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Lateinamerikas Sozialpolitik und
Arbeitsbeziehungen in der
neoliberalen Ara

Rezension von: Susana Sottoli,
Sozialpolitik und
entwicklungspolitischer Wandel in
Lateinamerika. Konzepte und Reformen
im Vergleich, Leske + Budrich, Opladen
1999, 352 Seiten; Rainer Dombois,
Ludger Pries, Neue Arbeitsregimes im
TransformationsprozeB Lateinamerikas:
Arbeitsbeziehungen zwischen Markt und
Staat, Verlag Westfilisches Dampfboot,
Miinster 1999, 357 Seiten.

Die Sozialpolitikforschung als wissen-
schaftliche Disziplin konzentrierte sich
seit Mitte der 1980er Jahre zunehmend
auf den Transformationsprozef3 des key-
nesianischen Wohlfahrtsstaates im in-
dustrialisierten Norden. Lander- und So-
zialpolitikerfahrungen anderer Regionen
der ,Einen Welt* wurden systematisch
ausgeblendet, was selbstverstandlich in
theoretischer und gesellschaftspoliti-
scher Hinsicht zu Verzerrungen in den
einschlagigen Diskussionen fiihrte.’
Wabhrend sich die intellektuell-akademi-
schen Retter des Wohifahrisstaates
hauptséchlich innerhalb der EU-Staaten
in sozialpolitischem Autismus (bten,
hatten in den 1990er Jahren Institutionen
wie die Weltbank das Thema Sozialpoli-
tik far sich reklamiert und nach den de-
sastrosen Erfahrungen und Ergebnissen
des ,verlorenen Jahrzehnts® der 1980er
Jahre eine modifizierte Konzeption neo-
liberaler Strukturanpassungspolitik auf
die Tagesordnung gesetzt. Angesichts
der angedeuteten zeitgeistigen Sozial-
politikforschungswiste ist es mehr als
erfreulich, wenn sich zwei Publikationen
mit strukturellen Fragestellungen be-
schatftigen, die einen wichtigen Kontinent
in den Blick nehmen, der zumindest an-
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gesichts seines Industrialisierungsni-
veaus und langen Tradition staatlicher
Unabhéngigkeit sowie hinsichtlich der
sozialpolitischen Errungenschaften ei-
nen interessanten Einblick in die Hinter-
grunde und Prozesse der sozial- und
entwicklungspolitischen ,Wende* ermég-
lichen.

Das Buch von Sottoli liefert sowohl
einen historischen wie aktuellen Uber-
blick Gber die allgemeinen Entwicklungs-
muster der Sozialpolitik Lateinamerikas
und stellt diese in einen erkldrenden Zu-
sammenhang mit den allgemeinen ent-
wicklungs- bzw. wirtschaftspolitischen
Leitstrategien. Der Zeithorizont der Un-
tersuchung umfaBt das gesamte 20.
Jahrhundert, und in methodischer Hin-
sicht wird mit einem Vergleich von Lan-
derentwicklungen operiert. Die Lander-
beispiele thematisieren die Erfahrungen
und Entwicklungen in Argentinien und
Chile sowie in Paraguay. Der Haupt-
schwerpunkt der Untersuchung liegt al-
lerdings bei der Erklarung der Transfor-
mationsprozesse, die seit den 1980er
Jahren zum Tragen gekommen sind. Vor
dem Hintergrund der Verschuldungskri-
se der meisten Lander des Subkonti-
nents wurde eine neoliberale Wirt-
schaftspolitik inthronisiert. Dies alles
spielte sich vor dem Hintergund politi-
scher Verdnderungen ab, namentlich der
Abldsung autoritirer Regimes unter-
schiedticher Pragung. Dieser Demokrati-
sierungs- und Redemokratisierungspro-
zeB ging Hand in Hand — wie auch an-
derswo — mit Strategien der Deregulie-
rung, Privatisierung und Liberalisierung
der Wirtschaft. Die soziale Bilanz der er-
sten Runde neoliberaler Strukturanpas-
sungspolitik zeigte ein eindeutig negati-
ves Bild: Die Armut stieg erstens wegen
der Zunahme der offenen Arbeitslosigkeit
und Unterbeschéaftigung sowie der Zahl
von Arbeitsplatzen mit niedriger Produk-
tivitat; zweitens aufgrund der negativen
Reallohnentwicklung und des rapiden
Ruckgangs der Mindestléhne; drittens
wegen des Kaufkraftverlustes der Renten
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und zu guter Letzt aufgrund von Ausga-
benkirzungen im Bereich staatlicher
Sozialleistungen (S. 55ff).

Der Auf- und Ausbau der Sozialpolitik
in Lateinamerika erfolgte zwischen den
1930er und 1970er Jahren mit der Ab-
sicht, daB der Staat mit einer vertei-
fungspolitischen Wirkung soziale Ziele
(aber auch politische Ziele: Loyalitéts-
und Legitimationsbeschaffung) erreichen
sollte. Wahrend die Umverteilungseffek-
te der staatlichen Sozialausgaben in vie-
len Landern eindeutig progressive Wir-
kungen erzielten, insbesondere im Be-
reich der staatlichen Gesundheits- und
Bildungsausgaben, waren diese Wirkun-
gen in den Ausgabensektoren der Sozia-
len Sicherheit und des Wohnungswe-
sens ,in der Regel sehr beschrénkt oder
gar regressiv” (S. 91). Wie auch in den
OECD-Wohlfahrtsstaaten war die starke
Beglinstigung der Mittelschicht und der
Stadte evident, zudem geriet die traditio-
nelle Sozialpolitik ins SchuBfeld der Kri-
tik (S. 92).

Die sozialen Folgen der brutalen
Strukturanpassungspolitik der 1980er
Jahre fUhrten zu einem Kurswechsel in
den 1990er Jahren, der verschiedene
kompensatorische Programme (z.B. So-
zialnothilfe- und Sozialinvestitionsfonds)
ins Leben rief (vgl. Ubersicht S. 131ff). Zu
den pragenden sozialpolitischen Schlag-
worten dieser jungsten Entwicklungs-
etappe sind zu zéhien: Selektivitat und
Zielgruppenorientierung im Rahmen der
Strukturanpassungsprogramme (v.a. Ar-
mutsbekadmpfung); Privatisierung staatli-
cher Sozialdienstleistungen einherge-
hend mit einer Aufwertung von Nicht-Re-
gierungsorganisationen; Demokratisie-
rung und Dezentralisierung des sozialpo-
litisch-institutionellen Gefliges (S. 121ff).

All diese Reformoptionen implizieren
ein neues Beziehungsmuster Staat-Ge-
sellschaft-Wirtschaft. Fir Sotfolisind al-
lerdings vereinfachende Dichotomien wie
etwa staatlich versus privat, zentralisiert
versus dezentralisiert oder selektiv ver-
sus universiell angesichts der histori-
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schen Erfahrungen keine adaquaten Re-
aktionen auf die neu an die Tagesord-
nung gesetzten Reformoptionen (S.
194). Als entscheidend wird die konkre-
te praktische Umsetzung angesehen,
die landerweise vergleichend und empi-
risch zu geschehen hat (vgl. Kapitel 5).
Die konkreten Erfahrungenin den ein-
zelnen Landern blieben realiter stark von
den jeweiligen Pfadabhangigkeiten und
je spezifischen Faktoren gepréagt.
Nichtsdestotrotz zeigten sich auch
wichtige gemeinsame Bestimmungsfak-
toren fiir die sozialpoltische Umorientie-
rung. Neben dem Druck der ausléandi-
schen Glaubiger (des Washington-Con-
sensus) waren es auch systemimmanen-
te Strukturprobleme der Systeme der
sozialen Sicherheit, die neue Reformdis-
kussionen beférderten. AuBerdem hat
sich der jeweilige politische Regimetyp
als wichtige Variable im sozialpoliti-
schen Reformproze3 erwiesen. Es
macht einen gravierenden Unterschied
aus, ob der sozialpolitische Reformpro-
zel3 ,von oben‘in einer Diktatur unter Pi-
nochet oder in der ersten postautoritaren
Regierung in Chile stattfindet. In den de-
mokratischen Regierungszeiten kann
aber wiederum auch ein Unterschied
zwischen Chile und Argentinien gegeben
sein, wenn man etwa nach der Berlck-
sichtigung bzw. Partizipation der Betrof-
fenen fragt. Argentinien hatte einfach per
Dekret den Reformprozef3 gesteuert, die
erste Ubergangssregierung in Chile hat-
te hier vergleichsweise eine Strategie der
KompromiBbildung verfolgt (S. 313).
Einen nicht zu unterschatzenden Fak-
tor sieht Sottoli flr die Politikformulie-
rung im Transformationsprozel3 wohl zu
Recht in den regionalen und inter-
nationalen Entwicklungsorganisationen
Lwdurch kreditpolitische und programmati-
sche Einflisse“ (S. 314). Im Ausblick
betont die Autorin nochmals ihre positive
und hoffungsvolle Einschatzung, daf3 un-
ter demokratischen Rahmenbedingun-
gen (sozial-)politische Verhandlungspro-
zesse demokratiepolitisch und sozialpo-
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litisch integrativ wirken und so zu einer
dauerhaften demokratischen Stabilitat
beitragen kénnen.

Auch der Band von Dombois/Pries
handelt vom Zusammenhang neolibera-
ler Politikmuster und davon, welche Fol-
gen auf das System der Industriellen Be-
ziehungen in Lateinamerika auszuma-
chen sind. Das Buch ist eine syntheti-
sierte Studie, die auf einigen empiri-
schen Einzelstudien, die in den 1990er
Jahren entstanden sind, aufbaut. Bei der
Beschaftigung mit einer Region wie La-
teinamerika verwundert es nicht, wenn
vorab an die Dominanz des ,Normalar-
beitsverhaltnisses' in Landern wie etwa
Deutschland erinnert wird und daB die-
ses im Gegensatz dazu in Lateinameri-
ka nicht diesen dominanten Stellenwert
hat.

Dennoch: in Lateinamerika waren in
der Ara der binnenorientierten Entwick-
lungsstrategie der importsubstituieren-
den Industrialisierung verhaltnismaBig
mehr Arbeitskréafte in formellen Lohnar-
beitsverhaltnissen integriert als anders-
wo in der ,Dritten Welt'. Und auch histo-
risch gesehen hatten Arbeiterschutzge-
setzgebung und die Ausgestaltung von
sozialer Sicherheit bereits eine lange
Geschichte hinter sich. Dies bedeutete
praktisch: Eine Gruppe von Menschen
zéhlte zu den NutznieBern regulierter
und sozial geschiitzter und abgesicher-
ter (Lohn-)Arbeitsverhéltnisse. Die ande-
re Gruppe - die Mehrheit - blieb von die-
sen Segnungen ausgeschlossen. Dabei
handelt es sich um Menschen, deren
Zahl seit den 1980er Jahren wieder an-
steigt, die gleichsam als ,selbstandig Er-
werbstatige* (in familiaren Konstellatio-
nen, als ,Arbeiter/innen auf eigene Rech-
nung‘ oder als Kleinunternehmer/innen)
ihr Einkommen erzielen. Fur sie sind die
historisch gewachsenen Strukturen der
»industriellen Beziehungen* kein positi-
ver Bezugspunkt. Es kann auch nicht
Uberraschen, daB aus der Sicht der
Masse der ,Marginalisierten und Er-
werbslosen die Gewerkschaften als

240

27. Jahrgang (2001), Heft 2

»ochutzverbande” fiir ihre eigenen (Ge-
werkschafts-)Mitglieder wahrgenommen
wurden und werden.

Dombois/Pries streichen aber heraus,
daf die klassische These von der ,Arbei-
teraristokratie” im lateinamerikanischen
Kontext zu kurz greifen wiirde. In Europa
wurden immer mehr Lohnarbeiter/innen
zu NutznieBern kollektiver Arbeitsregu-
lierung und genereller Sozialpolitik. In
Lateinamerika allerdings hatte die Regu-
lierung der Arbeits- und Beschaftigungs-
bedingungen im System Industrieller Be-
ziehungen einen ,gegeniber dem Heer
der auf Dauer nicht formell und abhangig
Beschéftigten exkiudierenden Charak-
ter.” (S. 29) Mit dem ,Scheitern” des al-
ten, auf Importsubstitution und einen
starken ,Entwicklungsstaat’ orientierten
Entwicklungsmodells begann auf dem
Subkontinent eine ,leise Revolution® (S.
40ff), die eine neue Matrix in wirtschafts-
und sozialpolitischer Hinsicht, genauso
aber im Bereich Industrieller Beziehun-
gen mit sich brachte. Anhand der Lan-
derbeispiele von Brasilien, Kolumbien
und Mexiko arbeiten die beiden Autoren
den Wandel in den politékonomischen
Rahmenbedingungen heraus und be-
schreiben bzw. analysieren die jeweili-
gen ,nationalen Transformationspfade”
hinsichtlich der Erosion tradierter Indu-
strieller Beziehungen.

Im Falle von Mexiko und Kolumbien
bilden drei Branchenfallstudien die empi-
rische Basis (Textil- und Automobilindu-
strie sowie der Telekommunikationssek-
tor), bei Brasilien wird statt der Telekom-
Branche ein Fallbeispiel aus der petro-
chemischen Industrie herangezogen.
Die Fille der Einzelbeispiele und die
Ruckkoppelung mit dem generellen
Wandel des soziopolitischen Systems
versuchen die Autoren jeweils am Ende
ihrer L&nderkapitel in eine Zusammen-
schau minden zu lassen.

Die Wandlungsdynamik des Regimes
der Arbeitsregulierung in Mexiko weist
im Vergleich zu allen anderen lateiname-
rikanischen Landern eine ,fast paradoxe
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Besonderheit” aus. Der Kern des korpo-
ratistischen Arrangements blieb du3er-
lich betrachtet sehr stabil, das Modell
der Arbeitsregulierung im Einparteien-
staat Mexiko folgte der Logik des ,politi-
cal bargaining“-Handelns (S. 155). In der
zweiten Hélfte der 1990er Jahre kam es
allerdings auf gesamtstaatlicher und be-
trieblicher Ebene zu Verdnderungen. In-
wiefern sich der Kontrollverlust der tradi-
tionellen Gewerkschaften gegeniiber der
gestiegenen Macht der Unternehmen
fortsetzen wird, oder welchen Einfluf3 die
Pluralisierung der Gewerkschaftsszene
auf die Bedingungen des sich durchset-
zenden Modemnisierungsmodelis (,ein-
schlieBendes” versus ,ausschlieBen-
des“y haben wird, das lassen die Autoren
offen (S. 160f). Die endgultige Abwahl der
PRI-Eliten in Mexiko und die Installie-
rung eines ,Mannes der Wirtschaft' kann
diese Einschatzung nur unterstreichen.
Die Industriellen Beziehungen in Ko-
lumbien sperren sich gegen einfache
Kategorisierungen, denn sie sind ,eigen-
timlich wenig institutionalisiert, hetero-
gen und zerfasert” (S. 162). Selbstin den
wirtschaftlichen Expansionsphasen der
1960er und 1970er Jahre erfuhren sie nur
eine ,prekare Institutionalisierung” und
wurden durch ausgepragte Machtun-
gleichgewichte zwischen Kapital und Ar-
beit bestimmt, in der Krisenphase der
1980er Jahre und seit Beginn der Politik
der ,apertura“ (,Offnung®) im Jahre 1990
haben sich diese Machtungleichgewich-
te noch verstarkt (S. 162ff). Seit Beginn
der 1980er Jahre haben sich in Kolumbi-
en vorwiegend im Bereich der Textilindu-
strie neopaternalistische Musterim Zuge
der tiefgreifenden Restrukturierungs- und
Modernisierungsprozesse ausgebreitet
(S. 191ff). Die Beschéftigten der Tele-
kom-Branche machten mit den Folgen
der Privatisierung Bekanntschaft. Ge-
werkschaften blieben von der Aushand-
lung von Privatisierungsplanen ausge-
schlossen. Ihnen blieb nur der Rickgriff
auf offentliche Proteste, betriebliche
Kampfmafnahmen und Versuche infor-
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meller EinfluBnahme (S. 222). Die ko-
lumbianische Situation der Arbeitskon-
flikte ist zusatzlich von einer Uberlage-
rung grundlegender gesellschaftlicher
Konflikte gepragt. Die Eingrenzung auf
beschriankte soziale Interessen ist in
Kolumbien kaum méglich, es geht stets
um Ubergeordnete Fragen gesellschaftli-
cher und politischer Machtverhéltnisse.

In kaum einem anderen Land Latein-
amerikas haben sich die Industriellen
Beziehungen derart verandert wie in Bra-
silien. Das ,staatsautoritare korporativi-
stische Regime*, das in den 1930er Jah-
ren formiert wurde und Uber Jahrzehnte
die Arbeitsbeziehungen dominierte, be-
findet sich allerdings seit den 1970er
Jahren im Umbruch. Unklarheit herrscht
darlber, wohin die Entwicklungen fihren
werden: Zu ,einem neuen ,Hybridsy-
stem™ oder zu neuen Formen des ,.col-
lective bargaining“-Verhaltens, also neu-
en Formen der ,Konzertierung*? (S.
232ff)

In Brasilien spielte seit den 1980er
Jahren auch die Demokratisierungskom-
ponente ,von unten‘ eine nicht unbedeu-
tende Rolle. Zudem hatte die GréBe des
Landes tiefgreifende (neoliberale) Refor-
men mit dem entsprechenden Verande-
rungsdruck auf die Industriellen Bezie-
hungen vorerst ,gebremst’. Die Rolle der
Gewerkschaften in Brasilien weist sehr
eigenstandige Zage auf, was sich auch
in der ersten Halfte der 1990er Jahre
zeigte, als die Gewerkschaften aus einer
Position der Schwache und Defensive
durch inhaltlich-qualitative Vorschlage
und eigene Gestaltungsentwiirfe Ver-
handiungsmacht zu gewinnen imstande
waren (S. 294f). Die Nichtverlangerung
eines zu Beginn der 1990er Jahre abge-
schlossenen Branchenvertrags in der
bedeutenden Automobilindustrie ver-
weist exemplarisch aber auch ,auf die
strukturellen Grenzen eines Regulie-
rungsmusters, welches als eine Mi-
schung aus keynesianischer staatlicher
Politik der Nachfragestimulierung, unter-
nehmerischer Modernisierungs- und So-
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zialverpflichtung und der gewerkschaftli-
chen Ubernahme produktivistischer Ver-
antwortung bestand.” (8. 293) Was auf
der nationalstaatlichen Ebene mittels
Branchenvertrdgen ,als Produktivitats-
spirale eine flr alle beteiligten Akteure
positive Entwicklung war, IaBt sich nur
schwer wiederholen oder steuernd an-
streben, weil entscheidende Parameter
(wie z.B. die Wahrungsrelationen, die
globale Preis- und Standortepolitik der
Transnationalen Konzerne) nicht mehr
auf der nationalstaatlichen Ebene tripar-
tistisch vereinbart werden kénnen.” (S.
293) Diese Abhangigkeit von den Uber-
geordneten Rahmenbedingungen (Di-
mensionen des ,Globalisierungsprozes-
ses') veranderte schrittweise auch die
Positionen der Gewerkschaften inner-
halb der Akteursmatrix Industrieller Be-
ziehungen. In den inflationsgeplagten
1980er Jahren standen noch Lohnfragen
im Mittelpunkt der kollektiven Aushand-
lungsprozesse, in den 1990er Jahren zu-
nehmend Themen einer ,qualitativen Ta-
rifpolitik” (z.B. Fragen der Beschafti-
gungssicherung, Flexibilisierung des Ar-
beitseinsatzes und der horizontalen Mo-
bilitét zwischen verschiedenen Arbeits-
platzen).

Zusammenfassend kann festgehalten
werden, daf3 das Verdienst der Studie
von Dombois/Pries darin liegt, gezeigt zu
haben, wie das Zusammenspiel von Ma-
kro- und Mikro-Politiken vor dem Hinter-
grund der neoliberalen Etappe des Glo-
balisierungsprozesses in einzelnen Lan-
dern und Branchen aussehen kann. Die
besonders intensive Fokussierung auf
die betrieblichen Restrukturierungs- und
Arbeitspolitiken und die durch sie ausge-
I6sten Konflikt- und Aushandiungspro-
zesse konnte die vielfachen Implikatio-
nen auf den Wandel der historisch ge-
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wachsenen Industriellen Beziehungen
aufzeigen. Zum einen zielen Unterneh-
mensstrategien unter dem globalen
Wettbewerbsdruck auf die individuelle
Integration der Beschéttigten in die ,be-
triebliche Produktionsgemeinschaft’ (zu-
mindest auf Diskursebene), zum ande-
ren ,produziert’ die Politik der Flexibili-
sierung und Rationalisierung uniiberseh-
bar negative Effekte (massive Kiindigun-
gen, befristete Arbeitsvertrage etc.). Ob
man schluBBendlich mit Dombois/Pries
eher an die optimistischen Moglichkei-
ten fir ein neues inkludierendes Modell
Industrieller Beziehungen in Lateiname-
rika glaubt (bei Sottoli wird der gleiche
Grundtenor angesprochen), oder ob man
die beiden Arbeiten mit ihrer akade-
misch abwagend-zuriickhaltenden Argu-
mentation flr zu defensiv halt, braucht
nicht unbedingt in einer Buchbespre-
chung geklért werden. Die empirischen
Entwicklungen in den néchsten finf Jah-
ren werden darauf eine weitere Antwort
liefern. Es gibt aber gute Griinde, einer
grundsétzlich kritischeren und skepti-
scher ausfallenden Interpretation der
Entwickiungsdynamiken das Wort zu re-
den.

Gerhard Melinz

Anmerkung

' Einen anderen Zugang zur Geschichte
und aktuellen Transformation von Sozial-
politik weltweit und insbesondere fir
~weniger entwickelte” Weltregionen liefert
der jongst erschienene Sammelband
~Sozialpolitk in der Peripherie. Ent-
wicklungsmuster und Wandel in Latein-
amerika, Afrika, Asien und Osteuropa®,
hrsg. von Johannes Jager, Gerhard
Melinz und Susan Zimmermann, Brandes
& Apsel und Sudwind-Verlag (Frankfurt/M.
und Wien 2001).




