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I. Einleitung

Das Rechtauf soziale Sicherung' ist sowohlin
der Allgemeinen Erkldrung der Menschen-
rechte von 1948 (Art. 22 und 25) als auch in
dem 1966 verabschiedeten Internationalen
Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Rechte (Art. 9) verankert. Nach wie vor
verfiigt jedoch ein Grofiteil der weltweiten
Bevolkerung tiber keinen ausreichenden
Zugang zu sozialer Sicherung. Die Interna-
tionale Arbeitsorganisation (ILO) schitzt,
dass noch 2012 nur 27 % Prozent der Weltbe-
volkerung iiber einen umfassenden sozialen
Sicherungsschutz verfiigten, die restliche Be-
volkerung - also mehr als siebzig Prozent -

1 Weltweit gibt es sehr unterschiedliche Modelle
der sozialen Sicherung. Ebenso wird der Begriff
der sozialen Sicherung sehr unterschiedlich de-
finiert. Im Folgenden werden unter sozialer
Sicherung die Gesamtheit aller Mafinahmen
subsumiert, die der Absicherung gegen exis-
tenzgefdhrdende Risiken (z.B. Krankheit, Alter,
Erwerbslosigkeit, Invalidit4t) sowie dem Schutz
von Menschen dienen, die nicht in der Lage
sind, erwerbstitig zu sein, z.B. aufgrund von
Alter, korperlicher oder geistiger Behinderung.
Dabei kann es sich um beitragsgebundene oder
beitragsungebundene sowie bedarfsabhingige
oder bedarfsunabhingig Transfers (Geldleistun-
gen oder Sach- bzw. Dienstleistungen) handeln.
Modelliibergreifende Kernelemente sind die ge-
meinschaftliche Absicherung von Risiken sowie
die Umverteilung von Ressourcen.

nur teilweise oder gar nicht von Mafsnah-
men der sozialen Sicherung erreicht wur-
den.? Dies betrifft insbesondere Menschen,
die in Liandern mit einem niedrigen oder
mittleren Einkommen - sogenannten ,Ent-
wicklungsléndern” - leben.

Allerdings hat sich in den letzten Jahren
eine Art Paradigmenwechsel vollzogen:
Spielten Systeme der sozialen Sicherung
in der entwicklungspolitischen Diskussion
lange eine untergeordnete Rolle, wird so-
ziale Sicherung zunehmend als wichtiges
Instrument zur Forderung inklusiver Ent-
wicklungsprozesse anerkannt.’ Insbeson-
dere in Landern mit einem niedrigen und
mittleren Einkommen erlebt das Politikfeld
soziale Sicherung derzeit eine Renaissance.
Reformen der sozialen Sicherung sind ein
globales Phianomen und in vielen Liandern
Afrikas, Asiens oder Lateinamerikas zu
beobachten. Auch auf der internationalen
Ebene hat das Thema soziale Sicherung seit
der Jahrtausendwende zunehmend an Dy-
namik gewonnen.*

Wie lassen sich diese Prozesse weltweiten
Politikwandels erkldren? Polit-6konomi-
sche Erkldrungsansdtze beziehen sich ei-
nerseits auf nationale Einflussfaktoren, wie
z.B. politische Institutionen oder sozio-tko-
nomische Rahmenbedingungen. Angesichts
der weltweit beobachtbaren gleichzeitig

2 International Labour Organization, World Social
Protection Report 2014/15. Building economic
recovery, inclusive development and social ju-
stice, 2014, S. 2.

3 Zu einer Diskussion von sozialer Sicherung und
Entwicklung aus rechtlicher Perspektive vgl.
Markus Kaltenborn, Soziale Rechte und Entwick-
lung, in: Philipp Dann/Stefan Kadelbach/Mar-
kus Kaltenborn (Hrsg.), Entwicklung und Recht,
2014, S. 155-187.

*  Katja Bender/Markus Kaltenborn/Christian Pfleide-
rer, Introduction, in: dies. (Hrsg.), Social Protecti-
on in Developing Countries: Reforming Systems,
2013, S.1-12 (1-3).
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stattfindenden Verbreitung von Reformen
im Bereich sozialer Sicherung erscheint die
alleinige Verkniipfung von Politikwandel
und nationalen Faktoren allerdings als nicht
ausreichend. Ergdnzend lassen sich daher
die , Politikdiffusionskonzepte” heranzie-
hen. Diese untersuchen in Hinblick auf eine
Vielzahl von Politikfeldern - neben Sozial-
z.B. auch Umwelt-, Steuer- oder Handels-
politik - die Rolle internationaler Interde-
pendenzen fiir das Verstdandnis nationalen
Politikwandels.?

Unter internationaler Politikdiffusion wer-
den vorwiegend freiwillige und nicht durch
Zwang, Hierarchie oder bindende rechtli-
che Regeln induzierte Ubertragungsprozes-
se verstanden. Insofern weist die Diskussi-
on zu internationaler Politikdiffusion auch
einen inhaltlichen Bezug zu rechtlichen Fra-
gen der Rolle von Soft Law auf.

Dabei ist fiir den Bereich der sozialen Si-
cherung der grundsitzliche Gedanke, dass
Politikentscheidungen in einem Land die
Wahl von Politiken in einem anderen Land
beeinflussen konnen, keineswegs neu. So
schrieb Asa Briggs bereits 1961:

Bismarck’s reforms of the 1880s - laws of 1882,
1884 and 1889 introducing compulsory insur-
ance against sickness, accidents, old age and
invalidity - attracted immense interest in other

Politiktransferstudien stellen in diesem Zusam-
menhang einen weiteren Ansatz dar. Beide An-
sdtze unterscheiden sich insbesondere in ihren
Untersuchungsmethoden. Politiktransferunter-
suchungen sind eher qualitativ ausgerichtet mit
dem Schwerpunkt auf Prozessanalyse als eine
Methode zur Beschreibung (und in geringerem
Ausmaf zur Erkldrung) von Politiktransfer ins-
besondere zwischen zwei Landern. Politikdiffu-
sionsstudien sind hingegen mehrheitlich, wenn
auch nicht ausschlieSlich, quantitative Untersu-
chungen welche darauf abzielen, die Existenz
von Politikdiffusion und zugrunde liegende
Ursachen zu untersuchen. Der Fokus dieses
Beitrags liegt jedoch auf Konzepten und Unter-
suchungen, die der Diffusionsliteratur zuzuord-
nen sind, da Transferstudien bisher kaum das
Politikfeld soziale Sicherung untersucht haben.
Einen aktuellen Uberblick zum Thema Politik-
transfer bieten z.B. Peter Carroll/Richard Common
(Hrsg.), Policy transfer and learning in public
policy and management. International contexts,
content and development, 2013 oder Mark Evans
(Hrsg.), New directions in the Study of Policy
Transfer, 2010.

European countries. Just as British factory legis-
lation was copied overseas, so German social in-
surance stimulated foreign imitation. Denmark,
for instance, copied all three German pension
schemes between 1891 and 1898, and Belgium
between 1894 and 1903.°

Ein weiterer frither Beitrag ist die Untersu-
chung von Collier und Messick (1975), wel-
che den Einfluss der rdaumlichen Ndhe von
Landern auf die internationale Diffusion so-
zialer Sicherung analysiert.” An Bedeutung
haben Politikdiffusionskonzepte allerdings
erst seit den 2000ern gewonnen.

Ziel des vorliegenden Beitrags ist es, einen
Einblick in die Politikdiffusionsforschung
mit Anwendung auf den Bereich sozialer
Sicherung aufzuzeigen. Vor diesem Hin-
tergrund geht der vorliegende Beitrag wie
folgt vor: Kapitel 2 skizziert aktuelle Veran-
derungsprozesse im Bereich soziale Siche-
rung aus einer internationalen und entwick-
lungspolitisch ~ orientierten = Perspektive.
Daran anschlieffend werden in Kapitel 3 die
konzeptionellen Grundlagen internationa-
ler Politikdiffusion vorgestellt und darauf
aufbauend in Kapitel 4 empirische Studien
zur Rolle internationaler Diffusion fiir Po-
litikkwandel im Bereich soziale Sicherung
diskutiert. Dabei wird insbesondere heraus-
gearbeitet, welche Schlussfolgerungen sich
hinsichtlich der Relevanz internationaler In-
terdependenzen fiir nationalen Politikwan-
del ableiten lassen und wie sich deren Zu-
standekommen erklédren ldsst. Der Beitrag
schliefst mit einer kritischen Reflektion des
aktuellen Stands der Forschung und einer
Skizzierung offener Fragen und weiterem
Forschungsbedarf.

Asa Briggs, The welfare state in historical per-
spective, in: European Journal of Sociology 2(2)
(1961), S. 221-258 (246-247).

7 David Collier/Richard E. Messick, Prerequisites
versus diffusion: Testing alternative explana-
tions of social security adoption, in: American
Political Science Review 69 (1975), S. 1299-1315.



Bender: Soziale Sicherung und internationale Politikdiffusion 131

II. Soziale Sicherung als Bestandteil
entwicklungspolitischer Agenden -
Eine internationale Perspektive

Eine Vielzahl von Landern mit einem niedri-
gen oder mittleren Einkommen reformieren
derzeit ihre nationalen Sicherungssysteme,
um den Abdeckungsgrad staatlicher Sys-
teme zu erweitern sowie deren Leistungen
zu verbessern. Vereinzelte ,Entwicklungs-
lander” wie z.B. Thailand haben bereits in
den 1970ern erste Schritte eingeleitet.® Eine
globale Dynamik hat sich jedoch erst in den
letzten zwei Jahrzehnten - insbesondere seit
der Jahrtausendwende - entwickelt. Viel
Aufmerksamkeit wird unter anderem einer
Ausdehnung der Absicherung im Krank-
heitsfall gewidmet. Beispiele umfassen so
unterschiedliche Linder wie Brasilien, Ko-
lumbien, Chile und Mexiko in Lateinameri-
ka; China, Kambodscha, Indien, Indonesien,
die Philippinen, Thailand, und Vietnam in
Asien oder Ghana, Kenia, Ruanda, Siidafrika
oder Tansania in Sub-Sahara Afrika. Ein wei-
terer Fokus gilt der Erweiterung der Sozial-
hilfe, insbesondere in Form von sogenannten
Cash transfers (Sozialgeldtransfers), die mitt-
lerweile bereits in mehr als 50 Entwicklungs-
landern zu finden sind - Tendenz steigend.’

Diese aktuellen Reformdynamiken, welche
auf eine Erweiterung des sozialen Siche-

8 Die thaildndische Verfassung von 1973 sieht vor,
dass Arme einen kostenlosen Zugang zu medi-
zinischer Versorgung erhalten. 1977 wurde das
Recht auf einen universellen Zugang zu medizi-
nischer Versorgung fiir die gesamte Bevolkerung
in die Verfassung aufgenommen, vgl. Thaworn
Sakunphanit, Universal Health Care Coverage
Through Pluralistic Approaches: Experience
from Thailand, in: ILO series (Hrsg.), ILO series
Social Security Extension Initiatives in East Asia,
ILO Subregional Office for East Asia, 2008.

Armando Barrientos/Miguel Nirio-Zaraziia, Social
transfers and chronic poverty: Objectives, de-
sign, reach and impact, 2011, http:/ /www.chro-
nicpoverty.org/uploads/ publication_files/soci-
altransfersfullreport.pdf (besucht am 25.7.2016);
Armando Barrientos et al. (Hrsg.), Social Assistan-
ce in Developing Countries Database Version
5.0, 2010, http://www.chronicpoverty.org/
uploads/publication_files/social-assistance-da-
tabase-version-5.pdf (besucht am 25.7.2016);
Marito Garcia/Charity M.T. Moore, The cash di-
vidend: The rise of cash transfer programs in
Sub-saharan Africa, 2012, Washington D.C.: The
World Bank.

rungsschutzes zielen, unterscheiden sich
deutlich von einer weiteren, zeitlich vorge-
lagerten internationalen , Reformwelle”: In
den 1980ern und frithen 1990ern waren in
Lateinamerika und Sub-Sahara Afrika so-
zialpolitische Debatten eng mit Debatten
zu wirtschaftlichen Strukturreformen ver-
bunden. Dabei ging es insbesondere um die
Entlastung der hdufig hoch verschuldeten
offentlichen Haushalte, so dass Kosteniiber-
legungen im Vordergrund standen.® Pro-
minente Beispiele sind die Privatisierung
der Rentenreform in Chile und deren Uber-
tragung auf andere lateinamerikanische
Léander oder die Einfiihrung von Nutzerge-
biihren fiir Gesundheitsdienstleistungen in
vielen afrikanischen Landern.

Aber nicht nur in der Richtung unterscheidet
die aktuelle von der vorgelagerten Reform-
welle. Neu ist auch, dass die aktuellen Veran-
derungsprozesse auf einzelstaatlicher Ebene
ebenfalls von einer Vielzahl an Verdnderun-
gen auf der internationalen oder regionalen
Ebene begleitet werden (vgl. Tabelle 1). So
wurde auf dem Weltgipfel fiir soziale Ent-
wicklung 1995 in Kopenhagen erstmalig die
Bedeutung des Auf- und Ausbaus der sozi-
alen Sicherung als unverzichtbarer Bestand-
teil der Armutsbekdmpfung hervorgehoben,
gefolgt von dem Beschluss, den Bereich der
sozialen Sicherung in Entwicklungsléndern
auszudehnen und zu starken."! Wie Tabelle
1 exemplarisch aufzeigt, sind diesem ,Start-
schuss” in den letzten zwanzig Jahren eine
Vielzahl internationaler Vereinbarungen,
Empfehlungen oder Strategiepapiere inter-
nationaler Organisationen (z. B. OECD, Welt-
bank oder UN-Organisationen), regionaler
Organisationen (z.B. ASEAN oder ADB)
oder internationaler Foren wie G8 oder G20
gefolgt. Auch haben sich vermehrt transnati-
onale Politiknetzwerke gegriindet (z.B. Joint
Learning Health Network, Inter-American
Social Protection Network, Network for Soci-
al Security - NeSSt oder das Social Protection
Inter-Agency Cooperation Board).

10 Stephan Haggard/Robert R. Kaufmann, Develop-
ment, Democracy, and Welfare States: Latin Ame-
rica, East Asia, and Eastern Europe, in: Prince-
ton University Press, 2008, S. 183-185.

" United Nations, Copenhagen Declaration on So-

cial Development, World Summit 1995, A/
CONF.166/9.
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1995

UN Weltgipfel fiir soziale Entwicklung - Kopenhagener Deklaration
fiir soziale Entwicklung

1999

OECD - Pour un monde solidaire. Le nouvel agenda social

2000

UN - Enhancing Social Protection and reducing vulnerability in a globalizing
world. Report of the Secretary General to the 39th session
Asian Development Bank (ADB) - Social Protection for Equity and Growth

2001

Weltbank - Social Protection Sector Strategy
Asian Development Bank (ADB) - Social Protection Strategy
OECD-DAC Leitlinien zur Armutsbekdampfung

2003

ILO - Global Campaign for Social Security Coverage for all

2005

UNDP - Human Development Report. New Thinking on Aid and Social Security,
Occasional Paper

World Health Assembly (WHA) - Resolution on “Sustainable Health Financing,
Universal Coverage and Social Health Insurance”

2007

G8 - Gipfelerkldarung , Wachstum und Verantwortung in der Weltwirtschaft”

2009

OECD DAC - Policy Statement on Social Protection and Employment
UN Chief Executive Board - Social Protection Floor

2010

G20 - Seoul Development Consensus for Shared Growth
EU - European Development Report “Social Protection for Inclusive
Development- A New Perspective of EU Cooperation with Africa”

2011

G20 - Development cooperation priorities of the G20
International Labour Conference - Resolutions and Conclusions
on Social Protection (Social Security)

2012

International Labour Conference - Recommendations concerning
National Floors of Social Protection

EU-Kommission - Communication on Social Protection

in European Union Development Cooperation

Weltbank - Social Protection Strategy 2012-2022

2013

UNICEEF - Integrated Social Protection Systems: Enhancing Equity for Children
ASEAN - Declaration on Strengthening Social Protection

2015

UN - 2030 Agenda fiir Nachhaltige Entwicklung'
ASEAN - Regional Framework and Action Plan to Implement
the Asean Declaration on Strengthening Social Protection

Abb. 1:  Internationale Dokumente mit Bezug zu sozialer Sicherung (1995-2015)

Quelle: Eigene Zusammenstellung

12

Fiinf der siebzehn Nachhaltigkeitsziele enthalten

Unterziele, die sich auf den Ausbau sozialer
Sicherung beziehen.
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III. Internationale Politikdiffusion
und nationaler Politikwandel -
Konzeptionelle Grundlagen

Internationale Politikdiffusion bezeichnet
einen Prozess, in dessen Verlauf Politiken
oder Institutionen zwischen Staaten {iiber-
tragen werden."® Charakterisierendes Merk-
mal von Diffusionsprozessen ist die Inter-
dependenz politischer Entscheidungen:
Die Ubertragung erfolgt nicht rein zufllig.
Politische Entscheidungen in einem Land
werden vielmehr systematisch durch zuvor
getroffene politische Entscheidungen in an-
deren Landern beeinflusst.'

Im Fokus von Diffusionsstudien steht die
Erklarung derartiger Prozesse, d. h. die Iden-
tifizierung kausaler Mechanismen, durch
welche Politikmafinahmen von einer politi-
schen Einheit in eine andere Einheit transfe-
riert werden.

Je nachdem, welche Mechanismen in die
Analyse mit einbezogen werden, lassen
sich ein enges und ein weites Verstandnis
von Diffusion unterscheiden.® Ein enges
Verstindnis von Politikdiffusion versteht
Diffusion als horizontalen Prozess der Po-
litikkoordination, bei dem die Ubertragung
unilateral und formal freiwillig durch Kom-
munikation erfolgt. Es handelt sich somit
bei Diffusionsprozessen um Formen der
Soft Governance. Dabei wird ein weiter

13 Zachary Elkins/Beth Simmons, On Waves, Clus-
ters, and Diffusion: A Conceptual Framework,
in: Annals of the American Academy of Political
and Social Sciences 598, 2005, S. 33-51, Kathari-
na Holzinger/Helge Jorgens/Christoph Knill, Trans-
fer, Diffusion und Konvergenz: Konzepte und
Kausalmechanismen, in: dies. (Hrsg.), Transfer,
Diffusion und Konvergenz von Politiken, 2007,
S. 11-38 (14).

4 Beth A. Simmons/Frank Dobbin/Geoffrey Garrett,
Introduction: the international diffusion of libe-
ralism, in: International Organization 60(4)
(20006), S. 781-810 (787).

15 Per-Olof Busch/Helge Joergens, Dezentrale Poli-
tikkoordination im internationalen System - Ur-
sachen, Mechanismen und Wirkungen der inter-
nationalen Diffusion politischer Innovationen,
in: Holzinger/Jorgens/Knill (Fn. 13), S. 56-84
(59-60); Fabrizio Gilardi, Transnational diffusion:
Norms, ideas, and policies, in: W. Carlsnaes/T.
Risse/B. Simmons (Hrsg.), Handbook of Inter-
national Relation, 2012, S. 453-477, Holzinger/
Jorgens/Knill (Fn. 13), S. 11-38 (15).

Kommunikationsbegriff — zugrundegelegt,
der jede Form der Informationsiibertragung
- auch Beobachtung - mit einbezieht.*

Es kann zwischen direkter, d.h. direkt zwi-
schen Einzelstaaten stattfindender Diffusi-
on und vermittelter Diffusion unterschie-
den werden.”” Direkte Diffusion resultiert
aus direkter Informationstibertragung zwi-
schen Einzelstaaten und wird z.B. durch
raumliche, kulturelle oder sprachliche Ndhe
angetrieben. Vermittelte Diffusion bezeich-
net die (formelle und informelle) organisa-
torische Verankerung und Verstetigung von
Informations- und Kommunikationsfliis-
sen, wie z.B. in internationalen Organisati-
onen, Politiknetzwerken, oder Wissensge-
meinschaften (Epistemic communities).

Ein weites Verstdandnis von Diffusion bezieht
zusdtzlich vertikale Prozesse mit ein wie
z.B. hierarchische Koordinierungsinstru-
mente (z. B. volkerrechtliche Bestimmungen),
gemeinsame kollektive Beschlussfassungen
(z.B. in internationalen Organisationen oder
im Rahmen von bi- und multilateralen Ab-
kommen) bis hin zu Zwang durch andere
Staaten oder mittels internationaler Organi-
sationen durch Konditionalitdten.

Angesichts der mit einem derart breiten
Verstandnis verbundenen analytischen
Unschirfe zeigt sich allerdings eine zuneh-
mende Tendenz, Politikdiffusion primar als
dezentrale, d.h. horizontale und freiwillige
Ubertragung von Politiken zu verstehen.
Dabei werden insbesondere drei Mechanis-
men zur Erkldrung freiwilliger internatio-
naler Interdependenzen herangezogen: Ler-
nen, Wettbewerb und Nachahmung.'®

Liegen Lernprozesse vor wird die Ubertra-
gung einer Politik von den aus ihr resultie-
renden Konsequenzen beeinflusst: Auf der
Suche nach Losungen fiir nationale Prob-
leme werden Politiken anderer Lander, die
dhnliche Problemkonstellationen bewdltigt
haben, ausgewertet. Je erfolgreicher eine

16 Kerstin Tews, The diffusion of environmental po-

licy innovations. Cornerstones of an analytical
framework, European Environment 15(2) (2005),
S. 63-79 (65).

7" Busch/Joergens (Fn. 15), S. 70-72.

8 Vgl. zu einer ausfiihrlichen Diskussion der einzel-

nen Mechanismen z.B. Gilardi (Fn. 15), S. 15-21.
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Politik beurteilt wird, desto wahrscheinli-
cher ist ihre Ubernahme.??

Wird eine Politik iibernommen, um die stra-
tegische Positionierung eines Landes im
Verhiltnis zu anderen Liandern zu stirken,
spricht man von Wettbewerb. Dabei kann es
sich um 6konomischem Wettbewerb (z.B.
Verbesserung nationaler Standortbedingun-
gen) oder auch politischen Wettbewerb han-
deln (z.B. Ubernahme einer internationalen
Fiihrungsrolle, Beeinflussung internatio-
naler politische Entwicklungen).* Insofern
sind auch bei Wettbewerb die aus einer
Politik resultierenden (erwarteten) Konse-
quenzen fiir die internationale Ubertragung
einer Politik entscheidend.

Im Unterschied zu Lernen und Wettbewerb
wird Nachahmung nicht von den konkreten
materiellen oder politischen Konsequen-
zen einer Politik beeinflusst, vielmehr steht
der symbolische oder normative Charakter
einer Politik im Vordergrund. Eine Uber-
tragung resultiert aus der sozialen Konditi-
onierung politischer Akteure. Aufgrund ge-
meinsamer Wert- oder Normvorstellungen
innerhalb einer Landergruppe kann eine
Politik beispielsweise quasi unhinterfragt
tibernommen und als angemessen akzep-
tiert werden. Auch konnen Politiken eines
Landes, welches als ,fithrend” angesehen
wird, iibernommen werden, um durch
Nachahmung den eigenen politischen Sta-
tus zu erhohen. So fithrt Meseguer an:

Governments may imitate what peer countries
do simply because they are peers, or govern-
ments may imitate what apparently successful
countries do simply because they are high-sta-
tus countries that are considered to know best.”

Am Beispiel von Nachahmung zeigt sich
aber auch deutlich, dass aus normativer
Perspektive internationale Politikdiffusion

19 Busch/Joergens (Fn. 15), S. 72-73; Martino Magetti/
Fabrizio Gilardi, Problems (and solutions) in the
measurement of policy diffusion mechanisms,
in: Journal of Public Policy 36 (2016), S. 87-107
(90-91).

2 Busch/Joergens (Fn. 15), S. 73-74.

21

Covadonga Meseguer, Policy learning, policy dif-
fusion, and the making of a new order, in: The
ANNALS of the American Academy of Political
and Social Science 598 (2005), S. 67-82 (75).

nicht notwendigerweise zu einer Verbesse-
rung der Funktionalitdt nationaler Politiken
tihrt. Individuen sind anfallig fiir kognitive
Verzerrungen wie z.B. selektive Wahrneh-
mung oder vereinfachende Verallgemei-
nerungen, die dazu beitragen dass einige
Losungen automatisch als ,naheliegend”
wahrgenommen werden, wahrend andere
ebenfalls mogliche Losungen kognitiv aus-
geblendet werden. Auch Lernprozesse kon-
nen einer derart ,begrenzten Rationalitat”
unterliegen.”

IV. Die Rolle von internationaler
Politikdiffusion fiir den Wandel
sozialer Sicherungssysteme -
Empirische Evidenz

Im Folgenden werden die Ergebnisse von
insgesamt 17 empirischen Studien ausge-
wertet. Diese untersuchen Politikdiffusion
in verschiedene Regionen weltweit: Acht
Studien untersuchen OECD-Linder; drei
Studien basieren auf einer umfangreichen
Landerstichprobe, die sowohl Lander mit
einem hohen als auch Linder mit einem
niedrigen und mittleren Einkommen mit-
berticksichtigt; zwei Studien beziehen sich
ausschlieSlich auf Landern mit einem nied-
rigen und mittleren Einkommen; drei haben
einen regionalen Fokus auf Lateinamerika
und eine konzentriert sich auf das siidliche
Afrika. In Hinblick auf das empirische For-
schungsdesign liegt zehn Studien ein sta-
tistisches und fiinf Studien ein qualitatives
Forschungsdesign zugrunde. Eine Studie
verwendet einen Mixed-methods-Ansatz.

Ist internationale Politikdiffusion relevant fiir
die Erkldrung nationalem Politikwandels? (Rele-
vanz)

Die empirische Relevanz internationaler
Interdependenzen fiir die Erkldarung des
Wandels nationaler sozialer Sicherungssys-
teme wird von zahlreichen Studien aufge-
zeigt und betrifft verschiedene Bereiche der
sozialen Sicherung, wie beispielsweise Al-

2 Die Rolle begrenzter Rationalitit fiir die Ubertra-

gung von Politiken wird ausfiihrlich diskutiert
in Kurt Weyland, Theories of policy diffusion:
Lessons from Latin American pension reform,
in: World Politics 52(2) (2005), S. 262-295.



Bender: Soziale Sicherung und internationale Politikdiffusion 135

terssicherung® Gesundheitssicherung®, So-
zialhilfe®, Arbeitslosenunterstiitzung und
Arbeitsmarktpolitik* oder auch wohlfahr-
staatliche Veranderungen im Allgemeinen?.

Dartiber hinaus beeinflussen Diffusionspro-
zesse ganz unterschiedliche Arten des Po-
litikkwandels, wie z.B. Niveauanpassungen

»  Sarah M. Brooks, Interdependent and domestic

foundations of policy change: The diffusion
of pension privatization around the world, in:
International Studies Quarterly 49(2) (2005),
S. 273-294; Sarah M. Brooks, When does diffusi-
on matter? Explaining the spread of structural
pension reforms across nations, in: Journal of
Politics 69(3) (2007), S. 701-715; John Creighton
Campbell/Naoki Tkegami/Soonman Kwon, Policy
Learning and Cross-National Diffusion in Social
Long-Term Care Insurance: Germany, Japan, and
the Republic of Korea, in: International Social
Security Review 62(4) (2009), S.63-80; Bernhard
H. Casey/Roddy McKinnon, Social pensions and
policy learning: The case of southern Africa, in:
International Social Security Review 62(2) (2009),
S. 81-102; Magnus Rasmussen et al., Birds of a
feather flock together: The interdependence of
pension reforms in 18 OECD countries from 1972
to 2002, unveréffentlichtes Manuskript; Weyland
(Fn. 22), 2005, S. 262-295; Kurt Weyland, Bounded
rationality and policy diffusion: social sector re-
form in Latin America, 2007.

24

Fabrizio Gilardi/Katharina Fueglister/Stéphane Luyet,
Learning from others: The diffusion of hospital
financing reforms in OECD countries, in: Com-
parative Political Studies 42(4) (2009), S. 549-573;
Christopher Prinz/William Tompson, Sickness and
disability benefit programs: What is driving po-
licy convergence?, in: International Social Securi-
ty Review 62(4) (2009), S. 41-61; Weyland (Fn. 23),
2007.

% Sarah M. Brooks, Social Protection for the Poorest:
The Adoption of Antipoverty Cash Transfer Pro-
grams in the Global South, in: Politics & Society
43(4) (2015), S. 551-582; Natasha Borges Sugiyama,
The diffusion of Conditional Cash Transfer pro-
grams in the Americas, in: Global Social Policy
11(2-3) (2011), S. 250-278.

% Achim Kemmerling, Diffusion und Interaktion in
der Arbeitsmarktpolitik? - Positive und nega-
tive Ansteckungseffekte am Beispiel zweier
Reformdiskussionen, in: Holzinger/Jorgens/
Knill (Fn. 13), S.153-179; Fabrizio Gilardi, Who
learns from what in policy diffusion processes?,
in: American Journal of Political Science 54(3)
(2010), S. 650-666.

Z  Detlef Jahn, Globalization as ‘Galton’s problem”:

The missing link in the analysis of diffusion pat-
terns in welfare state development, in: Internati-
onal Organization 60(2) (2006), S. 402-431.

von Beitragssitzen oder Leistungen®, An-
derungen auf der Instrumentenebene wie
beispielsweise Finanzierungsmechanismen
fur Krankenhduser®” oder auch umfassen-
de paradigmatischen Strukturreformen wie
die Privatisierung von Systemen zur Al-
tersversorgung in Lateinamerika im Laufe
der 1980er und 90er Jahre oder aktuell die
Verbreitung von Sozialgeldtransfers in vie-
len Entwicklungslandern.®

Wie lisst sich internationale Politikdiffusion
erkliren? (Mechanismen)

Hinsichtlich der Erklarung des Zustan-
dekommens von Diffusionsprozessen im
Kontext sozialer Sicherung wird bisher der
Frage, ob rationales Lernen oder eher so-
zial konditionierte Nachahmung urséch-
lich fuir Diffusionsprozesse sind, die grof3-
te Aufmerksamkeit gewidmet. Eine Reihe
von empirischen Studien findet empirische
Belege dafiir, dass Lernen ein wichtiger Er-
klarungsfaktor ist.* Derartige Lernprozesse
werden allerdings durchaus von kognitiven
Beschrankungen oder sozialen Normen be-
einflusst: Weyland zeigt auf, dass im Falle
der lateinamerikanischen Reformen der
Altersversorgung wahrend der 1980er und
1990er Lernprozesse relevant sind, diese
aber durch kognitive Beschrankungen wie
z.B. selektive Informationsverarbeitung und
vorzeitige Verallgemeinerungen beeinflusst
werden.”> Auch Sugiyama betont die Rolle
derartiger kognitiver , Abkiirzungen” fiir
den Fall der Einfiihrung von Sozialgeld-
programmen in Lateinamerika.* Bei seiner
Analyse der Rolle von Diffusionsprozessen
tir die Hohe der Arbeitslosenunterstiitzung
in OECD-Léandern zeigt Gilardi auf, dass
ideologische Positionen Lernprozesse be-
einflussen.* Prinz und Thompson schluss-
folgern sogar, dass in OECD-Léandern die

B Gilardi (Fn. 26); Kemmerling (Fn. 26); Rasmussen et
al. (Fn. 23).

¥ Gilardi/Fueglister/Luyet (Fn. 24), S. 549-573.

% Brooks (Fn. 23), Brooks (Fn. 25), (2015); Weyland
(Fn. 22), 2005.

% Casey (Fn. 23), Gilardi/Fueglister/Luyet (Fn. 24),
Gilardi (Fn. 26), Weyland (Fn. 22).

2 Weyland (Fn. 22), S. 281-294.
% Sugiyama (Fn. 25), S. 265.
¥ Gilardi (Fn. 26).
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Diffusion von Mafsnahmen der sozialen
Absicherung im Falle der Erwerbsunfa-
higkeit eher durch Nachahmung als durch
politische Lernprozesse erfolgt.*® Hingegen
finden Gilardi et al. keine empirischen Be-
lege fiir die Relevanz von Nachahmung fiir
Reformen der Krankenhausfinanzierung in
OECD Staaten.* Diese Ergebnisse konnten
eventuell darauf hindeuten, dass bei umfas-
senden strukturellen und paradigmatischen
Reformen oder Reformen, die mit einem
hohem gesellschaftlichen Konfliktpoten-
tial verbunden sind, Nachahmung eine
starkere Rolle spielt als bei Reformen sehr
technischem Hintergrund und geringerem
gesamtgesellschaftlichen Konfliktpotential.
Eine derartige Hypothese bedarf aber wei-
tergehender Untersuchungen.

Die empirische Grundlage zur Rolle von
Wettbewerb fiir internationale Diffusions-
prozesse ist noch schwach ausgepragt. Wey-
land argumentiert, dass wirtschaftlicher
Wettbewerb die Diffusion von Mafsnahmen
zur Privatisierung der Altersversorgung
in Lateinamerika nicht erkldaren kann, da
die Diffusionsdynamik sich im Zeitablauf
verlangsamt. Wenn Wettbewerbsdruck re-
levant wire, dann ware ein umgekehrter
Verlauf zu erwarten, d.h. je mehr Lander
ein Politikmodel annehmen, desto grofler
miisste der Druck fiir Nachziigler sein, zu
folgen.” Obinger und Starke weisen darauf
hin, dass in puncto Sozialpolitik in Europa
wirtschaftlicher Wettbewerb nicht zu einem
Unterbietungswettlauf gefiihrt hat.?® Green-
hill et al. zeigen, dass Arbeitnehmerrechte
in Landern gestdrkt werden, die mit Part-
nerlandern handeln, in welchen Arbeitneh-
mer bereits gut geschiitzt sind.* Auch wenn
die vorhandene empirische Evidenz einen
sehr anekdotischen und fragmentarischen

% Prinz (Fn. 24).
% Gilardi/Fueglister/Luyet (Fn. 24).
% Weyland (Fn. 23), S. 280-281.

% Herbert Obinger/Peter Starke, Sozialpolitische Ent-
wicklungstrends in OECD-Landern 1980-2001-Kon-
vergenz, Divergenz oder Persistenz, in: Holzinger/
Jorgens/Knill (Fn. 13), S. 470-495.

% Brian Greenhill et al., Trade-based diffusion of la-
bor rights: A panel study, 1986-2002, in: Ame-
rican Political Science Review 103(4) (2009),
S. 669-690.

Charakter aufweist, ist es interessant, dass
wirtschaftlicher Wettbewerb in keiner der
vorhandenen Untersuchungen zu einem
Abbau sozialer Sicherung und in einem Fall
sogar zu einer Starkung sozialer Sicherung
beigetragen hat.

In Hinblick auf die Reformen der Alterssi-
cherungssysteme in Lateinamerika in den
1980ern und 1990ern sowie in jiingerer Zeit
mit Bezug auf die Einftihrung von Sozial-
geldtransfers ist zudem auch untersucht
worden, ob Diffusionsprozesse auf Frei-
willigkeit beruhen oder dem Einfluss in-
ternationaler Finanzinstitutionen (IFIs) wie
Weltbank und dem internationalen Wih-
rungsfond unterliegen, d.h. Diffusion mit-
tels Zwang vorliegt. Es ist bemerkenswert,
dass keine der Studien empirische Belege
fur Zwang findet. Brooks zeigt auf, dass ins-
besondere freiwillige regionale Peer-Dyna-
miken von Bedeutung sind.*’ Zu einem &hn-
lichen Ergebnis kommt Weyland. Er betont
zudem, dass externer Druck zwar unter Um-
stinden den Entscheidungsspielraum na-
tionaler Politikentscheider einengen kann,
aber nationale Politikentscheidungen nicht
determiniert. Externe Akteure koénnen fiir
nationale politische Entscheidungstrager
unter Umstdnden auch von strategischem
Nutzen sein, da sie als eine Art ,Siinden-
bock” fungieren konnen.* Weyland formu-
liert das wie folgt:

Instead, to enhance their bargaining leverage
with domestic opponents or hesitant political
leaders, reform minded experts often ask IFls to
impose conditions on their country.*

In Hinblick auf die Einfiihrung von Sozial-
geldtransfers findet Sugiyama (2011) eben-
falls keinen direkten Beleg fiir externen
Zwang, fuhrt aber an, dass externe finanzi-
elle und technische Unterstiitzung nationale
Entscheidungsprozesse verstarken kann.*

40 Brooks (Fn. 23), 2005 und 2007.

- Weyland (Fn. 23), 2007, S5.262-295.
2 Weyland (Fn. 23), 2007, S. 273.

® Sugiyama (Fn. 25), S. 263-264.
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Welche Faktoren erhéhen die Diffusionsnei-
gung? (moderierende Variablen)

Die Diffusionsneigung kann zudem von
kontextabhdngigen Rahmenbedingungen
beeinflusst werden. Diese lassen sich grob
in drei Gruppen unterteilen: die zugrund-
liegende Problemstruktur und die spezi-
fischen Eigenschaften von Politiken, geo-
graphische Ndhe oder Gemeinsamkeiten
zwischen Ldndern sowie der spezifische
nationale Kontext eines Landes.*

So steigt mit zunehmendem Problemdruck
(z.B. ein hoheres Arbeitslosigkeitsniveau,
steigende Gesundheitsausgaben, eine al-
ternde Bevolkerung) die Wahrscheinlichkeit
von Politikdiffusion.*® Zudem wird auch
ein positiver Zusammenhang zwischen
Néhe und Diffusion bestitigt.* Inwiefern
Gemeinsamkeiten zwischen Ldndern eine
Rolle spielen, ist bisher lediglich von zwei
Studien mit Bezug auf wirtschaftliche Ahn-
lichkeit untersucht worden - mit deutlich
voneinander abweichenden Ergebnissen:
So werden einerseits fiir Lateinamerika kein
Zusammenhang gefunden,” andererseits
fur OECD-Lander eine positive Beziehung
zwischen 6konomischen Gemeinsamkeiten
(z.B. dhnliche Einkommensniveaus, Wachs-
tumsraten oder Offenheitsgrad) und Diffu-
sion hergestellt.* Die Rolle landerspezifi-
scher kontextueller Faktoren stellt ebenfalls
ein noch sehr offenes Feld dar. Landerspe-
zifische Faktoren, die die Diffusionsneigung
beeinflussen, konnen vielfdltiger Natur sein
und umfassen z.B. politische Institutionen,
wirtschaftliche Rahmenbedingungen, oder
die politischen, administrativen, wirtschaft-
lichen und wissenschaftlichen Kapazitdten
von Liandern, Informationen zu politischen
Innovationen zu verarbeiten. Zwar ldsst

“  Busch/Joergens (Fn. 15), S. 74-75; Susanne Liitz,
Policy-Transfer und Policy-Diffusion, in: Arthur
Benz et al. (Hrsg.), Handbuch Governance: The-
oretische Grundlagen und empirische Anwen-
dungsfelder, 2007, S. 132-144; Holzinger/Joergens/
Knill (Fn. 13), S.30-31.

4 Brooks (Fn. 23), 2005, 2007; Gilardi (Fn. 26);
Kemmerling (Fn. 26).

% Brooks (Fn. 25); Kemmerling (Fn. 26); Rasmussen
(Fn. 23); Weyland (Fn. 23).

¥ Weyland (Fn. 23).

4 Rasmussen (Fn. 23).

sich aufzeigen, dass der linderspezifische
Kontext relevant ist, aber es ist bislang nicht
moglich, allgemeinere Schlussfolgerungen
zu ziehen oder einen systematischen Ein-
fluss der zahlreichen diskutierten Faktoren
festzustellen.*

V. Schlussfolgerungen

Die Politikdiffusionsforschung zeigt, dass
internationale Interdependenzen fiir den
Wandel nationaler sozialer Sicherungssys-
teme relevant sind: Politiken werden zwi-
schen Einzelstaaten tibertragen, wobei die
Freiwilligkeit der Ubertragung ein wesent-
liches Merkmal darstellt. Politikdiffusion
tritt in verschiedenen Bereichen der sozia-
len Sicherung auf, kann ganz unterschiedli-
che Arten des Politikwandels umfassen und
betrifft sowohl Lander mit einem niedrigen
oder mittleren als auch hohen Einkommen.
Diese Erkenntnisse weisen auch auf die
Bedeutung von Soft Governance oder Soft
Law fiir Fragen der internationalen Koordi-
nation zwischen Staaten sowie einzelstaatli-
cher Politikentscheidungen hin.

Hinsichtlich der Frage, warum Diffusion
stattfindet, zeigen vorhandene Studien ins-
besondere die Rolle von Lernprozessen auf,
wobei aber kein vollstindig ,rationales”
Lernen unterstellt werden kann. Vielmehr
unterliegen Lernprozesse sozialen Normen
sowie kognitiven Beschrankungen. Inter-
essanterweise wurden bisher keine empiri-
schen Belege fiir ,Zwang” als determinieren-
den Faktor der internationalen Ubertragung
von Politiken gefunden. Allerdings beschif-
tigt sich bisher nur eine geringe Anzahl von
Studien mit dieser Frage, so dass die vorlie-
gende empirische Evidenz eher einen anek-
dotischen Charakter aufweist.

Insgesamt ldsst sich beobachten, dass die
Politikdiffusionsforschung zwar {iiberzeu-
gend die Existenz und Relevanz von Dif-
fusionsprozessen im Bereich sozialer Siche-
rung aufzeigen kann, ihr Erklarungsbeitrag
zu den Ursachen dieser Prozesse aber aktu-
ell noch unbefriedigend ist. Die Politikdif-

¥ Siehe z.B. die sehr unterschiedlichen Ergebnisse

in Brooks (Fn. 23), 2005 und 2007; Gilardi (Fn. 26)
und Rasmussen (Fn. 23).
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fusionsforschung ist jedoch ein noch relativ
junges Forschungsfeld, auch wenn sich ers-
te Ansitze in die siebziger Jahre des letzten
Jahrhunderts zurtickverfolgen lassen. Zu-
dem ist die soziale Sicherung nur eines von
vielen untersuchten Politikfeldern So ist die
Anzahl empirischer Untersuchungen bis-
lang begrenzt: Lediglich siebzehn Studien
weisen einen Fokus auf soziale Sicherung
auf, wobei die Mehrzahl der vorhandenen
Studien sich vorwiegend auf die Reform-
welle der Alterssicherung in Lateinamerika
in den 1980ern und 1990ern oder aber auf
Politikwandel in OECD-Léandern konzent-
riert. Die jiingste Reformwelle der sozialen
Sicherung in Entwicklungslandern wird
bisher nur begrenzt betrachtet. Dementspre-
chend iiberrascht es nicht, dass der aktuelle
Stand der Forschung derzeit auf eine Reihe
von Fragen keine oder nur unzureichende
Antworten geben kann.

Die vermutlich grofite Schwiache des Po-
litikdiffusionsansatzes ist allerdings seine
(noch) schwache theoretische Fundierung.”
Die beschriebenen Mechanismen (Lernen,
Nachahmung, Wettbewerb) haben keinen
gemeinsamen theoretischen Hintergrund,
oder es fehlt ihnen generell eine theoretische
Fundierung. Sie stellen eine Ansammlung
von Mechanismen dar, die unverbunden
nebeneinandergestellt werden.” Dartiber
hinaus bleiben jegliche Wechselwirkungen
zwischen den einzelnen Mechanismen weit-
gehend unberticksichtigt.”? Die vorhandene
empirische Evidenz zeigt zudem auf, dass

% Die schwache theoretische Fundierung ist auch

bereits an anderer Stelle kritisiert worden. Vgl.
z.B. Erin R. Graham et al. (Hrsg.), The diffusion of
policy diffusion research in political science, in:
British Journal of Political Science 43(2) (2012),
S. 1-29 oder Martino Magetti/Fabrizio Gilardi,
Problems (and solutions) in the measurement of
policy diffusion mechanisms, in: Journal of Pub-
lic Policy 36 (2016), S. 87-107.

51 Fine bedeutende Ausnahme stellt das Modell
von Braun und Gilardi dar, welches auf der Er-
wartungsnutzentheorie aufbaut und alle drei
Mechanismen integriert: Dietmar Braun/Fabrizio
Gilardi, Taking ,Galton’s Problem’ Seriously:
Towards a Theory of Policy Diffusion, in: Journal
of Theoretical Politics 18 (2006), S. 298-322.

52 Als Ausnahme ist Cao zu nennen, der die Wech-

selwirkungen zwischen Lernen und Wettbewerb
untersucht: Xun Cao, Networks as channels of
policy diffusion: Explaining worldwide changes

okonomische oder institutionelle ldnder-
spezifische Faktoren die Diffusionsneigung
beeinflussen, wobei aber keine belastbaren
Aussagen hinsichtlich Stiarke und Richtung
der Effekte getroffen werden konnen. Der-
artige Interaktionseffekte sind theoretisch
noch nicht erfasst worden. Das gilt ebenso
fiir weitere Arten von Interaktionseffekten
wie die spezifischen Eigenschaften einer
Politik oder die Rolle von Gemeinsamkeiten
zwischen Landern.

Diese Schwichen auf der theoretischen
Ebene sind nicht ein ,abstraktes” Problem,
sondern behindern auch mafigeblich den
Erkenntnisfortschritt auf der empirischen
Ebene, da ein systematischer und konsis-
tenter erkenntnisleitender Rahmen fehlt. In
den Worten von Gilardi:

The disconnect between theories and empirical
analysis is currently the main problem of this
research program, and progress on this issue is
essential to move beyond generic claims that in-
terdependence matters and policies diffuse.®

Perspektivisch konnte auch eine stédrkere in-
terdisziplindre Betrachtungsweise zu einem
besseren Verstindnis internationaler Diffu-
sionsprozesse beitragen. Auch freiwillige
(direkte oder vermittelte) Diffusionspro-
zesse finden nicht in einem institutionellen
Vakuum statt. Der Einfluss institutioneller
oder organisatorischer Strukturen, inner-
halb derer Informationen iiber Politiken
kanalisiert und weitergeleitet werden, auf
Diffusionsdynamiken ist jedoch bisher nur
in Ansédtzen betrachtet worden. Institutio-
nendkonomische oder -soziologische An-
sidtze sowie rechtliche Ansitze zur Rolle von
Soft Law konnen in diesem Zusammenhang
politikwissenschaftliche Ansdtze erginzen
und zu weiteren Erkenntnisfortschritten
beitragen.

in capital taxation, 1986-006, in: International
Studies Quarterly 54(3) (2010), S. 823-854.

% Gilardi (Fn. 26), S. 660.
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