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

Seit Beginn der Ussabon-Strategie im Jahr 2000 bildet die Offene Methode der Koordinierung

(OMK) ein ¡^éntrales Instrument der Europäischen Union, um die so^alpolitischen Reformen der

Mitgliedsstaaten ^u steuern. Ob, und wenn ja, wie, die OMK nationale Reformpro^esse beeinflusst,

ist in der Fachliteratur nach wie vor umstritten. Dieser Beitrag untersucht die Wirkungsweise der

OMK am Beispiel Deutschlands. Zentrale Prämisse ist dabei, dass die OMK entweder rationalen

Akteuren strategisch als Beschleuniger für bereits eingeschlagene Reformprojekte dienen oder als

Wissenspool reflexive Akteure ^u normativem bi^w. kognitivem Umdenken anregen kann. Basie-

rend auf 25 Experteninterviews und einer sorgfältigen Analyse der Primär- und Sekundärliteratur

kommt dieser Beitrag ^u dem Ergebnis, dass die OMK in den Bereichen der so:(ialen Eingliederung

und der Alterssicherung moderate kognitive und agendasetv^ende Effekte hatte. Die OMK insgesamt

ist allerdings kein trojanisches Pferd, das mit falschen Versprechen wirbt, sondern vielmehr eine

„vertane Chance" der sozialpolitischen Akteure, Reformpro's^sseprogressiver ^ gestalten.

EU, OMK, Politikfeldanalyse, Sozialpolitik, Europa 2020

1. Einleitung

Vor nun über zehn Jahren schuf die Europäische Union (EU) ein neues Instrument
zur Politikgestaltung im sozialpolitischen Feld: die Offene Methode der Koordinie-
rung (OMK). Basierend auf den Erfahrungen mit der Europäischen Beschäftigungs-
strategie (EBS), entschlossen sich die - zumeist sozialdemolaatischen - europäischen
Staats- und Regierungsoberhäupter im März 2000, die OMK im Bereich der sozialen
Eingliederung als ein „Schutzinstrument" gegen die durch die Wirtschafts- und
Währungsunion erstarkenden wirtschaftsliberalen Akteure einzuführen
(Vandenbroucke 2000). Bereits im Jahre 2001 wurde dann auch im Bereich der Al-
terssicherung eine eigenständige OMK eingeführt, und 2004 folgte die OMK für
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 unterstützt und sozialpoliti-
sche Akzente auf europäischer Ebene gesetzt werden: (1) gemeinschaftliche Einigung

* Herzlich bedanken möchte ich mich bei den zahlreichen Inters'iewpartnern, ohne deren
Kooperation der vorliegende Beitrag nicht möglich gewesen wäre. Dank geht auch an die
beiden anonymen Gutachter sowie Mario Daum für ihre konstrukdve Kritik.
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auf aHgemeine (teilweise quandfizierbare) sozialpoHdsche Ziele; (2) Fesdegung von
Indikatoren zur Messung der Zielerreichung; (3) länderspezifische Ausarbeitung von
nadonalen Berichten, in denen die MitgHedsstaaten selbst darlegen, wie die gemein-
samen Ziele reaHsiert werden sollen; und (4) eine Bewertung dieser Pläne in gemein-
samen Berichten von Kommission und Rat. Begleitet wird dieser sich regelmäßig
wiederholende Prozess durch den permanenten Ausschuss für Sozialschutz {Soäal
Protection Committee, SPC), in welchem die MitgHedsstaaten und die Kommission ver-
treten sind. Zudem wird den MitgHedsstaaten durch die sogenannten Peer Reviews ein
Forum für insdtudonaHsiertes, gemeinsames Lernen angeboten, und diverse Exper-
tengruppen stehen den nationalen Ministerien beratend zur Seite.' Die OMK setzt
daher bewusst auf „die Methode des Vergleichs und auf die Organisadon eines Dis-
kurses" (Becker 2010: 20). Es wird hierbei die Intendon verfolgt, einen insdtutionaH-
sierten „Wettbewerb nach oben" auszulösen (Smismans 2004).

Obwohl die OMK zu einem festen Bestandteil der sozialpoHdschen EU-
Govemance geworden ist, wird in der FachHteratur weiterhin kontrovers diskudert,

• ob sie Einfluss auf die nadonale PoHdkgestaltung nimmt (die „NuHhypothe-
se" wird z. B. von Idema/Keleman 2006; Lodge 2007; Schäfer 2004
vertreten),

• und wenn ja, ob dieser Einfiuss die sozialpoHdscben Akteure und deren Re-
formagenda tatsächHch stärkt (z. B. Heidenreich 2009; Preunkert 2009;
Zeidin 2009),

• oder ob die OMK wie ein „trojanisches Pferd" den Aufbau von Sozialleistun-
gen verspricht, aber dann den Sozialstaat mit neoHberalen Konzepten untergräbt
(z. B. Bücbs 2007; Hacker 2010; Kroger 2008, 2009; Schrader 2010).

In diesem Beitrag soll diese Kontroverse erneut aufgegriffen und folgende Frage
beantwortet werden. Wird die OMK Soziales von den maßgeblichen Akteuren in Deutschland
als Instrument angenommen, und wenn fa, hat ihre Anwendung die nationalen Politikgestaltungs-
pro^esse und deren Inhalte beeinflusst? Deutschland stellt für die Untersuchung dieses
freiwiHigen, akteursgetriebenen Prozesses des neuen Regierens einen idealen crucial
case dar (George/Bennett 2005). Einerseits steHt sich die Frage, ob der mit der Agen-
da 2010 eingeläutete Reformeifer in der deutschen SozialpoHdk des letzten Jahr-
zehnts durch europäische Einflüsse angetrieben und eventueH sogar gesteuert worden
sein könnte. Andererseits bietet das deutsche poHdsche System aufgrund seiner kom-
plexen Govemance-'St.txíkxxíjitn — das föderale System, die selbst\'erwalteten Sozial-
schutzsysteme und die institutionaHsierte Einbindung von Sozialpartnern und Zivilge-
seüschaft in PoHtikgestaltungs- und Implementadonsprozesse - den Akteuren zahlrei-
che Schnittstellen, um die OMK strategisch zu nutzen oder durch den diszipHnierten,
europäischen Vergleich ihre eigenen Handlungsmuster kridsch zu hinterfragen.

Durch die Beantwortung dieser Fragen ergänzt und erweitert der vorHegende
Beitrag die wissenschaftHche Debatte in dreierlei Hinsicht. Erstens aktuaHsiert der

1 http://www.peer-review-social-inclusion.eu/polidkbegutachtung?set_language=de sowie
http://www.socialprotecdon.eu/ (zuletzt aufgerufen am 5. September 2012).



Die Offene Methode der Koordinierung in der deutschen Sozialpolitik 63

Beitrag den Stand der Fachliteratur durch neue Evidenz, basierend auf einer erschöp-
fenden Analyse der Primär- und Sekundärliteratur, sowie über 25 halbstrukturierte
Experteninterviews mit deutschen Polidkgestaltern und Stakeholdem, die zwischen
September und Dezember 2010 geführt wurden.^ Zweitens ist der Beitrag die bisher
einzige Publikadon, die den Einfluss der OMK in zwei socalen Bereichen untersucht
sowie gegenüberstellt und damit systemadsch Unterschiede in den Mechanismen,
Effekten und Wirkungsweisen der OMK herausarbeitet. Die Polidkfelder soziale
Eingliederung (OMK/SE) und Alters Sicherung (OMK/AS) werden aufgrund ihrer
unterschiedlichen Rahmenkonstelladon und ihrer längeren Existenz Gegenstand der
Untersuchung sein, wobei der Vollständigkeit halber auch die Entwicklung der OMK
im Bereich Gesundheit/Langzeitpflege auf europäischer Ebene vorgestellt wird. Und
ddttens, angesichts der 2010 ins Leben gerufenen Strategie „Europa 2020" und der
damit verbundenen Kondnuität in der Nutzung „neuer Regierungsmodi" auf europäi-
scher Ebene, bietet dieser Beitrag nicht nur eine zeitgemäße Interpretadon der jüngeren
Vergangenheit, sondern auch einen kridschen Blick in die unmittelbare Zukunft.

Der Text ist in vier Abschnitte aufgeteilt. Kapitel 2 erläutert alle nödgen Hinter-
grundinformadonen zur Entstehung und Entwicklung der OMK Soziales und ihrer
insdtudoneUen Architektur. In Kapitel 3 werden zunächst die wichdgsten theoredschen
Modelle zur Wirkungsweise der OMK vorgestellt, um dann in einem zweiten Schritt
aus der allgemeineren Literatur des Neuen Insdtudonalismus zwei akteurszentrierte
Kausalpfade abzuleiten. Diese Kausalpfade werden dann in der analydschen Prozess-
analyse in Kapitel 4 angewendet. Kapitel 4 untersucht insbesondere, ob die Akteure die
OMK annehmen und diese in ihren Strategien und Überlegungen berücksichdgen.
Kapitel 5 schließt mit einer Zusammenfassung der Ergebnisse und einer kurzen Dar-
stellung, welche Rolle die OMK Soziales in der jüngst lancierten Strategie „Europa
2020" für nachhaldges, intelligentes und integradves Wachstum spielen kann.

2. Entstehung und Entwicklung der OMK

Im Gegensatz zur Wirtschafts- und Währungspolidk stellt die Sozialpolidk innerhalb
der EU noch immer ein Polidkfeld dar, in dem die Regelungskompetenz bei den
iVIitgliedsstaaten verblieben ist (Hanesch 2011: 177). Mit der Einführung der Lissa-
bon-Strategie im März 2000 wurde allerdings der Versuch unternommen, eine sozial-
polidsche Gesamtstrategie auf europäischer Ebene zu forcieren (Europäischer Rat
2000). In diesem Kontext wurde der Begriff der Offenen Methode der Koordinie-
rung erstmals verwendet (Böttger 2010: 65). Die OMK wurde als ideale Mediode
idendfiziert, um in polidsch sensiblen Bereichen gemeinsame Fortschritte erzielen
und gleichzeidg nadonale Besonderheiten respekderen zu können. Es bestand die
Hoffnung, dass durch das Formulieren von gemeinsamen Zielen, einer auf Indikato-
ren gestützten Bestandsaufnahme der sozialen Situadon in den Mitgliedsstaaten und
regelmäßige Bedchterstattung ein Race-to-the-top-Vtozess in Bereichen angeregt werden
würde, in denen Mitgliedsstaaten voneinander lernen und sich verbessern können. Zu

2 Für eine Liste der involvierten Insdtutionen und eine Aufschlüsslung der Kürzel siehe Textende.
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diesem Zweck wurden dann vom Europäischen Rat nach und nach für jeden der drei
Teilbereiche zunächst eigene Ziele definiert, die in TabeUe 1 dargestellt sind.

Tabelle 1: Ziele der OMK in den sozialpolitischen Bereichen

OMK Soziale Eingltedening

(1) Förderung der Teilhabe am
Erwerbsleben und des Zugangs
aller zu Ressourcen, Rechten,
Gütern und Dienstleistungen

(2) Vermeidung der Risiken der
Ausgrenzung

(3) Maßnahmen zugunsten der
sozial am stärksten gefährdeten
Personen

(4) Mobilisierung aller Akteure

OMKAIterssichenmg

(1) Angemessenheit der
Renten

(2) finanzielle Tragfähigkeit
der Rentensysteme

(3) Modernisierung der Ren-
tensysteme als Reakdon auf
sich verändernde Bedürfnisse
der Wirtschaft, der Gesell-
schaft und des Einzelnen

OMK Gesundheit imd hangz^eitpßege

(1) Zugang zur Gesundheitsver-
sorgung und Verminderung von
Gesundheitsungleichheiten

(2) Förderung der Qualität

(3) Sicherstellung der langfrisdgen
Finanzierung der Gesundheitsver-
sorgung (Nachhaldgkeit)

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

Zum Monitoring dieser (sozial-)poHdschen Ziele wurden unter belgischem Ratsvorsitz
Indikatoren zur Messung von Armut und sozialer Ausgrenzung entwickelt und im
Dezember 2001 in Laeken angenommen (Krause/Ritz 2006: 156). Der Einsatz dieser
„Laeken Indikatoren" ermögHchte es, Entwicklungen in aHen EU-MitgHedsstaaten zu
überwachen und damit nicht nur ein „sozialpoHdsches Frühwarnsystem" zu etablie-
ren, sondern auch den gegenseidgen Erfahrungsaustausch durch eine gemeinsame
stadsdsche Grundlage zu intensivieren (Hauser 2002). Während sich die MitgHeds-
staaten rasch auf Indikatoren im Bereich der sozialen EingHederung einigten, waren
die Verhandlungen im Bereich des Sozialschutzes erhebHch schwieriger. Dennoch
kam es nach intensiven Bemühungen der MitgHedsstaaten, insbesondere der Unter-
gruppe „Indikatoren" (ISG) des SPC, zu einer Einigung im Bereich der Alterssiche-
rung. Dort wurden dann erstmals 2004 europäisch vergleichbare Daten und ausführ-
Hche Berichte zu Rentenersatzraten und dem effekdven Renteneintrittsalter veröf-
fendicht (SPC 2004a, 2004b).3

Im Rahmen der sozialen OMK verpflichteten sich die MitgHedsstaaten zudem,
in regelmäßigen Abständen Berichte über die Umsetzung der vereinbarten Ziele zu
verfassen. So entstanden in einem zweijährigen Rhythmus umfangreiche Nadonale
Akdonspläne (NAPs) zur Bekämpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung.* Für
die OMK/AS einigte man sich auf Nadonale Strategieberichte für Alterssicherung,
die in einem dreijährigen Rhythmus veröffendicht werden sollten.^ Sowohl die NAPs

Die aktuelle Liste mit Indikatoren flndet sich unter:
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=756&kngId=de&moreDocuments-yes (zu-
letzt aufgerufen am 5. September 2012).
In den Jahren 2001 und 2003 wurden NAPs veröffentlicht. 2004 gab es eine freiwillige
Aktualisierung.
Diese wurden 2002 und 2005 veröffendicht.
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für soziale Eingliederung als auch die Nadonalen Strategieberichte für Alterssiche-
rung wurden anschließend in gemeinsamen Berichten des Rats und der Kommission
evaluiert. Die bereits 2001 anvisierte, aber erst 2004 beschlossene OMK für 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 Kridk. Daher schlug die Kommission bereits 2003 eine Zusammen-
führung, Vereinheitlichung und Straffung (Streamlining) der drei bislang separaten Strän-
ge vor, um einerseits das Berichtsvolumen zu reduzieren (Effizienzzuwachs) und ande-
rerseits Synergien zwischen den Polidkfeldern freizusetzen (erhöhte Effekdvität) (CEC
2003). Nach Befragung der iVütgliedsstaaten wurde das Streamlining dann im Kontext der
„Erneuerung" der Lissabon-Strategie 2005 beschlossen. Während sich die Lissabon-
Strategie auf die Kernbereiche Wirtschaftswachstum und Beschäfdgung konzentrierte,
sollten die bis dato drei sozialen OiVIK nun als eine gestraffte „OMK Soziales" in einem
parallelen Prozess weitergeführt werden. Damit sollte die OMK prozedural gestärkt
und auch ihre öffentliche Sichtbarkeit erhöht werden (Zeitlin 2008). Angedacht war
auch, dass die Lissabon-Strategie für Wachstum und Beschäfdgung und die OMK
Soziales sich gegenseidg unterstüzen sollten, was von der Kommission úsfeeding-in bzw.
feeding-out bezeichnet wurde. Im Rahmen der OMK Soziales verpflichteten sich die
Mitgliedsstaaten, alle drei Jahre einen gemeinsamen, deutlich kürzeren Nadonalen Stra-
tegiebedcht für Sozialschutz und soziale Eingliederung (NSB) zu verfassen (Böttger 2010:
82).'' Dieser beinhaltete neben einem allgemeinen Überblick und einer Bewertung der
sozialen Situadon drei fachspezifische Kapitel zu sozialer Eingliederung, Alterssicherung
und Gesundheit/Langzeitpflege und endete mit einer Selekdon von wenigen
beispielhaften Prakdken. Wie zuvor werteten die Mitgliedsstaaten und die Kommission
die Nadonalen Strategiebedchte gemeinsam aus (Gemeinsamer Bericht). Die EU stellte wei-
terhin finanzielle Unterstützung zur Verfügung, um nadonale Armutsprogramme zu
fördern sowie das gegenseidge Lernen in sogenannten Peer-Reviews zu ermöglichen.

3. Einflussarten und Wirkungsweise der OMK: Ein analytischer Rahmen

In der deutschsprachigen Literatur schlagen Reimut Zohlnhöfer und Tobias Ostheim
(2007: 333-334) einen „analjmschen Dreischritt" vor (Hacker 2011: 235), mit welchem
ein genuiner Einfluss der OMK zu konstaderen sei. Dieser stellt zunächst eine Kon-
gruenz zwischen europäischen Vorgaben und nadonaler Poüdk fest, um dann die dis-
kursive Gegenwart der OMK in parlamentarischen Debatten zu prüfen und im dritten
Schritt alternadve Erklärungsfaktoren auszuschließen. Die Effekte der OMK werden
hierbei in zweierlei Hinsicht wahrnehmbar. Zum einen kann die OMK katalysierende
Effekte haben, indem sie bereits geplante oder eingeleitete Reformprozesse beschleu-
nigt. Zum anderen kann sie lenkende Effekte haben, wenn nachweisbar ist, dass sie nad-
onale Entscheidungen richtungsweisend verändert hat, d. h. wenn Entscheidungen
ohne die OMK „anders getroffen worden" wären (Zohlnhöfer/Ostheim 2007: 334).

6 Im Zeitraum 2006 bis 2010 erschienen zwei NSBs (2006 und 2008).
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Einen etwas anderen Zugang wählt Jonathan ZeitHn (2009), der zwischen sub-
stantiellen und prozi^duralen Einflussarten der OMK unterscheidet. Die substandeHen
Einflüsse untergHedert er wiederum in ideelle (kognidve). Policy- (poHdsche Agenda)
und programmatische (Gesetzestexte) Einflüsse. PotendeHe prozedurale Einflüsse hin-
gegen sieht er in der Verbesserung poHdsch horiz(ontaler und/oder vertikaler Steuerungs-
fähigkeiten, einer Erhöhung statistischer Kapazitäten und einer Steigerung der Partiz^tpation
zivilgeseHschaftHcher Akteure. Damit ist ZeitHns „Messlatte" für einen Einfluss der
OMK niedriger als bei Zohlnhöfer und Ostheim, deren Kategorien unter Policy und
programmadschen Einfluss fallen.

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

1. Peer pressure (durch den expHziten europäischen Vergleich),

2. Soz^alisierung und diskursive Diffusion (durch das Verbreiten von europäischen
Normen und Vokabeln, wie z. Vi.flexicurity, akdves Altern, soziale Inklusion),

3. voneinander lernen (durch Erfahrungs- und Informadonsaustausch),

4. finanz^ielle Unterstützung (insbesondere durch den Europäischen Sozialfond),

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

Diese Mechanismen sind nahezu deckungsgleich mit den Mechanismen, welche Zohln-
höfer und Ostheim (2007: 333-334) idendfizieren, nämHch (1) peer pressure, (2) die Ver-
änderung der strategischen Posidon und der Gelegenheitsstrukturen verschiedener
nationaler Akteure, (3) Policy-learning und (4) SoziaHsadonseffekte. Sowohl Zohlhöfer
und Ostheim als auch ZeitHn folgen somit — zumindest impHzit — der Logik des neuen
InsdtudonaHsmus, indem zwei akteurszentrierte Kausalpfade für insdtutioneUen Wan-
del analydsch unterschieden werden (vgl. Panke/Börzel 2007: 143-145):

Der radonaHstische InsdtudonaHsmus folgt der „lo^c of consequences", in welcher
Akteure als kostenminimierend, nutzenmaximierend, zieloriendert und zweckgeleitet
theoredsiert werden. Die OMK kann dieser Logik folgend neue Opportunitätsstruktu-
ren schaffen, welche die Machtverhältnisse zugunsten reformorienderter, strategisch
agierender Akteure verschiebt und somit Reformen anstoßen oder bereits in Gang
gesetzte Prozesse verstärken kann. Strategische Akteure können dabei insbesondere auf
die Bereitstellung neuer Daten (z. B. Indikatoren) und beispielhafter Praktiken (z. B.
akdves Altern) bauen, welche den eigenen Vergleich mit EU-Parmern ermögHchen und
damit Schwachstellen kenntHch machen und etabHerte Strukturen und Prakdken hinter-
fragen. Die OMK wird zu einer Ressource, mit deren Hilfe Akteure bereits vorformu-
Herte Agenden legidmieren oder für Veränderungen des Status quo werben können.
Analydsch gesehen ist die OMK somit in erster Linie ein „Hebel" (Erhel et al. 2005;
Visser 2005), welcher in Poivering-Vtoztsstn zur Geltung kommt (Heclo 1974).

Der soziologische InsdtudonaHsmus hingegen folgt der „logic of appropriateness",
in der Akteure als soziale Wesen theoredsiert werden, deren Handeln von Normen,
Idendtäten, Regeln und Prakdken gesteuert wird. Dieser Logik zufolge kann die
OMK neuen Anpassungsbedarf über Lern- und SoziaHsierungsprozesse schaffen und
dadurch innerstaadichen Wandel erzeugen. Der zentrale Unterschied zum radonaHs-
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dschen Insdtudonalismus liegt darin, dass die OMK nicht instrumentalisiert wird, um
bereits fixe Präferenzen umtloder durchzusetzen. Vielmehr wird hier angenommen,
dass reflexive Akteure durch die (direkte) Pardzipadon in OMK-Prozessen oder durch
die (indirekte) Auseinandersetzung mit europäischen Zielen, Daten und Diskursen ihre
etablierten Denkstrukturen verändern. Diese in erster Linie kognidven Effekte stellen
sich dann ein, wenn verfesdgte Handlungsmuster in einem neuen Licht gesehen, sozial-
polidsche Probleme idendfiziert und neue Lösungsansätze diskudert werden. Wenn die
Veränderung von Denkmustern aufgrund von bewussten Lösungsfindungs- oder P»^^-
%-Prozessen geschieht (Heclo 1974), wird von Lerneffekten gesprochen, während eine
(unbewusste) Angleichung der Akteure aufgrund der Verinnerlichung europäischer
Werte als Sozialisierungseffekt verstanden wird (Zeitlin 2009).

Die Wirkungsweise der OMK hängt somit in erster Linie von der Anwendung
der Akteure ab. Daher sollen in der folgenden empirischen Überprüfung der analyd-
schen Kausalpfade folgende zwei Fragen im Vordergrund stehen: (a) Nutzen sozial-
polidsch relevante Akteure die OMK strategisch, und wenn ja, mit welchem Erfolg? (b)
Enuvickeln Akteure durch die OMK-Prozesse ein neues Kausalverständnis und hin-
terfragen dadurch etablierte Prakdken (Reflexion), oder passen diese ggf sogar in
einem Prozess der kognitiven Harmonisierung ihre Denkstrukturen den europäischen
Vorgaben an (Böttger 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, Empfehiungen institutionali-
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Quelle: Eigene Darstellung
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Der vorliegende Beitrag baut auf der Methode der analytischen Prozessanalyse (Hall
2003) sowie einer Trianguliemng der Evidenz auf (Zeitlin 2009). Die Methode der
analytischen Prozessanalyse beinhaltet nicht nur das Nachzeichnen tatsächlicher
Entwicklungen, sondern eben auch die Anwendung der obigen analytischen Konzep-
te und damit die Überprüfung, ob, und wenn ja, welche der theoretisch herausgear-
beiteten Kausalmechanismen sich empirisch belegen lassen. Triangulation bedeutet,
dass sich die Argumentation des Papiers auf möglichst viele und unterschiedliche
Quellen stützt. Diese beinhalten nahezu alle erschließbaren TextqueUen (Primär- und
Sekundärliteratur) sowie eine Vielzahl von Experteninterviews mit Vertretern mög-
lichst unterschiedlicher Akteursgruppen (Politiker, Ministerialbeamte, Sozialpartner,
Zivilgesellschaft, Wissenschaftler). Die Interviewpartner wurden nicht zufällig, son-
dern aufgrund ihrer Expertise in den relevanten sozialpoütisehen Bereichen ausge-
wählt. Unter Nutzung eines halbstrukturierten Fragekatalogs wurden die Interviews
zum größten Teil face -to face durchgeführt. Der Fragekatalog war in fünf Frageblöcke
aufgeteilt: (1) Einbindung, inhaltliche Wertung und Nutzen des OMK-
Berichtswesens; (2) Kenntnis, Qualität und Nutzen der Ziele, Daten und unterstüt-
zenden Prozesse; (3) subjektiv wahrgenommene, substantielle Einflüsse; (4) subjektiv
wahrgenommene, prozedurale Einflüsse; (5) Folgen des Streamlinings 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 anschließend diskutiert. Dies bot die
Möglichkeit, den Personenkreis der Stakeholder zu erweitern und damit die Argumen-
tation zu vaüdieren.''

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 Einführung des Streamlining^) und ihre Einschätzung des OMK-
Einflusses im Zeitverlauf unter Berücksichtigung aller verfügbaren 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 längeren zweiten Phase der Euphorie, welche
mit großen Hoffnungen über die Einflussmöglichkeiten der OMK verbunden war

7 Dabei handelte es sich um Tagungen der Deutschen Rentenversicherung (DRV) und der
Gesellschaft für Versicherungswissenschaft und -gestaltung e. V. (GVG).



Die Offene Methode der Koordinierung in der deutschen Sozialpolitik 69

(2003-2006/07), und letztHch eine Phase des gradueHen Abflauens, welche in Frustra-
don und gegenseidger Schuldzuweisung endete (2006-2010).

Zu Beginn der OMK im Jahre 2000 überwog in der deutschen PoHdk und Ver-
waltung ihr gegenüber zunächst eine generelle Skepsis. Obwohl die damaHge rot-
grüne Bundesregierung (1998-2005) die Existenz von Armut in Deutschland erstmals
offiziell anerkannte,^ herrschte die Meinung, dass Deutschland im europäischen Ver-
gleich sehr gut dastehe und es daher nicht nödg habe, sich von Brüssel belehren zu
lassen.' Die nationalen Strategien würden ausreichen, um bestehende Systemfehler zu
beheben und somit sowohl versteckte (Alters-)Armut als auch Langzeitarbeitslosig-
keit erfolgreich zu bekämpfen. Zudem sei mit der Einführung eines fast 400 Seiten
starken nadonalen Armuts- und Reichtumsberichts (AuRB) ein Dokument geschaf-
fen worden, welches die Herausforderungen in der deutschen SozialpoHdk adäquat
darsteUe (vgl. Preunkert 2009: 158-159). Die Bundesregierung sah zudem keine Not-
wendigkeit für eine Optimierung der poHdschen Entscheidungsfindungsprozesse
durch die ÖMK. Deutschland verfolge bereits eine systematische und umfangreiche
Einbindung aHer Interessen, sowohl in horizontaler (Einbindung der Sozialpartner und
der ZivilgeseHschaft) als auch in vertikaler (Länder und Kommunen) Weise (CEC
2006: 23; Bestädgung dieser Sicht in den Interviews). Darüber hinaus betonten insbe-
sondere die Ministerien, dass Deutschland über ein beispielhaftes Stadsdkwesen
verfüge, welches ein Vorbild für andere EU-Staaten sein soHe. Daher bestehe „kein
Bedarf an europäischen Indikatoren" (Preunkert 2009: 182). Die große Skepsis sei-
tens der BundespoHtik wurde auch von einer großen Mehrheit der Bundesländer
geteilt, welche sich sorgten, dass sie ihre Kernkompetenzen in der SozialpoHdk an
Brüssel verHeren könnten (vgl. Bundesrat-Drucksache 2001, 2003).'° Aufgrund dieser
skepdschen EinsteHungen einer Vielzahl der poHdschen Entscheidungsträger mag es
wenig überraschend sein, dass der erste NAP (2001-2003) als „PfHchtübung" und
„nicht besonders relevant" für Deutschland wahrgenommen wurde (Büchs/Friedrich
2005: 269).

Trotz dieser Anlaufschwierigkeiten war die Situadon in der ZivilgeseHschaft zum
Teil eine andere. Die Sozial- und Wohlfahrtsverbände - und auch der Deutsche Ge-
werkschaftsbund (DGB) - begrüßten die ÖMK als ein Instrument zur SensibiHsie-
rung der GeseHschaft und der PoHdk für soziale Fragen (vgl. Büchs/Friedrich 2005:
272; Kroger 2008: 185; Weinert 2009: 69) und forderten eine frühzeidge und
kondnuierHche BeteiHgung ein (Maucher 2004: 9). Diese Forderung wurde auch von
einigen (wenigen) Vertretern des BMAS und der Landesministerien unterstützt (ins-
besondere des Sozialministeriums von Nordrhein-Westfalen). Diese Akteure hofften,
dass der NAP eine komplementäre Funkdon zum AuRB ausüben könnte: Der AuRB

8 Buchs und Friedrich (2005: 267, Fußnote 23) argumentieren, dass die Regierung Kohl die
Einstellung vertrat, dass die Sozialhilfe Armut bereits erfolgreich bekämpfe.

9 Diese Abwehrhaltung ist auch auf das negadve mediale Echo zum ersten gemeinsamen
Bericht der EU zurückzuführen: Am 11. Oktober veröffendichte die FAZ einen Ardkel
mit dem Titel „Deutschland schneidet in der Armutsbekämpfung schlecht ab" (siehe Bern-
hard 2005: 19).

10 Daher auch die Beschreibung der OMK als „trojanisches Pferd" ßüchs/Friedrich 2005-
272).
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sollte insbesondere als eine deskripdve Bestandsaufnahme der Armut in Deutschland
fungieren, während der NAP ergänzend dazu eine polidsche Strategie hätte aufzeigen
können (Buchs/Frieddch 2005: 269; Interviews BMAS, NRW). Die eher skepdschen
Bundesländer hingegen forderten mehr Mitbesdmmung in der Berichterstattung,
auch und gerade um die Inhalte der NAP-Zielsetzung mitbesdmmen zu können.
Aufgrund der wachsenden Unzufriedenheit mit dem bis dato unbefriedigenden NAP-
Prozess kam es in der zweiten Runde der Berichterstattung zu deutlichen Verände-
rungen. Einerseits wurde einem Begleitgremium — dem Beraterkreis Integradon, der
für das Erstellen des AuRB ins Leben gerufen worden war - die Gelegenheit gege-
ben, den NAP-Entwurf im Vorfeld zu kommenderen (Bernhard 2005: 9)." Anderer-
seits erhielten die Länder und die Nichtregierungsorganisadonen die Möglichkeit,
Beispiele für gute Prakdken einzufügen. Beide Neuerungen führten dazu, dass der
NAP vor seiner Veröffentlichung inhaltlich korrigiert und ergänzt wurde und zudem
ein 175 Seiten starker Anhang dem bereits etwa 100 Seiten langen NAP folgte.

Als die Europäische Kommission 2003/04 im Rahmen eines Akdonsprogramms
eine Ausschreibung zur Schaffung von Foren zur SensibiUsierung und Mobilisierung
von Akteuren für soziale Integradon startete, wurde der Ruf nach weiteren, dauerhaf-
ten Pardzipadonsmögüchkeiten aller Stakeholder im OMK-Prozess gleich zweifach
beantwortet.'^ Erstens förderte die EU das „Forum Teilhabe und soziale Integradon"
(FORTEIL), eine bundesweite Veranstaltungsreihe des Bundesministeriums für Ge-
sundheit und soziale Sicherung (BMGS),'̂  in deren Rahmen zwischen März 2005 und
November 2008 fünf eintägige Veranstaltungen organisiert und durch das Internet-
portal „Infobörse" unterstützt wurden. FORTEIL hatte das Ziel, die vielseidgen
Erfahrungen, Perspekdven und Ansätze der beteiligten Akteure im Bereich der sozia-
len Integradon zu bündeln, neue Debatten anzustoßen und die OMK für unter-
schiedliche Akteure strategisch nutzbar zu machen. Zweitens förderte die EU
„NAPsens", ein Projekt, in dem sich insbesondere die Zivilgesellschaft engagierte
und welches zu insgesamt fünf Veranstaltungen zwischen Juni 2005 und April 2006

11 Auch innerhalb des BMAS kam es zu Änderungen. Die Aufgabe der Koordinierung der
NAPs wurde vom Europareferat zum „Referat für wirtschaftliche und ñnanzielle Fragen
der Sozialhüfe und der sozialen Ausgrenzung" verschoben. Letzteres war bereits zuvor für
den nadonalen AuRB zuständig (Preunkert 2009: 168).

12 Trotz der oben genannten Verbesserungen wurde das OMK-Verfahren weiterhin kridsiert
(Maucher 2004: 17). Die Wohlfahrtsverbände bemängelten ihrerseits, dass es nur zu einem
gemeinsamen Treffen auf Bundesebene gekommen war, und beschwerten sich über die zu
kurze Fristsetzung zur Kommenderung des Entwurfs durch den Beraterkreis. Auch die
Bundesländer fühlten sich noch nicht intensiv genug eingebunden und forderten längere
Fristen. Letztlich wurde daher ein eigenständiges Forum gefordert, um die Beteiligung der
Zivügesellschaft, der Länder und Kommunen zu verbessern und damit eine „frühzeidge
und kondnuierüche Beteiligung der Kommunen und der Freien Wohlfahrtspflege" zu er-
mögHchen (DV 2004: 3).

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

Die Euphorie für die ÖMK/SE fand ihren vorläufigen Höhepunkt im Frühjahr
2007, als Bundesarbeitsminister Franz Müntefering (SPD) mit großem persönHchem
Engagement versuchte, die Armutsdiskussion auf europäischer Ebene zu forcieren.
Müntefering wollte im Rahmen der deutschen EU-Ratspräsidentschaft eine neue
integrierte LeitHnie für Armut etabHeren, scheiterte allerdings am Widerstand der
Europäischen Kommission und einiger EU-MitgHedsstaaten (Weishaupt/Lack 2011).
Obwohl Müntefering innerhalb des BMAS als Befürworter des OMK-Prozesses galt
{persönliches Gespräch, BMAS) und von der OMK deutHche „Impulse für Akdvitäten
zur Bekämpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung" ausgingen (NAK 2005: 14),
kam es bereits 2006 zu ersten Frustradonen auf Seiten der Stakeholder, welche sich
dann 2008 intensivierten. Grund dafür war, dass mit dem neu eingeläuteten Streamli-
w«g-Prozess das BMAS wesentHch kürzere nadonale Strategieberichte verfasste, die
in „Anspruch und Umfang deutHch hinter den früheren [NAPs, d. Verf] zu-
rück[bHeben]" und inhaldich „noch selekdver und noch weniger aussagekräfdg"
waren (Hanesch 2011: 182). Ferner verschlechterte sich die Einbindung der Stakehol-
der im Berichtswesen. Einerseits wurden nach Auslaufen der EU-Fördergelder weder
NAPsens noch FORTEIL aus Eigenmitteln des BMAS weiterfinanziert. Andererseits
wurde in zahlreichen Interviews mehrfach betont, dass das BMAS sich zwar eine
„partnerschafdiche Kooperation" in der Berichterstattung wünschte, es dann aber
insbesondere beim Nationalen Strategiebericht 2008 nicht zu persönHchen Treffen
gekommen sei (z. B. in Form Runder Tische). Zudem seien die Fristen für die Kom-
menderung weiterhin zu kurz gebHeben, und letztHch hätten sich 99,9 % der einge-
brachten Kommentare nicht im NSB wiedergefunden {Interviews AWÖ, Caritas, DGB,
Diakonie, DRK, DV, NAK). Besonders frustrierend - „nach getaner, mühsamer
Arbeit" - sei dann, dass es keinerlei Begründung seitens des BMAS gäbe, warum die
angesprochenen Punkte nicht beachtet wurden {Interviews Caritas, DGB). Die Vertre-
ter des BMAS sahen die Schuld für die Verschlechterung des Beteiügungs- und IVIit-
gestaltungsprozesses in der Vorgabe der Kommission, den gesamten NSB auf 50
Seiten zu begrenzen, wobei nur etwa 15 bis 20 Seiten für den gesamten Bereich „so-
ziale EingHederung" vorgesehen waren. Damit gäbe es zu wenig Spielraum, um die
Haltungen aller Akteure weiterhin konsequent einzuarbeiten, und generell zu wenig
Platz, um komplexe Sachverhalte adäquat darsteHen zu können {Interviews BMAS, 2x).

Frustration wurde aber nicht nur von den Verbänden ardkuHert. Auch die sub-
nadonalen Akteure (Länder, Kommunen) bemängelten, dass die ÖMK in erster Linie
ein Überwachungs- und nicht ein die PoHdk unterstützender Prozess sei. Diese Ten-
denz hätte sich seit 2006 noch verstärkt (vgl. Bundesrat-Drucksache 2008; so auch
Interviews Sachsen, DLT). LetztHch überraschend war aber auch die enttäuschend
geringe Pardzipadon seitens der ZivilgeseHschaft bei den eigens für die ÖMK einge-
richteten Foren. Zum Beispiel müsste die FÖRTEIL-Auftaktveranstaltung mangels
Anmeldungen abgesagt werden (Kroger 2008: 128). Daher sahen einige beteiligte
Beobachter des OMK-Prozesses die Schuld für die mangelnde Kooperadon und
Koordinadon insbesondere bei den Wohlfahrtsverbänden, da diese viel einforderten,
selbst aber nicht Heferten {Interview UNE, 2x). ÄhnHche Argumente wurden auch
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gegen die Länder vorgebracht, welche die OMK befürworteten, da diese sich katego-
risch 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 Frustradon und Enttäuschung endete. Da seit dem
Streamlining „die Luft raus sei" (Interview NRW) und die OMK/SE an „Stellenwert
verloren habe" (Interview NAK), wurde insbesondere das „kontraprodukdve Streamli-
ning" (Interview BMAS) als Grund für die Enttäuschung über die OMK aufgeführt.
Vielleicht ebenso bedeutend sind aber auch die gegenseidgen Schuldzuweisungen der
beteiligten Akteure, welche eine zwieträchdge Atmosphäre schufen und damit ein
gemeinsames Lösen der Probleme erschwerten. Dass das neue Format des NSB nicht
der alleinige Grund für den Misserfolg der OMK gewesen sein konnte, wurde tref-
fend von einem Interviewpartner mit den folgenden Worten ausgedrückt: „Es ist
nicht entscheidend wie viele Seiten man hat, sondern was man daraus macht" (Inter-
view UNE).

Trotz aller Kridk blieb der OMK/SE-Prozess allerdings nicht gänzlich ohne
Wirkung. In der Anfangsphase setzte das EU-Akdonsprogramm, auch und gerade
durch FORTEIL und NAPsens, sowohl „kognidve als auch strategische Impulse"
(Preunkert 2009: 196; siehe auch NAK 2005: 14). Zum einen führte die Teilnahme zu
einer kridschen Selbstrefiexion über die Leitbilder der Nichtregierungsorganisadonen,
welche nun zunehmend „soziale Ausgrenzung" und nicht materielle Armut als Refe-
renzkategorie nutzten (kognitiver Effekt). Zum anderen wurden die Kontakte sowohl
unter nadonalen Nichtregierungsorganisadonen als auch zwischen nadonalen Netz-
werken, europäischen Netzwerken (z. B. der European Anti-Poverty Platform) und der
Kommission intensiviert (prof^edurale Effekte). Die OMK wurde aber auch in der auf
das Streamlining folgenden Phase weiterhin grundsätzlich begrüßt, insbesondere auf-
grund der Lern- und Reflexionsmöglichkeiten und der erweiterten Diskussionsgrund-
lage. So argumenderten einige der interviewten Stakeholder, dass der eigentliche Nut-
zen der OMK in den Indikatoren liege, weil diese den Vergleich zu anderen Staaten
ermöglichten, Diskussionen aufwarfen und die eigene Argumentadon erleichterten
(Interview Caritas, NAK, UNE). Zudem trugen auch die NSB zur fachöffentlichen
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 sowohl im Haupttext als auch in einer zusammenfassenden
Tabelle deutlich, dass Armut nach wie vor ein Gegenwartsphänomen sei, von wel-
chem insbesondere Menschen mit Migradonshintergrund betroffen seien
(Bundesregierung Deutschland 2008: 49). Somit veröffentlichte die Bundesregierung
„ungemütliche Fakten", erhöhte die Transparenz und schuf „neue Diskussionsgrund-
lagen" (Interview DV). Durch den OMK-Schwerpunkt und die Veröffentlichung dazu-
gehöriger Berichte in den Jahren 2007/08 sei dann die Vokabel „Kinderarmut" ver-
stärkt diskudert (Interview DV) und insgesamt das Interesse am Thema Armut geweckt
worden (Interview Diakonie, UNA). Obgleich die OMK nicht als Auslöser für den
bundesdeutschen Armutsdiskurs galt, stellte sie doch einen „wichdgen Bestandteil in
dieser Welle dar" (Interviews BMAS, NRW). Die Interviewpartner argumenderten, dass
die OMK anfänglich dabei half, den Armutsdiskurs überhaupt erst salonfähig zu
machen. Später half sie dabei, ihn am Leben zu erhalten. Andere argumenderten
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sogar, dass die OMK ein „verstärkendes Element" gewesen sei, Armut in Deutsch-
land zu diskutieren {Interviews DRK, DV, NAK, UNE). Damit erkannten die beteilig-
ten Akteure Hebel- und kognitive Effekte, die mit moderaten, substantiellen und
prozeduralen Einflüssen einhergehen.

Abschließend lässt sich resümieren, dass die OMK/SE zwar nicht wirkungslos
war, aber mit Sicherheit ihr Potential nicht ausschöpfte, zumal sich in Deutschland
im letzten Jahrzehnt sowohl die Armuts- und Ausgrenzungsrisiken wie auch die sozi-
ale Ungleichheit dramatisch erhöht haben (Hanesch 2011: 169). Diese „vertane
Chance" geht zumindest zum Teil auf das Unvermögen der Gewerkschaften und der
Zivilgesellschaft zurück, die OMK strategisch als unterstützendes Instrument zu
nutzen (vgl. auch Hacker 2011: 240). Als Hindernis für eine Ausschöpfung des
OMK-Potentials muss aber auch die weiterhin verbreitete Skepsis unter den Ländern
und Kommunen (und damit der fehlende Wille, regionale bzw. lokale NAPs zu ver-
fassen) sowie die fehlende Bereitschaft seitens der Bundesregierung, strategische
Fragen der Armutsbekämpfung 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-
prägter als bei der OMK/SE. Zwar begrüßte die Vielzahl der beteiligten Akteure
einen Informationsaustausch auf europäischer Ebene (Ruland 2003: 7). Die Zivilge-
seUschaft, 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 geprägt sei und einseitig zu
Reformen der finanziellen, nicht aber der sozialen Nachhaltigkeit beitragen werde
P G B 2005; Diakonie 2001; Standfest 2002: 99). Diese weitgestreute Besorgnis ging
maßgeblich auf zwei zusammenhängende Entwicklungen zurück. Während es auf
deutscher Ebene seit Ende der 1990er Jahre zu einem deutlichen Erstarken des Ein-
flusses des Finanzministeriums und der Finanzmarktakteure kam (Schmähl 2003:
105), war auch •¡MÍ europäischer Rhtne. die nationale Haushaltskonsolidierung durch die
Einführung der Wirtschafts- und Währungsunion das zentrale Leitmotiv geworden.
In diesem Kontext wurde seitens des Europäischen Rates für 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 gekürzt, die Beschäftigungsrate erhöht und die öffentliche
Verschuldung abgebaut werden müsse (Bogaert 2002: 81-82).

Trotz oder vielleicht gerade wegen der allgemeinen Skepsis wurden dann die
beiden Nationalen Strategieberichte für Alters Sicherung unter intensiver Einbindung
der Stakeholder verfasst (z. B. DGB 2005; VDR/BVA 2005: 10). Inhaldich 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 und innovativste Reform seit 1957"
(Bundesregierung Deutschland 2002: 8). Ahnlich klingt der NSB 2005, in welchem
die Agenda 2010 als „kohärente Gesamtstrategie" angepriesen wird, die im Zusam-
menspiel mit dem RV-Nachhaltigkeitsgesetz von 2004 die finanzielle Tragfähigkeit
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des deutschen Sozialversicherungssystems außerordentHch stärke. Die Reformen
wurden in der Folge auch nicht von der Kommission übersehen, und mit jedem
gemeinsamen Bericht wurde das Lob für die Bundesregierung deutHcher (Hacker
2010).

Zum Zeitpunkt des Streamlinings wurde dann die Notwendigkeit einer OMK/AS
von kaum einer Seite mehr infrage gestellt, und die anfängHch sehr kridsche Einstel-
lung vieler Akteure war der Einsicht gewichen, „dass an der OMK kein Weg vorbei
fübrt" (Terwey 2010: 29). Diese Haltung teilten nicht nur die Sozialversicherer, son-
dern auch Vertreter des BMAS. Die tendenzieH OMK-kridschen Vertreter der Län-
der und Kommunen hingegen verfügen im PoHdkfeld Alterssicherung nur über we-
nige Kompetenzen und waren daher keine zentralen Stakeholder. Diese zunehmende
Befürwortung der OMK kann u. a. damit erklärt werden, dass Deutschland durch die
jüngeren Reformen in der Alterssicherung (z. B. Riester-Rente, RV-
Nachhaltigkeitsfaktor, später dann die schrittweise Erhöhung des Rentenalters auf 67
Jahre und eine signifikante Steigerung der Beschäfdgungsrate unter den Älteren)
seine „Hausaufgaben gemacbt habe" und sich damit nicht mehr aus einer Defensivla-
ge präsenderen musste. Wichdg ist aber auch, dass die der OMK/AS zugrunde He-
genden Indikatoren als aussagekräfdg akzepdert'"* und die durch das Streamlining ein-
geforderte verkürzte Berichterstattung für den Alterssicherungsbereich als unproble-
madsch eingestuft wurde {Interviews BMAS, BMG, DRV).

Insgesamt lässt sich daraus schHeßen, dass gerade die Bundesregierung in den
NSB nicht nur „aHe nadonalen 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
rechtferdgen und relevante Stakeholder in die Diskussion einzubinden. Ob aHerdings
die OMK zu den deutseben Rentenreformen beigetragen hat, ist umstritten. Einer-
seits argumenderen z. B. Hacker (2010: 264) und Schrader (2010: 40), dass die OMK
nicht Bestandteil des parlamentarischen und öffentHchen Diskurses war und „somit
ein lenkender wie auch katalysierender Effekt auf die deutsche ReformpoHdk in der
Alters Sicherung ausgeschlossen werden kann". Zudem argumenderen beide Autoren,
dass insbesondere die Riester-Reform bereits vor Beginn des OMK-Verfahrens ein-
geleitet wurde und damit die ÖMK kaum eine Rolle spielen konnte. Andererseits
folgert aber Böttger, dass durch die ÖMK/AS „eine kognidve Harmonisierung der
Ideen, Ziele und Visionen stattfindet" (2010: 256) und dass die Bundesregierung es
durch den Druck der ÖMK schaffte, ihre Reformen durchzuführen (2010: 385).
obwohl eine eindeudge Beweisführung nicht mögHch ist, gibt es doch einige Gründe
und neue Evidenzen, die - zumindest im HinbHck auf kognidve Effekte - für die
Interpretation von Böttger sprechen.

Erstens übersieht das Argument des Timings, welches sowohl von Hacker als
auch von Schrader angeführt wird, dass bereits 1999 eine „hochrangige Gruppe für
Sozialschutz" vom Europäischen 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
(Jnterview'ByiG).
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Diese Gruppe gilt als Vorläufer des SPC und forcierte schon vor dem offiziellen Start
der OMK/AS den europäischen Informadonsaustausch und veröffentlichte Empfeh-
lungen {Interview ESIP).

Zweitens demonstriert die rege Beteiligung seitens der Bundesregierung - inklu-
sive Bundesminister Walter Riester - und der Stakeholder bei den OMK-
Veranstaltungen der DRV ein großes fachöffendiches Interesse (vgl. ^^DR 2002;
VDR 2003). Auch wenn Parlament und Medien der OMK kaum Beachtung schenk-
ten (Hackers Analyse wurde durchaus in Interviews (BT, CDU) bestädgt), überbot die
2003 abgehaltene OMK-Tagung mit über 200 Teilnehmern das bereits beachtliche
Interesse der Auftaktveranstaltung. So kamen 2002, 2003 und 2010'^ nadonale und
internadonale Experten, polidsche Entscheidungsträger und andere oft hochrangige
Stakeholder für zweitägige Diskussionen zusammen, um sich über den OMK/AS-
Prozess zu informieren und auszutauschen.

Drittens argumenderten einige der Interviewpartner, insbesondere diejenigen,
die die deutschen Reformprozesse von Anfang an intensiv begleitet haben (z. T.
bereits als iVIitglied der „hochrangigen Gruppe"), dass der europäische Vergleich und
Diskurs wichdge Faktoren in der polidschen Entscheidungsfindung waren {Interviews
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 Ländern systemadsiert wurde (s. auch Letzner/Schmitt
2007). Den Auslöser dafür gab die Arbeit einer Sondergruppe des EPC, die im No-
vember 2000 einen Bericht veröffentlichte, in dem dargestellt wurde, dass die Nach-
haldgkeit der öffentlichen Sozialversicherungssysteme nicht länger gewährleistet sei.
Zur Lösung des Problems wurde vorgeschlagen, das Renteneintrittsalter zu erhöhen,
die private Vorsorge zu forcieren, die Staatsverschuldung abzubauen und die Renten
stärker an die eingezahlten Beträge zu koppeln (EPC 2000: 8). Diese Argumentadon
habe innerhalb der Bundesministerien sehr starke Reakdonen hervorgerufen {Interview
BMAS). Zum einen kam es im Anschluss zur Veröffentlichung von Sonderberichten
des Bundesfinanzministeriums zur Tragfähigkeit der Sozialversicherung (BMF 2005,
2008, 2011). Zum anderen wurden auch Sozialökonomen akdv, welche wiederum die
sozialen Dimensionen der Rentenreformen in die Debatten einbrachten. So wurde
z. B. im NSB 2008 zugestanden, dass „die geringen Rentenversicherungsbeiträge
beim ALG-II-Bezug bzw. die zunehmend unsteten Erwerbsverläufe (z. B. durch eine
teilweise versicherungsfreie Selbständigkeit) einen Risikofaktor für Altersarmut dar-
stellen" (Hoenig 2008). Aber auch flankierende Maßnahmen zur sozialen Abfederung
bei Anhebung des Renteneintrittsalters, wie z. B. die Inidadve 50plus, die Perspekdve
50plus oder die Inidadve Neue Qualität der Arbeit, die Anerkennung von Erzie-
hungsleistungen oder die prekäre Situadon besdmmter Risikogruppen, müssten in
diesem Kontext erwähnt werden.

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

15 Die dritte Tagung war bereits für 2008 angesetzt, wurde aber aus organisatorischen und
polidschen Gründen (Europapadaments- und Bundestagswahlen) erst im Mai 2010 ver-
wirklicht {Interview DRV).
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durch den Verweis auf kognidve und diskursive Effekte beantwortet. So argumender-
ten die Interviewpartner, dass die OMK „mit Sicherheit" die Reform zur Erhöhung
des Rentenalters „geisdg vorbereitet" {Interview DV), Schlagwörter wie „akdves Al-
tern" in den deutschen Diskurs eingebracht {Interview DGB), „zum Umdenken beige-
tragen" {Interview CDO), die Reformen des „Nachhaldgkeits- bzw. Demographiefak-
tor[s] mit angestoßen" {Interview ESIP) und die Diskussionen um die „Erhöhung des
Rentenalters einfacher gemacht" habe {Interview GVG). Beobachter argumenderten
zudem, dass „die Deutschen europäisch zu denken lernten" {persönliches Gespräch,
BAG SO), was insbesondere durch eine „Harmonisierung der Sprache" und der
gemeinsamen Datengrundlage geschehen sei {Interview ESIP). Dass die direkte Rele-
vanz der OMK in diesem Prozess der kognidven Harmonisierung nicht immer von
den Akteuren selbst wahrgenommen wurde, zeigt ein Gespräch mit einer Vertreterin
von ver.di. Auf die Frage der Relevanz der OMK antwortete sie, dass diese irrelevant
sei. Dann argumentierte sie, dass hingegen das Grünbuch Rente und die darin enthal-
tenen Schlussfolgerungen der Kommission von höchster Wichdgkeit gewesen seien
und eine enorme Resonanz unter den deutschen Akteuren ausgelöst hätten. Bei Be-
trachtung des Grünbuchs Rente wird aber schneH deutHch, dass es sich hierbei um
nichts anderes als eine konsequente Anwendung der OMK handelt (vgl. Europäische
Kommission 2010). Es ist in drei Abschnitte untergHedert, welche den OMK-Zielen
entsprechen: Angemessenheit, finanzieHe Tragfähigkeit und Modernisierung von
Alterssicherungssystemen. Zudem stützen sich die Analysen des Grünbuchs aus-
nahmslos auf die OMK-Indikatoren. SchHeßHch sind die Empfehlun-
gen/Schlussfolgerungen aus den gemeinsamen Berichten abgeleitet, welche wiederum
auf den Inhalten der NSB aufbauen. In anderen Worten steHt das Grünbuch die
OMK in Akdon dar. Dies zeigt wiederum, dass die OMK oft unbemerkt den poHd-
schen Diskurs beeinflusst und damit potendell kognidve und agendasetzende Effekte
erzeugt.

LetztHch muss aber auch für den Bereich Rente betont werden, dass die
OMK/AS weit hinter ihren MögHchkeiten zurückbHeb. Insbesondere sozial oriender-
te Akteure begriffen die OMK nicht als Chance, um AnHegen in den Diskurs mit
einzubinden. Die Wohlfahrtsverbände und die Gewerkschaften brachten die OMK
nahezu ausschüeßHch mit Leistungskürzungen in Verbindung und lehnten die Me-
thode daher prinzipieH ab. Damit übersahen sie das Potendal, die gleichrangigen
OMK-Ziele der Angemessenheit und Modernisierung strategisch für sich nutzbar zu
machen und gezielt den europäischen Vergleich zu suchen. Auch die Sozialversiche-
rer standen der OMK skepdsch gegenüber, 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 aHeine
unter dem Gesichtspunkt der Armutsvermeidung diskudere (und damit dann eine
beitragsunabhängige, steuerfinanzierte Mindestrente als Lösungsvorschlag präsende-
re). Auch sei sie eine Bedrohung „von oben", da die Finanzierung der Umverteilung
dann wiederum bei den höheren Leistungen weitere Kürzungen nödg mache. Somit
bHeben ledigHch die Ministerialbeamten als nahezu aHeinige Akteure, die die OMK
strategisch nutzten. Sie mussten aHerdings wiederum unter dem Primat der finanziel-
len Tragfähigkeit agieren und produzierten — auch wenn es Versuche des Gegensteu-
erns gab - somit die von vielen wahrgenommene Asymmetrie in der Gewichtung der



Die Offene Methode der Koordinierung in der deutschen So:^alpolitik 11

Ziele der OMK. Da die Karten der OMK aber offen gespielt wurden, ist sie nicht als
trojanisches Pferd, sondern als ein freiwillig einseidg genutztes Instrument einzustufen.
Diese einseidge Nutzung enttäuschte vermutlich auch die Architekten der OMK.
Denn diese erhofften sich, dass die OMK/AS dazu dienen würde, dass angestrebte
Rentenreformprojekte in erster Linie als socale Herausforderung verstanden würden,
an die flnanzielle Aspekte angegliedert sind, und nicht als finanziell-modvierte Re-
formen mit einem sozialpolidschen Anhang (Frank Vandenbroucke zidert in de la
Porte/Pochet 2003: 21).

5. Konklusion: Diskussion und Ausblick

Ausgangspunkt dieses Beitrags war die Frage, ob die OMK Soziales von den maßgeb-
lichen Akteuren in Deutschland als Instrument angenommen und genutzt wurde und,
wenn ja, ob die Anwendung der OMK die nadonale Polidkgestaltung beeinflusst hat.
Im Gegensatz zu der dominanten Interpretadon in der Sozialwissenschaft zeigte
dieser Beitrag deutlich, dass die OMK Hebel- und reflexive Effekte in beiden untersuch-
ten Polidkfeldern hatte. Im Bereich soziale Eingliederung unterstützte die OMK eine
Veränderung der Leitbilder (soziale Exklusion, nicht Armut als Problem), den Diskurs
(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 stärker, da sich die unterschiedlichen Bundesregierungen in einem
„vorrauseilenden Gehorsam" (Interview ESIP) den europäischen (und finanzpolid-
schen) Vorgaben stellten. Damit verinnerlichten sie die Notwendigkeit/iwö/er ^//«n'-
versorgung Prei-Säulen-Modell), das aktive Altem (Rente mit 67, Abbau von Frühver-
rentung) und eine graduelle Abkehr vom Printqp des Statuserhalts (Leistungskürzungen
und eine Offenheit für Zusatzrenten für Geringverdiener). Am Beispiel des viel rezi-
pierten Grünbuchs Rente zeigte sich zudem die Allgegenwärdgkeit der OMK in den
öffentlichen Diskussionen, auch wenn vielen nicht bewusst ist, dass die OMK in
diesem konkreten Beispiel Anwendung findet. Die deutsche Rentenpolidk ist somit
von einem Prozess der „kognidven Harmonisierung" gekennzeichnet, den die OMK
zwar nicht ausgelöst, aber sicherlich durch den disziplinierten europäischen Vergleich
unterstützt hat.

Die kreadve Appropriadon der OMK blieb allerdings weit hinter den gegebenen
Möglichkeiten zurück, wodurch sich der Mangel an substandellen Steuerungseffekten im
Bereich soziale Eingliederung und die Asymmetrie der Schwerpunkte in der Rentenpo-
lidk erklären lassen. Insbesondere fehlte es der Zivilgesellschaft und den Gewerk-
schaften an strategischen, gemeinsamen Akdonen 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
Großbritannien der Fall war. Auch die fehlende Akzeptanz unter den kommunalen
und landespolidschen Akteuren verhinderte die Herausbildung von regionalen oder
lokalen Akdonsprogrammen zur Bekämpfung von Armut, wie sie sich z. B. in Portu-
gal etabliert haben. Letzdich aber setzte auch das BMAS ein deutliches Signal, dass es
nicht bereit sei, nadonale Reformvorhaben im Kontext der OMK zu diskuderen, da
weder „Runde Tische" zur Diskussion der Nadonalen Strategieberichte noch ein
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echtes Begleitgremium zur Überwachung der Zielerreichung geschaffen wurden. Die
OMK/AS hingegen wurde von sozialpoHtisch-orientierten Akteuren kaum als ein für
sie nützliches Instrument wahrgenommen, während die Regierung das Berichtswesen
in erster Linie dazu nutzte, ihre Reformbestrebungen anzupreisen und extern legiti-
mieren zu lassen. Somit ist es kaum überraschend, dass sozialpoUtische Aspekte in
diesem Prozess eine untergeordnete RoUe 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 ausschöpfen 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 eingeläuteten 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 präsentiert haben, kann hierüber nur spekuliert werden. Zwei Punkte
lassen sich aber bereits festhalten:

1. Auch wenn der Name OMK Soziales eventuell nicht länger geführt werden
wird, werden die wesentlichen Elemente der OMK Soziales weiterhin Be-
stand haben. Einerseits ist das SPC in den EU-Verträgen 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 Veer Reviews
fortgeführt 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, quantiß^ertes Kerntet. 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 fördern und Ar-
mut zu bekämpfen sei. Die Leitlinie verleiht der Kommission eine neue
Rechtsgrundlage zum Handeln (und damit auch das Recht, länderspeziflsche
Empfehlungen zu formulieren), lässt aber zugleich den sozialpolitischen Ak-
teuren einen weitgehenden Gestaltungsspielraum, auch die OMK-Bereiche
Alters Sicherung und Gesundheit unter dem Gesichtspunkt der sozialen Ein-
gliederung aufzugreifen. Die OMK Soziales - oder was davon übrig bleiben
wird - ist damit Teil der Gesamtstrategie Europa 2020 und nicht länger ein
parallel laufender (und damit weniger gewichtiger) Prozess, wie es bei der
Lissabon-Strategie der Fall war. Theoretisch könnten diese institutionellen
Veränderungen durchaus eine Aufwertung des Prozesses bedeuten. In der
Praxis wird dies allerdings maßgeblich von der (strategischen) Partizipation

16 Für eine Übersicht über die Europa-2020-Strategie siehe Marlier/Natali (2010).



Die Offene Methode der Koordinierung in der deutschen Sozialpolitik 79

der sozialpoHdschen Akteure abhängen. SpezieH die neu etabHerte Europäi-
sche Plattform gegen Armut und soziale Ausgrenzung bietet die MögHchkeit, soziale
Themen auf die EU-Agenda zu setzen und konzerderte Aktionen auf euro-
päischer Ebene zu planen.

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

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

Kiin(et

AWO

BAGFW

BAG SO

Bayern

BDA

BMAS

BiVIG

BT

Caritas

CDO

CDU

DGB

Diakonie

DLK

DRK

DRV

DV

ESIP

GVG

NAK

NRW

Sachsen

So\nD

UNE

Verdi

Institution (Ani(ahl der intermetvten Personen in Klammer)

Arbeitenvohlfahrt (3)

Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrt (1)

Bundesarbeitsgemeinschaft Senioren (1)

Bayerisches Staatsministerium f. Arbeit u. Sozialordnung, Familie und Frauen (2)

Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbände (2)

Bundesministerium für Arbeit und Soziales (4)

Bundesministerium für Gesundheit (2)

Europareferat der Bundestagsverwaltung (1)

Caritasverband (1)

Country Desk Officer Air Europäischen Kommission (1)

CDU-Abgeordneter, Mitglied im Ausschuss Arbeit und Soziales (1)

Deutscher Gewerkschaftsbund (4)

Diakonie (1)

Deutscher Landkreistag (1)

Deutsches Rotes Kreuz (1)

Deutsche Rentenversicherung Bund (1)

Deutscher Verein für Öffentliche und Private Fürsorge (1)

Deutsche Vertretung der Europäischen Plattform für Sozialversicherung (2)

Gesellschaft für Versicherungswissenschaft und -gestaltung (1)

Nadonale Armutskonferenz (1)

Ministerium für Arbeit, Integration und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2)

Sächsisches Staatsministerium für Soziales und Verbraucherschutz (4)

Sozialverband Deutschland (1)

EU-Netzwerk unabhängiger nationaler Expertinnen im Bereich soziale Eingliederung (2)
Vereinte Diensdeistungsgewerkschaft (1)
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