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£inleitung 

Die Nationalratswahlen im Herbst 1999 haben die politische Landschaft Oster-
reichs nachhaltig verandert. Anstelle des fur die Nachkriegszeit typischen Duo-
pols bestehend aus Sozialdemokraten (SPO) und christdemokratischer Osterrei-
chischer Volkspartei (OVP) gingen aus diesen Wahlen drei annahemd gleich 
Starke Parteien hervor. Starkste Partei mit einem Stimmenanteil von 33,2 % 
wurde die Sozialdemokratische Partei, dahinter lagen gleichauf mit 26,9% die 
Freilieitliche Partei (FPO) und die Osterreichische Volkspartei, wobei die Frei-
heitlichen mit 415 Stimmen Vorsprung die OVP auf den dritten Platz verweisen 
konnten. GemaB den traditionellen Gepflogenheiten betraute Bundesprasident 
Klestil nach Abschluss bilateraler Sondierungsgesprache zwischen den Parteien 
den sozialdemokratischen Bundeskanzler Viktor Klima als Vertreter der stim-
menstarksten Partei mit der Regierungsbildung. Fiir die Sozialdemokraten bilde-
te eine Neuauflage der seit 1986 regierenden GroBen Koalition aus SPO und 
OVP die einzige strategische Koalitionsoption, da Rot-Grtin iiber keine parla-
mentarische Mehrheit verfugte und fur die Parteispitze eine gemeinsame Regie-
rung mit Jorg Haiders Freiheitlichen nicht in Frage kam. Nach dem Scheitem 
langwieriger Koalitionsgesprache erzielten die OVP und die Freiheitliche Partei 
binnen kurzer Zeit eine Koalitionsvereinbarung. Im Februar 2000 wurde die 
neue OVP/FPO-Koalition unter Bundeskanzler Wolfgang Schtissel vereidigt. 
Nach 30 Jahren ununterbrochener Regierungstatigkeit und Kanzlerschaft befan-
den sich die Sozialdemokraten erstmals wieder in Opposition. 

Dieser Machtwechsel wurde von erheblichen nationalen und intemationa-
len Turbulenzen begleitet. Die steineme Miene des Bundesprasidenten bei der 
Vereidigung des Kabinetts, Demonstrationen sowie die erstmalige Verhangung 
von Sanktionen der EU gegentiber einem Mitgliedsland verdeutlichen die hohe 
politische Brisanz dieses Machtwechsels. Im osterreichischen Sprachgebrauch 
hat sich fur diese Verschiebung im parteipolitischen Krafteparallelogramm der 
Begriff „Wende" etabliert. Tatsachlich ist die neue Regierung mit dem An-
spruch angetreten, einen politischen Kurswechsel in Osterreich herbeizufiihren. 
Insbesondere gait dies fur die Wirtschafts- und Sozialpolitik. Inwieweit diesem 
Machtwechsel auch ein Politikwechsel folgte, soil in diesem Band fur die Sozi
alpolitik untersucht werden. Gleichzeitig stellt dieses Buch einen Versuch dar. 



eine Bilanz der von den Regierungen Schiissel I und II beschlossenen Reformen 
in wohlfahrtsstaatlichen Kembereichen vorzunehmen. 

Unser Hauptbefimd lautet, dass dieser Machtwechsel sowohl in program-
matischer Hinsicht als auch auf Ebene der politischen Entscheidungsprozesse 
und der realisierten MaBnahmen zu einem Bruch mit den fur die Nachkriegszeit 
charakteristischen Politik- und Entscheidungsmustem und damit in der Tat zu 
einer politischen Wende gefflhrt hat. Abzulesen ist dieser PoHtikwechsel nicht 
nur an der Prioritatenverschiebung in der Wirtschafts- und SozialpoHtik in Rich-
tung angebotsorientierter neoUberaler Ideen, sondem auch an der Zurtickdran-
gung der Sozialpartnerverbande aus dem poHtischen Entscheidungsprozess. Das 
Handlungstempo wurde massiv erhoht, Gesetze wurden vor allem in der An-
fangszeit verstarkt als Initiativantrage im Parlament eingebracht und damit einer 
Begutachtung durch die Spitzenverbande von Arbeit und Kapital entzogen. Die 
paritatische Einbindung in und Mitgestaltung von politischen Entscheidungs-
prozessen blieb auf wenige Ausnahmefalle beschrankt. Die im Jahr 2000 vom 
damaligen OVP-Klubobmann und spateren Nationab-atsprasidenten Andreas 
Khol in einer ORF-Pressestunde gepragte Devise „Speed kills" wurde zum 
Leitmotiv fur das neue Regieren. Hinsichtlich der realisierten sozialpolitischen 
MaBnahmen manifestierte sich diese Wende in Gestalt von teils massiven Ein-
schnitten in das wohlfahrtsstaatliche Leistungsspektrum sowie in der strukturel-
len Neujustierung zentraler Sicherungssysteme wie der Rentenversicherung. 
Dieser Kurswechsel wurde von zum Teil heftigen innenpolitischen Konflikten 
begleitet. Der Zusammenbruch der Regierung Schiissel I im Herbst 2002 ist 
hierfur ebenso ein Beleg wie ein fiir Osterreich xmtypischer Massenstreik im Ju-
ni 2003 und die Spaltung der FPO im Jahr 2005. 

In Deutschland woirden die sozial- und wirtschaftspolitischen Reformen der 
Regierung Schussel mit groBer Aufinerksamkeit verfolgt und seitens der Uni-
onsparteien mit groBem Lob bedacht. Auch Qualitatsmedien wie die FAZ oder 
DIE ZEIT richteten verstarkt den Blick zum siidostlichen Nachbam, wo - so die 
mediale Wahmehmung - der Reformprozess im Vergleich zur reformstauge-
plagten Bundesrepublik schneller und umfassender voran schreiten wiirde.̂  Die
ser Stimmungsumschvnmg in der deutschen Presse ist insofem bemerkenswert, 
als diese noch vor kurzer Zeit haufig die politische Unbeweglichkeit im Nach-
barland, die verkrusteten und von Proporz durchzogenen politischen Strukturen 
sowie den aufgeblahten, mit k.u.k. Folkloreelementen angereicherten offentli-
chen Sektor kritisiert hatten. Was ist seit dem Jahr 2000 also passiert? 

Dieser Band will den vielschichtigen Politikwechsel nicht nur empirisch 
dokumentieren und rekonstruieren, sondem auch theoriegeleitet erklaren. Zu 

' Der STERN (Heft 24, 9.6. 2005) titelte sogar: „Osterreich, das bessere Deutschland? ' 
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diesem Zweck werden die politischen Ordnungsvorstellungen der zentralen Ak-
teure, ihre Machtressourcen, der institutionell abgesteckte Handlungskorridor 
und der sozio-okonomische Problemdruck in den Blick genommen, die Interak-
tionen zwischen diesen Faktoren beleuchtet und ihre Auswirkimgen auf Staats-
tatigkeit untersucht. 

Die Abschatzung der Reichweite der Wende bedarf zusatzlich eines Refe-
renzpunktes. Diese Kontrastfolie bildet das System sozialer Sicherung in den 
spaten 1990er Jahren, welches bis dahin, abgesehen von der Einfuhrung des 
Bundespflegegeldes 1993, weder grofiere strukturelle Veranderungen noch ei-
nen radikalen Riickbau erfuhr, wenngleich seit Mitte der 1980er Jahre Konsoli-
dierungsmaBnahmen implementiert und sozialstaatliche Leistungen einge-
schrankt wurden (vgl. TalosAVorister 1994, 1998). 

Aus diesem Anspruch, die Wende in ihrer Vielschichtigkeit theoriegeleitet 
zu analysieren, resultiert auch der Aufbau dieses Buches. Wir beginnen mit ei-
nem Uberblick tiber das Theorieangebot zu den Bestimmungsfaktoren von Sozi-
alpolitik im so genannten „silbemen Zeitalter" des Wohlfahrtsstaates (Taylor-
Gooby 2002). Kapitel 2 skizziert die seit dem Jahr 2000 bestehenden neuen po
litischen Krafteverhaltnisse und die daraus resultierenden Veranderungen im 
Parteienwettbewerb, rekonstruiert die in den Regierungsprogrammen grundge-
legte sozialpolitische Ziel- und StoBrichtung der schwarz-blauen Koalition und 
beleuchtet schlieBlich, inwieweit das institutionelle Reformfenster fur den anvi-
sierten Politikwechsel offen stand. Daran anschlieBend wird die sozial- und 
wirtschaftspolitische Ausgangssituation in den Blick genommen. Ausgehend 
von einem kurzen historischen Abriss zur Genese des osterreichischen Sozial-
staates, nimmt Kapitel 3 neben einem Uberblick tiber die strukturelle Architek-
tur auch eine Internationale Einbettung des osterreichischen Wohlfahrtsstaates 
vor, um den Status quo ex ante zu rekonstruieren. SchlieBlich skizziert dieses 
Kapitel auch die makrookonomische Performanz im intemationalen Vergleich, 
um den sozio-okonomischen Problem- und Reformdruck abzubilden. Kapitel 4 
nimmt dann die Reformtatigkeit und die ihr zu Grunde liegenden politischen 
Entscheidungsprozesse in sieben sozialpolitischen Feldem in den Blick, wah-
rend das abschlieBende Kapitel die in den letzten sechs Jahren erfolgten Veran
derungen auf Ebene der politischen Entscheidungsprozesse und jener der reali-
sierten sozialpolitischen MaBnahmen bilanziert. 

Wahrend der Arbeiten fur diesen Band haben wir vielfaltige Unterstutzung 
und Hilfestellungen erfahren. Fiir Daten, Hinweise und Kritik geht unser Dank 
an Martin Bauer, Marcel Fink, Thomas Geiblinger, Klaus Hochrainer, Andreas 
Mayrbaurl, Josef Probst und Erik Tiirk. Gitta Klein, Niki Graf und Janis Vossiek 
haben uns tatkraftig bei der Daten- und Literaturrecherche sowie bei Korrektur-
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und Formatierungsarbeiten unterstiitzt. Unser Dank geht schlieClich an die 
Deutsche Forschungsgemeinschaft, die einen Teil der Druckkosten iibemom-
men hat. 

Soweit im Folgenden Bezeichnungen flir den soziookonomischen oder in-
stitutionellen Status von Personen nur in mannlicher Form angefuhrt sind, be-
ziehen sie sich auf Manner und Frauen in gleicher Weise. 

Wien und Bremen, Juli 2006 
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1 Theorien wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung 

Zur Erklarung von Entstehung, Reichweite, Konfiguration imd Funktion des 
Wohlfahrtsstaates und seiner im intemationalen Vergleich unterschiedlichen 
Expansionsdynamik existiert eine Vielzahl an Theorien (vgl. als Uberblick Flora 
et al. 1977; Cameron 1978; Alber 1982; Schmidt 1982, 2000; Skocpol/Amenta 
1986; Lessenich 2000; Huber/Stephens 2001; Siegel 2002; Myles/Quadagno 
2002). Diese Theoriestrange lassen sich zu vier Schulen, namlich funktionalisti-
schen, konflikttheoretischen, institutionellen sowie intemationalen Ansatzen 
verdichten. Diese Theorieschulen stehen nicht nur in einer der Reihenfolge der 
Auflistung entsprechenden chronologischen Hierarchie zueinander, sondem 
weisen in sich eine betrachtliche Vielfalt auf, die in diesem Abschnitt nur ver-
kiirzt dargestellt werden kann. Gemeinsam ist ihnen, dass sie mit Ausnahme ei-
nes jimgeren intemationalen Theorieansatzes, der die Veranderungen in der in
temationalen politischen Okonomie als fundamentale Bedrohung des Sozialstaa-
tes ortet, in erster Linie die Genese und Entfaltung des Wohlfahrtsstaates zum 
Gegenstand haben und damit nicht explizit zur Erklarung kontraktiver Sozialpo-
litik formuliert wurden. 

1.1 Entstehung und Expansion des Wohlfahrtsstaates 

Der alteste Theorieansatz sieht die Entstehung des Wohlfahrtsstaates als Reakti-
on auf die im spaten 19. Jahrhundert einsetzenden tiefgreifenden okonomischen, 
gesellschaftlichen und politischen Umwalzungen. Eine erste Variante riickt vor 
allem den sozio-okonomischen Strukturwandel und den daraus resultierenden 
Problemdmck als Triebkrafte staatlicher Sozialpolitik in den Mittelpunkt. Pha-
nomene wie die Entfeudalisierung, Industrialisierung, Urbanisierung und Be-
volkerungswachstum fuhrten gleichermaBen zur Erosion und Uberlastung der 
traditionellen familialen, kirchlichen, kommunalen und bemfsgenossenschaftli-
chen Sicherungssysteme und erzeugten neben neuen Risiken ein soziales Vaku-
um, welches durch sozialpolitische hitervention des Staates gefiillt werden 
musste (Wagner 1911). Gleichzeitig stellte der okonomische Aufschwung erst 
die Ressourcen fur die staatlich organisierte Bearbeitung der neuen sozialen Be-
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darfslagen bereit (Zollner 1963; Wilensky 1975). Iversen/Cusack (2000) haben 
diesen Ansatz wiederbelebt, indem sie die jiingere Expansion des Wohlfahrts-
staates als funktionale Reaktion auf Deindustrialisierungsprozesse und den da-
durch ausgelosten sozialpolitischen Kompensationsbedarf interpretieren. Eine 
zweite, makrosoziologische Theorievariante (Flora et al. 1977; Alber 1982) be-
trachtet den Wohlfahrtsstaat als Ergebnis eines breit gefacherten Modernisie-
rungsprozesses, der neben der Industrialisierung samt ihren Folgeerscheinimgen 
auch die Ausdifferenzierung des Nationalstaates, Sakularisierung und Demokra-
tisierung als Antriebkrafte wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung umfasst und damit 
ungleich politiksensibler ist als ein rein sozio-okonomischer Funktionalismus. 

Die konflikttheoretischen Theoriestromungen rucken die politischen Ausei-
nandersetzungen zwischen unterschiedlichen gesellschaftlichen Leitbildem und 
Ordnungsvorstellungen in den Mittelpunkt der Erklarung. Umfang und konkrete 
Ausgestaltung wohlfahrtsstaatlicher Intervention resultieren aus den auBerpar-
lamentarischen Machtverhaltnissen von Arbeit und Kapital, der parteipoliti-
schen Farbung der Regierung sowie den Legitimationsstrategien der politischen 
Eliten, welche die Sozialpolitik zur Generierung von Massenloyalitat instrumen-
talisieren. Damit zerfallt diese Schule in eine klassensoziologische, eine partei-
endifferenztheoretische sowie eine elitentheoretische Richtung. Die Machtres-
sourcen der Arbeiterbewegung stehen im Mittelpunkt der insbesondere in Skan-
dinavien beheimateten klassensoziologischen Theorieschule (Korpi 1980; 
Esping-Andersen 1990). Zentral steht ein klassenbezogener Interessengegensatz 
zwischen Arbeit und Kapital, der entlang der gesellschaftlichen Macht- und 
Krafteverteilungen entschieden wird. Der Wohlfahrtsstaat ist dabei Ergebnis ei-
ner mit Hilfe bzw. innerhalb der demokratischen Institutionen bewerkstelligten 
politischen Ausbalancierung der asymmetrischen Machtrelationen zwischen Ar
beit und Kapital in der zentralen Konfliktarena des Arbeitsmarktes. Klassen-
tibergreifende Koalitionen zwischen industriellen und agrarischen Lohnarbeitem 
begunstigen dabei die Etablierung eines universalistisch-egalitaren Sozialstaats 
sozialdemokratischer Pragung. Die Vertreter der Parteiendifferenzthese 
(Schmidt 1982; Castles 1982) legen den Fokus hingegen auf die parlamentari-
schen Krafteverhaltnisse imd die parteipolitische Zusammensetzung der Exeku-
tive. Linksparteien begegnen der Nachfrage ihrer Anhangerschaft nach sozial-
staatlicher Absicherung mit umfangreichen Sozialprogrammen, wahrend rechte 
Parteien diese im Interesse ihrer Klientel einzudammen versuchen. Diese fiir 
frtihe Arbeiten typische Links-Rechts-Dichotomie wurde jedoch dahingehend 
verfeinert, dass auch der sozialpolitischen Tradition christdemokratischer Par
teien verstarkt Rechnung getragen wurde. Im Unterschied zu sakular konserva-
tiven Parteien werden christdemokratische Parteien wegen ihrer Nahe zur katho-
lischen Soziallehre ebenfalls als Sozialstaatsparteien eingestuft, wenngleich sich 
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ihre sozialpolitischen Ordnungsvorstellungen zum Teil erheblich von jenen der 
politischen Linken abheben (Wilensky 1981; van Kersbergen 1995). 

Die institutionelle Theorieschule stellt eine relativ junge Stromimg im 
wohlfahrtsstaatlichen Theoriekanon dar, die ihrerseits wieder in verschiedene 
Ansatze zerfallt. Gemeinsam ist ihnen, dass Institutionen Aktionsradius, Hand-
lungsstrategien und Praferenzen politischer Akteure pragen, Akteurskonstellati-
onen und ihre Interaktionsformen konfigurieren und dadurch Politikergebnisse 
beeinflussen. Folglich riicken Staats-, Demokratie- und Verbandestrukturen so-
wie die bereits etablierten Sozialstaatsstrukturen in den Mittelpunkt des Interes-
ses. Ein Forschungsstrang legt das Augenmerk auf die horizontale und vertikale 
Fragmentierung von politischen Systemen, die administrativen Kapazitaten und 
die fiskalische Ressourcenausstattung des Staates (Skocpol/Amenta 1986). 
Demnach ist der Ausbau des Wohlfahrtsstaates in politischen Systemen mit vie-
len institutionellen „Vetopunkten" schwerer durchzusetzen als in Landem, wo 
der Handlungsspielraum von Regierung und Parlament nicht durch zahh-eiche 
Vetospieler begrenzt wird (Immergut 1992). Als Bremsklotze wohlfahrtsstaatli-
cher Expansion wurden etwa der Foderalismus (Wilensky 1975; Cameron 1978; 
Pierson 1995; Castles 1999; Obinger et al. 2005) oder die Direktdemokratie 
(Wagschal/Obinger 2000; Moser/Obinger 2006) identifiziert. 

Neben der Verfassimgsordnung werden die Demokratie- und Verban
destrukturen bzw. die Interaktionsformen zwischen Verbanden imd der Regie-
rung kausal mit dem Wohlfahrtsstaat in Verbindung gebracht. Korporatistische 
Systeme der Interessenvermittlung haben durch Einbindung der Verbande in 
den politischen Entscheidungsprozess, durch Tauschprozesse und Interessenab-
gleich zwischen den Interessenorganisationen und der Regierung die Ausdiffe-
renzierung des Wohlfahrtsstaates eher begunstigt als Systeme mit konfliktiven 
Arbeitsbeziehungen. Haufig wurde diese Form der Interessenvermittlung durch 
konkordanzdemokratische Politikmuster gespiegelt. Insbesondere in Landem 
mit institutionalisierten Kooperationsbeziehungen zwischen einer Linksregie-
rung und den Gewerkschaften konnten makrookonomische Stabilisierungserfol-
ge erzielt und gleichzeitig der Ausbau des Wohlfahrtsstaates weit vorangetrie-
ben werden (Cameron 1978, 1984; Garrett 1998; Tabs 2005b). 

Ein dritter institutioneller Theoriestrang verweist auf die Riickkoppelungs-
effekte von institutionellen Strukturen auf politische Reformchancen. Sind 
wohlfahrtsstaatliche Sicherungssysteme erst einmal etabliert, erweisen sich die
se Strukturen als reformtrage. Im Mittelpunkt steht also die durch das histori-
sche Politikerbe angelegte Pfadabhangigkeit der Sozialpolitik. Pfadabhangigkeit 
meint dabei, dass die Umrustungskosten auf politische Altemativlosungen im 
Zeitverlauf anwachsen, da historische Erstentscheidungen Politikoptionen kana-
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