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Vorwort

Schritt fir Schritt wohllberlegt vorgehen — genau das scheint in der
Politik oft besonders schwierig. Zu schnell verandern sich Situatio-
nen und Konstellationen, zu komplex sind die Zusammenhange. Und
nicht zuletzt bleibt im Alltagsgeschaft haufig nicht die Zeit, um politi-
sche Prozesse in aller Ruhe von Anfang bis Ende zu durchdenken
und zu planen. Einen Ablaufplan fir politische Reformprozesse, der
blo3 zu befolgen ist, kann es nicht geben. Dennoch spricht einiges
fur die Annahme, dass eine gezielte Verschaltung von Reformschrit-
ten zur erfolgreichen Gestaltung des Wandels in demokratischen
Gesellschaften beitragen kann. So verfolgte die finnische Regierung
bei ihrer Altersarbeitsreform konsequent die Devise ,Erst fordern,
dann fordern!“: Erst nach einer Steigerung der Arbeits- und Bela-
stungsfahigkeit alterer Arbeitnehmer durch Fortbildungs- und Ge-
sundheitsprogramme erh6hte man das Renteneintrittsalter. Diese
Strategie wurde im Jahr 2006 auch mit dem Carl-Bertelsmann-Preis
ausgezeichnet (siehe Bertelsmann-Stiftung (Hrsg.), Alter werden —
aktiv bleiben, Beschéftigung in Wirtschaft und Gesellschaft, Carl-
Bertelsmann-Preis 2006, Gitersloh 2006).

Ruckblickend scheint das gewahlte Sequenzierungsmuster fur den
Prozessablauf in diesem Fall dazu beigetragen zu haben, dass sich
die angestrebte Reform besser durchsetzen liel3 und die gewlinschte
Wirkung erzielen konnte. Inwieweit lassen sich aber verallgemeine-
rungsfahige Aussagen treffen, ob eine gezieltere Verschaltung politi-
scher Reformschritte (berhaupt modglich ist? Und welches
Lernpotenzial birgt die Sequenzierung politischer Reformprozesse,
um dem Kernanliegen des Projekts ,Optimierung politischer Reform-
prozesse“ der Bertelsmann Stiftung — namlich der Erhéhung der
Strategie- und Reformfahigkeit der deutschen Politik — ein Stiick
naher zu kommen?

In der Wissenschaft hat sich bisher vor allem die Okonomie im Rah-
men der Transformationsforschung auf die Suche nach strategischen
Reformsequenzen begeben. Die dabei ermittelten Sequenzierungs-
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regeln lassen sich jedoch sicherlich nicht ohne weiteres auf die Poli-
tik Ubertragen. Denn die Anforderungen an die Politik gehen lber die
an die Okonomie hinaus. Aus demokratietheoretischer Perspektive
muss die Politik nicht nur die Verfassungsprinzipien beachten, son-
dern zum Beispiel auch den Ansprichen nach politischer Partizipati-
on und sozialer Inklusion Rechnung tragen. Konkrete Reformziele
und Wege zu ihrer Erreichung stehen auflierdem keinesfalls fest,
sondern mussen im politischen Prozess ausgehandelt werden. Ge-
rade deshalb bedarf es einer spezifisch politischen Sicht auf Reform-
sequenzen.

Und doch hat die politikwissenschaftliche Demokratieforschung das
Thema der Reformsequenzierung bislang kaum beachtet. Aus die-
sem Grund hat sich die Bertelsmann Stiftung entschlossen, in dem
vorliegenden Band der Reihe ,Zukunft Regieren® die Studien zweier
Autoren zusammenzufassen, die sich grundsatzlich mit der Mach-
barkeit der strategischen Verschaltung einzelner Reformschritte aus-
einandersetzen. Da die Reihe als Plattform flir externe Expertenbei-
trage konzipiert ist, geben diese Beitrage nicht die Stiftungsposition
wieder. Ziel ihrer Veroéffentlichung ist es vielmehr, die politische Stra-
tegiedebatte in Deutschland um einige interessante Denkanstofie zur
Gestaltung und Gestaltbarkeit reformpolitischer Prozessablaufe zu
bereichern.

Professor Dr. Jurgen Beyer von der Universitat Hamburg geht es in
seinem Beitrag vor allem darum, AnknUpfungspunkte fir die weitere
Erforschung der Sequenzierung von Reformen aufzuzeigen. Er
nimmt daflr zunachst eine Bestandsaufnahme der bisherigen Se-
quenzierungsforschung vor. Dabei beschrankt er sich nicht auf den
O0konomischen Sequenzierungsbegriff der Transformationsforschung,
sondern fiihrt auch politikwissenschaftliche Analysen an, die explizit
oder implizit Sequenzen in ihre Uberlegungen mit einbeziehen.

Konkrete Optimierungsempfehlungen finden sich in diesen Ansatzen
allerdings kaum. Einen Grund dafur sieht Beyer darin, dass Reform-
sequenzen bisher kaum systematisch untersucht wurden. Hinzu
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kommt die Schwierigkeit, konkrete Empfehlungen zur Abfolge von
Reformschritten abzugeben. Dies liegt auch an den unterschiedli-
chen Motiven fiir die Sequenzierung von Reformschritten, die sich
zum Teil Uberlagern. Deshalb empfehlen sich je nach Motivlage un-
terschiedliche Optimierungswege.

Hier setzt Beyer an: Fir die weitere Forschung schlagt er eine syste-
matische Untersuchung von Reformsequenzen vor, die nach Motiv-
lagen der malgeblichen Akteure differenziert. Um solche Analysen
zu erleichtern, entwirft er eine Typologie von vier Motivlagen. So
kann eine Sequenzierung sinnvoll erscheinen, (1) weil auf Reform-
wirkungen spekuliert wird, (2) weil Interaktionseffekte berticksichtigt
werden konnen, (3) weil es durch ein Vorgehen in mehreren Schrit-
ten mdglich ist, Gelegenheitsfenster optimal zu nutzen, oder auch (4)
weil sich so unkontrollierbare Interaktionen verhindern lassen.

Diese vier Motivlagen differenziert Beyer wiederum hinsichtlich (1)
der Situation, in der sie entstehen, (2) der plausiblen Sequenz, die
sich in der jeweiligen Situation anbietet, (3) den Bedingungen, unter
denen die Sequenzierung mdglich ist, und (4) den zu erwartenden
Schwierigkeiten. Es wird dabei deutlich, dass vor der Planung der
Reformsequenz Uberprift werden sollte, ob die Bedingungen fir eine
erfolgreiche Verschaltung von Einzelschritten erfillt sind und ob mit
den zu erwartenden Schwierigkeiten umgegangen werden kann.

Wahrend Jurgen Beyer versucht, die theoretischen Zugange zur
Sequenzierung zu systematisieren und fir die politikwissenschaftli-
che Analyse nutzbar zu machen, fokussiert Professor Dr. Steffen
Ganghof von der Universitat Potsdam aus politikwissenschaftlicher
Perspektive starker auf die Frage, inwieweit die vergleichende Be-
fassung mit Reformsequenzierung relevante Lernpotenziale fir die
politische Praxis birgt. Grundlegend dafir ist die von ihm angeregte
Unterscheidung von Wirkungssequenzierung und Durchsetzungsse-
quenzierung.
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Bei der Wirkungssequenzierung beeinflusst ein friilher umgesetzter
Reformschritt die Wirkung eines spater unternommenen Reform-
schritts. Dabei ist zu beachten, dass in der Politik die richtige Re-
formsequenz haufig umstritten ist und der politische Prozess in Folge
der Befristung politischer Macht eine eigene zeitliche Dimension
besitzt. Unterschiedliche Konstellationen und mdgliche Einflussfakto-
ren gelungener und misslungener Wirkungssequenzierung in einem
solchen Kontext verdeutlicht Ganghof an drei Fallbeispielen. So ist
es moglich, dass eine umstrittene Sequenz zu einem erfolgreichen
Ergebnis fuhrt, wenn alle relevanten Vetospieler sie befurworten. Als
Beispiel dafiir nennt Ganghof die Finanzreform der deutschen Bun-
desregierung unter Helmut Kohl. Ist die Sequenz nicht kontrovers,
sind heterogene Veto-Spieler-Konstellationen nicht unbedingt hinder-
lich, wie das Beispiel der Renten- und Arbeitspolitik in Finnland zeigt.
Allerdings reicht Konsens lber die Anordnung der Reformschritte
nicht aus. Wird, wie bei den Steuerreformen in Norwegen und
Schweden, die falsche Sequenz und der falsche Zeitpunkt ausge-
wahlt, kénnen die Reformen dennoch scheitern. Gerade die Wahl
des richtigen Zeitpunkts kann zum Dilemma werden. Unterliegt doch
der politische Kompromissbildungsprozess einer anderen zeitlichen
Logik als die Wirtschaft: Das optimale wirtschaftspolitische Timing
kann also im Widerspruch zum optimalen machtpolitischen Timing
stehen.

Bei der Durchsetzungssequenzierung beeinflusst ein friiher umge-
setzter Reformschritt die Durchsetzbarkeit eines spateren Reform-
schritts. Ganghof identifiziert vier Grundtypen der Durchsetzungsse-
quenzierung, die er mit ausflhrlichen Analysen von Beispielen
illustriert. Zwei Typen der Durchsetzungssequenzierung setzen bei
der institutionellen Macht von Akteuren an. Handelt es sich hierbei
um Vetoakteure, kann eine plausible Sequenz mit der Veranderung
des Entscheidungssystems beginnen. Als Beispiel dafir nennt
Ganghof die Abschaffung von Minderheitenvetos in Finnland (1992).
Eine weitere denkbare Verdnderung des Entscheidungssystems
ware die Einfihrung eines Mehrheitswahlrechts. Diese lehnt Gang-
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hof allerdings ab, da Verfassungsfragen nicht im Hinblick auf konkre-
te Reformen entschieden werden sollten und grundsatzliche Erwa-
gungen demokratischer Gerechtigkeit flir Verhaltniswahlsysteme
sprechen.

Ganghof verweist in seinem Papier auf zwei Mdglichkeiten, die insti-
tutionelle Macht von einflussreichen Akteuren einzuschranken: Die
Akteure kdnnen in die Politikformulierung eingebunden werden, wie
bei der finnischen Rentenreform, oder sie kénnen institutionell ge-
schwacht werden. Ein Beispiel fir die zweite Strategie ist das Vorge-
hen der britischen Premierministerin Margaret Thatcher, die vor ihrer
Wirtschaftsreform die institutionelle Macht der Gewerkschaften be-
schnitt.

Zwei weitere Typen von Durchsetzungssequenzierung zielen auf die
Veranderung von Reformpraferenzen potenzieller Reformgegner ab.
Dies kann kooperativ oder konfrontativ geschehen. Beim kooperati-
ven Wandel von Reformpraferenzen wird zu Beginn der Sequenz die
Situation der Akteure verbessert. Diese Logik steht hinter der Reform
der finnischen Rentenpolitik (1995-2005), bei der die Reformgegner
durch explizite Verhandlungen eingebunden wurden. Die Situation
der potenziellen Reformgegner kann sich aber auch durch abstrakte
O6konomische Malinahmen wie Produktmarktreformen verbessern.

Problematischer ist die Sequenzierung, wenn die Reformpraferenzen
konfrontativ verandert werden, wie im Fall der spanischen Arbeits-
marktreform (1984-2000). Bei dieser Variante wird die Situation der
Akteure in einem ersten Schritt so verschlechtert, dass die geplante
Reform fiir sie attraktiver erscheint. Hierbei entsteht ein Paradoxon:
Eine solche Strategie scheint nur plausibel, wenn relevante Ursache-
Wirkungsketten nicht zu unsicher und langfristig sind. Ist dies aber
der Fall, durchschauen wiederum auch die potenziellen Reformgeg-
ner die Strategie und die Durchsetzbarkeit wird nicht erhéht.

Bei der Betrachtung der verschiedenen Falle von gelungener und
misslungener Sequenzierung identifiziert Ganghof auch die Grund-
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voraussetzung fir die erfolgreiche Verschaltung von Reformschrit-
ten: Es ist die vorausschauende Politiksteuerung. Wenn Probleme
bereits eine groRe Dringlichkeit erlangt haben, ist systematische
Sequenzierung kaum noch méglich.

Beide Autoren sind sich darin einig, dass im Bereich der Sequenzie-
rung politischer Reformprozesse noch erheblicher Forschungsbedarf
besteht. Beyer verdeutlicht exemplarisch an zwei Beispielen, wie
Forschungsliicken durch sequenzorientierte Betrachtung geschlos-
sen und Reformsequenzen als Erklarungsansatze fur fundamentalen
Wandel dienen kénnen. Ganghof empfiehlt detaillierte und theore-
tisch fokussierte politikwissenschaftliche Fallstudien, um Erkenntnis-
se Uber Reformsequenzen zu gewinnen.

Mit ihren Beitragen bereiten die Autoren den Boden fiur weitere Ana-
lysen, indem sie versuchen, eine Systematik in das Forschungsfeld
der Sequenzierung zu bringen. Die Bertelsmann Stiftung méchte mit
der Veroffentlichung der beiden Studien in der Reihe ,Zukunft Regie-
ren“ dazu ermutigen, hierzulande die Diskussion um diesen bislang
vernachlassigten Aspekt reformpolitischer Steuerung zu vertiefen.

Thomas Fischer Leonard Novy
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Jurgen Beyer

Wann, wenn nicht jetzt? Konzeptionelle Grundlagen fiir die
Analyse der Sequenzierung politischer Reformen

»When things happen within a sequence affects how they happen.®
(Tilly 1984: 14).

1. Einleitung

Koéchinnen und Kéchen und ist das Problem gut vertraut: Fihrt man
die Anweisungen von Rezepten nicht in der vorgesehenen Reihen-
folge durch, dann schmeckt das zubereitete Gericht im Regelfall
weniger gut oder es ist gar ganzlich misslungen. Es ist aber nicht nur
beim Kochen wichtig, wann man etwas tut und in welcher Sequenz
die Handlungen durchgefiihrt werden. So kann auch fir politische
Prozesse angenommen werden (auch wenn sich diese selten auf
,Blaupausen’ und ,Rezeptwissen’ stitzen kdnnen), dass die zeitliche
Abfolge einzelner Reformmaflinahmen von nicht unerheblicher Be-
deutung ist. Diesem Umstand wurde in der Vergangenheit allerdings
vergleichsweise wenig wissenschaftliche Beachtung geschenkt,
weshalb die Erforschung der Sequenzierung politischer Reformmal}-
nahmen heute noch an ihrem Anfang steht. Die Mehrzahl der Studi-
en zum Thema beschaftigt sich mit lateinamerikanischen bzw. post-
sozialistischen Transformationsprozessen und dem Problem der
Marktliberalisierung, sodass die Auseinandersetzung mit Reformse-
quenzen lange Zeit eher den Status eines Sonderproblems hatte.

Erst in den letzten Jahren ist ein deutlich erhdhtes allgemeines Inter-
esse zu beobachten, was insbesondere auf zwei Sachverhalte zu-
ruckgefihrt werden kann: Zum einen auf den sogenannten ,historical
turn® der Sozialwissenschaften (McDonald 1996; Howlett und Rayner
2006), zum anderen auf methodische Innovationen wie zum Beispiel
den ,Narrative Positivism“-Ansatz (Abbott 1992; Czarniawska 2004).
Die erhdhte Aufmerksamkeit zeigt sich beispielsweise an der ver-
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mehrten Publikation von historisch-institutionalistisch argumentieren-
den Artikeln in fihrenden Zeitschriften, wie der American Political
Science Review (zum Beispiel Falleti 2005), der zunehmenden Aus-
dehnung der Sequenzbetrachtungen auf verschiedene Themenfelder
und Untersuchungsregionen (siehe etwa Cox und d’Erman 2006;
Pralle 2006; Saint-Paul 2002; Wallsten 2002) oder auch an der
Durchfiihrung eines European Commission Workshops zum Thema
~>equencing and Incentives for Reforms* am 28. Marz 2006 in Bris-
sel.

Der Beitrag nimmt das gestiegene Interesse an Fragen der Sequen-
zierung zum Anlass fir (1) eine Zusammenschau des Forschungs-
standes, (2) die Konzipierung einer Typologie verschiedener Se-
quenzmotive und (3) die Benennung von Reformerfolgen, an denen
die Bedeutung der Sequenzierung von Reformprozessen deutlich
wird. Als Chance zur Optimierung politischer Reformen wird die Se-
quenzierung allerdings bis heute wenig genutzt. Der Beitrag zielt
darauf ab, moégliche Anknipfungspunkte fur die Erforschung dieses
Aspektes politischer Reformen aufzuzeigen.



Seite 12 | ,Schritt fiir Schritt*

2. Diskussionslinien der Sequenzierungs-
forschung

Die Sequenz von Reformen ist bislang in verschiedenen, voneinan-
der unabhangigen Diskussionszusammenhangen thematisiert wor-
den und wird daher auch mit unterschiedlichen Akzentuierungen und
Bedeutungsgehalten debattiert. Ein einheitliches Verstandnis von
Reformsequenzen hat sich bislang nicht herausgebildet, stattdessen
lassen sich verschiedene Betrachtungsweisen unterscheiden. Ur-
sprunglich wurde die Frage der Reformreihenfolge als Problem der
makrodkonomischen Steuerung erkannt und vor allem im Bezug auf
die Wirtschaftsliberalisierung in Stidamerika und die Transformation
postsozialistischer Lander diskutiert. Am Anfang der 80er Jahre be-
gannen beispielsweise Okonomen dariiber zu ratseln, warum die
liberalen Wirtschaftsreformen in den lateinamerikanischen Landern
keinen Erfolg hatten. Als mdgliche Ursache wurde ex post in Be-
tracht gezogen, dass die an sich richtigen Reformmaflnahmen ledig-
lich in einer ungunstigen Reihenfolge durchgeflhrt wurden (siehe
Bresser-Perreira 1987; Edwards 1990 und 1996; Lora 1998; McKin-
non 1982 und 1991; Mussa 1984).

Aufgrund des historisch einmaligen gleichzeitigen Umbaus des wirt-
schaftlichen und politischen Systems in den postsozialistischen
Transformationslandern und der damit verbundenen Unsicherheiten
stand die angemessene Sequenzierung von Reformmalnahmen
dann einige Jahre spater erneut auf der politischen und wissen-
schaftlichen Agenda. Die Frage nach der gunstigsten Abfolge von
Reformschritten lag hier nahe, da die angestrebten Ziele nur Uber
eine Vielzahl von nicht gleichzeitig durchfihrbaren Einzelreformen
erreichbar waren. Gleichzeitig lieRen sich die komplexen Reformpro-
gramme als Transformationsprozess konzeptualisieren, also als zeit-
lich eingegrenzter Ubergang von einem Ausgangs- zu einem relativ
konkreten Endzustand.
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Die Nachfrage nach Transformationsfahrplanen zur Reduktion der
Unsicherheit wurde zunéchst vor allem von Okonomen und ékono-
misch geschulten Beratern beantwortet (zum Beispiel Sachs 1989).
Der Grad der Ubereinstimmung zwischen verschiedenen Reform-
empfehlungen war allerdings eher gering (Falk und Funke 1993).
Aufgrund der groBen Unsicherheit bezuglich der Reformschritte ver-
schoben sich die wissenschaftliche Diskussion und auch die Wahr-
nehmung der politischen Akteure (siehe Blejer und Coricelli 1995)
dann rasch zugunsten der Thematisierung der angemessenen Re-
formgeschwindigkeit, wobei sich zwei Lager ausbildeten: die Befir-
worter von Schocktherapien bzw. ,Big Bang“-Strategien auf der
einen Seite und die Gradualisten auf der anderen.

2.1 Sequenzierung als Metapher fiir graduelle Reformen

Gemal den Befurwortern rascher, umfassender Ma3nahmen sind in
Transitions- bzw. Transformationskontexten alle Reformen gleicher-
mafen bedeutsam und wechselseitig voneinander abhangig. Neben
prinzipiellen Vorbehalten gegenuber einer gleichzeitigen Geltung von
alten und neuen Institutionen sprechen ihrer Ansicht nach aber auch
polittkonomische Kalkule fur ein ,schocktherapeutisches’ Vorgehen.
Die Realisierung einer mdglichst raschen Unumkehrbarkeit der Re-
formen (Aslund et al. 1996: 290) und die mdglichst eindeutige Signa-
lisierung des Reformwillens werden als wichtiger eingestuft als der
Versuch einer Optimierung der Reformsequenz, deren Erfolg aul3er-
dem ungewiss ist.

Die Vertreter gradualistischer Reformen befiirworten hingegen einen
abgestuften Prozess und werfen damit die Frage nach der Reihen-
folge der Reformen auf. Da den Vertretern der gradualistischen Posi-
tion eine steuerungspessimistische Grundeinstellung gemein ist,
arbeiten sie allerdings keine kompletten Ablaufplane fir Reformen
aus. Die Frage der Sequenzierung wird stattdessen eher abstrakt be-
antwortet.
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Mathias Dewatripont und Gérard Roland (1995) vertreten beispiels-
weise die Ansicht, dass der Ablauf von Reformen in einer Weise
organisiert werden sollte, die einerseits sicherstellt, dass der Re-
formprozess voranschreitet und andererseits die destabilisierenden
Effekte minimiert werden. Zu Beginn eines Reformprozesses waren
demzufolge jene Maflinahmen einzuleiten, deren 6konomischer Er-
folg sich rasch zeigt. Reformen mit Investivcharakter sollten im Ideal-
fall erst dann durchgefiihrt werden, wenn die Anlaufkosten mit den
Erfolgen der ersten MaRBnahmen kompensiert werden koénnen. In
spateren Arbeiten hat Gérard Roland seine Uberlegungen weiter
differenziert (Roland 2004): Am Anfang einer Reformsequenz sollten
seiner Ansicht nach Reformschritte stehen, die Unsicherheit reduzie-
ren helfen (friiher Unsicherheitsabbau), von kritischer Bedeutung fir
die Gesamtreform sind (frhe Risikoreduktion) und vielen Bilrgern
einen Nutzen bringen (friihe Absicherung der Reformunterstiitzung).

Peter Murrell (1993), ein anderer Vertreter der gradualistischen Posi-
tion, argumentiert stattdessen mit der Wichtigkeit von MalRnahmen.
Am Anfang eines Reformprozesses sollten sich die Reformkrafte auf
das dringlichste Problem konzentrieren. Der weitere Reformprozess
musste dann gezielt zeitlich gestreckt werden, wobei in hohem Malie
auf eine evolutionare Entwicklung zu vertrauen ware. Angesichts
hoher Steuerungsunsicherheit waren in der Folgezeit jeweils Re-
formmalnahmen angemessen, die sich am experimentellen Lernen
(,trial and error®) orientieren.

Die sich in solchen Empfehlungen ausdriickende weitgehende Zu-
rickhaltung der Gradualisten gegentber einer inhaltlichen Konkreti-
sierung des Ablaufs von Reformen grindet darin, dass
gradualistische Perspektiven in der Regel an die Vorstellung von
multiplen Entwicklungswegen (Stark und Bruszt 1998) und differen-
ten Ausgangsbedingungen (Murrell 1996) gekoppelt sind. Diesen
Uberlegungen zufolge kann im Grunde prinzipiell jede Reformse-
quenz, die fur einen Fall angemessen ist, fUr einen anderen wegen
der mangelnden Anpassung an den jeweiligen Kontext nachteilig
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sein. Ein langsames Reformtempo wird als angemessen bewertet,
weil die Identifizierung kontextadaquater Reformverlaufe durch ein
gradualistisches Vorgehen erleichtert bzw. Uberhaupt erst ermdglicht
wird.

Der Streit zwischen ,Big Bang“-Reformern und Gradualisten wird bis
heute fortgeflihrt (siehe Hoff und Stiglitz 2004), auch wenn zuweilen
ein situativ abgestimmtes Vorgehen1 als vermittelnde Position ange-
boten wird (siehe Nsouli, Rached und Funke 2005). Aus den Argu-
menten der Debatte um ,Big Bang“ oder Gradualismus lassen sich
allgemeine, nicht auf Transformationskontexte begrenzte Aussagen
Uber zu favorisierende Reformoptionen ableiten (siehe Glaab 2007).
Diese bleiben mangels einschlagiger empirischer Untersuchungen
notgedrungen auf der Stufe von Plausibilitdtserwagungen, die sich
auch teilweise widersprechen kénnen.

2.2 Sequenzierung als Abfolge von Reformschritten

Trotz der gerade im Transformationskontext vielfach hervorgehobe-
nen Bedeutung der Reformreihenfolge ist diese nur selten anhand
konkreter Reformschritte empirisch Uberprift worden. Implizit ist man
wohl davon ausgegangen, dass das Reformtempo ein guter Indikator
fur die Sequenz der Reformen ware. Die wenigen Studien, in denen
die Abfolge von Reformschritten empirische Berucksichtigung gefun-
den hat, kommen jedoch zum gegenteiligen Ergebnis. So heil’t es
etwa bei Ngrgaard (2000: 73): ,A basic observation is that contrary to
what we would expect, decisions about phasing (liberalization or
privatization) are not necessarily related to the pace of reforms*.

' Das bedeutet, je nach situativer Lage, entweder Schocktherapie oder

Gradualismus: ,Each country has to chose the proper speed of adjustment
and sequencing of reforms by examining country-specific factors® (Nsouli,
Rached und Funke 2005: 740).
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Ngrgaard Uberprift unabhangig vom Reformtempo, ob sich die Ab-
folge ,Liberalisierung® vor oder nach der Durchfihrung von struktu-
rellen Reformen (,Privatisierung“) positiv oder negativ ausgewirkt
hat. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass Lander mit vorge-
schalteter Liberalisierung im Durchschnitt ékonomisch besser ab-
schneiden, als jene mit einem fruhen Fokus auf Privatisierung.

In einem umfassenderen Design mit mehreren Reformschritten stellt
auch Beyer (2001) fest, dass bestimmte Reformsequenzen in syste-
matischer Weise die 6konomische Entwicklung der Transfor-
mationslander positiv beeinflusst haben, wahrend andere eindeutig
negative Effekte zeigten. Ein unginstiger Verlauf der Entwicklung
korrespondiert mit Reformsequenzen, in denen die Privatisierung
und insbesondere die Preisliberalisierung vor der 6konomischen
Stabilisierung in Angriff genommen wurden. Als kritischen Faktor
ermittelt Beyers Studie die Positionierung der Initiative zur 6konomi-
schen Stabilisierung. Lander, in denen die Eindammung der Inflation
relativ frih in Angriff genommen wurde, schnitten dkonomisch besser
ab, wahrend vor allem Lander, in denen die Preisliberalisierung vor
der Stabilisierung durchgefiihrt wurde, durchweg Probleme mit der
wirtschaftlichen Erholung hatten.

Die empirischen Ergebnisse der angeflihrten Studien lassen sich
aufgrund ihrer Berlcksichtigung von konkreten Reformschritten nur
bedingt auf andere Kontexte Ubertragen, da beispielsweise in westli-
chen Demokratien ganzlich andere Reformmaf3nahmen durchgefiihrt
werden als in Transformationslandern. Die Studien zeigen allerdings,
dass Sequenzbetrachtungen in analytischen Modellierungen Berlck-
sichtigung finden kénnen und man dabei auf zuweilen Uberraschend
starke Zusammenhange stoRt. Im Transformationskontext ist die
Reformsequenz zum Beispiel erklarungskraftiger als das wissen-
schaftlich weitaus intensiver diskutierte Reformtempo (Beyer 2001).
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2.3 Sequenzierung als richtiges Timing von Reformen

Die Frage ob partielle, sequenzielle oder simultane Reformen zu
praferieren sind, wird neuerdings unter neuen Vorzeichen auch fur
die OECD-Lander aufgeworfen. So argumentieren beispielsweise
Blanchard und Giavazzi (2003), dass die Deregulierung von Pro-
duktmarkten aufgrund der durch den erhdhten Wettbewerb reduzier-
ten Renditen den Effekt hat, dass im Anschluss auch Deregulie-
rungsmaRnahmen auf den Arbeitsmarkien angestrebt werden.
Dieser Befund deutet auf einen Interaktionseffekt zwischen Produkt-
markt- und Arbeitsmarktregulierung hin. Noch umfassendere Kom-
plementaritdtsbeziehungen wurden zuvor bereits unter anderem von
Hall und Soskice (2001) diskutiert.

Berger und Danninger (2005) greifen den Komplementaritatsgedan-
ken auf und stellen anhand eines OECD-Landerpanels fest, dass im
Zeitraum zwischen 1990 und 2004 eine gleichzeitige Produkt- und
Arbeitsmarktderegulierung das Beschaftigungswachstum positiv be-
einflusste (starker Interaktionseffekt). Im Regelfall wird dieses opti-
male Timing aber verfehlt. Es kommt zu einer Sequenz in der, wie
bei Blanchard und Giavazzi (2003) beschrieben, auf die Produktde-
regulierung die Arbeitsmarktderegulierung folgt. Voraussetzung fur
ein optimales Timing von Reformmalnahmen ware demnach (1) die
Kenntnis der Komplementaritatsbeziehungen und (2) die Uberwin-
dung der partiellen politikfeldspezifischen Reformsicht der Entschei-
dungstrager.

Mit dem Timing von deregulierenden Arbeitsmarktreformen (der Re-
duzierung des Beschaftigungsschutzes) setzt sich auch Gilles Saint-
Paul (2002) auseinander. Ausgangspunkt seiner Uberlegungen ist
die haufig gedulerte Vermutung, dass strukturelle Reformen am
besten in Phasen des wirtschaftlichen Aufschwungs durchzufiihren
waren. Anhand einer differenzierenden Betrachtung verschiedener
Einzelfaktoren verdeutlicht Saint-Paul, dass sich keine eindeutige
Wirkrichtung prognostizieren lasst. Faktisch ist es allerdings so, dass
die Mehrzahl aller deregulierenden Arbeitsmarktreformen entgegen
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der Ausgangslberlegung in Phasen steigender Arbeitslosigkeit
durchgefiihrt wurde. Saint-Paul flhrt dies darauf zurlick, dass die
Abwehr der Reduzierung des Beschaftigungsschutzes durch die Be-
schaftigten in Zeiten steigender Arbeitslosigkeit geringer ist, da sie in
diesen Phasen selbst Arbeitslosigkeit flirchten missen und daher
Reformen akzeptabel finden kénnen, die ihnen den Wiedereintritt in
die Beschaftigung erleichtern wiirden. Die von Saint-Paul aufgewor-
fene Frage der pro- oder antizyklischen makro6konomischen Steue-
rungspolitik beschéftigt Okonomen im Ubrigen spéatestens seit
Keynes.

Aghion und Marinescu (2007) zeigen in einer neueren Studie, dass
insbesondere Lander mit wenig entwickeltem Finanzsektor von einer
antizyklischen staatlichen Investitionspolitik profitieren kénnten. Den
verschiedenen makrookonomischen Steuerungsansatzen, die Se-
quenzierung als Problem des richtigen Timings von Reformen be-
greifen, ist gemein, dass sie von den politischen Akteuren nicht nur
die Kompetenz zur Entwicklung langfristiger Strategien verlangen,
sondern auch noch die Fahigkeit zur Identifikation des richtigen Zeit-
punkts. Aufgrund der Erfahrungen mit der praktischen Umsetzung
keynesianischer Steuerungspolitik muss dies als hohe Anforderung
gelten.

In den letzten Jahren ist unabhangig von den makrodkonomischen
Steuerungsdebatten eine zweite Diskussionslinie entstanden, die
sich ebenfalls fir das Thema ,Sequenzierung® interessiert. So sind
im Zuge des Aufschwungs institutionalistischer Ansatze in Politikwis-
senschaft, Soziologie und Okonomie verstérkt historische Betrach-
tungsweisen und Argumentationsmuster ins Blickfeld gertckt (Greif
2006; Howlett und Rayner 2006; Mahoney und Rueschemeyer 2003;
Brinton und Nee 1998). McDonald (1996) sieht in dieser Verschie-
bung des Interessenfokus gar einen ,historical turn“ der Sozialwis-
senschaften.

Neben Pfadabhangigkeiten (zum Beispiel North 1990; Mahoney
2000), kritischen Entscheidungspunkten (zum Beispiel Collier und
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Collier 1991) und ,Governance“-Mechanismen (zum Beispiel Mayntz
2004) gehdren auch Ereignissequenzen zu den Aspekten, denen
institutionalistisch orientierte Wissenschaftlerinnen und Wissen-
schaftler eine besondere Wichtigkeit zuschreiben. Paul Piersons
Aufsatz mit dem Titel ,Not Just What, but When: Timing and Se-
quence in Political Processes” gehdrt diesbezliglich zu den viel zitier-
ten Referenztexten (Pierson 2000). Andere Autoren, die Piersons
Interesse an Sequenzen teilen, sind beispielsweise Amenta (2003),
Rueschemeyer und Stephens (1997) sowie Thelen (2002).

Ohne Verwendung des Begriffs ,Sequenz“ bzw. ,Sequenzierung®
wurden unterschiedliche Zeitabldufe und andersartig verschaltete
Abfolgen von Ereignissen aber bereits in den Klassikern der histo-
risch orientierten Institutionenforschung als Erklarung fur Lander-
differenzen und unterschiedliche Routen der Modernisierung ange-
fuhrt (zum Beispiel Moore 1966; Gerschenkron 1962; Lipset und
Rokkan 1967).

Ein Beispiel flir das neu geweckte Interesse an Sequenzen ist etwa
die historisch-institutionalistische Analyse von Tulia Falleti (2005),
die den unterschiedlichen Erfolg von Dezentralisierungsmal3nahmen
in Lateinamerika auf die Abfolge der Durchfihrung einzelner Dezen-
tralisierungsschritte (politische, administrative und fiskalische Dezen-
tralisierung) zurtckfihrt. Falletis Analyse zeigt, dass die subnationa-
len politischen Eliten (Gouverneure, Blirgermeister) nicht zwangs-
ldufig Autonomiegewinne verzeichnen kdénnen. Bei unglnstiger
Abfolge der Dezentralisierungsschritte (insbesondere spate fiskali-
sche Dezentralisierung) enden die Mallnahmen gar in einer hdéheren
Abhangigkeit der subnationalen Ebenen von der Zentralregierung.

2.4 Sequenzen als analytisches Konzept

Der ,historical turn“ hat dazu beigetragen, dass gangige methodische
Ansatze hinterfragt wurden. Aufgrund methodischer Innovationen,
wie zum Beispiel dem ,Narrative Positivism“-Ansatz (Abbott 1983
und 1992; Czarniawska 2004; Ospina und Dodge 2005), sind Alter-
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nativen zum ,General Linear Model“ entstanden, die den Prozess-
charakter historischer Ablaufe starker bertcksichtigen kénnen.

Das ,General Linear Model“ geht von Zusammenhangen zwischen
einer abhangigen und verschiedenen unabhangigen Variablen aus.
So werden beispielsweise politische Entscheidungen in Regressi-
onsmodellen als Ergebnis stochastischer Prozesse interpretiert, bei
denen eine Anzahl an Variablen mit bestimmten Auspragungen das
Ergebnis ,determinieren’. Implizit negiert diese Art der kausalen Mo-
dellierung die Bedeutung von Geschichte. Zeit wird als diskrete, un-
endlich teilbare Einheit gedacht. Geschichte ist dann konzeptionell
lediglich eine Aneinanderreihung von Momenten. Welcher Zeitpunkt
oder welche Zeitperiode ausgewahlt wird, ist beim ,General Linear
Model“ unerheblich, da angenommen wird, dass sich jedes Ergebnis
aus der im Moment giltigen Konfiguration der Variablen berechnen
lasst.

Im ,Narrative Positivism“-Ansatz wird stattdessen die Gesamtheit
einer historischen Sequenz von Ereignissen retrospektiv als Unter-
suchungsgegenstand herangezogen. Die Analyse zielt auf die Ent-
deckung des Handlungszusammenhangs (,plot‘) bzw. derjenigen
,Erzahlung’ (,narrative®), die die Entwicklung vom Anfang bis zum
Ende plausibel erklaren kann. Im Unterschied zum ,General Linear
Model“ ist es kein Ausnahmefall, sondern eine Grunderwartung, dass
eine Variable zu einem bestimmten Zeitpunkt einen Einfluss auf die
Entwicklung nimmt, wahrend sie zu einem anderen Zeitpunkt der
Sequenz diesen Effekt nicht mehr hat. Dementsprechend mussen
Erklarungen anderen Kriterien als im ,General Linear Model“ genu-
gen, Abbott (1992) nennt beispielsweise die folgenden:

- Die Verkettung (,enchainment®), die als ,narrative analogue
of causality” (Howlett und Rayner 2006: 3) gilt, wobei Erkla-
rungen so ineinander greifen sollten, dass es plausible Ver-
bindungen zwischen den einzelnen Teilen der Erzahlung
gibt.
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- Eine strikte Reihenfolge oder Ordnung (,order®), die gegeben
sein muss, wenn eine Ereignissequenz ein bestimmtes Er-
gebnis erklaren soll.

- Die Konvergenz (,convergence®), die dazu fiihrt, dass die
Sequenz letztlich einen ,steady state” bzw. den Endpunkt
der Erzahlung erreicht.

Historische Sequenzen lassen sich auch untereinander vergleichen.
Hierflr wurden gleichfalls neue Verfahren der vergleichenden Analy-
se entwickelt. Ein Beispiel fir eine solche Studie ist die Untersu-
chung von Abbott und DeViney (1992) zur Ausweitung wohlfahrts-
staatlicher Leistungen. Anhand eines sogenannten ,Optimal Mat-
ching“-Verfahrens zur Analyse der verschiedenen Sequenzen der
Ausdehnung wobhlfahrtsstaatlicher Angebote stellen die Autoren fest,
dass es deutliche Hinweise auf einen landertbergreifenden Prozess
der Nachahmung gibt, der allerdings partiell durch verschiedene
landerspezifische Faktoren beeinflusst wird. Die Variation der Se-
quenz betrifft gemak der Analyse von Abbott und DeViney auch nicht
alle wohlfahrtsstaatlichen Leistungen gleichermallen. Wahrend die
zeitliche und sequenzielle Variation bei der Gesundheitsversicherung
und der Rentenversicherung vergleichsweise grol} ist, passen die
Arbeitsunfallversicherung, die Arbeitslosenversicherung oder die
Sozialhilfezuwendungen zum Beispiel weit eher in ein allgemeines
historisches Ablaufmuster.

2.5 Sequenzen der Pfadabhangigkeit

Ein Teil der historisch orientierten Institutionenforscher nimmt an,
dass gesellschaftliche Prozesse nicht in vollig beliebiger Weise se-
quenziell geordnet sind, sondern dass es ein dominantes Grundmu-
ster eines historischen Ablaufs gibt. Der prominenteste Vertreter
dieser Perspektive ist Paul Pierson, der davon ausgeht, dass es sich
bei vielen, wenn nicht gar bei den meisten politischen Prozessen um
selbst verstarkende, pfadabhdngige Ereignissequenzen handelt:
»There are strong grounds for believing that self-reinforcing proces-
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ses will be widespread in political life [...]. If the emergence and de-
velopment of institutions are subject to positive feedback, this alone
assures the centrality of path dependent processes, since institutions
are a ubiquitous feature of the political world“ (Pierson 2000: 79).

Aufgrund der Pfadabhéangigkeit von Prozessen haben historische
Ereignisse erhebliche Auswirkungen auf Gegenwart und Zukunft. In
frihen Phasen einer pfadabhangigen Entwicklung kdnnen ver-
gleichsweise kleine Ereignisse entscheidend fir den weiteren Verlauf
sein. Zu spateren Zeitpunkten hingegen vermégen selbst groRe Er-
eignisse den eingeschlagenen Pfad kaum mehr zu beeinflussen.
Dies bedeutet auch, dass am Anfang eines Prozesses noch ver-
gleichsweise viele Pfade eingeschlagen werden kénnten (hohe Kon-
tingenz), wahrend die Selbstverstarkung dann zur Konsolidierung
und Institutionalisierung fuhrt. Es kommt also wesentlich darauf an,
in welcher Phase sich ein pfadabhangiger Prozess befindet.

Pfadabhangige Prozesse haben aber nicht nur eine typische Ablauf-
sequenz. Auch ganzlich zuféllige Ereignissequenzen kénnen fir die
Festlegung der ,Richtung’ eines Pfades bedeutsam sein. Dieser Ef-
fekt wird in dem berihmten ,Polya-Urnen“-Beispiel des Pfadabhan-
gigkeitspioniers W. Brian Arthur verdeutlicht. In einem Gefal} befin-
den sich zwei oder mehrere verschiedenfarbige Kugeln, die jeweils
blind (also zufallig) aus dem Gefald gezogen werden. Je Farbe ist
anfangs jeweils eine Kugel im Gefall. Von den gezogenen Farben
werden eine (oder mehrere) zusatzliche Kugeln neben der urspring-
lichen Kugel in das Gefall gelegt (als Selbstverstarkungs- bzw. ,In-
creasing-Returns“-Effekt), sodass sich die Farbzusammensetzung in
dem Gefall mit jedem Zug andert. Der Vorgang wird so lange wie-
derholt, bis sich eine nahezu stabile Farbverteilung herauskristalli-
siert. Diese kann vorab nicht bestimmt werden, da sie von dem
zufalligen Ausgang der Zuge abhangt. Die friher gezogenen Kugeln
haben aber auf jeden Fall einen grofkeren Einfluss auf die letztendli-
che Zusammensetzung als die spateren Entnahmen aus dem GefafR,
sie wirken daher pfadpragend (siehe Arthur, Ermoliev und Kanovski
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1987). In analoger Weise ist denkbar, dass politische Prozesse,
durch die Reihenfolge kleinerer Ereignisse (,small events®) oder
auch grofierer Ereignisse in eine anschlieBend pfadabhangige Ent-
wicklung gelenkt werden.

2.6 Sequenzen des punktualistischen Institutionenwandels

Ein anderes Muster gesellschaftlicher Prozesse wird von Vertretern
des punktualistischen Institutionenwandels bzw. des sogenannten
,Process-Sequencing“-Ansatzes angenommen. In Anlehnung an die
evolutionsbiologischen Studien von Eldrige und Gould (1972 und
1977) zeichnet sich institutioneller Wandel in der Sicht der Vertreter
des ,Process-Sequencing“-Ansatzes dadurch aus, dass lange Pha-
sen der institutionellen Stabilitdt von wesentlich kiirzeren Phasen des
fundamentalen Wandels unterbrochen sind (Haydu 1998; Jones,
Baumgartner und True 1998; Jones, Sulkin und Larsen 2003; Jones
und Baumgartner 2005; True, Jones und Baumgartner 1999; John
und Margetts 2003).

Im Bereich von Politikbildungsprozessen lassen sich so einerseits
,normale’ Phasen bestimmen, in denen zum Beispiel die ,ruhige
Hand’ dominiert, Budgetfortschreibungen gangig sind und sich die
politischen Anschauungen kaum verandern. Endogene Krisen filhren
dann dazu, dass sich vieles in kurzer Zeit verandert: ,Atypical, para-
digmatic or non-incremental change then involves new policies which
represent a sharp break from how policies were developed, con-
ceived, and implemented in the past but are still routed in the same
general concerns and problems® (Howlett und Rayner 2006: 12). Ein
haufig zitiertes Beispiel fiur derartigen Wandel ist der Wechsel zur
keynesianischen nachfrageorientierten Politik in den 30er/40er Jah-
ren und einem ebenso fundamentalen Umschwung in den 70er/80er
Jahren zu neoliberalen Steuerungsstrategien (Hall 1992). Auf
Deutschland bezogen wird aktuell im Bereich der politischen Oko-
nomie die Abkehr vom ,Corporate Governance®-System der
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,Deutschland AG*? zu einem Regime des Finanzmarktkapitalismus
als punktualistischer Wandel diskutiert (Beyer 2007).

In punktualistischer Betrachtung erfolgt institutioneller Wandel in
einer Abfolge von Schritten, die einander zwar voraussetzen, die
aber nicht als regelmaRige Zyklen aufgefasst werden kénnen. Bei
jedem Schritt oder Sprung werden die vorher giiltigen Leitbilder,
Uberzeugungen (,belief systems®) oder Paradigmen in Frage gestellt
und letztlich aufgegeben. Dies lenkt die Aufmerksamkeit auf die De-
struktions- und Konstruktionsmechanismen, wie zum Beispiel das
+Agenda Setting® (Kingdon 1997; Pralle 2006) oder die Bildung von
»=advocacy coalitions* (Sabatier 1988; Sabatier und Jenkins-Smith
1993). Sequenzen sind auch in diesem Ansatz in doppelter Hinsicht
von Bedeutung. Zum einen ist die historische Entwicklung durch die
Abfolge von Stabilitdtsphasen und Zeitpunkten der punktierten Ver-
anderung in sich sequenziell geordnet, zum anderen setzen funda-
mentale Veranderungen — zumindest im Bereich der Politikbildung —
vorangegangene Konstruktionsphasen und damit eine charakteristi-
sche Abfolge der Entwicklung voraus.

2 Der Begriff ,Deutschland AG* dient als Bezeichnung fir die enge Perso-
nen- und Kapitalverflechtung deutscher GroRunternehmen. Den Managern
im Dichtezentrum dieses Verflechtungsnetzwerks wird ein Steuerungspoten-
zial zugeschrieben, das weit Uber die Unternehmens- bzw. Konzerngrenzen
hinausreicht.
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3. Motivilagen der Reformsequenzierung

Die Ausflihrungen zu den verschiedenen Perspektiven auf das The-
ma Reformsequenzen haben gezeigt, dass es unterschiedliche
Aspekte sind, die Sequenzen zu einem interessanten Forschungs-
gegenstand machen kdnnen. Eine Steuerungsperspektive im Hin-
blick auf die Optimierung politischer Reformprozesse ist nur einigen
Ansatzen eigen. Manche Ansatze nutzen Sequenzen zur Erklarung
historischer Entwicklungen, ohne daraus Schlussfolgerungen fur
zuklnftiges Handeln abzuleiten (,narrative positivism®, ,historical
institutional analysis“). Andere Erkenntnisse zum sequenziellen Ab-
lauf historischer Entwicklungen decken gerade die Schwierigkeit der
Steuerung auf (wenn zum Beispiel im Pfadabhangigkeitsansatz dar-
auf hingewiesen wird, dass frihe Ereignisse oder Interventionen
dazu fuhren kdénnen, dass spateres Gegensteuern kaum mehr még-
lich ist). Und auch diejenigen, die eine Steuerungssicht einnehmen,
begriinden ihre Empfehlung fir sequenzielles, gradualistisches Han-
deln haufig mit skeptischen Einschatzungen gegenuber planeri-
schem Steuerungshandeln.

Die Zuruckhaltung der Forschung gegeniber konkreten Optimie-
rungsempfehlungen beziglich der Sequenz von Reformen griindet
aber nicht nur in einer grundsatzlichen Steuerungsskepsis vieler der
an der Diskussion beteiligten Wissenschaftlerinnen und Wissen-
schaftler. Sie erklart sich auch aus der noch geringen Anzahl von
Reformen, deren Sequenz systematisch untersucht worden ware.

Eine weitere Schwierigkeit besteht darin, dass die Sequenzierung
von unterschiedlichen (sich teilweise Uberlagernden) Motiven geleitet
werden kann. Je nach Motivlage3 kénnen sich unterschiedliche Op-

3 Politisches Handeln kann von verschiedenen Motiven, wie zum Beispiel
dem Interesse am Machterhalt oder dem Wunsch nach Realisierung eines
konkreten Reformziels, geleitet sein. Hier wird im Folgenden der abstraktere
Begriff ,Motivlage“ verwendet, da Reformhandeln, das sequenzielle Aspekte
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timierungswege anbieten. Ein moglicher Ansatzpunkt fir weitere
empirische Forschungen ware daher eine je nach Motivlage differen-
zierte Untersuchung von Reformsequenzen. Im Folgenden wird
diesbeziiglich eine Typologie von Motivlagen vorgestellt, wobei je-
weils auf ,Situationsbedingungen®, ,plausible Sequenzen®, ,Bedin-
gungen der Anwendung“ und ,erwartbare Schwierigkeiten® einge-
gangen wird. Die Typologie nimmt Bezug auf den Forschungsstand,
da die verschiedenen Motivlagen aus den Debatten abgeleitet sind.

Damit die sequenzielle Reihung von Reformen Uberhaupt relevant
werden kann, mussen Reformen in Wechselwirkung mit den Rah-
menbedingungen oder mit anderen Reformen stehen, da es anson-
sten unerheblich ware, in welcher Reihenfolge sie durchgefiihrt
wilrden. Ob sich die Wechselwirkungen auf Rahmenbedingungen
oder direkt auf andere Reformschritte beziehen, macht jedoch einen
analytischen Unterschied, da im ersten Fall das richtige Timing von
Reformen gleichfalls Wichtigkeit erlangt, wahrend im zweiten Fall die
Reihenfolge der Reformschritte alleinige Bedeutung hat. Es ist zu-
dem davon auszugehen, dass die Motive der Reformakteure je nach-
dem variieren, ob die Wechselwirkungen auf charakteristischen
Eigenschaften der Reformen beruhen oder durch ein kritisches Zu-
sammentreffen der Faktoren (erratische Ereignisse, Uberschreitung
von kritischen Schwellenwerten, temporare Interaktion mit weiteren
intervenierenden Faktoren etc.) hervorgerufen werden.

Berucksichtigt man beide Differenzierungsmoglichkeiten, dann erge-
ben sich vier verschiedene Motivlagen, die in Tabelle 1 in einer Vier-
feldermatrix dargestellt sind. Bei drei Motivlagen besteht ein
Interesse an der aktiven Beeinflussung bzw. der Steuerung der Re-

berlcksichtigt, strategische Kalkulationen erforderlich macht — man kdénnte
daher auch von Motiven zweiter Ordnung sprechen. Ausgehend von der
Motiviage ,Spekulation auf Reformwirkungen® lasst sich daher sowohl das
Motiv des Machterhalts als auch das Motiv der Erreichung konkreter Re-
formziele verfolgen.
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formreihenfolge (Spekulation auf Reformwirkungen, Berlicksichti-
gung von Interaktionseffekten, Nutzung von Gelegenheitsfenstern).
Bei der vierten Motivlage ist hingegen die Kontrolle unerwiinschter,
weil nicht einzuschatzender Interaktionseffekte zentral (Vermeidung
unkontrollierbarer Interaktionen).4

Tabelle 1: Motivlagen der Reformsequenzierung

Zusammenspiel von
Reform und
Rahmenbedingung

Wechselwirkung
von Reformen

Reformeigenschaften

Spekulation auf
Reformwirkungen

Berucksichtigung
von
Interaktionseffek-
ten

Kritisches
Zusammentreffen
von Faktoren

Nutzung von
Gelegenheitsfenstern

Vermeidung
unkontrollierbarer
Interaktionen

3.1 Spekulation auf Reformwirkungen

Fir die erste Motivlage der Sequenzierung von Reformen ist von
Bedeutung, dass sich die Wirkungen von Reformen erheblich unter-
scheiden kdénnen, zum Beispiel hinsichtlich der Ubergangskosten
oder dem Kreis der Nutzniel3er.

Reformen verursachen in aller Regel zunachst Ubergangskosten —
und seien es auch nur die Kosten der Reformentwicklung und Ver-
abschiedung. Diese Ubergangskosten kénnen je nach Reform unter-
schiedlich grof3 sein. Die mdglichen Reformgewinne treten erst

* Radikalreformer kénnten theoretisch zwar auch bewusst auf die jeweils
unsicherste Strategie und damit auf die Realisierung des ,Unerwartbaren’
setzen — dies durfte allerdings ein extremer Ausnahmefall sein.
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spater auf, wobei unsicher ist, ob sich diese tatsachlich realisieren,
denn Reformen kdénnen bekanntlich auch ihre angestrebten Ziele
verfehlen.

Im Idealfall — bei sich tatsachlich einstellenden Reformgewinnen —
ergibt sich fir den Kosten-Nutzen-Verlauf eine J-Kurve (Przeworski
1991). Zunachst muss ein mehr oder minder tiefes ,Tal' durchschrit-
ten werden und erst danach stellt sich der Nutzen ein. Reformen sind
also mit einem Problem der Zeitinkonsistenz belastet (Kydland und
Prescott 1977). Geht man von liberaldemokratischen Verhaltnissen
aus, dann mussen die Wahlerinnen und Wabhler aufgrund ihrer Hoff-
nung auf zuklinftige Gewinne zuweilen auch dazu bereit sein, Verlu-
ste hinzunehmen. Wenn es der jeweiligen Regierung nicht gelingt,
glaubhaft zu machen, dass die durchgefiihrten Reformen Erfolge
zeitigen werden, dann ist es wahrscheinlich, dass die Regierung von
der Abwahl bedroht ist oder sich zum Abbruch des Reformprozesses
genotigt sieht.

Fir Regierungen gibt es somit einen Anreiz, vor allem solche Refor-
men in Angriff zu nehmen, deren Ertrage sich mit hoher Wahrschein-
lichkeit noch in der Legislaturperiode zeigen, und jene eher zu
vermeiden, bei denen dies nicht zu erwarten ist. Dartiber hinaus
ergeben sich aus der unterschiedlichen Héhe der Ubergangskosten
und der unterschiedlichen Ausdehnung der Ubergangszeit Maglich-
keiten zum strategischen Handeln. Je nach Kalkulation konnten zum
Beispiel Reformsequenzen angestrebt werden, (1) bei denen der
Nutzen frih sichtbar wird, (2) bei denen sich die Ertrage vor dem
Wiederwahltermin bindeln oder (3) bei denen die Phasen minimiert
werden, in denen die Ubergangskosten nicht durch den Erfolg ande-
rer Reformen kompensiert werden kénnen (,Valley of Tears” vermei-
den).

Die Sequenzierung von Reformen mit dieser Motivlage setzt voraus,
dass sich die Wirkungen der einzelnen Reformschritte abschatzen
lassen. Die Auswahl der geeigneten Strategie verlangt zudem, dass
die politischen Krafte auch die Reformakzeptanz der Wahler ein-
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schatzen kénnen — die Bereitschaft schmerzhafte Ubergangsphasen
zu ertragen kann ja durchaus hoch sein. Die groRte Schwierigkeit
beim Motiv der Spekulation auf Reformwirkungen dirfte sein, dass
unerwartete Wirkungen die Rahmenbedingungen geplanter Sequen-
zen verandern. Wenn beispielsweise ein Reformschritt scheitert, der
frihe Ertrdge sichern sollte, dann macht dies eine ganzlich neue
Kalkulation der anvisierten Sequenz notwendig.

Im Hinblick auf die Reformwirkungen ist auch der jeweilige Nutznie-
Rerkreis ein Ansatzpunkt fur die Beeinflussung sequenzieller Ablau-
fe. Gérard Rolands (2004) Einschatzung, wonach es sich zur
Sicherung der Reformunterstitzung empfiehlt, zundchst Reformen
mit breitem Nutzniel3erkreis durchzufiihren, wurde ja bereits be-
nannt. Aber auch andere Kalkulationen sind denkbar: Streuen bei
Reformen die Gewinne breit, so I6sen sie zum Beispiel kaum noch
eine Mobilisierungswirkung aus. Nach Haggard und Kaufman (1995)
ist die Wahrscheinlichkeit einer Reformblockade daher hoch, wenn
die Gewinne einer Reform streuen und die Verluste konzentriert sind,
denn aufgrund dieser Konstellation ist es wahrscheinlich, dass die
Verlierer weitaus organisationsfahiger sein werden als die Gewinner.
Die Opposition gegen Reformen kann daher selbst dann erfolgreich
sein, wenn die Gewinne in der gesellschaftlichen Gesamtbilanz gré-
Rer sind als die Verluste. Die sequenzielle Anordnung von Reformen
kénnte dazu beitragen, dass solche Reformblockaden aufgelést wer-
den. Ein sequenziell vorangestellter Reformschritt, der maogliche
machtvolle Opponenten zufriedenstellt, ware ein geeignetes Instru-
ment zur Erleichterung der sich daran anschlielRenden Hauptreform-
schritte.
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Ubersicht 1: Spekulation auf Reformwirkungen

Situation

a. Die Ubergangskosten von Reformen variieren (groRe/kleine
Kosten und friiher/spater Nutzen).

b. Der Kreis der NutznieRer variiert (kleiner/grof3er Kreis, weni-
gel/viele Reformverlierer).

Plausible Sequenz

a. Fruhen Nutzen sichern oder Ertrage vor dem Wiederwahl-
termin biindeln oder ,Valley of Tears" vermeiden.

b. Sicherung der Reformunterstitzung durch frihe Reformen
mit groBem NutznieRerkreis, aber je nach Kontext auch an-
dere Kalkulationen ebenso plausibel.

Bedingung

a. Abschatzbarkeit der Reformwirkungen, Abschatzbarkeit der
Reformakzeptanz der Wahler.

b. ,Median-Voter“-Orientierung als aussichtsreichste Parteien-
Strategie (,Single-Issue“-Parteien haben zum Beispiel ande-
re strategische Voraussetzungen).

Schwierigkeit

a. Unerwartete Wirkungen verandern die Rahmenbedingungen
geplanter Sequenzen.

b. Die Zuschreibungsmdglichkeit von Effekten ist in der Regel
vielfaltig.

Die Bedeutung des Kreises der NutznieRer ergibt sich aus der An-
nahme, dass die Wiederwahl einer demokratisch gewahlten Regie-
rung gefahrdet ist, wenn die Mehrzahl der Stimmberechtigten den
Eindruck gewinnt, dass Reformerfolge nicht ihnen, sondern anderen
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gesellschaftlichen Gruppen zugutekommen werden. Dies setzt als
Bedingung voraus, dass die Parteien die Maximierung ihrer Unter-
stlitzer tatsachlich als aussichtsreichste Strategie wahrnehmen. Im
Falle einer zersplitterten Parteienlandschaft oder auch bei der spezi-
fischen Ausrichtung einer Partei (zum Beispiel ,Single-Issue“-Partei)
sind allerdings andere strategische Voraussetzungen gegeben, die
dann die Sequenzierung von Reformen beeinflussen wirden.

Die Hauptschwierigkeit bei einer Optimierung der Reformsequenz im
Hinblick auf den Kreis der NutznieRer dirfte allerdings sein, dass
sich die Effekte von Reformen hochst unterschiedlich zuschreiben
lassen. Manch ein Nutzniel3er von Reformen flhlt sich als Verlierer
und umgekehrt ist es auch so, dass Wahler nicht zwangslaufig dieje-
nigen Parteien unterstitzen, von deren Reformen sie am meisten
profitieren wirden.

3.2 Beriicksichtigung von Interaktionseffekten

Bei der Spekulation auf Reformwirkungen entstehen die Mdglichkei-
ten zur Sequenzierung aus der Wechselwirkung von Reformeigen-
schaften mit den Rahmenbedingungen, wie zum Beispiel der
zeitlichen Begrenzung von Legislaturperioden.

Eine andere Motivlage ergibt sich, wenn die Effekte der Interaktion
von zwei oder mehr Reformen eine Sequenzierung nahelegen. Dies
ist immer dann der Fall, wenn die Durchfiihrung von Reformschritten
in einer bestimmten Reihenfolge aufgrund der direkten Wechselwir-
kungen groliere Erfolge verspricht, also wenn Reformschritt A vor B
glnstiger ist als B vor A. Gilt dieses asymmetrische Beeinflussungs-
verhaltnis fir mehrere Reformschritte einer Gesamtreform, dann
kénnen sich im Hinblick auf eine Maximierung der Interaktionswir-
kungen komplexe Optimierungsprobleme einstellen (zum Beispiel A
vor B ist glinstiger als B vor A, aber CBA kann dennoch glinstiger
sein als CAB). Fur Reformer ergibt sich zudem die Schwierigkeit,
dass sie in vielen Fallen mit Reformschritten warten missten, was
nicht nur die Kenntnis der sequenziellen Interaktionseffekte, sondern
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angesichts von Themenkonjunkturen und Problemldsungsdruck auch
ein hohes Mal} an Disziplin erfordert. Da die Effekte der unterschied-
lichen Reihung aber grof sein kdnnen, wie zum Beispiel die Ergeb-
nisse der Transformationsforschung (siehe Kapitel 1.2) gezeigt ha-
ben, kann sich die Beriicksichtigung von Interaktionseffekten als
Strategie trotz dieser Schwierigkeiten letztlich auszahlen.

Das Motiv der Bertcksichtigung von Interaktionseffekten ist auch von
Bedeutung, wenn sich zwei oder mehrere Reformschritte komple-
mentar zueinander verhalten. Eine zeitnahe Durchfiihrung dieser
Reformschritte ware dann vorteilhaft, da positive Interaktionseffekte
frih zum Tragen kommen kénnten.

Der Komplementaritadtsgedanke wurde zuletzt insbesondere in der
sogenannten ,Varieties of Capitalism“-Forschung als Argument fir
die Stabilitdt unterschiedlicher Institutionensysteme genutzt (Hall und
Soskice 2001; Amable 2003). In dieser Diskussion wird davon aus-
gegangen, dass sich die verschiedenen Institutionen einer Wirt-
schaftsordnung erganzen, indem die Effizienz eines institutionellen
Merkmals durch das Vorhandensein anderer institutioneller Merkma-
le in positiver Weise beeinflusst wird. Unter dem Gesichtspunkt des
institutionellen Wandels tragen Komplementaritdten dazu bei, dass
sich Institutionen wechselseitig stabilisieren. Die Bundelung eines
andersartigen komplementadren Reformpakets kdnnte dazu beitra-
gen, dass derartige Verfestigungen wieder aufgebrochen werden.
Dies setzt allerdings voraus, dass die Reformkrafte Kenntnis Uber die
vorliegenden Komplementaritaten und eine politikfeldibergreifende
Reformsicht haben. Der gesicherte Wissensstand Uber institutionelle
Wechselbeziehungen ist noch nicht sehr grof3, da sich komplementa-
re Effekte vergleichsweise schwierig isolieren lassen und sie sich
Uber die Zeit zudem auch andern kéonnen (Boyer 2007). Weitere
Fortschritte auf diesem Forschungsgebiet wirden daher die Chance
zur Sequenzierung von Reformen unter dem Aspekt der Berticksich-
tigung von Interaktionseffekten deutlich erhéhen.
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Ubersicht 2: Beriicksichtigung von Interaktionseffekten

Situation

a. Zwei oder mehrere Reformenschritte sind komplementar zu-
einander.

b. Die Durchfiihrung von Reformschritt A vor B ist glinstiger als
B vor A.

Plausible Sequenz

a. Komplementare Reformschritte moglichst zeitnah durchfiih-
ren, damit Interaktionseffekte friih genutzt werden, bei Re-
formschritten ohne Komplementaritat ist die zeitliche Distanz
eher unbedeutend.

b. Optimierung im Hinblick auf Maximierung der Interaktions-
wirkungen (hier A vor B).

Bedingung

a. Kenntnis der Komplementaritaten, politikfeldibergreifende
Reformsicht.

b. Kenntnis der sequenziellen Interaktionseffekte, Moglichkeit
zum strategischen Abwarten.

Schwierigkeit

a. Komplementaritdten sind eher schwer zu ermitteln (Isolation
eines Interaktionseffekts) und kénnen sich auch lber die Zeit
andern.

b. Berlicksichtigt man mehrere Reformschritte kdnnen sich
komplexe Optimierungsprobleme ergeben (zum Beispiel A
vor B ist glinstiger als B vor A, aber CBA kann dennoch giin-
stiger sein als CAB).

3.3 Nutzung von Gelegenheitsfenstern

Fir die dritte Motivlage der Sequenzierung ist wiederum die Interak-
tion der Reformschritte mit den Rahmenbedingungen der entschei-
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dende Aspekt. Im Unterschied zur Spekulation auf Reformwirkungen
ist hierbei aber bedeutsam, dass sich die Rahmenbedingungen erra-
tisch oder in relativ unregelmafigen Zyklen andern. Die Sequenzie-
rung von Reformen kann die Nutzung der sich aus diesem Umstand
ergebenden Gelegenheitsfenster zum Ziel haben.

Vergleichsweise einfach liegt der Fall bei zyklischen Entwicklungen,
wie zum Beispiel der konjunkturellen Entwicklung. Das Handeln kann
darauf abgestellt werden, in welcher Phase eines zyklischen Prozes-
ses man sich befindet. Je nach Wirkungszusammenhang bieten sich
dann prozyklische oder antizyklische Mallnahmen und Reformen an.
Zur Optimierung der Sequenzen ist es hilfreich, wenn Prognosein-
strumente entwickelt werden, die den Wechsel von einer Phase zur
nachsten anzeigen. Die Sequenzierung kann es auch erforderlich
machen, Vorlaufzeiten fiir das richtige Timing des Handelns zu ermit-
teln. Grundvoraussetzung ist im Ubrigen die Kenntnis der Wirkungs-
zusammenhange, sodass bestimmbar ist, welches Handeln in wel-
cher Phase angebracht ist.

Das grofite Risiko dieser Art von sequenziellem Handeln ist das fal-
sche Timing des Reformhandelns. Potenziell ist es so, dass die
Nachteile des falschen Timings so gravierend sein kédnnen, dass der
Verzicht auf sequenzielles Handeln die gunstigere Alternative ist. Im
Bereich der Geld- und Konjunkturpolitik ist das Wissen um die Zykli-
zitat aufgrund der groRen Bedeutung dieser Bereiche vergleichs-
weise grof3. In der Mehrzahl der anderen Politikfelder sind mégliche
Zyklen hingegen bislang kaum erforscht, was die sequenzielle An-
passung des Reformhandelns erschwert. Moglicherweise lasst die-
ser Verzicht auf zyklisches Handeln Optimierungschancen unge-
nutzt. Eine allgemeine pro- und antizyklische Dynamisierung des
Reformhandelns kénnte die Probleme bei der Ermittlung des richti-
gen Timings allerdings auch insgesamt deutlich erhdhen.

Gelegenheitsfenster 6ffnen sich auch, wenn sich Rahmenbedingun-
gen erratisch verandern. Regierungen kdnnen sich auf solche errati-
schen Veranderungen weniger vorbereiten als auf zyklischen



»ochritt fur Schritt” | Seite 35

Wandel. Dennoch kénnen erratisch auftretende Veranderungen se-
quenzielle Bedeutung haben, da die Abweichung von Routinese-
guenzen angebracht sein kann. Wenn ein Handlungsrepertoire fir
Sonderbedingungen entwickelt wurde, kann das Umschwenken auf
eine andere Handlungssequenz rasch vollzogen werden. Dies ist —
wie man anhand der erfolgreichen Anwendung von Notfallpldnen
sieht — haufig ein entscheidender Vorteil. Eine mittel- bis langfristige
,Wenn-dann’-Planung kann dazu beitragen, dass sich Gelegenheits-
fenster nicht ungenutzt wieder schlielen. Die Hauptschwierigkeit der
sequenziellen Vorbereitung auf erratische Gelegenheitsfenster durfte
sein, dass sich in Folge der Ausnahmesituation eine punktualistische
Veranderung der Gesamtsituation einstellen kann und das vorberei-
tende Handeln unangemessen wird.

Ubersicht 3: Nutzung von Gelegenheitsfenstern

Situation

a. Zyklische Anderung der Rahmenbedingung.
b. Erratische Anderung der Rahmenbedingungen.

Plausible Sequenz

a. Je nach Wirkungszusammenhang prozyklische bzw. antizy-
klische Reformoptimierung.

b. Abweichung von Routinesequenzen, Rickgriff auf ,Ausnah-
meplane’.

Bedingung

a. Prognose des zyklischen Verlaufs, richtiges Timing des Han-
delns (inkl. Abschatzung von Vorlaufzeiten), Kenntnis der
Wirkungszusammenhange.

b. Handlungsrepertoire fir Sonderbedingungen (Ausnahme-
bzw. mittel- bis langfristige ,Wenn-dann“-Planung).
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Schwierigkeit

a. Risiko des falschen Timings (die Nachteile kénnen gréer
sein als beim Verzicht auf sequenzielles Handeln).

b. Unsicherheit bei der Identifizierung eines Gelegenheitsfen-
sters, unerwlinschte punktualistische Veranderung der Ge-
samtsituation.

3.4 Vermeidung unkontrollierbarer Interaktionen

Es gibt auch ungiinstige Gelegenheiten, die zu ergreifen nicht ratsam
ist. Eine Motivlage des sequenziellen Handelns kann daher auch
gerade die Vermeidung von Risiken sein.

Risiken ergeben sich nicht nur, wie im Falle der Gelegenheitsfenster,
aus dem Zusammenspiel von Reform und Rahmenbedingung, son-
dern auch aus dem kritischen Zusammentreffen von sich wechselsei-
tig beeinflussenden Reformen. Wenn es zutrifft, dass ,small events®
(Arthur 1994) und sich zufallig einstellende Konstellationen einen
grofRen Einfluss ausliben kénnen, dann kann die Handlungsmaxime
bei einer positiven Bewertung des Status quo nur lauten: Keine Ex-
perimente! Dies gilt dementsprechend auch fir die sequenzielle
Ordnung des Handelns. Jede Abweichung von Handlungsroutinen
birgt das Risiko in sich, dass die Ereignisketten einen andersartigen
Verlauf nehmen und sich der Status quo veradndert. Auf den Erhalt
des Status quo zu vertrauen, setzt allerdings zweierlei voraus: Die
Rahmenbedingungen missen erstens weitgehend stabil sein, weil
sonst jede Nichtanpassung an die sich andernden Rahmenbedin-
gungen die Situation wahrscheinlich verschlechtern wiirde. Zweitens
mussen die radikalen Reformkrafte von lediglich geringer Bedeutung
sein, da deren Gegenstrategien die sequenzielle Ordnung zum Bei-
spiel durch die Blockade bestimmter Handlungen verandern kénnten.
Ist das Handeln auf Risikovermeidung ausgerichtet, dann bleiben
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potenzielle Chancen zudem ungenutzt, denn Innovationen setzen
Risikobereitschaft voraus.

Um Anschluss an andernorts entwickelte Innovationen zu gewinnen,
steht risikoaversen Reformkraften insbesondere die Imitation als
strategische Option zur Verfigung. Die Vermeidung von unkontrol-
lierbaren Interaktionen kann als Motiv auch bei Imitationen relevant
werden. Die Imitation gilt gemeinhin als vielversprechender Ansatz
fur die Initiierung von institutionellen Lernprozessen (DiMaggio und
Powell 1991: 69). Bei auftretenden Problemen kann zunachst selek-
tiv vom Vorbild abgewichen werden. Durch die Anpassung an das
Bestehende ergibt sich dann haufig eine konstruktive Mischung von
Adaption und Innovation. Mdglich ist auch die Orientierung an ,best
practices”, wobei Reformer ihre Entscheidungen dadurch absichern,
dass sie sich jeweils an der (vermeintlich) besten Lésung orientieren.

Die hohe Legitimitat der Imitation kann aber auch zu Anpassungs-
prozessen verleiten, die sich negativ auswirken (Meyer und Rowan
1977). Zudem bleibt es zweifelhaft, ob sich die ,Vorlage’ hinreichend
konkretisieren lasst, ob der anderungsbedurftige Ausgangszustand
adaquat diagnostiziert werden kann und ob instrumentelles Wissen
Uber die zu unternehmenden Reformschritte vorhanden ist. Das Re-
formergebnis bleibt daher auch beim imitativen Verfahren prinzipiell
offen. Der Reformprozess ist trotzdem erheblich vom Risiko der Un-
gewissheit entlastet, denn bei innovativen Reformen gibt es zwangs-
l&ufig mehr Unwagbarkeiten.

Um Ubertragungsfehler und unkontrollierbare Interaktionen gering zu
halten, ist bei Imitationen mit zu beriicksichtigen, dass beim Uber-
nahmeprozess die Reformsequenz beachtet wird, denn es kann fir
das Endergebnis nicht nur entscheidend sein, was man Ubertragt,
sondern auch, in welcher Reihenfolge die Reformschritte durchge-
fuhrt werden. Die imitative Ubertragung einer Reformsequenz setzt
voraus, dass der Kontext der als vorbildlich wahrgenommenen Refe-
renz im groBen Mafle mit dem eigenen Kontext Ubereinstimmt, da
die Ubertragungsrisiken mit der Un&hnlichkeit ansteigen. Ubertra-
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gungen werden zudem durch das Problem der Abgrenzung des Imi-
tationsbereichs erschwert, denn letztlich wird es stets bei einer Diffe-
renz zwischen Vorbild und Imitation bleiben. Gerade die sequenzielle
Reihung der Reformen ist vermutlich ein Aspekt, bei dem Ubertra-
gungsschwierigkeiten grof3 sein werden, weil vorliegende institutio-
nelle Differenzen von vornherein identische Sequenzen verhindern
kénnen.

Ubersicht 4: Vermeidung unkontrollierbarer Interaktionen

Situation

a. Praferenz fir weitgehenden Erhalt des Status Quo, ,Critical
Junctures® als Risiko.

b. Orientierung am Reformerfolg anderer, Risiko des Ubertra-
gungsfehlers.

Plausible Sequenz

a. Einhaltung der Handlungsroutinen.
b. Imitative Ubernahme der als vorbildlich empfundenen Re-
formsequenz.

Bedingung

a. Weitgehend stabile Rahmenbedingungen, unbedeutende ra-
dikale Reformkrafte.
b. Hohe Ahnlichkeit des Vorbild- und Nachahmerkontextes.

Schwierigkeit

a. Risikovermeidung Iasst potenzielle Chancen ungenutzt.
b. Problem der Abgrenzung eines Imitationsbereichs.
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4. Sequenzen und Reformerfolge

Die Benennung der vier verschiedenen Motivlagen macht klar, dass
die Sequenzierung von Reformen hdchst unterschiedlich gestaltet
werden kann. Die Handlungssituation der politischen Akteure ist
zudem selten so eindeutig, dass lediglich eine dieser Motivlagen zum
Tragen kommt. Insofern ist nicht auszuschlieRen, dass die Suche
nach geeigneten Reformsequenzen durch den Zwang zur Entschei-
dung fir bestimmte Optimierungsrichtungen zusatzlich verkompliziert
wird. Dies verdeutlicht umso mehr, dass das Entscheidungswissen,
auf dem die Sequenzierung von Reformen beruhen kénnte, in vielen
Politikbereichen noch unzureichend ist.

Insofern ist zu fragen, welchen Ertrag man sich von Forschungen in
diese Richtung versprechen kann. Zur Beleuchtung dieser Frage
sollen abschlielRend exemplarisch zwei Studien vorgestellt werden,
die nachdrticklich die mdgliche Bedeutung sequenzieller Aspekte fir
den Reformerfolg verdeutlichen. Anhand der Untersuchung von
Christine Trampusch (2005) lasst sich zeigen, wie eine sequenzori-
entierte ,Policy“-Analyse nachzuweisen vermag, dass gangige An-
nahmen zur Blockade von Reformen zu Fehleinschatzungen fiihren
kénnen. In der Analyse von Helmut Wiesenthal (2003) finden sich
Hinweise darauf, dass Reformprojekte, die zu einem fundamentalen
Wandel gefiihrt haben, in spezifischer Weise sequenziell geordnet
waren.

Warum scheiterte die Rentenreform von Walter Riester nicht an Re-
formblockaden? Diese Frage rickt Christine Trampusch (2005) in
den Mittelpunkt einer Analyse und kommt darin zu dem Ergebnis,
dass gegliickte Reformsequenzen flir das Ausbleiben von Blockaden
gesorgt haben.

Aufgrund der Besonderheiten des Regierungssystems gehen viele
politikwissenschaftliche Studien davon aus, dass in der Bundesrepu-
blik Deutschland bestenfalls inkrementeller ,Policy“-Wandel stattfin-
den kann (Benz 2000; Lehmbruch 2000; Scharpf, Reissert und
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Schnabel 1976; Zohinhéfer 2003). Das deutsche Regierungssystem
leide an einem Blockadebias, das innovativen ,Policy“-Wandel sy-
stematisch verhindern wirde.

Die Riester-Reform Iasst sich, wie auch die Hartz-Reform, nun aber
als innovativer Bruch mit der Vergangenheit deuten, was, so Tram-
pusch, zeige, dass die dem deutschen System inharenten Blockaden
nicht uniberwindbar seien. Riesters Rentenreform hat das Monopol
der staatlichen Sozialversicherung in der Altersvorsorge durch die
Einflhrung einer zweiten und dritten Saule aufgebrochen. Im Zuge
der Hartz-Reformen wurde die Arbeitslosenhilfe abgeschafft, mit der
Sozialhilfe zur neuen Leistung ,Arbeitslosengeld Il zusammenge-
fihrt und damit von einer Lohnersatz- zu einer Firsorgeleistung mit
Bedurftigkeitsprifung gemacht.

Die These des Blockadebias des deutschen Regierungssystems
beruht nach Trampusch auf verschiedenen Pramissen. Die Anker-
punkte der These sind (1) exogene Praferenzen, (2) stabile institu-
tionelle Rahmenbedingungen und (3) die ,Unter-sonst-gleichen-
Bedingungen“-Annahme. Wenn relativ stabile exogene Praferenzen
angenommen werden, dann ergeben sich diese aus der Bewertung
des Status quo, aus den mdglichen Ursachen auftretender Probleme
sowie aus der Wirksamkeit und Wiinschbarkeit der Handlungsoptio-
nen und den damit verbundenen Ergebnissen. Setzt man stabile
institutionelle Rahmenbedingungen voraus, impliziert dies, dass die
Regelsysteme dariiber entscheiden, welchem Akteur welche Kompe-
tenzen zugewiesen und welche Partizipations- und Vetorechte einge-
raumt werden. Die ,Unter-sonst-gleichen-Bedingungen“-Annahme
besagt schlieBlich, dass sich die Praferenzen und Rahmenbedin-
gungen wahrend des politischen Entscheidungsprozesses nicht an-
dern. Werden diese Annahmen zugrundegelegt, dann entscheidet
sich der Ausgang politischer Prozesse aufgrund der Interaktion der
Akteure.

Wenn es nun, wie im deutschen System, zahlreiche Vetospieler gibt
und die Verhandlungsdemokratie stark ausgepragt ist, dann hangt
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der ,Policy“-Wandel aufgrund der Ausgangsannahmen zwangslaufig
davon ab, ob es den Problembearbeitern gelingt, sich ,Techniken der
Kompromissbildung® zu bedienen, ,die auf Vereinbarungen Uber alle
Lager hinweg abzielen® (Holtmann und Voelzkow 2000: 15). ,Policy*-
Wandel kann sich dann nur inkrementell vollziehen, es sei denn ein
exogener Schock hebt die ,Unter-sonst-gleichen-Bedingungen“-An-
nahme aus den Angeln.

Trampusch schlagt, in Abanderung dieser Ausgangsannahmen vor,
in der Analyse von innovativem Politikwandel Rickkopplungseffekte
von Problemlésungen auf das Handeln politischer Akteure mit einzu-
beziehen. Die Annahme stabiler institutioneller Rahmenbedingungen
und exogener Praferenzen lasst sie fallen und wahlt ein nicht-
statisches sequenzielles Analyseverfahren: ,Sequenzanalyse be-
trachtet Politik dynamisch und stellt die Selbsttransformation gesell-
schaftlicher Probleme, Praferenzen und institutioneller Rahmenbe-
dingungen aufgrund von Ruckkopplungseffekten in Rechnung®
(Trampusch 2005: 3).

Anhand der Rentenreform Walter Riesters zeigt Trampusch, dass es
im politischen Prozess immer wieder zu selbst produzierten funda-
mentalen Krisensituationen kommen kann, .in denen weniger die
Strukturen der Mehrheits- und Verhandlungsdemokratie die Interak-
tion determinieren als die Gelegenheiten, die sich ergeben, weil sich
Policies aufgrund von Problemsequenzen verbrauchen* (Trampusch
2005: 12f.). Die etablierte Rentenpolitik hat nach Trampusch im
Laufe der Zeit an sozialintegrativer Kraft verloren. Die Interessenkon-
flikte lieBen sich nicht mehr in bekannter Weise institutionell bearbei-
ten, sodass die friheren politischen Lésungen selbst zum Problem
wurden. In einem Prozess ,schopferischer Selbstzerstérung® (Tram-
pusch 2005: 20) wurden die alten Pfade als nicht mehr gangbar be-
wertet. Die hierdurch neu arrangierten Interessenkonflikte verander-
ten die Praferenzen Uber Handlungsoptionen grundlegend. Was
vorher als nicht durchsetzungsfahig galt, wurde zu einem spéateren
Zeitpunkt und nach mehreren Schleifen in der Diskussion zunachst
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zur Uberlegenswerten Option und letztlich zur mehrheitsfahigen Posi-
tion. Auch die Rahmenbedingungen wurden hinterfragt und es kam
im Zuge der Neuausrichtung der Rentenpolitik zu Konflikten um die
Problemlésungskompetenz, die sich letztlich auch in der Anderung
der institutionellen Arrangements niedergeschlagen haben.

Die historisch-institutionalistische Analyse von Christine Trampusch
belegt, dass Sequenzanalysen einen wichtigen Beitrag zur Ent-
schliisselung von bislang als Anomalie geltenden Phanomenen — wie
der Uberraschenden Einfihrung der Riesterreform (siehe hierzu auch
Hinrichs 2004) — leisten und damit Lehrbuchwissen in Frage stellen
kénnen. Die Analyse zeigt aullerdem, dass sich im Politikbildungs-
prozess aufgrund sequenzieller Ablaufe Gelegenheitsfenster 6ffnen
kénnen, die dann das Handlungsfeld fir Reformen grundlegend ver-
andern. Dass sequenzielle Aspekte womdglich ein wesentlicher Fak-
tor bei der Erklarung fundamentalen Wandels sind, belegt auch die
zweite der hier beispielhaft angefuhrten Studien.

Der Analyseansatz von Helmut Wiesenthal (2003) ist keine Se-
quenzanalyse im eigentlichen Sinne. Umso mehr Uberrascht, dass
die Reformsequenz sich im Kontrast mit anderen Erklarungsoptionen
als bedeutender Faktor herauskristallisiert.

Wiesenthals theoretischer Ansatzpunkt ist das sogenannte ,Unmdg-
lichkeitstheorem holistischer Reformen®. Dieses postuliert, dass sich
moderne Gesellschaften aus mehreren Griinden umfassenden Re-
formen entziehen, sofern man diese als Resultate planvoller Inter-
ventionen von effizienz- und wirkungsbewussten Akteuren in gesell-
schaftlichen Entwicklungsprozessen versteht, weil Akteure ange-
sichts einer uneinholbar komplexen naturlichen und sozialen Umwelt
an Grenzen der Steuerung stoRen. Das Unmdglichkeitstheorem er-
gibt sich aus Argumenten, die auf unterschiedliche Art und Weise
unuberwindliche Hindernisse fur die Formulierung und Implementati-
on von Reformvorhaben benennen. Weil sie aus verschiedenen so-
zialwissenschaftlichen Theorieperspektiven hergeleitet sind, ergibt
sich ein scheinbar unentrinnbarer ,Pessimismus-Uberschuss® (siehe
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Beyer und Stykow 2004). Die Skepsis beruht zudem auf verschiede-
nen Theoremen der Mikro-, Meso- und Makro-Ebene, so etwa

- den Grenzen individueller Informations- und Entscheidungs-
rationalitat (Stichwort ,bounded rationality”, Simon 1957),

- den Grenzen der Politikformulierung (Stichwort ,social choi-
ce“, Arrow 1951),

- den besonderen Ressourcen-, Identitdts- und Strategiepro-
blemen kollektiver Akteure (Stichwort ,collective action di-
lemma®“, Olson 1965) und

- den Schwierigkeiten zur Realisierung einer gleichermalen
inklusiven wie instruktiven Systemrationalitat (Stichwort ,Dif-
ferenzierung gesellschaftlicher Subsysteme®, Luhmann
1989).

Aus dem Umstand, dass komplexe Sachverhalte nicht ,zuverlassig’
durch ambitionierte Akteure beeinflusst werden kénnen, folgt nach
Wiesenthal jedoch nicht zwangslaufig die radikale Reduzierung von
Anspriichen und Hoffnungen auf die Reformierbarkeit der Gesell-
schaft. Er argumentiert, dass im Popper’schen Sinne auch nur ein
einziger Fall erfolgreicher GroRreformen als Argument gegen die
Allgemeingultigkeit des Unmoglichkeitstheorems ungleich schwerer
wiegt als alle Falle, die es empirisch bestatigen. Konsequenterweise
macht er sich daher auf die Suche nach Beispielen erfolgreicher
holistischer Reformen und deren Méglichkeitsbedingungen.

Als erfolgreiche GrofRreform identifiziert er exemplarisch jene Politi-
ken, mit denen in west- und nordeuropaischen Staaten im Rahmen
eines langeren Prozesses Institutionen der sozialen Sicherung ein-
gefihrt wurden. Die Sozialreformen in Deutschland 1883, 1884 und
1889, die Einflhrung der Volksrente in Danemark 1891 und Schwe-
den 1913 sowie die Arbeitslosenversicherung in Frankreich 1905 und
in GroRbritannien 1911 sprengen alle den MaRstab inkrementalisti-
scher Politik. Die damit verbundenen ,sozialpolitischen Basis-
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innovationen® brachen sowohl mit den bis dato existierenden Institu-
tionen als auch mit tradierten Weltbildern und Werten. Wiewohl sich
die Innovationsstrategien in den einzelnen Landern deutlich vonein-
ander unterschieden, so weisen sie doch drei wesentliche Gemein-
samkeiten auf, die auch deutliche Hinweise auf die Sequenz der
Reformen geben: Erstens ging in allen Fallen der eigentlichen Re-
form ein materialer und prozeduraler Wandel des Orientierungsrah-
mens voraus, der die ,soziale Frage’ in neuer Interpretation auf die
politische Tagesordnung setzte. Zunachst waren also die Reformer
damit befasst, ein konsistentes Konzept der Systemrationalitat zu
entwerfen, das jedoch keine konkreten Reformentwiirfe beinhaltete,
sondern eher den Charakter eines sinnstiftenden Weltbildes hatte.
Was als soziale Frage thematisiert wurde, waren nach dem erfolg-
reich vollzogenen ,frame shift® der Handlungsorientierung (Rein
1987) nicht mehr die Effektivitdt der Armenfirsorge, sondern die
Reproduktionsbedingungen des Faktors Arbeit in der Industriegesell-
schaft. Zweitens wahlte man jeweils Strategien der Problemlésung
aus einem bereits bekannten und erprobten Instrumentarium. Es
wurden bescheidene, an historische Vorbilder anschlieRende Re-
formschritte durchgeflhrt, handlungsfahige Befirworterkoalitionen
gebildet und sukzessive erweitert sowie gulnstige Handlungsgele-
genheiten fir weiter reichende Reformen genutzt. Drittens kam poli-
tischen Unternehmern eine Schllsselfunktion fiir den Erfolg zu, da
sie die Fortfihrung der Reformprozesse als Integrationsfiguren und
durch ihre politikfeldiibergreifende Problemsicht unterstiitzten.

Zwei der drei von Wiesenthal benannten Gemeinsamkeiten der ge-
lungenen Grofireformen sind sequenzielle Aspekte des Reform-
handelns. Dies gilt fir die grof’e Bedeutung einer vorangehenden
Veranderung des Orientierungsrahmens wie auch fur den Ruckgriff
auf ,verdauliche’, aber stetige Reformschritte, die in der Gesamtwir-
kung zu einem nachhaltigen und fundamentalen Politikwechsel bei-
getragen haben. Der dritte hervorgehobene Aspekt des politischen
Unternehmertums weist darauf hin, dass sequenzielles Handeln
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auch Querbeziige zu Fragen der politischen Flhrung aufweist (siehe
hierzu ausfuhrlich Glaab 2007).

Die beiden Studien von Trampusch (2005) und Wiesenthal (2003)
zeigen, dass das Erklarungspotenzial sequenzorientierter Forschun-
gen als grol3 eingestuft werden kann. Trampusch schlédgt dement-
sprechend vor, das politikwissenschaftliche Instrumentarium syste-
matisch um sequenzanalytische Betrachtungen zu erganzen. Die
Analyse der Sequenz von Reformen dirfte im Lichte der Ergebnisse
der Untersuchung von Wiesenthal insbesondere fiir die Erklarung
fundamentaler Wandlungsprozesse einen grofen Beitrag leisten
kénnen.
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5. Schluss

Ziel des Beitrages war die Benennung von Anknupfungspunkten fir
die weitere Erforschung der Sequenzierung von Reformen. Die Dar-
legung des Forschungsstandes hat verdeutlicht, dass verschiedene
Aspekte die Reformsequenzen zu einem interessanten Forschungs-
gegenstand machen. In der makrodkonomischen Diskussionslinie
wurden das schocktherapeutische oder graduelle Reformhandeln,
die Abfolge konkreter Reformschritte der Transformation oder auch
das richtige Timing von Reformen ins Zentrum der Betrachtung ge-
rickt. In der institutionalistischen Diskussionslinie wurde die Analyse
von Sequenzen hingegen als methodischer Ansatz ausgearbeitet
und es wurden theoretische Konzepte des gesellschaftlichen Wan-
dels entwickelt, die auf die Pfadabhangigkeit oder die punktierte
Entwicklung historischer Sequenzen abheben.

Eine Steuerungsperspektive im Hinblick auf die Optimierung politi-
scher Reformprozesse ist nur einigen Ansdtzen eigen. Konkrete
Erfolgsmuster, die eine Sequenzierung politischer Reformprozesse
im Sinne von ,Rezeptwissen’ anleiten konnten, lassen sich aus dem
Stand der Forschung daher bislang nur sehr bedingt ableiten — ins-
besondere wenn das Reformhandeln westlicher Demokratien ange-
sprochen ist. Die Anzahl der Reformen, deren Sequenz systematisch
untersucht wurde, ist hierfir noch zu gering. In speziellen Hand-
lungskontexten (insbesondere der Transformationssituation) gewon-
nene Plausibilitidtserwagungen bezliglich optimierter Reformsequen-
zen erscheinen nicht uneingeschrankt verallgemeinerbar bzw. wur-
den bislang noch kaum in anderen Kontexten erprobt.

Eine weitere Schwierigkeit der Forschung zur Sequenzierung von
Reformen besteht darin, dass die Sequenzierung von unterschiedli-
chen, sich zudem teilweise Uberlagernden Motiven geleitet werden
kann. Ein vielversprechender Ansatzpunkt der Forschung koénnte
daher eine je nach Motivlage differenzierte Untersuchung von Re-
formsequenzen sein. Im Beitrag wurde dementsprechend eine Typo-
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logie von Motivlagen vorgestellt, die Ankniipfungspunkt fiir die diffe-
renzierte Erforschung von Sequenzierung sein kdnnte. Die — trotz
eines aktuell merklich ansteigenden Interesses am Thema — noch
vergleichsweise geringe Beachtung des Aspektes der Sequenzie-
rung scheint, soviel Iasst sich aus dem bisherigen Forschungsstand
ermitteln, inhaltlich nicht gerechtfertigt zu sein. So gibt es

(1)

()

(4)

ein gut entwickeltes methodisches Instrumentarium, mit dem
Sequenzen analysiert werden kdnnen (siehe Abbott 1983),

den Nachweis, dass Reformsequenzen eine ausgesprochen
hohe Erklarungskraft fur die sozioGkonomische Entwicklung
haben kénnen (siehe Beyer 2001),

Belege flur die Maglichkeit zur SchlieBung von Forschungsli-
cken durch sequenzorientierte Betrachtungsweisen (siehe
Trampusch 2005),

erste Hinweise darauf, dass Reformsequenzen, die zu einem
fundamentalen Wandel gefuhrt haben, in spezifischer Weise
geordnet waren (siehe Wiesenthal 2003) sowie

ausgearbeitete Konzepte (zum Beispiel Pfadabhangigkeit,
Punktualismus), mit denen die Relevanz der Sequenz von Er-
eignissen theoretisch begriindet werden kann (siehe Pierson
2000; Howlett und Rayner 2006).

Fir weitere Forschungsfortschritte gibt es demnach gunstige Vor-
aussetzungen. Aussichtsreich dirfte insbesondere die Erforschung
von Reformhandlungen in westlichen Demokratien sein, da se-
quenzorientierte ,Policy“-Analysen von der Innovativitat in diesem
Forschungsfeld profitieren kénnen.
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Steffen Ganghof

Politikwissenschaftliche und politokonomische Perspektiven
auf Reformsequenzierung — Typen, Mechanismen und lander-
vergleichende Fallbeispiele

1. Einleitung

Dieser Beitrag behandelt die Sequenzierung von Reformprozessen
aus politikwissenschaftlicher und politbkonomischer Perspektive und
ist weitgehend komplementar zum Beitrag von Jiirgen Beyer (2008)
angelegt. Er geht von der Arbeitshypothese aus, dass die Sequen-
zierung von Reformen — das heil3t die Wahl einer bestimmten zeitli-
chen Abfolge von ReformmalRnahmen — keine fundamental neuen
Fragen aufwirft, sondern es sich um intertemporale Varianten be-
kannter Fragen der politischen Okonomie von Reformen handelt.

Im Kern geht es um Komplementaritdten zwischen unterschiedlichen
Reformmalnahmen respektive um die Frage, ob sich unterschiedli-
che MaRnahmen gegenseitig erganzen. Je nach Art der Komple-
mentaritdt kann Sequenzierung vorteilhaft oder schadlich sein. Im
zweiten Fall sollten Reformen gleichzeitig implementiert werden. Des
Weiteren konnen sich Komplementaritdten entweder auf die Wirk-
samkeit oder auf die politische Durchsetzbarkeit von Reformen be-
ziehen. Ersteres wird im Folgenden als Wirkungskomplementaritat
bzw. Wirkungssequenzierung bezeichnet, letzteres als Durchset-
zungskomplementaritdt bzw. Durchsetzungssequenzierung (siehe
Orszag und Snower 1998).

Fragen der Sequenzierung als Varianten von allgemeinen Fragen
der politischen Okonomie von Reformen anzusehen, erlaubt es den
theoretischen und empirischen Blick zu weiten. Dies erscheint sinn-
voll, weil viele ausfihrlich diskutierte Probleme der Sequenzierung in
Lateinamerika und Osteuropa nur begrenzt auf die westlichen De-
mokratien Ubertragbar sind. Empirische Fallbeispiele, aus denen
man praxisrelevante Erkenntnisse Uber die Sequenzierung von Re-
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formen gewinnen konnte, sind generell schwer zu finden, weshalb
eine Erweiterung des Suchrasters wiinschenswert ist.

Im Folgenden wird fir Fragen der Wirkungssequenzierung und flr
Fragen der Durchsetzungssequenzierung jeweils eine etwas andere
Analyseperspektive eingenommen. Bei Fragen der Durchsetzungs-
sequenzierung ist eine unmittelbare Anknupfung an gut entwickelte
politikwissenschaftliche und politbkonomische Literaturen Gber Ge-
setzgebungs- und Reformprozesse moglich (Scharpf 2000; Haggard
und McCubbins 2001; Tsebelis 2002; Castanheira et al. 2006). Hier
geht es im Wesentlichen darum, (1) allgemeine Argumente auf die
spezifischen Fragen von Sequenzierung anzuwenden, (2) auf dieser
Basis grundlegende Typen der Durchsetzungssequenzierung zu
unterscheiden und (3) Fallbeispiele fur die einzelnen Typen zu fin-
den, anhand derer sich die Spezifika und Probleme sequenzierter
Reformen explorativ diskutieren lassen. Die im Folgenden vorrangig
diskutierten Beispiele fir Durchsetzungssequenzierung beziehen
sich auf Arbeitsmarktreformen in GroRRbritannien und Spanien sowie
institutionelle Reformen und rentenpolitische MaRnahmen in Finn-
land.

Bei Fragen der Wirkungssequenzierung ist es mit der Anwendung
bestehender Argumente nicht getan, da diese Argumente aus-
schliellich aus dem 6konomischen Forschungsbereich stammen und
haufig auf einer Reihe wenig plausibler Pramissen basieren. Eine
dieser Pramissen ist, dass sich die relevanten Steuerungsakteure
Uber die  richtige’ Reformsequenz einig sind. Tatsachlich hat jedoch
die Literatur Uber Sequenzierung in Osteuropa und Lateinamerika
gezeigt, dass die richtige Reformsequenz haufig tief greifend umstrit-
ten ist und sich von Land zu Land und Periode zu Periode unter-
scheiden kann (Nsouli, Rached und Funke 2005). Eine weitere
Pramisse wirtschaftswissenschaftlicher Studien ist, dass die relevan-
ten Steuerungsakteure selbst keinen zeitlichen Beschrankungen
unterliegen und vorrangig von dem Ziel angetrieben sind, die Re-
formsequenz 6konomisch zu optimieren. Tatsachlich wissen wir je-
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doch, dass politische Prozesse eigenen zeitlichen ,GesetzmaRigkei-
ten* unterliegen, die aus der periodischen Befristung politischer
Macht resultieren (Riescher 1994; Déring 1995; Goodin 1998; Linz
1998).

Die Aufgabe einer politikwissenschaftlichen Perspektive auf praxis-
relevante Fragen der Reformsequenzierung ware es, die Grundbe-
dingungen von (1) kognitiver Unsicherheit, (2) politischer Uneinigkeit
und (3) politischer Zeit zum Ausgangspunkt der Uberlegungen zu
machen. Fir solch eine Perspektive finden sich in der Literatur der-
zeit kaum Ansatzpunkte. Hier kann deshalb nur ein allererster kleiner
Schritt in diese Richtung unternommen werden.

Dazu werden kurze Fallbeispiele von Wirkungssequenzierung im
Hinblick auf die Rolle politischer Uneinigkeit und politischer Zeit ana-
lysiert. Wichtig ist dabei auch, ein weit verbreitetes methodisches
Problem beratungsorientierter Fallanalysen zu vermeiden, das in der
ausschlieBlichen Analyse von Erfolgsfallen besteht (King, Keohane
und Verba 1994). Betrachtet werden zwei Falle, die in der Literatur
als Beispiele gelungener Sequenzierung gelten: die Finanzpolitik der
deutschen Bundesregierung unter Helmut Kohl vor der Wiederverei-
nigung (Fels et al. 1987; Hellwig und Neumann 1987) sowie die Ren-
ten- und Arbeitspolitik der finnischen ,,Regenbogenkoalition“1 (Barth,
Heimer und Pfeiffer 2006; Prager und Schoof 2006). Zudem werden
auch zwei weithin anerkannte Falle misslungener Sequenzierung
analysiert: die Liberalisierung der Kreditmarkte in Schweden und
Norwegen, welche vor einer grundlegenden Reform der Einkom-
mensteuersysteme durchgefihrt wurde (Huber und Stephens 1998).

' Die sogenannte ,Regenbogenkoalition” in Finnland war die von Paavo
Lipponen von 1995 bis nach den Wahlen 2003 gefiihrte finnische Regierung
aus Sozialdemokraten, Konservativen, Linksbund, Schwedischer Volkspartei
und Griinen (bis 2002, Ausstieg der Griinen nach Entscheidung fir den Bau
des 5. Kernreaktors).
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Die Diskussion gliedert sich wie folgt: Das nachste Kapitel erlautert
verschiedene Grundfragen, die man in Bezug auf Sequenzierung
stellen kann und differenziert zwischen zwei grundlegenden Arten
von Sequenzierung. Kapitel 3 unterscheidet wesentliche Typen von
Akteuren, die bei der Sequenzierung von Reformen eine Rolle spie-
len kénnen. In Kapitel 4 wird dann die Wirkungssequenzierung und
in Kapitel 5 die Durchsetzungssequenzierung behandelt, im An-
schluss erfolgt in Kapitel 6 eine Zusammenfassung der wesentlichen
Ergebnisse in Thesen und schlielt mit Anregungen fiir die weitere
Forschung.
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2. Fragen und Typen der Sequenzierung

Zwei grundlegende Fragen kann man in Bezug auf die Sequenzie-
rung stellen: eine Ob-Frage und eine Wie-Frage.

- Bei der Ob-Frage geht es darum, ob Reformen Uberhaupt
bewusst nacheinander geschaltet werden sollten oder ob
man nicht vielmehr versuchen sollte, mdglichst viele Refor-
men gleichzeitig umzusetzen. Bei dieser Frage geht es im
Wesentlichen um die bekannte Wahl zwischen ,Big Bang®
und Gradualismus.

- Die Wie-Frage setzt voraus, dass die Ob-Frage zugunsten
einer bewussten Sequenzierung entschieden wurde und
dreht sich darum, in welcher Reihenfolge Reformschritte
stattfinden sollten.

Es lassen sich zudem zwei grundlegende Typen der Sequenzierung
unterscheiden, die hier als Wirkungs- und Durchsetzungssequenzie-
rung bezeichnet werden sollen.

- Wirkungssequenzierung: Eine friher umgesetzte ,Policy” hat
einen positiven Einfluss auf die Wirkung einer spater umge-
setzten ,Policy*.

- Durchsetzungssequenzierung: Eine friilher umgesetzte ,Poli-
cy“ hat einen positiven Einfluss auf die politische Durchsetz-
barkeit einer spater umgesetzten ,Policy”.

Wirkungs- und Durchsetzungssequenzierung schlieen sich freilich
nicht gegenseitig aus, die frUher umgesetzte Mallnahme kann so-
wohl die politische Durchsetzbarkeit als auch die Wirkung der spater
umgesetzten Maflnahme erhdhen. Die unten eingehend analysierte
finnische Reformpolitik zum Umgang mit dem demografischen Wan-
del kann hier als Beispiel dienen (Prager und Schoof 2006; Barth,
Heimer und Pfeiffer 2006). In Finnland wurde 1997 ein umfassendes
— 2006 mit dem Carl-Bertelsmann-Preis ausgezeichnetes — Pro-
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gramm zur Verbesserung der Arbeitschancen Alterer (FINPAW —
Finnish National Programme for Ageing Workers) beschlossen. Mit
der Rentenreform im Jahr 2005 wurde dann das formale Rentenein-
trittsalter erhéht und flexibilisiert. Diese Sequenz kann man so inter-
pretieren, dass das FINPAW sowohl die Akzeptanz der Reform von
2005 als auch deren Wirksamkeit in Bezug auf die Erwerbsquoten
alterer Arbeitnehmer verbessert hat (mehr zu dieser Interpretation
spater in diesem Beitrag).

Dieses Gutachten betrachtet sowohl die Wirkungs- als auch die
Durchsetzungssequenzierung, konzentriert sich aber vorrangig auf
die Wie-Frage, also die Frage, wie Reformsequenzen aussehen
sollten, um die 6konomische Wirksamkeit oder politische Durchsetz-
barkeit von Reformen zu verbessern. Im Folgenden soll auch kurz
auf die Ob-Frage eingegangen werden. Dazu ist es hilfreich, die
beiden Unterscheidungen miteinander in Beziehung zu setzen. Ta-
belle 1 stellt zu diesem Zweck die vier grundlegenden Perspektiven
auf die Sequenzierung dar, die sich aus der Kreuztabellierung der
beiden Antworten auf die Ob-Frage und der beiden Typen von Se-
quenzierung ergeben.

Wirkungssequenzierung

Ein einfaches makrookonomisches Beispiel fir eine dkonomische
Begriindung von Sequenzierung ist die Wirtschaftspolitik in der An-
fangsphase der deutschen Bundesregierung unter Helmut Kohl, auf
die unten naher eingegangen werden wird. Eine als dringend not-
wendig erachtete Steuerreform und -entlastung war in diesem Fall
verschoben worden, bis die Haushaltskonsolidierung hinreichend
weit vorangeschritten war. Ein zentraler Grund dafiir war die Uber-
zeugung, dass die Steuerreform nur dann die gewiinschte Wirkung
entfalten wirde, wenn vorher bei Birgern und Unternehmen die Er-
wartung erzeugt worden war, dass die Steuerentlastung tatsachlich
dauerhaft sein wiirde. In diesem Fall sprachen 6konomische Griinde
fur Sequenzierung.
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Tabelle 1: Grundlegende Perspektiven auf Sequenzierung

Sequenzierung Sequenzierung

Begriindung mit Ja Nein

Blick auf

- Wirksamkeit Wirkungs- Wirkungsorientierte
sequenzierung Gleichzeitigkeit
Verbesserte Verbesserte
Wirksamkeit durch | Wirksamkeit durch
sequenzierte Re- gleichzeitige Refor-
formen men

- Durchsetzbarkeit | Durchsetzungs- Durchsetzungsori-
sequenzierung entierte Gleichzei-

tigkeit

Verbesserte Verbesserte
Durchsetzbarkeit Durchsetzbarkeit
durch sequenzierte | durch gleichzeitige
Reformen Reformen

Quelle: Eigene Darstellung

Wirkungsorientierte Gleichzeitigkeit

Ein 0konomisches Argument gegen die Sequenzierung findet sich
zum Beispiel bei Coe und Snower (1996). Sie nehmen an, dass die
Komplementaritaten zwischen unterschiedlichen, vermeintlich be-
schaftigungsférdernden Reformen (zum Beispiel Reformen von
Lohnersatzleistungen, Kiindigungsschutz und Sozialabgaben) so
stark sind, dass partielle Reformen des Arbeitsmarkts kaum wirksam
sein konnen. Nur die gleichzeitige Reform aller wichtigen Aspekte
des Arbeitsmarkts verspreche Erfolg. Coe und Snower vertreten also
die ,Big Bang“-These in Bezug auf die beschaftigungspolitischen
Reformen in westlichen Demokratien.
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Durchsetzungsorientierte Gleichzeitigkeit

Denselben Konflikt zwischen Gleichzeitigkeit und Sequenzierung
findet man, wenn man den Fokus auf die politische Durchsetzbarkeit
von Reformen richtet. In der Tat haben Orszag und Snower (1998)
das Argument der 6konomischen Komplementaritdten mit einem
Argument der politischen Komplementaritaten erganzt. Die politische
Durchsetzbarkeit partieller Reformen sei geringer, weil sie Kosten fur
einzelne Gruppen mit sich brachten, der gesamtwirtschaftliche Nut-
zen aber wegen der 6konomischen Komplementaritdten ausbliebe.
Dazu tritt nun die Idee, dass es durch gleichzeitige, kombinierte Re-
formen leichter wird, Reformverluste bestimmter Gruppen durch Ge-
winne an anderen Stellen des Reformpakets zu kompensieren
(Orszag und Snower 1998: 331). Ein ganz dhnliches Argument ent-
wickeln Martinelli und Tommasi (1997). Durch gleichzeitige Refor-
men wuirden Koppelgeschafte ermoglicht und so lieRe sich
inkonsistentes Handeln im Zeitverlauf vermeiden. Im Ergebnis wiirde
Nicht-Sequenzierung somit die Wahrscheinlichkeit struktureller Re-
formen erhéhen.

Ein einfaches Beispiel flir bewusste Nicht-Sequenzierung in der
deutschen Politik ist die mehrmals gescheiterte Abschaffung der
Eigenheimzulage in der Endphase der rot-griinen Bundesregierung.
Zwischen der Bundesregierung und dem CDU/CSU-dominierten
Bundesrat bestand im Prinzip Einigkeit dartber, dass die Eigenheim-
zulage abgeschafft werden sollte. Die CDU/CSU verfolgte jedoch ein
umfassendes Steuerreformmodell, in dem die Abschaffung der Ei-
genheimzulage dringend als Gegenfinanzierung gebraucht wurde
(siehe Ganghof 2004). Es war absehbar, dass das geplante Steuer-
reformpaket spater politisch weniger attraktiv erscheinen wirde,
wenn die Abschaffung der Eigenheimzulage bereits zuvor ,ver-
schenkt’ worden wére.
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Durchsetzungssequenzierung

Der Fokus auf politische Durchsetzbarkeit und Komplementaritaten
kann allerdings auch zu Argumenten fir bewusste Sequenzierung
fihren. Ein prominentes Beispiel in der aktuellen 6konomischen Lite-
ratur betrifft den Zusammenhang zwischen Produkt- und Arbeits-
marktreformen. Eine Reihe von Autoren argumentiert, dass uber
diese beiden Reformbereiche hinweg politische Komplementaritaten
bestehen, welche durch bewusste Sequenzierung genutzt werden
kénnen (Hgj et al. 2006; Fiori et al. 2007). Im Kern geht es darum,
erst den Wettbewerb auf Produktmarkten zu vergréRern, um im zwei-
ten Schritt Arbeitsmarktreformen leichter durchsetzen zu kénnen:
»sequencing reforms to deal first with product markets could make it
easier to overcome political opposition to labour market deregulation
later on“ (Fiori et al. 2007: 27). Auf die einzelnen Wirkungsmecha-
nismen, die hinter dieser Erwartung stehen, wird in der weiteren Ar-
gumentation noch naher eingegangen.

Zwischenfazit

Dass sich kein einheitliches Bild ergibt, ist nicht verwunderlich. Er-
stens hat die Literatur Uber Reformsequenzierung gezeigt, dass ge-
neralisierte Empfehlungen aullerst schwierig oder sogar unmdglich
sind (Nsouli, Rached und Funke 2005). Bei Fragen der politischen
Durchsetzbarkeit muss die jeweilige politische Konstellation eines
Landes einbezogen werden. Und bei Fragen der &konomischen
Komplementaritadt muss jeweils der spezifische Wirkungszusammen-
hang der relevanten Reformmalinahmen betrachtet werden. Zwei-
tens kénnen auch in denselben politischen oder 6konomischen
Konstellationen unterschiedliche Mechanismen wirksam sein, von
denen einige in Richtung Sequenzierung und andere in Richtung
Gleichzeitigkeit weisen. Und drittens ist es moglich, dass 6konomi-
sche Komplementaritdten flr Gleichzeitigkeit sprechen, politische
Komplementaritaten dagegen flir Sequenzierung — oder umgekehrt.
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Im Folgenden sollen die méglichen Griinde fiir Nicht-Sequenzierung
nicht naher betrachtet werden. Der Fokus liegt stattdessen auf unter-
schiedlichen Typen der Sequenzierung sowie den maoglichen Griin-
den fir den Erfolg oder Misserfolg bei der Sequenzierung von
Reformen.
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3. Akteure der Sequenzierung

Sequenzierungsentscheidungen werden hier aus akteurszentrierter
Perspektive analysiert. Der analytische Fokus liegt dabei auf kollekti-
ven Akteuren wie Parteien und Interessengruppen. Freilich kénnen
auch die (Wahl-)Birger bei Sequenzierungsentscheidungen eine
wichtige Rolle spielen. Deren Rolle wird im Folgenden nicht explizit
beriicksichtigt (siehe Glaab 2007), allerdings wird angenommen,
dass sich im Verhalten von parlamentarischen Parteien und Interes-
sengruppen unter anderem auch das Meinungsbild in der (Wahl-)
Bevdlkerung widerspiegelt.

Tabelle 2: Akteure bei Sequenzierungsentscheidungen

Zustimmung Ja Nein
notwendig?

Zustimmung
hinreichend?

Ja (Diktator) entscheidender
Akteur
Nein Vetoakteur einflussreicher Akteur

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Strgm und Swindle (2002: 579)

Auf der Basis von Strem und Swindle (2002: 579) unterscheidet Ta-
belle 2 drei Typen von Akteuren, die bei politischen Reformprozes-
sen in Demokratien eine Rolle spielen kénnen. Die Zustimmung von
Vetoakteuren oder Vetospielern (Tsebelis 1995, 2002) ist notwendig,
aber in der Regel nicht hinreichend. Vetospieler sind vor allem Ak-
teure, die formale Vetomacht im Gesetzgebungsprozess besitzen.
Interessengruppen sind somit keine Vetoakteure. Sie kdnnen aber
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aulerst einflussreiche Akteure sein. Solche Akteure kdnnen die Ver-
anderung des Status quo formal nicht verhindern, aber sie kénnen
Widerstand gegen Reformen mobilisieren. Seltener sind entschei-
dende Akteure. Deren Zustimmung ist zwar (formal) nicht notwendig,
aber wenn sie gegeben ist, ist sie auch hinreichend, um den Status
quo zu verandern. Wie wir sehen werden, sind die finnischen Sozial-
partner und insbesondere die Gewerkschaften dem Status eines
entscheidenden Akteurs in der finnischen Rentenpolitik sehr nahe
gekommen (Kangas, Lundberg und Ploug 2006: 27). Die logisch
implizierte vierte Kategorie des Diktators, dessen Zustimmung so-
wohl notwendig als auch hinreichend ist, spielt in demokratischen
politischen Prozessen keine Rolle. In Demokratien fallen am ehesten
Mehrheitsregierungen von nur einer, aulerst disziplinierten Partei in
diese Kategorie.

Welche Akteure als Vetospieler betrachtet werden kdnnen, ist in der
Politikwissenschaft zum Teil umstritten. In parlamentarischen Demo-
kratien betrachtet Tsebelis (2002) neben dem Ausnahmefall einer
,starken’ Zweiten Kammer die Regierungsparteien als Vetospieler
(zum Konzept der ,starken’ Zweiten Kammer siehe Lijphart 1999).
Diese Sicht vereinfacht aber zu stark: Im Falle von Minderheitsregie-
rungen kdénnen auch Oppositionsparteien zu Vetoakteuren werden,
im Falle Ubergroler Koalitionen kdnnen bestimmte Koalitionspartner
ihren Status als Vetospieler verlieren (Ganghof und Brauninger
2006).

Vetoakteure kdnnen sowohl Subjekte als auch Objekte von Sequen-
zierungsentscheidungen sein. Vorrangig sind sie Subjekte von Wir-
kungs- und Durchsetzungssequenzierung. Sie missen Uber die
Abfolge von Reformen entscheiden. Eine nahe liegende Hypothese,
die sich aus der Literatur tGber Vetospieler ergibt, ist, dass heteroge-
ne Vetospielerkonstellationen systematische Reformsequenzen un-
wahrscheinlicher machen. Diese Hypothese wird in Kapitel 4 einer
genaueren Analyse unterzogen. Vetospieler kénnen aber auch Ob-
jekte der Durchsetzungssequenzierung sein. Dies ist dann der Fall,
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wenn Reformen des Entscheidungssystems am Anfang einer Re-
formsequenz stehen. Darauf wird in Kapitel 5 naher eingegangen.

Einflussreiche und entscheidende Akteure kdnnen ebenfalls Subjek-
te und Objekte von Sequenzierungsentscheidungen sein. Vorrangig
sind sie Objekte politischer Sequenzierung. Die relevanten Vetospie-
ler kdnnen versuchen, den potenziellen Reformwiderstand einfluss-
reicher oder entscheidender Akteure zu vermeiden oder abzuschwa-
chen. Werden diese Akteure allerdings umfassend in den Prozess
der Politikformulierung eingebunden, kénnen sie auch zu Subjekten
von Wirkungssequenzierung werden.
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4, Wirkungssequenzierung

Wirkungssequenzierung wurde oben definiert als bewusste Nachein-
anderschaltung zweier Reformmaflnahmen, wobei die friher umge-
setzte Mallnahme einen positiven Einfluss auf die Wirkung der spa-
ter umgesetzten MalRnahme ausubt. ,Positiver Einfluss® ist dabei
sehr weit zu verstehen. Die frilhere MalRnahme kann zum Beispiel
die beabsichtige (Haupt-)Wirkung der spateren verstarken, sie kann
aber auch deren negative (Neben-)Wirkung abschwachen. Fir beide
Falle werden in diesem Abschnitt Beispiele angefuhrt.

Der Begriff ,Wirkungssequenzierung“ beinhaltet nicht, dass politik-
wissenschaftliche Fragen keine Rolle spielen. Im Gegenteil: Ein De-
siderat fUr zukinftige Forschung lber Sequenzierung ist die starkere
Berucksichtigung politikwissenschaftlicher Perspektiven. Die domi-
nierende wirtschaftswissenschaftliche Perspektive auf Wirkungsse-
quenzierung fragt im Kern nach der richtigen’ Sequenz. Die Antwort
kann entweder aufgrund von theoretischen Uberlegungen oder empi-
rischen Generalisierungen erfolgen. In einer systematischen politik-
wissenschaftlichen Perspektive auf Sequenzierung missten dage-
gen zwei Tatsachen eine zentrale Rolle spielen.

Die erste Tatsache ist, dass die richtige Reformsequenz im politi-
schen Prozess haufig auRerst umstritten sein wird. Jede Sequenzie-
rung basiert auf einer Theorie dartber, welcher Zusammenhang
zwischen Reformmalnahmen besteht — und diese Theorien sind
haufig auch innerhalb der Regierung umstritten. Unter diesen Bedin-
gungen helfen 6konomische Modelle, die implizit einen Konsens
Uber die richtige Sequenz voraussetzen, haufig nur begrenzt. Viel-
mehr stellt sich die Frage, ob Sequenzierung unter Bedingungen von
politischer Uneinigkeit Uberhaupt moéglich ist und wenn ja, in welcher
Form.

Die zweite Tatsache ist, dass der politische Prozess eine eigene
zeitliche Logik besitzt, die aus der Befristung politischer Macht folgt
(Riescher 1994; Ddring 1995; Goodin 1998; Linz 1998). Die Anforde-
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rungen der Wirkungssequenzierung mussen somit in Einklang ge-
bracht werden mit den Anforderungen politischen Timings.

Im Folgenden sollen drei kurze Fallbeispiele von Wirkungssequen-
zierung diskutiert werden. Tabelle 3 charakterisiert diese Falle an-
hand zweier Fragen. Im Einklang mit den obigen Uberlegungen stellt
sich zum einen die Frage, inwiefern die Logik von Sequenzierung
wirtschaftstheoretisch generell umstritten war, zum anderen gilt es zu
ermitteln, ob die Sequenzierung zum Erfolg flhrte. Die Analyse miss-
lungener Reformsequenzen wird in der einschlagigen Literatur gene-
rell vernachlassigt. Sie ist indes wichtig, um einseitigen Schlussfolge-
rungen vorzubeugen (King, Keohane und Verba 1994).

Tabelle 3: Drei Fallbeispiele der Wirkungs-Sequenzierung

Logik der Ja Nein
Sequenzierung
theoretisch
umstritten?

Sequenzierung

erfolgreich?

Ja Finanzpolitik in Renten- und Arbeitspolitik
Deutschland in Finnland (1995-2005)
(1982-1989)

Nein Finanzmarktliberalisierung

und Steuerreform in Nor-
wegen und Schweden
(1984-1991)

Quelle: Eigene Darstellung

Die deutsche Finanzpolitik zwischen 1982 und 1987 ist ein Beispiel
gelungener Sequenzierung auf der Basis einer umstrittenen 6kono-
mischen Theorie. Die finnische Renten- und Arbeitspolitik wird dage-
gen als Beispiel fur gelungene Sequenzierung auf der Basis wenig
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kontroverser 6konomischer Annahmen behandelt. Sie kann dartber
hinaus auch als Beispiel gelungener Durchsetzungssequenzierung
verstanden werden. Darauf wird in Kapitel 5 naher eingegangen.
Hier liegt der Fokus auf Aspekten der Wirkungssequenzierung. Die
Gegenlberstellung gelungener Sequenzierung in Deutschland und
Finnland in diesem Abschnitt ist hilfreich, um die Kernaussagen der
einflussreichen Vetospielertheorie (Tsebelis 2002) auf Fragen der
Sequenzierung zu beziehen. Das dritte Beispiel ist die misslungene
Sequenzierung der Kapitalmarktliberalisierung und Einkommensteu-
erreform in Schweden und Norwegen.

Neben der Kontrastierung gelungener und gescheiterter Sequenzie-
rung sowie umstrittener und nicht umstrittener Sequenzierung ist
auch die Gegenulberstellung von Deutschland und Skandinavien von
Interesse. Das deutsche politische System wird Ublicherweise als
ungunstiger Rahmen fir gelungene Reformsteuerung angesehen,
wahrend die skandinavischen Lander haufig als Beispiele eines vor-
teilhaften institutionellen Umfelds dargestellt werden. Vor diesem
Hintergrund kann die Analyse des deutschen Erfolgs und des skan-
dinavischen Scheiterns in der Sequenzierung von Reformen wertvol-
le Einsichten liefern.

In den drei kurzen Fallbeispielen kann es freilich nicht darum gehen,
Hypothesen zu ,testen’. Vielmehr ist das Ziel, unterschiedliche Kon-
stellationen und mdgliche Einflussfaktoren gelungener und misslun-
gener Sequenzierung zu verdeutlichen.

41 Gelungene Wirkungssequenzierung: Deutschland und
Finnland

Finanzpolitik in Deutschland 1982 — 1987

Die Finanzpolitik der deutschen Bundesregierung unter Helmut Kohl
nach dem Regierungswechsel 1982 kann als Beispiel gelungener
Sequenzierung von Reformpolitik auf der Basis einer kontroversen
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Sequenzierungstheorie angesehen werden. Bekanntlich strebte die
Regierung Kohl einen grundlegenden wirtschaftspolitischen Rich-
tungswechsel an (Zohinhofer 2001). Zentraler Bestandteil dieses
Wechsels war eine veranderte Finanzpolitik: Einerseits wollte die
Regierung eine grundlegende Haushaltskonsolidierung erreichen,
andererseits sollten breite Einkommensschichten durch eine umfas-
sende Steuerreform entlastet werden.

Es stellte sich die Frage der richtigen Reformsequenz, die von unter-
schiedlichen dkonomischen Theorien divergent beantwortet wurde.
Die Regierung war fest entschlossen, erst die Haushaltskonsolidie-
rung weitgehend abzuschliefen, bevor eine umfassende Einkom-
mensteuerreform und -entlastung in Angriff zu nehmen war. Aus
keynesianischer Sicht war diese Sequenz auferst problematisch, da
negative Auswirkungen auf die Konjunktur zu erwarten waren (siehe
Scharpf 1987: 193-198). Die Sequenz der Regierung basierte jedoch
auf einer ,nicht-keynesianischen’ Sicht der Konsolidierungspolitik, die
zuvor bereits vom Sachverstandigenrat skizziert worden war und die
spater in der wirtschaftspolitischen Literatur eingehender analysiert
und gerechtfertigt wurde (Fels et al. 1987; Hellwig und Neumann
1987). Diese Beitrage wiederum waren Ausgangspunkt flr eine mitt-
lerweile umfangreiche Literatur (ber die moglichen ,nicht-
keynesianischen Effekte* der Haushaltskonsolidierung (siehe etwa
Giavazzi und Pagano 1990, 1996).

Die von der Regierung gewahlte Sequenz war aus nicht-keyne-
sianischer Sicht unter anderem deshalb entscheidend, weil es darum
ging, die Erwartungen der Wirtschaftssubjekte nachhaltig zu veran-
dern. Die positiven Wirkungen einer Steuerentlastung kénnen sich
aus dieser Sicht nur dann einstellen, wenn die Steuerzahler wirklich
glauben, dass die Steuerentlastung nachhaltig ist — und dazu bedir-
fe es der vorgangigen Haushaltskonsolidierung.

Hellwig und Neumann (1987: 133-138) zeigen, dass die Regierung
Kohl (vor der Wiedervereinigung) das Ziel einer Konsolidierung des
Haushalts bis 1987 weitgehend erreicht hatte. Sie sind dartber hin-
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aus auch der Meinung, dass diese Konsolidierung die gewlinschte
nicht-keynesianische Wirkung hatte. Hier soll jedoch nicht diskutiert
werden, wie plausibel diese Einschatzung ist. Darliber hinaus muss-
ten flr eine 6konomische Evaluation der Sequenzierung auch die
Wirkungen der nachfolgenden Steuerreform in die Analyse einbezo-
gen werden, denn die Annahme der Regierung war, dass die Steuer-
reform nach einer erfolgreichen Haushaltskonsolidierung wirksamer
sein wurde. Dieser zweite Evaluationsschritt ist schwer durchfiihrbar,
weil sich das 6konomische Umfeld durch die Wiedervereinigung und
einen starker werdenden Steuerwettbewerb dramatisch verandert
hat (Ganghof 2004). Aus politikwissenschaftlicher Sicht sind diese
Probleme der Evaluation nicht entscheidend, wichtig ist vielmehr,
dass eine systematische Reformsequenz geplant und systematisch
umgesetzt wurde.

Die wichtigste Erklarung fur diesen Erfolg ist offensichtlich: Zwar
basierte die gewahlte Reformsequenz auf einer insgesamt recht
kontroversen makrodkonomischen Theorie (siehe Scharpf 1987:
193-198), jedoch vertraten die relevanten ,Vetospieler — die Regie-
rungsparteien CDU/CSU und FDP — diese Theorie und hatten somit
sehr ahnliche Reformpraferenzen. Dieser Punkt ist bedeutsam, denn
die Kernimplikation der Vetospielertheorie (Tsebelis 2002) ist nicht,
dass gezielte Reformen durch wenige Vetospieler leichter wiirden.
Entscheidend ist vielmehr, wie weit die handlungsleitenden Reform-
praferenzen der Vetospieler voneinander entfernt sind. Diese Entfer-
nung ergibt sich zum einen aus grundlegenden ideologischen
Unterschieden, zum anderen aber auch aus Unterschieden in wirt-
schaftspolitischen Uberzeugungen (Ganghof 2003: 9-11). Solange
die Vetospieler ahnliche Reformpraferenzen haben, kommt es auf
ihre Anzahl nicht an, und schon zwei Vetospieler mit unterschiedli-
chen Reformpraferenzen reichen aus, um systematische Reform-
politik ganzlich unmdéglich zu machen.

Entscheidend war somit fur die relativ erfolgreiche Sequenzierung
der Wirtschaftspolitik der Regierung Kohl, dass die beiden Vetospie-
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ler in Fragen der Finanzpolitik ganz &ahnliche Reformpraferenzen
hatten (Zohinhéfer 2001). Auch in der Regierung Schmidt hatte es
nur zwei Vetospieler gegeben (die groe Regierungspartei SPD und
die FDP), aber die wirtschaftspolitischen Vorstellungen lagen weiter
auseinander. In der Tat ist der Koalitionswechsel der FDP von der
SPD zur CDU/CSU zumindest zum Teil mit dem Ziel durchgefuhrt
worden, in zentralen Fragen der Wirtschaftspolitik wieder eine Kon-
gruenz der handlungsleitenden Vetospielerpraferenzen herzustel-
len? Aus einer etwas erweiterten politikwissenschaftlichen
Perspektive kann der Koalitionswechsel sogar als Teil einer strategi-
schen Handlungssequenz der FDP betrachtet werden.

Insgesamt stiitzt das deutsche Fallbeispiel somit die Implikationen
einer Vetospielerperspektive auf die Wirkungssequenzierung. Dies
wird noch deutlicher, wenn man den deutschen mit dem finnischen
Fall kontrastiert.

Renten- und Arbeitspolitik in Finnland

Die finnische Reformpolitik in Bezug auf den demografischen Wan-
del kann ebenfalls als Beispiel gelungener Sequenzierung betrachtet
werden (Prager und Schoof 2006: 33-35). Die gelungene Reformse-
quenz bestand darin, die rechtlichen Méglichkeiten und/oder die
finanzielle Attraktivitdt der Frihverrentung erst im Jahr 2005 dra-
stisch einzuschranken, nachdem zuvor — ab 1998 — ein umfassendes
Programm zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen und der Ar-

2 Bei dieser Aussage ist zu bericksichtigen, dass auch die Regierung
Schmidt die makrodkonomische Diagnose des Sachverstandigenrats offiziell
anerkannte und sich ab Beginn der 80er Jahre — mit begrenztem Erfolg — um
Konsolidierung bemihte (Hellwig und Neumann 1987: 113; Scharpf 1987:
195-196). Allerdings wurde dabei auch deutlich, dass die entsprechenden
wirtschaftspolitischen Fragen innerhalb der SPD extrem kontrovers waren.
So konstatiert etwa Scharpf (1987: 196), dass ,die Sparpolitik der Regierung
[Schmidt] die Wirtschaftspolitiker der SPD [...] zur Verzweiflung trieb [...]“
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beitsfahigkeit alterer Arbeitnehmer (FINPAW — Finnish National
Programme for Ageing Worker, siehe Kapitel 2) implementiert wor-
den war. Das FINPAW umfasste 40 Einzelprojekte: Es war teilweise
ein Forschungsprojekt, teilweise eine Informationskampagne und
teilweise ein Rahmen fiir Projekte zur Forderung neuer Formen des
Personalmanagements, der Erwachsenenbildung und der Gesund-
heitsforderung (Barth, Heimer und Pfeiffer 2006: 63-70). Die Reform-
sequenz lasst sich auf die Formel ,Erst fordern, dann fordern®
bringen (Prager und Schoof 2006: 35).

Zu beachten ist, dass die 2005 in Kraft getretene Rentenreform nicht
die erste MalRnahme zur Erhéhung des Renteneintrittsalters war.
1989 hatte der umfassende Bericht einer Rentenreformkommission
den Startschuss fur eine Vielzahl rentenpolitischer MaRnahmen ge-
geben, die zum Teil auch das Ziel hatten, das tatsachliche Renten-
eintrittsalter zu erhéhen (Schnell 2007; Kangas 2007; Kangas,
Lundberg und Ploug 2006). Das Ziel der Rentenreformkommission
war es schon damals, das durchschnittliche Renteneintrittsalter um
zwei bis drei Jahre zu erhdhen. Die Rentenreform von 2005 war aber
zweifellos die wichtigste und am tiefsten einschneidende Reform.
Der Renteneintritt ist nach der Reform im Alter von 63 bis 68 Jahren
mdglich, es wurden jedoch starke finanzielle Anreize fur einen mog-
lichst spaten Renteneintritt etabliert. Daruber hinaus wurden weitere
Maflnahmen implementiert, die einen friilheren Renteneintritt er-
schweren (Prager und Schoof 2006: 33-35).

Da die Rentenreform erst 2005 in Kraft getreten ist, sind gesicherte
Aussagen Uber die Auswirkungen auf das effektive Renteneintrittsal-
ter noch nicht méglich. Somit sind auch Aussagen uber die Wirksam-
keit der Wirkungssequenzierung schwierig. Es kann jedoch kein
Zweifel daran bestehen, dass es sich um eine sinnvolle Reformse-
quenz gehandelt hat. Aus politikwissenschaftlicher Sicht ist dartber
hinaus folgende Beobachtung entscheidend: Als die Rentenreform-
kommission 1989 ihren umfassenden, fast 400 Seiten starken Be-
richt vorlegte, war der finnische Altenquotient mit 19 Prozent einer
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der niedrigsten, der flir 2040 vorhergesagte Quotient von 39 Prozent
dagegen einer der hdchsten im europaischen Vergleich (Kangas
2007). Also haben die finnischen Entscheidungstrager eine dramati-
sche Entwicklung relativ frih zur Kenntnis genommen. Dies hat ih-
nen den Spielraum gegeben, Mallnahmen zur Veranderung der
,Frihverrentungskultur’ in Angriff zu nehmen, bevor tiefe regulative
und finanzielle Einschnitte notig waren. Insbesondere der Vergleich
mit der misslungenen Sequenzierung der Kapitalmarktliberalisierung
und Steuerreform in Schweden und Norwegen wird zeigen, wie wich-
tig dieser Faktor ist.

Die Tatsache, dass die Reformsequenz in Finnland unmittelbar ein-
leuchtend und wirtschaftspolitisch kaum unumstritten war, ist auch
wichtig, um den finnischen Fall aus der Vetospielerperspektive an-
gemessen zu interpretieren. Eine oberflachliche Vetospieleranalyse
kénnte zu der Annahme verleiten, dass die Bedingungen flr eine
systematische Reformsteuerung in Finnland sehr schlecht waren.
Regierte doch in Finnland zwischen 1995 und 2002 eine auferst
heterogene ,Regenbogenkoalition”, die sich vom Linksbund (unter
Einschluss der Postkommunisten) bis zu den Konservativen er-
streckte.® Nach gangigen politikwissenschaftlichen Messverfahren
war die ideologische ,Spannweite’ dieser Koalition mehr als fiinfmal
so grofd wie die Spannweite der oben betrachteten CDU/CSU-FDP-
Koalition (Ganghof und Brauninger 2006: 528, 531).

Tatsachlich waren indes die Bedingungen fiir eine systematische
Reformsteuerung in Finnland gut. Erstens herrschte in Finnland seit
der tiefen dkonomischen Krise Anfang der 90er Jahre ein starkes
Krisenbewusstsein, welches trotz unterschiedlicher ideologischer
Ausrichtungen zu einer Angleichung der Reformpraferenzen aller
Parteien im finnischen Parlament fihrte (Jungar 2000, 2002). Zwei-

3 Unter dieser Koalition wurde sowohl das FINPAW als auch der erste und
wichtigste Schritt der Rentenreform 2005 beschlossen (Kangas 2007).
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tens waren die drei kleineren Regierungsparteien nur in einem ein-
geschrankten Sinne Vetospieler, weil Sozialdemokraten und Konser-
vative auch ohne sie eine Mehrheit im Parlament hatten (Ganghof
2005b). Drittens ist aus historischen und institutionellen Griinden die
Rentenpolitik in Finnland in erster Linie eine Angelegenheit der Sozi-
alpartner. Insbesondere die Zustimmung der Gewerkschaften spielt
im politischen Prozess eine entscheidende Rolle (Kangas 2007;
Kangas, Lundberg und Ploug 2006).

Die Bedingungen fur eine Einigung zwischen der Regenbogenkoali-
tion und den Gewerkschaften waren aus zwei Grinden besonders
gut: Zum einen hatte die Koalition die Zentrumspartei ausgeschlos-
sen, die sich durch die Sozialkiirzungen der vorherigen Legislatur-
periode den Unmut der Gewerkschaften zugezogen hatte. Zum an-
deren war der Linksbund nicht zuletzt deshalb in die Koalition aufge-
nommen worden, um fur gute Beziehungen zu den Gewerkschaften
zu sorgen (Jungar 2002: 67).

Diese Ausgangsbedingungen sowie die Tatsache, dass das FINPAW
kaum ideologische Kontroversen auszulésen vermochte, kdénnen
erklaren, warum die Sequenzierung von Reformen in Finnland un-
problematisch verlief. Entscheidend war vor allem der Konsens mit
den Sozialpartnern. In Bezug auf die Rentenreform 2005 ist es sogar
noch untertrieben zu sagen, dass die Sozialpartner in die Verhand-
lungen ,eingebunden’ waren (Barth, Heimer und Pfeiffer 2006: 68).
Tatsachlich wurde diese Reform von den Sozialpartnern ohne expli-
zites Mandat der Regierung und ohne deren Beteiligung ausgehan-
delt. Erst danach wurde sie von der Regierung aufgenommen und in
den Gesetzgebungsprozess eingespeist (Kangas 2007). ,[Plarlia-
ment really only voiced an opinion in the case of national pension
[...]- [IIn all instances [...] political parties were out of the picture, as
were pensioners’ organizations” (Kangas, Lundberg und Ploug 2006:
27). Aus diesem Grund ist auch fraglich, inwieweit tatsachlich von
bewussten Sequenzierungsentscheidungen der Regierung die Rede
sein kann. Andererseits ist es moglich, von bewussten Sequenzie-
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rungsentscheidungen der Sozialdemokraten zu sprechen, die in den
Koalitionsverhandlungen, welche zur Regenbogenkoalition fihrten,
die machtigsten Akteure waren (Jungar 2002). Schon die Aufnahme
des Linksbundes und die glaubwirdige Verpflichtung zu einem ,kon-
sensualen’ Reformansatz gegenlber den Gewerkschaften standen
aus Sicht der Sozialdemokraten am Beginn der Reformsequenz.

4.2 Gescheiterte Wirkungssequenzierung: Norwegen und
Schweden

Die Sequenz von Marktliberalisierung und Steuerreform in Schweden
und Norwegen in den 80er Jahren und Anfang der 90er Jahre ist ein
Beispiel fur eine ,griindlich’ misslungene Sequenzierung: ,the dere-
gulation of credit markets was poorly timed“ (Huber und Stephens
1998: 353), ,the sequencing of reform — financial liberalisation pre-
ceding tax reform — was unfortunate“ (van den Noord 2000: 2; siehe
auch Moses 2000: 170). Die meisten Beobachter wirden aus heuti-
ger Sicht weder die Liberalisierung noch die Steuerreformen in Frage
stellen, aber fur beide Reformen gilt das Motto: ,,doing the right thing
at the wrong point in time“ (Englund 1999: 96).

Da es sich um komplexe 6konomische Zusammenhange handelt, die
in den beiden Landern grundsétzlich dhnliche, aber im Detail unter-
schiedliche Auspragungen aufweisen, soll das grundlegende Muster
der gescheiterten Sequenzierung zunéchst in stilisierter Form darge-
stellt werden. Der grundlegende Sequenzierungsfehler bestand dar-
in, dass die Liberalisierung von Finanz- und Immobilienmarkten vor
den Steuerreformen stattfand. Mit diesem Fehler verbunden war ein
Problem des genauen Timings der nachfolgenden Steuerreformen.
Deren Auswirkungen waren insbesondere in Schweden prozyklisch.
Die an sich richtigen Steuerreformen haben aufgrund der falschen
Sequenzierung die Probleme auf den Kreditmarkten und den 6ko-
nomischen Boom, der eine Folge der Liberalisierung gegen Ende der
80er Jahre war, angeheizt. Sie haben aulerdem wegen des falschen
Timings die anschlieRende 6konomische Krise, die teilweise auch
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mit einer Bankenkrise einherging, verstarkt (zum Beispiel Jonung,
Schulknecht und Tujula 2006).

Warum hatten die Steuerreformen vor der Liberalisierung stattfinden
mussen? Als in den 80er Jahren die Deregulierung der skandinavi-
schen Finanzsysteme stattfand, galten nach wie vor sehr groRzlgige
Regelungen zur steuerlichen Abzugsfahigkeit privater Schuldzinsen,
welche zu dullerst niedrigen Realzinsen beitrugen (Ganghof 2006:
Kapitel 6). Die Folge war generell ein extremes schuldenfinanziertes
Konsumhoch. Huber und Stephens (1998: 382) sprechen etwa fur
Schweden von einem ,unprecedented credit boom and consumer
spending orgy at a time when the economy was already beginning to
overheat®.

In Norwegen war die Lage ganz ahnlich (Fagerberg et al. 1990: 80).
Nach der Deregulierung wurden grundlegende Steuerreformen um-
gesetzt, die wiederum den Abschwung extrem verscharften. Vor
allem wurde der Steuersatz fur Kapitaleinkommen — und damit der
Wert der steuerlichen Abzugsfahigkeit von Zinsen — stark reduziert.
Dies trug zu steigenden Realzinsen und zu einem Kollaps der Immo-
bilienmarkte bei (Huber und Stephens 1998: 282 f.; Jonung Schul-
knecht und Tujula 2006: 9). Das Timing der Steuerreformen war
somit denkbar schlecht: Diese Reformen hatten entweder vor der
Liberalisierung erfolgen sollen, um negative Nebeneffekte der Libera-
lisierung zu vermeiden oder abzuschwachen, oder aber sie hatten
verschoben werden mussen, um zumindest antizyklisch wirken zu
kénnen (Englund 1999: 80).

Im Folgenden sollen zunachst die Grinde fur die falsche Sequenz
und fiir das falsche Timing der Steuerreform exploriert werden. Die
Grinde fur die falsche Sequenzierung kénnen aufgrund der Datenla-
ge nicht eindeutig geklart werden. Dazu bediirfte es einer detaillier-
ten Fallstudie. Auf der Basis der verfligbaren Literatur sind jedoch
folgende Beobachtungen maglich.
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Ideologische Konflikte um die ,richtige’ Sequenzierung haben im
skandinavischen Fall offenbar keine Uberragende Rolle gespielt. Um
vorherzusehen, dass die groRzligigen steuerlichen Regelungen zur
Abzugsfahigkeit privater Schuldzinsen die beschriebenen Auswir-
kungen haben wiirden, bedurfte es keiner kontroversen 6konomi-
schen Theorie. In Norwegen zum Beispiel haben offizielle Reform-
kommissionen schon frilh entsprechende Warnungen ausgespro-
chen (van den Noord 2000: 7) und die OECD kritisierte Norwegen
Mitte der 80er Jahre vehement dafiir, dass die Abzugsfahigkeit der
Schuldzinsen nicht bereits abgeschafft worden war (Fagerberg et al.
1990: 81).

Ideologische Fragen scheinen aber trotzdem in zweierlei Hinsicht
eine Rolle gespielt zu haben: Erstens war die Frage der Zinsabzugs-
fahigkeit eng verbunden mit grundlegenden und komplexen Fragen
der Einkommensteuerreform. Die Vorbereitung der entsprechenden
Steuerreformen dauerte deshalb aufierst lange und war von schwie-
rigen Prozessen der politischen Kompromissbildung begleitet (Gang-
hof 2006: Kapitel 6). Die interne Komplexitat der Steuerreformen war
somit schon so hoch, dass eine systematische Verknipfung mit an-
deren Politikbereichen aufierst schwierig gewesen ware. Zweitens
gab es einige wichtige Parteien, die sich damit schwer taten, die
notwendigen Malinahmen zu akzeptieren. Vor allem die norwegi-
schen Konservativen straubten sich, eine Einschrankung der Zinsab-
zugsfahigkeit, von der ein grof3er Teil der eigenen Klientel profitierte,
zu akzeptieren (Fagerberg et al. 1990; Ervik 2000).

Wichtiger als ideologische Barrieren war aber wohl ein anderer
Punkt. Als die Liberalisierung der Kreditmarkte in Angriff genommen
wurde, war der Handlungsdruck bereits sehr grof3. Die bestehenden
Regulierungen hatten ihre Effektivitat weitgehend eingebufRt. Nach-
dem sich die Politik in Norwegen und Schweden lange gegen eine
Deregulierung gesperrt hatte, wurde diese schlief3lich ab 1983 bzw.
1984 in sehr drastischer Form vollzogen. Der wahrgenommene
Handlungsdruck hatte offensichtlich eine systematische Reform-
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steuerung praktisch unmaéglich gemacht: ,[PJolicy choices become
very difficult at a stage when the need for major structural reforms
has built up for too long. The deregulation and the tax reform were
long overdue once they occurred“ (Englund 1999: 96).

Man muss die Frage nach der Sequenz — also Deregulierung vor
Steuerreform — von der Frage trennen, wann genau die nachfolgen-
de Steuerreform implementiert wurde. Bei der zweiten Frage geht es
um die temporale Feinsteuerung konjunktureller Impulse. Wenn
schon die falsche Sequenz gewahlt wurde, so hatte die Steuerreform
wenigstens zeitlich so getaktet werden kdnnen, dass sie antizyklisch
wirkt. In Danemark ist dies explizit versucht worden und wohl auch
zumindest teilweise gelungen (Gaard und Kieler 2005: 4 f.). Insbe-
sondere in Schweden wirkte die Steuerreform dagegen deutlich pro-
zyklisch (Huber und Stephens 1998; Jonung, Schulknecht und Tujula
2006). Die Grinde dafur sind wiederum vielfaltig, aber mit Blick auf
Fragen der Sequenzierung ist Folgendes hervorzuheben: Politische
Kompromissbildungsprozesse haben eine eigene zeitliche Logik und
diese kann der wirtschaftspolitischen Logik diametral gegeniliberste-
hen. Wie Englund (1999: 96) einrdumt: ,criticizing the timing is a
rather cheap point given the major difficulties in getting political con-
sensus around these reforms*.

Die Bedeutung ,politischen’ Timings wird deutlich, wenn man sich
Salsbacks (1993) Insiderbericht der schwedischen Steuerreform von
1990/1991 ansieht — also der Steuerreform, die nach verbreiteter
Meinung den schwedischen Abschwung deutlich verscharft hatte.
Salsback war in der relevanten Periode Leiter der Steuerabteilung
des schwedischen Finanzministeriums. Wahrend Fragen des wirt-
schaftspolitischen Timings — trotz deren groRer Bedeutung fir die
wirtschaftspolitische Krise nach der Steuerreform — in seinem Bericht
gar nicht vorkommen, spielen Fragen des politischen Timings eine
sehr grof3e Rolle. Und wahrend wirtschaftspolitische Griinde eher fiir
eine Verschiebung der Reform gesprochen haben, um prozyklische
Effekte zu verhindern (Englund 1999: 96), wollten die Manager der
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Kompromissbildung eine solche Verschiebung um fast jeden Preis
vermeiden. Denn dies hatte aus ihrer Sicht das zwischen Sozialde-
mokraten und Liberalen mihsam ausgearbeitete Reformpaket
grundsatzlich gefahrdet. Salsback (1993: 207) erlautert, warum der
Reformtermin unbedingt eingehalten werden sollte: ,In September
1991 there was to be a general election to the Swedish parliament.
For all the major political parties it would have meant great political
risks if the whole question of the tax hadn’t finally decided and im-
plemented before the election campaign®. Falsches Timing und ne-
gative Effekte auf den Konjunkturzyklus wurden also in Kauf
genommen, um die Einigung auf eine komplizierte und im Grundsatz
richtige strukturelle Reform nicht zu geféhrden.
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5. Durchsetzungssequenzierung

Durchsetzungssequenzierung wurde oben definiert als Umsetzung
einer ,Policy“, mit dem Ziel die politische Durchsetzbarkeit einer spa-
teren ,Policy positiv zu beeinflussen. Dies ist eine relativ enge Defi-
nition von Durchsetzungssequenzierung. Die theoretische Sequen-
zierungsliteratur in der 6konomischen Transformationsforschung ist
zum Teil deutlich breiter angelegt. Darin spielen zum Beispiel fur die
optimale Sequenz von Reformen nicht nur Fragen der politischen
Durchsetzbarkeit eine Rolle, sondern auch Fragen der politischen
Nachhaltigkeit dieser Reformen (Roland 2004; siehe auch Glaab
2007). Der Fokus auf politische Durchsetzbarkeit wird hier zum einen
wegen des begrenzten Platzes gewahlt, zum anderen, weil dieser
Fokus auch die neueren Beitrdge zur Sequenzierung in westlichen
Demokratien bestimmt (zum Beispiel Hgj et al. 2006; Castanheira et
al. 2006).

Anders als im Bereich der Wirkungssequenzierung ist es fir die
Durchsetzungssequenzierung leichter, grundlegende Typen zu un-
terscheiden. Im Folgenden wird weder eine vollstandige Typologie
der Durchsetzungssequenzierung angestrebt, noch der Versuch
unternommen, anhand detaillierter Fallstudien genauere Einsichten
Uber Voraussetzungen und Bedingungen gelungener Durchset-
zungssequenzierung zu gewinnen. Die Literaturlage lasst einen ent-
sprechenden Versuch nicht aussichtsreich erscheinen, stattdessen
wird hier ein Mittelweg beschritten. Es geht um dreierlei: Erstens
werden systematisch vier Grundtypen der Durchsetzungssequenzie-
rung unterschieden. Zweitens werden fir jeden dieser vier Grundty-
pen illustrative Beispiele aus der neueren Literatur zu strukturellen
Reformen in westlichen Demokraten gegeben. Drittens werden diese
Beispiele — wenn mdglich — durch ausfihrlichere Analysen beson-
ders bekannter Falle erganzt.
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5.1 Typen der Durchsetzungssequenzierung

Die moderne handlungstheoretisch fundierte Politikwissenschaft ana-
lysiert die Interaktion von Akteuren in Gesetzgebungsprozessen vor
allem entlang von zwei Dimensionen: (1) der institutionellen Macht
unterschiedlicher Akteure (,power) und (2) den Reformpraferenzen
dieser Akteure (,purpose). Es ist vor allem das Zusammenspiel von
~power” und ,purpose”, wodurch Prozesse und Ergebnisse von Ge-
setzgebungsprozessen erklart werden kénnen (Cox und McCubbins
2001; Tsebelis 2002).

Wir kénnen demnach Ansatze der Durchsetzungssequenzierung
grundsatzlich danach unterscheiden, ob der erste Reformschritt einer
bewusst gewahlten Reformsequenz an der institutionellen Macht
oder an den Reformpraferenzen wichtiger Akteure ansetzt.

Setzt er an der institutionellen Macht von Akteuren an, ist weiter zu
fragen, um welche Akteure es geht: Vetoakteure oder einflussreiche
Akteure. Setzt der erste Reformschritt bei den Vetoakteuren an, so
impliziert Durchsetzungssequenzierung im ersten Schritt die Veran-
derung des Entscheidungssystems selbst. Diese Mdoglichkeit wird
auch in der neueren Literatur zu Sequenzierung und der politischen
Okonomie von Reformen thematisiert (Roland 2006: 266). Setzt der
erste Reformschritt dagegen bei einflussreichen oder entscheiden-
den Akteuren an, so impliziert die Durchsetzungssequenzierung den
Versuch, potenzielle Reformgegner institutionell zu schwachen.

Der zweite grundsatzliche Ansatzpunkt der Durchsetzungssequen-
zierung sind die Reformpraferenzen potenzieller Reformgegner, sei-
en dies Vetoakteure, einflussreiche Akteure oder entscheidende
Akteure. Eine normativ besonders wiinschenswerte Form der Veran-
derung von Reformpraferenzen besteht darin, potenzielle Reform-
gegner von der Notwendigkeit oder Gerechtigkeit bestimmter Refor-
men zu Uberzeugen. Dies ist aber nicht immer mdéglich und hat mit
Sequenzierung nichts zu tun. Veranderung von Reformpraferenzen
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durch Sequenzierung basiert vielmehr auf dem strategischen Ver-
such, die als richtig erachteten MaRnahmen politisch durchzusetzen.

Wenn es aber nicht um Uberzeugung geht, dann kénnen die Re-
formpraferenzen von Akteuren in Bezug auf einen zweiten Reform-
schritt nur dadurch verandert werden, dass der erste Reformschritt
die Situation der potenziellen Reformgegner entscheidend veran-
dert.* Dabei kann zwischen einer mehr kooperativen und einer mehr
konfrontativen Variante unterschieden werden. Bei der kooperativen
Variante wird die Situation der Akteure am Anfang der Reformse-
quenz verbessert. Damit soll die Anpassungsfahigkeit an spatere
Reformen verbessert und somit der Widerstand gegen diese Refor-
men reduziert werden. Bei der konfrontativen Variante wird die Situa-
tion der Akteure am Anfang der Reformsequenz so stark verschlech-
tert, dass die spatere Reform als das ,kleinere Ubel’ erscheint.

Aus den genannten Uberlegungen ergeben sich vier grundlegende
Typen der Durchsetzungssequenzierung, die in Tabelle 4 dargestellt
sind. In der Tabelle sind auch die jeweils wichtigsten Beispiele eines
Typs eingetragen, auf die im Folgenden naher eingegangen wird.
Die vier Typen der Durchsetzungssequenzierung und die dazugeho-
rigen Fallbeispiele werden in der Tabelle im Uhrzeigersinn — das
heil3t von Feld (1) zu Feld (4) — eingehender diskutiert.

* Theoretischer formuliert: Die eigentlichen Praferenzen von Akteuren be-
ziehen sich nicht auf konkrete Reformen (,Policies®), wie zum Beispiel einen
bestimmten Steuersatz, sie beziehen sich auf bestimmte Zustande der Welt
(,outcomes®), wie etwa Wirtschaftswachstum. Die Reformpraferenzen sind
von diesen eigentlichen Praferenzen abgeleitet. Friilhe Politikentscheidungen
konnen deshalb die Welt der Akteure so verandern, dass sich deren Re-
formpraferenzen in Bezug auf spatere Entscheidungen veradndern (siehe
dazu Ganghof 2003).
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Tabelle 4: Typen und Beispiele der Durchsetzungssequenzierung

Ansatzpunkte fiir Durchsetzungssequenzierung:
Einschrankung der institu- ] Veranderung von Reform-
tionellen Macht von... préaferenzen
(1) Wirtschaftspolitik Rentenpolitik | (2)
in GroRbritannien in Finnland kooperativ
einfluss- | (1979-1990) (1995-2005)
reichen
Akteuren
(4) Verfassungs- Arbeits- (3)
... Veto- reform in marktpolitik konfrontativ
akteuren | Finnland (1992) in Spanien
(1984-2000)

Quelle: Eigene Darstellung

5.2 Institutionelle Schwachung potenzieller Reformgegner
(GrofRbritannien)

Sieht sich eine Regierung besonders einflussreichen Akteuren ge-
geniber, die den als notwendig erachteten Reformen potenziell ab-
lehnend gegenlber stehen, ergeben sich fir die Regierung zwei
grundlegende Strategien. Eine Strategie besteht darin, die einfluss-
reichen Akteure systematisch in die Politikformulierung einzubinden
und Kompromisse oder sogar Konsens zu suchen. Dies war die Stra-
tegie der finnischen Regenbogenkoalition, die oben bereits ange-
sprochen wurde und spater aus dem Blickwinkel der Durchsetzungs-
sequenzierung nochmals thematisiert wird. Die andere Strategie, die
selbst als eine Form von Durchsetzungssequenzierung verstanden
werden kann, besteht in dem Versuch, die einflussreichen Akteure
institutionell zu schwachen. Im Extremfall geht es also darum, ein-
flussreiche in einflussarme Akteure zu verwandeln.
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Diese konfrontative Strategie hatte bekanntlich die britische Regie-
rung unter Margaret Thatcher verfolgt (Busch 1989). Als (erster) Teil
einer umfassenden ,beschaftigungspolitischen’ Strategie wurde
durch eine Vielzahl von MalRnahmen die institutionelle Macht der
Gewerkschaften empfindlich beschnitten.’ Dies basierte auf der 6ko-
nomischen Diagnose, dass die Gewerkschaften das ,Grundibel”
(Muller 2006: 444) des britischen Wirtschaftslebens seien und des-
halb jede beschaftigungspolitische Reformsequenz an der Ein-
schrankung von deren institutioneller Macht ansetzen musse. Dieser
Philosophie folgend wurden zahlreiche MaRnahmen umgesetzt. Bei-
spiele sind die Beseitigung des allgemeinen Streikrechts, der Mdg-
lichkeit von Sympathie- bzw. Solidaritatsstreiks sowie von ,closed
shops“."3

Diese aullerst konfrontative Form der Durchsetzungssequenzierung
ist in Bezug auf GroRbritannien ausgiebig analysiert worden. Sie soll
deshalb hier nicht eingehender thematisiert werden — zumal Genera-
lisierungen aufgrund der Besonderheiten der Arbeitsbeziehungen
schwer zu erreichen sind.

5.3 Kooperative Veranderung von Reformpraferenzen (Finn-
land)

Die kooperative Veranderung von Reformpraferenzen ist gleichsam
das Gegenmodell zur institutionellen Schwachung einflussreicher
potenzieller Reformgegner. Statt diese zu schwachen, geht es dar-
um, sie systematisch und vorausschauend in die Reformpolitik ein-
zubeziehen.

° Eine tabellarische Ubersicht der relevanten MaRnahmen zwischen 1979
und 1993 findet sich bei Ludlam (2006: 456).

® Nach dem sclosed shop“-Prinzip konnte in einem Betrieb unter bestimmten
Bedingungen vereinbart werden, dass alle Mitarbeiter Gewerkschaftsmitglie-
der sein mussten.
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Kooperativ bedeutet dabei nicht, dass die eigentlichen Entschei-
dungsakteure unbedingt in Verhandlungen mit potenziellen Reform-
gegnern einsteigen missen. Die Besserstellung potenzieller Reform-
gegner durch friihe Reformschritte kann auch durch abstrakte, 6ko-
nomische Mechanismen geschehen.

Ein Beispiel dafiir sind die bereits angesprochenen Zusammenhange
zwischen Produktmarktreformen und Arbeitsmarktreformen. Eine
Reihe von Okonomen argumentiert, dass Produktmarktreformen
Okonomische Verbesserungen mit sich bringen, die den Widerstand
gegen eine anschlielende Reform des Arbeitsmarktes verringern
kénnten. Die Erhéhung des Wettbewerbs auf den Produktmarkten
reduziere die Marktmacht bestehender Wettbewerber, rege den Ein-
tritt neuer Wettbewerber an und reduziere in der Regel die Preise fur
die Konsumenten. Dies filihre zu einer Ausweitung der Arbeitsnach-
frage und in der Folge zu besseren Beschaftigungsmdglichkeiten
und hoheren durchschnittlichen Realldhnen. Kurz: Produktmarktre-
formen koénnten Beschaftigungschancen generell verbessern und
somit die politische Durchsetzbarkeit nachfolgender Arbeitsmarktre-
formen politisch erleichtern (siehe Hgj et al. 2006; Blanchard und
Giavazzi 2003).

Die kooperative Variante der Veranderung von Reformpraferenzen
kann allerdings auch von expliziten Verhandlungen mit potenziellen
Reformgegnern begleitet sein. Die finnische Rentenreformpolitik
kann auch in diese Richtung gedeutet werden. Das FINPAW kann
aus dieser Sicht als Versuch verstanden werden, die Anpassungsfa-
higkeit alterer Arbeitnehmer an einen veranderten Status quo — das
heil3t restriktivere Regelungen zur Frihverrentung — so stark zu er-
hdhen, dass der Widerstand der Gewerkschaften gegen die entspre-
chende Veranderung des Status quo geringer wird.

Wie plausibel diese Interpretation ist, bleibt allerdings auf der Basis
der einschlagigen Literatur unklar (Kangas, Lundberg und Ploug
2006; Kangas 2007). Zum einen finden sich wenige Anhaltspunkte
daflr, dass das FINPAW und die nachfolgende Rentenreform von
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den handelnden Akteuren in einem engen Zusammenhang gesehen
wurden. Das FINPAW wird in Zusammenfassungen der Entste-
hungsgeschichte der Reform von 2005 gar nicht erwéhnt. Zum ande-
ren waren — wie oben erwdhnt — die Gewerkschaften gar keine
potenziellen Reformgegner, die nach abgeschlossener Formulierung
einer politischen Strategie (und durch die Wahl einer bestimmten
Reformsequenz) mit ins Boot geholt werden mussten. Vielmehr wa-
ren die Sozialpartner — und insbesondere die Gewerkschaften —
selbst die zentralen Akteure der Politikformulierung. Die Regierung
hat die Politikformulierung an die Sozialpartner delegiert, teilweise
explizit und teilweise auch nur implizit. Die Initiierung der Rentenre-
form 2005 etwa erfolgte durch Verhandlungen zwischen den Sozial-
partnern unter Ausschluss der Regierung, und diese Verhandlungen
waren noch nicht einmal mit einem formalen Mandat der Regierung
ausgestattet (Kangas 2007).

Man kann allerdings deutlich eine Durchsetzungssequenzierung
erkennen, wenn man die analytische Perspektive weitet und die Stra-
tegie der Sozialdemokraten als zentralem Akteur der Koalitionsbil-
dung Mitte der 90er Jahre betrachtet. Aus dieser Perspektive war es
fir die Reformstrategie der Sozialdemokraten wichtig, die Voraus-
setzungen fur eine erfolgreiche Kooperation mit den Sozialpartnern
und insbesondere den Gewerkschaften zu schaffen. Die Bildung der
breiten finnischen Regenbogenkoalition selbst kann somit — &hnlich
wie beim oben diskutierten Koalitionswechsel der FDP in Deutsch-
land — als zentraler erster Schritt in der angestrebten Reformsequenz
angesehen werden: Der Grund fur die Einbeziehung des Linksbun-
des und damit der Postkommunisten in die Regierung war nicht zu-
letzt das Bestreben, das Verhaltnis zwischen Regierung und Ge-
werkschaften, welches sich in der Zeit der Regierung Aho deutlich
verschlechtert hatte, wieder zu verbessern (Jungar 2002).

Eine kooperative Strategie der Veranderung von Reformpraferenzen
ist freilich nur dann mdglich, wenn die potenziellen Reformgegner
selbst in hinreichendem Male kooperationsbereit sind und Gemein-
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wohlinteressen vertreten. In Finnland scheint das der Fall gewesen
zu sein (Kangas 2007), aber dies trifft freilich nicht immer zu. Will die
Regierung unter schwierigen Umstanden ihre Reformziele nicht auf-
geben, kann sie versuchen, die Reformpraferenzen potenzieller Re-
formgegner auf weniger kooperative Weise zu verandern

5.4 Konfrontative Veranderung von Reformpréaferenzen (Spa-
nien)

Potenzielle Reformgegner zeichnen sich dadurch aus, dass sie
durch die geplante Reform schlechter gestellt wirden. Eine konfron-
tative Variante der Durchsetzungssequenzierung besteht deshalb
darin, zunachst MaRnahmen zu verfolgen, die erstens leichter durch-
zusetzen sind als die eigentlich gewollte Reform und die zweitens
den Status quo fir die potenziellen Reformgegner in der Art ver-
schlechtern, dass die geplante Reform fiir sie attraktiver erscheint als
vorher. Eine spezielle Variante dieser konfrontativen Strategie be-
steht darin, nur einen Teil der potenziellen Reformgegner durch erste
Reformschritte schlechter zu stellen. Durchsetzungssequenzierung
ist in diesem Fall die intertemporale Variante bekannter Strategien
des ,divide et impera“.

Ein Beispiel fur die konfrontative Form der Durchsetzungssequenzie-
rung lasst sich wiederum in Bezug auf den Zusammenhang von Pro-
dukt- und Arbeitsmarktreformen diskutieren. Blanchard und Giavazzi
(2003) argumentieren zum Beispiel, dass Produktmarktreformen
Okonomische Renten reduzieren und dass es deshalb weniger loh-
nend ist, Arbeitsmarktinstitutionen aufrechtzuerhalten, welche die
Aneignung dieser Renten zum Ziel haben. Aus dieser Sicht wirde
die Deregulierung von Produktmarkten die nachfolgende Deregulie-
rung von Arbeitsmarkten erleichtern. Der Mechanismus hinter den
veranderten Praferenzen potenzieller Reformgegner ist hier aber
nicht, dass sich deren Situation durch vorgangige Reformen verbes-
sert (zum Beispiel durch generell verbesserte Beschaftigungschan-
cen), sondern dass sich deren Situation verschlechtert, wie eben
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durch eine Reduzierung der 6konomischen Renten, die in Produkt-
markten mit unvollstdndigem Wettbewerb zu erzielen sind.

Ein weiteres Beispiel fur diese konfrontative Form der Veranderung
von Reformpréaferenzen durch einen vorgangigen Reformschritt be-
trifft den Zusammenhang zwischen Privatisierung und anderen Re-
formen. Hgj et al. (2006) berichten von empirischer Evidenz dafir,
dass ein hoher Anteil staatlicher Unternehmen negativ auf die Re-
formanstrengungen von Regierungen wirkt. Als Ursache dafiir flihren
sie unter anderem den inharenten Konflikt des Staates als Regulie-
rungsinstanz einerseits und als Marktteilnehmer andererseits an.
Das Problem besteht aus der Sicht von Hgj et al. darin, dass Privati-
sierungsmafinahmen haufig von Arbeitnehmern und Management
gleichermallen abgelehnt werden. Demnach kdnne eine geeignete
Reformsequenz dafir sorgen, dass zumindest der Widerstand des
Managements in Unterstitzung umgewandelt wird: ,The latter group
tends to become part of the pro reform constituency once the firm
has been incorporated and the market liberalised because of the
need to maintain market positions (for example through mergers)*
(Hgj et al. 2006: 15).

Ein ahnlicher Ansatz der Durchsetzungssequenzierung scheint auch
hinter einem Vorschlag von Castanheira et al. (2006: 217 f.) im Be-
reich der Liberalisierung von Produkt- und Dienstleistungsmarkten zu
stehen: ,to maximize the chances of success the first step should be
to liberalize services or products that account for a relatively small
share of consumer expenditure but a large share of firms’ intermedi-
ate inputs.“ Hgj et al. (2006: 14) pflichten dieser Sequenzierungs-
logik bei: ,This suggests a sequence of product market reforms (as
observed in practice) coping first with producers of intermediate in-
puts (e.g., freight transport) before moving to reforms that affect final
consumer products (e.g., passenger transport)“. Die Idee hinter die-
ser Reformsequenz ist, dass die Liberalisierungspolitik bei Zwi-
schenprodukten einfacher ist, weil es viele Unternehmen gibt, welche
diese Zwischenprodukte benétigen und deshalb ein Interesse an den
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Reformen haben. In Sektoren, in denen Endprodukte fiir die Konsu-
menten hergestellt werden, kénnen Reformen dagegen durch Be-
denken von Konsumenten in Bezug auf Qualitdt und Umverteilungs-
effekte behindert werden. Unklar bleibt bei diesen Sequen-
zierungsempfehlungen allerdings, welche Mechanismen es genau
sind, durch die eine politische Durchsetzung spaterer Reformen in
Bezug auf Endprodukte erleichtert wird.

Arbeitsmarktreformen in Spanien

Das in der 6konomischen Literatur am starksten diskutierte Beispiel
von Durchsetzungssequenzierung sind die Arbeitsmarktreformen in
Spanien (Saint-Paul 2007; Hgj et al. 2006; Castanheira et al. 2006).
Diese Reformen gelten als gelungenes Beispiel fur Durchsetzungs-
sequenzierung. Die Idee dabei ist, dass eine Reform im Jahr 1984,
durch die befristete Beschaftigungsverhaltnisse dereguliert wurden,
zirka zehn Jahre spater eine Situation geschaffen hatte, in der auch
eine Deregulierung unbefristeter Beschaftigungsverhaltnisse mdglich
wurde.

Nach Spaniens Demokratisierung im Jahr 1978 waren unbefristete
Beschéftigungsverhaltnisse stark reguliert. 1984 wurden unter der
sozialistischen Einparteienmehrheitsregierung, in der ersten Amtszeit
von Felipe Gonzalez, befristete Beschaftigungsverhaltnisse deregu-
liert, insbesondere in der Form geringerer Abfindungen.7 Eine um-
fassende Deregulierung unter Einbeziehung der unbefristeten
Beschaftigungsverhaltnisse schien ,politically impossible* (Kugler,
Jimeno und Hernanz 2003: 5). Die Reform von 1984 hatte eine dra-
matische Auswirkung der befristeten Beschaftigung zur Folge. Der
Anteil befristeter Beschaftigungsverhaltnisse verdreifachte sich von
zirka 10 Prozent in den 80er Jahren auf Uber 30 Prozent in den fri-

” Die meisten Autoren sprechen von der Reform von 1984 als ,Reform der
spanischen Regierung“. Laut Martin (2002: 7) basierte die Reform allerdings
auf einer tripartistischen Einigung.
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hen 90er Jahren (Castanheira et al. 2006: 228). Zwischen 1985 und
1994 fanden Uber 95 Prozent aller Neueinstellungen auf der Basis
befristeter Vertrage statt. Die Reform von 1984 fiihrte somit zu einer
starken — und stark kritisierten — Segmentierung des Arbeitsmarkts
(Polavieja 2005).

Ab Anfang der 90er Jahre gab es eine Reihe von Arbeitsmarktrefor-
men, unter anderem 1994 und 1997, im Rahmen derer die Nutzung
befristeter Beschaftigungsverhaltnisse einerseits eingeschrankt wer-
den sollte und andererseits damit begonnen wurde, die Kosten der
Unternehmen bei der Kiindigung unbefristeter Beschaftigungsver-
haltnisse zu reduzieren. Die Reform von 1994 wurde in der letzten
Amtszeit von Felipe Gonzalez unter einer Einparteienminderheitsre-
gierung beschlossen (Barrios 1997: 560). Die Gewerkschaften waren
gegen die Reform, aber ihr Widerstand war nicht ,massiv* (Castan-
heira et al. 2006: 229). Da die Wirkung der Reform allerdings auch
nicht besonders gro war, kam es 1997 zu einer weiteren Reform,
welche 2001 ausgeweitet wurde. Anders als 1994 basierte die Re-
form von 1997, die schon in die Amtszeit der (Minderheits-)Regie-
rung von José Maria Aznar (Partido Popular) fiel, auf einer Einigung
der Sozialpartner. Diese Reform fiihrte unter anderem zu einer wei-
teren Absenkung der Kiindigungskosten sowie der Lohnnebenkosten
fir neu abgeschlossene unbefristete Beschaftigungsvertrage.

Die inkrementellen spanischen Arbeitsmarktreformen stehen im Wi-
derspruch zur beschéaftigungspolitischen ,Big Bang“-Strategie von
Snower und Kollegen (Snower 1997; Orszag und Snower 1998). Hgj
et al. (2006: 14) sehen in der spanischen Reformsequenz aber Vor-
teile: ,the [...] substantial increase in the share of workers with tem-
porary contracts, and the associated concerns about fairness in the
labour market subsequently generated consensus for easing EPL
[employment protection legislation, S.G.] for workers on permanent
contracts”. Ganz ahnliche Interpretationen finden sich bei Castanhei-
ra et al. (2006) und Saint-Paul (2007).
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Allerdings ist diese Interpretation nicht unproblematisch. Zum einen
ist der Effekt der Reform von 1984 auf die politische Durchsetzbar-
keit der nachfolgenden Reformen schwer abzuschatzen. Zum ande-
ren bleibt in den genannte Studien unklar, ob und inwieweit die
Initiatoren der Reform von 1984 die vermeintlichen Effekte bewusst
einkalkuliert haben. So betont zum Beispiel Scarpetta, dass die
nachfolgenden Arbeitsmarktkorrekturen eher aus der Einsicht gebo-
ren waren, dass der Ansatz der Reform vom 1984 nicht gefruchtet
hat: ,by [1997] it was obvious that this asymmetric liberalization of
labour contracts was not working and the government finally decided
to liberalize regular contracts” (Scarpetta 2006: 276).

Es ist darliber hinaus gut moglich, dass es sich hier um einen Se-
quenzierungseffekt handelt, der den relevanten Akteuren selbst erst
ex post bewusst geworden ist. Dies ist auch insofern plausibel, als es
sich hier um eine relativ langfristige Ursache-Wirkungskette handelt.
Die erste Regierung Gonzalez' konnte schwerlich davon ausgehen,
dass sie selbst die vermeintlichen Friichte einer konfrontativen Se-
quenzierung wuirde ernten kénnen — und in der Tat war es die Regie-
rung Aznars, die letztendlich von der gréReren Verdnderungsbe-
reitschaft der potenziellen Reformgegner, insbesondere der Gewerk-
schaften, profitierte.

Es scheint somit eine Art Paradoxon bei dieser Art der Durchset-
zungssequenzierung zu geben. Dass konfrontative Durchsetzungs-
sequenzierung nach Art der spanischen Arbeitsmarktreformen von
den Initiatoren auf Regierungsseite bewusst betrieben wird, ist vor
allem dann plausibel, wenn die relevanten Ursache-Wirkungsketten
nicht zu unsicher und langfristig sind. Ist diese Bedingung indes er-
fullt, sind also die politischen Effekte der Sequenzierung relativ gut
vorhersehbar, dann werden wahrscheinlich auch die potenziellen
Reformgegner in der Lage sein, die Logik der Sequenzierung zu
durchschauen. In diesem Fall wirde die Durchsetzbarkeit der eigent-
lich angestrebten Reform nicht erleichtert, vielmehr kann der Konflikt
Uber die Reform auf andere, friihere Reformen Ubergreifen. Die De-
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batte um die Europaische Dienstleistungsrichtlinie kann als lllustrati-
on dieses Problems angesehen werden: Obwohl sich die Richtlinie
auf die Produktmarkte richtete, war der Widerstand gegen sie nicht
zuletzt durch ihre vermeintlichen Auswirkungen auf die Arbeitsmarkte
motiviert (siehe Debrun und Pisany-Ferry 2006: 4).

Diese Uberlegungen sind insofern spekulativ, als systematische poli-
tikwissenschaftliche Fallstudienevidenz zum spanischen Fall oder
vergleichbaren Fallen nicht vorliegt. Entsprechende Untersuchungen
waren zweifellos lohnend.

5.5 Institutionelle Reformen des Entscheidungssystems
(Finnland)

Der vierte und letzte Ansatzpunkt fir Durchsetzungssequenzierung
in Tabelle 4 ist die Einschrankung der institutionellen Macht von Ve-
toakteuren. Der Fokus liegt hier also vor allem auf der Macht von
potenziellen Reformgegnern, die unmittelbar am Gesetzgebungspro-
zess beteiligt sind.? Die Reformsequenz beginnt dann mit einer Ver-
anderung des formalen Entscheidungssystems mit dem expliziten
Ziel, anschlieend substanzielle ,Policy“-Reformen leichter durchset-
zen zu kénnen.

In der neueren Literatur zur politischen Okonomie und Sequenzie-
rung von Reformen wird die Frage institutioneller Reformen zur Re-
duzierung der Anzahl von Vetospielern regelmaRig aufgeworfen
(Castanheira et al. 2006; Roland 2006). Dabei geht es zum einen um
das Wahlsystem, zum anderen um das Gesetzgebungssystem (wie
Abstimmungsregeln, Kammerstruktur etc.; siehe Ganghof 2005a). Es
stellt sich somit die Frage, inwieweit institutionelle Reformen, die

8 Auch Verfassungsgerichte koénnen unter bestimmten Bedingungen als
Vetospieler betrachtet werden, obwohl sie nicht unmittelbar am Gesetzge-
bungsprozess beteiligt sind (Ganghof 2003). Sie werden hier jedoch ver-
nachlassigt.
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explizit auf die Durchsetzung bestimmter ,Policy“-Reformen gerichtet
sind, ein sinnvoller Ansatzpunkt von Durchsetzungssequenzierung
sein koénnen. Diese Frage muss fir Wahlsystem und Gesetzge-
bungssystem unterschiedlich beantwortet werden.

Beim Wahlsystem stellt sich die Frage, ob ein Verhaltniswahlrecht
durch ein Mehrheitswahlrecht ersetzt werden sollte, um so die An-
zahl von Koalitionsparteien (parteilichen Vetospielern) zu reduzieren.
Idealerweise wirde es bei einem Mehrheitswahlsystem zu Einpartei-
enmehrheitsregierungen kommen, wodurch anschlieRende Refor-
men erleichtert werden konnten (Castanheira et al. 2006). Gegen-
Uber diesem Argument ist Skepsis angebracht (siehe auch Roland
2004). Wahlsystemfragen sind Verfassungsfragen und sollten nicht
im Hinblick auf konkrete Reformen entschieden werden. Grundséatzli-
che Erwagungen demokratischer Gerechtigkeit sprechen fir Verhalt-
niswahlsysteme (Ganghof 2005b). Aber auch jenseits von normati-
ven Fragen spricht vieles gegen den Versuch, von der Verhaltnis-
wahl zur Mehrheitswahl zu wechseln, unter anderem:

- Mehrheitswahlsysteme garantieren keineswegs Zweipartei-
ensysteme und Einparteienmehrheitsregierungen (Nohlen
2004).

- Die ,Ruckkehr’ von der Verhaltniswahl zur Mehrheitswahl ist
selten erfolgreich durchgefihrt worden (Colomer 2005).

- Verhaltniswahlsysteme werden auch in der Bevolkerung als
gerecht angesehen und tragen somit zur Legitimitat von Re-
formen bei (Blais, Dobrzynska und Indridason 2004).

- Auch in Einparteienmehrheitsregierungen mussen Koalitio-
nen gebildet werden, nur dass es sich dabei um innerpartei-
liche Koalitionen handelt (Laver 1999).

- Es ist keineswegs klar, dass Lander mit Verhaltniswahl bei
der politischen Durchsetzung von Reformen weniger erfolg-
reich waren (Castanheira et al. 2006).
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Der letzte Punkt ist hier von besonderer Bedeutung. Auch in den
dargestellten Fallbeispielen hat sich gezeigt, dass auch bei Koaliti-
onsregierungen systematische und einschneidende Reformen mdg-
lich sind. Breite Koalitionsregierungen kénnen sogar die Bedingun-
gen fir systematische Reformpolitik verbessern, indem sich — wie im
finnischen Beispiel — einflussreiche Akteure auch durch Koalitions-
parteien reprasentiert sehen.

Dies leitet Uber zur Betrachtung des Gesetzgebungssystems. Koali-
tionsregierungen erlauben insbesondere dann eine systematische
Reformsteuerung, wenn im Gesetzgebungsprozess die Mehrheitsre-
gel gilt. Denn dann haben Koalitionsparteien einen starken Anreiz,
sich Kompromissen nicht zu verschlieRen. Wiirden sie dies namlich
tun, so liefen sie Gefahr aus der Mehrheitskoalition ausgeschlossen
zu werden. Unter den Bedingungen von Mehrparteiensystemen und
Koalitionsregierungen kann somit die Mehrheitsregel im Gesetzge-
bungsprozess konstruktive Reformprozesse férdern (McGann 2004;
Ganghof 2005a). Aus diesen Griinden — und aufgrund von Erwagun-
gen demokratischer Gerechtigkeit — ist der Abbau von Minderheiten-
vetos im Hinblick auf Reformprozesse generell positiv zu bewerten
(Ganghof 2005b).

Verfassungsreform in Finnland

Diese Uberlegungen lassen sich am finnischen Beispiel gut veran-
schaulichen. In der finnischen Demokratie gab es niemals ein Mehr-
heitswahlrecht. Ein Verhaltniswahlrecht wurde schon 1906 einge-
fuhrt, als Finnland noch ein — allerdings weitgehend autonomes —
Grol¥furstentum innerhalb des Russischen Reiches war (Carstairs
1980: 113). Nach der Unabhangigkeit Finnlands und der Verabschie-
dung der Verfassung von 1919 wurde das Prinzip der Verhaltniswahl
beibehalten. Gleichzeitig etablierte diese Verfassung aber auch insti-
tutionelle Strukturen, die einer systematischen Steuerung von Re-
formen nicht besonders forderlich waren. Die institutionellen
Konsensanforderungen waren eher noch hdher als heute in der
Bundesrepublik Deutschland. Dies lag vor allem daran, dass eine
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parlamentarische Minderheit von einem Drittel der Abgeordneten im
Gesetzgebungsprozess ein Vetorecht besaR.’ Dieses parlamentari-
sche Minderheitenveto in einem Einkammersystem war die finnische
Alternative zur Vetoposition zweiter Kammern in anderen Landern
(Sundberg 1992; Riescher, Ruf und Haas 2000).

Angesichts der tiefen 6konomischen Krise zu Beginn der 90er Jahre
sowie der strukturellen Herausforderungen von Globalisierung, de-
mografischem Wandel und dem Ubergang zur Dienstleistungséko-
nomie bemuhte sich die Mitte-rechts-Regierung unter der Fihrung
von Esko Aho (1991-1995) um strukturelle Reformen in der Wirt-
schafts- und Sozialpolitik. So kam es unter anderem zu empfind-
lichen sozialpolitischen Einschnitten. Die Aktivitaten der Regierung
fuhrten nicht nur — wie oben erwahnt — zum Widerstand der Gewerk-
schaften, sondern auch zum Widerstand der linken Oppositions-
parteien. Diese nutzten die politischen Vetorechte, um zahlreiche
MaRnahmen der Regierung zu blockieren: ,the work of the cabinet
began to be rendered ineffective, with a series of urgent decisions
being easily susceptible to suspension by a minority of the MPs*
(Sundberg 1992: 420).

Angesichts dieser Situation erschienen institutionelle Reformen als
grundlegende Voraussetzung flir eine weitere systematische Re-
formpolitik. Wahrend das Wahlrecht in dieser Hinsicht nicht ernsthaft
thematisiert wurde, waren die Bedingungen fir die Abschaffung der
politischen Vetorechte der finnischen Verfassung gunstig. Wie in
anderen etablierten Demokratien auch, waren die Sozialdemokraten
traditionell Gegner politischer Minderheitenrechte. Diese Minderhei-
tenrechte waren bei der Verfassungsgebung explizit als Schutz vor

® Formal handelte es sich nur um ein aufschiebendes Veto, nicht um ein
absolutes Veto. Der erreichbare Aufschub betrug aber bis zu vier Jahre und
war damit in seiner Wirkung mit einem absoluten Vetorecht vergleichbar
(Jungar 2000: 107).



Seite 100 | ,Schritt fur Schritt*

einer ,sozialistischen Ubernahme® der Verfassung eingefiihrt worden
(Sundberg 1992). Nachdem diese Funktion aus Sicht der Mitte-
rechts-Regierung weggefallen war und sich die Sozialdemokraten
seit Langem fir die Abschaffung des Minderheitenvetos ausgespro-
chen hatten, stand einer Verfassungsanderung nichts im Wege. Der
Vorschlag zur Verfassungsanderung, der von der Regierung Ahos
ins Parlament eingebracht wurde, konnte ohne Probleme eine ver-
fassungsandernde Mehrheit erreichen. ,September1 1992 can
therefore be seen as the date on which a long period of extreme
consensual parliamentarism in Finland came to an end” (Sundberg
1992: 421)."°

Dieser Ubergang zur Mehrheitsregel war auch fiir die oben diskutier-
ten Reformbeispiele aus Finnland von Bedeutung. Weil zum Beispiel
die finnischen Griinen und der Linksbund fiur die Gesetzgebungs-
mehrheit der Regenbogenkoalition gar nicht bendtigt wurden, war
deren Aufnahme in die Regierung fir die Sozialdemokraten und
Konservativen mit einem hohen potenziellen Nutzen bei gleichzeitig
geringen Risiken verbunden. So konnten die positiven Aspekte der
Verhaltniswahl (zum Beispiel verbesserte Beziehungen zu den Ge-
werkschaften durch Einbeziehung des Linksbundes) genutzt werden,
ohne sich im Gesetzgebungsprozess in eine zu groe Abhangigkeit
von den linken Parteien zu begeben (siehe Ganghof 2005b). Die
linken Koalitionsparteien agierten standig im ,Schatten’ der Mehr-
heitsregel. Dieser ,Schatten’ hat wiederum wahrscheinlich auch dazu
beigetragen, die Gewerkschaften unter Druck zu setzen: Deren gro-
Re Macht in der finnischen Renten- und Arbeitspolitik ist letztlich nur

'% Mit der neuen finnischen Verfassung von 2000 wurden dann auch jegliche
Vetorechte des Prasidenten abgeschafft, sodass Finnland mittlerweile den
vollstandigen Ubergang von einer semiprasidentiellen und supermajoritéren
Demokratie zu einer ,echten’ parlamentarischen Mehrheitsdemokratie voll-
zogen hat (Ganghof 2005b).
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delegierte Macht, welche von handlungsfahigen und reformwilligen
Regierungen auch wieder entzogen werden kénnte (Kangas 2007).

In der finnischen Politik kann man insofern auch aus einer etwas
erweiterten politikwissenschaftlichen Perspektive eine systematische
Abfolge von Reformschritten erkennen. Am Anfang stand 1992 die
Reform der Verfassung. Dann fallten die Sozialdemokraten 1995 die
strategische Entscheidung, die Griinen und den Linksbund in die
Regierung einzubeziehen und somit eine kooperative Reformstrate-
gie in Bezug auf die Gewerkschaften zu wahlen. 1998 begann man
mit den MaBnahmen zur Foérderung alterer Arbeitnehmer und
schlie8lich folgten 2005 starkere Einschnitte in die Politik der Frih-
verrentung. Jeder der letzten drei Schritte ist wohl durch den voraus-
gehenden Schritt bzw. die vorausgehenden Schritte in seiner
Wirkung und seiner politischen Durchsetzbarkeit geférdert worden.
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6. Schlussfolgerungen

Erfolgreiche Sequenzierung erfordert vorausschauende Politiksteue-
rung. Werden Probleme rechtzeitig erkannt, kbnnen mehrjahrige Re-
formsequenzen geplant werden (Beispiel Finnland). Werden Proble-
me indes erst dann in Angriff genommen, wenn sie schon grolRe
Dringlichkeit gewonnen haben (entweder durch frihere Versdumnis-
se oder aufgrund unbeeinflussbarer Schocks), lasst der Zeitdruck
systematische Sequenzierung auch unter generell glnstigen institu-
tionellen und politischen Bedingungen kaum noch zu (Beispiele Nor-
wegen und Schweden).

Erfolgreiche Wirkungssequenzierung ist wahrscheinlicher, wenn
zwischen den Vetospielern grofl3e Einigkeit Gber die hinter der Re-
formsequenz stehende wirtschaftspolitische Theorie besteht. Ist die-
se Theorie generell kontrovers, missen die Vetospielerkonstellatio-
nen in der Regel ideologisch ,kompakt sein (Beispiel Deutschland).
Ist sie hingegen wenig kontrovers, ist Einigkeit Uber die Reformse-
quenz auch in ideologisch heterogenen Vetospielerkonstellationen
moglich (Beispiel Finnland).

Ahnliches mag auch fiir Durchsetzungssequenzierung gelten. Ko-
operative Varianten dieser Sequenzierung, bei denen potenzielle
Reformgegner am Anfang der Reformsequenz gestarkt werden, bie-
ten sich vor allem in Systemen an, in denen die Vetospielerstruktur
starke Kooperationsanreize erzeugt (Beispiel Finnland). Konfrontati-
ve Varianten der Durchsetzungssequenzierung, bei denen potenziel-
le Reformgegner am Anfang der Reformsequenz institutionell oder
durch ,Policy“-Reformen geschwacht werden, mégen dagegen unter
Einparteienregierungen wahrscheinlicher sein (Beispiele GroRbritan-
nien und Spanien).

Insoweit es um das Timing von Reformen im engeren Sinne geht
(insbesondere im Hinblick auf den Konjunkturzyklus), so scheint
angemessenes Timing vor allem dann problematisch zu sein, wenn
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es sich um umfassende und komplizierte strukturelle Reformen han-
delt, die zwischen mehreren Akteuren ausgehandelt werden missen
oder sollen (Beispiel Schweden). Das ,politische’ Timing im Hinblick
auf die Absicherung der strukturellen Reform gewinnt unter diesen
Bedingungen Prioritat Gber das ,6konomische’ Timing. Eine echte
,Lésung’ dieses Problems kdnnte wohl nur darin liegen, technische
Fragen des konjunkturellen Timings generell systematischer von den
grundlegenden politischen Fragen zu trennen. So kdénnte etwa auch
in der Steuerpolitik die kurzfristige, eher technische Steuerung an
eine unabhangige Experteninstanz wie die Zentralbank abgegeben
werden, der Gesetzgeber wirde dann nur die Grundlinien der Steu-
erpolitik festlegen, zum Beispiel in Bezug auf die Frage inwieweit die
Besteuerung auf ,Einkommen“ oder auf ,Konsum*“ als Steuerbasis
abzielen soll (Ganghof 2004: Kapitel 2). Dieser Vorschlag wirft frei-
lich zahlreiche praktische und demokratietheoretische Fragen auf,
die eingehender diskutiert werden missen (Blinder 1997).

Kdénnen ,politische’ und ,technische’ Fragen nicht in dieser oder dhn-
licher Weise voneinander getrennt werden, stellt sich die Frage, an
welchem ,0rt’ im politischen Prozess systematischer tUber Durchset-
zungssequenzierung nachgedacht werden sollte. Einige der hier
vorgelegten Befunde legen nahe, diesen Ort nicht allein in Regie-
rungszentralen oder Koalitionsrunden zu sehen: Wenn es sich um
kontroverse Formen der Wirkungs- oder Durchsetzungssequenzie-
rung handelt, kénnen parteipolitische Ricksichtnahmen oder Rede-
verbote eine systematische Reformsteuerung verhindern. Angesichts
der politischen Uneinigkeit iber angemessene Reformen muss das
systematische Nachdenken Uber Reformsequenzen schon in den
strategischen Zentralen der Parteien beginnen. Fragen der Reform-
sequenz sind dann méglicherweise eng verbunden mit Fragen der
Bildung von Regierungs- und Gesetzgebungskoalitionen (Beispiel
Finnland).

Sequenzierung kann auch bedeuten, im ersten Reformschritt die
Notwendigkeit der Koalitionsbildung zu reduzieren. Es geht dann um
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Durchsetzungssequenzierung, die an der institutionellen Macht von
Vetoakteuren oder einflussreichen Akteuren ansetzt. Diese Form der
Sequenzierung kann sehr wirksam sein, geht aber auch mit gro3en
Risiken einher. Erstens gibt es in allen komplexen demokratischen
Gesellschaften einen hohen Bedarf an Kooperation und Kompro-
missbildung, sodass konfrontative Strategien langfristig schadliche
Folgen haben kdonnen. Zweitens ist es unklug, institutionelle Refor-
men mit dem engen Fokus auf eine bestimmte Reformagenda
durchzusetzen. Generelle normative und empirisch-analytische Er-
wagungen sprechen gegen den Versuch, von Verhaltnis- zu Mehr-
heitswahlsystemen (berzugehen, aber fir den Versuch, die Mehr-
heitsregel im Gesetzgebungsprozess zu starken (Beispiel Finnland).
Die zum Teil abgeschlossenen und zum Teil andauernden Bestre-
bungen zur Reform des deutschen Féderalismus — und damit indirekt
des deutschen Zweikammersystems — gehen insofern in die richtige
Richtung. Zu beachten ist allerdings, dass es mit dem Bundesverfas-
sungsgericht einen weiteren Vetoakteur gibt, der den Handlungs-
spielraum des Parlaments und damit auch dessen Fahigkeit zur
Sequenzierung von Reformen einschranken kann.

Trotz dieser thesenférmigen Schlussfolgerungen gibt es erheblichen
politikwissenschaftlichen Forschungsbedarf zum Thema der Se-
quenzierung von Reformen. Vor allem erscheint es notwendig, Re-
formprozesse unter dem Blickwinkel der Sequenzierung im Detail zu
untersuchen. Selbst in den Fallen, die in der Literatur als Beispiele
gelungener oder gescheiterter Reformsequenzen gehandelt werden
(Finnland, Norwegen, Spanien, Schweden) fehlen hinreichend detail-
lierte Informationen Uber die Motive und Abwagungen der handeln-
den Akteure. Hier zeigt sich das generelle Problem, dass detaillierte
politikwissenschaftliche Fallstudien haufig nicht im Hinblick auf fo-
kussierte theoretische Fragestellungen, sondern im Hinblick auf be-
stimmte Reformergebnisse ausgewahlt und durchgefiihrt werden
(,Warum ist Reform in Land A aber nicht in Land B gelungen?*;
Ganghof 2005c). Es gibt einen erheblichen Bedarf an detaillierten,
theoretisch fokussierten politikwissenschaftlichen Fallstudien, die
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Reformprozesse Uber langere Zeitraume verfolgen — auch und gera-
de im Hinblick auf die Wahl von Reformsequenzen.
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