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Kiirzungspolitik im Wohlfahrtsstaat

Spatestens seit den 1970er Jahren
ist international die Vorstellung weit
verbreitet, dass der Wohlfahrtsstaat
nach seinem beispiellosen Ausbau in
der Nachkriegszeit an einer unsicht-
baren Grenze angelangt und seitdem
Stiick fur Stiick abgebaut worden ist,
zumindest aber auf der Stelle tritt.
Kirzungspolitik steht auf der Tages-
ordnung, und ein weiterer Ausbau
scheint héchstens dann mdéglich,
wenn Ressourcen durch Einschnitte in
anderen Bereichen frei werden.!

Fir die Politikwissenschaft hat sich
dabei ein vollig neues Forschungsfeld
er6ffnet. Abgesehen von der Frage,
inwiefern diese Beschreibung des
Wohlfahrtsstaates als einer Institution
auf dem Rickzug Uberhaupt zutrifft,
ist die Klirzungspolitik als neuer — und
erklarungsbedurftiger — Politiktyp in
den letzten 10 bis 15 Jahren in den
Vordergrund getreten.2 Denn obgleich
mehr oder weniger tiefe Einschnitte
in Expertenrunden meist als ,unver-
meidlich® dargestellt werden, hat die-
ser Umstand noch nie das Scheitern
von Reformen verhindern kénnen.
Und einer geglickten Reform gehen
haufig ein oder sogar mehrere ge-
scheiterte Anlaufe voraus. SchlieRlich
ist Kiirzungspolitik bei weitem keine
technokratische Angelegenheit. Es
geht hierbei um genuin politische
Verteilungskonflikte und den Zusam-
menprall unterschiedlicher, historisch
gewachsener politischer Ideen und
Ideologien.

,Retrenchment“ als For-
schungsobjekt

,Welfare state retrenchment” ist
mittlerweile der géngige englische
Begriff fir das Phdnomen, das im
Deutschen wahlweise als Kiirzungs-
politik, Ruckbau oder Sozialabbau
bezeichnet wird. Ende der 1980er
Jahre tauchte der Begriff in der
vergleichenden Wohlfahrtsstaatsfor-
schung vereinzelt auf, jedoch gewann
die politikwissenschaftliche Debatte

1 Man denke etwa an den umstrittenen
Vorschlag der deutschen Sozialdemo-
kraten vom Februar 2007, den Ausbau der
Kinderbetreuung unter anderem durch die
Aussetzung der geplanten Kindergelderhd-
hung zu finanzieren.

2 Blickt man weiter in der Geschichte
zuriick, so finden sich jedoch Vorlaufer
der heutigen Riickbauversuche, insbe-
sondere wahrend der Weltwirtschaftskrise
der 1930er Jahre. Eine vergleichende
politikwissenschaftliche Analyse dieser
Versuche existiert m. W. allerdings bislang
nicht.
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erst mit der Veréffentlichung von Paul
Piersons wegweisender Studie ,Dis-
mantling the Welfare State? Reagan,
Thatcher and the Politics of Retrench-
ment“ (Pierson 1994) an Fahrt. Pier-
son versuchte damals zu zeigen, dass
Kirzungspolitik aus ganz spezifischen
Griinden unpopulér und ein radikaler
Abbau daher héchst unwahrscheinlich
ist. Politiker, die an einer Wiederwahl
interessiert sind, kénnten lediglich ver-
suchen, Uber eine Politik der ,blame
avoidance” (Vermeidung von Schuld-
zuweisung) Kiirzungen durchzufiihren,
wobei allerdings selbst dann eher
inkrementelle Reformen zu erwarten
seien. Pierson nannte diese Art der
Politik, die durch eine Vielzahl institu-
tioneller und wahltaktischer Beschran-
kungen gepréagt ist, die ,new politics
of the welfare state” und grenzte sich
damit explizit von den klassischen
Schulen der vergleichenden Wohl-
fahrtsstaatsforschung ab.

Jedoch sind auch diese, von Pier-
son als ,,0ld politics“ bezeichneten
Ansatze keineswegs verschwunden
(Starke 2006). In den letzten Jahren
haben vielmehr gerade jene Theo-
rien, die etwa sozio6konomische
Problemlagen oder parteipolitische
Praferenzen in den Mittelpunkt stel-
len, ein kleines ,Revival“ erlebt (z. B.
Korpi/Palme 2003; Castles 2004;
Hicks/Zorn 2005). Das mag damit zu
tun haben, dass historisch-institutio-
nalistische Theorien wie die der ,new
politics* zwar eine Reihe von Griinden
finden, warum Reformen scheitern
kénnen, aber das auslésende Moment
dabei haufig aus dem Blick gerat.
Mittlerweile scheint die interessante
Frage nicht mehr zu sein, warum ra-
dikale Reformansétze wie der eines
Ronald Reagan zumindest im Sozial-
bereich zum Scheitern verurteilt sind,
sondern vielmehr, warum und unter
welchen Umstanden es Politiker trotz
der geringen Popularitat von Kur-
zungspolitik immer wieder wagen, den
Birgern Einschnitte zuzumuten, und
damit zuweilen auch recht erfolgreich
sind. Einfacher ausgedruckt: Warum
gibt es sozialpolitische Kirzungen?
Und was erklart die Reichweite dieser
Klrzungen?

Neuseeland: Reformeifer im
Siidpazifik

Zur Beantwortung dieser Fragen
bietet es sich an, zunéchst einen Fall
besonders weit reichender Einschnitte
detailliert zu untersuchen. Neuseeland
ist wahrscheinlich das einzige OECD-

Land, bei dem es einen weitgehenden
Konsens in der Forschung gibt, dass
hier radikale sozialpolitische Kir-
zungen stattgefunden haben.® Was
waren die wirtschaftlichen und poli-
tisch-institutionellen Umstéande, die zu
diesem Extremfall gefiihrt haben? Das
ist hierbei die Leitfrage. Jedoch blei-
ben bei einer solchen Einzelfallstudie
stets Zweifel, ob sich die Schlussfol-
gerungen zu den Ursachen radikalen
Wandels Uiberhaupt auf andere Lander
Ubertragen lassen. Es ist ja durchaus
denkbar, dass es sich schlicht um
einen Ausreil’er handelt. Aus diesem
Grund scheint es angebracht, den Fall
Neuseeland vergleichend einzubetten,
vorzugsweise in ein Sample von mdg-
lichst unterschiedlichen, aber dennoch
vergleichbaren OECD-Lé&ndern. Die
im Folgenden kurz zusammenge-
fassten Ergebnisse entstammen einer
Analyse von Kirzungspolitik, die
einem solchen Untersuchungsdesign
folgt (Starke 2007): Eine ausfuhrliche
qualitative Fallstudie neuseelan-
discher Sozialpolitik seit ca. 1975, die
mit den Fallen Deutschland, GroRbri-
tannien und Schweden kontrastiert
wurde.*

Die tiefsten Einschnitte in Neu-
seeland fanden 1991 unter der ge-
rade neu gewahlten konservativen
Regierung von Jim Bolger (National
Party) statt. Nur wenige Monate
nach dem Wahlsieg verkindete die
Regierung ein Gesetzespaket als
Antwort auf eine tiefe Wirtschafts- und
Haushaltskrise, das unter anderem
Kirzungen von Transferleistungen
— Arbeitslosengeld, Krankengeld,
Leistungen fur Alleinerziehende
— von bis zu 25 % vorsah, auRerdem
verschérfte Zugangsbedingungen
und eine Erhéhung des allgemeinen
Rentenalters von 60 auf 65 binnen
zehn Jahren. Die Ubliche Anpassung
der Leistungen an das Preisniveau
wurde fur ein Jahr (im Fall der Renten
zwei Jahre) ausgesetzt. Das univer-
selle Kindergeld wurde, 45 Jahre
nach seiner Einfiihrung, sogar ganz
abgeschafft. In der Unfallversiche-
rung wurde ebenfalls eine Reihe von
Leistungen aus dem Katalog gestri-
chen oder eingeschrénkt. Eine beson-
ders unpopuldre Entscheidung betraf

3 Bei anderen Kandidaten, wie etwa den
Niederlanden oder GroRbritannien, besteht
weit weniger Einigkeit.

4 Es wurden ausschlieBlich Trans-
ferleistungen (Rente, Arbeitslosengeld,
Krankengeld, Familienleistungen, Unfall-
versicherung etc.) untersucht.
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die allgemeine Grundrente. Bereits
1984 hatte eine Labour-Regierung die
,superannuation tax surcharge®, eine
neuartige Zusatzsteuer, die jedoch
faktisch wie eine Bedarfsprifung der
Rente wirkte, eingefihrt. Noch im
Wahlkampf von 1990 versuchten die
Konservativen von National von der
geringen Popularitat dieser Reform
zu profitieren und versprachen die
Abschaffung der ,surcharge®. Nach
dem Machtwechsel jedoch anderte
die Regierung ihre Marschrichtung
und erhéhte den Prozentsatz der
Steuer sogar noch, wobei sie diese
Entscheidung (wie auch die anderen
MaRnahmen) mit dem Hinweis auf die
katastrophale Haushaltslage rechtfer-
tigte, die erst kurz nach dem Regie-
rungswechsel offenbar geworden war.

Die Kurzungen von 1991 waren
beileibe nicht die einzigen ,retrench-
ment events® nach 1975 in Neusee-
land. Die ersten, noch zaghaften
Einschnitte waren Ende der 1970er
Jahre unter dem Eindruck steigender
Arbeitslosigkeit und hoher Haus-
haltsdefizite durch die konservative
Regierung von Robert Muldoon
erfolgt. Die Labour-Regierung der
1980er Jahre flhrte die Politik der
Einsparungen fort — die Rentensteuer
wurde bereits erwdhnt —, zeichnete
sich aber durch Zurtickhaltung im So-
zialbereich aus, insbesondere wenn
man Labours Sozialpolitik mit den
radikalen wirtschaftspolitischen Re-
formen vergleicht, die parallel stattfan-
den (Easton 1989). 1990 folgten der
Machtwechsel zur National-Regierung
und schon bald die oben skizzierten
drastischen Einschnitte im Sozial-
bereich. Nach dem ,Schock® von
1991 schien jedoch der Reformeifer
auch dieser Regierung nachzulas-
sen, was angesichts ihrer desolaten
Umfragewerte wenig zu Uberraschen
vermochte. 1993 wurde National zwar
wiedergewahlt, allerdings mit einer
hauchdinnen Mehrheit von einem Sitz
im Parlament. Gleichzeitig stimmte
das Volk in einem bindenden Referen-
dum fir eine Wahlrechtsreform, und
die Verhaltniswahl nach deutschem
Vorbild ersetzte das alte Mehrheits-
wahlsystem. Dieses Ergebnis wurde
auch als eine Art Misstrauensvotum
gegenuber der traditionellen ,West-
minster-Politik“ gewertet, in der einmal
gewahlte Einparteienregierungen weit-
gehend ungehindert radikale Veran-
derungen durchfuihren konnten. In der
Tat war spatestens mit der Wahl 1996
die Ara der Einparteienregierungen zu
Ende. In diesem Jahr einigte sich die
National Party mit der populistischen
New Zealand First Party auf einen

Koalitionsvertrag, der eine Reihe von
Kirzungen im Sozialbereich, darunter
die Rentensteuer, wieder zuriicknahm.
Seit Mitte der 1990er haben in Neu-
seeland keine gréfieren Sozialkr-
zungen mehr stattgefunden, was aber
auch mit einer boomenden Wirtschaft
und dem Wechsel zu einer wohlfahrts-
staatsfreundlichen Mitte-Links-Regie-
rung im Jahre 1999 zusammenhangt.

Wie lassen sich die Kiir-
zungen erklaren? Die Lehren
Neuseelands und die verglei-
chende Perspektive

Welche Lehren lassen sich aus
30 Jahren Sozialpolitik in Neuseeland
fur die Erklarung von Kurzungspolitik
schlieRen? Zunachst fallt ins Auge,
dass samtliche Kirzungen unter dem
Eindruck wirtschaftlicher Krisen statt-
fanden. Das gilt nicht nur fur die radi-
kalen Entscheidungen von 1990/91,
sondern auch fiir eine Reihe von eher
moderaten Einschnitten vorher und
nachher. Dies spricht jedoch noch
nicht fur eine schlichte Interpretation
im Sinne von Kirzungspolitik als rei-
ner ,Sachzwang®, denn bei ndherem
Hinsehen zeigen sich deutliche Unter-
schiede zwischen Kiirzungsperioden,
die wiederum nur im Lichte (partei-)
politischer Dynamiken verstandlich
werden. Denn obgleich Regierungen
verschiedener Couleur Kiirzungen un-
ter dem Eindruck von wirtschaftlichen
Problemen und mit ausdriicklichem
Hinweis auf diese durchfltihrten,
brauchte es fir die besonders radi-
kalen Einschnitte Anfang der 1990er
schon eine Regierung, die sich
einem klar anti-wohlfahrtsstaatlichen
Konservatismus verpflichtet fUhlte.
Fuhrende Kabinettsmitglieder — allen
voran die Finanz- und die Sozialminis-
terin — sahen in der Krise eine Chan-
ce, die in ihren Augen ineffektiven und
wenig zielgerichteten Sozialsysteme
deutlich zurechtzustutzen. Insgesamt
verdeutlicht der Fall Neuseeland, dass
parteipolitische ldeologie immer noch
ein wichtiger Erklarungsfaktor fir So-
zialreformen sein kann.

Allerdings hat uns der Institutio-
nalismus in der Politikwissenschaft
gelehrt, dass Interessenkonflikte Ub-
licherweise von institutionellen Struk-
turen geprégt werden. Dies scheint
auch im Falle Neuseelands zu gelten.
Ein politisches System, das sich — vor
der Wahlrechtsreform — durch eine
in der OECD beispiellose Machtkon-
zentration im Kabinett auszeichnete,
gab der Regierung die Gelegenheit zu
besonders radikalen Entscheidungen,
die innerhalb kirzester Zeit getrof-
fen und umgesetzt werden konnten.

Das neue Verhéaltniswahlrecht wurde
ausdricklich mit der Erwartung einge-
fuhrt, dass es diese Art der Politikge-
staltung zumindest erschweren, wenn
nicht gar verhindert wiirde. Bislang
scheint sich diese Erwartung zu erfl-
len.

Die Kontrastierung des Extrem-
falls Neuseeland mit Deutschland,
GroRbritannien und Schweden hat
diese Schlussfolgerungen im Grof3-
en und Ganzen bestatigt.’ Es zeigte
sich, dass ahnlich weit reichende
Kirzungen nur noch in GroRbritannien
unter Margaret Thatcher durchgefiihrt
worden waren (und zwar unter ganz
ahnlichen politisch-institutionellen
Bedingungen). Was die Parteienthese
angeht, so wurde ersichtlich, dass
Christdemokraten und gemaRigt
burgerliche Regierungen (wie etwa
in Schweden) weit weniger radikale
Einschnitte durchflihren, selbst wenn
die wirtschaftliche Lage und die in-
stitutionellen Weichenstellungen dies
vielleicht erwarten lieRen. Die Trenn-
linie verlauft vielmehr zwischen séaku-
lar-konservativen, explizit anti-wohl-
fahrtsstaatlichen Kréaften und all jenen
moderaten und linken Parteien, die
den ,Sozialstaatskonsens” anschei-
nend noch nicht aufgekiindigt haben.
Was politische Institutionen angeht,
so war ein eher Uberraschender
Befund, dass sich die Pragekraft ,in-
stitutioneller Vetospieler® (zweite Kam-
mern, Verfassungsgerichte etc.) im
Landervergleich weitaus schwacher
ausnahm als vorher angenommen.
Die Erklarung ,moderater” Kirzungen
ist vielmehr in erster Linie auf die
parteipolitische Zusammensetzung
der Regierung und die Art der Regie-
rung (Koalitions- oder Minderheits-
regierung) zurtckzuftihren. Wahrend
in Neuseeland und GroRbritannien
konservative Einparteienregierungen
— die meist noch nicht einmal auf einer
Mehrheit der abgegebenen Stimmen
beruhten — sehr weit reichende Kir-
zungen durchfuhrten, war dies nicht
mdglich, wenn solche Parteien in Ko-
alitionen eingebunden oder aber mo-
derate Parteien an der Macht waren.
Doch gibt es auch Gemeinsamkeiten
zwischen allen vier Léndern. Die
Rolle 6konomischer und fiskalischer
Faktoren wurde in der Vergangenheit
von der Politikwissenschaft haufig
nur am Rande untersucht. Die Un-
tersuchung foérderte jedoch zutage,
dass wirtschaftliche Schwierigkeiten
(insbesondere ein starker Anstieg der

5 Die Ergebnisse kdnnen hier leider
nicht im Detail vorgestellt werden (s. dazu
ausfuhrlich: Starke 2007, Kapitel 7 und 8).
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Arbeitslosigkeit und Haushaltskrisen)
eine notwendige Bedingung fiir Kir-
zungspolitik darstellen: Ohne Krise
keine Kirzungen, kénnte man, leicht
verkirzt, sagen.®

Insgesamt hat die Untersuchung
von Sozialstaatsriickbau in vier
OECD-Landern uber einen Zeitraum
von 30 Jahren hinweg eher die The-
sen der ,old politics* bestatigt. Aller-
dings sind die Einflisse politisch-in-
stitutioneller und sozio-6konomischer
Faktoren etwas komplexer als oft an-
genommen wird. Ein schlichtes ,par-

6 Dies bedeutet jedoch nicht, dass es
sich um einen rein funktionalistischen
Mechanismus handelt. Zum einen gab es
Krisen ohne nennenswerten Riickbau

(z. B. Schweden Anfang der 1980er) und
zum anderen lasst die Schwere der Krise
keine Rlckschlisse auf die Reichweite
von Kiirzungen zu.
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ties matter” oder ,It’'s the economy,
stupid® gibt die tatsachlichen Mecha-
nismen nur unzureichend wieder.
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