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Einleitung

Seit dem Skandal um die gefilschten Vermittlungszahlen der Bundesanstalt fiir
Arbeit (heute: Bundesagentur), der zur Hartz-Kommission und ihren Folge-
gesetzen fiihrte (Handelsblatt 6.2.2002: 3), ist in der Sozial- und Arbeitsmarkt-
politik vieles passiert, was bis zum Februar 2002 undenkbar schien. Die rot-grii-
ne Koalition gewann die letzten Bundestagswahlen, obwohl eine von ihr einge-
setzte Kommission wihrend des Wahlkampfes drastische Einschnitte in das so-
ziale Sicherungssystem offentlich in Erwigung zog (vgl. FAZ 21.6.2002: 1, 13).
Nach der Aufkiindigung des Biindnisses fiir Arbeit durch den Bundeskanzler ein
Jahr nach dem Vermittlungsskandal regiert Rot-Griin die Arbeitsmarkt- und
Sozialpolitik mit der Union statt mit den Verbinden.!

Die Sozialkiirzungen der Hartz-Gesetze und der Gesundheitsreform wurden
nicht von einem Biindnis fiir Arbeit, sondern von einer informellen Grof3en Ko-
alition beschlossen. Gewerkschaften haben in fast allen Bereichen an Einfluss
verloren. Vertreter der Wirtschafts- und Arbeitgeberverbinde kiindigen seitdem
verstirkt Sozialstaat, Mitbestimmung und Fldchentarif die Freundschaft auf, und
Sozialdemokratie wie Union sind in ihren Positionen zur Arbeitsmarkt- und
Sozialpolitik deutlich nach rechts gewandert. Forderungen nach Kiirzungen in
den Sozialleistungen, Deregulierungen auf dem Arbeitsmarkt und mehr Markt,
Konkurrenz und Eigenverantwortung des Einzelnen gehoren heute zum partei-
und regierungspolitischen Alltagsgeschift. Von zwei groflen sozialdemokrati-
schen Parteien, die einst als Garant fiir Sozialstaatsexpansion galten, kann heut-
zutage nicht mehr die Rede sein.
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Dies hingt auch mit den auseinander laufenden Mehrheitsverhiltnissen in Bundes-
tag und -rat zusammen. Im April 1999 verlor die rot-griine Koalition mit den Wahlen
in Hessen die Bundesratsmehrheit. Seitdem war bei zustimmungspflichtigen Geset-
zen eine Einigung mit gemischten Lindern notwendig geworden. Seit Mai 2002, also
nach den Wahlen in Sachsen-Anhalt, hat die Bundestagsopposition die Mehrheit im
Bundesrat.
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Vieles, was bis zum Friihjahr 2002 in der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik als
Tabu galt, wurde — unter einer von Sozialdemokraten gefiihrten Regierung — zur
Normalitdt. Der Riickbau des Sozialstaates hat gewaltig an Fahrt gewonnen,
wihrend die Gewerkschaften den Veridnderungen ohnméchtig gegeniiber stehen.
Die beschlossenen Maflnahmen lduten eine neue Epoche des deutschen Sozial-
staates ein. Hartz IV, das die Sozial- und Arbeitslosenhilfe auf Sozialhilfeniveau
zusammen legte, ist die umfangreichste Leistungskiirzung seit Bestehen der Bun-
desrepublik.

Wie lassen sich die Entscheidungsprozesse und Einflussstrukturen charakte-
risieren, innerhalb deren dieser Kurswechsel in der Sozial- und Arbeitsmarkt-
politik initiiert, beschlossen und umgesetzt worden ist? Geht er mit einer Verén-
derung des sozialpolitischen Entscheidungsapparates einher?

Meine im Folgenden néher ausgefiihrte These ist: In der Sozial- und Arbeits-
marktpolitik findet ein Prozess der Autonomisierung des Parteiensystems ge-
geniiber dem Verbindesystem statt. Der Staat ist hoch aktiv geworden und inter-
veniert in einen Politikbereich, der bislang weit gehend den Sozialpartnern und
den mit diesen verbundenen Sozialpolitikern iiberlassen war. Die Ursachen da-
fiir sind zahlreich. Sie lassen sich jedoch zu einem wesentlichen Teil auf einen
Wandel des Parteien- und Verbindesystems zuriick fithren, der mit der Verschér-
fung der Krise des Sozialstaates an der Schnittstelle zwischen Sozialpartnerschaft
und ihrer staatlichen Gewihrleistung (Streeck 2005) zusammen héngt.

Im Folgenden mochte ich auf drei Momente der gegenwirtigen Transforma-
tion des deutschen Sozialstaates nidher eingehen. Erstens: Der Sozialstaat der
Bonner Republik ist fiir Parteien und Regierung zunehmend prekir geworden.
Er belastet den Arbeitsmarkt, fiihrt zur Abwanderung von Unternehmen, hat zum
Zerfall und zur Entsolidarisierung der Verbidnde gefiihrt und droht ohne eine
weitere Erhohung der Beitragssitze oder der Steuersubventionen an die Sozial-
kassen zu kollabieren. Die Politik steht vor einem Paradoxon: Sie muss soziale
Leistungen abschaffen, wenn sie soziale Sicherheit, ein gewisses Maf3 an Solida-
ritdt und politischer Stabilitit in einer Okonomie gewihrleisten will, die zuneh-
mend dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt ist.

Zweitens: Der Sozialstaat ist zur Chefsache geworden. Die politischen Eliten
in den Fiihrungsetagen von Regierung und Parteien haben deutlich an Politik-
formulierungskompetenz hinzu gewonnen. Dabei nimmt der Staat sich Kom-
missionen zur Hilfe.

Drittens: Der Ort sozialpolitischer Ver- und Aushandlungsprozesse hat sich
von den Verbinden zu den Parteien — priziser: zu den Parteifiihrungen — verla-
gert. Mit der abgeschwichten Loyalitit der Parteien gegeniiber den Sozialpart-
nern haben sich innerparteiliche Konflikte iiber sozialpolitische Reformpositionen
zwischen dem Wirtschafts- bzw. Modernisierungsfliigel auf der einen Seite und
dem Arbeitnehmerfliigel auf der anderen deutlich intensiviert. Zu diesen beiden
Konfliktgruppen treten weitere Polarisierungen in den Parteien hinzu wie die
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Konflikte zwischen Finanz- und Fachpolitikern, zwischen Politikern aus Ost-
und Westdeutschland sowie zwischen CDU und CSU. Die Parteien antworten
auf diese vielfiltigen Konfliktkonstellationen mit einer informellen Grof3en
Koalition.

Die Delegation der Sozialpolitik an die Sozialpartner und die
Uberforderung des Sozialstaates durch die Wiedervereinigung

Mit Ausnahme von Konrad Adenauers Rentenreform 1957 war bis in die jiingste
Vergangenheit Zuriickhaltung der Bundesregierung in der Sozial- und Arbeits-
marktpolitik die Regel. Die Sozialpolitik galt als Paradebeispiel der sektorali-
sierten Politikgestaltung im deutschen Regierungssystem (Lehmbruch 2000). Sie
wurde durch eine relativ autonome Gruppe von Akteuren regiert, zu der neben
dem Sozial- und Arbeitsminister, den parlamentarischen Sozialpolitikern und
den Vertretern der ministerialen Fachbiirokratie die Gewerkschaften und Arbeit-
geberverbinde, die Experten und die Vertreter der Sozialversicherungsinsti-
tutionen gehorten. Verdnderungen in den sozial- und arbeitsmarktpolitischen
Regelungen wurden dabei von den Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnden
im vorparlamentarischen Raum oftmals vorstrukturiert, und in der Regierung
war die Sozial- und Arbeitsmarktpolitik an den zustédndigen Minister delegiert.

Im parlamentarischen Raum war der Politikbereich fest in der Hand der So-
zialpolitiker von CDU/CSU und SPD, die den sozialpolitischen Verdnderungs-
bedarf in den meisten Fillen entlang den Verhandlungsergebnissen zwischen
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdanden und deren Sachverstand definierten.
Gesetze setzten das Ergebnis des Konsenses zwischen den Sozialpartnern um.
Mit der Christlich Demokratischen Arbeitnehmerschaft (CDA) der CDU, der
Christlich Sozialen Arbeitnehmerschaft (CSA) der CSU sowie der Arbeitsge-
meinschaft fiir Arbeitnehmerfragen (AfA) und dem Gewerkschaftsrat der SPD
war die Arbeitnehmerbewegung in den Parteien fest eingebunden.

Dabei war es die christlich-liberale Koalition unter Bundeskanzler Helmut
Kohl, die diese Delegation der Sozialpolitik an die Sozialpartner und die mit
ihnen verbundenen Sozialpolitiker perfektionierte. In den 16 Jahren Kohl-Re-
gierung war das Feld der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik den Sozialpolitikern
und Sozialpartnern iiberlassen. In den Aufgabenbereich des Bundeskanzlers fiel
es jedenfalls nicht, was natiirlich nicht ausschloss, dass dieser ab und an interve-
nierte; wie z.B. bei der Abschaffung des Streikparagraphen 116 AFG und der
Schaffung der Vorruhestandsregelungen im Rahmen des Arbeitskampfes um die
Wochenarbeitszeitverkiirzung 1984.

In den 1990er Jahren drang die Bundesregierung immer mehr in diesen rela-
tiv geschlossenen und parteiiibergreifenden Zirkel der Sozialpolitiker und Sozi-
alpartner ein. Ein erster Schritt hierzu war die Wiedervereinigung. Mit ihr wurde
die Sozialpolitik zum erweiterten Regierungsapparat: Der ziigige Aufbau der



80 Christine Trampusch

Arbeitsverwaltung in den neuen Lindern, die Ubertragung des Leistungsrechts
und der massive Einsatz arbeitsmarktpolitischer Malnahmen und Friihverren-
tungsprogramme waren conditio sine qua non fiir die politische Einigung zwi-
schen Ost und West. Kohl richtete im Kanzleramt korporatistische Wiederverei-
nigungsrunden ein, die in den ersten beiden Jahren der Zusammenfiihrung bei-
der Teile Deutschlands den Transfer des westdeutschen ,,Solidarititsapparates‘
(Streeck 2005) auf die neuen Lander mit Spitzengesprichen auf hochster Ebene
begleiteten (vgl. Lehmbruch 1994; 2000; Czada 1998; fiir eine empirische Auf-
arbeitung dieser Runden Schmidt 2002).

Durch den Institutionentransfer in den Osten band die Wiedervereinigung
jedoch auch gewaltige Finanzressourcen der Sozialversicherung (vgl. hierzu
Czada 1998). So flossen 1992 fast 50 Prozent, 2002 immer noch 40 Prozent der
Gesamtausgaben der Bundesanstalt in die ehemalige DDR (Riester 2002: 8). Die
deutsche Einheit trug damit auch erheblich dazu bei, dass sich die Finanzierungs-
probleme der Sozialversicherung Mitte der 1990er Jahre verschirften. Die Ein-
heit wurde neben Verschuldung in erster Linie iiber die Belastung des Faktors
Arbeit finanziert (Bundeskanzleramt 2002: 2). Zwischen 1990 und 1998 stieg
der Gesamtbeitragssatz um 6,5 Prozentpunkte von 35,5 auf 42,1 Prozent, wobei
drei Prozentpunkte der Wiedervereinigung zuzurechnen sind (Hinrichs 1998: 13;
zit. nach Ney 2001: 26). Die Hilfte der offentlichen Transfers, die 1999 in die
neuen Linder flossen, waren Sozialausgaben (Sinn 2002: 116). Zwischen 1991
und 1999 wurden von der Bundesanstalt und der Gesetzlichen Rentenversiche-
rung 120 Mrd. Euro vereinigungsbedingte Transfers geleistet (Steinitz 2004: 3).
Wihrend die Zahl der Sozialeinkommensempfinger seit 1990 stetig angestiegen
ist, ging die der sozialversicherungspflichtigen Beschiftigten kontinuierlich zu-
riick (Czada 2004: 129-131). In den Jahren 1995 bis 1997 fanden sich die Bun-
desanstalt fiir Arbeit, die Gesetzliche Rentenversicherung und die Gesetzliche
Krankenversicherung wegen der Einheit in einem Defizit (Meinhardt 2000: 243).
Und dies, obwohl die Sozialbeitrige mehrfach angehoben und der Steueranteil
erhoht wurde. Dies alles passierte in einem internationalen Umfeld, in dem es
fast allen europdischen Nachbarstaaten gelang, die Sozialbeitrige zu senken
(Czada 2004: 133).

Kostenprobleme der Sozialpolitik und das Lamentieren dariiber, dass eine
Finanzierung liber die Belastung des Faktors Arbeit auf den Arbeitsmarkt driickt,
sind nun zwar so alt wie die Sozialpolitik selbst. Im wieder vereinigten Deutsch-
land stehen die Finanzierungsprobleme der Sozialversicherung jedoch unter an-
deren Bedingungen als in der alten Bundesrepublik.

Die zur politischen Praxis gewordene Subventionierung der Sozialversiche-
rung durch Mittel aus dem Bundeshaushalt — heute zahlt der Bund jdhrlich einen
Zuschuss von 80 Mrd. Euro an die Rentenversicherung (FAZ 18.1.2005: 11) —
ist an ihre Grenzen gestof3en. Sie macht den Bundeshaushalt und die Steuerpoli-
tik zunehmend von der Sozialpolitik und einer soliden Finanzlage ihrer Haus-
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halte abhidngig, und dies in einer Zeit, in welcher der internationale Steuer-
wettbewerb Steuersenkungen einfordert und die Maastrichter Kriterien weitere
Staatsverschuldung verbieten. Der gestiegene Finanzierungsanteil des Bundes
an der Sozialpolitik erhohte fiir den Bund den Druck, Strukturreformen in der
Sozialversicherung in Gang zu setzen. Die steigenden Lohnnebenkosten knnen
immer weniger durch Notoperationen im System wie dem Beitragssatzsicherungs-
gesetz vom Herbst 2002 unter Kontrolle gehalten werden. Defizite in der Ren-
tenversicherung konnen nicht mehr, wie es frither in der Praxis der Politik des
Verschiebebahnhofes der Fall war (vgl. dazu Trampusch 2003), durch Zuschiis-
se aus der Kranken- oder Arbeitslosenversicherung beglichen werden. In einer
Wirtschaft, in der Standortverlagerungen und Beschiftigungsabbau wegen der
Belastung des Faktors Arbeit durch den Sozialstaat zum Alltag gehoren, sind
Leistungskiirzungen zum strategischen Parameter des Parteienwettbewerbs ge-
worden. Der Kollaps der Sozialversicherung ist eine Frage der Mathematik und
keine Definitionsfrage mehr.

Vor dem Hintergrund dieser Verschirfung der Lage in den Sozialhaushalten
und damit verbunden auf dem Arbeitsmarkt schrinkt der Sozialstaat unweiger-
lich die Regierungsfihigkeit jeder Bundesregierung ein. Parallel zur Kumulati-
on der Probleme des deutschen Systems an der Schnittstelle zwischen Arbeit
und Einkommen hat sich daher auch die politische und 6ffentliche Debatte iiber
die Leistungs- und Finanzierungsstruktur der Sozialpolitik erheblich gewandelt.
Die Lohnnebenkosten werden heutzutage als das zentrale Problem des Arbeits-
marktes definiert, und es vergeht so gut wie kein Tag, an dem nicht ein Spitzen-
politiker die Senkung des Sozialbeitrages an- und verspricht.

Der aktivere Staat

Einheit und Folgen der Einheit machten die Sozial- und Arbeitsmarktpolitik zur
Chefsache. Die Agenda 2010 war nicht der erste Versuch eines Bundeskanzlers,
in der Sozialpolitik einen Kurswechsel einzuleiten. Den ersten Versuch gab es
bereits unter der Regierung Kohl, als der Bundeskanzler 1992/93 die Ausrich-
tung und Funktion der korporatistischen Wiedervereinigungsrunden énderte und
dort im Mai 1992 die Standortdebatte auf die Tagesordnung setzte. Dieser erste
Versuch war ein konsensualer und noch im Stil der alten Bundesrepublik. Er war
von der Idee getragen, eine korporatistische Strukturreform der Sozialpolitik in
Gang zu setzen und miindete, nachdem Kohl die Kanzlerrunden im Januar 1995
in ,,Gespriche zur Zukunftssicherung des Standortes Deutschland und fiir mehr
Beschiftigung* iiberleitete, in zwei Versuche zu einem Biindnis fiir Arbeit.
Die Konsensstrategie scheiterte zweimal. Das erste Mal im Friihjahr 1996,
als das Kohlsche Biindnis fiir Arbeit am Konflikt um die Lohnfortzahlung zer-
brach und von den Gewerkschaften aufgekiindigt wurde. Auch der zweite Ver-
such zu einem Biindnis fiir Arbeit unter Schroder ist mittlerweile Geschichte,
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diesmal jedoch, weil die Regierung das Ende erklirte. Bereits die Biindnisversuche
brachen mit der Tradition: Sozialpolitik wurde zum ersten Mal zum Gegenstand von
regelmaBigen Spitzengesprichen im Bundeskanzleramt, was in gewisser Weise auch
die Alleinherrschaft des um die Bundesanstalt und das Arbeitsministerium gruppier-
ten Netzwerks aus Verbidnden und Sozialpolitikern in Frage stellte.

Dass beide Gelegenheiten, im Konsens den Sozialstaat korporatistisch zu
reformieren, nicht genutzt wurden, liegt unter anderem daran, dass die Verbinde
sowohl die dafiir notwendige Verpflichtungsfihigkeit nach innen als auch die
Kompromissfihigkeit nach auflen immer weniger gewéahrleisten konnten (Streeck
2005; 2003). Wie auf die Politik, so hatte der Sozialstaat in den 1990er Jahren
auch auf die Verbidnde seine Riickwirkungen. Er fiihrte zur Entsolidarisierung
ihrer Kollektive (Streeck 2005) und bewirkte neue Polarisierungen. Die Verbiande-
forschung macht deutlich, dass sich in den 1990er Jahren im Innenverhiltnis der
Verbinde Interessenkonflikte um die Basisinstitutionen der alten Bundesrepu-
blik — Tarifautonomie und Sozialstaat — intensiviert haben (Streeck 2003; Streeck/
Hassel 2004).

Waren die sozialpolitischen Apparate von DGB und BDA in den 1970er und
1980er Jahren noch in der Lage, die Anspriiche und Interessen ihrer Mitglieder
an die staatliche Sozialpolitik auf einen gemeinsamen Nenner zu bringen, so ver-
hindern dies heute unter der Rahmenbedingung verschirfter internationaler Preis-
konkurrenz auf Arbeitgeberseite zunehmend die Konflikte zwischen den groflen
und kleinen Unternehmen und zwischen Zulieferern und Abnehmern. Auf Ge-
werkschaftsseite haben wegen der Dauerhaftigkeit der Arbeitslosigkeit, des
Verbetrieblichungsdrucks, der auf dem System des Fldachentarifvertrages lastet,
und der 6ffentlichen und politischen Debatte tiber den Reformbedarf in der So-
zialpolitik die Konflikte zwischen streikfdhigen und nicht streikfahigen, zwi-
schen konfliktorientierten und konsensorientierten Gewerkschaften zugenom-
men.

Die Verbandsspitzen miissen sich regelmifig um einen Ausgleich zwischen
den widerstreitenden Lagern bemiihen, da Spaltungslinien entstanden sind. Auf
Seiten der Wirtschaft sind es der Mittelstand und die von ausldndischen Konzern-
zentralen gesteuerten Grofunternehmen. Auf Seiten der Arbeitnehmer nimmt
die Spaltung zwischen denen, die Arbeit haben, und denen, die Arbeit suchen,
jeden Tag zu. Wihrend die einen unwillig sind, sich fiir alle Arbeitnehmer, fiir
Fldchentarif und Umverteilung zu organisieren (Cockpit-Syndrom), sind die
anderen zu schwach, sich tiberhaupt zu organisieren (Streeck 2005).

Dass der Regierung unter diesen Bedingungen die Flucht nach vorn und die
Abkehr von der Konsensgesellschaft als Ausweg erschienen, ist wenig erstaun-
lich. Das endgiiltige Scheitern des letzten Biindnisses fiir Arbeit fand im Friih-
jahr 2002 statt. Der Anfang vom Ende war die 15-kopfige Hartz-Kommission,
die Bundeskanzler Schroder anstelle des Biindnisses einsetzte, als der Bericht
des Bundesrechnungshofes zu den gefilschten Vermittlungsstatistiken publik
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wurde. Diese Kommission besetzte der Kanzler mit sieben prominenten Unter-
nehmensvertretern und -beratern, wihrend auf Verbandsseite nur Vertreter der
IG Metall, von Verdi und dem Zentralverband des Deutschen Handwerks (ZDH)
zugelassen wurden.?

Nach den dem Skandal folgenden Riicktritten des damaligen BA-Présiden-
ten Bernhard Jagoda und des fiir die Bundesanstalt im Arbeitsministerium zu-
standigen Staatssekretirs Werner Tegtmeier erkldrte Kanzler Schroder die Re-
form auf dem Arbeitsmarkt zur Chefsache der Regierung. Anfang Juli 2002 und
mitten im Wahlkampf verbliiffte er Gewerkschaften wie CDU/CSU gleicherma-
Ben mit seiner Ankiindigung, die Vorschldge aus der Hartz-Kommission zu
umfangreichen Leistungskiirzungen — damals diskutierte die Kommission die
Verkiirzung der Bezugsdauer von Arbeitslosengeld und -hilfe auf zwo6lf Monate
sowie eine Pauschalierung des Arbeitslosengeldes — noch vor (!) den Wahlen
umzusetzen (Die Welt 5.7.2002; FAZ 4.7.2002: 1).3 Nicht nur gegeniiber seiner
eigenen Partei, sondern auch gegeniiber Teilen der Union und vor allem gegen-
iiber deren Kanzlerkandidaten Edmund Stoiber* vertrat Schroder damit eine ra-
dikalere Position. Im Endbericht der Hartz-Kommission fand der Vorschlag der
Verkiirzung des Arbeitslosengeldes auf zwolf Monate zwar auf Druck von Verdi
und IG Metall keine Beriicksichtigung, und auch Kanzler Schroder duflerte sich
bis Februar 2003 — als die Koalition Pldne zur Reform des Arbeitsmarktes wie-
der offen diskutierte — nicht mehr 6ffentlich zur Verkiirzung der Bezugsdauer
des Arbeitslosengeldes (SZ 20.2.2003: 18). Dennoch: Den Damm fiir einen Tabu-
bruch hatte die Hartz-Kommission gebrochen, und die Fronten hatten sich ver-
kehrt: Die Union verteidigte das alte System und versank im Konflikt zwischen
Wirtschafts- und Sozialpolitikern, und der Kanzler konnte wihrenddessen auf
die Kommission verweisen, was die Union wihrend des Wahlkampfes extrem
verunsicherte (vgl. dazu Hartwich 2003: 129-132).

Der Hartz-Bericht miindete Ende 2002 in zwei Gesetze, die mit Hilfe der den
Bundesrat dominierenden Union Reformen im Bereich der Zeitarbeit, der Be-
schiftigung alterer Arbeitnehmer und der geringfiigigen Beschéftigung (Mini-
Jobs) mit sich brachten. Nach den Bundestagswahlen im Herbst 2002 weitete
sich die Politikformulierungskompetenz der Regierung schlie3lich auf den ge-
samten Bereich der Sozialversicherung aus, denn es folgten die Einrichtung der
Riirup-Kommission, die Aufkiindigung des Biindnisses fiir Arbeit durch den

2 Zuvermuten ist auch, dass DGB und BDA eine Teilnahme an der Hartz-Kommission

dankend abgelehnt haben. Denn: Wer ségt schon den Ast ab, auf dem er selbst sitzt?
Die Umsetzung vor den Wahlen scheiterte am Widerstand der Koalitionsfraktionen
(vgl. FAZ vom 4.7.2002: 1).

Stoiber geilelte die Verkiirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes als ,,sozial
ungerecht” (zit. nach Die Welt 5.7.2002). Die Begrenzung auf zwolf Monate hielt er
auch im September 2002 noch fiir ,,falsch* (Der Stern, Interview mit Edmund Stoiber
»Schroder ist ein Heuhupf*, Nr. 37, 32).
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Kanzler sowie die Agenda 2010, die Bundeskanzler Schroder in seiner Regie-
rungserkldrung vom 14. Mirz 2003 vorstellte (Schroder 2003). Elmar Wiesendahl
(2004: 21) charakterisiert die Agenda 2010 — die vom Bundeskanzler selbst als
Folge des Scheiterns des Biindnisses fiir Arbeit bezeichnet wurde (FAZ 23.9.2004:
3) — als einen ,,resoluten[n] Ausbruch des Kanzlers aus der konsensdemokra-
tischen Wagenburg® und als ,,strategische Linie personalisierter Entscheidungs-
zentralisierung®, die ,,in aller Form mit der eingebiirgerten Konsenskultur in
Deutschland® bricht.

Regieren mit Kommissionen

Auch wenn Kommissionen in der deutschen Regierungspolitik kein neues Pha-
nomen sind — Kommissionen, die die Regierung beraten (Expertenkommis-
sionen), hat es in der Bundesrepublik immer gegeben’ — so verinderte sich mit
Hartz und Riirup doch deren Zweck. Selbst wenn beide Kommissionen ihre
Vorschlige in relativer Eigenstiandigkeit entwickelten, die Einrichtung von Hartz-
wie Riirup-Kommission zielte darauf, Traditionalisten und Gegner von Verén-
derungen in Schach zu halten, Reformen zu legitimieren und Ressortegoismen
der Ministerien auszuhebeln (Czada 2004; Dyson 2005). Dabei verloren vor al-
lem auch die Verbédnde an Einfluss. Zumutbarkeit, Niedriglohnsektor, Zeitarbeit
sowie Leistungsniveau und Leistungsspektrum der Sozialversicherung und des
Fiirsorgesystems — allesamt Themen, bei denen vor allem die Gewerkschaften
wenig Verdnderungsbedarf sahen und deren Erwidhnung bis dahin als Verrat am
Sozialstaat galt — wurden durch die Kommissionen neu definiert. Die Kommis-
sionen genossen erhebliche 6ffentliche Aufmerksamkeit (Siefken 2003: 491) —
die Hartz-Kommission tagte ab Juni 2002 quasi in der Offentlichkeit —, wodurch
weitere Debatten vorstrukturiert wurden, bevor die Fachressorts der Ministerien
die Ausformulierung der Gesetze iibernahmen. Anstatt auf die Vorschlidge und
Initiativen der Sozialpartner zu warten und Veridnderungen in der Arbeitsmarkt-
und Sozialpolitik vom Konsens zwischen und mit den Sozialpartnern abhingig
zu machen, hat die Regierungsspitze mit der Einrichtung der Hartz-Kommissi-
on, der Riirup-Kommission, mit der Agenda 2010 und auch mit der im Herbst
2002 vorgenommenen Verlagerung der Arbeitsmarktpolitik in den Bereich des
Wirtschaftsministeriums selbst die Initiative ergriffen und der Delegation der
Sozialpolitik an die Sozialpolitiker (bzw. -partner) ein Ende bereitet.

Auch wenn die Riirup-Kommission im Zuge einer heftigen koalitionsinternen
Auseinandersetzung entstand (FAZ 11.11.2002: 1), so bringt auch sie in zweier-
lei Hinsicht eine — im Vergleich zu friiher — aktivere Rolle des Staates in der

5 So macht Siefken (2003: 489) auch deutlich, dass es seit 1998 keine bedeutsame
Verdnderung in der Zahl der Gremien gab. Mit 16 Expertenkommissionen im Res-
sort des Arbeitsministeriums im Jahr 2001 gab es exakt dieselbe Zahl an Gremien
wie 1990 (ebd.: 485).
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Politikformulierung zum Ausdruck. Zum einem wurde sie zeitgleich eingesetzt,
als im Bundeskanzleramt die Vorarbeiten fiir das Kanzleramtspapier liefen. Zum
anderen dringte das Kanzleramt im Zuge der Agenda 2010 auf eine Beschleuni-
gung der Arbeit der Kommission (Welt am Sonntag 20.4.2003). Zentrale Aufga-
be der Kommission war es nur noch, die wissenschaftliche Begriindung fiir wei-
tere Strukturreformen in den sozialen Sicherungssystemen nachzureichen. Nach-
dem sich die Kommission jedoch beim Streit zwischen Karl Lauterbach und Bert
Riirup iiber die Frage Biirgerversicherung oder Pramienmodell 6ffentlich dis-
kreditierte, leitete das Kanzleramt parteieniibergreifende Konsensgespriche iiber
die Gesundheitsreform ein (Dyson 2005: 33), die am 21.Juli 2003 in eine Eini-
gung unter Fiihrung von Bundessozialministerin Ulla Schmidt und des Sozialex-
perten der Unionsfraktion Horst Seehofer (CSU) miindeten.

Die Kommissionen gaben der Reformdiskussion Linien vor, die der biirokra-
tische Apparat und das Funktionérsnetzwerk rund um die Bundesanstalt fiir Ar-
beit und das Sozialministerium so nicht formuliert hitten. Die Agenda 2010
vollzog schlieBlich den Tabubruch in zentralen Identititsfragen der Sozialde-
mokratie und der Gewerkschaften. In der Sozialpolitik hat sich die Regierungs-
spitze Terrain zuriick erobert. Hartz und Riirup haben so auch weniger zu einer
,Réterepublik* (Dyson 2005: 2) gefiihrt, um im Stile einer ,,konsensorientierten
Reformpolitik* zivilgesellschaftliches Erneuerungspotenzial fiir notwendige
Reformen zu aktivieren, wie Rolf Heinze (2004: 124) behauptet. Es ist eher das
Gegenteil von Interessenbeteiligung der Fall. In der Hartz-Kommission waren
mit Ausnahme von Verdi, IG Metall und ZDH keine Interessengruppen vertre-
ten. Die Gesetze setzen nicht mehr das Ergebnis der gemeinsamen Verhandlun-
gen von Arbeitgebern und Gewerkschaften um, vielmehr miissen heute die So-
zialpartner sich an das Ergebnis der Gesetze anpassen. Gewerkschaften konnen
nur noch in Einzelfillen iiber die Fraktionen Einfluss nehmen, dann aber mehr
im Sinne einer ,,Schadensbegrenzung® als einer positiv gestaltenden Rolle.

Innerparteiliche Konflikte und Grofie Koalition

Aufgrund massiver Verdnderungen in den Beziehungsstrukturen zwischen Parteien
und Verbinden — so sind die Sozialpolitiker heute mehr auf ihre politische Karriere
konzentriert und weisen weniger Bindungen zu den Verbénden auf (vgl. hierzu Tram-
pusch 2004) — und aufgrund der Organisationsprobleme der Verbinde klafft zwi-
schen Parteien und Sozialpartnern mittlerweile eine Liicke. Wihrend den Arbeitge-
bern die Reformen nicht weit genug gehen, empfinden viele Gewerkschafter sie als
Zumutung und nehmen sie zum Anlass, von der Sozialdemokratie Abstand zu neh-
men. Nur: Wohin sollen die Gewerkschaften gehen?

Sowohl CDU/CSU als auch SPD fiihlen sich in der Sozialpolitik heute weni-
ger den Interessen von Gewerkschaften und Arbeitnehmerbewegung verpflich-
tet. CDA, CSA und AfA haben innerparteilich erheblich an Einfluss verloren.
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Das u.a. vom Vorsitzenden der AfA Ottmar Schreiner initiierte, aber erfolglose
Mitgliederbegehren gegen die Agenda 2010 hat dies deutlich gezeigt. Der Ein-
flussverlust ldsst sich auch an der CDA ablesen. Seit Norbert Bliim 1987 den
CDA-Vorsitz abgab, sank die Bedeutung der CDA stetig. Hatte sie bis Mitte der
1970er Jahre mehr als 120.000 Mitglieder, so sind es heute maximal 25.000 (Han-
delsblatt 9.12.2004: 4). Wihrend Bliim wie sein Vorgédnger Katzer in den Kabi-
netten von Erhard, Kiesinger und Kohl noch ein Veto-Recht besafl (Handelsblatt
9.12.2004: 4), hat die CDA heute nur noch den Auftrag, die Arbeitnehmer-
orientierung der CDU dem Wihler zu prisentieren, aber nicht mehr, diesen auch
zu vermitteln. Die fritheren Fithrungsfiguren von CDA und CSA — Hermann-
Josef Arentz und Horst Seehofer — haben sich Ende 2004 von der sozialpoliti-
schen Biihne zuriickziehen miissen; Arentz, weil er von einem Konzern Gehalt
ohne Gegenleistung und kostenlos Strom bezog; Seehofer ging im Sturm des
Gesundheitskompromisses der Union zur ,,gemischt-lohnabhingigen, Arbeit-
geberbeitrags-fondssteuer-erginzungsfinanzierten Teilpauschalpramie® (Dieter
Hundt, zit. nach Spiegel Online 18.11.2004) zugrunde. Beide hatten ein Jahr
zuvor noch in einer gemeinsamen FErklirung von CDA und CSA die
»ideologische[n] Ziige* des Berichts der Herzog-Kommission kritisiert und fiir
,Reformen mit menschlichem Mal}* geworben (Arentz/Seehofer 2003).

Die Schwiche der traditionellen Sozialpolitiker hat in den Parteien den Wirt-
schaftsfliigel stirker gemacht, was dazu fiihrte, dass es in den letzten Jahren zu
erheblichen Auseinandersetzungen zwischen den traditionellen Sozialpolitikern
und den Wirtschaftspolitikern bzw. Modernisten kam, an denen einige politi-
sche Karrieren litten (neben Arentz und Seehofer auch Rudolf Dressler, Oskar
Lafontaine, Friedrich Merz). Sowohl in der CDU und CSU als auch in der SPD
haben die Parteifiihrungen in den letzten zwei Jahren sehr viel Miihe gehabt, den
Wirtschafts- und Sozialfliigel in ihrer Partei zusammen zu halten. Erinnert sei in
diesem Zusammenhang nur an die Auseinandersetzungen innerhalb der SPD-
Fraktion wegen der Hartz-Reformen, aber auch an die Konflikte in den Unions-
parteien in der Frage des Pramienmodells zur Finanzierung der Krankenversi-
cherung, des Kiindigungsschutzes und der Kiirzung der Bezugsdauer des Ar-
beitslosengeldes. Im Parteiensystem zeigen sich nicht nur Konflikte zwischen
den Wirtschafts- und Arbeitnehmerfliigeln, sondern auch zwischen Finanz- und
Sozialpolitikern, zwischen Ost- und Westpolitikern und dem Fiihrungspersonal.

Die Hartz-Kommission, die Riirup-Kommision und die von der CDU paral-
lel zur Riirup-Kommission eingerichtete Herzog-Kommission stellten fiir die
Parteispitzen von CDU, CSU und SPD daher auch ein Instrument dar, die wider-

Zu Konflikten innerhalb der Unionsparteien seit 1998 vgl. Schmid 1999 mit zahlrei-
chen Literaturverweisen; zu Konfliktkonstellationen in der SPD seit Ende der 1990er
Jahre vgl. Franz 2004; zur regionalen Differenzierung von Interessen und Konflikten
vgl. Detterbeck/Renzsch 2002.
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streitenden Fliigel in Stellung zu bringen. Sie dienten auch der Entscheidungs-
vorbereitung in den Parteien im Sinne des Wirtschaftsfliigels. Horst Seehofers
siiffisanter, nach lingerer Diskussion in der Partei getaner Ausspruch, dass vom
Bericht der Herzog-Kommission ,,nur noch die Griten iibrig seien® (zit. nach
FAZ 19.11.2003: 1), sorgte daher auch fiir erhebliche Unruhe in den Unionspar-
teien (ebd.: 1).

Wenn in letzter Zeit in der Sozialpolitik Kiirzungsmafnahmen parteiiiber-
greifend verabschiedet wurden, so war dies bei zustimmungspflichtigen Geset-
zen nicht nur dem Umstand auseinander laufender Mehrheiten in Bundestag und
Bundesrat geschuldet. Der parteiiibergreifende Kurswechsel ist auch Ergebnis
dessen, dass sich die Regierung nach der Aufkiindigung des Biindnisses fiir Ar-
beit dafiir entschieden hat, statt mit den Verbdnden mit der Opposition zu regie-
ren (Streeck 2005). Die informelle Grofe Koalition hat die Funktion, innerpar-
teilichen Widerstand gegen die Reformmafinahmen auszuschalten (vgl. Zohln-
hofer 2004). Dabei sind — angesichts der knappen Mehrheit von nur vier Stim-
men im Bundestag — innerparteiliche Konflikte nicht nur fiir die Regierungs-
fraktionen prekir, sondern ebenso fiir die Unionsparteien. Fiir Letztere wird es
niamlich seit der Wende der Sozialdemokratie schwieriger, sich von Rot-Griin
abzugrenzen (Kitschelt 2001; Manow 2004: 32). Vor diesem Hintergrund bieten
Kommissionen und die oppositionelle Bundesratsmehrheit eine niitzliche Oppor-
tunititsstruktur, innerparteilichem Widerstand entgegen zu treten. Informelle Gro-
3e Koalitionen sind die Folge.

Schlussfolgerung

2003 und 2004 gehoren zu den ereignisreichsten Jahren in der Geschichte der
deutschen Sozialpolitik. Selbst wenn die meisten sozialpolitischen Reform-
mafBnahmen nicht mehr erreichen werden als eine Stabilisierung des Beitrags-
satzes zur Sozialversicherung, hat die Regierung Schroder in diesen Jahren in
die Strukturen des deutschen Wohlfahrtsstaates mehr eingegriffen als es die christ-
lich-liberale Koalition in 16 Jahren tat (Manow 2004: 31). Die Entscheidungs-
strukturen und -prozesse, innerhalb deren die Ma3nahmen beschlossen wurden,
haben sich im Vergleich zu den iiberkommenen erheblich gewandelt. Sozial-
und Arbeitsmarktpolitik wurde zur Angelegenheit der Regierung und der Partei-
fiihrungen. Die Politikformulierung ist nicht mehr an die Sozialpolitiker und
Sozialpartner delegiert.

In der politischen Elite besteht parteieniibergreifend Einigkeit dariiber, dass
aufgrund der Lasten, die auf den Arbeitsmarkt durch die hohen Lohnnebenkosten
driicken, in der Sozialpolitik ein erheblicher Veridnderungsbedarf besteht. Der
Druck zu einem Kurswechsel ergibt sich aus einer selbst verschuldeten Finanz-
krise des sozialen Sicherungssystems und des Staates, die in den 1990er Jahren
in Verbindung mit Internationalisierung, Wiedervereinigung und Verdnderun-
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gen in Arbeitswelt und Sozialstruktur zu einer Uberforderung des deutschen
Korporatismus gefiihrt hat. Weil die Sozialpartner das Angebot der Regierung,
die sozialen Sicherungssysteme im Konsens zu reformieren, ausgeschlagen ha-
ben, wird der Sozialstaat nun von der Politik reformiert.

Die aktivere Rolle des Staates in der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik hangt
mit einer Autonomisierung des Parteiensystems gegeniiber dem Verbéndesystem
in diesem Politikbereich zusammen. Diese Autonomisierung bedingt, dass partei-
demokratische und staatliche Akteure gegeniiber den Verbénden selbststindiger
werden und opportunistische Uberlegungen von Wahlkimpfern und Partei-
strategen an Bedeutung gewinnen. Der Kurswechsel in der Sozial- und Arbeits-
marktpolitik ist daher weniger Resultat einer langfristigen strategischen, son-
dern Ergebnis einer opportunistischen Politik kreativer politischer Unternehmer.
Rot-Griin ging nicht mit einer festen Priferenz fiir Liberalisierung in die zweite
Legislaturperiode; der ,,Zerfall des Korporatismus* (Streeck 2005) erlaubt der
Regierung jedoch, im Kontext parteipolitischer Auseinandersetzungen iiber
Problemlésungsoptionen an der Schnittstelle von Sozialstaat und Arbeitsmarkt
die Liberalisierungsalternative im Feld zu testen.
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