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J. Timo Weishaupt

Die Offene Methode der Koordinierung in der deutschen
Sozialpolitik: Trojanisches Pferd, sozialpolitischer Beschleuniger
oder vertane Chance?*

Seit Beginn der Lissabon-Strategie im Jabr 2000 bildet die Offene Methode der Koordinierang
(OMK) ein gentrales Instrument der Enropdischen Union, um die sogialpolitischen Reformen der
Mitgliedsstaaten 3u stewern. Ob, und wenn ja, wie, die OMK nationale Reformprogesse beeinflusst,
ist in der Fachliteratur nach wie vor umstritten. Dieser Beitrag untersucht die Wirkungsweise der
OMK am Beispiel Dentschlands. Zentrale Primisse ist dabei, dass die OMK entweder rationalen
Abkteuren strategisch als Beschleuniger fiir bereits eingeschlagene Reformprojekte dienen oder als
Wissenspool reflexive Aktenre 3u normativem bzw. kognitivem Umdenken anregen kann. Basie-
rend auf 25 Experteninterviews und einer sorgfiltigen Analyse der Primir- und Sekandérliteratur
kommt dieser Beitrag u dem Ergebnis, dass die OMK in den Bereichen der sozialen Eingliederang
und der Alterssicherung moderate kognitive und agendasetzende Effekte hatte. Die OMK insgesamt
ist allerdings kein trojanisches Pferd, das mit falschen Versprechen wirbt, sondern vielmehr eine
whertane Chance der sogialpolitischen Aktenre, Reformprozesse progressiver gu gestalten.

EU, OMK, Politikfeldanalyse, Sogialpolitik, Eurgpa 2020

1. Einleitung

Vor nun iber zehn Jahren schuf die Europiische Union (EU) ein neues Instrument
zur Politikgestaltung im sozialpolitischen Feld: die Offene Methode der Koordinie-
rung (OMK). Basierend auf den Erfahrungen mit der Europiischen Beschiftigungs-
strategie (EBS), entschlossen sich die — zumeist sozialdemokratischen — europiischen
Staats- und Regierungsoberhiupter im Mirz 2000, die OMK im Bereich der sozialen
Eingliederung als ein ,,Schutzinstrument® gegen die durch die Wirtschafts- und
Wihrungsunion erstarkenden wirtschaftsliberalen Akteure einzufiihren
(Vandenbroucke 2000). Bereits im Jahre 2001 wurde dann auch im Bereich der Al-
terssicherung eine eigenstindige OMK eingefiihrt, und 2004 folgte die OMK fur
Gesundheit und Langzeitpflege. Die OMK stellt einen ,,Modus des neuen Regierens®
dar (Radaelli 2003), welcher nach dem Prinzip der freiwilligen Selbstverpflichtung
funktioniert. So sollen Mitgliedsstaaten durch folgende Schritte des OMK-Prozesses
in ihrer sozialpolitischen Politikgestaltung zweckdienlich unterstiitzt und sozialpoliti-
sche Akzente auf europiischer Ebene gesetzt werden: (1) gemeinschaftliche Einigung

* Herzlich bedanken méchte ich mich bei den zahlreichen Interviewpartnern, ohne deren
Kooperation der vorliegende Beitrag nicht méglich gewesen wire. Dank geht auch an die
beiden anonymen Gutachter sowie Mario Daum fiir ihre konstruktive Kritik.
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auf allgemeine (teilweise quantifizierbare) sozialpolitische Ziele; (2) Festlegung von
Indikatoren zur Messung der Zielerreichung; (3) linderspezifische Ausarbeitung von
nationalen Berichten, in denen die Mitgliedsstaaten selbst darlegen, wie die gemein-
samen Ziele realisiert werden sollen; und (4) eine Bewertung dieser Pline in gemein-
samen Berichten von Kommission und Rat. Begleitet wird dieser sich regelmiBig
wiederholende Prozess durch den permanenten Ausschuss fiir Sozialschutz (Socia/
Protection Committee, SPC), in welchem die Mitgliedsstaaten und die Kommission ver-
treten sind. Zudem wird den Mitgliedsstaaten durch die sogenannten Peer Reviews ein
Forum fiir institutionalisiertes, gemeinsames Lernen angeboten, und diverse Expet-
tengruppen stehen den nationalen Ministerien beratend zur Seite.! Die OMK setzt
daher bewusst auf ,,die Methode des Vergleichs und auf die Organisation eines Dis-
kurses® (Becker 2010: 20). Es wird hierbei die Intention verfolgt, einen institutionali-
sierten ,,Wettbewerb nach oben® auszulgsen (Smismans 2004).

Obwohl die OMK zu einem festen Bestandteil der sozialpolitischen EU-
Governance geworden ist, wird in der Fachliteratur weiterhin kontrovers diskutiert,

*  ob sie Einfluss auf die nationale Politikgestaltung nimmt (die ,,Nullhypothe-
se“ wird z. B. von Idema/Keleman 2006; Lodge 2007; Schifer 2004
vertreten),

* und wenn ja, ob dieser Einfluss die sozialpolitischen Akteure und deren Re-
formagenda tatsichlich str&s (z. B. Heidenreich 2009; Preunkert 2009;
Zeitin 2009),

¢ oder ob die OMK wie ein , trojanisches Pferd” den Aufbau von Sozialleistun-
gen verspricht, aber dann den Sozialstaat mit neoliberalen Konzepten untergribt
(z. B. Buchs 2007; Hacker 2010; Kroger 2008, 2009; Schrader 2010).

In diesem Beitrag soll diese Kontroverse erneut aufgegriffen und folgende Frage
beantwortet werden. Wird die OMK Sogiales von den mafigeblichen Akteuren in Deutschland
als Instrument angenommen, und wenn ja, hat ihre Anwendung die nationalen Politikgestaltungs-
prozesse und deren Inbalte beeinflusst? Deutschland stellt fiir die Untersuchung dieses
freiwilligen, akteursgetriebenen Prozesses des neuen Regierens einen idealen crucial
case dar (George/Bennett 2005). Einerseits stellt sich die Frage, ob der mit der Agen-
da 2010 eingeldutete Reformeifer in der deutschen Sozialpolitik des letzten Jaht-
zehnts durch europiische Einfliisse angetrieben und eventuell sogar gesteuert worden
sein kénnte. Andererseits bietet das deutsche politische System aufgrund seiner kom-
plexen Governance-Strukturen — das foderale System, die selbstverwalteten Sozial-
schutzsysteme und die institutionalisierte Einbindung von Sozialpartnern und Zivilge-
sellschaft in Politikgestaltungs- und Implementationsprozesse — den Akteuren zahlrei-
che Schnittstellen, um die OMK strategisch zu nutzen oder durch den disziplinierten,
europiischen Vergleich ihre eigenen Handlungsmuster kritisch zu hinterfragen.

Durch die Beantwortung dieser Fragen erginzt und erweitert der vorliegende
Beitrag die wissenschaftliche Debatte in dreierlei Hinsicht. Erstens aktualisiert der

1 http://www.peer-review-social-inclusion.eu/politikbegutachtung?set_language=de sowie
http:/ /www.socialprotection.eu/ (zuletzt aufgerufen am 5. September 2012).
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Beitrag den Stand der Fachliteratur durch neue Evidenz, basierend auf einer erschép-
fenden Analyse der Primir: und Sekundirliteratur, sowie iiber 25 halbstrukturierte
Experteninterviews mit deutschen Politikgestaltern und Stakeholdern, die zwischen
September und Dezember 2010 gefiihrt wurden.2 Zweitens ist der Beitrag die bisher
einzige Publikation, die den Einfluss der OMK in zwei sogzalen Bereichen untersucht
sowie gegeniiberstellt und damit systematisch Unterschiede in den Mechanismen,
Effekten und Wirkungsweisen der OMK herausatbeitet. Die Politikfelder soziale
Eingliederung (OMK/SE) und Alterssicherung (OMK/AS) werden aufgrund ihrer
unterschiedlichen Rahmenkonstellation und ihrer lingeren Existenz Gegenstand der
Untersuchung sein, wobei der Vollstindigkeit halber auch die Entwicklung der OMK
im Bereich Gesundheit/ Langzeitpflege auf europiischer Ebene vorgestellt wird. Und
drittens, angesichts der 2010 ins Leben gerufenen Strategie ,,Europa 2020“ und der
damit verbundenen Kontinuitit in der Nutzung ,,neuer Regierungsmodi“ auf europii-
scher Ebene, bietet dieser Beitrag nicht nur eine zeitgemifle Interpretation der jingeren
Vergangenheit, sondern auch einen kritischen Blick in die unmittelbare Zukunft.

Der Text ist in vier Abschnitte aufgeteilt. Kapitel 2 erldutert alle nétigen Hinter-
grundinformationen zur Entstehung und Entwicklung der OMK Soziales und ihrer
institutionellen Architektur. In Kapitel 3 werden zunichst die wichtigsten theoretischen
Modelle zur Witkungsweise der OMK vorgestellt, um dann in einem zweiten Schritt
aus der allgemeineren Literatur des Neuen Institutionalismus zwei akteurszentrierte
Kausalpfade abzuleiten. Diese Kausalpfade werden dann in der analytischen Prozess-
analyse in Kapitel 4 angewendet. Kapitel 4 untersucht insbesondere, ob die Akteure die
OMK annehmen und diese in ihren Strategien und Uberlegungen beriicksichtigen.
Kapitel 5 schlieBt mit einer Zusammenfassung der Ergebnisse und einer kurzen Dar-
stellung, welche Rolle die OMK Soziales in der jiingst lancierten Strategie ,,Buropa
2020“ fiir nachhaltiges, intelligentes und integratives Wachstum spielen kann.

2. Entstehung und Entwicklung der OMK

Im Gegensatz zur Wirtschafts- und Wihrungspolitik stellt die Sozialpolitik innerhalb
der EU noch immer ein Politikfeld dar, in dem die Regelungskompetenz bei den
Mitgliedsstaaten verblieben ist (Hanesch 2011: 177). Mit der Einfithrung der Lissa-
bon-Strategie im Mirz 2000 wurde allerdings der Versuch unternommen, eine sozial-
politische Gesamtstrategie auf europiischer Ebene zu forcieren (Europiischer Rat
2000). In diesem Kontext wurde der Begriff der Offenen Methode der Koordinie-
rung erstmals verwendet (Béttger 2010: 65). Die OMK wurde als ideale Methode
identifiziert, um in politisch sensiblen Bereichen gemeinsame Fortschritte erzielen
und gleichzeitig nationale Besonderheiten respektieren zu kdnnen. Es bestand die
Hoffnung, dass durch das Formulieren von gemeinsamen Zielen, einer auf Indikato-
ren gestiitzten Bestandsaufnahme der sozialen Situation in den Mitgliedsstaaten und
regelmiBige Berichterstattung ein Race-to-the-top-Prozess in Bereichen angeregt werden
wiirde, in denen Mitgliedsstaaten voneinander lernen und sich verbessern kénnen. Zu

2 Fir cine Liste der involvierten Institutionen und eine Aufschlisslung der Kiirzel siehe Textende.
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diesem Zweck wurden dann vom Europiischen Rat nach und nach fiir jeden der drei
Teilbereiche zunichst eigene Ziele definiert, die in Tabelle 1 dargestellt sind.

Tabelle 1: Ziele der OMK in den sozialpolitischen Bereichen

OMK Sozjale Eingliederung OMK Alterssicherung OMK Gesundbeis und Langzeitpflege
(1) Forderung der Teilhabe am (1) Angemessenheit der (1) Zugang zur Gesundheitsver-
Erwerbsleben und des Zugangs Renten sorgung und Verminderung von
aller zu Ressourcen, Rechten, Gesundheitsungleichheiten

Gitern und Dienstleistungen (9) finanzielle Tragfahigkeit .
der Rentensysteme (2) Férderung der Qualitit

(2) Vermeidung der Risiken der .. . -
(3) Modernisierung der Ren- (3) Sicherstellung der langfristigen

Ausgrenzung ! ’ ; 5
tensysteme als Reaktion auf Finanzierung der Gesundheitsver-

(3) Mafinahmen zugunsten der sich verindernde Bedurfnisse sorgung (Nachhaltigkeit)

sozial am stirksten gefihrdeten der Wirtschaft, der Gesell-

Personen schaft und des Einzelnen

(4) Mobilisierung aller Akteure

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Bundesregierung Deutschland (2006)

Zum Monitoring dieser (sozial-)politischen Ziele wurden unter belgischem Ratsvorsitz
Indikatoren zur Messung von Armut und sozialer Ausgrenzung entwickelt und im
Dezember 2001 in Lacken angenommen (Krause/Ritz 2006: 156). Der Einsatz dieser
»Laeken Indikatoren erméglichte es, Entwicklungen in allen EU-Mitgliedsstaaten zu
uberwachen und damit nicht nur ein ,sozialpolitisches Frithwarnsystem® zu etablie-
ren, sondern auch den gegenseitigen Erfahrungsaustausch durch eine gemeinsame
statistische Grundlage zu intensivieren (Hauser 2002). Wihrend sich die Mitglieds-
staaten rasch auf Indikatoren im Bereich der sozialen Eingliederung einigten, waren
die Verhandlungen im Bereich des Sozialschutzes erheblich schwieriger. Dennoch
kam es nach intensiven Bemithungen der Mitgliedsstaaten, insbesondere der Unter-
gruppe ,,Indikatoren® (ISG) des SPC, zu einer Einigung im Bereich der Alterssiche-
rung. Dort wurden dann erstmals 2004 europiisch vergleichbare Daten und ausfiihz-
liche Berichte zu Rentenersatzraten und dem effektiven Renteneintrittsalter verdf-
fenticht (SPC 2004a, 2004b).3

Im Rahmen der sozialen OMK verpflichteten sich die Mitgliedsstaaten zudem,
in regelmiBigen Abstinden Berichte tiber die Umsetzung der vereinbarten Ziele zu
verfassen. So entstanden in einem zweijihrigen Rhythmus umfangreiche Nationale
Aktonspline (NAPs) zur Bekimpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung* Fir
die OMK/AS einigte man sich auf Nationale Strategieberichte fiir Alterssicherung,
die in einem dreijihrigen Rhythmus verdffentlicht werden sollten.> Sowohl die NAPs

3 Die aktuelle Liste mit Indikatoren findet sich unter:
http://ec.europa.eu/social/main.jspPcatld=756&langld=de&moreDocuments=yes (zu-
letzt aufgerufen am 5. September 2012).

4 In den Jahren 2001 und 2003 wurden NAPs verdffentlicht. 2004 gab es eine freiwillige
Aktualisierung.

5 Diese wurden 2002 und 2005 veréffentlicht.
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fir soziale Eingliederung als auch die Nationalen Strategieberichte fiir Alterssiche-
rung wurden anschlieBend in gemeinsamen Berichten des Rats und der Kommission
evaluiert. Die bereits 2001 anvisierte, aber erst 2004 beschlossene OMK fiir den
Bereich Gesundheit und Langzeitpflege hinkte hierbei etwas nach, da erst 2006 erste
Indikatoren gebildet und Berichte verfasst wurden.

Die dreigliedrige OMK mit ihren unterschiedlich getakteten Berichten geriet aller-
dings schnell in die Kritik. Daher schlug die Kommission bereits 2003 eine Zusammen-
fuhrung, Vereinheitlichung und Straffung (S#reamlining) der drei bislang separaten Striin-
ge vor, um einerseits das Berichtsvolumen zu reduzieren (Effizienzzuwachs) und ande-
rerseits Synergien zwischen den Politikfeldern freizusetzen (erhohte Effektivitit) (CEC
2003). Nach Befragung der Mitgliedsstaaten wurde das Streamiining dann im Kontext der
»Erneuerung® der Lissabon-Strategie 2005 beschlossen. Wihrend sich die Lissabon-
Strategie auf die Kernbereiche Wirtschaftswachstum und Beschiftigung konzentrierte,
sollten die bis dato drei sozialen OMK nun als esne gestraffte ,,OMK Soziales“ in einem
parallelen Prozess weitergefiihrt werden. Damit sollte die OMK prozedural gestirkt
und auch ihre 6ffentliche Sichtbarkeit ethéht werden (Zeitlin 2008). Angedacht war
auch, dass die Lissabon-Strategie fiir Wachstum und Beschiftigung und die OMK
Soziales sich gegenseitig unterstiizen sollten, was von der Kommission als feeding-in bzw.
Jeeding-out bezeichnet wurde. Im Rahmen der OMK Soziales verpflichteten sich die
Mitgliedsstaaten, alle drei Jahte einen gemeinsamen, deutlich kiirzeren Nationalen Stra-
tegiebericht fiir Sozialschutz und soziale Eingliederung (NSB) zu verfassen (Béttger 2010:
82).5 Dieser beinhaltete neben einem allgemeinen Uberblick und einer Bewertung der
sozialen Situation drei fachspezifische Kapitel zu sozialer Eingliederung, Alterssicherung
und Gesundheit/Langzeitpflege und endete mit einer Selektion von wenigen
beispielhaften Praktiken. Wie zuvor werteten die Mitgliedsstaaten und die Kommission
die Nationalen Strategieberichte gemeinsam aus (Gemeinsamer Berich?). Die EU stellte wei-
terhin finanzielle Unterstitzung zur Verfiigung, um nationale Armutsprogramme zu
fordern sowie das gegenseitige Lernen in sogenannten Peer-Reviews zu erméglichen.

3. Einflussarten und Wirkungsweise der OMK: Ein analytischer Rahmen

In der deutschsprachigen Literatur schlagen Reimut Zohlnhéfer und Tobias Ostheim
(2007: 333-334) einen ,,analytischen Dreischritt vor (Hacker 2011: 235), mit welchem
ein genuiner Einfluss der OMK zu konstatieren sei. Dieser stellt zunéichst eine Kon-
gruenz zwischen europdischen Vorgaben und nationaler Politik fest, um dann die dis-
kursive Gegenwart der OMK in parlamentarischen Debatten zu priifen und im dritren
Schritt alternative Erklirungsfaktoren auszuschlieBen. Die Effekte der OMK werden
hierbei in zweierlei Hinsicht wahrnehmbar. Zum einen kann die OMK Aatalysierende
Effekte haben, indem sie bereits geplante oder eingeleitete Reformprozesse beschleu-
nigt. Zum anderen kann sie /nkende Effekte haben, wenn nachweisbar ist, dass sie nati-
onale Entscheidungen richtungsweisend verindert hat, d. h. wenn Entscheidungen
ohne die OMK ,,anders getroffen worden® wiren (Zohlnhéfer/Ostheim 2007: 334).

6 Im Zeitraum 2006 bis 2010 erschienen zwei NSBs (2006 und 2008).
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Einen etwas anderen Zugang wihlt Jonathan Zeitlin (2009), der zwischen s#b-
stantiellen und progeduralen Einflussarten der OMK unterscheidet. Die substantiellen
Einflisse untergliedert er wiederum in Zdeelle (kognitive), Policy- (politische Agenda)
und programmatische (Gesetzestexte) Einflisse. Potentielle prozedurale Einfliisse hin-
gegen sicht er in der Verbesserung politisch horigontaler und/oder vertikaler Stenerungs-
Jfahigkeiten, einer Erhohung statistischer Kapazgitaten und einer Steigerung dex Partizipation
zivilgesellschaftlicher Akteure. Damit ist Zeitlins ,,Messlatte” fiir einen Einfluss der
OMK niedriger als bei Zohlnhgfer und Ostheim, deren Kategorien unter Policy und
programmatischen Einfluss fallen.

In einem zweiten Schritt arbeitet Zeitlin fiinf Mechanismen heraus, durch wel-
che die OMK Einfluss nehmen kann (Zeitlin 2009: 226-233):

1. Peer pressure (durch den expliziten europiischen Vergleich),

2. Sogialisierang und diskursive Diffusion (durch das Verbreiten von europiischen
Normen und Vokabeln, wie z. B. flexicarity, aktives Altern, soziale Inklusion),

3. woneinander lernen (durch Erfahrungs- und Informationsaustausch),
4. finangielle Unterstiitzung (insbesondere durch den Europiischen Sozialfond),

5. kreative Appropriation (Akteure nutzen das durch die OMK bereitgestellte
Wissen strategisch, um den Staus guo zu hinterfragen).

Diese Mechanismen sind nahezu deckungsgleich mit den Mechanismen, welche Zohln-
héfer und Ostheim (2007: 333-334) identifizieren, nimlich (1) peer pressure, (2) die Ver-
dnderung der strategischen Position und der Gelegenheitsstrukturen verschiedener
nationaler Akteute, (3) Policy-Learning und (4) Sozialisationseffekte. Sowohl Zohlhéfer
und Ostheim als auch Zeitlin folgen somit — zumindest implizit — der Logik des neuen
Institutionalismus, indem zwei akteurszentrierte Kausalpfade fiir institutionellen Wan-
del analytisch unterschieden werden (vgl. Panke/B6rzel 2007: 143-145):

Der rationalistische Institutionalismus folgt der ,,/logic of consequences™, in welcher
Akteure als kostenminimierend, nutzenmaximierend, zieloriendert und zweckgeleitet
theoretisiert werden. Die OMK kann dieser Logik folgend neue Opportunititsstruktu-
ren schaffen, welche die Machtverhiltnisse zugunsten reformorientierter, strategisch
agierender Akteure verschiebt und somit Reformen anstoBen oder bereits in Gang
gesetzte Prozesse verstirken kann. Strategische Akteure kdnnen dabei insbesondere auf
die Bereitstellung neuer Daten (z. B. Indikatoren) und beispielhafter Praktiken (z. B.
aktives Altern) bauen, welche den eigenen Vergleich mit EU-Partnern ermdglichen und
damit Schwachstellen kenntlich machen und etablierte Strukturen und Praktiken hinter-
fragen. Die OMK witd zu einer Ressource, mit deren Hilfe Akteure bereits vorformu-
lierte Agenden legitimieren oder fiir Verinderungen des Siasws guo werben kénnen.
Analytisch gesehen ist die OMK somit in erster Linie ein ,,Hebel“ (Erhel et al. 2005;
Visser 2005), welcher in Powering-Prozessen zur Geltung kommt (Heclo 1974).

Der soziologische Institutionalismus hingegen folgt der ,,/ogic of appropriateness”,
in der Akteure als soziale Wesen theoretisiert werden, deren Handeln von Normen,
Identititen, Regeln und Praktiken gesteuert wird. Dieser Logik zufolge kann die
OMK neuen Anpassungsbedarf tiber Lern- und Sozialisierungsprozesse schaffen und
dadurch innerstaatlichen Wandel erzeugen. Der zentrale Unterschied zum rationalis-




Die Offene Methode der Koordiriierung in der dentschen Sozialpolitike 67

tischen Institutionalismus liegt darin, dass die OMK nicht instrumentalisiert wird, um
bereits fixe Priferenzen um- oder durchzusetzen. Vielmehr wird hier angenommen,
dass reflexive Akteure durch die (direkte) Partizipation in OMK-Prozessen oder durch
die (indirekte) Auseinandersetzung mit europiischen Zielen, Daten und Diskursen ihre
etablierten Denkstrukturen verindern. Diese in erster Linie kognitiven Effekte stellen
sich dann ein, wenn verfestigte Handlungsmuster in einem neuen Licht gesehen, sozial-
politische Probleme identifiziert und neue Losungsansitze diskutiert werden. Wenn die
Verinderung von Denkmustern aufgrund von bewussten Lésungsfindungs- oder Pugz-
lingProzessen geschieht (Heclo 1974), wird von Lerneffekten gesprochen, wihrend eine
(unbewusste) Angleichung der Akteure aufgrund der Verinnerlichung europiischer
Werte als Sozialisierungseffekt verstanden wird (Zeitlin 2009). ‘

Die Wirkungsweise der OMK hingt somit in erster Linie von der Anwendung
der Akteure ab. Daher sollen in der folgenden empirischen Uberpriifung der analyti-
schen Kausalpfade folgende zwei Fragen im Vordergrund stehen: (a) Nutzen sozial-
politisch relevante Akteure die OMK strategisch, und wenn ja, mit welchem Erfolg? (b)
Entwickeln Akteure durch die OMK-Prozesse ein neues Kausalverstindnis und hin-
terfragen dadurch etablierte Praktiken (Reflexion), oder passen diese gef. sogar in
einem Prozess der kognitiven Harmonisierang ihre Denkstrukturen den europiischen
Vorgaben an (Béttger 2010: 256; Mandin/Palier 2005)? Zusammenfassend ergibt sich
folgende graphische Darstellung der Kausalpfade:

Abbildung 1: Reflexive und rationale Wirkungsmechanismen der OMK

OMK Soziales
(Ziele, Daten, Berichte, Empfehlungen institutionali-
siertes Voneinander-Lernen)

WISSENSPOOL
Kognitive Effekse Hebeleffekse durch
durch Letnen, Sffentliche (media-
Diskurs, Soziali- le) Sanktionierung,
sierung . Lobbying, exteme
Legimitation

’ '

Nationale Politikgestaltungsprozesse & -inhalte

Quelle: Eigene Darstellung
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Der vorliegende Beitrag baut auf der Methode der analytischen Prozessanalyse (Hall
2003) sowie einer Triangulierung der Evidenz auf (Zeitlin 2009). Die Methode der
analytischen Prozessanalyse beinhaltet nicht nur das Nachzeichnen tatsichlicher
Entwicklungen, sondern eben auch die Anwendung der obigen analytischen Konzep-
te und damit die Uberpriifung, ob, und wenn ja, welche der theoretisch herausgear-
beiteten Kausalmechanismen sich empirisch belegen lassen. Triangulation bedeutet,
dass sich die Argumentation des Papiers auf moglichst viele und unterschiedliche
Quellen stiitzt. Diese beinhalten nahezu alle erschlieBbaren Textquellen (Primir- und
Sekundirliteratur) sowie eine Vielzahl von Experteninterviews mit Vertretern mog-
lichst unterschiedlicher Akteursgruppen (Politiker, Ministerialbeamte, Sozialpartner,
Zivilgesellschaft, Wissenschaftler). Die Interviewpartner wurden nicht zufillig, son-
dern aufgrund ihrer Expertise in den relevanten sozialpolitischen Bereichen ausge-
wihlt. Unter Nutzung eines halbstrukturierten Fragekatalogs wurden die Interviews
zum gréBten Teil face —to face durchgefiibrt. Der Fragekatalog war in fiinf Frageblocke
aufgeteilt: (1) Einbindung, inhaldiche Wertung und Nutzen des OMK-
Berichtswesens; (2) Kenntnis, Qualitit und Nutzen der Ziele, Daten und unterstiit-
zenden Prozesse; (3) subjektiv wahrgenommene, substantielle Einfliisse; (4) subjektiv
wahrgenommene, prozedurale Einflisse; (5) Folgen des Stream/linings und der Neuaus-
richtung des Lissabon-Prozesses sowie Bewertung der Europa-2020-Strategie. Nach
Auswertung des Datenmaterials wurden die Ergebnisse nochmals (zumeist anderen)
sozialpolitischen Fachexperten vorgestellt und anschlieBend diskutiert. Dies bot die
Méglichkeit, den Personenkreis der Stzkeholder zu erweitern und damit die Argumen-
tation zu validieren.”

4, Die OMK in der Praxis: Einbindung, Einstellungen und Einfluss

Die folgenden zwei empirischen Unterkapitel sind nach folgendem Analyseraster
strukturiert:

1. Darstellung der Einbindung der beteiligten Akteure in das begleitende Be-
richtswesen, ihre Einstellung zu den OMK-Zielen und dem Prozedere (inklu-
sive der Einfihrung des Streamlinings) und ihre Einschitzung des OMK-
Einflusses im Zeitverlauf unter Berticksichtigung aller verfiigharen Quellen.

2. Analytische Auswertung der Ergebnisse seitens des Autors.

4.1 Soziale Eingliederung

Die OMK/SE zeichnet sich durch eine sehr turbulente Entwicklung aus, welche in
drei Phasen untergliedert werden kann: eine kurze, weitgehend ablehnende Anfangs-
phase (2000-2002), gefolgt von einer lingeren zweiten Phase der Euphorie, welche
mit groBlen Hoffnungen iber die Einflussmoglichkeiten der OMK verbunden war

7 Dabei handelte es sich um Tagungen der Deutschen Rentenversicherung (DRV) und der
Gesellschaft fiir Versicherungswissenschaft und -gestaltung e. V. (GVG).
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(2003-2006/07), und letztlich eine Phase des graduellen Abflauens, welche in Frustra-
tion und gegenseitiger Schuldzuweisung endete (2006-2010).

Zu Beginn der OMK im Jahre 2000 iiberwog in der deutschen Politik und Ver-
waltung ihr gegeniiber zunichst eine generelle Skepsis. Obwohl die damalige rot-
grine Bundesregierung (1998-2005) die Existenz von Armut in Deutschland erstmals
offiziell anerkannte® herrschte die Meinung, dass Deutschland im europiischen Ver-
gleich sehr gut dastehe und es daher nicht nétig habe, sich von Briissel belehren zu
lassen.® Die nationalen Strategien wiirden austeichen, um bestehende Systemfehler zu
beheben und somit sowohl versteckte (Alters-)Armut als auch Langzeitarbeitslosig-
keit erfolgreich zu bekimpfen. Zudem sei mit der Einfihrung eines fast 400 Seiten
starken nationalen Armuts- und Reichtumsberichts (AuRB) ein Dokument geschaf-
fen worden, welches die Herausforderungen in der deutschen Sozialpolitik adidquat
darstelle (vgl. Preunkert 2009: 158-159). Die Bundestegierung sah zudem keine Not-
wendigkeit fiir eine Optimierung der politischen Entscheidungsfindungsprozesse
durch die OMK. Deutschland verfolge bereits eine systematische und umfangreiche
Einbindung aller Interessen, sowohl in horizontaler (Einbindung der Sozialpartner und
der Zivilgesellschaft) als auch in sertrkaler (Linder und Kommunen) Weise (CEC
2006: 23; Bestitigung dieser Sicht in den Interviews). Dariiber hinaus betonten insbe-
sondere die Ministerien, dass Deutschland iiber ein beispielhaftes Statistikwesen
verfiige, welches ein Vorbild fiir andere EU-Staaten sein solle. Daher bestehe »kein
Bedarf an europiischen Indikatoren (Preunkert 2009: 182). Die groBe Skepsis sei-
tens der Bundespolitik wurde auch von einer groflen Mehrheit der Bundeslinder
geteilt, welche sich sorgten, dass sie ihre Kernkompetenzen in der Sozialpolitik an
Briissel verlieren konnten (vgl. Bundesrat-Drucksache 2001, 2003).1° Aufgrund dieser
skeptischen Einstellungen einer Vielzahl der politischen Entscheidungstriger mag es
wenig uberraschend sein, dass der erste NAP (2001-2003) als ,,Pflichtiibung® und
»nicht besonders relevant™ fir Deutschland wahrgenommen wurde (Biichs/Friedrich
2005: 269).

Trotz dieser Anlaufschwierigkeiten war die Situation in der Zivilgesellschaft zum
Teil eine andere. Die Sozial- und Wohlfahrtsverbinde — und auch der Deutsche Ge-
werkschaftsbund (DGB) — begriiBten die OMK als ¢in Instrument zur Sensibilisie-
rung der Gesellschaft und der Politik fiir soziale Fragen (vgl. Biichs/Friedrich 2005:
272; Kroger 2008: 185; Weinert 2009: 69) und forderten eine frilhzeitige und
kontinuierliche Beteiligung ein (Maucher 2004: 9). Diese Forderung wurde auch von
einigen (wenigen) Vertretern des BMAS und der Landesministerien unterstiitzt (ins-
besondere des Sozialministeriums von Nordrhein-Westfalen). Diese Akteure hofften,
dass der NAP eine komplementire Funktion zum AuRB ausiiben kéante: Der AuRB

8 Biichs und Friedrich (2005: 267, FuBnote 23) argumentieren, dass die Regierung Kohl die
Einstellung vertrat, dass die Sozialhilfe Armut bereits erfolgreich bekimpfe.

9 Diese Abwehrhaltung ist auch auf das negative mediale Echo zum ersten gemeinsamen
Bericht der EU zurlickzufiihren: Am 11, Oktober veréffentlichte die FAZ einen Artikel
mit dem Titel ,,Deutschland schneidet in der Armutsbekdmpfung schlecht ab* (siehe Bern-
hard 2005: 19).

10 Daher auch die Beschreibung der OMK als , trojanisches Pferd* (Biichs/Friedrich 2005:
272).
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sollte insbesondere als eine deskriptive Bestandsaufnahme der Armut in Deutschland
fungieren, wihrend der NAP erginzend dazu eine politische Strategie hitte aufzeigen
kénnen (Buchs/Friedrich 2005: 269; Interviews BMAS, NRW). Die eher skeptischen
Bundeslinder hingegen forderten mehr Mitbestimmung in der Berichterstattung,
auch und gerade um die Inhalte der NAP-Zielsetzung mitbestimmen zu kénnen.
Aufgrund der wachsenden Unzufriedenheit mit dem bis da#o unbefriedigenden NAP-
Prozess kam es in der zweiten Runde der Berichterstattung zu deutlichen Verinde-
rungen. Einerseits wurde einem Begleitgremium — dem Beraterkreis Integration, der
fiir das Erstellen des AuRB ins Leben gerufen worden war — die Gelegenheit gege-
ben, den NAP-Entwurf im Votfeld zu kommentieren (Bernhard 2005: 9).'" Anderer-
seits erhielten die Linder und die Nichtregierungsorganisationen die Moglichkeit,
Beispiele fiir gute Praktiken einzufiigen. Beide Neuerungen fithrten dazu, dass der
NAP vor seiner Veréffentlichung inhaldich korrigiert und erginzt wurde und zudem
ein 175 Seiten starker Anhang dem bereits etwa 100 Seiten langen NAP folgte.

Als die Europiische Kommission 2003/04 im Rahmen eines Aktionsprogramms
eine Ausschreibung zur Schaffung von Foren zur Sensibilisierung und Mobilisierung
von Akteuren fiir soziale Integration startete, wurde der Ruf nach weiteren, dauerhaf-
ten Partizipationsmoglichkeiten aller Siakebolder im OMK-Prozess gleich zweifach
beantwortet.2 Erstens férderte die EU das ,,Forum Teilhabe und soziale Integration®
(FORTEIL), eine bundesweite Veranstaltungsreihe des Bundesministeriums fiir Ge-
sundheit und soziale Sicherung (BMGS),'? in deren Rahmen zwischen Mirz 2005 und
November 2008 finf eintigige Veranstaltungen organisiert und durch das Internet-
portal ,Infobdrse® unterstiitzt wurden. FORTEIL hatte das Ziel, die vielseitigen
Erfahrungen, Perspektiven und Ansitze der beteiligten Akteure im Bereich der sozia-
len Integration zu biindeln, neue Debatten anzustofen und die OMK fiir unter-
schiedliche Akteure strategisch nutzbar zu machen. Zweitens forderte die EU
»NAPsens“, ein Projekt, in dem sich insbesondere die Zivilgesellschaft engagierte
und welches zu insgesamt finf Veranstaltungen zwischen Juni 2005 und April 2006

11 Auch innerhalb des BMAS kam es zu Anderungen. Die Aufgabe der Koordinierung der
NAPs wurde vom Europareferat zum , Referat fiir wirtschaftliche und finanzielle Fragen
der Sozialhilfe und der sozialen Ausgrenzung® verschoben. Letzteres war bereits zuvor fiir
den nationalen AuRB zustindig (Preunkert 2009: 168).

12 Trotz der oben genannten Verbesserungen wurde das OMK-Verfahren weiterhin kritisiert
(Maucher 2004: 17). Die Wohlfahrtsverbinde bemingelten ihrerseits, dass es nur zu einem
gemeinsamen Treffen auf Bundesebene gekommen war, und beschwerten sich tber die zu
kurze Fristsetzung zur Kommentierung des Entwurfs durch den Beraterkreis. Auch die
Bundeslinder fihlten sich noch nicht intensiv genug eingebunden und forderten lingere
Fristen. Letztlich wurde daher ein eigenstindiges Forum gefordert, um die Beteiligung der
Zivilgesellschaft, der Linder und Kommunen zu verbessern und damit eine ,,frithzeitige
und kontinuierliche Beteiligung der Kommunen und der Freien Wohlfahrtspflege” zu er-
mdéglichen (DV 2004: 3).

13 In der Legislaturperiode 2002 bis 2005 wurde ein ,,Superministerium® fiir Wirtschaft und
Arbeit geschaffen. In der Folge fiel der Bereich Soziales an das Ministerium fiir Gesund-
heit. Der Einfachheit halber verwende ich durchgehend den Begriff BMAS fiir ministeriel-
le Interviewpartner aus den Bereichen Arbeit und Soziales.
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fohrte. Ziel war auch hier die systematische Bestandsaufnahme von armuts- und
ausgrenzungsrelevanten Problemlagen, die zielgerichtete Diskussion von Lésungsan-
sitzen und die Beeinflussung des NAP-Prozesses durch konkrete Empfehlungen.

Die Euphorie fiir die OMK/SE fand ihren vorliufigen Héhepunkt im Frithjahr
2007, als Bundesarbeitsminister Franz Miintefering (SPD) mit groBem persénlichem
Engagement versuchte, die Armutsdiskussion auf europiischer Ebene zu forcieren.
Miintefering wollte im Rahmen der deutschen EU-Ratsprisidentschaft eine neue
integrierte Leitlinie fiir Armut etablieren, scheiterte allerdings am Widerstand der
Europiischen Kommission und einiger EU-Mitgliedsstaaten (Weishaupt/Lack 2011).
Obwohl Miintefering innerhalb des BMAS als Befirworter des OMK-Prozesses galt
(personliches Gesprich, BMAS) und von der OMK deutliche »impulse fir Aktivititen
zur Bekimpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung® ausgingen NAK 2005: 14),
kam es bereits 2006 zu ersten Frustrationen auf Seiten der Szakeholder, welche sich
dann 2008 intensivierten. Grund dafiir war, dass mit dem neu eingeliuteten Streamli-
ning-Prozess das BMAS wesentlich kiirzere nationale Strategieberichte verfasste, die
in ,Anspruch und Umfang deutlich hinter den fritheren [NAPs, 4. Verf] zu-
rlick[blieben] und inhaldich ,,noch selektiver und noch weniger aussagekriftig”
waren (Hanesch 2011: 182). Ferner verschlechterte sich die Einbindung der Stakehol-
der im Berichtswesen. Einerseits wurden nach Auslaufen der EU-Fordergelder weder
NAPsens noch FORTEIL aus Eigenmitteln des BMAS weiterfinanziert. Andererseits
wurde in zahlreichen Interviews mehrfach betont, dass das BMAS sich zwar eine
»partnerschaftliche Kooperation® in der Berichterstattung wiinschte, es dann aber
insbesondere beim Nationalen Strategiebericht 2008 nicht zu personlichen Treffen
gekommen sei (z. B. in Form Runder Tische). Zudem seien die Fristen fiir die Kom-
mentierung weiterhin zu kurz geblieben, und letztlich hitten sich 99,9 % der einge-
brachten Kommentare nicht im NSB wiedergefunden (Interviews AWO, Caritas, DGB,
Diakonie, DRK, DV, NAK). Besonders frustrierend — ,,nach getaner, mihsamer
Arbeit” — sei dann, dass es keinerlei Begriindung seitens des BMAS gibe, warum die
angesprochenen Punkte nicht beachtet wurden (Inferviews Caritas, DGB). Die Vertre-
ter des BMAS sahen die Schuld fiir die Verschlechterung des Beteiligungs- und Mit-
gestaltungsprozesses in der Vorgabe der Kommission, den gesamten NSB auf 50
Seiten zu begrenzen, wobei nur etwa 15 bis 20 Seiten fiir den gesamten Bereich ,,s0-
ziale Eingliederung® vorgesehen waren. Damit gibe es zu wenig Spielraum, um die
Haltungen aller Akteure weiterhin konsequent einzuarbeiten, und generell zu wenig
Platz, um komplexe Sachverhalte adiquat darstellen zu kénnen (Interviews BMAS, 2x).

Frustration wurde aber nicht nur von den Verbinden artikuliert. Auch die sub-
nationalen Akteure (Linder, Kommunen) bemingelten, dass die OMK in erster Linie
ein Uberwachungs- und nicht ein die Politik unterstiitzender Prozess sei. Diese Ten-
denz hitte sich seit 2006 noch verstirkt (vgl. Bundesrat-Drucksache 2008; so auch
Interviews Sachsen, DLT). Letztlich iiberraschend war aber auch die enttiuschend
geringe Partizipation seitens der Zivilgesellschaft bei den eigens fiir die OMK einge-
richteten Foren. Zum Beispiel musste die FORTEIL-Auftaktveranstaltung mangels
Anmeldungen abgesagt werden (Kroéger 2008: 128). Daher sahen einige beteiligte
Beobachter des OMK-Prozesses die Schuld fiir die mangelnde Kooperation und
Koordination insbesondere bei den Wohlfahrtsverbinden, da diese viel einforderten,
selbst aber nicht lieferten (Interview UNE, 2x). Ahnliche Argumente wurden auch
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gegen die Lander vorgebracht, welche die OMK befiirworteten, da diese sich katego-
tisch weigerten, freiwillige NAPs auf regionaler Ebene zu erstellen (Interview BMAS).

Insgesamt zeigt sich, dass die Euphorie der Jahre 2003 bis ca. 2006 bei nahezu
allen beteiligten Akteuren in Frustration und Enttduschung endete. Da seit dem
Streamlining ,die Luft raus sei* (Inferview NRW) und die OMK/SE an ,Stellenwert
verloren habe® (Inferview NAK), wurde insbesondere das ,kontraproduktive Streamli-
ning* (Interview BMAS) als Grund fiir die Enttiuschung tiber die OMK aufgefiihrt.
Vielleicht ebenso bedeutend sind aber auch die gegenseitigen Schuldzuweisungen der
beteiligten Akteure, welche eine zwietrichtige Atmosphire schufen und damit ein
gemeinsames Lésen der Probleme erschwerten. Dass das neue Format des NSB nicht
der alleinige Grund fiir den Misserfolg der OMK gewesen sein konnte, wurde tref-
fend von einem Interviewpartner mit den folgenden Worten ausgedriickt: ,,Es ist
nicht entscheidend wie viele Seiten man hat, sondern was man daraus macht® (Inser-
view UNE).

Trotz aller Kritik blieb der OMK/SE-Prozess allerdings nicht ginzlich ohne
Wirkung. In der Anfangsphase setzte das EU-Aktionsprogramm, auch und gerade
durch FORTEIL und NAPsens, sowoh! ,kognitive als auch strategische Impulse®
(Preunkert 2009: 196; sieche auch NAK 2005: 14). Zum einen fiihrte die Teilnahme zu
einer kritischen Selbstreflexion Uber die Leitbilder der Nichtregierungsorganisationen,
welche nun zunehmend ,,soziale Ausgrenzung® und nicht materielle Armut als Refe-
renzkategorie nutzten (kognitiver Effek?). Zum anderen wurden die Kontakte sowohl
unter nationalen Nichtregierungsorganisationen als auch zwischen nationalen Netz-
werken, europidischen Netzwerken (z. B. der Ewurgpean Anti-Poverty Platforn) und dex
Kommission intensiviert (progedurale Effekts). Die OMK wurde aber auch in der auf
das Streambining folgenden Phase weiterhin grundsitzlich begriit, insbesondere auf-
grund der Lern- und Reflexionsméglichkeiten und der erweiterten Diskussionsgrund-
lage. So argumentierten einige der interviewten Stekebolder, dass der eigentliche Nut-
zen der OMK in den Indikatoren liege, weil diese den Vergleich zu anderen Staaten
ermoglichten, Diskussionen aufwarfen und die eigene Argumentation erleichterten
(Interview Caritas, NAK, UNE). Zudem trugen auch die NSB zur fachéffentlichen
Problemwahrnehmung bei. Bereits in der Einleitung des NSB 2006 wurde darauf
hingewiesen, dass das Armutsrisiko in Deutschland ansteige und insbesondere Kinder
von dieser Entwicklung betroffen seien (Bundesregierung Deutschland 2006). Auch
der NSB 2008 machte sowoh! im Haupttext als auch in einer zusammenfassenden
Tabelle deutlich, dass Armut nach wie vor ein Gegenwartsphinomen sei, von wel-
chem insbesondere Menschen mit Migrationshintergrund betroffen seien
(Bundesregierung Deutschland 2008: 49). Somit verdffentlichte die Bundesregierung
wungemiitliche Fakten®, erhdhte die Transparenz und schuf ,,neue Diskussionsgrund-
lagen (Interview DV). Durch den OMK-Schwerpunkt und die Veréffentlichung dazu-
gehoriger Berichte in den Jahren 2007/08 sei dann die Vokabel , Kinderarmut® ver-
stirkt diskutiert (Inferview DV) und insgesamt das Interesse am Thema Armut geweckt
worden (Interview Diakonie, UNA). Obgleich die OMK nicht als Ausléser fiir den
bundesdeutschen Armutsdiskurs galt, stellte sie doch einen ,,wichtigen Bestandteil in
dieser Welle dar* (Inferviews BMAS, NRW). Die Interviewpartner argumentierten, dass
die OMK anfinglich dabei half, den Armutsdiskurs tberhaupt erst salonfihig zu
machen. Spiter half sie dabei, ihn am Leben zu erhalten. Andere argumentierten
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sogar, dass die OMK ein ,,verstirkendes Element” gewesen sei, Armut in Deutsch-
land zu diskutieren (Inferviews DRK, DV, NAK, UNE). Damit erkannten die beteilig-
ten Akteure Hebel- und kognitive Effekte, die mit moderaten, substantiellen und
prozeduralen Einflissen einhergehen.

Abschlieend lisst sich resiimieren, dass die OMK/SE zwar nicht wirkungslos
war, aber mit Sicherheit ihr Potential nicht ausschépfte, zumal sich in Deutschland
im letzten Jahrzehnt sowohl die Armuts- und Ausgrenzungsrisiken wie auch die sozi-
ale Ungleichheit dramatisch erhéht haben (Hanesch 2011: 169). Diese ,vertane
Chance* geht zumindest zum Teil auf das Unvermdgen der Gewerkschaften und der
Zivilgesellschaft zuriick, die OMK strategisch als unterstiitzendes Instrument zu
nutzen (vgl. auch Hacker 2011: 240). Als Hindernis fiir eine Ausschopfung des
OMK-Potentials muss aber auch die weiterhin verbreitete Skepsis unter den Lindern
und Kommunen (und damit der fehlende Wille, regionale bzw. lokale NAPs zu ver-
fassen) sowie die fehlende Bereitschaft seitens der Bundesregierung, strategische
Fragen der Armutsbekimpfung im Rahmen der OMK abzuarbeiten (vgl. auch Ha-
nesch 2011: 183), genannt werden.

4.2 Alterssicherung

Die Ablehnung einer OMK im Bereich Alterssicherung war anfangs deutlich ausge-
pragter als bei der OMK/SE. Zwar begriiite die Vielzahl der beteiligten Akteure
einen Informationsaustausch auf europiischer Ebene (Ruland 2003: 7). Die Zivilge-
sellschaft, die Gewerkschaften, die Vertreter der Sozialversicherungen und auch eini-
ge Beamte innerhalb des Bundessozialministeriums (s. Fuchs 2003: 132) waren aller-
dings besorgt, dass die OMK/AS zu wirtschaftspolitisch geprigt sei und einseitig zu
Reformen der finanziellen, nicht aber der sozialen Nachhaltigkeit beitragen werde
(DGB 2005; Diakonie 2001; Standfest 2002: 99). Diese weitgestreute Besorgnis ging
mafigeblich auf zwei zusammenhingende Entwicklungen zuriick. Wihrend es auf
deutscher Ebene seit Ende der 1990er Jahre zu einem deutlichen Erstarken des Ein-
flusses des Finanzministeriums und der Finanzmarktakteure kam (Schmihl 2003:
105), war auch auf exrgpdischer Ebene die nationale Haushaltskonsolidierung durch die
Einfihrung der Wirtschafts- und Wihrungsunion das zentrale Leitmotiv geworden.
In diesem Kontext wurde seitens des Europiischen Rates fiir Wirtschaft und Finan-
zen, und insbesondere auch durch die Berichterstattung des Wirtschaftspolitischen
Ausschusses (Economic Policy Committee, EPC), die Botschaft vermittelt, dass das Leis-
tungsniveau der Renten gekiirzt, die Beschiftigungsrate erhéht und die 6ffentliche
Verschuldung abgebaut werden miisse (Bogaert 2002: 81-82).

Trotz oder vielleicht gerade wegen der allgemeinen Skepsis wurden dann die
beiden Nationalen Strategieberichte fiir Alterssicherung unter intensiver Einbindung
der Stakeholder verfasst (z. B. DGB 2005, VDR/BVA 2005: 10). Inhaltlich sah die
Bundesregierung die NSB von Beginn an als ideales Forum, um ihre Reformen anzu-
preisen. Im NSB 2002 lobte die Bundesregierung zum Beispiel die Riester-Reform als
die ,bedeutendste, umfassendste wund innovativste Reform seit 1957
(Bundestegierung Deutschland 2002: 8). Ahnlich klingt der NSB 2005, in welchem
die Agenda 2010 als ,kohirente Gesamtstrategie” angepriesen wird, die im Zusam-
menspiel mit dem RV-Nachhaltigkeitsgesetz von 2004 die finanzielle Tragfihigkeit
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des deutschen Sozialversicherungssystems auBerordentlich stirke. Die Reformen
wurden in der Folge auch nicht von der Kommission tbersehen, und mit jedem
gemeinsamen Bericht wurde das Lob fir die Bundesregierung deutlicher (Hacker
2010).

Zum Zeitpunkt des Streamlinings wurde dann die Notwendigkeit einer OMK/AS
von kaum einer Seite mehr infrage gestellt, und die anfinglich sehr kritische Einstel-
lung vieler Akteure war der Einsicht gewichen, ,,dass an der OMK kein Weg vorbei
fihrt™ (Terwey 2010: 29). Diese Haltung teilten nicht nur die Sozialversicherer, son-
dern auch Vertreter des BMAS. Die tendenziell OMK-kritischen Vertreter der Lin-
der und Kommunen hingegen verfiigen im Politikfeld Alterssicherung nur tiber we-
nige Kompetenzen und waren daher keine zentralen Stakebolder. Diese zunehmende
Befiirwortung der OMK kann u. a. damit erklirt werden, dass Deutschland durch die
jingeren Reformen in der Alterssicherung (2. B. Riester-Rente, RV-
Nachhaltigkeitsfaktor, spiter dann die schrittweise Erhéhung des Rentenalters auf 67
Jahre und eine signifikante Steigerung der Beschiftigungsrate unter den Alteren)
seine ,,Hausaufgaben gemacht habe* und sich damit nicht mehr aus einer Defensivla-
ge prisentieren musste. Wichtig ist aber auch, dass die der OMK/AS zugrunde lie-
genden Indikatoren als aussagekriftig akzeptiert'* und die durch das Streamiining ein-
geforderte verkiirzte Berichterstattung flir den Alterssicherungsbereich als unproble-
matisch eingestuft wurde (Inferviews BMAS, BMG, DRV).

Insgesamt ldsst sich daraus schlieBen, dass gerade die Bundesregierung in den
NSB nicht nur ,,alle nationalen Reformvorhaben in Einklang mit den Zielsetzungen
der OMK/[AS])* bringen konnte (Hacker 2010: 240), sondern die OMK auch als
strategische Plattform genutzt werden konnte, um ihre kontroversen Reformen zu
rechtfertigen und relevante Stakeholder in die Diskussion einzubinden. Ob allerdings
die OMK zu den deutschen Rentenreformen beigetragen hat, ist umstritten. Einer-
seits argumentieren z. B. Hacker (2010: 264) und Schrader (2010: 40), dass die OMK
nicht Bestandteil des parlamentarischen und 6ffentlichen Diskurses war und ,,somit
ein lenkender wie auch katalysierender Effekt auf die deutsche Reformpolitik in der
Alterssicherung ausgeschlossen werden kann“. Zudem argumentieren beide Autoren,
dass insbesondere die Riester-Reform bereits vor Beginn des OMK-Verfahrens ein-
geleitet wurde und damit die OMK kaum eine Rolle spielen konnte. Andererseits
folgert aber Bottger, dass durch die OMK/AS ,eine kognitive Harmonisierung der
Ideen, Ziele und Visionen stattfindet™ (2010: 256) und dass die Bundesregierung es
dutch den Druck der OMK schaffte, ihre Reformen durchzufithren (2010: 385).
Obwohl eine eindeutige Beweisfithrung nicht méglich ist, gibt es doch einige Griinde
und neue Evidenzen, die — zumindest im Hinblick auf kognitive Effekte — fir die
Interpretation von Béttger sprechen.

Erstens ubersieht das Argument des Timings, welches sowohl von Hacker als
auch von Schrader angefithrt wird, dass bereits 1999 eine ,hochrangige Gruppe fiir
Sozialschutz* vom Europiischen Rat ins Leben gerufen wurde (Sommer 2007: 471).

14 Beide dieser Punkte stehen in einem starken Kontrast zur OMK Gesundheit, wo das
Ministerium weder die Indikatoren noch die Berichterstattung als sinnvoll eingestuft hatte
(Interview BMG).
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Diese Gruppe gilt als Vorliufer des SPC und forcierte schon vor dem offiziellen Start
der OMK/AS den europiischen Informationsaustausch und verdffentlichte Empfeh-
lungen (Interview ESIP).

Zweitens demonstriert die rege Beteiligung seitens der Bundesregierung — inklu-
sive Bundesminister Walter Riester — und der Stskehoider bei den OMK-
Veranstaltungen der DRV ein groBes fachoffentliches Interesse (vgl. VDR 2002;
VDR 2003). Auch wenn Parlament und Medien der OMK kaum Beachtung schenk-
ten (Hackers Analyse wurde durchaus in Inferviews (BT, CDU) bestitigt), iberbot die
2003 abgehaltene OMK-Tagung mit iiber 200 Teilnehmern das bereits beachtliche
Interesse der Auftaktveranstaltung. So kamen 2002, 2003 und 2010!5 nationale und
internationale Experten, politische Entscheidungstriger und andere oft hochrangige
Stakeholder fur zweitigige Diskussionen zusammen, um sich iiber den OMIK/AS-
Prozess zu informieren und auszutauschen.

Drittens argumentierten einige der Interviewpartner, insbesondere diejenigen,
die die deutschen Reformprozesse von Anfang an intensiv begleitet haben (z.T.
bereits als Mitglied der ,,hochrangigen Gruppe®), dass der europdische Vergleich und
Diskurs wichtige Faktoren in der politischen Entscheidungsfindung waren (Inferviews
BMAS, ESIP). Dies wurde darin deutlich, dass die OMK den Dialog zwischen den
Experten des Finanzministeriums und des Sozialministeriums vorantrieb und dass
der Vergleich mit anderen Lindern systematisiert wurde (s. auch Letzner/Schmitt
2007). Den Ausléser dafir gab die Arbeit einer Sondergruppe des EPC, die im No-
vember 2000 einen Bericht veréffentlichte, in dem dargestellt wurde, dass die Nach-
haltigkeit der 6ffentlichen Sozialversicherungssysteme nicht linger gewihtleistet sei.
Zur Losung des Problems wurde vorgeschlagen, das Renteneintrittsalter zu erhéhen,
die private Vorsorge zu forcieren, die Staatsverschuldung abzubauen und die Renten
stirker an die eingezahlten Betrige zu koppeln (EPC 2000: 8). Diese Argumentation
habe innerhalb der Bundesministerien sehr starke Reaktionen hervorgerufen (Interview
BMAS). Zum einen kam es im Anschluss zur Verdffentlichung von Sonderberichten
des Bundesfinanzministeriums zur Tragfihigkeit der Sozialversicherung (BMF 2005,
2008, 2011). Zum anderen wurden auch Sozialékonomen aktiv, welche wiederum die
sozialen Dimensionen der Rentenreformen in die Debatten einbrachten. So wurde
z.B. im NSB 2008 zugestanden, dass ,die geringen Rentenversicherungsbeitrige
beim ALG-II-Bezug bzw. die zunehmend unsteten Erwerbsverliufe (z. B. durch eine
teilweise versicherungsfreie Selbstindigkeit) einen Risikofaktor fiir Altersarmut dar-
stellen” (Hoenig 2008). Aber auch flankierende MaB3nahmen zur sozialen Abfederung
bei Anhebung des Renteneintrittsalters, wie z. B. die Initiative 50plus, die Perspektive
50plus oder die Initiative Neue Qualitit der Arbeit, die Anerkennung von Erzie-
hungsleistungen oder die prekire Situation bestimmter Risikogruppen, miissten in
diesem Kontext erwihnt werden.

Insgesamt wurde die Frage, ob, und wenn ja, wie, die OMK konkret die Inhalte
und Prozesse der deutschen Rentenreformpolitik beeinflusst habe, insbesondere

15 Die dritte Tagung war bereits fiir 2008 angesetzt, wurde aber aus organisatorischen und
politischen Griinden (Europaparlaments- und Bundestagswahlen) erst im Mai 2010 ver-
wirklicht (Interviewy DRV).
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durch den Verweis auf kognitive und diskursive Effekte beantwortet. So argumentier-
ten die Interviewpartner, dass die OMK ,,mit Sicherheit* die Reform zur ErhShung
des Rentenalters ,geistig vorbereitet™ (Inferview DV), Schlagwoérter wie ,,aktives Al-
tern® in den deutschen Diskurs eingebracht (Interview DGB), ,,zum Umdenken beige-
tragen® (Interview CDO), die Reformen des ,,Nachhaltigkeits- bzw. Demographiefak-
tor[s] mit angestoBen® (Inferview ESIP) und die Diskussionen um die , Erh6hung des
Rentenalters einfacher gemacht™ habe (Inferview GVG). Beobachter argumentierten
zudem, dass ,die Deutschen europiisch zu denken lernten® (persinliches Gespréch,
BAG SO), was insbesondere durch eine ,Harmonisierung der Sprache” und der
gemeinsamen Datengrundlage geschehen sei (Inferview ESIP). Dass die direkte Rele-
vanz der OMK in diesem Prozess der kognitiven Harmonisierung nicht immer von
den Akteuren selbst wahrgenommen wurde, zeigt ein Gesprich mit einer Vertretetin
von ver.di. Auf die Frage der Relevanz der OMK antwortete sie, dass diese irrelevant
sei. Dann argumentierte sie, dass hingegen das Griinbuch Rente und die darin enthal-
tenen Schlussfolgerungen der Kommission von héchster Wichtigkeit gewesen seien
und eine enorme Resonanz unter den deutschen Akteuren ausgeldst hitten. Bei Be-
trachtung des Griinbuchs Rente wird aber schnell deutlich, dass es sich hierbei um
nichts anderes als eine konsequente Anwendung der OMK handelt (vgl. Europiische
Kommission 2010). Es ist in drei Abschnitte untergliedert, welche den OMK-Zielen
entsprechen: Angemessenheit, finanzielle Tragfihigkeit und Modernisierung von
Alterssicherungssystemen. Zudem stiitzen sich die Analysen des Griinbuchs aus-
nahmslos auf die OMK-Indikatoren. SchlieBlich sind die Empfehlun-
gen/Schlussfolgerungen aus den gemeinsamen Berichten abgeleitet, welche wiederum
auf den Inhalten der NSB aufbauen. In anderen Worten stellt das Griinbuch die
OMK in Aktion dar. Dies zeigt wiederum, dass die OMK oft unbemerkt den politi-
schen Diskurs beeinflusst und damit potentiell kognitive und agendasetzende Effekte
erzeugt.

Letztlich muss aber auch fiir den Bereich Rente betont werden, dass die
OMK(/AS weit hinter ihren Mdéglichkeiten zuriickblieb. Insbesondere sozial orientier-
te Akteure begriffen die OMK nicht als Chance, um Anliegen in den Diskurs mit
einzubinden. Die Wohlfahrtsverbinde und die Gewerkschaften brachten die OMK
nahezu ausschlieBlich mit Leistungskiirzungen in Verbindung und lehnten die Me-
thode daher prinzipiell ab. Damit Gbersahen sie das Potential, die gleichrangigen
OMK-Ziele der Angemessenheit und Modernisierung strategisch fiir sich nutzbar zu
machen und gezielt den europiischen Vergleich zu suchen. Auch die Sozialversiche-
rer standen der OMK skeptisch gegeniiber, da sie diese als Bedrohung des Bis-
marck‘schen Rentensystems ,,von unten und von oben® hielten (Interview ESIP). Die
OMK bedrohe das deutsche System ,,von unten®, da sie Angemessenheit alleine
unter dem Gesichtspunkt der Armutsvermeidung diskutiere (und damit dann eine
beitragsunabhingige, steuerfinanzierte Mindestrente als Losungsvorschlag prisentie-
re). Auch sei sie eine Bedrohung ,,von oben®, da die Finanzierung der Umverteilung
dann wiederum bei den hgheren Leistungen weitere Kiirzungen nétig mache. Somit
blieben lediglich die Ministerialbeamten als nahezu alleinige Akteure, die die OMK
strategisch nutzten. Sie mussten allerdings wiederum unter dem Primat der finanziel-
len Tragfihigkeit agieren und produzierten — auch wenn es Versuche des Gegensteu-
erns gab — somit die von vielen wahrgenommene Asymmetrie in der Gewichrung der
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Ziele der OMK. Da die Karten der OMK aber offen gespielt wurden, ist sie nicht als
trojanisches Pferd, sondern als ein freiwillig einseitig genutztes Instrument einzustufen.
Diese einseitige Nutzung enttiuschte vermutlich auch die Architekten der OMK.
Denn diese erhofften sich, dass die OMK/AS dazu dienen wiirde, dass angestrebte
Rentenreformprojekte in erster Linie als soziale Herausforderung verstanden wiirden,
an die finanzielle Aspekte angegliedert sind, und nicht als finanziell-motivierte Re-
formen mit einem sozialpolitischen Anhang (Frank Vandenbroucke zitiert in de la
Porte/Pochet 2003: 21).

5. Konklusion: Diskussion und Ausblick

Ausgangspunkt dieses Beitrags war die Frage, ob die OMK Soziales von den maf3geb-
lichen Akteuren in Deutschland als Instrument angenommen und genutzt wurde und,
wenn ja, ob die Anwendung der OMK die nationale Politikgestaltung beeinflusst hat.
Im Gegensatz zu der dominanten Interpretation in der Sozialwissenschaft zeigte
dieser Beitrag deutlich, dass die OMK Hebel und reflexive Effekte in beiden untersuch-
ten Politikfeldern hatte. Im Bereich soziale Eingliederung unterstiitzte die OMK eine
Verinderung der Leithilder (soziale Exklusion, nicht Armut als Problem), den Diskaurs
(insbesondere um Kinderarmut und Altersarmut) und die Agenda (Armut ist und
bleibt Thema der Bundesregierung). Im Bereich der Alterssicherung sind die Effekte
der OMK sogar stirker, da sich die unterschiedlichen Bundesregierungen in einem
»vorrauseilenden Gehorsam® (Interview ESIP) den europiischen (und finanzpoliti-
schen) Vorgaben stellten. Damit verinnerlichten sie die Notwendigkeit privater Alters-
versorgung (Drei-Sdulen-Modell), das ak#ive Altern (Rente mit 67, Abbau von Friihver-
rentung) und eine graduelle Abkebr vom Prinzip des Statuserhalts (Leistungskiirzungen
und eine Offenheit fir Zusatzrenten fiir Geringverdiener). Am Beispiel des viel rezi-
pierten Griinbuchs Rente zeigte sich zudem die Allgegenwirtigkeit der OMK in den
offentlichen Diskussionen, auch wenn vielen nicht bewusst ist, dass die OMK in
diesem konkreten Beispiel Anwendung findet. Die deutsche Rentenpolitik ist somit
von einem Prozess der ,,kognitiven Harmonisierung® gekennzeichnet, den die OMK
zwar nicht ausgelSst, aber sicherlich durch den disziplinierten europiischen Vergleich
unterstiitzt hat.

Die kreative Appropriation der OMK blieb allerdings weit hinter den gegebenen
Méglichkeiten zuriick, wodurch sich der Mangel an substantiellen Steserungseffekten im
Bereich soziale Eingliederung und die .Asymmetrie der Schwerpunkte in der Rentenpo-
littk erkliren lassen. Insbesondere fehlte es der Zivilgesellschaft und den Gewerk-
schaften an strategischen, gemeinsamen Aktionen im Bereich der sozialen Eingliede-
rung, was sich z. B. an der unzureichenden Beteiligung bei FORTEIL oder daran
bemerkbar machte, dass keine ,,Schatten-Berichte® verfasst wurden, wie dies z. B. in
GrofBbritannien der Fall war. Auch die fehlende Akzeptanz unter den kommunalen
und landespolitischen Akteuren verhinderte die Herausbildung von regionalen oder
lokalen Aktionsprogrammen zur Bekdmpfung von Armut, wie si€ sich z. B. in Portu-
gal etabliert haben. Letztlich aber setzte auch das BMAS ein deutliches Signal, dass es
nicht bereit sei, nationale Reformvorhaben im Kontext der OMK zu diskutieren, da
weder ,,Runde Tische® zur Diskussion der Nationalen Strategieberichte noch ein
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echtes Begleitgremium zur Uberwachung der Zielerreichung geschaffen wurden. Die
OMK/AS hingegen wurde von sozialpolitisch-orientierten Akteuren kaum als ein fiir
sie niitzliches Instrument wahrgenommen, wihrend die Regierung das Berichtswesen
in erster Linie dazu nutzte, ihre Reformbestrebungen anzupreisen und extern legiti-
mieren zu lassen. Somit ist es kaum iiberraschend, dass sozialpolitische Aspekte in
diesem Prozess eine untergeordnete Rolle spielten und finanzpolitische Reformaspek-
te durch die OMK sogar beschleunigt wurden. Insgesamt ist die OMK also ein
schwacher Beschleuniger, der lediglich partiell Akzente setzen konnte. Sie ist eine
,»vertane Chance®, da sozialpolitische Akteure ihr Potential nicht ausschdpfen konn-
ten und die OMK nicht zu einem Instrument wurde, um den Trend zu mehr Un-
gleichheit und sozialer Ausgrenzung umzukehren.

Letztlich stellt sich die Frage, ob mit der im Jahre 2010 eingelduteten Strategie
,»Europa 2020% die OMK Soziales weiterhin eine Rolle spielen wird.!¢ Da die Staats-
und Regierungschefs der EU-Mitgliedsstaaten auch im Herbst 2012 noch kein ein-
deutiges Votum prisendert haben, kann hieriiber nur spekuliert werden. Zwei Punkte
lassen sich aber bereits festhalten:

1. Auch wenn der Name OMK Soziales eventuell nicht linger gefithrt werden
wird, werden die wesentlichen Elemente der OMK Soziales weiterhin Be-
stand haben. Einerseits ist das SPC in den EU-Vertrigen festgeschrieben
und bleibt somit als wichtiger Akteur bestehen. Andererseits ist auch sicher,
dass die OMK-Indikatoren im Kontext der Europa-2020-Strategie weiterhin
gepflegt und das institutionalisierte, gegenseitige Lernen durch Peer Reviews
fortgefiihrt wird. Damit werden wichtige Elemente der OMK Soziales erhal-
ten, auch wenn bereits feststeht, dass es keine gemeinsamen Berichte mehr
geben wird und die NSB durch freiwillige nationale Sozialberichte ersetzt
wurden.

2. Erstmals in der EU-Geschichte formulierten die Mitgliedsstaaten im Rah-
men der OMK ein soziales, quantifigiertes Kerngiel: Die Anzahl an von Armut
und sozialer Ausgrenzung betroffenen oder bedrohten Personen soll bis
2020 um mindestens 20 Millionen sinken. Dieses Ziel wurde durch Leitlinie
10 flankiert, welche besagt, dass soziale Eingliederung zu férdern und At-
mut zu bekimpfen sei. Die Leitlinie verleiht der Kommission eine neue
Rechtsgrundlage zam Handeln (und damit auch das Recht, linderspezifische
Empfehlungen zu formulieren), lisst aber zugleich den sozialpolitischen Ak-
teuren einen weitgehenden Gestaltungsspielraum, auch die OMK-Bereiche
Alterssicherung und Gesundheit unter dem Gesichtspunkt der sozialen Ein-
gliederung aufzugreifen. Die OMK Soziales — oder was davon tbrig bleiben
wird - ist damit Teil der Gesamtstrategie Europa 2020 und nicht linger ein
parallel laufender (und damit weniger gewichtiger) Prozess, wie es bei der
Lissabon-Strategie der Fall war. Theoretisch kénnten diese institutionellen
Verinderungen durchaus eine Aufwertung des Prozesses bedeuten. In der
Praxis wird dies allerdings maBgeblich von der (strategischen) Partizipation

16 Fiir eine Ubersicht iiber die Europa-2020-Strategie siche Marlier/Natali (2010).
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der sozialpolitischen Akteure abhingen. Speziell die neu etablierte Eurgpii-
sche Plattform gegen Armut und sogiale Ausgrenzung bietet die Méglichkeit, soziale
Themen auf die EU-Agenda zu setzen und konzertierte Aktionen auf euro-
pdischer Ebene zu planen.

Aus diesen beiden Punkten lisst sich schlieBen, dass (1) die OMK Soziales weiterhin
relevant sein wird (wenn auch ggf. nicht linger unter diesem Begriff) und dass (2)
sowohl auf europiischer wie auch auf deutscher Ebene die kreative und strategische
Appropriation der OMK bzw. der Strategie Europa 2020 der wesentliche Faktor fiir
deren Wirkungsweise ist und auch in Zukunft bleiben wird. Ohne einen kreativen
Aktivismus wird die EU ihr ambitioniertes Ziel, 20 Millionen Menschen aus der Ar-
mut zu befreien, aber sicherlich verfehlen.

Anhang: Liste der interviewten Institutionen (September 2010 bis Dezember 2010)

Kiirzel Institution (Angabl der interviewten Personen in Klanomer)

AWO Arbeiterwohlfahrt (3)

BAG FW | Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahre (1)

BAG SO | Bundesarbeitsgemeinschaft Senioren (1)

Bayern Bayerisches Staatsministerium f. Arbeit u. Sozialordnung, Familie und Frauen (2)
BDA Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbinde (2)

BMAS Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (4)

BMG Bundesministerium fiir Gesundheit (2)
BT Europareferat der Bundestagsverwaltung (1)
Caritas Caritasverband (1)

CDO Countyy Desk Officer der Europiischen Kommission (1)

Chu CDU-Abgeordneter, Mitglied im Ausschuss Arbeit und Soziales (1)
DGB Deutscher Gewerkschaftsbund (4)

Diakonie | Diakonie (1)

DIK Deutscher Landkreistag (1)

DRK Deutsches Rotes Kreuz (1)

DRV Deutsche Rentenversicherung Bund (1)
DV Deutscher Verein fiir Offentliche und Private Fiarsorge (1)
ESIP Deutsche Vertretung der Europiischen Plattform fiar Sozialversicherung (2)

GVG Gesellschaft fiir Versicherungswissenschaft und -gestaltung (1)

NAK Nationale Armutskonferenz (1)

NRW Ministerium fiar Arbeit, Integration und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2)
Sachsen | Sichsisches Staatsministerium fiir Soziales und Verbraucherschutz (4)

SoVD Sozialverband Deutschland (1)

UNE EU-Netzwerk unabhingiger nationaler ExpertInnen im Bereich soziale Eingliederung (2)
Verdi Vereinte Diensteistungsgewerkschaft (1)
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