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1. EINLEITUNG

Historisch ist das Arbeitsrecht als staatliche Regelung der
Bedingungen unselbstidndiger Arbeit entstanden mit relativ
flieBenden Grenzen zum Sozialrecht. Die das Arbeitsrecht be-
treffenden politischen Entscheidungen auf nationaler Ebene
samt der mogliche Entscheidungen vorbereitenden o6ffentlichen
Diskussion bestimmter Streitfragen werden hier als Politikfeld
"Arbeit" (labor policy) verstanden. Die relevanten politischen
Entscheidungen auf nationaler Ebene umfassen zum einen Gesetze
und Verordnungen, zum anderen die Urteile oberster Gerichte,
2z.B. des Bundesarbeitsgerichts. Tarifvertridge bleiben hier
ausgeklammert, auch wenn sie der Bundesminister fir Arbeit und
Sozialordnung fiir allgemeinverbindlich erkldrt hat.

Die deutsche Untersuchung des Politikfelds "Arbeit" wurde
parallel zu einer amerikanischen Studie der "US labor policy
domain” {vgl. Knoke 1988) durchgefiihrt. Bei den groBen Unter-
schieden des deutschen und amerikanischen Arbeitsrechts war
besonders auf Aquivalenz der Abgrenzung des Politikfelds unter
inhaltlichen Gesichtspunkten zu achten. Zeitlich werden fiir
die Bundesrepublik Streitfragen und Entscheidungen der 10. und
11. Legislaturperiode des Deutschen Bundestages bis zur Som-
merpause 1988 einbezogen. Die amerikanische Vergleichsstudie
betrachtet den Zeitraum der Reagan-Administration von 1981 bis
1987.

Sowohl die Regierung Kohl als auch die Prasidentschaft von
Reagan werden beziiglich des Politikfelds "Arbeit" nicht als
regulationsfreundlich im Sinne der Gewerkschaften einge-
schidtzt. Die von den Gewerkschaften gestellten Forderungen auf
Ausdehnung von kollektiven Arbeitsschutzrechten fanden im
Untersuchungszeitraum eher die Unterstiitzung der jeweiligen
Oppositionspartei.

Zur inhaltlichen Abgrenzung des Politikfelds kann auf die
klassischen Teilbereiche des Arbeitsrechts =zuriickgegriffen
werden. Es sind dies das kollektive Arbeitsrecht mit dem
Tarifvertragsrecht und dem Betriebsverfassungsrecht, das Ar-
beitsvertragsrecht als individuelles Arbeitsrecht und das

Arbeitsschutzrecht (vgl. Sollner 1987: 32). Dazu kommt als




wichtiges Themengebiet die Sozialpolitik fiir Arbeitnehmer,
wobei hier nur an solche Regelungen aus dem groBen Bereich der
Sozialpolitik gedacht 1ist, die direkt an die Stellung der
Arbeitnehmer im Erwerbsprozep ankniipfen und an deren Kosten
die Arbeitgeber unmittelbar beteiligt werden. Konkret trifft
dies fir die Unfallversicherung, die betriebliche Altersver-
sorgung und die Arbeitslosenversicherung zu. Das weitere Feld
der allgemeinen Rentenversicherung und der Gesundheitspolitik
wurde ausgeklammert. Als letztes sind schlieplich noch
Diskriminierungsfragen und gezielte Mapnahmen der Arbeits-
marktpolitik zu erwihnen, die hier ebenfalls zum Politikfeld
"Arbeit" gezdahlt werden.

In Ubersicht 1 sind die wichtigsten Gesetze fiir das Poli-
tikfeld nach den unterschiedenen Teilbereichen zum einen fiir
die Bundesrepublik und zum anderen fir die USA aufgefiihrt. Bei
insgesamt groBen Ubereinstimmungen in den Teilbereichen gibt
es doch charakteristische Abweichungen. So existiert in den
USA der Teilbereich der Unternehmensmitbestimmung nicht, wah-
rend in der Bundesrepublik gesetzliche Bestimmungen fir die
innere Organisation von Gewerkschaften und Arbeitgeberorgani-
sationen weitgehend fehlen. In den USA gibt es keine eigene
Arbeitsgerichtsbarkeit, wenn man von bestimmten gerichtséhnli-
chen 'Verfahren des National Labor Relations Board absieht.
Deshalb wurde dieser Teilbereich fir die USA total ausgeklam-
mert. Die ibrigen Bereiche besitzen jeweils Aquivalente in
beiden Landern, selbst wenn die Gewichtungen zum Teil ver-
schieden sind. Dies gilt z.B. fir das starke Gewicht von
Fragen der Betriebsverfassung im deutschen Fall, im Vergleich
zu den wenigen Regeln im amerikanischen Fall wie denen, die
fir die Reprdsentationswahlen von Betriebsgewerkschaften vor-
geschrieben sind. Umgekehrt spielen Diskriminierungsfragen im
Beschiftigungssystem der USA eine grofe Rolle, widhrend sie in
der Bundesrepublik eher von untergeordneter Bedeutung sind.
Die Teilbereiche Arbeitsvertragsrecht und Arbeitszeitschutz
sind in der amerikanischen Studie zu dem einen Teilbereich der
"employment conditions" zusammengefaBt. Im Deutschen werden
Arbeitszeitfragen aber eher als Teil des Arbeitsschutzrechts

aufgefaBt. Deswegen wurden sie von dem das eher individuelle
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Arbeitsvertragsrecht bildenden Teilbereich getrennt. Die Teil-
bereiche des Tarifvertragsrechts, des technischen Arbeits-
schutzes, des Arbeitsvertragsrechts ohne seine kollektiven
Bestandteile, der Sozialpolitik fir Arbeitnehmer, des Schutzes
besonderer Personengruppen im Beschaftigungssystem und der
Arbeitsmarktpolitik haben fiir beide Lander in etwa gleich
grofe Bedeutung.

Damit ist das Politikfeld inhaltlich abgegrenzt. Soziolo-
gisch verstehen wir das Politikfeld dariiber hinaus als sozi-
ales System. Die inhaltliche Abgrenzung liefert den themati-
schen Bezug, unter dem die einflufreichen Akteure mit Bezie-
hung aufeinander politisch handeln. Ziel ihres Handelns ist
die Realisierung der eigenen Interessen. Diese konzentrieren
sich auf die Durchsetzung oder Verhinderung von bestimmten
kollektiven Entscheidungen. Dabei sind die anderen einflufrei-
chen Akteure, die mit Bezug auf dasselbe Politikfeld handeln,
in Rechnung =zu stellen. Der Bezug auf dasselbe Politikfeld
garantiert so ein nach auBen abgegrenztes soziales System.

Die einfluBreichen Akteure in nationalen Politikfeldern
sind in modernen Gesellschaften nicht Einzelpersonen, sondern
Verbande, Behorden, Parteien oder Fraktionsgruppierungen. Wir
gehen davon aus, dap diese Qrganisationen als kollektive bzw.
korporative Akteure handeln.

Im folgenden wird mit den Befragungsergebnissen der deut-
schen Teilstudie das Politikfeld "Arbeit" beschrieben. Die
amerikanische Studie wird an zentralen Stellen zu Vergleichs-
zwecken herangezogen. Nach einer kurzen Studieﬁbeschreibung
folgt ein Abschnitt 3 Uber die wichtigsten Streitfragen im
Politikfeld "Arbeit" in der Bundesrepublik. Uber das Interesse
der Akteure an diesen Streitfragen lassen sich die wesentli-
chen Teiléffentlichkeiten des Politikfelds abgrenzen (Ab-
schnitt 4). Diese Teil6ffentlichkeiten bestehen aus den Orga-
nisationen mit dhnlichen Interessenprofilen. Weiteren Auf-
schlup lber diese Organisationen versprechen die Angaben liber
die Macht- bzw. EinfluBverteilung im Politikfeld aus der Sicht
der Befragten (Abschnitt 5). Abgeschlossen wird der Bericht
mit einer Vorstellung der in die Untersuchungen einbezogenen

Gesetzesvorlagen. Aus Angaben iiber die Befiirworter und Gegner
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der einzelnen Entscheidungen 14t sich die Konfliktstruktur
des Politikfelds ableiten. Diese Konfliktstruktur wird mit der
entsprechenden amerikanischen Konfliktstruktur in diesem Poli-

tikbereich verglichen.

2. STUDIENBESCHREIBUNG

Nach der inhaltlichen Festlegung des Politikbereichs "Ar-
beit" waren zwei Vorarbeiten fiir die Befragung zu leisten: 1.
Identifikation der einschldgigen Gesetzesvorlagen, Verord-
nungen, Gerichtsurteile und Streitfragen und 2. Identifikation
der einfluBreichen Akteure. Dann konnte 3. die Befragung

durchgefiihrt werden.

ad (1). Fuir die Bundesrepublik wurden im Zeitraum 1983 bis
1988 insgesamt 112 Gesetzesvorlagen des Bundestages
identifiziert, die das Politikfeld "Arbeit" in unserer
Abgrenzung betreffen. In der Regel war dafir der
Bundestagsausschup fir Arbeit und Sozialordnung feder-
fihrend. Deswegen kam den Anhérungen dieses Ausschus-
ses bei der Identifikation der einfluBreichen Akteure
eine besondere Bedeutung zu. Neben den Gesetzesvorla-
gen wurden noch die Verordnungen und Gerichtsentschei-
dungen ausgemacht, die gropere 6ffentliche Aufmerk-
samkeit fanden wund nicht zu den Routineunterschei-
dungen gezahlt werden konnten. Die 6ffentliche Auf-
merksamkeit im Politikfeld wurde durch eine Inhalts-
analyse der Wochenzeitung "Das Parlament", der von der
Hans-Béckler-Stiftung herausgegebenen Zeitschrift "Die
Mitbestimmung" wund der Jahresberichte der Bundesver-
einigung Deutscher Arbeitgeberverbidnde festgestellt.
Diese Quellen dienten auch der - Identifizierung der
wichtigsten Themen oder Streitfragen (Issues) des

Politikbereichs im Untersuchungszeitraum.

ad (2). EinfluBméglichkeiten ergeben sich aus institutionellen

Zustidndigkeiten und aus anderen Einflufressourcen wie



Expertenwissen, einem groBen Mitgliederkreis usw., die
den Stellungnahmen eines Verbandes Gewicht verleihen.
Unter dem Gesichtspunkt der Zusténdighkeit ist zuerst
der Bundestagsausschup fir Arbeit und Sozialordnung
und dann das Bundesministerium fir Arbeit und Sozial-
ordnung auszuwdhlen. Bei parlamentarischen Gremien
wurden nicht die Gremien selbst, sondern die Fraktio-
nen als kollektive Akteure konzipiert, vertreten durch
ihre Sprecher. Fir die Fraktionen des Bundestages
selbst wurden die fir das Politikfeld =zustdndigen
Obleute als Befragte ausgewahlt. Dariber hinaus ent-
spricht es der Einflupstruktur eines parlamentarischen
Systems mit starken Parteien, daB auch die Bundesvor-
stdnde der Parteien und der Parteivereinigungen als
einflufreich in Rechnung gestellt werden missen.

Fir die Auswahl der einflufreichen Akteure aufer-
halb dieses Kreises der angenommenen Zustidndigkeiten
rechtlicher und - fir die politischen Akteure - auch
faktischer Art galt es, empirische Kriterien zu ent-
wickeln. Wir haben angenommen, daB im parlamentari-
schen System der Bundesrepublik fiir die Gesetzesvorha-
ben die Sitzungen der federfihrenden Bundestagsaus-
schisse die zentralen EinfluBarenen in der Phase un-
mittelbar vor der abschliefenden Entscheidung sind.
Als Indikator der EinfluBmdglichkeiten von Verbénden
dient deshalb die mindestens zweimalige Anhérung vor
einem Bundestagsausschup wahrend des Untersuchungs-
zeitraums zu einem einschlédgigen Gesetzesvorhaben
(Kriterium 2). Dieses Kriterium trifft auf Verbidnde
und Behorden 2zu, die institutionell auBerhalb des
staatlichen Gesetzgebungsverfahrens stehen. Daneben
war noch ein Kriterium zu finden fir die Bundesmini-
sterien und Liandervertretungen, die sich so stark fir
Fragen des Politikfelds "Arbeit" interessieren, daB
sie neben dem federfilhrenden Ministerium bzw. Bundes-
tagsausschuf auch als EinfluBnehmer auftreten. Hier
entschieden wir uns fir das Kriterium der h&dufigen

Teilnahme an den nichtoffentlichen Sitzungen des

ad (3).

Bundestagsausschusses fir Arbeit und Sozialordnung
{Kriterium 3).

In Tabelle 1 sind die von uns unterschiedenen Orga-
nisationsarten zusammen mit dem Auswahlkriterium auf-
gefihrt. In der amerikanischen Studie wurden Aquiva-
lente, wenn auch nicht identische Verfahren zur Ab-

grenzung der Politikfeldakteure verwendet.

Die in Tabelle 1 aufgefiihrten 126 Organisationen bil-
deten die Zielgruppe der Befragung. Im Zeitraum vom
10. Oktober 1888 bis zum 16. Februar 1983 konnten
davon 125 Organisationen tatsdchlich befragt werden.
Um sicherzugehen, dap unsere Auswahl auch die im Poli-
tikfeld tatsidchlich einfluBreichen Akteure erfapt hat,
wurde im Interview gefragt, welche Organisationen noch
als allgemein einflupreich bezeichnet werden konnen,
die sich nicht auf der Liste der 128 ausgewahlten
Verbdande, Behorden wund politischen Akteure befinden.
Auf diese Frage wurden zusadtzlich noch 120 Organisa-
tionen genannt, von denen aber nur ein Wirtschaftsver-
band mehr als funf Nennungen erhielt. Dieser Verband
wurde zusatzlich in die Befragung aufgenommen, so daB
die Fallzahl der Befragung damit insgesamt 126 Organi-

sationen ausmacht.




Tabelle 1

Die Auswahl der Akteure des Politikfelds "Arbeit"

ORGANISATIONSTYP ANZAHL DER AUSWAHL-
AUSGEWAHLTEN KRITERIUM ,,
ORGANISATIONEN

1. Arbeitnehmer-, Beamtenver-
bénde, Betriebsrate 18 2

2. Wirtschafts~, Arbeitgeber-
verbinde, Einzelunternehmen 23 2

3. Kommunale Spitzenverbénde,

of fentliche Arbeitgeber 6 2
4. Gesundheitswesen 7 2
5. Sonstige Berufsverbinde 5 2

6. Sozialversicherungsverbinde,
-behorden 13 2

7. Kirchen und Wohlfahrtsverbinde 8 2
8. Benachteiligtenverbande 5 2

9. Fraktionen des Bundestages,
Parteien, Parteivereinigungen 17 1

10. Bundesministerien

Bundesministerium fiur Arbeit

und Sozialordnun% .
mit Abteilungen I bis VI 7 1
Andere Bundesministerien 6 3

11. Léndervertretungen (Bundesrat) 11 3

1) Kriterium 1: direkte rechtliche oder faktische Zusténdigkeit

Kriterium 2: mindestens zweimalige Anhérunf vor Bundestags-
ausschup fur Arbeit und Sozialordnung

Kriterium 3: hdufige Teilnahme an_Sitzungen des Ausschusses
ur Arbeit und Sozialordnung
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3. STREITFRAGEN IM POLITIKFELD “ARBEIT" UND DIE INTER-
ESSENSTRUKTUR DER AKTEURE

Nach dem in der Einleitung dargestellten Verfahren wurden
fir den Zeitraum 1983 bis 1988 insgesamt 45 kontroverse Themen
fiir das deutsche Politikfeld "Arbeit" identifiziert. In Tabel-
le 2 sind die Streitfragen nach den unterschiedenen 12 Teil-
bereichen geordnet und konkretisieren damit den thematischen
Bezug unseres sozialen Systems. Die Befragten gaben an, wie
stark ihre Organisation an jeder Streitfrage interessiert ist.
Unabhéngig von dieser Frage wurde auch das Interesse an den
Teilbereichen selbst (von I bis XII) ermittelt.

Neben dem Prozentsatz der Organisationen, die an den Teil-
bereichen bzw. Streitfragen sehr stark oder stark interessiert
sind, ist in Tabelle 2 auch eine Information iber die Interes-
senstruktur enthalten. Darunter verstehen wir Angaben Uber den
Zusammenhang der Streitfragen aufgrund von Gemeinsamkeiten und
Unterschieden in den Interessenprofilen der Akteure. Dabei
werden solche Themen zu einem Faktor zusammengefapt, fur die
sich Gemeinsamkeiten in der Interesseneinstufung durch die
Akteure ergeben. Als Verfahren wird die Faktorenanalyse
benutzt, mit deren Hilfe die Gesamtstruktur der Ahnlichkeiten
der Streitfragen herausgearbeitet wird.

Der wichtigste Faktor ist Faktor 1, der die klassischen
Themen des Politikfelds aus den Teilbereichen Tarifvertrags-
recht, Unternehmensmitbestimmung und Betriebsverfassung ent-
halt. Dazu kommen einzelne Themen aus dem Arbeitsvertragsrecht
wie Vereinheitlichung der Kindigungsfristen fir Arbeiter wund
Angestellte und Verlédngerung des Vorruhestandsgesetzes bis
1991 wund aus der Arbeitsmarktpolitik wie das von der SPD
vorgeschlagene Sondervermégen Arbeit und Umwelt, die Wieder-
besetzungspflicht von Arbeitsplatzen, die durch die Vorruhe-
standsregelung frei geworden sind, und die Berufsbildungsab-
gabe. Das durchschnittliche Interesse fiir diese klassischen
Themen des Politikfelds bewegt sich auf mittlerem Niveau.
Darin kommt zum Ausdruck, daB sich Politikfeldakteure wie z.B.
die Sozialversicherungsverbiande bei den klassischen Konflikt-

themen eher zurickhaltend #dufern, wihrend Gewerkschaften und
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Tabelle 2 Prozent mit sehr Faktor mit
starkem und starkem ochster
Interesse 1’ Ladung 2’

Das Interesse der Politikfeldakteure an den Teilbereichen und

Streitfragen des Politikfelds 17. Vereinheitlichung der unterschiedlichen 36 1
s Kindigungsfristen von Arbeitern
und Angestellten

Prozent mit sehr Faktor mit 18. Vgrlénﬁerung des Vorruhestandsgesetzes 56 1
starkem und starkem hochster bis 1981
Interesse 1! Ladung 2’
_______________________________________________________________________ VI. Technischer Arbeitsschutz 39 -
I. Tarifvertragsrecht o B : 19. Gesundheitsrisiken neuer Technologien 56 5
1 K?Eg?lig?tﬁﬁgiegﬂgﬁg?’;ﬁtalt fur 56 1 20. Verbot von gefahrlichen Arbeitsstoffen 55 5
2. uléssigkeit von Warnstreiks wahrend 52 1 , 21. Rauchverbot am Arbeitsplatz 25 5
aufender Tariverhandlungen
3. Gesetzliches Verbot der Aussperrung 42 1 VII. Arbeitszeitschutz (einschl. LadenschluB) 54 -
4 22. Verdnderung der LadenschluBregeln 41 7
I1. Unternchmensmitbestimmuny 18 B 23. Einfuhrung eines Dienstleistungsabends 47 7
4. Montanmitbestinmung 35 1 ‘ 24. Verteilung der vorhandenen Arbeit durch 67 4
5. gol%g parit'&itisﬁhe Un{,(larnehmen(simit- 45 1 ‘ Arbeitszeitverkirzung
n‘f?béﬁ?‘{ﬁﬁungggesgglis terung ces 25. Verhinderung unregelmafiger Arbeits- 46 4
zeitformen
I1I. Betriebsverfassung 53 - ! 26. Regeln fiir die Sonn- und Feiertagsarbeit 56 (1)
i i 27. Hochstzuldssige Arbeitszeit und 50 5
6. Sozialplanregelung bei Konkurs 41 1 Festsetzung vgn Mindestruhepausen
7. %_infilihr;ung von Sprecherausschiissen 36 1
ngrigégsgggaggﬁﬁzte”te in die VIII. Sozialpolitik fiir Arbeitnehmer 83 -
8. Minderheitenrechte kleiner Gewerkschaf- 41 1 : 28. Anrechnung der betrieblichen Alters- 44 3
ten bei Betriebs- und Personalratswahlen versorgung auf Hinterbliebenenrente
9. Mitbestimmung des Betriebsrats beit}?est- 46 4 ; 29. Erziehungsgeld und Erziehungsurlaub 65 3
%ﬁ%gﬁgf‘gfgtﬁrbeltszelt fur Teilzeit- ! 30. Regeln fir den Bezug von Arbeitslosengeld 56 3
10. Mitwirkungsmoglichkeiten der Arbeitnehmer- 64 1 31. Beitragsveridnderungen der Sozial- 66 3
vertretungen bei Einfilhrung neuer , versicherung
Technologien
’ IX. Schutz besonderer Personengruggen n -
IV. Innere Organisation von Gewerkschaften 40 - cnwerbehinderte, MNutterschutz,
und_Arbeitgeberverbanden " Jugendarbeitsschutz)
i 32. Kiindigungsschutz nach Berufsausbildun 41 2
11. Verbéndegesetz 87 1 fir Jgge%d— und Auszubildendenvertret%r
V. Arbeitsvertragsrecht (einschlieBlich Ver- 59 - * 33. Ausgleichsabgabe fir nicht besetzte 48 2
mogensbildung und Arbéitnehmerﬁberlassung) - Schwerbehindertenpflichtplitze
12. Rechtsverhaltnisse fur Teilzeitbeschaftigte 63 4 34. Anpassung der Schwerbehindertenregelungen 37 2
, an die allgemeinen Bedingungen im Bereich
13. Befristete Arbeitsvertrige 70 4 des Kindigungsschutzes
1. Hgﬁg?iﬁgﬁﬁgiécgﬁ B,‘?gﬁ&ﬁé%“f?érgggen 82 1 X. Diskriminjerung im Beschdftigungssysten 49 -
. {z.B. nach Geschlecht) SersLen
15. Nebenttigkeiten von Beanmten 27 (8) 35. Geschlechtsneutrale Ausschreibung von 39 6
16. Arbeitsrechtliche Regelungen 44 3 Arbeitsplatzen

fir Leiharbeit 36. Frauenforderpline 43 - 6
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Prozent mit sehr Faktor mit
starkem und starkem hochster
Interesse 1! Ladung 2}
37. Beweislastregelung in Diskriminierungs- 28 6
en
XI. Arbeitsmarktpolitik (Arbeits- 67 -
und Beschaftigungsférderung)
38. Forderung der Rickkehrbereitschaft 38 (8)
von Auslandern
39. Verstidrkte Forderungen von ABM-MaBnahmen 53 2
40. Regeln fir Arbeitnehmeriiberlassung 34
41. Abbau der Arbeitslosigkeit durch 39 1
Sondervermogen Arbeit und Umwelt
42. Wiederbesetzungspflicht von durch die 51 1
Vorruhestandsregelung freigewordenen
Arbeitsplatzen
43. Berufsbildungsabgabe 37 1
44. Einfihrung eines Sozialversicherungs- 57 3
ausweises
XII. Arbeitsgerichtsbarkeit 31 -
45. Unterstellung der Arbeitsgerichtsbarkeit 25 1
unter die Dienstaufsicht des Justiz-
ministeriums
1) Bei den' Teilbereichen beziehen sich die Interessenangaben auf die 122

2)

Organisationen, die giltige Angaben zu mindestens 5 Teilbereichen gemacht
haben; bei den Streitfragen sind alle 126 Organisationen Prozentuierungs-

basis.

Maximum Likelihood Faktorenanalyse mit Varimax-Rotation; Extraktion der 8
Faktoren mit Eigenwert > 1.0. Eigenwerte der Faktoren nach Rotation: 20,7;
1,8; 2,0; 1,4; 1,75 1,0; 1,1; 0,7. Faktorenzugehérigkeit in Klammern
bedeutet niedrige Ladung < 0.40.

_13,

Arbeitgeberverbande an diesen Fragen natirlich nach wie vor
ein starkes Interesse haben.

Der zweitwichtigste Faktor (gemessen am Eigenwert) ist
Faktor 3. Dies sind Themen, die sich der Sozialpolitik fir
Arbeitnehmer zurechnen lassen. Hier ist das Durchschnitts-
interesse fir den Teilbereich sehr viel héher als das fir die
Einzelthemen. Dies hédngt sicher damit zusammen, daB der Teil-
bereich der Sozialpolitik von den Befragten umfassender ver-
standen wurde als er von uns gemeint war. Betriebliche Alters-
versorgung, Erziehungsgeld, Arbeitslosenunterstiitzung und all-
gemeine Beitragsdnderungen der Sozialversicherung spielten
gerade zur Zeit der Befragung eine eher untergeordnete Rolle
gegeniber Problemen wie z.B. der Gesundheitsreform. Trotzdem
macht es Sinn, bei einer Untersuchung iber das Politikfeld
"Arbeit" die Sozialpolitik nicht in ihrer vollen Breite zu
behandeln, sondern nur in den Aspekten, die die meisten Beriih-
rungspunkte mit dem Arbeitsrecht haben.

Die weiteren Faktoren spiegeln jeweils ein spezielles
Interessenprofil wider. Diese speziellen Profile decken sich
sehr gut mit den von uns unterschiedenen Teilbereichen. So ist
Faktor 5 im wesentlichen mit dem Teilbereich Technischer Ar-
beitsschutz identisch, zu dem aus der Sicht der Befragten auch
das Thema der hochst zuldssigen Arbeitszeit und der Fest-
setzung von Mindestruhepausen gehért. Faktor 6 beinhaltet die
Einzelthemen aus dem Teilbereich "Diskriminierung im Beschaf-
tigungssystem (z.B. nach Geschlecht)". Hieran ist das Interes-
se der Befragten eher gering.

Im Faktor 2 werden Themen des Schutzes besonderer Personen-
gruppen wie Schwerbehinderter, Mutterschutz und Jugendarbeits-
schutz zusammengefapt. Hierunter fallen auch die ABM-MaBnah-
men, die wir urspringlich der Arbeitsmarktpolitik zugerechnet
hatten.

Der Teilbereich Arbeitszeitschutz zerfallt in verschiedene
Faktoren, einmal in die Thematik der LadenschluBzeiten (Faktor
7, mittleres Interesse) und zum anderen in die Thematik Ar-
beitszeitverkiurzung {starkes Interesse) und unregelmifige
Arbeitszeitformen (mittleres Interesse). Zu letzterem Faktor 4

ziahlen auch die Themen Teilzeitbeschéftigte und befristete
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Arbeitsvertrdge aus dem Teilbereich Arbeitsvertragsrecht
(starkes Interesse).

Betrachtet man die von uns unterschiedenen Teilbereiche
daraufhin, welche nach den dort aufgefihrten Streitfragen die
geringste innere Konsistenz haben, so sind dies eindeutig der
Teilbereich  "Arbeitsvertragsrecht" und der Teilbereich
"Arbeitsmarktpolitik". Letztere gehdren schwerpunktmdpig zum
klassischen Hauptfaktor des Politikfelds mit Sonderstellungen
fir Fragen wie Forderung der Rickkehrbereitschaft von Auslén-
dern (eher geringes Interesse). Eine Sonderstellung nimmt auch
das Problem "Nebentidtigkeit von Beamten" ein, das wir zunidchst
unter das Arbeitsvertragsrecht subsumiert hatten. Die
Streitfragen in der amerikanischen "Labor policy" waren natir-
lich nicht identisch mit den deutschen Streitfragen, so daB
ein direkter Vergleich mit der amerikanischen Studie hier
ausscheidet. Wir konnen aber die Interessenstruktur auf der
Basis der Teilbereiche vergleichend untersuchen. Diese ver-
gleichende Untersuchung bestdtigt zum einen die Ergebnisse der
Interessenstruktur fir die deutschen Streitfragen und deckt
zum anderen dieselbe Grundstruktur in beiden Liandern auf (vgl.
Tabelle 3).

Die Grundstruktur der Thematik des Politikfelds "Arbeit"
besteht aus zwei inhaltlichen Dimensionen: der zentralen
Dimension des klassischen Arbeitsrechts und der zweiten Dimen-
sion sozialpolitischer Fragen unter Einschlup des Schutzes
besonderer Personengruppen und der Diskriminierung im Beschaf-
tigungssystem. Dies waren auch die beiden wichtigsten Dimen-
sionen der Faktorenanalyse der Streitfragen, und diese
Grundstruktur zeigt sich auch fir die amerikanischen Teilbe-
reiche.

Unterschiede zwischen der Interessenstruktur im deutschen
und im amerikanischen Politikfeld "Arbeit" zeigen sich an zwei
Stellen. Die Sozialpolitik, die in der amerikanischen Studie
mit dem Zusatz "Renten, Versicherung, Mutterschutz und
Arbeitsplatzrechte" versehen war, gehért im amerikanischen
Verstandnis zum klassischen Arbeitsrecht, also =zum ersten
Faktor. Dagegen weist der Teilbereich der "Employment condi-

tions" - in der deutschen Studie in die zwei Teilbereiche des

Tabelle 3
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Arbeitsvertragsrechts und des Arbeitszeitschutzes zerlegt -
hohe Korrelationen mit beiden Faktoren auf, wahrend die zwei
als dquivalent gedachten deutschen Teilbereiche eindeutig zum
klassischen Arbeitsrecht gehoren. Diese kleineren Unterschiede
sollten das Hauptergebnis der in den Grundzigen gleichen
Interessenstruktur aber nicht in den Hintergrund treten las-
sen.

Die Ahnlichkeiten der Streitfragen und der Teilbereiche,
die wir in diesem Abschnitt untersucht haben, ergeben sich aus
den unterschiedlichen Gemeinsamkeiten der Akteure im Hinblick
auf ihr Interesse an diesen Themen. Wir wollen im néchsten
Abschnitt untersuchen, welche Organisationen nach der Ahnlich-
keit ihrer Interessenprofile zusammengehoéren. Diese Gruppen
von Organisationen mit dhnlichen Interessenprofilen stellen
die Teil6ffentlichkeiten des Politikfelds dar.

4. DIE TEILOFFENTLICHKEITEN IM DEUTSCHEN POLITIKFELD
"ARBEIT"

Mit dem Ausdruck Streitfrage (im Englischen "Issue") ist
ein Kkontrovers diskutiertes Thema mit hohem Aufmerksamkeits-
wert.fﬁr die Offentlichkeit gemeint. Insoweit eine bestimmte
Streitfrage nicht die Offentlichkeit allgemein interessiert,
sondern hohe Aufmerksamkeit nur bei einem Teil findet, ist im
Amerikanischen der Ausdruck "Issue public" gebrduchlich. Wir
erweitern diesen Begriff insofern, als wir nicht einzelne
Streitfragen getrennt untersuchen, sondern nach Gruppen von
Akteuren fragen, die sich fur mehrere Streitfragen gleich
stark und fir andere weniger stark interessieren. Diese
Gruppen bezeichnen wir als Teiléffentlichkeiten.

Einen ersten Eindruck iliber die unterschiedlichen Interes-
senprofile der Akteure in den einzelnen Organisationstypen
gibt Tabelle 4. Dort sind die Durchschnittswerte fir die zwei
wichtigsten Faktoren aufgefiihrt, zum einen der Faktor der
klassischen Arbeitspolitik und zum anderen der Faktor der

Sozialpolitik fiir Arbeitnehmer. Nach diesen Ergebnissen sind
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Tabelle 4

‘Die Durchschnittswerte der Organisationstypen auf den zwei

wichtigsten Dimensionen des Politikfelds 1’

Organisationstyp A Dimensionen A
Klassische Sozial-
Arbeitspolitik politik
1. Arbeitnehmer-, Beamtenverbénde, 0.84 -.01
Betriebsriate
2. Wirtschafts-, Arbeitgeberverbénde, 0.09 -.36
Einzelunternehmen
3. Kommunale Spitzenverbédnde, 6ffent- -0.50 .03
liche Arbeitgeber
4. Gesundheitswesen -0.67 -.35
5. Sonstige Berufsverbidnde -0.76 -.93
6. Sozialversicherungsverbénde, ~-0.81 .92
~behdrden
7. Kirchen und Wohlfahrtsverbande -1.03 -.04
8. Benachteiligtenverbinde -1.32 -.54
9. Fraktionen des Bundestages, 0.77 - .08
Parteien, Parteivereinigungen
10. Bundesministerien -0.11 .06
11. Léndervertretungen 0.71 .39

1) Je héher der Durchschnittswert (der Faktorenwerte), umso grofer das Inter-
esse. Die Faktorenwerte wurden auf der Grundlage der Faktorenanalyse der

Streitfragen (vgl. Tabelle 2) fir die Faktoren 1 und 3 berechnet.
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die Gewerkschaften, die politischen Akteure (Fraktionen des
Bundestags, Parteien und Parteivereinigungungen) und die Lén-
dervertretungen im Durchschnitt am stdrksten an Fragen des
klassischen Arbeitsrechts interessiert und die Sozialversiche-
rungsverbinde, die sich fir diese Fragen weniger interessie-
ren, konzentrieren ihre Aufmerksamkeit erwartungsgemdp am
stdrksten auf die Sozialpolitik fir Arbeitnehmer. Daneben
liegen auf diesem zweiten Faktor noch die Léndervertretungen
mit ihrem Interesse weit iber dem Durchschnitt der anderen
Organisationstypen.

Auffidllig ist das geringe Interesse der Wirtschafts- und
Arbeitgeberverbédnde und der Bundesministerien fir die klassi-
sche Arbeitspolitik. Hier verdecken die Durchschnitte groBe
interne Unterschiede im Interessenprofil. In diesen beiden
Organisationstypen herrscht eine starke Arbeitsteilung vor.
Die gropen Wirtschafts- und Arbeitgeberverbinde wie die Bun-
desvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbinde (BDA), der
Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI), der Deutsche
Industrie- und Handelstag (DIHT), Gesamtmetall oder der Zen-
tralverband des Deutschen Baugewerbes interessieren sich eben-
falls sehr stark fir die klassische Arbeitspolitik, ebenso
natirlich das Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung
oder das Wirtschaftsministerium. Die einzelnen Abteilungen des
Arbeitsministeriums weisen dagegen die ihrer engeren Aufgaben-
stellung entsprechenden Interessenschwerpunkte auf. So hat
z.B. die Abteilung IV (Sozialversicherung, Sozialgesetzgebung)
ihren Interessenschwerpunkt eindeutig in der Sozialpolitik.

Akteure aus Organisationstypen, die sowohl in der klassi-
schen Arbeitspolitik als auch bei der Sozialpolitik hohe nega-
tive Werte haben, haben ausschlieBlich Spezialinteressen im
Politikfeld "Arbeit". So interessieren sich die Benachteilig-
tenverbande insbesondere fir den Schutz besonderer Personen-
gruppen. Fir andere Organisationstypen gilt wiederum, daB die
Interessenprofile ihrer Mitglieder relativ heterogen sind.
Alle Akteure haben aber zumindest einen Interessenschwerpunkt
im Politikfeld "Arbeit", so dap sie auch mit Recht als Akteure
zu diesem Politikfeld gezdhlt werden missen.

Bei der interessenmdfig teilweise heterogenen Zusammen-
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setzung der Organisationstypen kénnen die Teiloffentlichkeiten
des Politikfelds nur empirisch bestimmt werden. Zu diesem
Zweck fiihrten wir eine Clusteranalyse durch. Die Nihe des
Interessenprofils zweier Organisationen wurde aus euklidischer
Distanz ihrer Interesseneinstufungen (von 0 bis 5) iber alle
45 Streitfragen bestimmt. Wir kommentieren die Zehn-Gruppen-
Losung im Text, ohne die Details der Analyse zu dokumentieren.

Die zehn identifizierten Gruppen erfiilllen zunachst unser
Definitionsmerkmal der Teiléffentlichkeit, d.h. die Mitglieder
der Gruppen haben jeweils #hnliche Interessenprofile im Hin-
blick auf alle 45 Streitfragen. Dabei fallt auf, dap die
meisten Teiléffentlichkeiten nur aus wenigen Mitgliedern be-
stehen, die ganz spezielle Interessen gemeinsam haben. Nur
drei Gruppen bestehen aus mehr als 20 Organisationen. Zur
Beschreibung des Interessenprofils dieser drei Gruppen verwen-
den wir wieder die Faktorwerte aus der bereits im letzten
Abschnitt vorgestellten Faktorenanalyse.

Fir die Streitfragen ergab sich eine Interessenstruktur mit
den zwei Hauptdimensionen der klassischen Arbeitspolitik und
der Sozialpolitik. Fir die Organisationen ergibt sich folgende
Grundaufteilung der Teiléffentlichkeiten: eine grope Gruppe A
von 53 Organisationen mit Uberdurchschnittlichen Interessen an
allen Streitfragen des Politikfelds, eine Gruppe B mit 21
Organisationen, die sich in erster Linie fiir Probleme der
Teilzeitbeschdftigung einschlieBlich unregelmipiger Arbeits-
zeitformen und fir Diskriminierungsfragen im Beschaftigungs-
system interessieren und eine Gruppe C mit 22 Organisationen,
deren Interessenschwerpunkt die Sozialpolitik ist mit einem
Nebeninteresse an Fragen des technischen Arbeitsschutzes (vgl.
Tabelle 5).

Fir die Gruppe A ist die Bezeichnung Teiloffentlichkeit
wegen der Breite des Interesses, das sich auf alle Themen des
Politikfelds bezieht, irrefihrend. Das Interesse an der
klassischen Arbeitspolitik steht zwar im Vordergrund, aber
auch alle anderen Durchschnittswerte sind positiv. Die Organi-
sationen mit diesem breiten Interessenprofil machen den
eigentlichen Kernbereich des Politikfelds aus. Zu den Mitglie-

dern zdhlen die meisten Gewerkschaften, die zentralen Arbeit-
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Tabelle 5

Durchschnittliche Faktorwerte fiir die groBten
Teiloffentlichkeiten im Politikfeld 1?

Teiloffentlichkeiten

Faktoren 2’ A B Cc
n=53 n=21 n=22

F1. Klassische Arbeitspolitik 0.66 -0.10 -0.98

F3. Sozialpolitik 0.17 0.14 0.63

F2. Schutz besonderer Personen- 0.28 -0.06 -0.47
gruppen

F4. Teilzeitbeschaftigung 0.29 0.57 -0.40

F5. Technischer Arbeitsschutz 0.21 -0.19 0.20

F6. Diskriminierung im 0.14 0.73 -0.73
Beschaftigungssystem

F7. Ladenschlug 0.47 -0.81 -0.04

1) Ins%esamt wurden 10 Teiloéffentlichkeiten mit einer Cluster-
ana yse (Average Llnkage Verfahren) identifiziert. Eingangs-
werte waren die Euklidischen gaarwelsen Distanzen zwischen
den von 0 bis 5 skalierten Interessenprofilen der Akteure

uber die 45 Streitfragen.

2

Zur Faktorenanalyse vgl. Tabelle 2.
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geberverbinde wie die BDA, der BDI und der DIHT, die meisten
politischen Akteure wie die Bundestagsfraktion oder die Par-
teien, die fiir das Politikfeld "Arbeit" wichtigen Ministerien
wie insbesondere das BMA und die Landervertretungen. Wir kdn-
nen diese Gruppe daher mit Recht als die Kernéffentlichkeit
des Politikfelds bezeichnen.

Die Gruppe B hat ein im Hinblick auf die Organisationstypen
sehr breites Rekrutierungsfeld. Probleme der Teilzeitbeschaf-
tigung oder Diskriminierungsfragen interessen z.B. die Gewerk-
schaft Erziehung und Wissenschaft, die Zentralverbinde des
Handwerks und des Baugewerbes, den Deutschen Stddte- und Ge-
meindebund, den Marburger Bund, die Bundesanstalt fiur Arbeit,
den Deutschen Frauenrat oder den Bundesvorstand der Grimnen. Im
Unterschied zu dieser Teiléffentlichkeit hat die Gruppe C
wieder einen eindeutigen Rekrutierungsschwerpunkt unter den
Sozialversicherungsverbanden, ergénzt um einige andere Akteure
wie die fur Sozialversicherung oder fiir Gesundheit und Kran-
kenversicherung zustdndigen Abteilungen des BMA.

Die Clusteranalyse der Organisationen ergédnzt die im
letzten Abschnitt gemachten Ausfiihrungen iber die Ahnlichkeit
der Streitfragen sehr gut. Der Dimension der klassischen Ar-
beitspolitik entspricht im wesentlichen die Kernoéffentlichkeit
des Politikbereichs und der sozialpolitischen Dimension, die
vor allem aus den Sozialversicherungsverbanden bestehende
Teiléffentlichkeit C. Dazu kommt die sich fir Fragen der
Teilzeitbeschaftigten und fir Diskriminierungsfragen interes-
sierende Teiloffentlichkeit B mit ihrem breiten Rekrutierungs-
feld iber die verschiedenen Organisationstypen hinweg.

Wir wollen im ndchsten Abschnitt untersuchen, inwieweit die
EinfluBverteilung im Politikfeld die Breite der Interessenpro-
file der einzelnen Teiléffentlichkeiten widerspiegelt. Wir
erwarten, daB die Organisationen, die zur Kernéffentlichkeit
des Politikfelds gehéren, aus der Sicht der Befragten auch die
méchtigsten Organisationen fir arbeitspolitische Entscheidun-

gen sind.
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5. DIE EINFLUBVERTEILUNG IM POLITIKFELD

Wer Einfluf hat, kann sich durchsetzen. Dieser Begriff von
EinfluB bezieht sich direkt auf die politischen Entscheidungen
und ist hier nicht gemeint. Wir untersuchen in diesem Ab-
schnitt die EinfluBreputation aus der Sicht der Mitglieder des
Sozialsystems Arbeitspolitik. Diese EinfluBreputation ist
deshalb wichtig, weil sie Auskunft dariiber gibt, wer im Sinne
unseres Systembegriffs bei dem politischen Handeln im Politik-
feld beriicksichtigt werden muB. Eine Organisation, die von
keiner einzigen anderen Organisation als einflufreich bezeich-
net wurde, wiirde sich nicht fir die Mitgliedschaft im sozialen
System des Politikfelds "Arbeit" qualifizieren.

Eine entsprechende Frage nach den besonders einflufreichen
Organisationen im Politikfeld wurde am Beginn des Fragebogens
gestellt. Wie in Abschnitt 2 ausgefihrt, wurden die Befragten
zunidchst gebeten, die besonders einflufreichen Organisationen
auf einer Liste anzukreuzen, die unsere urspriingliche Zielpo-
pulation enthielt. Mit einer Nachfrage wurden 120 weitere
Organisationen identifiziert, die von einem bis zu sechs Be-
fragten ebenfalls als besonders einflufreich bezeichnet
wurden.

Wir nahmen nun an, daB eine Organisation um so einflufrei-
cher ist, je mehr Nennungen sie auf diese Frage erhalten hat.
Die Zahl der erhaltenen Nennungen auf die Einfluffrage ist
also unser EinflufmaB.

Ordnet man die Akteure nach dem so gemessenen EinfluB, kann
man berechnen, welchen Anteil der Machtnennungen die 50 Pro-
zent Organisationen am Ende der Einflufleiter erhalten haben.
Wiare der Einfluf gleich verteilt, miBten dies etwa 50 Prozent
der Nennungen sein. Tatsédchlich sind es aber nur 3,5 Prozent.
Hinter dieser schiefen Einflupverteilung am unteren Ende der
EinfluBleiter verbirgt sich nichts anderes als die Tatsache,
dap die zusdtzlich genannten Organisationen in der Regel nur
von einem bis zu drei Befragten als einflufreich bezeichnet
wurden. In der unteren Hdlfte der insgesamt 240 Organisationen
sind nur sechs Organisationen enthalten, die in unsere Voraus-

wahl fielen.
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Aufschlupreicher ist natirlich das obere Ende der EinfluB-
leiter. Nach den Nennungen der Befragten gehorten die folgen-
den 10 Organisationen zu den einfluBreichsten im Politikfeld:
BDA und DGB, Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung
und Bundesanstalt fir Arbeit, die Bundestagsfraktionen von
CDU/CSU, FDP und SPD, die CDU/CSU-Mitglieder im Bundestagsaus-
schup fir Arbeit und Sozialordnung und schlieBlich BDI und IG
Metall. Auf diese 10 Akteure entfallen zusammen 18,1 Prozent
der EinfluBnennungen, obwohl sie nur vier Prozent der genann-
ten Organisationen ausmachen. Die obersten 25 Organisationen
vereinigen 38 Prozent der Einflufnennungen auf sich.

Betrachtet man diese Gruppe der 25 einfluBreichsten Organi-
sationen ndher, so fallt auf, daB sie sich nicht nur aus dem
Kreis der Regierungs- und Bundestagsakteure zusammensetzt,
erganzt um die wichtigsten Dachverbidnde der Wirtschaft und der
Arbeitnehmer, sondern daB hier bereits Organisationen auftre-
ten wie die Bundesdrztekammer und die Kassendrztliche Bundes-
vereinigung, der Reichsbund fur Kriegsopfer, Behinderte, So-
zialrentner und Hinterbliebene, der Verband Deutscher Renten-
versicherungstréiger und der Bundesverband der Ortskrankenkas-
sen, ergdnzt um Parteivereinigungen wie die Sozialausschiisse
der Christlich-Demokratischen Arbeitnehmerschaft oder der
Arbeitsgemeinschaft fir Arbeitnehmerfragen der SPD. Bezogen
auf die im letzten Abschnitt unterschiedenen Teiléffentlich-
keiten heiBt dies, daB nicht nur die sich in erster Linie fur
klassische Arbeitspolitik interessierenden Akteure zur
Spitzengruppe gehoren, sondern auch stdrker sozialpolitisch
interessierte Organisationen. Die durchschnittliche Zahl der
EinfluBnennungen pro Organisation in der Kernoéffentlichkeit
des Politikfelds (Gruppe A siehe letzter Abschnitt) liegt bei
53 Nennungen, gefolgt von immerhin 42 Nennungen der sich fir
Sozialpolitik interessierenden Akteure (Gruppe C). Dagegen
fallt die sich fir Teilzeitbeschdftigung und Diskriminierungs-
fragen interessierende Teiléffentlichkeit (Gruppe B) mit
durchschnittlich 29 Nennungen pro Organisation deutlich ab.
Man wirde also ein falsches Bild vom Politikfeld "Arbeit"
bekommen, wenn man sich auf die Kernoffentlichkeit beschrédnken

wirde. Organisationen, auf die zusammen knapp die Halfte der
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EinfluBnennungen entfallen, blieben so unbericksichtigt.

Diese breitere Quotierung der einfluBreichen Akteure im
Hinblick auf die verschiedenen Organisationstypen zeigt sich
auch bei einer Betrachtung, in die alle 126 Organisationen
eingehen, die befragt wurden und die somit die Mitglieder des
sozialen Systems der Arbeitspolitik darstellen. In Schaubild 1
sind die verschiedenen Organisationstypen etwas stdrker zusam-
mengefapt, um die Kategorien besser mit den amerikanischen
Kategorien vergleichen zu kénnen. Gewerkschaften und Arbeitge-
berverbinde sind wie bisher definiert, zu den Berufsverbinden
werden jetzt die Verbiande des Gesundheitswesens hinzugenommen,
die sogenannten "Public interest groups” umfassen in den USA
Benachteiligtenverbande, "Civil rights associations" und kom-
munale und einzelstaatliche Spitzenverbinde auf nationaler
Ebene. Entsprechend wurden fir die Bundesrepublik die kommuna-
len Spitzenverbande, Kirchen und Wohlfahrtsverbinde und die
Benachteiligtenverbinde zu den “"6ffentliche Interessen" ver-
tretenden Verbinden zusammengefaft. Getrennt davon fiihren wir
die Sozialversicherungsverbinde auf, zu denen es in den USA in
der Form von Parafisci kein Aquivalent gibt. Die Bundesmini-
sterien und Bundesbehdrden (agencies) sind wieder direkt ver-
gleichbar, wobei im deutschen Fall hierunter abweichend von
der "urspriinglichen Einteilung auch die Bundesanstalt fir Ar-
beit gezdhlt wird. Dagegen miissen die Lindervertretungen wegen
der besonderen Rolle des Bundesrats bei der Gesetzgebung wie-
der als deutsche Sonderkategorie behandelt werden. Bei der
letzten Kategorie der Parteigruppierungen kommt die geringe
Bedeutung der nationalen Parteiorganisationen in den USA darin
zum Ausdruck, daB sie direkt ibergangen wurden und nur die
Fraktionsgruppierungen in den verschiedenen Ausschiissen und
Unterausschiissen von Reprasentantenhaus und Senat als Akteure
gezdhlt werden.

In Schaubild 1 sind sowohl die Mittelwerte (Mediane, ge-
kennzeichnet als "Stern") als auch die Streuung der Werte
aufschlupreich. Fir die Mittelwerte gilt, dap sowohl in der
Bundesrepublik als auch in den USA die politischen bzw. staat-
lichen Akteure die hochsten Werte aufweisen, d.h. die Ministe-

rien einschlieflich der Bundesbehérden und die Akteure im
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Schaubild 1

Die EinfluBnennungen nach Organisationstypen

in der Bundesrepublik und den U.S.A.
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Parlament bzw. in Deutschland zusatzlich auch die Parteien und
Parteivereinigungen. DaB in den USA die Exekutive eine etwas
hohere durchschnittliche EinfluBreputation hat als der Kon-
greB, mag zundchst Uberraschen, weil es ja im wesentlichen um
Fragen der Gesetzgebung geht. Hier ist natirlich auch die
Zusammensetzung der jeweiligen Kategorien zu beriicksichtigen.
Was den Durchschnittswert fur den KongreB z.B. nach wunten
riickt, ist die ausfihrliche Beriicksichtigung von vielen sub-
committees, die sich schlieplich als nicht so einfluBreich
erwiesen wie die vielen speziellen agencies auf seiten der
Verwaltung, die sich mit Teilbereichen der Implementation der
Labor policy beschaftigen.

In der Bundesrepublik haben die Fraktionen und Parteien
umgekehrt eine hohere durchschnittliche EinfluBreputation als
die Behoérden der Exekutive. Hierin kommt zum einen die Verfas-
sungswirklichkeit einer Parteiendemokratie zum Ausdruck und
zum anderen die hohe Arbeitsteilung innerhalb der Regierung,
die in erster Linie die unmittelbar fir die Arbeitspolitik
zustdndigen Ministerien und Behdrden in den Vordergrund treten
1laft wie das Arbeitsministerium und die Bundesanstalt fir
Arbeit wund weniger die am Rande mit Arbeitspolitik befaften
Ministerien.

Die Streuung der EinfluBnennung wird in Schaubild 1 mit der
Léange der jeweiligen Kidstchen bzw. der davon nach oben wund
unten verlaufenden senkrechten Striche mit waagerechter Be-
grenzung in T-Form wiedergegeben. Der Bereich der Einlufnen-
nungen der mittleren 50 Prozent einer jeder Kategorie (zweites
und drittes Quartil) wird in Kiastchenform und die dariber
hinausgehende Streuung in Strichform abgebildet. Einzelne
Organisationen mit gréBerem Abstand zum Rest der Verteilung
gelten als AusreiBer; ihre Position wird mit einem A markiert.

Bei den Verbidnden der verschiedenen Kategorien ist auffal-
lig, dap in den USA die Streuung jeweils geringer ist als in
der Bundesrepublik. Dies ist zundchst ein Hinweis auf die im
Hinblick auf die Einflupreputation heterogenere Zusammen-
setzung der deutschen Kategorien. Das hidngt zum Teil mit den
Auswahlkriterien zusammen. In der deutschen Studie geniigte es,

daB ein Verband zweimal bei einer &éffentlichen Anhorung des
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Bundestagsausschusses fiur Arbeit und Sozialordnung auftrat, um
sich fir die vorlaufige Mitgliedschaft im System zu qualifi-
zieren, wiahrend in der amerikanischen Studie auch die &ffent-
liche Aufmerksamkeit bericksichtigt wurde, die einem Verband
von der Presse entgegengebracht wurde. Dieses Verfahren er-
kldrt, warum in der deutschen Studie in allen Kategorien auch
Verbande vertreten sind, auf die sehr wenig Nennungen entfie-
len. Gleichzeitig ist in der Bundesrepublik aber auch in jeder
Kategorie die Spitzengruppe gut besetzt, der Abfall dieser
Spitzengruppe gegeniber den staatlichen und politischen Akteu-
ren 1ist weniger ausgepriagt als in den USA. Wahrscheinlich
hédngt dies mit dem deutschen System der Dach- und Spitzenver-
bidnde zusammen, die bei unmittelbarer Zustandigkeit fur ein
Politikfeld auch als tberdurchschnittlich einflufreich angese-
hen werden.

Bezieht man zur Abrundung des Vergleichs mit den USA noch
einzelne Organisationen mit ein, so fallt auf, dap die
Spitzengruppe der einflufreichsten Akteure in den USA so ahn-
lich wie in der Bundesrepublik zusammengesetzt ist. Die mei-
sten EinfluBnennungen erhielt in den USA das Department of
Labor, dicht gefolgt von der Gewerkschaft AFL/CIO und wmit
etwas groperem Abstand von den demokratischen Mitgliedern des
Committee on Education and Labor des Reprédsentantenhauses und
des Committee on Labor and Human Resources des Senates. Im
Unterschied zu Deutschland folgt die Chamber of Commerce als
machtigster Wirtschaftsverband erst im oberen Mittelfeld. In
der Bundesrepublik liegt die BDA dagegen an der Spitze der
EinfluBpyramide. Es wird sich erst durch weitere Untersuchun-
gen feststellen lassen, inwieweit die Einflufreputation den
tatsdachlichen Einflufméglichkeiten einer Organisation ent-

spricht.
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6. POLITISCHE ENTSCHEIDUNGEN

Wie einflupreich eine Organisation ist, zeigt sich in der
Politik erstens in der Durchsetzung der eigenen Interessen bei
konkret anstehenden Entscheidungen und =zweitens in der Fahig-
keit, die politische Agenda so zu gestalten, daB bestimnte
Probleme 6ffentlich behandelt oder ganz aus dem Entscheidungs-
prozep herausgehalten werden. Da es in parlamentarischen Sy-
stemen das Recht der Opposition ist, selbst im Gesetzgebungs-
prozef initiativ zu werden und die politische Agenda mitzuge-
stalten, kann dieser zweite Aspekt zundchst ausgeklammert
bleiben. Wir konzentrieren uns in diesem Abschnitt stattdessen
auf Vorfragen einer Untersuchung der Entscheidungsmacht wie
Vorstellung der ausgewdhlten Gesetzesvorlagen und einer ersten
Darstellung der Konfliktstruktur im deutschen Politikfeld
"Arbeit" im Vergleich zur amerikanischen Labor policy.

In Tabelle 6 sind die von uns ausgewdhlten Gesetzesvorlagen
in zeitlicher Reihenfolge aufgefihrt, beginnend mit einem
Gesetzentwurf der Lénder Berlin und Schleswig-Holstein zur
Neuregelung der Zustandigkeiten in der Arbeitsgerichtsbarkeit,
der am 1. Juni 1983 in den Bundesrat eingbracht wurde, wund
endend mit dem Gesetzesvorhaben der Bundestagsfraktionen von
CDU/éSU und FDP zur Einfihrung von Sprecherausschiissen fir
leitende Angestellte und anderen Anderungen des Betriebsver-
fassungsgesetzes, dessen erste Lesung im Bundestag am 23. Juni
1988 stattfand. Die erfolgreichen Gesetzesvorhaben wurden
Gesetz, worauf der Zusatz (G) in Tabelle 6 hinweist. Dem
Charakter eines parlamentarischen Systems entsprechend stammen
die nicht erfolgreichen Gesetzesvorhaben in erster Linie von
der Opposition. Daneben konnen auch die Bundeslénder Gesetzes-
vorhaben einbringen (die Nummern 1, 2, 8, 30 und 35 von Tabel-

le 6), die mit einer Ausnahme (8) ebenfalls scheiterten.

Das erste Befragungsergebnis von Tabelle 6 ist die Grofe
der Teiloffentlichkeit bei einem Gesetzesvorhaben, d.h. die
Anzahl der sich dafir interessierenden Akteure. Die gréfte
Beteiligung erzielten drei Gesetzesvorhaben der Bundesregie-
rung zu Beginn der 10. Legislaturperiode, das Haushaltsbe-
gleitgesetz 1984, die Vorruhestandsgeldregelung aus demselben

Tabelle 6
Die ausgewdhlten Gesetzesvorlagen mit Informationen iiber die Grée der Teiléffentlichkeiten,

Befiirworter und Gegner und Zielerreichung

Zielerreichung 1’ der

Ambiva-
lenten

Gegner
worter

Befir-

Ambivalente

Gegner

Befiir-
worter

Gesetzesvorlage

3.50

11

Neuregelung Arbeits-

gericﬁtsbarkelt

3.00

14

2. Bekﬁmgfung Wirt-
schaftskriminalitiat

3. i -
Hapshadbgbrgjeitee

39 15 . 1.60 2.53

23

85

2.60

1.33

3.86

24

42

haft
G)

tsc
n {
5. VorruhestandSé?ldre-

berei
von Auslander

Riuckkehrb

4.

3.33 .

3.91

14

40

69

gelung 1984 (

2.42

4.66

1.50
2.63

12

19
11

46
26

Arbeitszeitgesetz

6.

plan bevor-
recht. Konkursfoderung

Sozial

7.

2.66

3.94

14

22

46

And. Jugendarbeits-
chutzgesetz (G)

s

8.

1.85

4.02

29

47

92

derungsgesetz 1984 (G)

Beschaftigungsfor-
11. Nebentitigkeits-

9.

2.20 .

3.69

16

27

begrenzungsgesetz(G)

4.24

38

45

?E?Chs

tzung des Ans
itslosengeld

Heraufsetzun
auf Arbe




Forts. Tabelle 6

13.

14.

15.

16.

20.

21.

22.

23.

25.

26.

27.

28.
29.

Sicherung der Gleichbehand- 37 22 9 1 1.95 4.25 -
lung von Mannern und Frauen .
%rarsoztales Ergénzungs- 11 10 - - 3.77 = -

gese
Gesetz zum Uberstunden- 19 7 8 1 1.00 4.42 -
abbau
7. Arbeitsforderungs- 41 21 4 5 3.69 1.50 2.50
gesetz (G)

. Anderung des Schwerbe- 54 26 10 14 3.90 1.50 2.61
hindertengesetzes (G)
Neutralitat der Bun- 58 30 21 5 4.27 1.28 2.50
desanstalt fur Arbelt (G)
Ausbau der betriebl. 39 22 11 2 1.55 4.81 -
Mitbestimmmung '
Verliangerung der Férderung 17 13 - 3 4.38 - 3.00

uberbetrieblicher Aus-
bildungsstatten (G)

Entlastung d. Landwirte 11 8 2 2 3.587 - -
v. Sozialversicherung (G)

Trummerfrauen-Baby- 53 30 10 7 3.26 3.87 3.16
Jahrgesetz

Sicherung d. Montan- 32 19 8 2 2.50 4.37 -
Mitbestimmung

2.Vermégensbeteili- 24 17 2 3 4.23 - 3.50
gungsgesetz (G)

Verbot d. Aussperrung 28 12 10 3 1.00 4.00 2.66
Schutz d, Teilzeit- 26 15 4 2 2.00 5.00 -
beschaftigten

Forts. Tabelle 6

30.

31.

32.

33.

Einschrénkung d. 18 10 5 - 1.70 4.20 -
Leiharbeit
Verlén%erung d. Mon- 35 24 7 2 4.00 1.42 -
tanmitbestimmung (G)
8.Arbeitsforderungs- 51 20 14 14 3.68 1.21 2.58
gesetz (G
Jugend- und Auszubilden- 36 25 6 4 4.13 1.75 3.00
denvertretungen (G)

. Meldepflicht d. Ge- 27 19 2 1 3.76 - -

samtsozVersichBetrags (G)
5. Alters%renze Kas- 33 14 14 - 1.20 3.90 -

senarz

. Sprecherausschisse 51 17 20 10 4.33 1.80 2.00

leit. Angestellter (G)

Anzahl Akteure

Vorlage wurde als Gesetz verabschiedet

Durchschnittliche Zlelerrelchunﬁ mit folgenden Punktwerten: 5 = alle Ziele erreicht, 4 = die meisten
i

Ziele erreicht 3 = etwa die 1fte erreicht, 2 = weniger als die Halfte 1 = kelnes der Ziele er-
reicht. In die burchschn1ttsb1ldung werden Gruppen mit weniger als drei Mltglledern nicht einbezogen.
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Jahr und das Beschdftigungsforderungsgesetz, das am 24. August
desselben Jahres von der Bundesregierung in den Bundesrat
eingebracht wurde. Es ist aufféllig, dap keines der spateren
Gesetzesvorhaben mehr eine so groBe Aufmerksamkeit fand.

Eine néchste Gruppe besteht aus Gesetzesvorhaben, fir die
sich etwa ein Drittel bis zur Halfte der Akteure interessier-
te. Diese Gesetzesvorhaben streuen iiber den ganzen Unter-
suchungszeitraum und gehen nicht nur auf Initiativen der Re-
gierung oder der Koalitionsparteien zuriick. Es handelt sich in
erster Linie wum geplante Regelungen fir die klassische Ar-
beitspolitik wie z.B. die Neufassung des Paragraph 116 Ar-
beitsforderungsgesetz oder um sozialpolitische MaBnahmen.

Fir jedes Gesetzesvorhaben ist in Tabelle 6 angegeben,
wieviele Organisationen es befirworteten, wieviele dagegen
waren und wieviele sich in dem Sinn ambivalent verhielten,
als sie einzelne Regelungen des neuen Gesetzes begriiften und
andere ablehnten. Die Zahl der Befiirworter sagt naturgemidp bei
der von uns abgenommenen Systemabgrenzung nicht voraus, welche
Seite sich schlieBlich durchsetzte. AufschluBreicher ist in
diesem Zusammenhang der Grad der Zielerreichung. Die Akteure,
die sich fir ein Gesetzesvorhaben interessierten, wurden je-
weils gefragt, wieviele ihrer Ziele sie bei diesem Gesetz
erre}cht haben, alle ihre Ziele, die meisten, etwa die Halfte,
weniger als die Halfte oder keines der Ziele. Die durch-
schnittliche Zielrealisierung ist in Tabelle 6 jeweils fir die
Befirworter, die Gegner und die Ambivalenten aufgefihrt. Hier
zeigen sich mehrere Muster. )

Es gibt Gesetzesvorhaben, die eine Polarisierung erkennen
lassen. Die Zielerreichung von Befirwortern und Gegnern diffe-
riert hier erheblich. So hat bei dem Gesetz zur Sicherung der
Neutralitat der Bundesanstalt fiir Arbeit bei Arbeitskdmpfen
der durchschnittliche Befirworter die meisten seiner Ziele
erreicht, der durchschnittliche Gegner aber keines der Ziele.
Ahnlich liegen die Verhaltnisse beim Beschaftigungsforderungs-
gesetz von 1984 oder, mit umgekehrten Vorzeichen, bei dem von
den Griinen eingebrachten Gesetzesvorhaben zum Uberstundenabbau
(15), das scheiterte, so dap die Befirworter keines ihrer

Ziele erreichten, wihrend die Gegner mit dem Ausgang zufrieden
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sein konnten.

Es gibt andere Gesetze, bei denen die Zielerreichung von
Befirwortern und Gegnern relativ ausgeglichen ist. Dies war
z.B. bei der Vorruhestandsgeldregelung der Fall oder auch bei
dem sogenannten "Trimmerfrauen-Babyjahrgesetz", das zundchst
von der SPD-Fraktion eingebracht wurde - dies ist die Nr. 25
in Tabelle 6 - und spiater in anderer Form von der Koalition.
Wenn auch urspriingliche Gegner eines Gesetzesvorhabens am
Schlup mit dem erzielten Ergebnis einigermaBen zufrieden sind,
liegt das in der Regel an Kompromissen, die in dem federfih-
renden BundestagsausschuB erzielt wurden.

Dap es in der Bundesrepublik im Unterschied zu den USA sehr
haufig Organisationen gab, die wir als Ambivalente einstufen
muBten, héngt ebenfalls mit Besonderheiten des deutschen Ge-
setzgebungsverfahrens zusammen. In einer umfassenderen Gesetz-
esinderung geht es haufig um ganz verschiedene Teilbereiche,
fir die die Interessen nicht gleich gerichtet sein missen. Die
Organisationen, die sich hdufig auf die Position des "teils
dafiir, teils dagegen" zuriickzogen, sind die Sozialversiche-
rungsverbande.

Wir konnen hier nicht auf diese Details eingehen, sondern
wollen abschliepBend fragen, wie man die Konfliktstruktur im
Politikfeld charakterisieren kann. Diese Konfliktstruktur kann
einem pluralistischen System mit sich iberkreuzenden Konflikt-
linien entsprechen oder sie kann polarisiert sein, so dap die
Organisationen, die bei einem Gesetz derselben Meinung sind,
sich bei anderen Gesetzen in derselben Koalition wiederfinden.
In der Literatur wird fir das Politikfeld Arbeit in der Regel
davon ausgegangen, daB die Konfliktstruktur polarisiert ist.
Diese Vermutung bestatigt sich auch, wie Schaubild 2 beweist.

Die Zahlencodes in Schaubild 2 geben einen Hinweis auf die
Befirworter, Gegner und Ambivalenten bei den einzelnen Ge-
setzesvorhaben. Wir bezeichnen diese Gruppen als Ereigniskoa-
litionen. Ereigniskoalitionen fiir verschiedene Gesetzesvorha-
ben sind einander umso &hnlicher, je mehr sich die Mitglied-
schaft in den beiden Koalitionen iiberschneidet. Einen Gesamt-
eindruck der Ahnlichkeiten der Ereigniskoalitionen vermittelt

Schaubild 2. Es ist das Schaubild einer polarisierten Kon-
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Schaubild 2

Die Konfliktstruktur der Ereigniskoalitionen
im deutschen Politikfeld "Arbeit"
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Die Ziffern beziehen sich auf die in Tabelle 6 aufgefiihrten

Ereigniskoalitionen, + bedeutet Befilirworter, - Gegner und kein

Zusatz Ambivalente. Ergebnis einer multidimensionalen Analyse

der Ahnlichkeit (logarithmierte cross products ratios) der

Ereigniskoalitionen mit mehr als zwei Mitgliedern.
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fliktstruktur, in der auch die Ambivalenten z.B. keine Mittel-
position einnehmen.

Die groBe Gruppe links im Schaubild beinhaltet alle Ereig-
niskoalitionen, die Regierungsvorlagen befirworteten und Oppo-
sitionsvorlagen ablehnten. Die etwas auseinandergezogenere
rechte Gruppierung setzt sich aus Beflirwortern von Oppositi-
onsvorlagen oder Gegnern der Regierungsvorlagen zusammen.
Dieses Grundergebnis ist nicht Uberraschend, entspricht es
doch dem parlamentarischen Regierungssystem. Es gibt in Schau-
bild 2 nur eine Ausnahme von diesem Grundmuster, das sind die
Befirworter einer Verléngerung der Auslaufzeiten der Montan-
mitbestimmung bei Konzernobergesellschaften (31+). Dieser
Gesetzentwurf wurde von der Bundesregierung eingebracht und
fand sozusagen die Unterstitzung von der "falschen” Seite.

Aufschlufreich ist die Plazierung der Ambivalenten. Sie
stehen dem Oppositionslager in der Regel naher als dem Regie-
rungslager. Sie nehmen zwar an den entsprechenden Enden der
beiden Gruppen eine vermittelnde Position ein, scheinen aber
insgesamt mit den Oppositionsgruppierungen mehr Gemeinsamkei-
ten zu haben als mit dem Regierungslager.

Die Ambivalenten, die relativ hdufig Anbieter oder Nachfra-
ger spezifischer Sozialleistungen sind, sind eine Besonderheit
des deutschen Systems im Vergleich zum amerikanischen. Mit den
gesetzlichen Sozialversicherern wurden in Deutschland Organi-
sationen eigener Art geschaffen, die sich wieder zu Spitzen-
verbianden zusammengeschlossen haben, die ihrerseits als eigene
Interessenten im Gesetzgebungsverfahren auftreten. Sie sind
die Interessenwahrer des hergebrachten Systems der sozialen
Sicherung. Einschneidende Verénderungen dieses Systems miissen
mit ihrem Widerstand rechnen. Im amerikanischen System fehlt
diese besondere, vom Gesetzgeber geférderte Form der "vested
interests".

Andererseits scheint die Gruppe der Ambivalenten die Pola-
risierung der Konfliktstruktur etwas abzumildern. Dieses Mo-
ment fehlt in den U.S.A., wo gerade das Politikfeld "Arbeit"
alles andere als pluralistisch strukturiert ist. Hier stehen

sich eine von der Gewerkschaft AFL/CIO und eine von der Cham-
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ber of Commerce angefiihrte Koalition in klarer Schlachtordnung

gegeniber.

7. AUSBLICK

In diesem Ergebnisbericht wurde die Grundstruktur des so-
zialen Systems Arbeitspolitik fir die Bundesrepublik beschrie-
ben und mit ausgewdhlten Ergebnissen der amerikanischen Studie
(Knoke 1979) verglichen. Bei derartigen Berichten ergibt sich
hdufig folgendes Dilemma. Erkennt der Leser die ihm vertraute
Wirklichkeit in dem wieder, was die Sozialwissenschaftler mit
ihren Methoden "und Interpretationen mitteilen, stellt sich
schnell die Frage ein, was eigentlich das Neue an den Ergeb-
nissen sei. Werden aber nur {berraschende, neue Erkenntnisse
mitgeteilt, wird derselbe Leser versucht sein zu fragen, ob
hier iberhaupt von den Phdnomenen seiner Primarerfahrung die
Rede ist. Losbar ist dieses Dilemma nur, wenn sich, auf
grundsatzlich vertrautem Hintergrund, neue Einsichten ergeben.

Die Hauptfragestellung des Projekts ist eine Erkldrung der
politischen Entscheidungsprozesse. So wird zu prifen sein,
welche Koalitionen sich unter den in den USA und der Bundesre-
publik gegebenen Rahmenbedingungen jeweils am besten durch-
setzen konnen, welche Rolle der politische Tausch auch iber
die Hauptkonfliktlinie im Politikfeld hinweg spielt und wie
Kompromisse im Gesetzgebungsverfahren zustande kommen. Dieser
Bericht hat die wichtigen Rahmenbedingungen dargestellt, die
politische Entscheidungsfindung selbst kann erst im Anschlup
daran untersucht werden. Dabei gehen wir von der Annahme aus,
dap den Kommunikationsbeziehungen unter den Akteuren eine
besondere Bedeutung bei der Interessenrealisierung zukommt.

Die allgemeinen Bedingungen der Durchsetzung der eigenen
Interessen in einem Politikfeld sind im deutschen und amerika-
nischen Fall gleich. Die Hauptunterschiede liegen in den ver-
schiedenen politischen Institutionen und den von ihnen vorge-
sehenen EinfluBkandlen, in der Art und der Zusammensetzung der

miachtigen Organisationen und in der von den bisherigen Ge-
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setzen vorstrukturierten Thematik des Politikfelds. Auf der
Ebene des Gesamtsystems hat die vergleichende Regierungslehre
die wichtigen Unterschiede herausgearbeitet. Was in der sozi-
alwissenschaftlichen Literatur fehlt, sind Untersuchungen Gber
die Auswirkungen der Institutionen auf das Verhalten und die
Chancen der Interessendurchsetzung der beteiligten Akteure und
die Rickkoppelungen, die sich von daher fir das System erge-
ben.

Wir konnen mit unseren Daten eine derartige Untersuchung
durchfilhren. Aus den Ergebnissen werden sich neue Einsichten
in das Funktionieren der unterschiedlichen politischen Systeme
ergeben.

In der Literatur wird z.B. des 6fteren behauptet, dag in
den europdischen Demokratien der Konflikt zwischen Arbeit und
Kapital eine gréBere Rolle spiele als in den USA. Unsere
ersten Ergebnisse lassen eher das Gegenteil erwarten. Es wird
sich zeigen, ob Tendenzen zur Institutionalisierung des
Grundkonflikts z.B. in Richtung Korporatismus in der Bundesre-
publik zu einem stérkerem Interessenausgleich fihren als in
der amerikanischen Labor policy.

Eine andere Aussage iber das System der Interessenvermitt-
lung in der Bundesrepublik besagt, dap hier einigen wenigen
Spitzenverbanden eine iberragende Rolle zukomme. Dagegen sei
das amerikanische System offener fir neue Interessengruppen.
So zeigen tatsdchlich unsere ersten Ergebnisse, dap die neuer-
dings haufiger angesprochenen Probleme der Diskriminierung im
Beschiaftigungssystem, z.B. nach Geschlecht, bei den einfluB-
reichen Verbanden im deutschen Politikfeld "Arbeit" nicht auf
besonders groBe Resonanz stoBen. In den USA hat die generelle
Problematik der Diskriminierung natirlich eine léngere Ge-
schichte, gerade auch in der Labor policy. Wir werden zu
prifen haben, welches unterschiedliche Gewicht die Parteien
und die Verbinde beim Aufgreifen neuer Interessen in den

beiden Léndern haben.
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