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Dierk Hoffmann und Michael Schwartz

Einleitung

In der historischen Aufarbeitung der DDR-Geschichte der letzten Jahre
standen anfangs die Griindungsphase des ,SED-Staates“ bis Mitte der fiinf-
ziger Jahre sowie dessen Zusammenbruch 1989/90 im Vordergrund. Die
vierzigjihrige Existenz der DDR wurde dabei oftmals weitgehend entweder
zum ,Untergang auf Raten“ simplifiziert oder primiar durch die Existenz
gigantischer Repressionsapparate zu erkliren versucht. Sucht man — wie
mittlerweile Gblich — nach differenzierteren Erklirungsansitzen fir die
Phinomene der ,relativen Stabilitit“ und des ,langen Uberlebens“ der
DDR, miissen nicht nur die bisher von der Forschung eher stiefmiitterlich
behandelten sechziger und siebziger Jahre in den Blick genommen werden.
Hinzu treten — bezogen auf die gesamte Existenz der DDR — auch ,weiche
Faktoren“ der dortigen Politik- und Gesellschaftsentwicklung. In diesem
Zusammenhang erscheint auch die DDR-Sozialpolitik als ein wesentliches
identitits- und konsensstiftendes Element der DDR-Entwicklung, die zur
langfristigen Stabilisierung des SED-Staates beitrug, allerdings gleichzeitig
auch .mitverantwortlich war fiir dessen 6konomische Uberforderung, an
deren Ende erneute Destabilisierung stand. Jedoch sollten die DDR-Sozial-
politik und deren Wirkungen nicht nur vom Ende der DDR her und damit
wesentlich als erfolglos bewertet werden: Eine differenzierte, im Ergebnis
vermutlich ambivalente Beurteilung erscheint ungleich angemessener und
weiterfithrender als jeder allzu eindeutige Riickblick auf die ,DDR als
gescheiterter Sozialstaat“!. Gescheitert ist in der Endphase der DDR zwei-
fellos die 6konomische Fundierung dortiger Sozialpolitik und damit teil-
weise auch die damit angestrebte Regimelegitimation. Doch gegen ein volli-
ges Scheitern des DDR-Sozialstaats — der sich zudem innerhalb von vierzig
Jahren in Zielen, Ausmafl und Wirkungen deutlich verinderte — sprechen
allein schon die tiefgreifende gesellschaftsverindernde Prigekraft der DDR-
Sozialpolitik gegeniiber sozialen Strukturen und kulturellen Werthaltungen
sowie deren weit {iber das Wende-Jahr 1989 hinausreichende Nachwirkun-
gen.

1 Vgl. Kocka, Bilanz und Perspektiven der DDR-Forschung; Bispinck u.a., DDR-Forschung
in der Krise?
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Sozialpolitik hatte in der DDR zwischen 1949 und 1989 einen recht un-
terschiedlichen Stellenwert, aber stets eine systemstabilisierende Funktion.
Wenn auch die SED aus ideologischen Griinden zeitweilig (vor allem in den
1950er Jahren) auf die Herausstellung des Begriffes ,Sozialpolitik® weit-
gehend verzichtete, weil sie diesen als Bezeichnung fiir einen ,absterben-
den“ Politikbereich aus vorsozialistischen Zeiten betrachtete, so reagierte
sie doch in der Praxis selbstverstindlich auf wachsenden sozialpolitischen
Handlungsdruck. Bereits die ostblockinterne Herausstellung von ,,Sozial-
politik® durch bilaterale Abkommen, an denen sich auch die DDR betei-
ligte, fithrte in der Ara Chruschtschow zu einer gewissen Wiederaufwer-
tung dieses Politikfeldes. Doch insbesondere nach 1967 war die nunmehr im
SED-Staat als ,sozialistisch“ deklarierte Sozialpolitik der DDR in den sieb-
ziger und achtziger Jahren weit mehr als ein Politikbereich neben anderen,
sie riickte vielmehr ins ideologische Zentrum des ,real existierenden Sozia-
lismus“ auf deutschem Boden. DDR-Sozialpolitik wurde gleich in mehr-
facher Hinsicht entgrenzt: Auf begrifflicher Ebene fusionierte sie mit der
Okonomie zur ,Einheit von Wirtschafts- und Sozialpolitik“. Weitgehend
parallel dazu wurde sie aufgewertet zu einer Art ,Superpolitik®, die zuneh-
mend alle materiellen Lebensverhiltnisse der Bevolkerung einschlieflich
Einkommen und Konsum steuern sollte. Das damit verbundene Ver-
sprechen rasch und stetig steigenden Wohlstands wurde bis 1989 primar in
systemstabilisierender Absicht regelmaflig erneuert. Gleichzeitig erhielt So-
zialpolitik in der DDR einen umfassenden gesellschaftlichen Gestaltungs-
auftrag: Sie galt als Mittel zur Verwirklichung des ideologisch induzierten
Ideals gesellschaftlicher Gleichheit und war folglich im Kern des ,,Sozialis-
mus“-Konzepts der SED angekommen.

Eine moderne Industriegesellschaft wie die DDR konnte ohnehin sozial-
politischer Steuerung nicht entbehren. Eine entsprechende Erwartungshal-
tung der Bevdlkerung trat hinzu und wurde durch die Erfordernisse des
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Wiederaufbaus im deutschen
»Nachkrieg“ mit seiner kriegsfolgenspezifischen ,,Griindungskrise“ noch
nachdriicklich gesteigert?. Dem ,SED-Staat“ bot sein von Anbeginn ge-
gebener Charakter als diktatorischer Wohlfahrtsstaat eine wichtige politi-
sche Legitimationsmdglichkeit. Dabei ging die Wohlfahrtsstaatlichkeit der
DDR iiber traditionelle Sozialpolitik in Deutschland deutlich hinaus, indem
sie tendenziell fiir alle Lebensbedingungen der DDR-Bevélkerung zustan-
dig wurde3. Zugleich suchte sich diese DDR-Sozialpolitik deutlich gegen
die frithere ,Sozialpolitik“ unter kapitalistischen Verhaltnissen, aber auch
gegen die parallele (weiterhin ,kapiralistische®) Sozialpolitik der Bundes-
republik Deutschland abzugrenzen. Noch wichtiger war aber die in den

2 Hockerts, Integration der Gesellschaft.
3 Kielmannsegg, Nach der Katastrophe, S. 570.
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funfziger Jahren getroffene Grundentscheidung, Sozialpolitik in der DDR
wesentlich den wirtschafts- und arbeitsmarktpolitischen Interessen unter-
zuordnen. Dies hatte eine tendenzielle Konzentration auf die Forderung
von ,, Werktitigen® und von ,, Werktitigkeit“ zur Folge. Der ,,welfare state®
der DDR wurde eindeutig dem dort dominierenden ,,workfare state“ unter-
geordnet®.

Zugleich aber war die frithe DDR - zumindest bis zum Mauerbau von
1961 — in erster Linie eine Transformationsgesellschaft. Neben die nach-
kriegsbedingte reaktive Form von Sozialpolitik, die durch die Briiche und
Umbriiche der Zusammenbruchsgesellschaft von 1945 bedingt war und
vielschichtigen Kriegsfolgenproblemen mit mehr oder weniger improvisier-
ten Losungen begegnete, trat frithzeitig ein Konglomerat politisch gewollter
aktiver Gesellschaftsverinderungen, die bereits 1945 mit den Enteignungs-
mafinahmen im Bankenwesen, in Industrie und Landwirtschaft eingesetzt
hatten. Seit 1952 stand in der DDR der ,, Aufbau der Grundlagen des Sozia-
lismus® auf der Agenda, der - nach der Krise des Jahres 1953 nur zeitweilig
abgebremst - durch die véllige Kollektivierung der Landwirtschaft, eine
weitere Umgestaltung der Industrie und den Versuch einer ,sozialistischen
Kulturrevolution® bis 1960 nach parteioffizieller Lesart erhebliche Fort-
schritte gemacht hatte. Die friithe DDR-Gesellschaft war somit keine durch
den herrschenden Totalitarismus ,gleichsam stillgestellt[e]“ Gesellschaft5,
sondern im Gegentelil infolge der ihr aufgezwungenen sozialistischen Um-
gestaltung eine Gesellschaft in Bewegung und gerade deshalb auch eine
Konfliktgesellschaft hohen Grades. Diese politisch erzwungenen sozialen
Verinderungen konnten sozialpolitische Begleitmafinahmen teilweise ver-
anlassen, teilweise aber auch obsolet werden lassen. Auf jeden Fall inderte
sich der Stellenwert von Sozialpolitik in der DDR ab den sechziger Jahren
betrichtlich: Denn je stirker die zeitweilig hochdynamische Transformati-
onsgesellschaft des SED-Staates zu einer neu stabilisierten und seither sehr
wenig mobilen ,sozialistischen Klassengesellschaft“ erstarrte, desto stirker
bedurfte sie der Nachjustierung durch eine spezifisch ,sozialistische Sozial-
politik*.

Weit starker als in Westdeutschland wurde Sozialpolitik in der DDR dem
Primat der Wirtschaft untergeordnet. Zeitweilig konnte dies — gerade im
Vorfeld des Juni-Aufstands von 1953 — eine regelrechte Aufforderung zum
Sozialabbau implizieren, indem die SED-Fihrung ihre Politik massiver
Produktivititssteigerung bei gleichzeitigem Konsumverzicht in der Losung
auf den Punkt brachte: ,So wie wir heute arbeiten, wird morgen unser
Leben sein.“¢ Aufgrund der das SED-Regime langfristig beeindruckenden

4 Vel Hockerts, Einfithrung, S. 21.
5 Meuschel, Uberlegungen zu einer Herrschafts- und Gesellschaftsgeschichte der DDR, S. 5£.
6 Merkel, Utopie und Bediirfnis, S. 38.
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Erfahrungen des Volksaufstandes vom 17. Juni 1953 schmolz dieser Zeit-
horizont in der Folgezeit — vor allem seit dem Machtantritt Erich Honek-
kers 1971 — auf sofortige sozialpolitische Bedurfnisbefriedigung zusammen.
Die wegweisende Habilitationsschrift von Helga Ulbricht band 1965 das
von ,sozialistischer Sozialpolitik® zu gewihrleistende konkrete Niveau
sozialer Sicherheit ausdriicklich an den ,jeweiligen Stand der Produktiv-
krafte“7, was theoretisch einen Ausbau, aber auch eine Wiedereinschrin-
kung sozialpolitischer Leistungen je nach Wirtschaftslage zugelassen hitte.
Das war auch der Doppel-Sinn der spiteren Honecker-Formel von der
~Einheit der Wirtschafts- und Sozialpolitik“. In der sozialpolitischen Praxis
jedoch wagte die SED-Fithrung trotz abnehmender volkswirtschaftlicher
Leistungsfihigkeit der DDR diese Formel in den 1970er und 1980er Jahren
niemals im Sinne sozialpolitischer Einschrinkungen zu deuten. Die Folgen
des Sozialabbaus im Vorfeld des Juni-Aufstandes von 1953, die fast zum
Machtverlust der SED gefiihrt hitten, waren ein lihmendes Menetekel, des-
sen paralysierende Wirkung jedoch nur den nichsten — diesmal definitiven —
SED-Machtverlust im Jahre 1989 vorbereiten half.

Noch in einem anderen Sinne existierte in der DDR eine Einheit von Wirt-
schafts- und Sozialpolitik. Die Sozialpolitik der DDR war im wesentlichen
~produktionsorientiert®, ,um durch und nach Wachstum allgemeinen Wohl-
stand zu erreichen®s. Dies hatte eine weitestgehende Konzentration auf die
Bediirfnisse der ,Werktitigen“, d.h. der wirtschaftlich produktiven Be-
volkerungsteile zur Folge. Sozialpolitische ,Sorge um den Menschen* war,
wie Grotewohl es schon 1951 auf den Punkt brachte, in der DDR primir
»Sorge um den arbeitenden Menschen“?, wihrend die Versorgung von Ar-
beitsunfihigen bewuflt ,vernachlissigt® wurde!®. Erwerbstitigkeit wurde
von der DDR-Sozialpolitik stets und zunehmend konsequenter belohnt. Da
die Existenzsicherung von Nichterwerbstitigen vergleichsweise rudimentir
blieb, folgte daraus ein struktureller Zwang zur Erwerbstatigkeit.

Die Forschungen zur DDR-Sozialpolitik haben in den zuriickliegenden
Jahren beachtliche Ergebnisse zu einzelnen Phasen und zu verschiedenen
Handlungsfeldern erbracht!!. Darauf aufbauend diskutieren die Beitrige
des vorliegenden Sammelbandes, die auf eine Tagung des Instituts fiir Zeit-

7 Ulbricht, Aufgaben der sozialistischen Sozialpolitik bei der Gestaltung der sozialen Sicher-
heit in der Deutschen Demokratischen Republik, S. 17. Zit. nach: Mitzscherling, Soziale
Sicherung in der DDR, S. 18.

8 Mitzscherling, Soziale Sicherung in der DDR, S. 32.

9 Grotewohl, Im Mittelpunkt steht der Mensch, S. 1911.

10Mitzscherling, Soziale Sicherung in der DDR, S. 32.

11Vg]. Schmidt, Grundlagen der Sozialpolitik in der DDR; Boldorf, Sozialfiirsorge in der SBZ/
DDR; Hoffmann, Sozialpolitische Neuordnung; ders., Aufbau und Krise der Planwirt-
schaft; Hiibner, Konsens, Konflikt und Kompromif; Schwartz, Vertriebene und ,,Umsied-
lerpolitik“; Skyba, Vom Hoffnungstriager zum Sicherheitsrisiko. Als Gesamtschau fir die
fiinfziger Jahre: Hoffmann/Schwartz, Sozialpolitik in der DDR 1949-1961. Aus der Sicht
ehemaliger Akteure: Manz u.a., Sozialpolitik in der DDR.
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geschichte Miinchen — Berlin (Abteilung Berlin) vom 3. Dezember 2002 zu-
riickgehen, zentrale Strukturelemente der DDR-Sozialpolitik lingsschnitt-
artig und unter systematischen Gesichtspunkten!2. In all diesen Beitrigen
wird Sozialpolitik in mehreren Spannungsfeldern verortet: zwischen Poli-
tik, Okonomie und Gesellschaft, in Zielkonflikten divergierender politi-
scher Vorgaben, im System konkurrierender und kooperierender Politikfel-
der, im Bereich intendierter und nichtintendierter Folgen innerhalb der
DDR-Gesellschaft. Die folgenden Beitrige versuchen, einen neuen Blick
auf den Forschungsgegenstand zu werfen, indem sie den jeweiligen syste-
mischen Standort von Sozialpolitik in Politik und Gesellschaft der DDR
wihrend einer vierzigjihrigen Entwicklung zu bestimmen suchen. Um
nicht in eine statische Betrachtungsweise zu verfallen, wird das Prozef8hafte,
d.h. der Entwicklungscharakter von DDR-Sozialpolitik in jeweils ausge-
wihlten Bereichen in den Vordergrund gestellt. Zugleich geht es den hier
versammelten Untersuchungen weniger um allzu eindeutige Antworten,
sondern vor allem um die Diskussion von Ambivalenzen und inhirenten
Widerspriichen der DDR-Sozialpolitik bzw. ihrer gesellschaftlichen Folge-
wirkungen.

Was waren nun die Bestimmungsfaktoren bzw. Determinanten der DDR-
Sozialpolitik zwischen 1945 und 1989/90, die sowohl Kontinuititen als
auch Diskontinuititen aufwies? Zum einen lassen sich nicht nur bestimmte
Pfadabhingigkeiten der deutschen Sozialstaatsentwicklung seit den achtzi-
ger Jahren des 19. Jahrhunderts ausmachen, sondern auch sozialpolitische
Vorstellungen der deutschen Arbeiterbewegungen, die in der DDR dann
Wirkung entfalten konnten. Zum anderen vollzog die DDR-Sozialpolitik
einen deutlichen und bewuflt herbeigefithrten Bruch gegeniiber der rassi-
stisch iiberformten Sozialstaatsvariante im Dritten Reich, aber auch gegen-
iiber der birgerlich-kapitalistischen ,sozialen Marktwirtschaft“ in West-
deutschland. Schlieffilich war noch vor allem in den fiinfziger Jahren die
Frage entscheidend, wie verbindlich die Orientierung am sowjetischen
Modell sein miisse. Im weiteren Zeitverlauf nahm die Prigekraft dieses Fak-
tors jedoch immer weiter ab, da sich die Ubertragung von Strukturen des
sowjetischen Systems auf die DDR als nur schwer realisierbar erwies. Trotz
aller offiziellen Bekundungen schlug die DDR in sozialpolitischer Hinsicht
weitgehend einen eigenen Weg ein, ohne ihre sozialstaatlichen Wurzeln
ganzlich kappen zu kénnen.

Wihrend in der Forschungsliteratur die Relevanz der Sowjetunion fiir die
sozialpolitische Entwicklung in der DDR zumindest ansatzweise diskutiert
wird, hat die Frage nach der Zusammenarbeit der RGW-Staaten auf dem

12 Mit Blick auch auf die Entwicklungen in der NS-Zeit und in der Bundesrepublik: Hockerts,
Drei Wege deutscher Sozialstaatlichkeit. An der Konzipierung und Durchfiithrung der Ta-
gung waren die beiden Herausgeber dieses Bandes und Peter Skyba beteiligt.
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Gebiet der Sozialpolitik bisher kaum Beachtung gefunden!>. Ausgehend
von einem zwischenstaatlichen Abkommen mit der CSR 1956 schlof§ die
DDR bis 1960 mit den wichtigsten osteuropdischen Nachbarstaaten sozial-
politische Vertrige iiber Kooperation und Rechtsvereinheitlichung, die -
abgesehen vom zuletzt zustande gekommenen Abkommen mit der Sowjet-
union - inhaltlich nahezu identisch waren. Die in diesem Kontext verein-
barte Zusammenarbeit wurde propagandistisch aufgewertet, blieb allerdmgs
eher in binationalen denn in supranationalen Bahnen verhaftet. Der im
Laufe der Zeit intensivierte Expertenaustausch innerhalb des Ostblocks bot
Sozialpolitikern der jeweiligen Linder Chancen zur Vergroflerung eigener
Handlungsspielriume, ohne daf} aber die Bedeutung des ,nationalen® bzw.
einzelstaatlichen Entscheidungssystems jemals ernsthaft in Frage gestellt
worden wire.

Neben den oben genannten externen Bestimmungsfaktoren lassen sich
noch DDR-spezifische Faktoren feststellen, welche die Entwicklung der
Sozialpolitik mafigeblich gepragt haben. Im Mittelpunkt der ostdeutschen
Sozialpolitik stand bereits frithzeitig der Ausbau der Arbeitsgesellschaft!4,
wofiir ideologische und vor allem ckonomische Griinde ausschlaggebend
waren. Sowjetische Reparationsanspriiche und die demographische Sonder-
lage der DDR fiihrten dazu, daff SED und Staatsapparat stets am Ziel fest-
hielten, die Erwerbstitigenzahlen zu erhohen. Dabei stellte die Arbeitskrif-
teplanung und -lenkung ein zentrales Instrument dar, das in den fiinfziger
Jahren ausdifferenziert und verfeinert wurde. Leistungsbezogene Elemente
eines somit marktihnlichen Anreizsystems 16sten schon bald die anfing-
lichen Zwangselemente der sozialistischen ,Arbeitsmarkt“-Politik ab.
Auflerdem wurde das Arbeitsrecht vereinfacht und den Zielen der Zentral-
verwaltungswirtschaft untergeordnet. Da bereits Ende der vierziger Jahre
Regelungen zur Arbeitseinweisung weitgehend aufgehoben worden waren,
fehlte dem zentralen Steuerungsanspruch die erforderliche Durchschlags-
kraft: Sanktionsmittel gegen Arbeiter, die sich beispielsweise einer beruf-
lichen Versetzung widersetzten, bestanden nimlich kaum noch. Statt dessen
wuchs die Bedeutung der Betriebe, die in erheblichem Mafle Arbeitskrifte
fiir Spitzenzeiten der Produktion horteten. Versuche der Staatlichen
Plankommission, diese Hemmnisse zu beseitigen, scheiterten in der Regel
kliglich. Im Zentrum der DDR-Arbeitsgesellschaft stand allerdings pri-
mir die erwerbstitige Bevolkerung. Die nicht-erwerbstitige Bevolkerung
(Rentner, Sozialfiirsorgeempfinger) wurde als Ballast betrachtet und dem-
entsprechend randstindig behandelt; hier finden sich die Verlierer der ost-
deutschen Sozialpolitik.

13 Vgl. den Beitrag von Boyer.
14 Vgl. den Beitrag von Hoffmann.
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Die DDR-Frauenpolitik verfolgte eine Emanzipation aus bisherigen
rechtlichen und kulturellen Schranken, um eine umfassende Integration von
erwerbsfihigen Frauen in die Arbeitsgesellschaft zu erzielen. Wihrend zum
Zeitpunkt der DDR-Griindung 1949 noch eine relativ hohe Frauenarbeits-
losigkeit herrschte, sank dieselbe binnen weniger Jahre ganz erheblich. Die
Frauenerwerbsquote stieg dagegen kontinuierlich immer weiter an und be-
scherte der DDR schliefilich im internationalen Vergleich einen unange-
fochtenen Spitzenplatz. Allerdings arbeitete ein nicht geringer Teil der
weiblichen Erwerbstitigen auf gering qualifizierten und entsprechend
schlecht bezahlten Positionen. Trotz wachsenden staatlichen Drucks zur
Erhohung des Frauenanteils und zur Verbesserung von Frauenqualifikation
erwiesen sich zahlreiche Funktionire und Betriebsleitungen als Gegner die-
ses widerspriichlichen Modernisierungsprozesses. Anders als etwa bei den
Schwerbeschadigten verzichtete die SED-Fithrung darauf, verbindliche
Frauenbeschiftigungsquoten einzufiihren. Statt dessen wurden Frauenfor-
derungspline aufgestellt und die Betriebe dazu angehalten, ihre weiblichen
Beschiftigen weiter zu qualifizieren. Die Wirkungen dieser Frauenpolitik
zeigten deutliche generationenspezifische Unterschiede, kamen doch staat-
liche Forderhilfen vor allem der jeweils jungen Generation zugute. Diese
folglich begrenzt erfolgreiche Frauenerwerbspolitik der SED bewirkte zu-
gleich Verinderungen im Familienleitbild — erst in der Hegemonialpartei
und in einigen gesellschaftlichen Bereichen, seit den sechziger Jahren ver-
stirkt in der Gesamtgesellschaft. Uber die rechtliche Emanzipation und die
gesundheitspolitische Fiirsorge fir berufstitige Miitter hinaus griffen in der
DDR die sozialpolitischen Steuerungsversuche zugunsten staatlich gelenk-
ter Lebensentwiirfe nicht nur tief in das Erwerbsleben, sondern auch in das
Privatleben ein, wenn etwa das biologische Reproduktionsverhalten zu-
nichst durch eine Mischung aus repressiven (Abtreibungsrecht) und {6r-
dernden (Kindergeld, Kinderbetreuung) Mafinahmen, nach 1972 durch eine
immer weiter um sich greifende sozialpolitische Subventionierung von Fa-
milien und erwerbstitigen Miittern gesteigert werden sollte. Zugleich aber
nutzten zahlreiche Frauen die Qualifikations- und Arbeitsangebote fiir ein
neues individuelles Lebens-Design. Die DDR-Frauenpolitik sagt daher viel
aus iber Moglichkeiten und Grenzen von Individualisierung in einer sozia-
listischen Diktatur?>.

Da der Lebensstandard in der DDR wesentlich durch die Mitarbeit in
der Arbeits- und somit der Leistungsgesellschaft bestimmt wurde, war die
Sicherung des Existenzminimums fir Rentner und andere nicht-erwerbs-
titige Menschen logische Konsequenz. Das im Vergleich zur Bundesrepu-
blik sehr viel bescheidenere Wachstum der DDR-Wirtschaft hatte deshalb
schwere soziale Schattenseiten, wobei sich vor allem die Schere zwischen

15 Vgl. den Beitrag von Schwartz.
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Lohn- und Rentenentwicklung immer mehr 6ffnete. Die durchschnittliche
Sozialversicherungsrente lag 1960 bei 27 Prozent eines durchschnittlichen
Bruttoeinkommens eines Vollbeschiftigten in einem volkseigenen Betrieb!6.
Aus der sich allmihlich herausbildenden Konsumgesellschaft der DDR, de-
ren soziale Trennlinien anhand der exklusiven HO-Kundschaft drastisch
spurbar wurden!’, sahen sich zahlreiche alte Menschen ausgeschlossen. Die
staatlichen Subventionen fir Wohnungen und Mittel des taglichen Bedarfs
konnten dieses soziale Ungleichgewicht nur zum Teil ausgleichen.

Bereits vor der DDR-Griindung waren — noch unter direkter sowjetischer
Besatzungsherrschaft — die institutionellen Grundlagen des Systems sozialer
Sicherheit grundlegend umgestaltet worden. Dieser Prozef 1afit sich mit den
Begriffen Zentralisierung und Verstaatlichung charakterisieren und betraf
vor allem die Sozialversicherung sowie das Gesundheitswesen. Einerseits
wurden die Versicherungszweige und -triger unter einem Gesamtdach ver-
einigt; andererseits kam es zum Ausbau von Polikliniken, Ambulatorien
und Dispensaires auf kommunaler und betrieblicher Ebene. Betriebe und
Gesundheitsschutz wurden eng miteinander verbunden: Auf diese Weise
sollte der Krankenstand niedrig gehalten werden. Die weitgehend autonome
Stellung der Arzte im Gesundheitswesen wurde erheblich geschwicht, auch
wenn diese Prozef} langwierig war und das Standesbewufitsein der Medizi-
ner nahezu ungebrochen blieb!8. Trotz der nachhaltigen Zentralisierung in
der Sozialpolitik ergaben sich durchaus Handlungsspielriume fiir Betriebe.
Angesichts der Knappheit von Arbeitskriften hatten einige soziale Leistun-
gen, die durch die Betriebe gewihrt wurden, eine Anreizfunktion. Dazu
zihlten beispielsweise Lohnzuschlige, Pramienzahlungen, soziale Einrich-
tungen wie Kinderkrippen, aber auch der betriebliche Wohnungsbau. Damit
stieg die Bedeutung der betrieblichen Sozialpolitik, wobei auch hier nach
Wirtschaftsbranchen und Betriebsgrofle differenziert werden mufi. Mit
dieser Aufgabenverlagerung auf die betriebliche Ebene stiegen die Moglich-
keiten der Betriebe, die sozialpolitische Entwicklung mit zu gestalten. Der
Zentralisierungsanspruch der DDR-Sozialpolitik wurde somit teilweise
durch die eigene Politik wieder konterkariert!®.

Ungefihr ab Anfang der siebziger Jahre wurde die DDR-Wirtschaft in
zunehmenden Mafle von der Sozialpolitik Giberfordert??. Der Ausbau des
Leistungssystems entsprach nicht mehr der Leistungsfahigkeit der ostdeut-
schen Planwirtschaft. Hinzu kamen die falsche Allokation von knappen
Gitern sowie die immer deutlicher zu Tage tretenden Schwichen einer Zen-
tralverwaltungswirtschaft. Dies zeigte sich unter anderem auch an rasant

16 Schmidt, Grundlagen der Sozialpolitik in der DDR, S. 729.
17 Vgl. den Beitrag von Stitziel.

18 Vgl. Ernst, ,,Die beste Prophylaxe ist der Sozialismus*“.

19 Vgl. den Beitrag von Hiibner.

20 Vgl. den resiimierenden Beitrag von Ritter.
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steigenden Subventionen fiir Lebensmittel, aber auch fiir Mieten und Ver-
kehr. Diese quasi offentlichen Giiter waren somit nicht nach Einkommen
gestaffelt, sondern kamen der gesamten Bevolkerung zugute. Ebenso fatal
war, dafl die in den fiinfziger und sechziger Jahren eingebauten 6konomi-
schen Leistungsanreize durch die Sozialpolitik der nachfolgenden Jahre fak-
tisch durchlochert wurden. Das Ziel der SED und der Plankommission,
etwa durch Zusatz- und Primienzahlungen das gesamte Wirtschaftssystem
effizienter zu gestalten, wurde durch die nicht leistungsbezogene Ausschiit-
tung von sozialen Leistungen immer mehr verwissert. Die Einnahmen, die
nicht mit den Arbeitsleistungen direkt zusammenhingen, stiegen letztlich
schneller als das Arbeitseinkommen an sich?!. Die DDR-Wirtschaft befand
sich somit in einem ctrculus vitiosus, aus dem sie nicht mehr herausfand: Die
Sozialpolitik verstirkte die Diskrepanzen zwischen Kaufkraft und Waren-
angebot, was zu einer Verschlechterung der Leistungsstimuli fithrte. Des-
halb konnte wiederum die ostdeutsche Wirtschaft nicht weiter angekurbelt
werden. Aufgrund der Unzulinglichkeiten und Begrenztheiten der Plan-
wirtschaft konnte sich die DDR langfristig gesehen dieses System sozialer
Sicherheit gar nicht leisten. Anders ausgedriickt: Die Sozial- und Konsum-
politik belastete die Volkswirtschaft der DDR ganz erheblich und trug somit
zum G6konomischen Raubbau des Landes bei. Hatte Sozialpolitik den SED-
Staat iiber lingere Zeit mit stabilisiert, wurde ihre Uberdehnung schliefllich
zu einer wichtigen Ursache fiir den Zusammenbruch der DDR.

21 Vgl. dazu den Beitrag von Steiner.



Gerhard A. Ritter
Thesen zur Sozialpolitik der DDR*

Wenn im Folgenden einige Thesen zur Sozialpolitik der DDR! vorgetragen
werden, so muss man dabei beriicksichtigen, dass bei einer solchen zusam-
menfassenden Betrachtung die Entwicklungen zwischen 1945/49 und
1989/90 nicht im Einzelnen behandelt werden konnen und damit die Gefahr
besteht, ein zu statisches Bild der Sozialpolitik der DDR zu zeichnen und
Verinderungen, insbesondere der Bedeutung der Zisur von 1970/712, nicht
gerecht zu werden. Eine stirkere Betonung der Entwicklungen und der
Briiche 1953, 1961 und 1971 wiirde zum Beispiel deutlich machen, dass die
klare Bevorzugung der Arbeiter erst nach dem Aufstand von 1953 einsetzte.
Die urspriingliche Privilegierung der ,Intelligenz“ auch in der Sozialpolitik
war dagegen wesentlich dadurch veranlasst worden, dass man ihre Abwan-
derung nach dem Westen verhindern wollte. Nach dem Mauerbau und da-
mit dem Ende des gesamtdeutschen Arbeitmarktes fiir die ,Intelligenz®
wurden deren Vergiinstigungen abgebaut und auch die ,,Intelligenz* starker
einem Nivellierungsprozess unterworfen.

Auch ist es im Rahmen dieser Thesen nicht moglich, der Frage nachzu-
gehen, welche Einfliisse, Vorbilder und Traditionen auf die Sozialpolitik der
DDR einwirkten. Generell lasst sich sagen, dass das sowjetische Modell fiir
die DDR-Sozialpolitik von zunehmender Bedeutung war. Weiter hat die
Rivalitdt zur Bundesrepublik, die Versuche, sie im Systemvergleich auszuste-
chen, gerade die Sozialpolitik der DDR wesentlich beeinflusst. Auflerdem
spielten die Traditionen, insbesondere der kommunistischen deutschen
Arbeiterbewegung und die Erfahrungen der alten Fiithrungsgarde der SED
in der Weltwirtschaftkrise eine wichtige Rolle. Schlieflich diirfen der Schock
der am 17. Juni 1953 seinen Hohepunkt erreichenden, sich mit der Vor-

* Der Verfasser dankt Ulrike Haerendel und Ilko-Sascha Kowalczuk fiir die kritische Lektiire
eines Entwurfs dieses Aufsatzes.

1 Allgemein zur Sozialpolitik der DDR vgl. insbesondere: Bouvier, Die DDR; Schmidst,
Grundlagen der Sozialpolitik; Schmidt, Grundziige der Sozialpolitik; Winkler, Geschichte
der Sozialpolitik, Frerich/Frey, Handbuch der Geschichte der Sozialpolitik, Bd. 2; Manz/
Winkler, Sozialpolitik.

2 Auf deren Bedeutung und die parallelen Entwicklungen in Polen und der Tschechoslowakei
weisen nachdriicklich hin: Hiibner/Danyel, Soziale Argumente im politischen Machtkampf,
S. 804-832.
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geschichte und den Nachwehen iiber mehrere Wochen erstreckenden Auf-
standsbewegung in der DDR3 und die Unruhen in den sozialistischen Nach-
barlindern, insbesondere in Polen, nicht unterschitzt werden. Daneben gibt
es aber auch Kontinuititen zur der von Bismarck begriindeten spezifischen
Ausprigung des deutschen Sozialstaates, vor allem in der Erhaltung der
zentralen Stellung der Sozialversicherung, wenngleich in einer erheblich ver-
inderten Organisationsform*. Insgesamt iiberwiegen allerdings die Briiche
mit der deutschen Tradition und damit ein Abweichen von der in der
Bundesrepublik so stark ausgeprigten Pfadabhingigkeit der Sozialpolitik>.

1. Fiir die Legitimation des Staates der DDR und der SED-Herrschaft iiber
den Staat spielte die Sozialpolitik eine zunehmend wichtiger werdende
Rolle. Tatsichlich hat sie kurz- und mittelfristig zur Stabilisierung der DDR
beigetragen, langfristig aber deren innere Krise nicht aufhalten konnens,
sondern durch die Uberforderung der Wirtschaft, durch spezifische Schwi-
chen der Steuerung sowie durch Leistungsmingel den Zerfall der DDR
noch beschleunigt.

In der Frithphase der DDR bestand ein Widerspruch zwischen der marxi-
stischen Ideologie einerseits, nach der Sozialpolitik als Verschleierung des
Grundwiderspruchs zwischen Kapital und Arbeit und als ,Lazarrettsta-
tion“” fiir die Opfer des Kapitalismus in einem sozialistischen Staat nur eine
marginale und zudem abnehmende Bedeutung habe, und der praktischen
Weiterfithrung der Institutionen des deutschen Sozialstaates andererseits,
insbesondere der Sozialversicherung, des Arbeitsschutzes und einiger Nor-
men des Arbeitsrechts. Die Politik war aber primir auf die Forderung von
Investitionen fiir die Schwerindustrie angelegt und vernachlissigte die Kon-
sumenteninteressen der Bevolkerung und weitgehend auch den Wunsch
nach einem Ausbau der Sozialleistungen. Die Hoffnung, dass der Sozialis-
mus und die spezifische Form des ,,Antifaschismus“ der DDRS eine ausrei-
chende legitimatorische Basis bilden wiirden, erfiillte sich jedoch nicht.
Auch die spiteren Versuche der DDR, sich eine eigene Identitit als soziali-

3 Vgl. dazu Kowalczuk/Mitter/Wolle, Der Tag X.

4 Vgl. Hoffmann, Sozialpolitische Neuordnung in der SBZ/DDR.

5 Zu Kontinuititen und Briichen mit der deutschen Tradition in der Politik der DDR vgl. Rit-
ter, Die DDR in der deutschen Geschichte, S. 171-200.

6 Zu den Legitimierungs- und Delegitimierungsfolgen der Sozialpolitik der DDR vgl. bes.
Hockerts, Grundlinien und soziale Folgen der Sozialpolitik; Hockerts, Soziale Errungen-
schaften?; Lepsius, Institutionenordnung, bes. S. 24.

7 Hockerts, Soziale Errungenschaften?, S. 79.

8 Zur Ritualisierung des ,Antifaschismus® als Legitimationsideologie der DDR vgl. Fippel,
Antifaschismus; Wilke, Der instrumentale Antifaschismus der DDR.
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stische deutsche Nation zu geben und sich damit national zu legitimieren,
blieben erfolglos®. Die Legitimierung durch die Sozialpolitik stand dabei in
einem gewissen Wechselverhiltnis zu anderen Formen der Legitimierung.
Sozialpolitische Leistungen wurden ausgebaut, wenn die historische Legiti-
mierung in eine Krise geriet. Umgekehrt wurde der Versuch zur Legitimie-
rung iiber die Geschichte, fiir die die Diskussion tiber ,,Erbe“ und , Tradi-
tion“ seit dem Ende der 1970er Jahre bezeichnend ist, akzentuiert, wenn die
Sozialpolitik in eine Sackgasse geriet.

Die Sozialpolitik wurde bereits seit Mitte der 1960er Jahre ausgebaut!©
und das Konzept einer spezifisch ,sozialistischen Sozialpolitik“!! entwik-
kelt. In der Ara Honecker seit 1971 wurden schliefSlich die Konsumentenin-
teressen starker beriicksichtigt und mit dem 1976 im Umfeld des IX. Par-
teitages der SED offiziell verabschiedeten und bis zum Ende der DDR nicht
mehr angetasteten Grundsatz der ,,Einheit von Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik“12 wurde der Sozialpolitik eine Schliisselrolle zugeschrieben.

Das geschah zu einer Zeit, in der der Wohlfahrtsstaat, der in den west-
lichen Industrielindern in den ersten Nachkriegsjahrzehnten so rapide aus-
gebaut worden war, seit der schweren Wirtschaftskrise 1973/74 zunehmend
auf den Priifstand geriet. Die Krise und der notwendige Umbau des Sozial-
staates wurden im Westen zum Thema einer intensiven wissenschaftlichen
und politischen Diskussion. Starke politische Krifte setzten sich unter dem
Einfluss neoliberalen Denkens fiir einen Abbau der Sozialpolitik ein, die
nun vielfach als Bremse wirtschaftlichen Wachstums und als Standortnach-
teil im internationalen Wettbewerb angesehen wurde.

Bisher war man im Westen iiberwiegend davon ausgegangen, dass Sozial-
politik nicht nur den Klassenkampf dimpfe und damit politische Gemein-
wesen stabilisiere, sondern auch durch die Erhaltung und Verbesserung des
Humankapitals die Arbeitsproduktivitit erh6he und einen sozialvertragli-
chen wirtschaftlichen Strukturwandel zulasse. Wie ein Auto mit einem star-
ken Motor besonders gute Bremsen braucht, so bendtige eine dynamische
Wirtschaft eine besonders effektive Sozialpolitik!3. Nun wurde die Frage
gestellt, ob man nicht gleichzeitig auf das Gaspedal und auf die Bremse trat
und die Gefahr bestand, den Motor — also die Wirtschaft — abzuwiirgen.

In der DDR stellte sich die erhoffte 6konomische Wirkung der Sozial-
politik, die erwartete Steigerung der Arbeitsbereitschaft und damit der Ar-

9 Ritter, Uber Deutschland, S. 140f1.

10 Schmidt, Grundziige der Sozialpolitik, S. 284.

11 Begriff bei Winkler, Geschichte der Sozialpolitik, S. 70; zur konzeptionellen Grundlegung
dieser Politik vgl. Ulbricht, Aufgaben der Sozialpolitik. — Die Verfasserin dieses Werkes war
mit Walter Ulbricht nicht verwandt.

12 Schmidt, Grundlagen der Sozialpolitik, S. 700.

13 Vgl. fur dieses Bild Kaufmann, Sozialpolitik und Sozialstaat, S. 221.
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beitsproduktivitit nicht ein; die Belastung der Wirtschaft nahm zu, wahrend
ihre Effizienz eher abnahm.

2. Die Wirtschaft der DDR wurde durch die Sozialpolitik iiberfordert.
Diese Uberforderung beruhte nicht in erster Linie auf dem immanenten
Zielkonflikt zwischen Sozialschutz und wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit
und auf der H6he der Sozialleistungen, sondern war wesentlich durch die
falsche Allokation von Ressourcen und eklatante Mingel der politischen
Steuerung bedingt. Die Fehlallokation von Mitteln zeigte sich vor allem in
den gewaltigen Ausgaben, die fiir die Subventionierung von Lebensmitteln,
Mieten, Verkehr, Kinderkleidung usw. nach dem Giefkannenprinzip sowohl
fir Arme wie fiir Gutverdienende anfielen. Die Subventionen machten 1989
ein Viertel der gesamten geplanten Staatsausgaben aus!#. Dabei beschrankte
sich die Subventionierung nicht nur auf Artikel des Massenverbrauchs. Auch
Energie und Rohstoffe wurden in einer irrationalen Preispolitik subventio-
niert. Es gab sogar Subventionen fiir Bungalows, Fertighiuser, Zement,
Dachziegel, Fliesen, Fenster, Tuiren, Bauholz, Segel-, Ruder- und Faltboote,
fur Klaviere und Fligel, Blumen, Zierpflanzen, Pilze, Wildfleisch und vieles
andere. Dadurch wurden die Preise vollig verzerrt. Ein Ziichter, der ein
Kaninchen ablieferte, erhielt dafiir 60 Mark. Kaufte er das geschlachtete Tier
als Kaninchenfleisch zuriick, musste er - trotz der aufgewendeten Arbeit -
nur 15 Mark bezahlen?>.

3. Das Beispiel dieser skurrilen Preispolitik zeigt das Versagen der Steue-
rungsinstrumente. Man verzichtete in der DDR weitgehend auf die Steue-
rung durch Mirkte und Preise. In der Neuen Okonomischen Politik der
1960er Jahre!6 wurde der Versuch unternommen, die Fehler der Planwirt-
schaft durch die Reduzierung und groflere Flexibilitat der Planvorgaben,
mehr Autonomie der Betriebe, eine stirkere Beriicksichtigung der materiel-
len Interessen der Arbeitnehmer und die Riickbesinnung auf Rentabilitat
und Gewinn als Richtschnur der betrieblichen Produktion zu korrigieren!?.
Diese Bestrebungen sind aber letztlich am Primat der Politik, dem Festhal-
ten an der zentralen Preissetzung und der Dominanz der ,, Tonnenideolo-
gie“, d.h. der Forderung nach Produktion méglichst grofier Giitermengen,
gescheitert. Die Neue Okonomische Politik zum Erfolg zu fiihren, hitte
nicht nur eine grundlegende Anderung der Wirtschaftsverfassung, sondern
auch des politischen Systems und der herrschenden Ideologie notwendig
gemacht!8.

14 Hockerts, Soziale Errungenschaften?, S. 795.

15 Schiirer, Planung und Lenkung, S. 89.

16 Vgl. Steiner Die DDR-Wirtschaftsreform.

17 Pirker/Lepsius/Weinert/Hertle, Der Plan als Befehl und Fiktion.

18 Diese Auffassung von M. Rainer Lepsius wird von Gerhard Schiirer, dem Vorsitzenden der
Staatlichen Plankommission (1965-1989) und Mitglied des Politbiiros der SED, zustimmend
zitiert. Vgl. Schiirer, Planung und Lenkung, S. 72.
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Ein wesentliches Defizit lag weiter in dem Verzicht auf die Aktivierung
der Selbststeuerungspotentiale gesellschaftlicher Organisationen, wie etwa
autonomer Tarifparteien, freier Wohlfahrtsverbinde, von Trigern der So-
zialversicherung und autonomen Akteuren im Gesundheitswesen. Dies
hatte zur Folge, dass die Anpassungselastizitat in der DDR gering war und
zudem die Unzufriedenheit mit dem sozialen System und Verteilungskon-
flikte, die in der Bundesrepublik bis zu einem gewissen Grad durch solche
gesellschaftlichen Akteure vom politischen System abgeschirmt werden,
sich in der DDR unmittelbar gegen die Staats- und Parteifithrung richteten
und so zu einer Krise des Gesamtsystems fihren konnten!®. Die DDR-
Politik legte ihre Biirger zudem weitgehend auf eine bloffle Konsumenten-
rolle fest. Sie schwachte damit die Eigeninitiative und forderte Passivitit
und Anspruchshaltung?°.

4. Die Ubertragung wesentlicher Aufgaben der Sozialpolitik an die Be-
triebe, die typisch fiir die DDR ist, hat deren wirtschaftliche Effektivitit er-
heblich behindert. Ein Kennzeichen der Entwicklung der kapitalistischen
Marktwirtschaft unter dem Einfluss der Industrialisierung war es, dass die
in der Feudalgesellschaft — zumindestens dem Anspruch nach — gegebene
Verantwortung der Meister, Gutsherren oder Brotherren fiir die Lebensum-
stinde der bei thnen beschiftigten Personen sich vor allem im gewerblich-
industriellen Sektor auf die Zahlung von Lohn gegen Arbeitsleistung redu-
zierte. Die sozialen Neben- und Folgekosten der Arbeit, wie sie etwa durch
Unfall, Krankheit, Invaliditit, Alter, Arbeitslosigkeit oder Mutterschaft
anfielen, wurden sukzessive auf Uberbetriebliche Sozialsysteme verlagert
oder in der Terminologie des deutschen Sozialrechts ,externalisiert“. Aller-
dings blieben mit dem Kiindigungsschutz, den Sozialplinen zur Férderung
eines sozial abgesicherten Personalabbaus vor allem bei Strukturverinde-
rungen?!, aber auch im betrieblichen Unfallschutz, Elemente der Verant-
wortung der Unternehmen erhalten. Diese Risiken wurden also in der
Sprache des Sozialrechts ,internalisiert“22, Zudem haben vor allem Grofi-
betriebe aus Firsorgedenken, besonders aber zur Eindimmung der Fluk-
tuation qualifizierter Arbeitskrifte, freswillig zusitzliche betriebliche Sozi-
alleistungen gewihrt. In der DDR sind jedoch die Neben- und Folgekosten
der Arbeit zwangsweise in erheblichem Umfang in die Betriebe zuriickver-
lagert, also ,internalisiert“ worden. Das gilt insbesondere fiir das Arbeits-

19 Vgl. Lepsius, Die Rolle der Sozialpolitik, S. 47f.

20 Schmidt, Grundzige der Sozialpolitik, S. 298.

21 Vgl. zur ,Erfindung® der Institution des Sozialplanes in der Bundesrepublik als Folge der
schweren Strukturkrise des deutschen Steinkohlebergbaus seit dem Ende der 1950er Jahre
und ihrer schlieflichen Verankerung im Betriebsverfassungsgesetz von 1972 Ritter, Soziale
Frage, S. 99-103.

22 Vgl. zu den Begriffen der , Externalisierung” und , Internalisierung® sozialer Kosten Zacher,
Grundtypen des Sozialrechts, S. 262-264.



16 Gerhard A. Ritter

platzrisiko — wegen der faktischen, wenn auch nicht rechtlich gegebenen
Unkiindbarkeit von Arbeitnehmern. Durch den Aufbau eines betrieblichen
Gesundheitswesens, die soziale Betreuung der Beschiftigten und der aus
dem Betrieb ausgeschiedenen Rentner, durch den Bau und den Unterhalt
von Kinderbetreuungseinrichtungen, die Errichtung von Werkswohnun-
gen, den Unterhalt von Kulturhiusern, Sportstitten und Ferienheimen
wurden den Betrieben zudem erhebliche Kosten auferlegt und damit ihre
Position im Wettbewerb geschwicht. Die Betriebe und die Arbeitsbrigaden,
die auch als Kommunikationszentren und Ort gemeinschaftlicher Erleb-
nisse fungierten, iibernahmen so Aufgaben der Gesamtgesellschaft?3, die die
Rentabilitit der Unternehmen beeintrichtigen mussten und vor allem auch
die Orientierung ihrer Entscheidungen an Grundsitzen der wirtschaftli-
chen Rationalitit auflerordentlich erschwerten.

5. Die Sozialpolitik der DDR hat den veranderten Bediirfnissen der Men-
schen, vor allem in der Endzeit des Staates, nicht geniigend Rechnung ge-
tragen. Sie zielte unter dem Einfluss einer offenbar von den Erfahrungen
des Massenelends der Weltwirtschaftskrise geprigten Gruppe der ilteren
Parteifiihrer auf die Absicherung eines Existenzminimums?4. Sie entsprach
damit immer weniger dem Bediirfnis der Burger nach einem gehobenen,
stirker an individuellen Vorlieben ausgerichteten Konsum. Die sogenann-
ten ,sozialen Errungenschaften” des Staates verloren an Attraktivitit, wenn
sie liber das Fernsehen und die nur mit Westmark erhiltlichen Waren der
Intershop-Liden mit dem vermeintlichen ,Konsumentenparadies der
Bundesrepublik verglichen wurden.

23 Zur betrieblichen Sozialpolitik und deren weitgehenden Abbau nach 1990/91 vgl. Deich/
Kohte, Betriebliche Sozialeinrichtungen. — Die Produktions- oder Arbeitsbrigaden waren
nach sowjetischem Vorbild geschaffene kollektive Zusammenschliisse der Arbeiter einer Ar-
beitsstitte, die vor allem der Steigerung der Arbeitsproduktivitat sowie der sozialistischen
Schulung und der Disziplinierung und Kontrolle der Arbeiter dienen sollten. Sie haben aber
in der Praxis auch als Instrumente einer allerdings begrenzten Interessenvertretung der
Arbeiter auf betrieblicher Ebene fungiert und so einen Teil der Funktionen, die gewahlte
Betriebsrite in der Bundesrepublik wahrnehmen, ibernommen. Vgl. dazu Hiibner, Kon-
sens, Konflikt und Kompromiss, S. 211-245; Roesler, Produktionsbrigaden, S. 144-170.

2+ In der insgesamt positiven, wenn auch nicht unkritischen Wertung der Sozialpolitik der
DDR durch fithrende sozialpolitische Experten der frilheren DDR wird betont, dass der
Staat die Defizite und Mingel der deutschen Sozialpolitik vor 1933 iiberwunden und die
elementaren Grundbediirfnisse der Biirger gesichert habe (Manz/Winkler, Sozialpolitik, bes.
S. 18). Das Werk, das zudem den diktatorischen Charakter der DDR ignoriert und das west-
liche System der Sozialpolitik einseitig negativ beurteilt, verzichtet auf eine Analyse des
Problems, warum die Sozialpolitik immer weniger den weiter gespannten Erwartungen der
Menschen entsprach und eine Legitimationskrise des Systems nicht verhindern konnte.
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IL.

In einem zweiten Teil sollen einige Thesen zu den wichtigsten Teilbereichen
der Sozialpolitik der DDR zur Diskussion gestellt werden.

6. Das Prunkstiick der Sozialpolitik war das Recht auf Arbeit, das unter
den ,sozialen Errungenschaften® auch von der Bevilkerung des Staates vor
und nach der ,Wende“ besonders positiv beurteilt wurde?5. Es trug jedoch
wesentlich zur Uberforderung der Betriebe und zur mangelnden Leistungs-
fahigkeit der Wirtschaft bei. Tatsichlich ist es der DDR im Unterschied zur
Bundesrepublik, die seit der Krise 1973/74 eine auch in Phasen der Kon-
junktur nur leicht zurtickgehende Massenarbeitslosigkeit hatte?6, gelungen,
offene Arbeitslosigkeit zu verhindern. Dem entsprach 1978 die formelle
Abschaffung der schon vorher bedeutungslos gewordenen Arbeitslosen-
versicherung, die dann nach dem Mauerfall zusammen mit einer neuen Ar-
beitsverwaltung mit Hilfe der Bundesrepublik in kurzer Zeit wieder auf-
gebaut werden musste?’. Dem Recht auf Arbeit entsprach die Pflicht zur
Arbeit und die ,sozialistische Arbeitsdisziplin“, die ihrerseits eng mit dem
Repressionssystem des Staates verbunden war.

Das Strafgesetzbuch der DDR von 1968 enthielt in der Nachfolge der
Kriminalisierung und scharfen Verfolgung der ,,Asozialen” in der national-
sozialistischen Politik im Paragraphen 249 den Tatbestand der ,,Gefahrdung
der 6ffentlichen Ordnung® durch ,asoziales Verhalten“. ,,Asoziales Verhal-
ten“ wurde dabei in erster Linie dadurch definiert, dass der ,, Asoziale* sich
aus ,Arbeitsscheu einer geregelten Arbeit“ entzieht, obwohl er arbeitsfahig
ist. Er konnte dafiir mit einer Haftstrafe, mit Arbeitserziehung, also durch
Einweisung in ein Arbeitslager, die spiter abgeschafft wurden, oder mit
Freiheitsstrafe bis zu zwei Jahren bestraft werden?8. Die vollstindige Ein-
gliederung in den Arbeitsprozess diente aber auch der Kontrolle und Uber-
wachung, der sich niemand entziehen sollte.

Die Vollbeschiftigung wurde mit einer dkonomisch unsinnigen Uber-
besetzung vieler Betriebe und Verwaltungen und damit einer Fehlallokation
von Humankapital erkauft. Weitere Konsequenzen der faktischen Unkiind-

25 Fir die Zeit vor der ,Wende“ vgl. Niemann, Meinungsforschung, S. 277 f. Nach der Vereini-
gung sprachen sich 1991 bei einer Umfrage 85% fiir die Aufnahme des Rechts auf Arbeit in
das Grundgesetz aus (Noelle-Neumann/Kocher, Allensbacher Jahrbuch, Bd. 9, 1984-92,
S. 567).

26 BMA, Statistische Ubersicht, Band West, S. 120f.

27 Franke, Aufbau, S. 5-9; BArch, DQ 3, 1836, Ministerium fiir Arbeit und Léhne, Abteilung
Arbeitskrifte: Protokoll der Beratung von Vertretern des Ministeriums fiir Arbeit und
Lohne mit Vertretern des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung vom 6. 2. 1990,
Berlin den 7.2. 1990; Kinitz, Aufbau der Arbeitsverwaltung; BMA, Sozialstaat, bes.
S. 41-48.

28 Vegl. zur Verfolgung der ,Asozialen“ in der DDR Zeng, ,Asoziale“ in der DDR, bes.
S.34-43. — Auch bei spateren Anderungen des Strafgesetzbuches blieb der Paragraph zur
Kriminalisierung des ,,asozialen Verhaltens“ bestehen.
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barkeit waren hiufig eine geringe Arbeitsmotivation und fast uniiberwind-
liche Hindernisse fur die Anpassung der Betriebe an verinderte Produk-
tions- und Marktbedingungen. Das hing auch mit der Vielzahl praktischer
Probleme?? bei der Umsetzung des Rechts auf Arbeit zusammen. Das Recht
auf Arbeit wurde zum Arger der SED-Fiihrung vielfach als ein Recht auf
einen bestimmten Arbeitsplatz, eine Arbeit entsprechend der eigenen Qua-
lifikation und als Schutz vor der Zumutung eines Ortswechsels verstanden.
Durch die damit bewirkte Verkrustung des Arbeitsmarktes wurde der not-
wendige Wandel der Wirtschaftsstruktur entscheidend erschwert. So ist es
kennzeichnend, dass der Anteil der Betriebswechsler in der Bundesrepublik
1986 bei 20,5 Prozent, in der DDR dagegen bei nur 7,4 Prozent lag3°. Es gab
dabei auch viele offene, nicht besetzte Stellen, vor allem auf der Ebene der
Hochqualifizierten, aber auch bei angelernten und ungelernten Titigkeiten.

Nach dem Verlust von ca. 4 Millionen Arbeitsplitzen im Osten als Folge
der Transformation von der Plan- zur Marktwirtschaft3! seit 1990 haben
auch die im Arbeitsprozess verbliebenen Menschen eine enorme Verinde-
rung ihrer Arbeitsverhiltnisse ertragen miissen. Zum Jahresende 1993 waren
nur noch 29 Prozent der im November 1989 Erwerbstitigen ununterbro-
chen im selben Betrieb titig32. Der schlagartige Riickgang der Geburtenrate
im Osten auf weniger als die Halfte33 — eine demographische Revolution —
zeigt, wie die Menschen und insbesondere die Frauen auf die dramatischen
Verinderungen ihrer Lebenslage und die damit verbundenen Unsicherheiten
reagierten.

7. Das Arbeitsrecht der DDR war klarer und ubersichtlicher als das der
Bundesrepublik. Es war aber hochgradig politisiert und im Falle des Kon-
fliktes mit zentralen Interessen der SED nicht vor Gericht einklagbar. In
der DDR bestand, nach den Vorstufen im Gesetzbuch der Arbeit vom
12. April 1961, seit 1977 ein Arbeitsgesetzbuch, in dem das gesamte Arbeits-
recht zusammen mit dem Sozialrecht kodifiziert worden war34. In der Bun-
desrepublik war dagegen nur das Sozialrecht sukzessive in den verschiede-
nen Binden des Sozialgesetzbuches einheitlich kodifiziert worden, wihrend
das Arbeitsrecht in einer Fiille von Gesetzen und Rechtsentscheidungen

29 Zu den praktischen Problemen vgl. insbesondere die Studie von Bouvier, Die DDR, hier bes.
S. 130-138. Die Stirke des Buches von Bouvier liegt in der Auswertung der grofien Zahl von
Beschwerden und Eingaben der DDR-Biirger, die sich mit sozialpolitischen Problemen be-
fassen. Es wird damit u.a. gezeigt, welche Wirkung die Sozialpolitik fiir die Betroffenen
hatte und wie hiaufig die offiziellen Verlautbarungen und Erklirungen nicht der sozialen
Realitit entsprachen. Zu der Bedeutung dieser Eingaben als historische Quellen und Formen
das sozialen Protestes vgl. weiter: Kowalczuk, Artikulationsformen und Zielsetzungen.

30 Griinert, Das Beschiftigungssystem der DDR, S. 49. — Vgl. weiter Griinert, Beschiftigungs-
system und Arbeitsmarkr, S. 78-82.

31 Sinn/Sinn, Kaltstart, S. 341,

32 Schwitzer, Die Rentner sind die Gewinner.

33 Enquete-Kommission ,,Demographischer Wandel®, S. 33.

34 Gesetzblatt der DDR 19771, S. 185-227.
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zersplittert, in der nicht mehr zeitgemiaflen Unterscheidung zwischen Ar-
beitern und Angestellten tiberholt und zudem héchst lickenhaft ist. Es ist
zudem selbst fiir Juristen kaum noch zu iibersehen. Die Versuche der DDR,
das — durch die Beseitigung dirigistischer Regelungen zugunsten einer freien
Gestaltung der Arbeitsbeziehungen und durch den Wegfall der Orien-
tierung an Prinzipien einer sozialistischen Planwirtschaft — entschlackte
Arbeitsgesetzbuch35 bei der Vereinigung zu erhalten, scheiterten. Der als
Kompromiss im Einigungsvertrag verankerte Auftrag an den gesamtdeut-
schen Gesetzgeber, ,das Arbeitsvertragsrecht sowie das 6ffentlich-rechtli-
che Arbeitszeitrecht® einheitlich neu zu kodifizieren36, wurde nicht erfiillt,
da vor allem die Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde sich nicht auf
gemeinsame Positionen verstindigen konnten.

8. Die Achillesferse der Sozialpolitik der DDR war die ungeniigende
Sicherung bei Alter, Invaliditit und Tod. Das hingt mit der extremen
Erwerbsorientierung der DDR-Sozialpolitik zusammen, in der die im Pro-
duktionsprozess nicht benotigten Bevolkerungsgruppen unter den Erwach-
senen stark benachteiligt wurden. Die gesetzlichen Renten boten eine
Grundsicherung auf niedrigem Niveau, die zusammen mit der Subven-
tionierung von Grundnahrungsmitteln, Wohnungen u.a. vor einer Verelen-
dung schiitzte. Die Durchschnittshohe der Renten in der Einheitsversiche-
rung der Arbeiter und Angestellten, in der etwa 90 Prozent der Erwerbs-
titigen erfasst wurden, betrug 1971 nur 26,7 und 1988 37,7 Prozent der nach
westdeutschen Mafistdben ohnehin niedrigen Bruttoeinkommen3?. 1970
lebten 65 Prozent, 1988 noch immer 45 Prozent der Rentnerhaushalte an
oder unterhalb der Armutsgrenze. Diese war dadurch definiert, dass die
Armen sich einen bescheidenen Warenkorb, der unterhalb des vom Bundes-
sozialhilfegesetz in der Bundesrepublik zugebilligten Existenzminimums
lag, nicht leisten konnten. Besonders hoch war die Zahl der Rentner-Haus-
halte alleinstehender Frauen, die unter der Armutsgrenze lagen38.

Die Renten wurden nicht dynamisiert oder den gestiegenen Lebenshal-
tungskosten regelmiflig angepasst, sondern nur von Zeit zu Zeit durch Be-
schliisse der Fithrungsorgane von Partei und Staat angehoben. Die an die
deutsche Tradition ankniipfenden Versicherungselemente wurden zugun-
sten des Fiirsorge- und Versorgungsprinzips zuriickgedringt. Auch nach
der starken Erhohung der Renten am 1. Dezember 198939 lagen die nach der
Dauer der Erwerbstitigkeit gestaffelten Mindestrenten zwischen 330 und

35 Gesetzblatt der DDR 19901, S. 371-381, Gesetz zur Anderung und Erginzung des Arbeits-
gesetzbuches vom 22.6. 1990; vgl. weiter Schwedes, Arbeitsgesetzbuch der DDR,
S. 145-172.

36 Bundesgesetzblatt 1990 I1, S. 899, Einigungsvertrag, Artikel 30, Absatz (1), 1.

37 Frerich/Frey, Handbuch der Geschichte der Sozialpolitik, Bd. 2, S. 345.

38 Manz, Armut, S. 861., S. 88, S. 106.

3 Vgl. Hoffmann, Rentenversicherung, S. 375-419.
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470 Mark, wihrend die hochstmogliche Rente in der gesetzlichen Renten-
versicherung bei 50 Versicherungsjahren, in denen jeweils der Hochst-
beitrag gezahlt wurde, mit 510 Mark nur wenig dariiber lag. Die geringen
Unterschiede in der Rentenhohe waren eine Konsequenz der Entscheidung,
aus politischen Griinden die schlieflich viel zu niedrige Beitragsbemes-
sungsgrenze von monatlich 600 Mark nicht zu erhdhen.

Die DDR hat seit 1968/71 versucht, durch die Einfilhrung einer Freiwilli-
gen Zusatzrentenversicherung, der schliefflich 70 bis 80 Prozent der Er-
werbstitigen angehorten*0, eine bessere soziale Sicherung bei Alter und
Invaliditdt zu erreichen. Wegen der langen Anwartschaften hat diese Zu-
satzversicherung vor allem eine Abschopfung von Kautkraft und eine Ein-
dimmung inflationdrer Tendenzen bewirkt. Auf die Rentenhohe — 1989
bezogen die Minner aus der Zusatzversicherung durchschnittlich 106 und
die Frauen 36 Mark monatlich an Renten*! - hatte sie zunichst nur eine
relativ geringe Auswirkung.

Bedeutsam war der seit 1950 begonnene Aufbau eines immer mehr aus-
geweiteten, kaum noch tiberschaubaren Geflechts von Zusatz- und Sonder-
versorgungssystemen fiir die professionellen Eliten und die mit dem politi-
schen und wirtschaftlichen System besonders eng verbundenen Perso-
nengruppen. Zum Zeitpunkt der deutschen Einheit verfiigten etwa 350000
Personen tiber Leistungen und 1,6 Millionen oder knapp 10 Prozent der Be-
volkerung iiber Anwartschaften*? aus den 27 Zusatz- und den vier Sonder-
versorgungssystemen. Damit wurde, wie schon bei der Einfithrung der Frei-
willigen Zusatzrentenversicherung, der Grundsatz der Einheitsversicherung
durchbrochen und eine klassenmiflige Scheidung der Gesellschaft in die
Masse der Bezieher von Standardrenten und die privilegierten Nutzniefler
einer gesonderten oder zusitzlichen Altersversorgung bewirkt*3.

Zu den Benachteiligten des sozialen Systems gehorten die Altersrentner,
unter denen die Witwen ohne eigenen Versorgungsanspruch oder Paare mit
nur einem Anspruchsberechtigten besonders schlecht gestellt waren, weiter
die Behinderten, die Kriegsopfer#4, die in der DDR nur im Rahmen der So-
zialversicherung eine sehr niedrige Rente erhielten*> und die stark schrump-
fende Zahl der Empfinger der vollig marginalisierten Sozialfiirsorget. Es
waren vor allem diese Gruppen der DDR-Bevolkerung, die von der Vereini-
gung profitierten. So wurden die Renten sofort mit der Wihrungsunion im

40 Hockerts, Grundlinien und soziale Folgen, S. 528.

41 Schmihl, Alterssicherung, S. 70.

42 Hockerts, Grundlinien und soziale Folgen, S. 529.

43 Manow-Borgwardt, Sozialversicherung, S. 40-61.

4 Kohnert, Pflege und Umgang mit Behinderten in der DDR.

5 Frerich/Frey, Handbuch der Geschichte der Sozialpolitik, Bd. 2, S. 22-24 und S. 362f.

46 1989 gab es in der DDR nur noch 5553 Empfinger laufender Unterstiitzungsleistungen aus
der Sozialfursorge. Vgl. ebenda, S. 369.
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Durchschnitt um etwa ein Viertel, bei ilteren Rentnern um fast die Halfte47,
bei Unfallrenten um mindestens 90 Prozent*8 aufgestockt und danach sehr
viel stirker als die Westrenten dynamisiert. Schon am 1. Juli 1997 erreichten
die Durchschnittsrenten im Osten mit 1404 DM fast das Dreifache der
durchschnittlichen Rente von 475 Mark im Juni 1990 und lagen damit - vor
allem wegen der lingeren Erwerbstitigkeit der Frauen im Osten — etwa 10
Prozent Uber den Durchschnittsrenten im Westen*9. Allerdings muss man
bei einem Vergleich der Lebenslage der Rentner im Osten und Westen
Deutschlands bedenken, dass die Rentner in den Neuen Bundeslindern fast
ausschliellich auf die Einkiinfte aus Renten angewiesen sind, wihrend im
Westen viele Rentner Betriebspensionen, private Lebensversicherungen und
Einkommen aus eigenem Vermogen besitzen. Die Netto-Einkommen der
Haushalte der Menschen tiber 65 Jahre im Osten liegen daher weiter er-
heblich unter denen im Westen30. Noch dramatischer als die Situation der
Rentner hat sich die der Witwen, der Kriegsopfer, der Behinderten und der
Empfinger von Sozialhilfe verbessert.

9. Die Erwerbsorientierung der Sozialpolitik fand ihren wohl wichtigsten
Niederschlag in der systematischen und erfolgreichen Férderung der Frau-
enerwerbstatigkeit. Diese hatte ihre Hauptursache im Mangel an Arbeits-
kriften; sie hing aber auch mit dem Anspruch des Regimes zusammen, die
Menschen - hier die Frauen - restlos zu erfassen. Die Erwerbstitigkeit der
Frauen wurde negativ durch die Verweigerung einer dauerhaften Unterstiit-
zung von arbeitsfahigen Witwen, positiv durch den grofiziigigen Ausbau
von Kinderbetreuungsstitten vorangetrieben. Im engen Zusammenhang da-
mit stand eine seit den 1970er Jahren stark ausgebaute Familienpolitik, die
vor allem — zeitweise erfolgreich — dem Geburtenriickgang entgegenwirken
sollte51. Die Zeiten der Kindererziehung wurden als rentenrelevante Zeiten
rund 15 Jahre eher als in der Bundesrepublik und zudem in groflerem Um-
fang anerkannt52. Durch die Einfihrung eines Babyjahres, der bezahlten
Freistellung von Miittern im Anschluss an eine Geburt bis zur Vollendung
des ersten Lebensjahres des Neugeborenen33, sollten Mutterschaft und Be-

47 BMA, Sozialbericht 1993, S. 272; Gesetzblatt der DDR 1990 I, S. 495-500, bes. S. 500, Ren-
tenangleichungsgesetz der DDR vom 28.Juni 1990.

48 Pappai, Konzeption, S. 638.

49 BMA, Sozialbericht 1997, S. 311.

50 Ebenda, S. 51f.; vgl. weiter Schmahl/Fachinger, Einkommen und Vermégen, S. 104-106.

51 Die Nettoreproduktionsrate, die angibt, inwieweit die fiir einen bestimmten Zeitraum er-
mittelten altersspezifischen Fruchtbarkeitsraten ausreichen, um langfristig den Bestand einer
Bevolkerung zu sichern, stieg in der DDR von 0,73 im Jahre 1975 auf 0,93 im Jahre 1980
stark an, um allerdings bis 1989 wieder auf 0,75 zu fallen. 1991 betrug sie in den neuen Bun-
deslindern 0,47. In der Bundesrepublik bzw. in den alten Bundeslindern lagen die entspre-
chenden Werte 1975 und 1980 bei 0,68, 1989 bei 0,67 und 1991 bei 0,68. Vgl. Erster Zwi-
schenbericht der Enquete-Kommission ,,Demographischer Wandel“ von 1994, S. 23.

52 Schmidt, Grundziige der Sozialpolitik, S. 294.

53 Frerich/Frey, Handbuch der Geschichte der Sozialpolitik, Bd. 2, S. 417{., S. 421. Das Baby-
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ruf besser vereinbar gemacht werden. Auch in der Rentenversicherung
wurde die Erwerbstitigkeit von Frauen besonders honoriert>. All das be-
wirkte, dass die Erwerbsbeteiligung von Frauen im arbeitstihigen Alter von
44 Prozent (1950) auf 81 Prozent (1989) auf fast das Doppelte stieg und weit
tiber der der Bundesrepublik lag. Besonders deutlich ist der Unterschied
in der Berufstitigkeit von verheirateten Miittern. In der DDR waren 1988
74 Prozent der Ehefrauen mit zwei im Haushalt lebenden Kindern unter 18
Jahren vollzeit- und 17,5 Prozent teilzeitbeschiftigt, wihrend nur knapp 16
bzw. 24 Prozent dieser Frauengruppe in der Bundesrepublik einer Voll-
bzw. einer Teilzeiterwerbstatigkeit nachkamen3>.

Die Vereinbarkeit von Familie und Beruf war also in der DDR vor allem
durch die Sozialpolitik sehr viel besser gegeben als in der Bundesrepublik.
Der Einigungsvertrag forderte daher auch den gesamtdeutschen Gesetz-
geber auf, die Rechtslage ,unter dem Gesichtspunkt der Vereinbarkeit von
Familie und Beruf* neu zu gestalten. Im Zusammenhang damit wurde die
Grundgesetzbestimmung iiber die Gleichberechtigung von Minnern und
Frauen am 27. Oktober 1994 durch den Zusatz erweitert, dass der Staat die
statsichliche Durchsetzung der Gleichberechtigung von Frauen und Min-
nern“ férdern und auf die ,Beseitigung bestehender Nachteile“ hinwirken
soll>”. Wirklich wesentliche Fortschritte in der Vereinbarkeit von Familie
und Beruf sind indes bis heute nicht erreicht worden.

Allerdings darf man auch die Schattenseiten der Frauen- und Familien-
politik der DDR nicht {ibersehen. Da sich am herkémmlichen Rollenver-
standnis der Geschlechter und der traditionellen hiuslichen Arbeitsteilung
faktisch kaum etwas inderte, mussten die Frauen die Doppelbelastung
durch Familien- und Berufsarbeit tragen. Die Spitzenpositionen in Partei,
Staat und Wirtschaft wurden mit wenigen Ausnahmen vor allem von ilteren
Minnern eingenommen. Die Durchschnittseinkommen der Frauen lagen
auch in der DDR mit 76 Prozent signifikant unter denen der Minner38, da

jahr konnten ab Mai 1977 zunichst nur Miitter mit einem oder mehr Kindern bei der Geburt
eines weiteren Kindes in Anspruch nehmen. 1986 wurde die Freistellung fiir Miitter bei der
Geburt des dritten Kindes auf 18 Monate ausgedehnt und ein Babyjahr auch bei der Geburt
des ersten Kindes eingefiihrt.

So erhielten Frauen als Ausgleich fiir die niedrigere Altersgrenze von 60 Jahren bei langjih-
riger Beschiftigung eine Zurechnungszeit von bis zu fiinf Jahren. Diese zusitzlichen Jahre
wirkten sich jedoch wegen der starken Verankerung der Mindestsicherungselemente im
DDR-Recht und der im Vergleich zur Bundesrepublik nur geringen Bedeutung eines weite-
ren Versicherungsjahres, das die Rente nur um hochstens sechs Mark monatlich erhéhte, nur
wenig auf die Rentenleistung aus.

55 Vgl. Ritter, Uber Deutschland, S. 173.

56 Bundesgesetzblatt 1990 I, S. 900, Einigungsvertrag, Artikel 31, Absatz (2).

57 Bundesgesetzblatt 1994 1, S. 3146, Grundgesetz, Artikel 3, Absatz (2), eingefiihrt durch ein
Bundesgesetz vom 27. 10. 1994.

Schwarzer, Arbeitsbeziehungen, S. 107. — In der Bundesrepublik verdienten vollbeschiftigte
Arbeiterinnen bzw. weibliche Angestellte 1988 nur 70% bzw. 64% der durchschnittlichen
Bruttoverdienste ihrer minnlichen Kollegen.
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fir die typischen Frauenberufe — etwa im Sozial-, Bildungs- und Gesund-
heitswesen und der Textil- und Bekleidungsindustrie — erheblich weniger
bezahlt wurde, Frauen geringere Aufstiegschancen hatten und sie hiufiger
als Minner in Stellungen unter ihrer beruflichen Qualifikation beschiftigt
wurden®®. Man kann aber auch grundsitzlich fragen, ob die Tendenz, Auf-
gaben der Familie auf den Staat zu ibertragen und damit besonders kleinen
Kindern die Geborgenheit, die im engen Verhaltnis zur Mutter liegt, tags-
iber zu nehmen und sie zudem der politischen Indoktrinierung auszuset-
zen, wiinschenswert ist.

Allerdings steht die Bundesrepublik, deren Familienpolitik auch im Ver-
gleich zu westlichen Sozialstaaten wie Frankreich unterentwickelt ist, vor
der Aufgabe, das nach dem katholischen Sozialphilosophen Nell-Breuning
zur Zeit bestehende ,System zur Primierung von Kinderlosigkeit“60 durch
eine bessere Honorierung der Leistungen der Familien in der Erziehung
von Kindern und damit in der Schaffung von Humankapital zu indern. Die
DDR kann dafiir aber nur sehr begrenzt als Modell dienen.

10. Im Wohnungswesen hat sich die ,, Tonnenideologie“ der DDR - die
Konzentration auf die Masse, nicht die Qualitit der erzeugten Giiter — be-
sonders negativ ausgewirkt. Wihrend es in der DDR durch die Forcierung
des Wohnungsneubaus in der Ara Honecker gelang, von 1971-1990 iiber 1,8
Millionen neue Wohnungen zu bauen und knapp 1,2 Millionen zu moderni-
sieren®!, war die Qualitit der meist in der kostensparenden, aber einténigen
Plattenbauweise, aus vorfabrizierten Materialien und oft in tristen Traban-
tenstidten errichteten Wohnungen vielfach unbefriedigend. Im Volksmund
wurden diese Wohnungen am Rande der Stidte spottisch als ,,Arbeiter-
schlieflffacher” bezeichneté2. Vor allem aber ging der forcierte Neubau auf
Kosten der Sanierung der Stadtkerne und eines Grofiteils der Altbauten, die
wegen der vollig unzureichenden Entwicklung des Bauhandwerks zuneh-
mend verfielen. Die staatlich verfiigten, weit unter den Erhaltungskosten
liegenden Mieten fithrten zudem zur faktischen Enteignung des privaten,
nicht selbstgenutzten Wohnungseigentums. Die Wohnungsfrage ist so wih-
rend der Dauer des DDR-Regimes, wie die Fiille von Beschwerden aus der
Bevolkerung zeigté3, nicht befriedigend geldst worden.

%9 Trappe, Emanzipation oder Zwang?, S. 197.

60 Kaufmann, Sozialpolitik und Sozialstaar, S. 20, S. 275. Es handelt sich um das Buch von
Oskar von Nell-Breuning, Soziale Sicherheit?

61 Schiirer, Planung und Lenkung, S. 87. — Schiirer wendet sich damit gegen Hannsjorg F. Buck,
nach dessen Berechungen (Buck, Wohnungsversorgung, S. 71f.) zwischen 1975 und 1989
nur 1,7 Millionen Wohnungen neu gebaut oder modernisiert wurden und die DDR damit
das Planziel der Fertigstellung von 2,8 bis 3 Millionen Wohnungen nicht annihrend erreicht
habe. Buck habe sich filschlich auf den Zeitraum 1975 bis 1989 statt 1971 bis 1990 bezogen
und die modernisierten Wohnungen, die aus der DDR-Statistik 1990 herausgenommen wur-
den, nicht berticksichtigt.

62 Vgl. Buck, Wohnungsversorgung, S. 80{.

63 Bouvier, Die DDR, bes. S. 194-199.
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11. Im Gesundheitswesen kniipfte die DDR an Vorstellungen der Ge-
sundheitspolitik der sozialistischen Arbeiterbewegung in der Weimarer Re-
publik an®* und konnte eine medizinische Grundversorgung der Bevolke-
rung sicherstellen. Anstelle des duflerst komplexen deutschen Gesundheits-
wesens mit seiner Mischung aus einer weitgehend 6ffentlichen Finanzie-
rung lber die gesetzlichen Krankenkassen und dem privaten Angebot von
Gesundheitsleistungen wurde das Gesundheitswesen der DDR trotz der
Erhaltung eines minimalen privaten Sektors®5 im Prinzip in allen Bereichen
verstaatlicht. Das war auch eine Konsequenz des Kampfes gegen die ,,biir-
gerlichen® Grundlagen der Gesundheitsberufe. Der Einzelne hatte auf-
grund seiner Beitrige zur Sozialversicherung einen vollstindigen Anspruch
auf medizinische Leistungen. Dabei spielten in der allgemeinen ambulanten
Versorgung, neben dem Betriebsgesundheitswesen, Polikliniken und Am-
bulatorien eine dominierende Rolle. Zu den auch von westlicher Seite an-
erkannten Vorziigen dieses Systems gehorten die enge Verzahnung von am-
bulanter und stationdrer Versorgung, die Betonung der Privention und
Fritherkennung von Krankheiten sowie die im sogenannten Dispensaire-
Prinzip — etwa bei der Betreuung von Schwangeren — zum Ausdruck kom-
mende Einheit von Vorsorge, Behandlung und Nachsorge$6. Auch gelang
es, die Kosten sehr viel niedriger zu halten als in der Bundesrepublik.

Die Nachteile dieses ebenfalls stark arbeitszentrierten Systems lagen in
der relativen Vernachlissigung der aus dem Produktionsprozess ausgeschie-
denen, alteren Menschen bei Kuren, bei der Zuteilung der knappen Heil-
und Hilfsmittel und bei der Pravention von typischen Alterskrankheitens?.
Weitere Schwachen waren die veraltete Bausubstanz und die ungeniigende
Sanierung von medizinischen Einrichtungen, die schlechte Ausstattung mit
modernen medizinischen Geriten sowie Mangel in der Versorgung mit
Medikamenten$8. Dazu kam die Unzufriedenheit der Arzte, der Kranken-
schwestern und des weiteren medizinischen Personals mit ihrer schlechten
Bezahlung, die vor dem Mauerbau und erneut 1989/90 einen Massenexo-
dus vor allem von Arzten in die Bundesrepublik mit hervorrief¢. In der
DDR bestand mit 69,8 Jahren fiir Minner und 75,9 Jahren fiir Frauen im
Jahre 1990 eine deutlich niedrigere Lebenserwartung als in der Bundesrepu-

64 Manow, Entwicklungslinien, S. 101-131. .

65 Ende 1989 tibten nur noch 341 der 20.570 ambulant titigen Arzte ihre Arbeit in einer Praxis
als niedergelassene Arzte aus. Vgl. Wasem, Vom staatlichen zum kassenirztlichen System,
S. 49.

66 Hockerts, Grundlinien und soziale Folgen, S. 525.

67 Suf}, Gesundheitspolitik, S. 79f.

68 Vgl. zu den Starken und Schwichen des Gesundheitssystems der DDR: Sachverstindigenrat
fir die Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen, Jahresgutachten 1991, S. 102-151.

69 Vgl. Siiff, Gesundheitspolitik, S. 89; vgl. weiter fiir 1989/90: BArch, DQ1, 14919, Informa-
tionen uber die Arbeit des Ministeriums fiir Gesundheits- und Sozialwesen seit November
1989 vom 14. 3. 1990.
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blik7%, deren komplexe Ursachen natiirlich nicht nur im Gesundheitswesen,
sondern auch in der hohen Umweltbelastung, in verhaltensbedingten ge-
sundheitlichen Risikofaktoren und in der Abwanderung von vor allem
gesunden Bevolkerungsteilen (bis 1961) zu suchen sind.

Der Minister fiir Gesundheits- und Sozialwesen der DDR in der von der
SED dominierten Modrow-Regierung, Prof. Dr. Klaus Thielmann, hat vor
der Volkskammerwahl im Marz 1990 in dramatischen Briefen an den kurz-
fristigen Generalsekretir der SED, Egon Krenz, an Ministerprasident Mo-
drow und andere fihrende Reprisentanten des alten Regimes immer wieder
eine wesentliche Erhéhung der Ausgaben fir das Gesundheitswesen ange-
mahnt. Mit fiinf Prozent des Nationaleinkommens ligen sie weit unter dem
Niveau der entwickelten Linder, aber auch dem der Sowjetunion’!. Ohne
die Umverteilung von Nationaleinkommen und Arbeitskraften, eine we-
sentliche Erhohung der Gehilter von Arzten, Zahnirzten und weiteren
Beschiftigten des Gesundheitswesens und die Verbesserung der materiellen
Ausstattung der medizinischen Einrichtungen wire die Erhaltung des
Grundprinzips des sozialistischen Gemeinwesens — der ,Ausschluss von
Kommerzialisierung“ — gefahrdet und damit der ,Lebensnerv® der soziali-
stischen Politik und die Glaubwiirdigkeit der Regierung getroffen’2. Thiel-
mann hielt erhebliche zusitzliche Aufwendungen fiir das Gesundheits-
wesen auch deshalb fiir notwendig, um bei einer damals von der DDR noch
angestrebten Vertragsgemeinschaft der beiden deutschen Staaten und bei
deren ,Zusammenwirken und Zusammenwachsen [...] Grundpositionen
auf dem Gebiet der Gesundheits- und Sozialpolitik einbringen zu kénnen,
denen wir uns in der Entwicklung der DDR verschrieben hatten und die
nicht verloren gehen diirfen. Gerade hier haben wir die Moglichkeit, Eigen-
stindiges einzubringen“73. Tatsachlich wurde jedoch das staatliche Gesund-
heitswesen der DDR nach der Vereinigung in wenigen Jahren durch das
westdeutsche Modell der ambulanten Versorgung durch niedergelassene
Arzte in Einzelpraxen ersetzt’4. An die Stelle der direkten staatlichen Finan-
zierung trat das bundesdeutsche System der weitgehenden Finanzierung
durch eine Vielzahl scharf miteinander konkurrierender gesetzlicher Kran-
kenkassen.

70 Bundesministerium fur Familie und Senioren, Familien und Familienpolitik, S. 39. — In der
Bundesrepublik lag 1990 die Lebenserwartung der Minner bei 72,6, die der Frauen bei 79,0
Jahren.

7t BArch, DQ1, 14919, Brief von Thielmann an den Generalsekretir des ZK der SED und Vor-
sitzenden des Staatrates der DDR Egon Krenz vom 7. 11. 1989.

72 BArch, DQ1, 14919, Briefe von Thielmann an Modrow vom 20. 11. 1989 und 21. 1. 1990.

73 BArch, DQ1, 14919, Thielmann an Modrow 21. 1. 1990. B B

74 Schon Ende 1993 gab es neben tiber 18.000 niedergelassenen Arzten nur noch 630 Arzte, die
in ambulanten Gesundheitseinrichtungen titig waren. Vgl. Manow, Entwicklungslinien,
S. 112,
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12. Die DDR-Gesellschaft wies durch die Tendenz zur weitgehenden Ni-
vellierung der Einkommen und den Abbau der Vermégensunterschiede ein
sehr viel geringeres Maf} an 6konomischer Ungleichheit auf als die Gesell-
schaft der Bundesrepublik oder gar die der Vereinigten Staaten. Dagegen
war die politische Macht in Kontrast zu ihrer weiten Streuung in der Bun-
desrepublik auf eine kleine ,kastenihnliche Machtelite an der Spitze der
biirokratischen Apparate” konzentriert’>. Diese politische Machtelite war
durch den Zugang zu Westwaren, zu Villen und Jagden, zu qualifizierten
Dienstleistungen sowie durch die bessere Alters- und Gesundheitsversor-
gung — es gab neben der allgemeinen Gesundheitsversorgung 14 weitere
Versorgungssysteme mit einer meist deutlich besseren medizinischen Be-
treuung fiir spezielle Bevolkerungsgruppen’¢ — auch sozial privilegiert.
Diese Privilegierung, die nicht auf wirtschaftlichen Leistungen beruhte und
dem Gleichheitsprinzip der marxistischen Ideologie widersprach, erregte
starken Anstof§ und trug in der Krise 1989/90 wesentlich zur Delegitimie-
rung der Fithrungskader und damit auch des politischen Systems bei.

Eine soziale Privilegierung gab es auch fiir die mittleren und unteren Mit-
glieder der Nomenklaturkader’””. Kennzeichnend war jedoch an diesem
System der sozialen Differenzierung, dass die gewihrten sozialen Vorteile
nicht eingeklagt, sondern willkiirlich gegeben und auch wieder entzogen
werden konnten. Das Fehlen eines im Konfliktfall auch gegen das Regime
durchsetzbaren Arbeits- und Sozialrechts war eine der Schwichen des Sozi-
alsystems der DDR.

13. Eines der Kennzeichen des DDR-Sozialsystems war seine insgesamt
geringe Komplexitit. Einer der besten Kenner dieses Systems, Martin Am-
mermiiller, der als Ministerialbeamter vom Bundesministerium fiir Arbeit
und Sozialordnung zur Beratung des nach der Volkskammerwahl im Mirz
1990 von Regine Hildebrandt geleiteten DDR-Ministeriums fiir Arbeit und
Soziales delegiert worden war, hat geschitzt, dass die DDR im Sozialbereich
mit etwa 10 Prozent des Normenbestandes der Bundesrepublik ausgekom-
men ist’8 und entsprechend auch ein viel kleineres und weniger qualifizier-

75 Schmidt, Grundziige der Sozialpolitik, S. 295.

76 Manow, Entwicklungslinien, S. 117; Wasem, Vom staatlichen zum kassenirztlichen System,
S. 56.

77 Zum Aufbau eines nach dem sowjetischen Modell errichteten, auf immer weitere Bereiche
des staatlichen und gesellschaftlichen Lebens ausgeweiteten Kadernomenklatursystems, mit
dem die SED schliefflich die Besetzung aller wichtigen Posten — mit Ausnahme der Kirchen -
kontrollierte, vgl. Wagner, Geriist der Macht, S. 87-108; Ross, ,Karrieren auf der Loch-
karte“, S. 109-130; Zimmermann, Uberlegungen zur Geschlchte der Kader, S. 322-356.

78 Vgl. dazu das handschriftliche Manuskript eines undatierten Vortrages von M. Ammermul-
ler mit dem Titel ,Die Herausforderung der Sozialversicherung in der neuen Bundeslin-
dern, S. 1; ich danke Dr. Ammermiiller fir die Uberlassung einer Kopie des Manuskripts.
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tes Personal und geringeren Verwaltungsaufwand’? benoétigte. Das deutet
darauf hin, welche ungeheure Anpassungsleistung die Menschen der Neuen
Bundeslinder erbringen mussten, als sie mit der Vereinigung gleichsam
»uber Nacht“ mit dem ungewohnlich komplizierten und zudem viel mehr
Eigeninitiative erfordernden System der Bundesrepublik konfrontiert wur-
den. Ein Teil der bisherigen Erfolge der PDS vor Ort beruht so auch darauf,
dass die Partei den Menschen hilft — etwa bei der Ausfiillung von Antrigen
auf Renten, Sozialhilfe und Wohngeld —, mit diesen Problemen fertig zu
werden und sie sich zudem bemiiht, einen Ersatz fiir den Verlust der stark
ausgepriagten sozialen Kontakte in den Betrieben zu geben$0.

Iv.

Kommen wir als Letztes zu dem Erbe, das die DDR im Sozialbereich in den
gemeinsamen deutschen Staat einbrachte.

1. Die hohen Kosten der Vereinigung, gerade auch im Sozialbereich, ha-
ben zu einem enormen Verlust an 6konomischen Ressourcen, zu einem
deutlichen Anstieg der Staatsquote und zu einer dramatischen Vermehrung
der offentlichen Schulden gefithrt. Durch den sofort erfolgten Finanzver-
bund der Arbeitslosenversicherung in Ost und West, den Finanzverbund
der Rentenversicherung ab 1. Januar 1992 und den Finanzverbund der Un-
fallversicherung sind allein tber die Sozialversicherung bis 1997 etwa 280
Milliarden DM - das ist erheblich mehr als tiber Steuererhéhungen - in die
Neuen Bundeslander transferiert worden$!. Dadurch sind die Abgaben fiir
die Sozialversicherung um etwa drei Beitragspunkte8? gestiegen. Damit
wurde die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft geschwicht und
wurden Arbeitsplitze m