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Martin Brand

Sozialpolitik in Osteuropa — Plidoyer fiir eine globale Perspektive

Gibt es eine globale Sozialpolitik? Und wenn es sie gibt, muss dann die Sozialpolitik in den einzelnen
Lindern Osteuropas nicht konsequenterweise aus einer globalen Perspektive analysiert werden?
Genau diese Schlussfolgerung legt der Forschungsbereich der globalen Sozialpolitik nahe, der von
Bob Deacon (1997) mit dem Lehrbuch »Global Social Policy« begriindet wurde. Da es auf globaler
Ebene zwar vielfiltige sozialpolitische Akteure, jedoch nur wenig sozialpolitische Instrumente
(vgl. Leisering 2007) gibt, dominiert in der Wohlfahrtsforschung noch immer eine nationale Per-
spektive, die lediglich durch den internationalen Vergleich ein wenig tiber ihren methodologischen
Nationalismus (Ulrich Beck) hinausgeht.

Beispielhaft fiir eine solche nationalstaatliche Perspektive ist die Untersuchung mit dem Titel »Post-
communist Welfare States. Reform Politics in Russia and Eastern Europe« von Linda J. Cook (2007),
deren theoretische Annahmen und empirische Befunde ich im Folgenden kurz referieren werde. Die
Arbeit soll als Kontrastfolie dienen, um daran meine These zu entwickeln, nach der fiir die Analyse
der Sozialpolitik in Osteuropa eine globale Perspektive hilfreiche Einsichten vermitteln kann. Schlief3-
lich werde ich das theoretische Konzept der world society von J. W. Meyer zur Untersuchung globaler
Diffusionsprozesse im Bereich der globalen Sozialpolitik vorstellen.

Cookuntersucht den Wandel von Wohlfahrtsregimen in postsozialistischen Transformationsldndern,
die nach dem Ende des realsozialistischen Experiments allesamt eine enorme Verschlechterung
der Wohlfahrtsindikatoren erfahren haben und zunehmende Armut und Ungleichheit bewiltigen
mussten. Alle postsozialistischen Lander liberalisierten ihren Wohlfahrtsstaat und kiirzten Sozial-
ausgaben. Allerdings, so das Hauptargument von Cook, verlief der Wandel der Wohlfahrtsregime in
der Region unterschiedlich, was auf nationale Politikfaktoren zuriickzufiihren sei. Okonomischer
und finanzieller Druck seien zwar der wesentliche Motor der Sozialreformen gewesen, Ausmaf3
und Folgen jedoch Gegenstand politischer Aushandlungsprozesse. Deterministische 6konomische
Argumente konnten die unterschiedlichen Strukturen des wohlfahrtsstaatlichen Wandels nicht
erkliren (Cook 2007, S. 41f.).

Cook geht davon aus, dass der Liberalisierungsverlauf der Wohlfahrtsstaaten von den (nationalen)
politischen Institutionen und Koalitionen abhingig ist. Internationale Organisationen hitten zwar fiir
die Definition der Reformagenda eine grofe Rolle gespielt, ihr Einfluss auf die nachliberalen Reformen
strebenden innerstaatlichen Akteure bleibe allerdings eher zufillig. Entsprechend fokussiert Cook
sich darauf, zu untersuchen, welche innerstaatlichen Akteure die Liberalisierung der Wohlfahrts-
sektoren in den osteuropdischen Landern vorangetrieben haben und welche sich ihr widersetzen.

In Russland — dem Hauptgegenstand von Cooks Arbeit — sei die wohlfahrtsstaatliche Entwicklung
in drei Phasen verlaufen: der Phase der radikalen Liberalisierung (1991-1993) und der Blockade
und des Stillstands (1994-1999) mit einer moderaten Liberalisierung folgte der »Durchbruch« der
Liberalisierung (2000-2004). Diese unterschiedlichen Liberalisierungsperioden erklirt Cook ent-
sprechend des von ihr verwendeten politics matters-Ansatzes mit sich wandelnden innerrussischen
Krifteverhiltnissen zwischen den liberalisierungswilligen Akteuren und ihren Gegenspielern
(Cook 2007, S. 24fF).

Wihrend Cook mit ihrem politics-matters-Ansatz die Differenzen in der nationalen Wohlfahrtsent-
wicklung sehr gut erkldren kann, bleibt ihr Erklirungsmodell blind fiir Art und Ausmaf} des Ein-
flusses weltregionaler und globaler Akteure und Strukturen auf die Entwicklung der Sozialpolitik
auf nationaler Ebene. Ein Beispiel fiir den Erkenntnisgewinn einer globalen Perspektive: In vielen
Landern Osteuropas wurde die Alterssicherung nach dem 3-Sdulen-Modell der Weltbank reformiert.
Der dhnliche Verlauf der Reformen in den einzelnen Landern lasst sich schwer auf nationalstaatlicher
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Ebene erkliren. Orenstein (200S; 2008) nutzt stattdessen eine globale Perspektive und zeigt, dass
die Rentenreformen u. a. in Osteuropa von einer »transnational advocacy coalition« entwickelt und
als Teil einer gut organisierten Kampagne verbreitet wurden.

Grundlage des Forschungsbereichs der globalen Sozialpolitik ist die Feststellung, dass die Sozial-
politik von Nationalstaaten zunehmend durch globale Akteure und Strukturen beeinflusst wird und
dasssoziale Fragen immer mehr zum Thema der Weltpolitik werden. Seit den 1980er Jahren gewinnen
internationale Finanzorganisationen (WB, IWF, WTO), andere UN-Organisationen (ILO, WHO),
internationale NGOsund transnationale Akteure sowie Weltregionen wie die Européische Union mit
ihren sozialpolitischen Konzepten fiir die nationale Sozialpolitik an Bedeutung. Auf supranationaler
Ebene entsteht eine »global social governance« mit weitreichenden Riickwirkungen auf national-
staatliche Sozialpolitik (vgl. als Uberblick: Deacon 2007, 2010; Leisering 2010). Ursprung des For-
schungsgebiets der globalen Sozialpolitik waren Untersuchungen zu den Transformationslindern in
Osteuropa nach der historischen Zisur von 1989. Deacon (1997, 2000, 2007) und Orenstein (2008;
Orenstein; Bloom; Lindstrom 2008) betonen die bedeutende Rolle inter- und transnationaler Akteure
bei der dreifachen Transformation Mittelost- und Osteuropas (Nationenbildung, Demokratisierung,
Kapitalismus) und der globalen Sozialpolitik.

Trotz der bedeutenden Rolle globaler Akteure fiir die Sozialpolitik in Osteuropa verlief die Trans-
formation der Wohlfahrtspolitik in den verschiedenen Lindern nicht gleichfé6rmig. Wihrend bei-
spielsweise Russlands Sozialpolitik daraufausgerichtet ist, Wachstum zu férdern (durch Senkung der
Lohnnebenkosten, Ausbau privater Vorsorge, Monetarisierung von Vergiinstigungen) und »die wirk-
lich Bediirftigen« zu unterstiitzen (Fruchtmann 2004), zielt die Wohlfahrtspolitik in Belarus darauf
ab, die soziale Absicherung von Rentnern und einen sozialen Ausgleich sicherzustellen, um so fiir die
Stabilitit des autoritiren Regimes zu sorgen. In der Ukraine wiederum wurden in den 1990er Jahren
eine gesetzliche Rentenversicherung, eine Arbeitslosenversicherung, eine Arbeitsunfallversicherung
und eine Krankengeldversicherung nach deutschem Vorbild eingefiihrt, die jedoch trotz hoher Kosten
fiir die Beitragszahler kaum gegen Einkommensausfille durch Alter, Krankheit oder Arbeitslosigkeit
schiitzen. Das gesamte System der sozialen Sicherungin der Ukraine befindetsich in einer dauerhaften
Krise und muss mit Steuermitteln und Krediten des IWF gestiitzt werden (Betlij; Handrich 2010).

Wie kann nun - obwohl es keine vollstindige Ubertragung von externen Wohlfahrtsideen, -modellen
und -konzepten in Osteuropa gegeben hat und graduell unterschiedliche wohlfahrtspolitische Ent-
wicklungen zu beobachten sind — der Einfluss globaler Akteure auf die osteuropdische Sozialpolitik
analysiert werden? Ein theoretischer Ansatzpunkt zur Uberwindung der nationalstaatlichen Per-
spektive ist das neo-institutionalistische Weltkultur-Konzept (world society) der Arbeitsgruppe um
John W. Meyer (Meyer u. a. 2005 [1997]). Im Kern besagt Meyers world-society-Ansatz, dass viele
Merkmale des modernen Nationalstaats aus globalen Modellen abgeleitet sind, die in globalen, von
Kultur und Verbianden getragenen Prozessen erzeugt und verbreitet werden.

Aus Meyers Perspektive sind es nicht die Nationalstaaten, die sich globalisieren. Vielmehr werden
Normen und Regeln des globalen Systems iiber internationale Organisationen und Regime institu-
tionalisiert, die so den Handlungsradius von Nationalstaaten festlegen (vgl. Wobbe 2000, S. 37f.).
Deshalb steht im world-society-Ansatz die Diffusion globaler Muster im Zentrum der Analysen.
Meyer nimmt eine isomorphe Entwicklung - also eine strukturelle Angleichung — der National-
staaten an. Fiir den Bereich der Wohlfahrtspolitik in Osteuropa entspriche dem die These, dass sich
die Sozialreformen nach 1989 strukturell ihneln. Gleichwohl bedeutet dies keine vollstindige Uber-
tragung externer Wohlfahrtsideen und -modelle auf Osteuropa, denn der Diffusionsprozess erfolgt
in den Ziellindern je nach den jeweiligen Bedingungen unterschiedlich. Meyer spricht von einer
Entkopplung (decoupling) von allgemein verkiindeten Werten und praktischem Handeln, die ent-
steht, weil Nationalstaaten sich am Modell einer externen Kultur orientieren, die sich nicht einfach
komplett und als voll funktionsfihiges System importieren lisst (Meyer u. a. 2005, S. 99f. [1997]).
Mit diesem Argument kdnnen auch die von Cook (2007) diagnostizierten Differenzen in der Wohl-
fahrtspolitik in Osteuropa erklart werden.
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Die aus meiner Sicht bedeutendste Kritik an Meyers Konzept ist, dass es Interessenkonflikte, Aus-
einandersetzungen und soziale Kimpfe um globale Modelle — im konkreten Fall um das vorherrschende
Wohlfahrtsmodell auf globaler Ebene — kaum beachtet. Stattdessen beschreibt Meyer internationale
Organisationen als objektive und interessenlose Andere, die Nationalstaaten bei der Verfolgungihrer
vonauflen gesetzten Ziele helfen (Meyeru.a. 2008, S. 107f.[1997]). Ich schlage deshalb vor, dasliberale
Wohlfahrtsmodell - das nicht nur in Osteuropa sondern auch in den Reformbemiithungen westlicher
Wohlfahrtsstaaten dominiert - als welthegemonial im Sinne von Gramsci (Laclau; Mouffe 1991) zu
begreifen, statt von weltkulturellen Modellen zu sprechen. Der Hegemoniebegriff erlaubt zum einen,
die Prozesse der Auseinandersetzung und der Konsensfindung um ein globales Modell zu betrachten
und zum anderen, dessen Diffusion in den Nationalstaaten zu untersuchen.

Fazit: Eine globale Perspektive auf die Sozialpolitik in Osteuropa erlaubt, die vielfiltigen globalen
sozialpolitischen Akteure und Ideen zu berticksichtigen und ihre Diffusion von der globalen auf die
nationale und die lokale Ebene zu analysieren. Dabei wird die Bedeutung nationaler Akteure nicht
negiert, wohl aber gegeniiber den Einfliissen eines globalen Wohlfahrtsmodells relativiert.
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