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Vorwort

Der vorliegende Band enthilt die Referate, die auf den Tagungen
des Wirtschaftspolitischen Ausschusses der ,Gesellschaft flir Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften — Verein fiir Socialpolitik“ am
16./17. Marz 1970 in Niirnberg und am 1./2. April 1971 in Bad Kreuz-
nach gehalten wurden. Erstmalig wurden auf Beschlul der Mitglieder-
versammlung die Zusammenfassungen der Diskussionen mit abge-
druckt. Hierdurch sollen auch die weiterfithrenden und von den Refe-
raten abweichenden Meinungen von AusschuBmitgliedern zum Aus-
druck gebracht werden. Das ist gerade im vorliegenden Band von Be-
deutung, in dem Gebiete der Wirtschaftspolitik behandelt werden, die
nicht auf ausgereifte Theorien und reichhaltige wirtschaftspolitische
Erfahrungen zuriickgreifen konnen, sondern zum grofien Teil den Cha-
rakter von Experimenten haben und iiber deren Wirkungen auch im
Wirtschaftspolitischen Ausschufl noch keine einheitliche Meinung zu-
standegekommen ist. Dem Praktiker der Wirtschafts- und Finanzpolitik
konnen also hier weniger als auf anderen Gebieten der National-
okonomie gesicherte Erkenntnisse geliefert werden. Die Mitglieder des
Ausschusses hegen jedoch die Hoffnung, daf3 die in dem vorliegenden
Band zusammengetragenen Ideen und kritischen Argumente der Wis-
senschaft dem Praktiker helfen konnen, ein ausgewogenes und sach-
liches Urteil liber einige ,Neue Wege der Wirtschaftspolitik“ zu fallen.

Der Herausgeber
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Die Konzertierte Aktion als Instrument
der Neuen Wirtschaftspolitik *

Von Joachim Klaus, Erlangen-Niirnberg

1. Neue Ansatzpunkte der Wirtschaftspolitik

II. Konzeption und Realisierung
1. Wirtschaftstheoretische Grundlegung
2. Wirtschafts- und gesellschaftspolitische Zielvorstellungen in der Kon-
zeption Schillers
3. Gesetzliche Verankerung und institutionelle Losung

II1. Kontroverse Beurteilungen
1. ProzeBpolitische Kritik
2. Ordnungspolitische Bedenken
3. Gesellschaftspolitische Interpretationen

1V. Bewihrungsprobe und Entwicklungsalternativen

I. Neue Ansatzpunkte der Wirtschaftspolitik

Die Frage, inwieweit die Konzertierte Aktion neue Ansatzpunkte fiir
eine effiziente wirtschaftspolitische Steuerung bietet, 148t sich zunéchst
unter wirtschaftstheoretischem Blickwinkel priifen. Folgende Grund-
gedanken stehen dabei im Vordergrund:

a) Der theoretische Ansatz stellt auf die Wahrung oder Erreichung
bestimmter Proportionen der MakrogréBen ab. Diese Proportionen sind
vor allem fiir Wachstum und Einkommensverteilung relevant, wéhrend
fiir die Preisniveauentwicklung zuséatzlich das Niveau der Makrogréfien
von Bedeutung ist. Die gesamtwirtschaftlichen Zielsetzungen lassen
sich gleichzeitig nur durch simultane Steuerung von Proportionen und
Niveau der MakrogroBen realisieren.

b) Besonderer Akzent liegt auf der Kombination wirtschaftspoliti-
scher Instrumente. Dies hat seinen Grund darin, dal Konflikte zwi-
schen mehreren gesamtwirtschaftlichen Zielsetzungen und konter-
karierende Effekte vielfach nur durch Einsatz von Mafinahmenbiindeln
verhindert werden koénnen.

¢) Um schaukelférmige Anpassungsvorgéinge zu vermeiden, wird auf
das Prinzip der Gleichzeitigkeit groBer Wert gelegt. Sowohl bei Ent-

* An der detaillierten Ausarbeitung dieser Fassung hat Herr Diplom-
Volkswirt Hans-Jiirgen Falk, wissenschaftlicher Assistent am Volkswirt-
schaftlichen Seminar, groBen Anteil. Seine Mitarbeit schlug sich in kritischer
Diskussion und Formulierung in gleicher Weise nieder.
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scheidungsprozessen als auch beim Mitteleinsatz erleichtert ein simul-
tanes Vorgehen das Auffinden von gleichgewichtigen Losungen.

Die Frage nach méglichen Ansatzpunkten fiir eine effiziente 6ko-
nomische Steuerung mufB dariiber hinaus unter wirtschaftspolitisch-
institutionellem Aspekt untersucht werden. Hier ergeben sich folgende
neue Akzente:

a) Hintergrund fiir die Befiirwortung der Konzertierten Aktion ist
vielfach die Hoffnung auf einen gesellschaftspolitischen Konsens, der
die Abstimmung der Wirtschaftspolitik in einem pluralistischen System
erleichtert. Dieser Konsens soll durch die Einbeziehung der verschie-
denen wirtschaftspolitisch relevanten Gruppen in eine wirtschafts-
politisches Gesamtkonzept erreicht werden.

b) Als wesentliche Abstimmungsinstrumente sollen Kommunikation
und Information zwischen den beteiligten Gruppen dienen. Auch ohne
Befugnis zu einer Mit-Entscheidung iiber staatliche MaBnahmen wird
auf diese Weise die Moglichkeit einer ,Vorformung® der Wirtschafts-
politik eingerdumt.

c) Die freiwillige Koordination zwischen den wirtschaftspolitischen
Aktivitdten der gesellschaftlichen Gruppen wird als eine Moglichkeit
angesehen, Konflikte zwischen der Autonomie der Verbidnde und der
Verpflichtung des Staates auf einen parlamentarisch vorgegebenen
Zielkatalog zu mildern. Besondere Bedeutung erhélt diese Moglichkeit
im Hinblick auf die divergierenden Ziel- und Mittelvorstellungen zwi-
schen den Sozialpartnern sowie zwischen ihnen und den staatlichen
Instanzen.

Die auf diese Weise aufgeschliisselten einzelnen Gesichtspunkte las-
sen sich in zwei Arbeitsschritten ndher analysieren. Zunichst ist die
Konzeption der Konzertierten Aktion entsprechend ihren verschiede-
nen Entwicklungsstadien auf ihre jeweiligen theoretischen Elemente
zurlickzufiihren. Dariiber hinaus miissen die wirtschafts- und gesell-
schaftspolitischen Zielvorstellungen herausgestellt werden, soweit sie
aus Proklamationen und inoffiziellen Verlautbarungen ersichtlich sind.
Hieran hat sich eine Gegeniiberstellung mit der gesetzlichen Behand-
lung der Konzertierten Aktion und den bisherigen Versuchen ihrer
Institutionalisierung anzuschliefen. Aus Konzeption und Realisierungs-
versuchen ergeben sich Anhaltspunkte fiir eine erste Beurteilung.

Eine genauere Wertung erfordert jedoch in einem zweiten Schritt
die Auseinandersetzung mit den Kritiken und Bedenken, die der Kon-
zertierten Aktion entgegengebracht wurden. Eine Reihe von Fragen
sind hier kontrovers. Unter dem Gesichtspunkt einer prozefBpolitischen
Beurteilung ist besonders zu priifen, ob eine in der Konzertierten
Aktion angestrebte Einkommenspolitik moglich, sinnvoll und not-
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wendig ist. Die ordnungspolitische Wertung stellt in erster Linie auf
das Verhiltnis des neuen wirtschaftspolitischen Instruments zu wirt-
schaftsverfassungs- und staatsrechtlichen Postulaten und Regelungen
ab. Seine gesellschaftspolitische Interpretation hat sich schlieBlich dar-
auf zu erstrecken, inwieweit Wirkungen auf Integrationsstand und
Konfliktstirke innerhalb der Gesellschaft feststellbar sind.

Wirtschaftspolitische Neuansédtze konnen erst zuverldssig bewertet
werden, wenn sie einer schliissigen Bewihrungsprobe unterworfen
waren. Die bisherige Bew&hrungsprobe hat die Konzertierte Aktion
nicht bestanden. Jedoch ist die Zeitspanne zu kurz, um bereits ein
Urteil {iber die etwaige ,Lernfihigkeit* eines derartigen wirtschafts-
politischen Subsystems féllen zu konnen.

II. Konzeption und Realisierung

1. Wirtschaftstheoretische Grundlegung

Eine erste Konzeption der Konzertierten Aktion findet sich im Jah-
resgutachten 1965/66 des Sachverstindigenrates zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung!. Beabsichtigt war eine ,Stabili-
sierung ohne Stagnation“ im Rahmen eines geschlossenen und in sich
abgestimmten Konzepts als Alternative zu der bis dahin praktizierten
Politik der fallweisen Eingriffe. Da eine Stabilisierung allein aufgrund
der Nachfragedrosselung mit unerwiinschten Wachstumseinbuflen ver-
bunden sein kann, sollte schrittweise die Inflationsrate gleichzeitig und
gleichmaBig aus allen preisbestimmenden Groflen der Binnenwirtschaft
eliminiert werden. Damit wurde eine Stabilitdtspolitik beflirwortet,
die nicht nur die Komponenten der Nachfrage (Staat, Privatinvestitio-
nen und privater Verbrauch), sondern auch die Kosten flir Arbeit und
Kapital (Lohn- und Zinsniveau) beeinflussen will2.

Die spezielle Ausprigung dieser Stabilisierungskonzeption war be-
dingt durch die wirtschaftliche Situation des Jahres 19653. Die Pro-
portionen der MakrogroB3en wurden dabei sowohl im Hinblick auf die
Ziele Vollbeschéftigung, Wachstum und auBenwirtschaftliches Gleich-
gewicht, als auch hinsichtlich der Einkommensverteilung als befriedi-
gend angesehen. Ihre nominalen Werte waren jedoch nach Auffassung
des Sachverstdndigenrates zu hoch, um Preisstabilitdt auch nur an-
ndhernd zu gewdhrleisten. Deshalb sollten alle wirtschaftspolitischen

1 Vgl. Jahresgutachten des Sachverstidndigenrates zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (kilinftig zitiert als JG) 1965/66, Ziff.
187 ff.,, S.109 ff.; der Begriff ,Konzertierte Aktion“ taucht zum erstenmal
im Vorwort dieses JG auf (vgl. ebenda, Ziff. 8¢, S. VII).

2 Vgl. JG 1966/67, Ziff. 241, S.139.

3 Vgl. dazu JG 1965/66, Ziff. 1—160, S.1—98, und Ziff. 178—212, S.105—124.
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Instanzen und Gruppen ihre Anspriiche an das Sozialprodukt schritt-
weise auf die realen Wachstumsmoglichkeiten reduzieren. Als Teil-
nehmer an dieser Aktion waren daher vorgesehen*

— die staatlichen Instanzen,
— die Bundesbank,
— die Sozialpartner.

Letztere werden damit erstmalig entsprechend der makrodkonomi-
schen Relevanz ihrer Entscheidungen in ein gesamtwirtschaftliches
Handlungskonzept einbezogen, in dessen Rahmen alle Tréger der Wirt-
schaftspolitik zu koordiniertem Verhalten aufgefordert sind.

Eine derartige Verhaltensabstimmung wurde im weiteren Verlauf
auch fiir die gednderte konjunkturelle Situation wéahrend der Rezession
1966/67 sowie fir die Zeit danach als notwendig erachtet. Die Kon-
zertierte Aktion wandelte sich dabei zum Instrument fiir eine ,kon-
trollierte Expansion“®, Auch zu diesem Zweck sollten Nachfrage- und
Kostenentwicklung aufgrund eines koordinierten Verhaltens der wirt-
schaftspolitischen Trégerinstanzen gesteuert werden, um die Reali-
sierung der gesamtwirtschaftlichen Ziele zu gewéhrleisten.

Bereits im Rahmen ihres ersten Konzepts forderten die Sachverstan-
digen, daBl im Interesse einer mdglichst reibungslosen Stabilisierung
»e - - €in Kampf um eine Verdnderung der Einkommensanteile der gro-
Ben sozialen Gruppen nicht stattfinden sollte“s. Dabei wurde davon
ausgegangen, ,... dafl die Einkommensverteilung und die Streuung
der Gewinne annédhernd so sind, wie sie bei Geldwertstabilitdt wéren,
also keine groBe Einkommensgruppe auf die Dauer damit rechnen
kann, aus der Preissteigerung mehr als nur einen scheinbaren Vorteil
zu ziehen ...“ und ,,... daB jede Gruppe daher ohne wirkliche Nach-
teile an einem Stabilisierungsvorhaben mitwirken kann, sofern sich
die wichtigsten anderen Gruppen zur gleichen Zeit in gleichem MafBe
daran beteiligen ...“7. Die Sachverstindigen vermuteten jedoch, daB
es nicht ganz leicht sein werde, ,... den Unternehmern, den organi-
sierten Arbeitern und den vielen Instanzen der 6ffentlichen Hand klar-
zumachen, dafB} das Stabilisierungsvorhaben keinem von ihnen einen
realen Nachteil, allen Schichten der Bevdlkerung aber wohl ein all-
mahliches Ende des Geldwertschwunds bringen soll und bringen
kann“s,

4 Vgl. JG 1965/66, Ziff.190, S.110f.

5 Vgl. JG 1966/67, Ziff. 283 ff., S. 161 ff.
6 Ebenda, Ziff.303, S.171.

7 JG 1965/66, Ziff.188, S.110.

8 Ebenda, Ziff. 203, S.120.
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Im Rahmen der RichtmaBe fiir die Entwicklung der einzelnen Makro-
groBen hat die Leitlinie fir die Lohnpolitik besondere Bedeutung er-
langt®. Dabei wird als Grundlage fiir die Verhaltenskoordination der
Sozialpartner immer wieder die Notwendigkeit einer kostenniveau-
neutralen Lohnpolitik betont!®. Ziel dieser im Jahresgutachten 1964/65
dargelegten Lohnregel ist die Stabilisierung des volkswirtschaftlichen
Kostenniveaus!!. Das wird von den Sachverstindigen als notwendige
und hinreichende Bedingung fiir Preisstabilitdt bei entsprechendem
Verhalten der ibrigen wirtschaftspolitischen Trigerinstanzen ange-
sehen. Es wird dabei unterstellt,

— daB sich die Unternehmer grundsétzlich als Preissetzer verhalten
und einen konstanten Gewinnaufschlag durchsetzen!?, und

— daf} die Lohne gegeniiber der Entwicklung der Kapitalkosten eine
Anpasserrolle iibernehmen?3.

Diese Uberlegungen lassen sich folgendermaBen darstellen'4: Die-
volkswirtschaftlichen Durchschnittskosten u berechnen sich aus den
Lohnkosten (Durchschnittslohnsatz | multipliziert mit dem Arbeits-
einsatz A), den Kapitalkosten (Summe aus Abschreibungssatz d und
Zinssatz r multipliziert mit dem Kapitalbestand K) und der Produk-
tionsmenge X:

u_lA+(d+r)K
-

Die Verbindung zum Preisniveau p ergibt sich aus der Annahme
eines konstanten Aufschlagsatzes s auf dieses Kostenniveau

p=u(+s),

9 Eine der wesentlichen Ursachen dafiir war vermutlich die Annahme, da8
zwar die Investitionen durch das vorhandene geld- und fiskalpolitische In-
strumentarium bereits in ausreichendem MaBe gesteuert werden konnten,
jedoch nicht auch die Lohne. Auf welche groBlen Schwierigkeiten jedoch eine
exakte Beeinflussung der Investitionstdtigkeit stoBt, zeigt sich bei einer
ausfiihrlichen Analyse dieser Problematik. (Vgl. dazu: Hans-Jiirgen Falk,
Die gesamtwirtschaftliche Orientierung privater Investitionen in der global-
gesteuerten Marktwirtschaft, Diss. Nirnberg 1971.)

10 Vgl. dazu Herbert Giersch, Probleme stabilisierungskonformer Lohn-
politik, in: Kyklos, Vol. XX (1967), S. 148; ders., Lohnpolitik und Geldwert-
stabilitidt, Kieler Vortrdage, N. F. 50, Kiel 1967, S.17.

11 vVgl. JG 1964/65, Ziff. 248, S. 136 ff.

12 Vgl. dazu Peter Bohley, Die Recession der Jahre 1957/58 in den Verei-
nigten Staaten von Amerika unter besonderer Beriicksichtigung des Preis-
verhaltens, Berlin 1963; ders., Preistheorie und ,, Administered Price Behav-
iour“, in: Konjunkturpolitik, 10. Jg. (1964), S.237—254.

13 vVgl. JG 1964/65, Ziff. 248, S. 136 ff.

14 Vgl. dazu die Darstellung bei: Alfred E. Ott, Zur Konzeption der Sach-
versténdigen, in: Der Volkswirt, 21.Jg. (1967), Nr. 46, S. 2529—2531.
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so dafB sich Preis- und Kostenniveau proportional verhalten. Soll dem-
nach bei verdndertem Aufschlagsatz s das Preisniveau p konstant blei-
ben, so muB} eine Stabilisierung des Kostenniveaus gesichert werden.
Das bedeutet nicht, daB sowohl Lohn- als auch Kapitalkosten pro
Stiick konstant bleiben miissen, jedoch ist erforderlich, dafl sich ihre
Veranderungen gegenseitig kompensieren. Sofern die Entwicklung der
Kapitalkosten als gegeben hinzunehmen ist, féllt den Lohnkosten die
Anpasserrolle zu. Fiir die Einkommensverteilung ergeben sich daraus
folgende Konsequenzen!s:

— Bei steigenden spezifischen Kapitalkosten mufl die Erhohung der
spezifischen Lohnkosten unter der Produktivitédtssteigerung liegen,
so daBl zwar Kosten- und Preisniveaustabilitdt gewahrt bleiben, die
Lohnquote aber sinkt.

— Bei konstanten spezifischen Kapitalkosten miissen auch die spe-
zifischen Lohnkosten unverédndert bleiben. Das 148t sich dann ge-
wéhrleisten, wenn die Lohnsatzerhthung der Produktivitatssteige-
rung entspricht, also die Lohnquote konstant bleibt.

Kritisch ist zu dieser Konzeption der kostenniveau-neutralen Lohn-
politik festzustellen:

— Preissetzerverhalten und konstanter Bruttoaufschlag auf die spe-
zifischen Arbeitskosten sind nicht gewihrleistet!®.

— Die Gewerkschaften werden nicht in jeder Situation bereit sein,
die Anpasserrolle der Lohne zu akzeptieren.

— Die Feststellung und Prognose von Produktivitdtsziffern stoft auf
erhebliche theoretische und statistische Schwierigkeiten!?. Dies gilt

15 Vgl. Alfred E. Ott, a.a.0., S.2531; Herbert Giersch, Probleme stabilisie-
rungskonformer Lohnpolitik, a.a.0., S. 153; ders., Lohnpolitik und Geldwert-
stabilitdt, a.a.0., S.11f.; JG 1964/65, Ziff. 248D, S.137; JG 1966/67, Ziff.310,
S. 174.

16 Vgl. zu der Vielfalt der moglichen Preisverhaltensweisen insbesondere:
William Fellner u.a., The Problem of Rising Prices, OECD, Paris 1964,
S. 69 ff.; Jean Marchal, Wage Theory and Social Groups, in: The Theory of
Wage Determination, ed. by John T. Dunlop, London—New York 1964,
S. 148 £f.; Gardener Ackley, A Third Approach to the Analysis and Control
of Inflation, in: Inflation — Demand-Pull or Cost-Push, ed. by R. Perl-
man, Boston 1965, S.52ff.; H. A. Turner and H.Zoeteweij, Prices, Wages,
and Incomes Policies in Industrialised Market Economies, International
Labour Office, Geneva 1966, S.60ff.; Donald F. Mulvihill and Stephen
Paranka (Ed.), Price Policies and Practices, New York—London—Sydney
19617.

17 Vgl. allgemein zum Problem von Diagnose und Prognose: Diagnose
und Prognose als wirtschaftswissenschaftliche Methodenprobleme, Schriften
des Vereins flir Socialpolitik, N. F. Bd. 25, Berlin 1962; Kurt W. Rothschild,
Wirtschaftsprognose, Methoden und Probleme, Berlin—Heidelberg—New
York 1969. Zu den Schwierigkeiten der Produktivitdtsmessung vgl. u.a.
Gerhard E. Reuss, Produktivitdtsanalyse, Basel—Tiibingen 1960; Hans K.
Kullmer, Produktivitit, Lohn und Inflation, Meisenheim am Glan 1965,
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insbesondere fiir die Beriicksichtigung der Wirkungen von Ver-
ianderungen der terms of trade.

— Uber die Werte der Abschreibungs- und Zinssitze, die bei der Be-
rechnung der volkswirtschaftlichen Durchschnittskosten anzusetzen
sind, besteht keine Klarheit!s.

Da die Stabilisierungsaktion nur allmahlich zur Verminderung des
Preisauftriebs fiihren sollte und in einer inflationdren Umwelt einer
Realorientierung der Loéhne Hemmnisse entgegenstehen, wurde das
Konzept der kostenniveau-neutralen Lohnpolitik bereits zu Beginn
modifiziert. Die Preissteigerungen sollten — zumindest teilweise —
bei der Bemessung der Lohnentwicklung additiv berticksichtigt wer-
den!®, Mit einer solchen Regelung kann zwar eine Verteilungsver-
schlechterung verhindert werden, Preisstabilitdt ist jedoch nicht mehr
gesichert.

Auch gegen ein derartig modifiziertes Konzept trifft wie gegen die
kostenniveau-neutrale Lohnpolitik selbst der generelle Einwand zu,
dafl Leitlinien eine Zementierung der Verhaltensweisen (und unter
Umstédnden auch bestimmter Makroproportionen) bewirken, sobald sie
liber ldngere Zeit giiltig sind und eingehalten werden. Immerhin kén-
nen sie als ,vorgefertigte Entscheidungen® lohnpolitische Auseinander-
setzungen verkiirzen helfen!a,

Bei aller Kritik an den Lohnleitlinien der Sachverstindigen?® ver-
bleibt als wesentlicher Bestandteil ihrer Konzeption die Vorstellung,
daBl die Realisierung der gesamtwirtschaftlichen Zielsetzungen ohne
Integration der Lohnpolitik in die Wirtschaftspolitik nicht moglich
ist?’. Biindelung und Koordinierung wirtschaftspolitischer Instrumente

S.34 ff.; ferner: Elisabeth Liefmann-Keil, Produktivitdtsorientierte Lohn-
politik, in: Weltwirtschaftliches Archiv, Bd. 76 (1956, I.), S. 240 ff.; Walter A.
Johr und Hans W. Singer, Die Nationalokonomie im Dienste der Wirtschafts-
politik, Gottingen 1957, S. 76 ff.; Erich Streissler, Moglichkeiten und Grenzen
einer produktivitétsorientierten Lohnpolitik, Wien 1960, S. 13 ff.

18 Vgl. Alfred E. Ott, a.a.O., S. 2531.

19 Vgl. dazu Helmut Meinhold, Wie stark diirfen die Lohne steigen? in:
Die Zeit, 20.Jg. (1965), Nr. 12, S. 34.

19a Himmelmann lehnt neuerdings jeden Versuch der Leitlinienfindung
grundsétzlich ab, da sie dem Charakter des Kollektivvertragssystems inad-
dquat seien. (Vgl. Gerhard Himmelmann, Lohnbildung durch Kollektivver-
handlungen, Berlin 1971, S.197.)

20 Vgl. dazu auch Hans H. Lechner, Offene Probleme der spezifizierten
Lohnpolitik des guten Zuredens, in: Soziale Verantwortung, Hrsg. J. Broer-
mann und Ph. Herder-Dornreich, Berlin 1968, S. 381 £f.

21 Vgl. Alfred Bosch und Reinhold Veit, Theorie der Geldpolitik, Tiibingen
1966, S.2ff.; Peter Fendrich, Notwendigkeit und Moglichkeiten einer Er-
ginzung des geld- und finanzpolitischen Stabilisierungsinstrumentariums
durch die Lohnpolitik, Diss. Freiburg im Breisgau 1968, S.110; J. Heinz
Miiller, Wandlungen der Einkommenspolitik, in: Sozialwissenschaftliche
Untersuchungen, Hrsg. H. Arndt, Berlin 1969, S. 261 ff.

Die Vorstellung von einer Einbeziehung der Lohnpolitik in die gesamte

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 67
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sind erforderlich, um mehrere gesamtwirtschaftliche Zielsetzungen
gleichzeitig zu erreichen??. Die geld- und fiskalpolitischen Instrumente
vermogen ohne Koordination untereinander und mit der Lohnpolitik
diese Aufgabe nicht in jeder Situation zu erfiillen. Dafiir sind folgende
Griinde mafigeblich?3:

— Die wirtschaftspolitischen Instrumente der verschiedenen Tréger-
instanzen wirken sich in der Regel auf mehrere Zielsetzungen
gleichzeitig aus. Damit besteht grundsétzlich die Moglichkeit von
Zielkonflikten beim Einsatz dieser Instrumente?t. Art und AusmalB
der Konflikte hdngen von Ausgangssituation, Dosierung der MaQ-
nahmen und Verhaltensweisen der Wirtschaftssubjekte ab.

— In bestimmten Situationen erfordert bereits die Verwirklichung
eines einzelnen Zieles den kombinierten Einsatz mehrerer Instru-
mente. Dies gilt dann, wenn fiir die Zielerreichung mehrere Deter-
minanten mafgeblich sind, aber nicht mit einem einzelnen Instru-
ment beeinflult werden kénnen. AuBlerdem ist unter Umstinden
eine Dosierung des Eingriffs erforderlich, die politisch nicht durch-
setzbar ist.

— Aus den autonomen tarifpolitischen Entscheidungen der Sozial-
partner ergeben sich makrodkonomische Auswirkungen?. Damit
beeinfluflt ihre Lohnpolitik die gesamtwirtschaftlichen ZielgréBen.

Wirtschaftspolitik steht auch bei Giersch im Vordergrund (vgl. Herbert
Giersch, Rationale Wirtschaftspolitik in der pluralistischen Gesellschaft, in:
Rationale Wirtschaftspolitik und Planung in der Wirtschaft von heute, Schrif-
ten des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 45, Berlin 1967, S.113—142); eine
libergeordnete Stellung nimmt die Lohnpolitik dann ein, wenn sich die Geld-
schopfung und damit der Geldwert weitgehend den Bewegungen des Lohn-
niveaus anpassen (vgl. Christiane Busch-Liity, Gesamtwirtschaftliche Lohn-
politik, Basel—Tibingen 1964, S.11); Hicks hat fiir diesen Tatbestand den
Begriff ,,Labour Standard“ geschaffen (vgl. John R. Hicks, Economic Founda-
tions of Wage Policy, in: The Economic Journal, Vol. XXXIX [1955], S. 391).

22 Wenn auch Einigkeit dariiber besteht, da8 den einzelnen Zielsetzungen
in verschiedenen Konjunktursituationen unterschiedliches Gewicht beizu-
messen ist, so dndert das nichts an der grundsdtzlichen Verpflichtung fiir
die Bundesregierung, sie gleichzeitig anzustreben; vgl. Gesetz zur Forderung
der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft vom 8. Juni 1967, BGBI. I.
S. 582, § 1 (kuinftig zitiert als StabG).

23 Vgl. zur Frage der Geldpolitik im Rahmen der Globalsteuerung Joachim
Klaus und Hans-Jiirgen Falk, Geldpolitik und Globalsteuerung, in: Kredit
und Kapital, 2. Jg. (1969), Heft 2, S.160—178.

24 Vgl. zur Problematik von Zielkonflikten Alfred E. Ott, Magische Viel-
ecke, in: Fragen der wirtschaftlichen Stabilisierung, hrsg. v. A.E. Ott, Ti-
bingen 1967, S.93—114; Peter Baumgarten und Wolfgang Miickl, Wirtschafts-
politische Zielkonflikte in der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen 1969;
ferner: E.S.Kirschen u.a., International vergleichende Wirtschaftspolitik,
Berlin 1967, S. 253 £f.

25 Vgl. dazu Christiane Busch-Liity, a.a.0., S.19ff.; Alfred Bosch und
Reinhold Veit, a.a.0., S.2ff.; Erich Arndt, Theoretische Grundlagen der
Lohnpolitik, Tiibingen 1957, S.245ff.; Karl Schiller, Preisstabilitdt durch
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Da die Zielkataloge und Prioritdtsskalen des Staates einerseits und
der Sozialpartner andererseits inkongruent sind?, konnen — so-
lange die Lohnpolitik nicht in einen umfassenden Ziel-Mittel-Zu-
sammenhang eingebettet ist — andere wirtschaftspolitische Instru-
mente ineffizient werden oder asymmetrisch wirken, so dafl} viel-
fach Zielkonflikte auftreten oder verstirkt werden.

Daraus ergibt sich die Forderung nach einer Koordination des Mittel-
einsatzes nicht nur der staatlichen Instanzen, sondern auch der Tréger
der Lohnpolitik?’. Funktionell muB also die Lohnpolitik mit der Geld-
und Finanzpolitik gleichgestellt werden. Dies miindet in eine Global-
steuerung im Sinne einer Integration der makrodkonomisch relevanten
Aktionen der verschiedenen Tragerinstanzen in ein wirtschaftspoliti-
sches Gesamtkonzept?8., Obwohl keine Garantie besteht, dafl mit einem
solchen Gesamtkonzept alle wirtschaftspolitischen Zielkonflikte ausge-
schaltet werden konnen, lassen sich zumindest bestimmte Konflikte
mindern, da

— die Anzahl der verfiigbaren wirtschaftspolitischen Aktionsparameter
erweitert wird??,

— in einem derartigen integrativen Prozefl auch eine Abstimmung der
bisher inkongruenten Zielkataloge ermoglicht wird,

— ein simultaner Einsatz mehrerer Instrumente erleichtert wird.

Bedingung fiir die Funktionsfdhigkeit dieser Abstimmungsprozesse
ist, dafl alle relevanten Triager von Geld-, Finanz- und Lohnpolitik
beteiligt sind. Dies ist erforderlich, da keine Instanz zielgerecht han-

globale Steuerung der Marktwirtschaft, Walter Eucken Institut, Vortrige
und Aufsdtze 15, Tiibingen 1966, S. 18.

26 Vgl. dazu Hans K. Schneider, Zielbestimmung fiir die Wirtschaftspolitik
in der pluralistischen Gesellschaft, in: Theoretische und institutionelle
Grundlagen der Wirtschaftspolitik, Th. Wessels zum 65. Geburtstag, Berlin
1967, S.37—57; Wilhelm Meinhold, Wirtschaftspolitischer Pluralismus und
die Aufgaben der Koordinierung von Zielen und Mitteln, in: Probleme der
Willensbildung und der wirtschaftspolitischen Fiihrung, Schriften des Vereins
fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 19, Berlin 1959, S.123—145; Ernst-Bernd Bliimle,
Zur Zielproblematik der Wirtschaftsverbidnde, Versuch einer Systematik, in:
Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, Bd. 16 (1965), S. 350 ff.

27 Vgl. zu den grundsitzlichen Schwierigkeiten bei der gegenseitigen Ab-
stimmung von privater und staatlicher Planung Helmut Arndt, Die Planung
als Problem der Marktwirtschaft, in: Rationale Wirtschaftspolitik in der
Wirtschaft von heute, a.a.O., S. 22 ff.; ferner zum Problem der Koordination
bei staatlicher Planung ders., Das Koordinationsproblem bei staatlichen
Planungen, in: Interdependenzen von Politik und Wirtschaft, Festgabe fiir
G.v. Eynern, Berlin 1967, S. 375 ff.

28 Vgl. den Beitrag des Verfassers, Lohnpolitik und gesamtwirtschaftliche
Zielsetzungen, in: Lohnpolitik und Einkommensverteilung, Schriften des
Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 51, Berlin 1969, S. 108.

29 Es gilt, daB jeder zusdtzliche Aktionsparameter zur Vermeidung von
Inkompatibilititen beitragen kann. (Vgl. Jan Tinbergen, On the Theory of
Economic Policy, Amsterdam 1966 S. 40 ff.)

2%
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deln kann, ohne die dazu notwendige Information {iber Aktionen und
Reaktionen der {ibrigen Triger zu haben. Nur durch das gleichzeitige
Auffinden eines von allen Beteiligten akzeptierten Handlungsbiindels
konnen schaukelférmige Anpassungsprozesse mit unerwiinschten Aus-
wirkungen vermieden werden.

Diesen Erfordernissen entsprechende institutionelle Regelungen sind
im derzeit in der Bundesrepublik Deutschland gegebenen wirtschafts-
verfassungsrechtlichen Rahmen nicht ohne Schwierigkeiten zu finden®.
Einen Versuch dazu stellen die von Schiller initiierten Zusammenkiinfte
von Reprasentanten wichtiger wirtschaftspolitischer Instanzen bzw.
Gruppen dar, durch die die vom Sachverstidndigenrat vorgelegten Vor-
stellungen iiber die Konzeption einer Konzertierten Aktion konkreti-
siert werden sollten.

2. Wirtschafts- und gesellschaftspolitische Zielvorstellungen
in der Konzeption Karl Schillers

ProzeBpolitischer Ausgangspunkt war fiir Schiller die These, daf3
ohne den systematischen Ausbau einer Globalsteuerung Preisstabilitdt
in einer im Ungleichgewicht befindlichen Wirtschaft nicht zu erreichen
sei’l. Erweiterung und koordinierter Einsatz der global wirkenden
Instrumente

— Geld- und Fiskalpolitik,
— aulBlenwirtschaftliche Absicherung,
— Konzertierte Aktion und Einkommenspolitik und

— Rahmenplanung mit Hilfe der volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung

ermoglichen nach seiner Auffassung im System der Marktwirtschaft
eine effiziente Lenkung des Wirtschaftsprozesses ohne , Flucht in Ein-
zeldirigismen“32. Eine optimale Zuordnung der Lenkungsinstrumente
sieht Schiller ,,... in der kombinierten Anwendung des Prinzips der
Selbststeuerung fiir die Mikrorelationen und der Globalsteuerung fiir
die Makrorelationen“3s,

30 Vgl. dazu den Versuch Klotens, Kriterien fiir eine auf die Verhdltnisse
in der Bundesrepublik Deutschland abgestellte, koordinierte und institutio-
nalisierte Planung im gesamtwirtschaftlichen Bereich aufzuzeigen. (Norbert
Kloten, Moderne Formen der Wirtschaftsplanung und ihre institutionelle
Losung, Ein Programm fiir die Bundesrepublik Deutschland, in: Wiener
Studien zur Wirtschafts- und Sozialpolitik, Wien 1968, Heft 7, S.7—21, ins-
besondere S. 18 ff.)

31 Vgl. Karl Schiller, Preisstabilitdt ..., a.a.0., S.11; auch schon friither
wies er auf die Tendenz zu globalen wirtschaftlichen MaBnahmen hin, vgl.
ders., Neuere Entwicklungen in der Theorie der Wirtschaftspolitik, Tiibingen
1958, S. 14.

32 Vgl. Karl Schiller, Preisstabilitidt ..., a.a.0., S.11.
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Die Konzertierte Aktion soll in diesem Rahmen als Instrument einer
yorientierenden Einkommenspolitik der leichten Hand“¥ die lohn-
politische Flankensicherung iibernehmen?®. Dabei wird eine ,ex ante
Abstimmung der staatlichen Konjunkturpolitik mit den globalen Ent-
scheidungen der Tarifvertragsparteien“® und zugleich eine Koope-
ration der autonomen Gruppen im Sinne gegenseitiger Abstimmung
ihrer Verhaltensweisen angestrebt®’.

Das Zusammenspiel der Gruppen mit den wirtschaftspolitischen In-
stanzen des Staates in der Konzertierten Aktion stellt nach Schiller
eine flexible Methode dar, den ,,... autonomen Gruppen in der Gesell-
schaft eine Mitwirkung an der Vorformung der Wirtschaftspolitik zu
ermoglichen“®®. Obwohl das als ,Chance zur Mitbestimmung“3 be-
zeichnet wird, soll in die Kompetenzen staatlicher Entscheidungstrager
dadurch nicht eingegriffen werden?®.

Die Koordination auf freiwilliger Grundlage, die fiir das System der
Globalsteuerung als unabdingbar angesehen wird, soll durch Infor-
mationsaustausch zwischen allen wirtschaftlich verantwortlichen In-
stanzen bewirkt werden!!. Sofern alle Beteiligten ihre Absichten dar-
legen, kénnen sie bei ihren eigenen Aktionen jeweils die Pline der
anderen beriicksichtigen und dadurch ihre Entscheidungen zielgerechter
treffen. Obgleich kein formeller Koordinationszwang besteht, wird er-
wartet, dafl der geregelte Kommunikationsproze auch zu einer stir-

33 Ebenda, S.21; dhnlich auch ders., Marktwirtschaft mit Globalsteuerung,
in: Reden zur Wirtschaftspolitik 1, BMWI-Texte, hrsg. von der Pressestelle
des Bundesministeriums fiir Wirtschaft (kiinftig zitiert als BMWI-Texte),
Bonn 1968, S. 45.

34 Karl Schiller, Preisstabilitdt ..., a.a.0., S.18; vgl. auch Otto Schlecht,
Konzertierte Aktion als Instrument der Wirtschaftspolitik, Walter Eucken
Institut, Vortrdge und Aufsdtze 21, Tiibingen 1968, S. 19.

35 Vgl. Karl Schiller, Marktwirtschaft mit Globalsteuerung, a.a.O., S.53;
ferner Heinz Eckert, Einkommenspolitik, Beitrdge des Deutschen Industrie-
instituts, 5.Jg. (1967), Heft 10, S. 21.

36 Karl Schiller, Konjunkturpolitik auf dem Wege zu einer Affluent So-
ciety, Kieler Vortrige, N. F. 54, Kiel 1968, S. 8.

37 Vgl. Karl Schiller, Rechtzeitige Reformen sind fiir die Gesellschaft bil-
liger, in: BMWI-Texte 4, S.175; ders., Gewerkschaften als Verbiindete der
Wirtschaftspolitik, in: BMWI-Texte 4, S. 120.

38 Karl Schiller, Konjunkturpolitik ..., a.a.0., S.14; vgl. auch ders., Ein
Jahr neue deutsche Wirtschaftspolitik, in: BMWI-Texte 3, S.94; ders., Ge-
werkschaften als Verbiindete der Wirtschaftspolitik, a.a.O., S.123; ders., An
die Arbeitnehmer, in: BMWI-Texte 5, S. 68.

39 Vgl. 0.V, Arndt zur ,Sozialen Symmetrie‘ und ,Konzertierten Aktion,
in: Sozialer Fortschritt, Jg. 17 (1968), Heft 8, S. 171.

40 Vgl. Karl Schiller, Gewerkschaften als Verbilindete der Wirtschafts-
politik, a.a.0., S.123; dhnlich auch Otto Schlecht, a.a.0., S.21; ferner Klaus
Stern, Grundfragen der globalen Wirtschaftssteuerung, Berlin 1969, S. 16.

41 Vgl. Karl Schiller, Marktwirtschaft mit Globalsteuerung, a.a.O., S.53;
Hans Tietmeyer, ,Konzertierte Aktion“ — Konzept, Praxis und Erfahrungen,
in: Kredit und Kapital, 2.Jg. (1969), Heft 2, S. 192,
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keren Orientierung an Sachzwéngen fithrt, und deshalb ... niemand
mehr so handeln kann, als ob es den Dialog in der Konzertierten Aktion
nicht gebe“42,

Schiller betrachtet die Konzertierte Aktion nicht nur als ein Instru-
ment zur Steigerung der wirtschaftspolitischen Effizienz, sondern be-
tont zugleich die durch sie bewirkte Verdnderung des gesellschaftlichen
BewuBtseins. Seiner Auffassung nach fiihren die Bejahung der Exi-
stenz organisierter Gruppen im wirtschaftlichen Bereich und ihre be-
wullte Einschaltung in den Entscheidungsprozef3 iiber Makrorelationen
— vor allem auf dem Weg rationaler Kommunikation und Informa-

tion — notwendigerweise zu einem gesellschaftlichen Integrationpro-
zef3*3,

3. Gesetzliche Verankerung und institutionelle Losung

Bereits in der Regierungserklirung vom 13. Dezember 19664 fand das
Konzept einer Konzertierten Aktion erste Beriicksichtigung. Eine ge-
setzliche Regelung erfolgte jedoch erst durch das ,Gesetz zur Forde-
rung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft* (StabG). §3
dieses Gesetzes lautet?s:

»(1) Im Falle der Geféhrdung eines der Ziele des § 1 stellt die Bundesregie-
rung Orientierungsdaten fiir ein gleichzeitiges aufeinander abgestimmtes
Verhalten (Konzertierte Aktion) der Gebietskdrperschaften, Gewerkschaf-
ten und Unternehmensverbinde zur Erreichung der Ziele des § 1 zur Ver-
fligung. Diese Orientierungsdaten enthalten insbesondere eine Darstellung
der gesamtwirtschaftlichen Zusammenhénge im Hinblick auf die gegebene
Situation.“

»(2) Der Bundesminister fiir Wirtschaft hat die Orientierungsdaten auf
Verlangen eines der Beteiligten zu erldutern.“

Die Formulierung dieses Paragraphen gibt zu folgenden Fragen
AnlaB:

(1) Durch wen und nach welchen Kriterien wird die Gefdhrdung eines
der Ziele des §1 StabG festgestellt?

(2) Ist mit Konzertierter Aktion eine institutionelle oder nur eine funk-
tionelle Regelung gemeint?

(3) Wie werden Adressaten, Inhalt und Verbindlichkeit der Orientie-
rungsdaten bestimmt?

42 Otto Schlecht, a.a.O., S. 19.

43 Vgl. Karl Schiller, Konjunkturpolitik ..., a.a.0., S. 14.

44 Vgl. dazu die Regierungserklirung des Bundeskanzlers Kurt Georg
Kiesinger vom 13. Dezember 1966.

45 StabG, a.a.O.
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(1) Das StabG enthilt keine Norm, durch wen und nach welchen Kri-
terien eine Gefdhrdung der Ziele des § 1 StabG festzustellen ist. Eine
vorgesehene Vorschrift iiber die férmliche Feststellung eines gesamt-
wirtschaftlichen Ungleichgewichtes ist wahrend der parlamentarischen
Beratung des Gesetzes gestrichen worden. Somit besteht auch keine
formelle Ermichtigung der Bundesregierung, die Gefdhrdung des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu konstatieren?”. Mit Recht be-
tonen jedoch Kommentare zum StabG, dal die Bundesregierung be-
reits durch die Verdffentlichung von Orientierungsdaten ihre Ansicht
lber eine derartige Gefihrdung zum Ausdruck bringt®.

(2) Durch das StabG wird die Bundesregierung lediglich aufgefordert,
bei Gefihrdung eines der gesamtwirtschaftlichen Ziele Orientierungs-
daten fiir ein gleichzeitiges aufeinander abgestimmtes Verhalten der
wirtschaftspolitisch relevanten Gruppen zur Verfiigung zu stellen.
Damit verpflichtet der Gesetzgeber die Regierung zwar zu einer Akti-
vitit, bestimmt jedoch keinen institutionellen Rahmen dafiir. Die Kon-
zertierte Aktion im Sinne des StabG stellt damit nur eine funktionelle
Regelung dar®. Der Exekutive bleibt es somit iiberlassen, in welcher
Form sie eine Abstimmung der Verhaltensweisen erreicht.

(3) Da mit den Orientierungsdaten eine Abstimmung der Verhaltens-
weisen von Gebietskorperschaften, Gewerkschaften und Unternehmens-
verbdnden beabsichtigt ist, werden diese gesellschaftlichen Gruppen
auch als Adressaten der Daten angesehen. Das ist so lange unproble-
matisch, wie die Regierung ihrer Informationspflicht {iber Orientie-
rungsdaten durch offizielle Verlautbarungen nachkommt, von denen
alle Organisationen in jedem Fall Kenntnis erhalten. Da jedoch ein
»gleichzeitiges aufeinander abgestimmtes“ Verhalten erreicht werden
soll, ist eine Riickkoppelung zwischen den Adressaten dieser Daten und
der Bundesregierung notwendig. Um den dafiir erforderlichen Dialog
zu ermoglichen, erweist sich eine Konkretisierung der Gesprachspartner
als unumgénglich. Gerade hier zeigen sich jedoch erhebliche Schwierig-
keiten. Besonders deutlich wird dies bei den Gebietskorperschaften, da
deren Einbeziehung bei ca. 25000 ,6ffentlichen Hidnden“ nicht direkt,
sondern nur représentativ erfolgen kann. Sowohl das Reprisentations-
prinzip als auch die internen Koordinationsregeln sind jedoch weit-

46 Vgl. Alex Moller (Hrsg.), Gesetz zur Forderung der Stabilitit und des
Wachstums der Wirtschaft, Kommentar, Hannover 1968, S. 91 f.

47 Vgl. Klaus Stern und Paul Miinch, Gesetz zur Forderung der Stabilitit
und des Wachstums der Wirtschaft, Kommentar, Stuttgart, Berlin, Koln,
Mainz 1967, S.101.

48 Vgl. Klaus Stern und Paul Miinch, a.a.0., S.101; sinngemiB auch Alex
Moller, a.a.O., S.92.

S 49 Vgl. Klaus Stern und Paul Miinch, a.a.0., ebenda; Alex Méller, a.a.O.,

.94,
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gehend ungeklirt. Erste Ansatzpunkte der Abstimmung kénnen zwar
in dem Konjunkturrat gesehen werden®, bei ihm fehlt aber die un-
mittelbare Verbindung zu den iibrigen Beteiligten der Konzertierten
Aktion.

Problematisch ist auch die geforderte Einbeziehung der Gewerk-
schaften. Sollen alle organisierten Arbeitnehmer erfafit werden, so be-
steht die Moglichkeit,

— alle Spitzenverbdnde, d.h. DGB, DAG, Deutscher Handels- und
Industrieangestelltenverband und die Beamtenverbinde,

— sdmtliche Branchen- und Berufsverbande,
— Spitzenverbande und Einzelverbinde gemeinsam

zu beteiligen. Das Gesetz 148t diese Frage ebenso offen wie die nach
der Beteiligung der Unternehmensverbidnde. Es ist nicht ersichtlich,
ob lediglich die tariffihigen Arbeitgeberorganisationen der Unterneh-
mungen oder nach Branchen und berufsstindischen Gesichtspunkten
organisierte Verbdnde einbezogen werden sollen, und ob bei diesen
jeweils nur die Spitzenverbinde, nur die Einzelverbidnde oder beide
Ebenen gemeinsam zu beteiligen sind. Obwohl aus § 3 StabG eindeutig
der Wille des Gesetzgebers hervorgeht, alle wirtschaftspolitisch rele-
vanten Gruppen an der Konzertierten Aktion zu beteiligen, wird die
Bundesbank als Teilnehmer nicht beriicksichtigt. Der Sachverstandi-
genrat hat jedoch ihre Einbeziehung gefordert; diese sollte auch selbst-
verstidndlich sein, da die Bundesbank als Trager des geld- und kredit-
politischen Instrumentariums eine der wichtigsten wirtschaftspoliti-
schen Instanzen ist.

Der Inhalt der Orientierungsdaten ergibt sich zunéchst in allgemei-
ner Form aus dem Wortlaut des § 3 StabG. Danach sollen sie Grund-
lage fiir die geforderte Verhaltensabstimmung sein und ,,... insbeson-
dere eine Darstellung der gesamtwirtschaftlichen Zusammenhinge im
Hinblick auf die gegebene Situation“5! enthalten. Es bleibt offen, ob
darunter lediglich eine quantifizierte Zusammenstellung der konjunk-
turell relevanten GroBlen (Privatkonsum, Investitions- und Auftrags-
volumen, Lagerbestand usw.)%? zu verstehen ist, oder ob den wirtschafts-
politisch relevanten Gruppen konkrete Leitlinien fiir ihr eigenes Ver-
halten gegeben werden sollen. Die Vorgabe solcher Leitlinien konnte
damit begriindet werden, daB nur auf diese Weise der funktionelle
Bezug zu den gemiB §1 StabG anzustrebenden Zielsetzungen herzu-

50 Er stellt ein von der Bundesregierung gebildetes Gremium dar, in dem
konjunkturpolitisch relevante MaBnahmen von Lindern und Gemeinden im
Hinblick auf die Ziele des §1 StabG koordiniert werden sollen. (Vgl. § 18
StabG.)

51 §312 StabG.

52 Vgl. Alex Moller, a.a.0., S.93f.
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stellen ist’3. Werden die Orientierungsdaten in Form solcher quanti-
tativ fixierten Verhaltensregeln aufgestellt, so erhebt sich die Frage,
inwieweit dadurch die Autonomie der entsprechenden Adressaten be-
riithrt wird.. Da das StabG keine Erméchtigung zur Einschréankung der
Entscheidungsfreiheit der beteiligten Gruppen vorsieht, kann die Bun-
desregierung allein keine verbindlichen Leitlinien aufstellen. Damit ist
auch die verfassungsrechtlich garantierte Tarifautonomie der Sozial-
partner nicht eingeschrinkt. Das bedeutet aber nicht, daB verbindliche
Leitlinien im Rahmen der Konzertierten Aktion generell gesetzlich
ausgeschlossen sind. Wird nédmlich die Verbindlichkeit mit Zustimmung
aller Beteiligten gemeinsam beschlossen, so stellt dies keine Beein-
trachtigung ihrer Autonomie dar®s.

Die institutionelle Losung, die auf der Basis der Vorschriften des
StabG realisiert wurde, ist bisher von der Persénlichkeit Schillers ge-
prigt worden. Die vorbereitenden bilateralen Gesprache mit den Tarif-
partnern begannen bereits kurz nach der Regierungserklarung Kiesin-
gers vom 13.Dezember 1966. Am 14.Februar 1967 wurde das erste
multilaterale Treffen einberufen®. An diesen und den darauffolgen-
den Zusammenkiinften der Konzertierten Aktion nahmen teil’’:

— Als Vertreter der Bundesregierung der Bundeswirtschaftsminister
(als Vorsitzender), der Bundesfinanz- und der Bundesarbeitsminister
(oder deren Statssekretire) sowie Beobachter des Bundeskanzler-
amtes,

— Vertreter der Deutschen Bundesbank seit Mitte 1968,

— ausgewihlte Reprdsentanten der Gewerkschaften,

— ausgewdihlte Reprédsentanten der Arbeitgeberverbinde,

— Spitzenvertreter des DIHT und des BDI, des Grof- und AuBlen-
handels, des Einzelhandels und des Handwerks,

— der Prasident des Bundeskartellamtes®,

— Vertreter des Sachverstindigenrates (seit etwa 1969).

58 Vgl. Alex Moller, a.a.0., S. 94.

54 Vgl. zum Problem der Tarifautonomie in der Demokratie: Koalitions-
freiheit und Tarifautonomie als Probleme der modernen Demokratie, Inter-
nationale Tagung der Sozialakademie Dortmund, Hrsg. H. Duvernell, Berlin
1968; Werner Weber, Koalitionsfreiheit und Tarifautonomie als Verfassungs-
problem, Berlin 1965; Kurt W. Biedenkopf, Grenzen der Tarifautonomie,
Karlsruhe 1964.

55 Vgl. dazu den Beitrag des Verfassers: Eine neue Dimension, in: Der
Arbeitgeber, 21.Jg. (1959), Heft 12, S.471f.; zur Frage, welcher Mittel sich
die Regierung bedienen darf, um zu ,koordinieren, zur Kooperation zu
filhren und zu integrieren“ vgl. Klaus Stern und Paul Miinch, a.a.O., S.107.

56 Vgl. Konzertierte Aktion — Erfahrungsbericht iiber das erste Jahr ihres
Bestehens, Berichte des Deutschen Industrieinstituts zur Wirtschaftspolitik,
Jg. 2 (W) (1968), Nr. 3, S.15f.

57 Vgl. Hans Tietmeyer, a.a.0., S.189.

68 Vgl. dazu Jahresbericht der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeit-
geberverbinde, Bergisch Gladbach 1967, S. 58.
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Demnach sind die im Gesetz angefiihrten Gebietskorperschaften nicht
beteiligt. Eine gewisse Moglichkeit zur Abstimmung zwischen ihnen
und der Regierung bietet jedoch der Konjunkturrat.

Die Auswahl der zu beteiligenden Verbande erfolgte bisher nach
AuBerungen von Vertretern des Bundeswirtschaftsministeriums da-
nach, ob sie ,... mit Riicksicht auf ihre GréBle und Bedeutung eine
optimale Mitwirkung bei der Konzertierten Aktion erwarten lassen“®.
Die Teilnehmerlisten der bisherigen Gespriche erwecken allerdings den
Eindruck einer mehr willkiirlichen als systematischen Auswahl. Kri-
terien fiir eine genauere Abgrenzung der zu Beteiligenden sind un-
bekannt.

Da mit den Gespréachen eine Verhaltensabstimmung zur Realisierung
der in §1 StabG genannten vier Ziele beabsichtigt ist, muB} sich ihr
Inhalt auf alle diese Ziele betreffenden Tatbestinde und Aktivititen
erstrecken. Damit umfassen sie den Gesamtbereich der Wirtschafts-
politik. Im einzelnen wurden folgende Themen behandelt:

— Die jeweilige konjunkturelle Situation einschlieBlich der dazu er-
folgten Stellungnahmen des Sachverstindigenrates.
— Die Zielprojektionen der Bundesregierung.

— Der Einsatz der wirtschaftspolitischen Instrumente, insbesondere
der MaBnahmen der Tarifpartner.

— Sonderprobleme, z.B. Automation, Wettbewerbspolitik, internatio-

nale Wirtschaftsbeziehungen und Lohnfortzahlung fiir Arbeiter im
Krankheitsfalle.

III. Kontroverse Beurteilungen

1. ProzeBpolitische Kritik

Sowohl die Konzertierte Aktion in ihrer praktizierten Form als auch
allgemeinere Konzeptionen zur direkten Beeinflussung von Léhnen und
Gewinnen®! sind von Anfang an auf heftige Kritik gesto8en. Obwohl
einige Einwdnde durch Klirung definitorischer Miflverstandnisse rela-

59 Karl-Joseph Gordel und Maria Melitta Schépf, Antwort auf Biedenkopf,
in: Der Volkswirt, 22. Jg. (1968), Nr. 31, S. 24.

60 Vgl. dazu Konzertierte Aktion — Erfahrungsbericht iiber das erste Jahr
ihres Bestehens, a.a.0., S.15ff.; Konzertierte Aktion — Bericht iliber die
Erfahrungen seit ihrem Bestehen, Berichte des Deutschen Industrieinstituts,
Jg. 3 (W) (1969), Nr. 8, S. 18 ff.; Otto Schlecht, a.a.0., S. 27 ff.; Hans Tietmeyer,
a.a.0., S.190 ff.

61 Vgl. u.a. Policies for Price Stability, OECD, Paris 1962; Policies for
Prices, Profits and other Non-Wage-Incomes, OECD, Paris 1964.
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tiv schnell beseitigt werden konnten®, blieben jedoch die Gegenséitze
in wesentlichen Punkten bestehen. Die Gegner einer Einkommens-
politik® begriinden — soweit prozefBpolitische Erwédgungen im Vorder-
grund stehen — ihre ablehnende Haltung mit folgenden Argumenten:

(1) Die Einkommen sind Ergebnis des Marktprozesses; deshalb sind sie
weder als Summe noch als Anteil direkt beeinflulbar.

(2) Da die Einkommen Marktergebnis sind, ist die Einkommenspolitik
nur durch Eingriffe in den Marktmechanismus zu verwirklichen, so
daB die optimale Allokation der Ressourcen gefdhrdet oder ver-
hindert wird.

(3) Eine Einkommenspolitik ist gar nicht notwendig, sofern geld-, fiskal-
und auBlenhandelspolitische MaBnahmen rechtzeitig ergriffen und
richtig eingesetzt werden.

(1) In seinem Verdikt {iber die Einkommenspolitik behauptet Schnei-
der, ,... daB in einer Marktwirtschaft weder die Lohnempfianger als
Gruppe noch die Unternehmer die Héhe ihrer Einkommen nach Belie-
ben manipulieren kénnen“é4. Die Gewerkschaft beeinflusse lediglich die
Geldlohnsétze, jedoch nicht das Gesamtlohneinkommen, da sich dessen
Wert erst durch Multiplikation der Geldlohnsitze mit der Beschiftigung
(Arbeitsstunden) ergebe. ,Die Beschiftigung aber bestimmen die Unter-
nehmer aufgrund ihrer Wirtschaftlichkeitsrechnungen“ss. Sie selbst
seien jedoch auch nicht in der Lage, ihre Gewinnsumme oder ihren
Anteil am Volkseinkommen festzulegen. ,Nicht einmal fiir den ein-
zelnen Unternehmer ist sein Jahresgewinn eine von ihm fixierte
GroBe®.“ Er konne lediglich einen Preis fiir sein Erzeugnis setzen,
miisse aber die Absatzmengen durch die Kiufer bestimmen lassen, so

62 Zur Diskussion um Begriff und Inhalt der Einkommenspolitik, vgl. u. a.
Kurt W. Rothschild, Einkommenspolitik oder Wirtschaftspolitik?, in: Pro-
bleme der Einkommenspolitik, herausgegeben von Erich Schneider, Tiibingen
1965, S.63—80; Alberto Campologno, Incomes Policy, ed. by MEDI-
OBANCA 1966, S.13ff.; Karl Friedrich Larenz, Untersuchungen zur Ein-
kommenspolitik, Tibingen 1968, S.4 if; vgl. ferner: J. Heinz Miiller, Wand-
lungen der Einkommenspolitik, a.a.0., S.247—265; Urs Lendi, Stabilitéts-
und wachstumsorientierte Einkommenspolitik, Ziirich und St.Gallen 1969,
S.11f.

63 Unter Einkommenspolitik soll hier verstanden werden ,... that the
authorities should have a view about the kind of evolution of incomes
which is consistent with their economic objectives, and in particular with
price stability; that they should seek to promote public agreement on the
principles which should guide the growth of incomes and that they should
try to induce people voluntarily to follow this guidance“ (Policies for Price
Stability, a.a.0., S.23).

64 Erich Schneider, Einkommenspolitik in der Marktwirtschaft?, in: Frank-
furter Allgemeine Zeitung, vom 20. September 1966, S. 15.

65 Ebenda.

66 Ebenda.
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daB der Umsatz und damit auch der Gewinn nicht ex ante zu ermitteln
sind. ,Nur in dem seltenen Fall eines vollig preisunelastischen Absatzes
konnte ein einzelner Unternehmer die Hohe seines Gewinns beliebig
fixieren. Eine Manipulierung der globalen Gewinnsumme durch die
Unternehmer als Gruppe ist indessen niemals moglich®.“ Die Spiel-
regeln der marktwirtschaftlichen Ordnung lassen deshalb nach Schnei-
ders Auffassung ,,... eine Einkommenspolitik im Sinne einer Manipu-
lierung der Einkommen einer Gruppe durch die Gruppe nicht zu. Die
Vokabel ,Einkommenspolitik‘ sollte aus dem Worterbuch der Wirt-
schaftspolitik gestrichen werden“68,

Tatsédchlich wiren Einkommenspolitik und Konzertierte Aktion fehl
am Platz, wenn Schneiders Argumente zutrdfen. Das ist jedoch nicht
der Fall. Seine Hypothesen basieren auf Pramissen, die zwar in der
Theorie der vollkommenen Konkurrenz ihre Berechtigung haben mégen,
jedoch zur Erkliarung der Realitdt und zu wirtschaftspolitischen Folge-
rungen weitgehend ungeeignet sind. Zudem kann der makro-dkono-
misch konzipierten Einkommenspolitik eine nur aus mikroékonomi-
schen Uberlegungen abgeleitete Kritik wie die von Schneider nicht ge-
recht werden. Deshalb lassen sich seine Einwénde wie folgt widerlegen:

(a) Die Unternehmer kénnen zwar nicht einzeln makroékonomische
Wirkungen austiben. In ihrer Gesamtheit vermoégen sie jedoch
— selbst nach der Theorie der vollkommenen Konkurrenz — iiber
Preisverhalten und Investitionstatigkeit die Einkommensvertei-
lung und die vier offiziellen gesamtwirtschaftlichen Ziele zu be-
einflussen. Das gilt generell; besonders deutlich wird es aber in
den fiir die Bundesrepublik Deutschland typischen Situationen
hoher Kapazitdtsauslastung und ausgeschopfter Arbeitsmarkt-
reserven, in denen die Unternehmer ihre Gewinne wenn auch nicht
beliebig, so doch innerhalb relativ weiter Grenzen selbst fixieren
konnen. Sie sind also durchaus in der Lage, Anspriiche an das
Sozialprodukt zu stellen und Einkommensforderungen durchzu-
setzen®. Deshalb kann nicht a priori die Sinnlosigkeit einkommens-
politischer Verhaltens- und Koordinationsregeln fiir die Unter-
nehmer behauptet werden.

Auch ist die Durchsetzbarkeit derartiger Regeln nicht von vorn-
herein auszuschlieBen, da die Unternehmer vielfach nicht entspre-
chend den Annahmen der traditionellen Preistheorie rein mecha-
nistisch nach vorgegebenem Gewinnmaximierungsprogramm han-

67 Ebenda.

68 Ebenda.

69 Schneider ist dagegen der Auffassung, daBl die Unternehmer in einer
Marktwirtschaft Einkommensforderungen iiberhaupt nicht geltend machen
konnen. (Vgl. Erich Schneider, a.a.0., S.15.)



Die Konzertierte Aktion als Instrument der neuen Wirtschaftspolitik 29

deln. Sie sind in der Wahl ihrer Strategie frei genug, um ihr Ver-
halten gesamtwirtschaftlichen Erfordernissen anzupassen. Richtig
ist allerdings, daB eine Koordination ihrer Verhaltensweisen die
Einsicht in die Notwendigkeit gleichartigen Handelns aller Unter-
nehmer voraussetzt. Gerade deshalb ist die Institutionalisierung der
Einkommenspolitik in der Konzertierten Aktion von ausschlag-
gebender Bedeutung und zugleich die Regelung fiir die Beteiligung
der Unternehmerverbinde bei ihren Entscheidungen so proble-
matisch.

(b) Obwohl nach dem gegenwaértigen Stand der Lohntheorie noch viele
Fragen des Lohnbildungsprozesses offen sind”, wird doch die Lohn-
entwicklung mit Sicherheit nicht allein von Angebot und Nachfrage
bestimmt. ,,Selbst bei konsequenter Globalsteuerung mit den Mitteln
der Geld- und Fiskalpolitik haben die Tarifpartner unter den
heutigen Bedingungen einen gewissen Spielraum fiir ihre lohn-
politischen Entscheidungen. Die Lohnentwicklung ist deshalb nicht
blo8 von den Marktdaten abhidngig’'.“ Sobald sich aber die Tarif-
partner nicht nur als Marktanpasser verhalten, sondern die Arbeits-
marktbedingungen aktiv mitgestalten, kann auch der Marktprozef3
nicht alleiniger Steuerungsmechanismus fiir die Lohnbildung sein.
Zu deren Gestaltung bedarf es vielmehr zusitzlicher Regelungen.
Dabei miissen gesamtwirtschaftliche Aspekte beriicksichtigt wer-
den, soweit die Entscheidungen der Tarifpartner makroékonomisch
relevante Wirkungen ausiiben’. Das ist in der Regel der Fall, da
dem Lohn innerhalb des volkswirtschaftlichen Kreislaufs sowohl
als Kosten- wie als Nachfragefaktor groBes Gewicht zukommt.

Mit Recht betont Schneider allerdings, daf die Tarifpartner bei ihren
Verhandlungen nur iiber die Lohnsitze entscheiden, aber nicht das
Gesamteinkommen der Lohnempfinger bestimmen. Ist die Beschifti-

70 Vgl. Jens Liibbert, Lohnpolitik ohne Lohntheorie, in: Hamburger Jahr-
buch, 12.Jahr (1967), S.70—96; Kurt Rothschild, Unterschiedliche Dimen-
sionen der Lohntheorie, in: Lohnpolitik und Einkommensverteilung, Schrif-
ten des Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 51, Berlin 1969, S.53—381.

71 Otto Schlecht, a.a.0., S.6; dhnlich auch: Joachim Bretschneider, Lohn-
politik und Konzertierte Aktion — der Standpunkt der Arbeitgeberverbinde,
in: Gewerkschaftliche Monatshefte, 20. Jahr (1969), S.330.

72 Das ergibt sich aus der Gemeinwohlverpflichtung der Tarifpartner.

78 Vgl. u.a. Alfred Bosch und Reinhold Veit, a.a.O., S.2ff; Manfred
Teschner, Wachstumssteuerung durch Konzertierte Aktion, in: Konjunktur-
politik, 13.Jg. (1967), S.62ff.; ferner die Beitrdge des Verfassers: Preis-
niveauneutrale Lohnpolitik in unterschiedlichen Konjunktursituationen, in:
Kyklos, Vol. XXI (1968), S.469—497; Zur Frage der Kombination von Lohn-
und Investitionspolitik als Stabilisierungsinstrumente, in: Zeitschrift fiir
National6konomie, Bd. 28 (1968), S.29—44.
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gung variabel, kann ihre Verinderung die Wirkungen gesamtwirt-
schaftlich orientierter Lohnsatzbildung konterkarieren. Derartige
Effekte brauchen jedoch so lange nicht befiirchtet zu werden, wie die ge-
setzliche Verpflichtung der offiziellen Wirtschaftspolitik zur Einhaltung
der Vollbeschiftigung erfiillt wird™. Die Beschdftigung wird im Rah-
men einer global gesteuerten Marktwirtschaft — entgegen Schneiders
Auffassung — nicht mehr allein durch die Wirtschaftlichkeitsrechnun-
gen der Unternehmer festgelegt, sondern durch die geld-, fiskal- und
aufBlenhandelspolitischen Mafnahmen mitbestimmt. Wenn aber der Be-
schéftigungsstand gesichert ist, vermodgen die Tarifpartner mit dem
Lohnsatz (sofern von Anderungen der Arbeitszeit abgesehen wird) auch
das Gesamtlohneinkommen zu fixieren und damit in erheblichem Mafe
auf die Realisierung der gesamtwirtschaftlichen Ziele einzuwirken. In
dieser Situation ist daher die Einbeziehung der Tarifpartner in ein
System einkommenspolitischer Steuerung erforderlich.

Vorausgesetzt wird dabei allerdings, daf die tarifpolitischen Ent-
scheidungen die effektiv gezahlten Lohnsédtze im wesentlichen bestim-
men. Gerade diese Pramisse stoft jedoch — auch wenn ein von den
Marktdaten unabhingiger lohnpolitischer Entscheidungsspielraum der
Tarifpartner anerkannt wird — vielfach auf Kritik?. Diese stiitzt sich
auf empirische Untersuchungen iiber Divergenzen zwischen Tarif- und
Effektivlohnentwicklung’. Tatsichlich stellt die wage-drift ein Pro-
blem jeder Einkommens- und insbesondere jeder Lohnpolitik dar.
Gerfin weist sehr deutlich auf diese Schwierigkeit hin: ,Je stirker sich
die tatsdchliche Lohnbildung von den tariflichen Vereinbarungen ent-
fernt oder befreien kann, um so geringer ist die Regulierungskraft der
lohnpolitischen Instanzen. An Lohndrift kann Lohnpolitik u. U. kom-
plett scheitern.“ Als besonders schwerwiegend wird dabei die Beob-

74 Gerade diese Vollbeschidftigungsgarantie war mit ein AnlaB zur Ent-
wicklung einer Konzeption der Einkommenspolitik.

75 Vgl. z. B. Ernst Diirr, Die Eignung der Einkommenspolitik zur Stabili-
sierung des Preisniveaus und zur Férderung des Wirtschaftswachstums, in:
Konjunkturpolitik, 13.Jg. (1967), S.109—128.

76 Vgl. dazu u. a.: Bent Hansen and Gosta Rehn, On Wage-Drift, A Problem
of Money-Wage Dynamics, in: 25 Economic Essays in Honour of Erik
Lindahl, Stockholm 1956, S.87—138; E. H. Phelps-Brown, Wage-Drift, in:
Economica, Vol. XXIX (1962), Numbers 113—116, S.339—356; Ulrich Pagen-
stecher, Einfliisse der Tariflohnpolitik auf das Preisniveau, in: Zeitschrift
fiir die gesamte Staatswissenschaft, 120. Bd. (1964), S.713—736; S. Eskilsson,
Wage Drift and Inflation, in: The Labour Market and Inflation, Proceedings
of a Symposion held at Geneva by the International Institute for Labour
Studies, ed. by Antony D. Smith, London—Melbourne—Toronto—New York
1968, S.102—114; Gottfried Bombach, Tariflohn und Effektivlohn, (bisher)
unveroffentlichtes vervielfaltigtes Manuskript; Harald Gerfin, AusmaBe und
Wirkung der Lohndrift, in: Lohnpolitik und Einkommensverteilung, a.a.O.,
S. 472—522,

77 Harald Gerfin, a.a.0., S. 473.



Die Konzertierte Aktion als Instrument der neuen Wirtschaftspolitik 31

achtung gewertet, daB gerade die Linder mit zentraler Lohnbildung™
an der Spitze der Driftskala rangieren?™. Allerdings 1d8t sich daraus
noch nicht auf die Untauglichkeit der Tariflohnpolitik als Instrument
der Globalsteuerung schlieBen. Bei einer ndheren Analyse zeigt sich
deutlich, daB die in diesen Landern praktizierte Lohnpolitik nicht
integraler Bestandteil einer umfassenden wirtschaftspolitischen Kon-
zeption ist, sondern isoliert oder als ,Residualfaktor der Wirtschafts-
politik“8® ohne Simultanabstimmung mit Geld-, Fiskal- und AufBlen-
handelspolitik eingesetzt wird. Das entspricht aber weder den Vor-
stellungen Uber eine gesamtwirtschaftlich orientierte Einkommens-
politik noch denen tiber die Konzertierte Aktion. Deren Funktionsfahig-
keit setzt expressis verbis die Koordinierung der einzelnen Teilbereiche
der Politik und den simultanen Einsatz aller verfligbaren wirtschafts-
politischen Instrumente voraus. Sobald aber die Abstimmung gewéahr-
leistet ist, 148t sich auch der konjunkturell bedingte Teil der wage-
drift ausschalten. Damit ist dieses Problem weitgehend geldst, da die
anderen Bestandteile der drift®! die Wirksamkeit der Tariflohnpolitik
in wesentlich geringerem MaBe gefihrden.

Zusammenfassend ist also festzustellen:

— Die Einkommen sind bei der besonderen Struktur des Arbeitsmark-
tes und staatlich gesicherter Vollbeschdftigung nicht allein Ergebnis
des Marktprozesses.

— Sowohl die Unternehmer als auch die Arbeitnehmer vermégen An-
spriiche an das Sozialprodukt zu stellen und durchzusetzen. Sie sind
somit in der Lage, ihre Einkommen innerhalb gewisser Grenzen
selbst zu bestimmen. Da Verdnderungen bei Lohnen und Gewinnen
makrookonomisch relevante Wirkungen ausiiben, ist ihre Orientie-
rung an gesamtwirtschaftlichen Daten erforderlich, sofern Ziel-
kollisionen verhindert werden sollen.

— Realisierbarkeit und Erfolg einer makrockonomisch orientierten
Einkommenspolitik setzen allerdings als conditio sine qua non die
Simultanabstimmung aller Bereiche der Wirtschaftspolitik voraus.
Gerade dies ist einer der Grundgedanken in der Konzeption einer
Konzertierten Aktion.

(2) Mit der Widerlegung des ersten prozeBpolitischen Arguments
gegen Einkommenspolitik und Konzertierte Aktion ist weitgehend auch

78 Dabei handelt es sich um Schweden, Danemark, Norwegen, Finnland,
Osterreich und die Niederlande.

79 Vgl. Harald Gerfin, a.a.0., S.481f.

8 Vgl. Lohn- und Einkommenspolitik im Gemeinsamen Markt, Bericht
einer Sachverstindigengruppe, (bisher) unveréffentlichtes Manuskript der
EWG, 0.0, 0.J., S.47.

81 Vgl. u. a. Gottfried Bombach, Tariflohn und Effektivlohn, a.a.O., S. 11 £f.;
Harald Gerfin, a.a.0., S. 493 ff.
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die des zweiten Einwandes verbunden. Eine bewufte Einkommens-
steuerung nach gesamtwirtschaftlichen Kriterien wird vielfach abge-
lehnt, weil dies nur durch Eingriffe in den Marktmechanismus zu ver-
wirklichen sei®2. Dieses Argument ist jedoch irrelevant, weil ein funk-
tionsfahiger Marktmechanismus fiir die Einkommensbildung nicht vor-
handen ist. Es stellt sich lediglich die Frage, inwieweit die Allokation
der Ressourcen durch die Konzertierte Aktion verbessert oder ver-
schlechtert wird. Nach deren Intention ist eine Ausschaltung der Len-
kungsfunktion des Lohnes, die mit groer Wahrscheinlichkeit zu einer
Beeintrachtigung der Faktoreffizienz fiihrt®®, nicht beabsichtigt. Des-
halb wird nur eine Steuerung von Lohnvolumen und -quote, aber nicht
der Lohnstruktur angestrebt®. Deren Bildung soll mikrodkonomischen
Abstimmungsprozessen vorbehalten bleiben. Demnach erfolgt auch in
der Konzeption der Konzertierten Aktion die Allokation der Ressour-
cen im Mikrobereich ohne bewuBte Lenkung. Im Makrobereich dagegen
wird der Lohn explizit als Instrument zur Erreichung der gesamtwirt-
schaftlichen Zielsetzungen angesehen, da seine Allokationsfunktion hier
in den Hintergrund tritt.

Die Trennung zwischen Mikro- und Makroebene ist allerdings in
dieser Form sehr problematisch und mit Recht auf Kritik gestoBenss,
Tatsédchlich lassen sich die Makrorelationen nicht im abstrakten Raum,
sondern letztlich nur iiber die Mikrorelationen — aus denen sie sich
als Rechenprodukt ergeben — steuern®®. Schiller umgeht dieses Pro-
blem, wenn er wiederholt die ,optimale Zuordnung der Lenkungs-
mittel“ in der kombinierten ,Anwendung des Prinzips der Selbst-
steuerung fiir die Mikrorelationen und der Globalsteuerung fiir die
Makrorelationen® sieht®”. Das ist eine unzulédssige Vereinfachung. Bei
der Globalsteuerung kann es vielmehr nur darum gehen, die einzel-
wirtschaftlichen GréBen so zu beeinflussen, daB3 sich die erwiinschten
gesamtwirtschaftlichen Relationen ergeben. Deshalb 148t sich die Auf-
gabe der Konzertierten Aktion nicht nur darin sehen, iiber Leitlinien
fir die Entwicklung von Lohnsumme und -quote zwischen den Sozial-

82 So z.B. Friedrich A. Lutz, Die Stunde der Wahrheit — Fiir Konsequenz
in der Wirtschaftsordnung, in: Marktwirtschaft meistert die Zukunft, Ak-
tionsgemeinschaft Soziale Marktwirtschaft, Tagungsprotokoll Nr.29, Lud-
wigsburg 1968, S. 26.

8 Vgl. dazu u.a. Ernst Diirr, Die Eignung ..., a.a.0., S.119.

84 Vgl. Karl Schiller, Preisstabilitéit ..., S.21; Otto Schlecht, a.a.0., S.6f.;
vgl. ferner die Beitréige des Verfassers: Zur Frage der Kombination von
Lohn- und Investitionspolitik ..., a.a.0., S. 29—44; Preisniveauneutrale Lohn-
politik ..., a.a.0., S. 469 ff.

85 Vgl. dazu z.B. Hans Willgerodt, Am Scheideweg, in: Der Arbeitgeber,
21.Jg. (1969), Nr. 12, S. 458,

8 Vgl. ebenda.

87 Vgl. Karl Schiller, Preisstabilitdt ..., a.a.0., S.21; ders., Marktwirt-
schaft mit Globalsteuerung, a.a.O., S.49f.
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partnern und den staatlichen Trigern der Wirtschaftspolitik Uberein-
stimmung zu erzielen®8. Erfolgversprechend ist die Konzertierte Aktion
erst, wenn die Realisierung der angestrebten Lohnsumme und Lohn-
quote durch eine entsprechende Steuerung der Einzeleffektivldhne ge-
wihrleistet ist. Uber die dazu erforderlichen Regelungen besteht aller-
dings weitgehende Unklarheit. Uberraschenderweise wird dieser
schwichste Punkt der Konzertierten Aktion bisher kaum beachtet oder
in seiner Bedeutung unterschitzt®. Vielfach werden auch die Konse-
quenzen befiirchtet, die sich bei einer Konkretisierung der Steuerungs-
prozesse als notwendig erweisen konnten®. Obwohl auf konkrete
Losungen fiir die Umsetzung von gesamtwirtschaftlichen in einzelwirt-
schaftlich verwertbare Orientierungsdaten verzichtet wird, werden
dennoch entsprechende Wirkungen globaler Leitlinien im mikrodko-
nomischen Bereich erhofft. Sobald aber der Transformationsweg un-
bekannt ist, 146t sich nicht beurteilen, inwieweit die Lenkungsfunktion
der Lohne bei dieser Art von Lohnpolitik beriihrt oder auBler Kraft
gesetzt wird?!.

Damit entzieht sich auch der Zusammenhang zwischen der Allokation
der Ressourcen und der Konzertierten Aktion weitgehend einer Er-
fassung. Sofern allerdings diejenige Allokation als optimal angesehen
wird, bei der alle gesamtwirtschaftlichen Zielsetzungen erreicht sind,
kann der Grad der Zielrealisierung in dem MaB als Erfolgskriterium
der Konzertierten Aktion dienen, wie er ihr zurechenbar ist. Wird diese
Interpretation abgelehnt, sind eindeutige Aussagen unméglich. Keines-
falls 148t sich dann behaupten, daB Einkommenspolitik generell die
optimale Allokation der Ressourcen gefihrde oder verhindere. Das

8 Diese GroBen sind bei vorgegebenen gesamtwirtschaftlichen Zielsetzun-
gen und Verhaltensweisen sowieso kaum mehr als Resultate rein mathema-
tischer Operationen innerhalb der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung.

8 Der Verfasser hat bereits frither dazu ausfiihrlich Stellung genommen
und alternative Losungen angeboten, die aber aus ordnungspolitischen Griin-
den auf heftige Kritik gestoSen sind. (Vgl. Joachim Klaus, Lohnpolitik ...,
a.a.0., S.127ff.; ders., Konzeption fiir die Zukunft, in: Der Volkswirt, 23.Jg.
[1969], Nr.3, S.28 ff.; ders., Neue Wirtschaftspolitik. Die Abstimmung ver-
bessern, in: Der Volkswirt, 23.Jg. [1969], Nr.25, S.30 f.)

90 Nach den Ergebnissen einer Untersuchung am Volkswirtschaftlichen
Seminar der Universitdt Erlangen-Niirnberg sind sowohl bei den Arbeits-
marktparteien als auch im System der Tarifverhandlungen bestimmte struk-
turelle Voraussetzungen erforderlich, die bisher in dieser Form nicht gege-
ben sind, aber fiir eine exakte Lohnsteuerung unabdingbar zu sein scheinen;
vgl. Manfred Gommel, Gesamtwirtschaftliche Lohnorientierung in der glo-
balgesteuerten Marktwirtschaft, Dissertation Niirnberg 1972.

91 Diirr weist zwar mit Recht darauf hin, daf eine staatliche Bindung der
Effektivioshne an die durchschnittliche Produktivitdtssteigerung zur Aus-
schaltung der Lenkungs- und Ausgleichsfunktion fiihrt, jedoch 148t sich
dieser Effekt bei entsprechender Ausgestaltung der gesamtwirtschaftlichen
Effektivlohnsteuerung vermeiden. (Vgl. Ernst Dirr, Die Eignung ..., a.a.0,,
S.119.)
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zweite Argument gegen sie ist also auch insoweit entkraftet. Die Mog-
lichkeit negativer Wirkungen auf die Faktorallokation bei ganz be-
stimmten ProzeBregelungen kann allerdings nicht bestritten werden.

(3) Der dritte prozeBSpolitische Einwand gegen die Einkommenspolitik
richtet sich weder gegen ihre Realisierbarkeit noch gegen eventuell
durch sie bedingte negative Effekte fiir die Faktorallokation, sondern
gegen ihre Existenzberechtigung tiberhaupt. So hilt Diirr zwar fiir den
»bei richtiger (d.h. frithzeitig einsetzender) Konjunkturpolitik relativ
seltenen Fall der echten Kosteninflation“ voriibergehend staatliche Ein~
kommens- und insbesondere Lohnpolitik fiir sinnvoll®?, sonst aber jede
Einkommens- und insbesondere Lohnpolitik fiir tiberfliissig®®. UnmifB3-
verstandlich stellt er dazu fest: ,Wenn ein Nachfrageliberhang durch
geld-, fiskal- oder auflenhandelspolitische MaBnahmen rechtzeitig ver-
hindert wird, ist die Regulierung der Lohne von untergeordneter Be-
deutung fiir die Preisstabilitat®.“

Tatsdchlich 188t sich nicht bestreiten, dal auf die Lohnpolitik als
zusatzliches Instrument der Wirtschaftspolitik dann verzichtet werden
kann, wenn die iibrigen Mittel der Globalsteuerung bereits die Reali-
sierung der gesamtwirtschaftlichen Ziele gewéhrleisten. Gerade das
wird aber von den Vertretern der Einkommenspolitik und den Befiir-

wortern der Konzertierten Aktion bezweifelt. Sie verweisen darauf®,
daB:

(a) die MaBnahmen in der Regel nicht rechtzeitig genug ergriffen
werden konnen und

(b) selbst bei richtigem timing die Wirkung der MaBnahmen wegen
moglicher konterkarierender Aktionen der lohnpolitischen Instan-
zen nicht gewihrleistet ist.

Sollen die gesamtwirtschaftlich unerwiinschten Entwicklungen durch
geld-, fiskal- oder auBenhandelspolitische MaBnahmen rechtzeitig ver-
hindert werden, ist nicht nur die genaue Kenntnis der gegenwirtigen
konjunkturellen Situation, sondern — wegen der Wirkungsverzoge-
rungen zahlreicher Instrumente — auch die der zukiinftigen Entwick-
lung notwendig. Ein diesen Anforderungen entsprechendes funktions-
féhiges Diagnose- und Prognosesystem fehlt jedoch bisher®. Zwar las-

92 Vgl. Ernst Diirr, Die Eignung ..., a.a.0., S.122.

93 Vgl. ebenda, S. 127.

94 Vgl. ebenda, S.112.

95 Vgl. u.a. Karl Schiller, Preisstabilitdt ..., a.a.0.; ders, Konjunktur-
politik ..., a.a.0.; Otto Schlecht, a.a.O.; Joachim Klaus, Lohnpolitik ..., a.a.0.

96 Zur allgemeinen Problematik von Diagnosen und Prognosen vgl.:
Diagnose und Prognose als wirtschaftswissenschaftliche Methodenprobleme,
a.a.0.; vgl. auch C.A. van den Beld, Werden Konjunkturropheten weiter
irren? in: Der Volkswirt, 23.Jg. (1969), Nr. 52, S. 89—92; Kurt W. Rothschild,
Wirtschaftsprognose, a.a.O.
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sen sich aus der Beobachtung einiger Indikatoren wichtige Anhalts-
punkte zur Beurteilung der Konjunkturlage gewinnen, doch ist auch
heute bereits eine Situationsanalyse mit so zahlreichen Unzulédnglich-
keiten verbunden, dafl vielfach wirtschaftspolitische Entscheidungen
unter UngewiBheit zu treffen sind. Noch groflere Schwierigkeiten er-
geben sich jedoch bei der Prognose. Allerdings sind fiir sie in den ver-
gangenen Jahren Modelle entwickelt worden, die fiir die Zukunft einen
bescheidenen Optimismus als gerechtfertigt erscheinen lassen®’. Die
raumzeitlich begrenzte Giiltigkeit der Modelle erlaubt jedoch stets nur
historisch relativierte Aussagen, so da die Prognose prinzipiell unter
einem ceteris-paribus-Vorbehalt steht. Aus diesen Griinden kann mit
Recht bezweifelt werden, ob die Forderung nach ,rechtzeitigem“ Ein-
satz der geld-, fiskal- und auBlenhandelspolitischen Instrumente iiber-
haupt erfiillbar ist®. Sie ist es jedenfalls mit groBer Wahrscheinlichkeit
nicht, wenn iiber die Entscheidungen der lohnpolitischen Instanzen
UngewiBheit besteht und deren Reaktionsalternativen bei den ver-
schiedenen wirtschaftspolitischen MafBnahmen des Staates und der
Notenbank unbekannt sind. Wenigstens diese Informationsmingel ver-
mag eine Simultanabstimmung zwischen der Lohnpolitik und den
anderen Bereichen der Wirtschaftspolitik zu beseitigen. Dadurch wer-
den zumindest Diagnose und Prognose — und somit auch die Wahl
des Zeitpunktes fiir die Anwendung der Instrumente — wesentlich

erleichtert, obwohl andere grundsitzliche Schwierigkeiten bestehen
bleiben.

Selbst wenn von den Problemen bei Prognose und timing abgesehen
wird®2, bleibt noch zu klédren, ob auch ohne Abstimmung mit den lohn-
politischen Instanzen die Effizienz der Mafnahmen gewihrleistet ist.

97 Vgl. u.a. L.R.Klein and A.S. Goldberger, An Econometric Model of
the United States 1929—1952, Amsterdam 1955; The Brookings Quarterly
Econometric Model of the United States, ed. by J. S. Duesenberry, G. Fromm,
L.R.Klein and E.Kuh, Chicago—Amsterdam 1964; Gerd Hansen, Ein 6ko-
nometrisches Modell fiir die Bundesrepublik 1951—1964, Gottingen 1967;
Wilhelm Krelle, Ein gesamtwirtschaftliches Prognosesystem als Mittel einer
rationalen Wirtschaftspolitik, in: Kyklos, Vol. XX (1967), S.166—182; Gary
Fromm — Paul Taubmann, Policy Simulations with an Econometric Model,
Washington—Amsterdam 1968; Dietrich Liideke, Ein 6konometrisches Vier-
teljahresmodell fiir die Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen 1969.

98 Auch Diirr hat wiederholt sowohl auf die Bedeutung als auch auf die
Schwierigkeiten richtiger Prognosen hingewiesen. Deshalb iiberrascht hier
sein Argument, daB die geld-, fiskal- und auBenhandelspolitischen MaB-
nahmen rechtzeitig und richtig eingesetzt werden konnen (und damit die
Einkommenspolitik iuberflliissig werden lassen); vgl. Ernst Diirr, Proble-
me der Konjunkturpolitik, Freiburg im Breisgau 1968, S.51f. und S. 105 ff.

98a Diese Probleme treten bei Einsatz der Konzertierten Aktion ebenso
auf und werden dort sogar wegen der Gefahr des (falschen) gleichgerichteten
Einsatzes aller Instrumente aufgrund einer fehlerhaften Prognose besonders
akut (vgl. Hans Moller, Konzertierte Aktion und Globalsteuerung, in: Kyklos,
Vol. XXIII [1970], S.705—719, insbesondere S.7141f.).

3*
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Die Antwort ergibt sich bereits aus der theoretischen Begriindung der
Konzertierten Aktion. Solange nur eine gesamtwirtschaftliche Ziel-
setzung Prioritdt hat, mégen zu ihrer Realisierung geld-, fiskal- und
auBlenhandelspolitische MaBinahmen ausreichend sein®. Wenn aber vier
makrookonomische Ziele gleichrangig verwirklicht werden sollen, be-
stehen fiir den Einsatz dieser Instrumente zahlreiche effizienzmindernde
Restriktionen!®, Die lohnpolitischen Instanzen sind in der Lage, die
offizielle Wirtschaftspolitik mit ihren Entscheidungen im Rahmen der
gesetzlich garantierten Tarifautonomie zu konterkarieren!®l. Eine Ab-
stimmung der Verhaltensweisen aller wirtschaftspolitisch relevanten
Gruppen, wie sie mit der Konzertierten Aktion beabsichtigt ist, erweist
sich deshalb als Voraussetzung fiir eine gesicherte Zielverwirklichung.

Insgesamt zeigt sich damit, daB die prozeBpolitische Kritik an Ein-
kommenspolitik und Konzertierter Aktion auf Prdmissen basiert, die
der Realitdt nicht entsprechen. Es mufl jedoch auch deutlich heraus-
gestellt werden, dafl die Einkommenspolitik mit ihrer Institutionali-
sierung in der Form der Konzertierten Aktion keinen Ersatz fiir die
Konjunkturpolitik darstellen kann'®2?. Ihr Wert liegt lediglich darin,
daB sie als ein zusatzliches Instrument zur Losung der aus der Ver-
pflichtung auf mehrere gleichrangige Ziele entstehenden Probleme bei-
tragen kann. Dabei mufl jedoch stets die Simultaneitdt der Manahmen
gewdhrleistet sein!02a,

2. Ordnungspolitische Bedenken

Die ordnungspolitische Kritik richtet sich weniger gegen die theo-
retische Konzeption der Einkommenspolitik, sondern vor allem gegen
die konkreten Realisierungsversuche und die institutionellen Konse-

9 Insoweit ist Dlrr zuzustimmen, sofern er nur zur Stabilisierung des
Preisniveaus gesamtwirtschaftlich orientierte Lohnpolitik als nicht notwendig
ansieht. Er 148t dabei implizite Beschéftigungsschwankungen zu. (Vgl. Ernst
Diirr, Die Eignung ..., a.a.0., S.112)

100 Fiir die Geldpolitik wurde das ausfiihrlich analysiert in dem Beitrag:
Joachim Klaus und Hans-Jirgen Falk, Geldpolitik und Globalsteuerung,
a.a.0., S.160 ff,

101 Auf eine erneute Begriindung dieser These wird hier verzichtet, vgl.
dazu den Beitrag des Verfassers: Lohnpolitik ..., a.a.O., S. 99 ff.

102 Diirr unterstellt mehrfach, daB die Befiirworter der Einkommens-
politik diese als Ersatz fiir die Konjunkturpolitik ansehen. (Vgl. Ernst Diirr,
Die Eignung ..., a.a.0., S.122; ders., Fiihrt Globalsteuerung zur Totalsteue-
rung?, in: Wirtschaftstag der CDU/CSU 1969, Protokolle, S.98.)

102a BEs mufB als spitzfindig bezeichnet werden, wenn sich Moller gegen
die Bezeichnung ,Konzertierte Aktion“ wendet, weil es sich hierbei nicht
um Aktionen, sondern nur um Diskussionen handele, denn diese Diskussion
soll doch der Vorbereitung von MaBnahmen dienen! (Vgl. Hans Mdller,
a.a.0., S.711.)
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quenzen. Im Vordergrund stehen dabei die Fragen, inwieweit die Kon-
zertierte Aktion

(1) die Tarifautonomie beriihrt,

(2) Oligopolen bei Makrodezisionen Einflu gewihrt,

(3) zur Vergesellschaftung staatlichen Handelns fithrt und
(4) eine Art Nebenregierung darstellt102b,

(1) Das durch das Grundgesetz gewihrleistete Koalitionsrecht um-
faBlt nach herrschender Auffassung nicht nur das Recht der einzelnen,
»e - zur Wahrung und Férderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedin-
gungen Vereinigungen zu bilden“13 sondern auch den Bestandsschutz,
das Organisationsrecht und die Betitigungsfreiheit der Zusammenschliis-
se!%. Diese Koalitionsfreiheit gipfelt nach von Nell-Breuning in der Auto-
nomie der Sozialpartner!®s,  Griindend in der Tariffreiheit erstreckt
sie sich unmittelbar auf alles, was durch Tarifvertrag geregelt werden
kann, .. .1%,“ Eine Konkretisierung der Tarifautonomie st68t allerdings
auf erhebliche Schwierigkeiten. Ihre Definitionen im staatsrechtlichen
Schrifttum waren lange Zeit kontrovers oder unklar. Weber begriindet
dies mit dem Hinweis darauf, daB die Frage bisher in der Bundesrepu-
blik noch keine Zuspitzung und deshalb keine genaue gerichtliche, ins-
besondere verfassungsgerichtliche Klirung erfahren hat!"’. Erst die
intensive Diskussion in den letzten Jahren hat die Aufmerksamkeit auf
dieses Problem gelenkt und zu einer ausfiihrlicheren Behandlung im
Schrifttum gefiihrt!%. Inhalt und Grenzen der Tarifautonomie sind da-
durch heute exakt genug bestimmt, um ihre eventuelle Modifizierung
oder Gefdhrdung durch die Konzertierte Aktion beurteilen zu konnen.
So 148t sich die Tarifautonomie definieren ,,... als die Befugnis der
Gewerkschaften einerseits sowie der Arbeitgeber und ihrer Organi-

102b Teilweise abweichend faBt Molsberger die ordnungspolitischen Pro-
bleme der Konzertierten Aktion zusammen (vgl. Josef Molsberger, Zwi-
schenbilanz der Konzertierten Aktion, in: Ordo Bd. XXI [1970], S.167—191,
insbesondere S. 167 ff.).

103 Art.9, Abs.3, Grundgesetz.

104 Vgl. Hans Galperin, Inhalt und Grenzen des kollektiven Koalitions-
rechts, in: Arbeit und Recht, 13. Jg. (1965), S.1f.

105 Vgl. Oswald von Nell-Breuning, Koalitionsfreiheit, in: Staatslexikon,
sechste, vollig neu bearbeitete und erweiterte Auflage, Freiburg 1959, 4. Bd.
S. 111,

106 Oswald von Nell-Breuning, a.a.O., S.111.

107 Vgl. Werner Weber, Koalitionsfreiheit und Tarifautonomie ..., a.a.0.,
S.17.

108 Vgl. u.a. Kurt H. Biedenkopf, Grenzen der Tarifautonomie, a.a.O.;
Werner Weber, a.a.0.; Sinn und Grenzen der Vereinbarungsbefugnis der
Tarifvertragsparteien, Gutachten von Herbert K