung an die verdanderten Rahmenbedingun-
gen mit den klassischen Instrumenten der politischen Systemanalyse erkldren. Die Ent-
wicklung der bundesdeutschen Sozialpolitik in den Jahren 1975 bis 1982 bestétigt Paul
Piersons an den Beispielen Englands und der USA entwickelte These, dass die hohen po-
litischen Kosten von Kiirzungen im Sozialbereich grundlegende Strukturreformen in
Konkurrenzdemokratien erschweren, da ihre Folgen zumeist unmittelbar und konkret
spiirbar sind, ihre Nutzeffekte hinﬁegen nur verzogert und diffus, sodass letztere von den
Wihlern nicht honoriert wiirden.'” Im bundesdeutschen Fall, in dem der Parteienwett-
bewerb nicht in Vierjahreszyklen verlduft, sondern die Parteien durch die Landtagswahlen
in eine dauernde Wahlkampfsituation gezwungen sind, bekommt dieses Argument beson-
deres Gewicht.

Der bundesdeutsche Foderalismus wirkt noch in einer weiteren Hinsicht blockierend:
In der Sozialpolitik sind die Aufgaben von Bundesregierung und Bundesldndern vielfach
miteinander verflochten.'” Die Bildungspolitik, erhebliche Teile der Gesundheitspolitik
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sowie Teile der Familienpolitik fallen in die Zusténdigkeit der Linder. Zudem entschei-
den sie als Teil eines Finanzverbunds {iber die meisten sozialpolitischen Gesetze mit. Die
erste GroBe Koalition hat diesen hohen Grad an foderaler Verflechtung noch weiter ver-
starkt.'! Zeitgenossen sahen in dieser Entwicklung vor allem Vorteile, etwa den, dass
sich teure Infrastrukturprogramme im Bildungs- und Gesundheitsbereich nur im Verbund
von Bund und Landern durchfiihren lieBen, weil sie die Finanzkraft &rmerer Léinder iiber-
fordert hitten. Allerdings fiihrte diese Verflechtung in den 1970er-Jahren zunehmend in
die Falle des politischen Immobilismus. Ein erster Anlauf zur Kostenddmpfung im statio-
nédren Sektor des Gesundheitswesens scheiterte auch daran, dass er von der Union im
Bundesrat mit dem vordergriindigen Argument blockiert wurde, dies beriihre die Zustin-
digkeit der Léander.

Ein weiterer Blockadefaktor ist in der dezentralisierten Sozialstaatsverfassung der Bun-
desrepublik zu sehen, in der nicht nur die Lander iiber wichtige Mitspracherechte verfii-
gen, sondern auch die Wohlfahrtsverbénde und die Interessenorganisationen privater An-
bieter von Gesundheitsdienstleistungen, die einen Grofteil der Wohlfahrtsproduktion im
Betreuungs-, Beratungs- und Gesundheitsbereich organisieren. So gelang es den Arzte-
verbdnden durch das Zugestindnis einer zeitweiligen freiwilligen Honorarbegrenzung,
Strukturreformen abzuwehren, die ihre Verhandlungsposition gegentiiber den gesetzlichen
Krankenkassen strukturell verschlechtert hitten. In den stirker zentralisierten Gesund-
heitssystemen Englands und Schwedens konnten Mediziner ihre Interessen dagegen weit
weniger durchsetzen.'” In diesem Zusammenhang ist auch die Pragekraft jahrzehntelang
etablierter institutioneller Losungen und der mit ihnen verwobenen Interessenkonstella-
tionen von Bedeutung. So bestanden z. B. trotz des groBen Interesses der sozialliberalen
Regierung an einer Kostenddmpfung im Gesundheitswesen in der SPD-Fiihrung erhebli-
che Bedenken gegen eine stirkere staatliche Regulierung der Verhandlungen zwischen
Arzteverbinden und Krankenkassen, weil dies auch in deren Selbstverwaltung — und da-
mit in eine Doméne der Gewerkschaften — eingegriffen hitte.

All dies sind notwendige Teilerkldrungen, wichtig, aber allein nicht hinreichend, um
die Politikmuster der 1970er-Jahre zu erkléren. Weiter fiihren kdnnen Erkldrungsansétze,
die den Erfahrungshorizont der politisch Handelnden in den Blick nehmen. Auf welchen
verborgenen Selbstverstiandlichkeiten und Vorannahmen beruhten deren Entscheidungen?
Worauf basierte z. B. die Erwartung eines dauerhaften, realen Wirtschaftswachstums von
mehr als vier Prozent im Jahr, die auch nach dem ersten Olpreisschock den meisten mittel-
fristigen Konjunkturprognosen zugrunde lag und die langfristige Finanzierungsbasis der
sozialen Sicherung viel zu positiv vorhersagte? Warum wurde die demografische Schief-
lage der Alterssicherung so spat erkannt? Um dies zu beantworten, ist ein Blick auf die
Gegenwartsdiagnose und die Zukunftserwartungen der politischen Akteure interessant.

Die Sozialpolitik der 1950er- und 1960er-Jahre wurde durch Akteure gestaltet, deren
politischer Erfahrungsraum durch die Zeit der Weimarer Republik, die Weltwirtschafts-
krise, teilweise auch durch Verfolgung und Emigration geprégt war: Der ehemalige Bun-
desarbeitsminister Theodor Blank (geb. 1905), die CDU-Parlamentarierin Margot Kalinke
(geb. 1909), der SPD-Gesundheitsexperte Walter Auerbach (geb. 1905) und der sozial-
politische Vordenker der SPD-Bundestagsfraktion Ernst Schellenberg (geb. 1907) zihlten
zu dieser Generation. Seit Mitte der 1960er-Jahre traten neben die »Aufbaugeneration«
zunehmend die »45er«'> der Sozialpolitik: Personen wie Hans Katzer (geb. 1919), Walter
Arendt (geb. 1925), Helmut Rohde (geb. 1925) und Herbert Ehrenberg (geb. 1926), deren

121 Hans Giinter Hockerts, Rahmenbedingungen: Das Profil der Reforméra, in: ders., Geschichte
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tie, in: Die Neue Sammlung 40, 2000, S. 211-232.
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Erfahrungshaushalt entscheidend durch die lang anhaltende 6konomische Prosperitits-
phase der Wirtschaftswunderjahre gepriagt war. Viele von ihnen hatten ihre Ausbildung
an der Hochschule fiir Arbeit, Politik und Wirtschaft in Wilhelmshaven-Riistersiel erhal-
ten, die Angehorigen der Kriegsjugendgeneration die Mdoglichkeit bot, ohne Abitur zu
studieren, sodass man auch von einer »Generation Riistersiel« sprechen kdnnte, die — oft
eng untereinander vernetzt — die Sozialpolitik der spédten 1960er- und 1970er-Jahre ge-
prégt hat. Angehdrige dieses Netzwerks finden sich nicht nur in der politischen Spitzen-
ebene, sondern auch in einflussreichen Positionen in der Administration und Politikbera-
tung. Herbert Ehrenbergs Nachfolger als Leiter der wirtschafts- und sozialpolitischen Ab-
teilung des Bundeskanzleramts, Karl-Otto Pohl, hatte in Riistersiel studiert, ebenso der
Chef des Wirtschaftswissenschaftlichen Instituts des DGB und spitere Leiter der Grund-
satzabteilung im Bundesarbeitsministerium, Albert Christmann. Der Leiter der dortigen
Unterabteilung Rentenversicherung, Dieter Schewe, unterrichtete in den 1950er-Jahren
als Assistent des spéteren Bundessozialgerichtsprasidenten Walter Bogs ebenfalls in
Riistersiel.'** Wie hat diese Generation, deren Erfahrungshaushalt durch den lang anhal-
tenden Zuwachs an sozialpolitischen Gestaltungsmoglichkeiten gepréigt war, unter den
fundamental verinderten Rahmenbedingungen seit dem Olpreisschock agiert?

Richtet man den Blick auf die Wahrnehmung der Probleme in der Renten- und Kran-
kenversicherung durch politische Eliten, dann wird deutlich, dass sie bis weit in die 1970er-
Jahre vor allem als Einnahmenkrise begriffen wurden, weniger dagegen als Krise ihrer
Ausgabenstruktur und noch iiberhaupt nicht als Krise der demografischen Verhiltnisse.
Dabei war die Bundesrepublik fiir Veranderungen ihrer demografischen Struktur sehr
empfindlich: Im europédischen Vergleich hatte sie mit rund 43 Prozent des Sozialbudgets
mit die hochsten Ausgaben fiir die Alterssicherung (hier nur iibertroffen von Luxemburg
und GrofBbritannien), wihrend ihre familienbezogenen Leistungen mit rund acht Prozent
der Sozialaufwendungen zu den niedrigsten in Europa zihlten.'”® Zuerst versuchte sich
die sozialliberale Koalition am Spagat, einerseits den anschwellenden Bundeshaushalt
durch die Verminderung der Zuschiisse an die Sozialkassen zu entlasten, gleichzeitig aber
auch deren Einnahmen zu konsolidieren. Diese sind als Teil des Arbeitseinkommens eng
mit der Wirtschaftsentwicklung verkoppelt. Daraus ergab sich fiir Helmut Schmidt ein
»absoluter Vorrang der dkonomischen Politik«.'?

Auf die Wirtschaftskrise der 1970er-Jahre gab es innerhalb der sozialliberalen Regie-
rung zwei gegensétzliche Sichtweisen, die die Wirtschaftspolitik des Kabinetts Schmidt/
Genscher auf eigentiimlich zerrissene Weise zwischen Keynesianismus und angebotspo-
litischen Strategien schwanken lieBen.'”” Gewerkschaften und Keynesianer im Sozialbei-
rat des Bundesarbeitsministeriums verstanden die aktuelle Wirtschaftskrise als weltweite
Konjunkturschwiche, der im nationalen Rahmen mit den Instrumenten der konomischen
Globalsteuerung und aktiven Arbeitsmarktpolitik beizukommen wére. Sie plddierten da-
her fiir kreditfinanzierte 6ffentliche Investitionsprogramme.'*® Die stéirker auBenwirtschaft-
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lich geprégte Sichtweise Helmut Schmidts und seiner Berater hatte hingegen wenig Ver-
trauen in das Vermdgen des »durch das Grundgesetz in vielerlei Teilzustdndigkeiten auf-
gespaltenen Gesamtstaats, zukiinftige 6konomische Bediirfnisse auf weitere Sicht richtig
zu prognostizieren und entsprechend zu handeln.«'*’ Schmidt stand einer Wirtschaftspo-
litik, die »Keynes, Roosevelts New Deal und [...] Hjalmar Schachts Arbeitsbeschaffungs-
finanzierung der Jahre 1933/36 [...] als allein seh%machende Okonomie [...] gelernt,
verstanden und in ihrem Bewusstsein aufbewahrt«'”" hatte, mit groBer Skepsis gegen-
liber. Diese Skepsis bezog sich besonders auf die Kombination kreditfinanzierter Kon-
junkturprogramme und branchenspezifischer Investitionslenkung, wie dies beispielswei-
se England praktizierte. Schmidt fiihrte die Konjunktureinbriiche in erster Linie auf die
Destabilisierung der Weltwirtschaftsordnung, also auf schwankende Wechselkurse und
unausgewogene Zahlungsbllanzen zurlick und konnte sich dabei auf die Mehrheit der
Okonomen stiitzen."' In dieser Sicht einer »Welthandelsrezession«'** und »Weltinflati-
onskrise« ergab sich aus dem vorrangigen Ziel, »die Inflationsmentalitdt zu ersticken,
das Erfordernis einer international koordinierten restriktiven Haushaltspolitik, um so die
Wihrungen zu stabilisieren. Konzeptionell bedeutete diese Sichtweise zwar keine Hin-
wendung zum Monetarismus der angelsidchsischen Demokratien, dennoch aber eine er-
hebliche Verdnderung der wirtschaftspolitischen Rationalitdtskriterien, lag ihr doch die
Annahme zugrunde, stabile Wirtschaftsverhiltnisse lieBen sich durch eine Politik im na-
tionalen Rahmen allein nicht mehr hinreichend sicherstellen, wéhrend die wirtschaftspo-
litischen Instrumente des Keynesianismus primér auf der Ebene nationaler Wirtschaften
ansetzten. Fiir die Sozialpolitik folgte daraus, dass Haushaltsmittel zur Deckung von De-
fiziten in der Sozialversicherung kiinftig nicht mehr in Betracht kimen, wenn die Bun-
desregierung sich iiberhaupt »einen Rest an Finanzierungsspielraum fiir Reformen auf
anderen Gebieten aufrechterhalten« wolle.'”

Im Zusammenhang mit den sozialpolitischen Entscheidungen ist wichtig, dass beide
Interpretamente trotz ihrer unterschiedlichen Argumentation eine wesentliche Gemein-
samkeit aufweisen: Beide schitzen die Folgen der globalen Wirtschaftskrise auf lange
Sicht nicht als bedrohlich ein. Erstens schien die 6konomische Situation in Deutschland
im Vergleich zu anderen Landern immer vergleichsweise gut zu sein. In internen Papie-
ren bezeichnete Helmut Schmidt d1e Bundesrepubhk gerne als die »zweite« — wirtschaft-
liche — »Weltmacht des Westens«'** — eine Position, der der Bundeskanzler wegen der da-
mit verbundenen Anspriiche der westlichen Partner an die bundesdeutsche Wirtschafts-
politik mit groBer Sorge entgegensah. Zweitens betrachten beide Interpretamente die 6ko-
nomischen Verwerfungen als temporire Phianomene, denen mit kurz- und mittelfristigen
MaBnahmen beizukommen sei. Noch bis Anfang der 1980er-Jahre wurde Arbeitslosigkeit
vor allem als koryunkturelles Phianomen angesehen, nicht aber als Ergebnis eines struktu-
rellen Wandels."” Fiir diese Sichtweise spielte der Bezug auf die schnell iiberwundene
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Rezession von 1966/67 eine erhebliche Rolle. Vor allem das Bundesarbeitsministerium
warb auch nach dem Olpreisschock fiir sehr optimistische Vorausschitzungen der Wirt-
schaftsentwicklung. Zwar miisse man, so dessen Chefstatistiker Hermann Berié¢, mit einem
»gegeniiber den letzten 25 Jahren abgeschwichten wirtschaftlichen Wachstum« und Kon-
junkturschwankungen rechnen, dies werde aber an »der langerfristigen Wachstumshypo-
these [...] nichts dndern«.'*

Das war keine exotische Sondermeinung, sondern entsprach dem wirtschaftswissen-
schaftlichen Mainstream, den eine weit verbreitete Einfiihrung in die Volkswirtschaft so
beschrieb: Der Keynesianismus habe fiir die Wirtschaft die gleiche Bedeutung wie die
Entdeckung des Penicillins fiir die Medizin. Wie es im Allgemeinen nicht mehr schwierig
sei, Infektionskrankheiten zu bekdmpfen, so habe man nun auch »fiir den Wirtschaftsor-
ganismus ein [...] sicher wirkendes Mittel«'*” zur Hand. Auch wenn Helmut Schmidt
»zukiinftig unangenehme Uberraschungen« in der gesetzlichen Rentenversicherung fiir
moglich hielt und eine »grundlegende Reformierung unseres Sozialversicherungssystems
(einschlieBlich der Hohe der Beitrige) bereits in der laufenden Legislaturperiode nicht«
ausschloss, falls die »Weltwirtschaftskrise« nicht tiberwunden wiirde, beherrschte nach
einer Phase kurzfristiger Verunsicherung eher eine Mentalitit des (fiskalpolitisch ge-
bremsten) >Weiter-So« die Rison der bundesdeutschen Wirtschafts- und Sozialpolitik.'**
Das Rentendebakel der sozialliberalen Koalition im Herbst/Winter 1976 hatte das Ver-
trauen der politischen Akteure in die Stabilitdt der Finanzierungsbasis der Sozialversi-
cherung zwar deutlich reduziert, jedoch nicht grundlegend erschiittert. Die Experten des
Wirtschaftsministeriums und des Bundeskanzleramts waren in ihren Prognosen vorsich-
tiger als das Bundesarbeitsministerium, das bis Ende der 1970er-Jahre weiterhin mit jahr-
lichen Wachstumsraten um fiinf Prozent operierte, argumentierten aber in der Tendenz
dhnlich. Dies erkléart zum Teil, warum die Sanierungsprogramme in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung so knapp kalkuliert waren, dass sie mehrfach nachgebessert werden muss-
ten. Die Regierung Schmidt/Genscher konnte sich dabei auf die Empfehlungen des Sach-
verstandigenrats stiitzen. Dieser bewertete zwar die aktuellen 6konomischen Folgen des
Olpreisschocks als besorgniserregend, hielt jedoch das Erreichen des Vollbeschéftigungs-
ziels auf mittlere Sicht fiir moglich und sah noch in seiner Prognose fiir 1980 »gute Aus-
sichten« dafiir, »daB das Beschiftigungsproblem geldst werden kann«.'*

Beide Interpretamente setzten weiterhin ungebrochen auf industrielles Wachstum in
Analogie zur Entwicklung der letzten drei Dekaden und stellten nicht in Rechnung, dass
Sozial- und Wirtschaftspolitik es hier mit einer nachhaltigen Verédnderung im Ensemble
der wachstumstragenden Krifte zu tun hatten. Daher galt die Finanzierungsgrundlage der
Sozialkassen wohl kurzfristig, nicht aber langfristig als gefdhrdet. Im Unterschied zu
GrofBbritannien, wo sich die Kritik in den 1970er-Jahren zunehmend gegen den Wohl-
fahrtsstaat als Institution richtete, stand das deutsche Sozialstaatsmodell wéihrend der bei-
den Olpreiskrisen nicht zur Debatte.'* Im Gegenteil: Gerade das auf sozialen Ausgleich,

136 Hermann Berié, Ausmal} und Aufbringung der kiinftigen Soziallast, in: Kapitalmarkt und Ar-
beitsmarkt: Wechselwirkungen und Abhéngigkeiten, Frankfurt/Main 1975, S. 49-95, hier: S.
93.

137 Karl Hduser, Volkswirtschaftslehre, Frankfurt/Main 1967, S. 228. Es handelt sich um einen
Band aus der Serie »Funk-Kolleg zum Verstindnis der modernen Gesellschaft«, der bis 1972
sieben Auflagen erreichte.

138 Helmut Schmidt, Erwédgungen fiir 1977: Aullen- und Verteidigungspolitik, Grundlinien zur
Okonomie, Sozialpolitik, Finanzpolitik, Koalition und Opposition, S. 43, 45 f., AdsD, Nach-
lass Wehner, 1/HW 001567.

139 Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der Gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Unter An-
passungszwang. Jahresgutachten 1980/81, Stuttgart etc. 1980, S. 8.

140 Zu GrofBbritannien vgl. z. B. Rodney Lowe, The Welfare State in Britain since 1945, Basing-
stoke etc. 1996, S. 303 f.
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Wohlstandsteilhabe und die Bewahrung des sozialen Friedens angelegte »Modell Deutsch-
land«'*!, so argumentierte Helmut Schmidt, habe teure Arbeitskdmpfe verhindert. Verglei-
che man die Bundesrepublik »mit anderen Gesellschaften, die darin weniger gliicklich
waren«'*?, werde deutlich, dass in Deutschland eben nicht »jedes Jahr Klassenkampfpa-
rolen und Spruchbénder hochgehalten werden«, ohne dass es den Arbeitnehmern deswe-
gen schlechter gehe.

Demografische Faktoren spielten bei diesen Uberlegungen kaum eine Rolle, am ehesten
noch in der Arbeitsmarktpolitik, wo Ende der 1970er-Jahre abzusehen war, dass in den
kommenden Jahren Ausbildungsplitze fiir rund 350.000 Jugendliche geburtenstarker Jahr-
ginge benétigt werden wiirden.' Im Zukunftshorizont der gesetzlich vorgeschriebenen
15-Jahres-Prognosen fiir die Rentenversicherung schien wohl der seit langem erwartete
»Altenberg« bedrohlich, nicht aber der in seiner Tragweite nur schwer einschétzbare
»Pillenknick«. Noch Mitte der 1970er-Jahre erwartete das Bundesarbeitsministerium,
dass sich die Geburtenrate langfristig auf einem Niveau stabilisieren werde, das die finan-
zielle Leistungsfahigkeit der gesetzlichen Rentenversicherung nicht beintrachtigen wer-
de."™ Ursichlich fiir diese Fehleinschitzung waren mehrere Griinde: Zum einen war die
bereits Anfang der 1970er-Jahre einsetzende Diskussion iiber die moglichen Folgen des
Geburtenriickgangs zunichst kaum mit der Debatte iiber die finanzielle Stabilisierung der
Rentenversicherung vernetzt, denn Probleme der Bevolkerungsentwicklung wurden durch
das Leitthema der »Bevolkerungsexplosion« primér der »Dritten Welt« zugeordnet, nicht
aber als politisches Problem entwickelter Industriegesellschaften gesehen.'*® Dazu, dass
man die Auswirkungen der demografischen Alterung nicht als problematisch einschétz-
te, diirfte auch beigetragen haben, dass in den 1980er-Jahren durch den Renteneintritt der
geburtenschwachen Jahrgénge des Ersten Weltkriegs zeitweilig eine finanzielle Entlas-
tung der Rentenkassen zu erwarten war.'*® Seit Anfang der 1970er-Jahre beschiftigten
sich einzelne Experten aus der Sozialadministration ohne gro3ere Resonanz mit den Fol-
gen des Geburtenriickgangs fiir die sozialen Sicherungssysteme'?’, bevor politische Aka-
demien das Thema aufgriffen und dabei fiir ihre Tagungsprogramme nicht selten kata-

141 Das Leitmotiv der sozialdemokratischen Bundestagskampagne 1976 ist in sozialwissenschaft-
lichen Verdffentlichungen schnell als Chiffre fiir den staatlich moderierten Interessenausgleich
unter Einbeziehung der Tarifparteien rezipiert worden. Vgl. z. B. Andrei S. Markovits, Model
Germany. A Cursory Overview of a Complex Construct. Introduction, in: ders. (Hrsg.), The
Political Economy of West Germany, New York 1982, S. 1-11; William E. Paterson/Gordon
Smith, The West German Model. Perspectives on a Stable State, London 1981; in kritischer
Perspektive: Joachim Hirsch, Der Sicherheitsstaat. Das »Modell Deutschland«, seine Krise
und die neuen sozialen Bewegungen, Frankfurt/Main 1980.

142 Helmut Schmidt, Verhandlungen des Deutschen Bundestags, Stenografische Berichte, 7. Wahl-
periode, 241. Sitzung, 12.5.1976, S. 17008.

143 Der parlamentarische Staatssekretdr im Bundesarbeitsministerium befiirchtete »Konsequen-
zen fiir die innere Stabilitdt unserer demokratischen Ordnung, falls es den politisch Verant-
wortlichen nicht gelinge, dieses Problem zu 16sen. Hermann Buschfort an Schmidt, 8.12.1978,
AdsD, Nachlass Hermann Buschfort/137.

144 Gerd Hardach, Der Generationenvertrag. Lebenslauf und Lebenseinkommen in Deutschland
in zwei Jahrhunderten, Berlin 2006, S. 376.

145 Vgl. etwa Paul R. Ehrlich, The Population Bomb, New York 1968 (dt. 1971); dazu: Sabine
Hohler, Die Wissenschaft von der »Uberbevdlkerung«. Paul Ehrlichs »Bevdlkerungsbombe«
als Fanal fiir die 1970er-Jahre, in: Zeithistorische Forschungen 3, 2006, S. 460—464. Eine Aus-
nahme bilden die Arbeiten des Soziologen Franz-Xaver Kaufmann, vgl. z.B.: ders. (Hrsg.),
Bevolkerungsbewegung zwischen Quantitit und Qualitit. Beitrdge zum Problem einer Be-
volkerungspolitik in industriellen Gesellschaften, Stuttgart 1975.

146 Vgl. z. B. Sozialbericht 1978, BTDrs. 1805, Sozialbudget, Ziff. 18.

147 Z.B. Max Wingen, Anmerkungen zum Verhéltnis von Bevolkerungspolitik und Familienpoli-
tik in der BRD, in: Sozialer Fortschritt 21, 1972, S. 270-275.
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strophisch besetzte Metaphern wihlten, die Assoziationen zur »Volkstod«-Diskussion der
Zwischenkriegszeit anklingen lieBen. Erst Ende der 1970er-/Anfang der 1980er-Jahre
intensivierte sich die wissenschaftliche und politische Auseinandersetzung mit den lang-
fristigen Folgen des demografischen Wandels, freilich ohne dass sich daraus praktische
Folgen fiir die Politik der sozialliberalen Koalition ergaben.'*® Man kann sogar den Ein-
druck gewinnen, die Koalition habe das ihr »eher unliebsame Thema« bewusst »fast ein
Jahrzehnt aus dem Bereich direkter politisch-instrumenteller Malnahmen herausgehalten
und auf der Ebene von Analyse und Prognose und wissenschaftlicher Erforschung klein-
gehalten«.'” Diese »bevolkerungspolitische Ratlosigkeit«'™ ldsst sich erstens mit der
vorherrschenden Erwartung erkldren, eine abnehmende Arbeitsbevolkerung habe in einer
langfristig stabilen Konjunktur durch Produktivititszuwéchse und das steigende Pro-Kopf-
Wachstum iiberwiegend positive Folgen, zweitens mit der Annahme, héhere »Alterslas-
ten« konnten durch eine Entlastung bei den Kosten fiir Familienpolitik und Infrastruktur-
einrichtungen ausgeglichen werden, sodass eine »Dramatisierung der Bevolkerungsent-
wicklung nicht angebracht« sei.'>' Zudem ging es bei der renten- und gesundheitspoliti-
schen Reformdiskussion vor allem um Probleme der Sozialversicherung, wihrend in der
Familienpolitik sozialen Diensten und Infrastruktureinrichtungen hohe Bedeutung zu-
kam. Sozialpolitische Probleme, die sich nicht mit den primér einkommensbezogenen
Instrumenten der Sozialversicherung behandeln lieBen, liefen daher leicht Gefahr, in die-
sen Debatten unberiicksichtigt zu bleiben. SchlieBlich bestand in der Bundesregierung
eine ausgesprochene Scheu davor, demografische Fragen iiberhaupt zu thematisieren. Im
Dezember 1976 verwies Helmut Schmidt in seiner Regierungserkldrung verschamt auf
»Schwankungen im Bevélkerungsaufbau«'*?, und im Friihjahr 1979 verstindigte sich das
Bundeskabinett auf eine Sprachregelung, die anstelle des Begriffs »Bevolkerungspoli-
tik«, eine »Politik fiir Familie und kinderfreundliche Umwelt, die nicht allein ihre Mo-
tive in der Kinderzahl hat«'>, propagierte, weil man sich nicht dem Verdacht aussetzen
wollte, eine Politik zu betreiben, die durch die nationalsozialistische Verigangenheit und
die Familienpolitik der DDR in zweifacher Weise negativ konnotiert war.">*

Bei ihren Versuchen, die Finanzprobleme der sozialen Sicherungssysteme zu losen,
richtete die Regierung Schmidt/Genscher ihr Augenmerk weniger auf die aus dem Ruder
laufenden Ausgaben der Sozialversicherung, sondern versuchte vorrangig, deren Einnah-
mesituation zu verbessern, indem sie eine wachstumsfordernde Industriepolitik alten Stils
betrieb. Fiir Schmidt ergab sich dies geradezu zwingend aus der zentralen Bedeutung, die
der produzierende Sektor innerhalb der bundesdeutschen Wirtschaft einnahm."*® Gewis-

148 Wichtig in diesem Zusammenhang sind die 1980 und 1984 erschienenen Berichte der 1978 ein-
gesetzten interministeriellen Arbeitsgruppe Bevolkerungsentwicklung, von denen der zweite
auch Folgen fiir die sozialen Sicherungssysteme analysierte. Bericht iiber die Bevolkerungsent-
wicklung in der Bundesrepublik Deutschland, Teil I: BTDrs. 8/4483, Teil II: BTDrs. 10/863.

149 Nullmeier/Riib, S. 368.

150 Franz-Xaver Kaufmann, Zum Verhdltnis von Soziologie und Politik. Das Beispiel Zweiter
Familienbericht, in: Zeitschrift fiir Soziologie 5, 1976, S. 301-306, hier: S. 306.

151 Bundesministerium fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Aktenvermerk, betr. Studie des Ar-
beitskreises »Bevolkerungsentwicklung und nachwachsende Generation« der Gesellschaft fiir
Sozialen Fortschritt, 24.7.1980, AdsD, Nachlass Heinz Westphal/185.

152 Verhandlungen des Deutschen Bundestags, Stenografische Berichte, 5. Wahlperiode, 5. Sit-
zung, 16.12.1976, S. 38.

153 Schiiler, Aktenvermerk betr. Koalitionsgespréch iiber Fragen der Bevolkerungsentwicklung
unter Vorsitz des Bundeskanzlers am 21.9.1979, AdsD, Nachlass Wehner, 1/ HWAA002414.

154 Vgl. hierzu den Beitrag von Christiane Kuller in diesem Band.

155 Helmut Schmidt, Erwégungen fiir 1977: AuBlen- und Verteidigungspolitik, Grundlinien zur
Okonomie, Sozialpolitik, Finanzpolitik, Koalition und Opposition, S. 36, AdsD, Nachlass
Wehner, 1/HW 001567.
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sermaflen ging es hier um eine Ruhrkrise im WeltmafBstab, an deren sozial- und wirt-
schaftspolitischer Abfederung Helmut Schmidt als Krisenmanager der Groflen Koalition
mitgewirkt hatte.'>® Zugespitzt kann man daher sagen: Die Bundesregierung trdumte mit
ihrer Wirtschaftspolitik zu lange den » Traum von der immerwéhrenden Prosperitét« im
Zeichen fordistischer Massenproduktion und bekdmpfte so in vielerlei Hinsicht eine >fal-
sche Krise«. Denn eine entscheidende Fehleinschétzung bestand gerade darin, die Kosten-
problematik in der sozialen Sicherung primér als Resultat kurzfristiger Stérungen der be-
stehenden Wirtschaftsstrukturen und nicht als Folge nachhaltiger 6konomischer und so-
zialstruktureller Verdnderungen zu interpretieren. Die 6konomischen Turbulenzen der
1970er-Jahre basierten jedoch zu einem Grofteil auf von den Zeitgenossen nicht als solche
wahrgenommenen, nachhaltigen Strukturverdnderungen der Erwerbs- und Wirtschafts-
verhéltnisse, die auf lange Sicht das Ende des expansiven spétindustriellen Wachstums-
modells herbeifiihrten und den Wandel von einer durch industrielle Produktion domi-
nierten in eine stirker durch immaterielle Produktion und Dienstleistungsberufe gepriagte
Wirtschaft einleiteten. Dabei verloren die Volkswirtschaften einen Teil ihrer aus der Ra-
tionalisierungsfihigkeit der industriellen Produktion resultierenden Wachstumsdynamik,
da der Grof3teil der Dienstleistungen im Unterschied zur industriellen Massenproduktion
nur bedingt rationalisierbar ist."””” Auf diese Weise erodierten die Grundlagen des in den
1950er- und 1960er-Jahren so erfolgreichen Politikmodells, das Wachstums- und Sozial-
staatsdynamik eng aufeinander bezogen und die Ausweitung sozialstaatlicher Inklusion
vor allem aus Rationalisierungsgewinnen im Produktionsbereich finanziert hatte. Gleich-
zeitig entstand durch den Wandel der Lebensstile und der demografischen Verhéltnisse
ein ganz neuer sozialpolitischer Handlungsbedarf, der erst spét gesehen wurde. Hier wird
eine Grundproblematik sichtbar, die alle modernen Wohlfahrtsstaaten in &hnlicher Weise
betrifft: Soziale Sicherungssysteme werden fiir lange Dauer geschaffen. In einer sich
schnell verandernden Welt wirken sie also meistens unter Bedingungen, fiir die sie nicht
konstruiert wurden.

Gerade im Blick auf die 1970er-Jahre werden strukturelle Probleme deutlich, die sich
in Fortfiihrung von Paul Piersons Denkfigur »gereifter Wohlfahrtsstaaten«'™® als Altern
und Veralten sozialpolitischer Arrangements beschreiben lassen: Seit den 1970er-Jahren
sind die europiischen Staaten in dhnlicher Weise mit den Herausforderungen 6konomi-
scher und sozialstruktureller Transformationsprozesse konfrontiert. Eine Besonderheit des
bundesdeutschen Falls besteht darin, dass der dadurch erzeugte Problemdruck zunéchst
geringer war, als in den meisten anderen européischen Staaten; geringer war allerdings
auch die Fahigkeit des deutschen Modells, sich den gewandelten Rahmenbedingungen
anzupassen, sodass die Spannung zwischen seiner begrenzten Féahigkeit zur Problemlo-
sung und dem steigendem Problemldsungsbedarf kontinuierlich zunahm. Der bundes-
deutsche Rentner-Sozialstaat setzte einen besonderen Akzent bei der Lebensstandardsi-
cherung seiner dlteren Biirger. Der Eigenvorsorge durch Sozialversicherungsbeitrige, der
Aquivalenz von Beitrag und Leistung und der Erwartungssicherheit von Sozialleistungen
kam (und kommt bis heute) hierbei besonders hohe Bedeutung zu. Politik gegen diese
Ziele, das zeigt das Rentendebakel der Regierung Schmidt/Genscher im Sommer/Herbst
1976, musste einen hohen Preis entrichten. Das im europdischen Vergleich hohe Sozial-
leistungsniveau der Bundesrepublik speiste sich iiberwiegend aus Arbeitseinkommen und

156 Hartmut Soell, Helmut Schmidt, Miinchen 2003, S. 605-619.

157 Pierson, Post-industrial Pressures, S. 82—87; Torben Iversen/Anne Wren, Equality, Employ-
ment, and Budgetary Restraint. The Trilemma of the Service Economy, in: World Politics 50,
1998, S. 507-546; Altmann, S. 261.

158 Pierson, Post-industrial Pressures, S. 82. Zum Konzept des » Veraltens« der wohlfahrtsstaatli-
chen Arrangements vgl. Franz-Xaver Kaufmann, Herausforderungen des Sozialstaates, Frank-
furt/Main 1997, S. 52.
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war daher eng auf das in die Krise geratene Modell industriebasierter Prosperitit bezo-
gen.'” Dies hat den bundesdeutschen Sozialstaat besonders anfillig gemacht fiir die 6ko-
nomischen und sozialstrukturellen Transformationsprozesse der 1970er-Jahre.

Léander mit einer geringeren Orientierung an der Einkommensersatzfunktion von So-
zialleistungen und einem stirkeren Gewicht sozialer Infrastruktur und sozialer Dienste
konnten flexibler auf den Wandel des demografischen Regimes, die Entstandardisierung
von Erwerbsbiografien und verénderte Familienformen reagieren, weil Staatsbiirgerver-
sorgungssysteme weniger auf normierte Lebensldufe bezogen sind und sie — auf geringe-
rem Sicherungsniveau — Ungleichheiten des Arbeitsmarkts weniger stark auf die soziale
Sicherung tibertragen. Aufgrund seiner Akteurskonstellation und des Sozialversiche-
rungsmodells, das aus Beitragsleistungen Rechtsanspriiche generiert, ist das deutsche
Modell zudem besonders durch »Politikerbe«-Effekte geprégt, die seit der Mitte der
1970er-Jahre unter stark verinderten Rahmenbedingungen wirksam wurden.'® Der An-
teil des Bundes an der Finanzierung der Sozialleistungen sank trotz erheblicher Konsoli-
dierungsbemiihungen nur geringfiigig von 23,6 Prozent 1970 auf 22,3 Prozent 1980. Ur-
sichlich dafiir waren weniger die Kosten der Arbeitsmarktpolitik, sondern vor allem stei-
gende Bundeszuschiisse zur Rentenversicherung (von 7,3 Mrd. 1971 auf {iber 29 Mrd.
im Jahr 1980), die nicht zuletzt Folge der groBziigigen Reform von 1972 waren, die die
Hohe der Sozialleistungsanspriiche vermehrt und die Zahl der Beitragszahler verringert
hatte.'®" Der bundesdeutsche Sozialstaat hat sich aufgrund der Summe der in ihn einge-
schmolzenen historischen Erfahrungen als ausgesprochen verdnderungsunfreundlich er-
wiesen. Er basiert auf einer Stabilitétskultur, in der die Vielzahl der Entscheidungsarenen
und die Mitwirkungsmoglichkeiten nichtstaatlicher Wohlfahrtsproduzenten grundlegende
Richtungswechsel erschweren. In Verbindung mit einer Sicht auf die Wirtschaftskrise,
bei der die Mehrheit der politischen Akteure kurzfristige Problemldsungen gegeniiber
langfristigen Problemwahrnehmungen und Losungsansitzen privilegierte, hat dies die
Anpassung an die verdnderten Verhéltnisse nachhaltig verzogert.

159 Die iiberdurchschnittlich hohe Erwerbsquote der Bundesrepublik und damit die Zahl der Bei-
tragszahler ndherte sich zwischen 1960 und 1980 dem europidischen Durchschnitt von ca. 43
Prozent an. Statistisches Amt der Europdischen Gemeinschaften, Sozialindikatoren, S. 84. Zur
Hohe der Alterssicherung vgl. Kohl, S. 239-244.

160 Zum Politikerbe-Begriff vgl. Richard Rose, Inheritance Before Public Policy, in: Journal of
Theoretical Politics 2, 1990, S. 263-291; Paul Pierson, Increasing Returns, Path Dependence,
and the Study of Politics, in: American Political Science Review 94, 2000, S. 251-267; Sven
Jochem, Reformpolitik im deutschen Sozialversicherungsstaat, in: Manfied G. Schmidt (Hrsg.),
Wohlfahrtsstaatliche Politik. Institutionen, politischer Prozess und Leistungsprofil, Opladen
2001, S. 193-226.

161 Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistische Ubersichten, Tabelle 0.2.5.1;
Sozialbericht 1971, Stuttgart 1971, S. 104; Sozialbericht 1980. BTDrs. 8/4327, Sozialbudget,
S. 97. Die Effekte der verdnderten Arbeitsmarktlage sind nur schwer genau zu beziffern, da die
grofite Hebelwirkung von den konjunkturbedingt riickldufigen Lohnzuwéchsen ausging. Legt
man einen Beitragsausfall von einer Mrd. DM fiir je 250.000 Arbeitslose zugrunde, beliefen
sich die arbeitsmarktbedingten Mindereinnahmen der Rentenversicherungstriger 1980 auf ca.
3,5 Mrd. DM. Vgl. Arbeitslosigkeit fiihrt zu Ausfillen in der gesetzlichen Rentenversiche-
rung, in: VDR-Informationen, 1975, Nr. 175, S. 1-7.
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