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ANALYSE

Informalitit in der heutigen Ukraine: ein Name, vier Facetten
Abel Polese (Dublin City University)

Zusammenfassung

In den vergangenen Jahren fanden Ausprigungsformen von Informalitit in der Ukraine und andernorts
zunchmend starke Beachtung. Dadurch wurden zwar bislang unbeachtete Mechanismen und Dynamiken
erkannt, aber die Art und Weise, in der informelle Strukturen und Praktiken untersucht werden, ist dufSerst
problematisch. Denn der weitverbreitete Gebrauch des Begriffs Informalitit, synonym verwendet fiir eine
grofe Bandbreite unterschiedlicher Kontexte und Situationen, fiithrte dazu, dass die unterschiedlichen Aus-
prigungen von Informalitit als homogenes Einzelphinomen angesehen werden. Im Gegensatz zu einer sol-
chen Sichtweise zeigt der vorliegende Beitrag, dass es kein einheitliches Verstindnis von Informalitit geben
kann. Denn diese tritt auf verschiedenen Ebenen und in verschiedenen Bereichen in Erscheinung. Vier der
in der Ukraine aktuell am weitesten verbreiteten Formen von Informalitit werden hier aufgefithre und dis-
kutiert — unter der Vorgabe, dass eine normative Betrachtung, in der informelle Praktiken oft als schidlich

und unterentwickelt wahrgenommen werden, die Sichtweise einschrinkt und in die Irre fiihre.

Einleitung: Abschaffung oder
Formalisierung?

Es ist schwierig, den Zeitpunkt auszumachen, an dem
die Forschung zur Informalitit den Schwung erhielt,
den sie heute hat. Der Begriff der Informalitit ist der-
zeit oft eine Worthiilse, die in Artikeln, Biichern, Son-
derausgaben und einer langen Reihe wissenschaftlicher
Arbeiten aus vielen verschiedenen Regionen Verwen-
dung findet. Dariiber hinaus haben die Internationale
Arbeitsorganisation (IAO) und die Weltbank informelle
Arbeit und Informalitit im Allgemeinen als weltweit
bedeutsame Themen ausgemacht. Sie fordern Debat-
ten iiber die Frage, ob informelle Praktiken zur Ginze
beseitigt werden sollten, um von Grund auf gleichere
und gerechtere Gesellschaften aufzubauen, oder ob statt-
dessen die existierenden informellen Strukturen erhal-
ten, jedoch formalisiert werden sollten.

Das Problem der Dichotomie von »Abschaffung/
Formalisierung« hat zwei Seiten. Zunichst gibt es kei-
nen obersten Richter, der — objektiv und/oder in gutem
Glauben — eindeutig bestimmen kénnte, welche Prakti-
ken abgeschafft und welche erhalten werden sollten. Jede
informelle Praxis kann kontextabhingig verschiedene
Bedeutungen haben, so dass es nicht die eine Informa-
litdt gibt, sondern viele. Es kdnnen zwar generell »zwei
Informalititen« unterschieden werden, von denen sich
die erste gegen den Staat richtet, wihrend die andere
ihm hilft, trotz vorherrschenden staatlichen Dysfunk-
tionalititen und Idiosynkrasien zu funktionieren. Selbst
formal gegen den Staat gerichtete Praktiken konnen
jedoch domestiziert oder sogar institutionalisiert wer-
den, so dass sie letztlich dem Staat oder seiner Gesell-
schaft zugutekommen.

Es ist auch angesichts der vielen verschiedenen
Bedeutungen, die Informalitit im Laufe der letzten

Jahre bekommen hat, unméglich, sich fiir eine Posi-
tion hinsichtlich der Formalisierung oder Abschaffung
informeller Praktiken klar zu entscheiden. Denn das
Konzept der Informalitit wird heutzutage zur Erkli-
rung von Entwicklungen in so unterschiedlichen Berei-
chen wie Architektur, Governance oder Korruption ver-
wendet. Dies gilt vor allem fiir postsowjetische Riume,
in denen die Forschung Informalitit eine besondere
Bedeutung unterstellt.

Die Vielschichtigkeit von Informalitit sollte einen
jedoch nicht davon abhalten, nach einem méglichen
Interpretationsrahmen zu suchen. In etlichen Jahren
der Forschung zur Ukraine sind mir einige zentrale
Bedeutungen von Informalitit begegnet: Entweder sie
schadet dem Staat, aber nicht der Gesellschaft, oder sie
schadet beiden oder sie nutzt sogar beiden, Staat wie
Gesellschaft. Das Problem ist, dass nicht alle der von
internationalen Organisationen als schidlich angesehe-
nen Praktiken notwendigerweise auch schidlich sind
oder von der Gesellschaft als schidlich wahrgenom-
men werden.

Genauso erzielen nicht alle gemif internationaler
und/oder normativer Standards fiir gut befundenen
Praktiken notwendigerweise die gewiinschten Ergeb-
nisse, wie die Beschiftigung mit den vier in der Ukraine
am hiufigsten anzutreffenden Ausprigungen von Infor-
malitit zeigen soll.

Vier Facetten von Informalitit: das Beispiel

Ukraine

Elitir: Informelle Governance und »Sistema«
Betrachtet man in einem nationalen Kontext politische
Institutionen, die (laut Theorie) kaum richtig funktio-
nieren kdnnen, stellt man mitunter erstaunt fest, dass sie
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deutlich bessere Ergebnisse erzielen als erwartet. Damit
lassen sich mindestens zwei Phinomene in der heutigen
Ukraine erkliren: Zum einen, dass sich die politischen
Institutionen — um nicht zu sagen das ganze Land — stidn-
dig am Rande des Zusammenbruchs zu befinden schei-
nen, aber dennoch nicht zusammenbrechen. Zum ande-
ren, dass externe Akteure, die in der Hoffnung, nicht
in die bestehenden Dynamiken hineingezogen zu wer-
den, ins System eingesetzt wurden, nicht in der Lage
sind, diese Dynamiken zu durchschauen und so zu agie-
ren, dass sie ihre Aufgaben erfolgreich bewiltigen kon-
nen. Das scheint zumindest aus der Ernennung diver-
ser Auslinder zu Entscheidungstrigern in der Ukraine
gefolgert werden zu kénnen, etwa der von Alexander
Kwitaschwili, der als Gesundheitsminister eingesetzt
wurde, oder von Aivaras Abromavic¢ius, dem ehemali-
gen Wirtschafts- und Handelsminister. Die urspriing-
liche Hoffnung war, dass sie Neutralitit und Effizienz
garantieren konnen, da sie kein reales Interesse an der
Begiinstigung einzelner Personen haben wiirden. Beide
gaben ihr Amt jedoch nach etwas iiber einem Jahr mit
der Begriindung auf, sie wiirden es einfach nicht schaf-
fen, irgendetwas zu verindern.

Ein System, das funktioniert, wenn es das nicht
sollte, allerdings nicht so, wie es die Theorie vorsieht,
ruft unter Wissenschaftlern und Praktikern grofle
Verwunderung hervor. Wie kann es sein, dass in einer
scheinbar ineffektiven und zu weiten Teilen korrupten
Umgebung Ergebnisse erzielt werden kénnen — und
sogar ganz ansehnliche? Wir sprechen hier etwa vom
Gesundheitssektor, der ein gewisses Maf§ an Unterstiit-
zung bietet, obschon er hochgradig in der Kritik steht,
oder vom Bildungsbereich, der trotz aller Missstinde
in der Lage ist, Studierende auszubilden. Diese Idiosyn-
krasie liegt der Definition von informeller Governance
zugrunde und macht das Prinzip aus, das es interna-
tionalen Organisationen (darunter der EU-Kommis-
sion oder den Vereinten Nationen) erlaubt, irgendwie
zu funktionieren. Zudem kommen Mechanismen von
informeller Governance hiufig zum Tragen, um Kon-
flikte zwischen multinationalen Unternehmen, oder
zwischen michtigen und biirokratischen Institutionen
zu regulieren und méglichst beizulegen.

Die Wissenschaftlerin Alena Ledeneva hat sich in
ihrer Forschung wohl am intensivsten mit Informalitit
im postsowjetischen Raum beschiftigt. Ausgehend von
der Rolle langfristig angelegter Beziehungen und der
Praxis des »blat« (in Deutschland am ehesten mit »Vita-
min B«zu vergleichen) in der russischen Gesellschaft und
Politik hat sie den Begriff »sisterna« (dt. System) geprigt,
um iiber »Methoden informeller Governance« zu spre-
chen. »Sistema« bezieht sich auf eine Situation, in der
hochgradig unzuverlissige und ineffektive Institutionen

einzig durch das Handeln einer einzelnen einflussreichen
Person (in ihrem Fall der russische Prisident Wladimir
Putin) funktionieren. Diese Person weif3, welche Fiden
zu ziehen sind, wer anzurufen ist und wie Schliisselfigu-
ren motiviert werden kénnen, um Pline in die Tat umzu-
setzen. Diese Illusion von Effektivitit scheint zwar kurz-
fristig perfekt zu funktionieren, ist jedoch vom Handeln
einer einzelnen Person — und eventuell ihrer Entourage —
abhingig, so dass Strukturen und Abliufe nicht wieder-
holt werden kénnen, wenn diese Person nicht mehr da ist.

Fiir die Ukraine hat Keith Darden eine weniger
umfangreiche, aber dhnliche Untersuchung vorgelegt,
die die paradoxe Effektivitit eines Parlaments (unter
Prisident Leonid Kutschma) zeigt, das im Vergleich zu
anderen, ihnlich instabilen Lindern eine unerwartet
hohe Anzahl von Gesetzen und Entscheidungen erar-
beitet hat — und das in einer hochgradig korrupten und
instabilen Umgebung. Mit anderen Worten: Das Sys-
tem hat funktioniert. Nicht in einer Weise, die erwar-
tet wurde oder externen Beobachtern verstindlich ist.
Die verabschiedeten Gesetze kénnen natiirlich kritisiert
werden, in der Ukraine wie auch anderswo. Im Hin-
blick auf die gesetzgeberische Funktion des Parlaments
hat die Ukraine jedoch wesentlich gréfiere Fortschritte
gemacht als eine Reihe anderer Linder unter dhnlichen
Bedingungen, die es nicht geschafft haben, ein arbeitsfi-
higes Parlament einzusetzen. Sollte eines Tages ein radi-
kaler Reformversuch unternommen werden, kénnte es
also sinnvoll sein, zu versuchen, etwas von dem Wissen
und den Synergien zu erhalten, die die Arbeit des Parla-
ments ermdglicht haben — statt zu versuchen, alles abzu-
schaffen und von Null wiederaufzubauen.

Klassisch: Schattenékonomie und
Schwarzarbeit

Wie in den meisten Lindern der Welt werden auch in
der Ukraine Einnahmen versteckt, Unternehmen »ver-
gesseng, sich zu registrieren, und Léhne werden den
Arbeitern (zumindest teilweise) unter der Hand bezahlt.
Das ist keine randstindige Praxis. Einigen Schitzungen
zufolge liegt das Niveau der Schattentransaktionen in
der Ukraine bei annihernd der Hilfte des Bruttosozial-
produkts. Warum ist das so? Die Griinde sind vielfiltig
und beginnen bei Hiirden, die Firmen von der Regis-
trierung fiir die Steuer abhalten. Die Steuern fiir Firmen
sind nach wie vor sehr hoch, so dass diese lieber einmal
im Jahr Steuerpriifer bestechen oder »Schmetterlings-
firmenc betreiben (fzrma babotschka«). Die Bereitschaft,
Steuern zu zahlen, ist auch deshalb gering, weil die meis-
ten Ukrainer nicht glauben, dass ihr Staat genug fiir sie
tut, indem er Steuergelder in Sozialleistungen investiert.
In einer Umfrage vom Dezember 2015 glaubten 80 Pro-
zent der Befragten nicht, dass der Staat ihre Interessen
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vertritt. 78,8 Prozent widersprachen auch der Aussage,
die Regierung wiirde dem Wohl des Landes dienen. Mit
einem so weit verbreiteten Misstrauen fillt es Unterneh-
men und ihren Managern schwer, auf8erhalb der Schat-
tendkonomie zu operieren.

Zudem sind staatliche Kontrollen selten. Es gibt
natiirlich Steuerpriifungen und andere Mafinahmen,
die die Kooperation der Steuerzahler forcieren sollen.
Diese werden aber oft missbraucht, indem sie etwa von
Unternehmen gegen ein konkurrierendes Unternehmen
als Druckmittel oder Drohung eingesetzt werden, oder
sie stellen einfach einen Versuch von Seiten der Finanz-
behérden dar, eine Bestechung herbeizufiihren.

Die Ukraine ist in dieser Hinsicht keineswegs einzig-
artig. Auf der ganzen Welt werden Arbeiter prekir ein-
gestellt, und der informelle Sektor macht im Schnitt fast
zwei Drittel der Nationalékonomien aus. Im Falle der
Ukraine sind die Forschungen iiber diesen Aspekt jeden-
falls weit fortgeschritten — eine groffe Menge Datenma-
terial liegt vor und kann diskutiert werden.

Weit verbreitet: Informelle Zahlungen und
Korruption
Dies ist die vielleicht am weitesten gefasste Kategorie
von Informalitit. Fasst man sie etwas flexibel, so kann
jeglicher Austausch zwischen zwei oder mehr Akteuren
als Korruption klassifiziert werden: eine Extrazahlung
an eine Krankenschwester oder einen Arzt fiir eine Leis-
tung; eine Zahlung zur Reduzierung der Wartezeit in
einem 6ffentlichen Krankenhaus; eine Zahlung an einen
Polizisten, um ein Bufligeld abzuwenden, oder an einen
Uni-Dozenten fiir das Bestehen einer Priifung. Mit der
Zusammenfassung aller informellen Zahlungen in einer
Kategorie geht ein doppeltes Problem einher. Zum einen
umfasst diese Kategorie sehr unterschiedliche Arten
von Zahlungen: die Zahlung mehrerer Millionen an
einen Politiker, um den Abschluss eines millionenschwe-
ren Kontrakts zu erreichen, genauso wie eine Hand-
voll Euro, die einem Arzt gezahlt werden, um ihm fiir
umsonst erbrachte Leistungen zu danken. Zum ande-
ren kann dieselbe Geste abhiingig vom Kontext verschie-
dene Bedeutungen haben. Eine vor einer medizinischen
Untersuchung geforderte Zahlung kann als Erpressung
angesehen werden, eine Zahlung nach erbrachter Leis-
tung stattdessen als Zeichen der Dankbarkeit.
Statistiken iiber die Korruption im Land zeigen, dass
diese sehr verbreitet ist und immer weiter zunimmt.
Besonders stark betroffen sind der Gesundheitssektor
und die Polizei. Der Begriff der Korruption wird aller-
dings in Bezug auf alles Mégliche verwendet. Die Kate-
gorie umfasst immer mehr und bezieht sich nun schon
auf soziale Phinomene wie das Geschenkemachen und
gegenseitige Unterstiitzung; beides wird immer hiufi-

ger mit Korruption gleichgesetzt. Ich behaupte nicht,
dass Geschenke nicht in einigen Fillen tatsichlich mit
Korruption gleichgesetzt werden kénnen. Es muss aber
zwischen sozial bedeutsamen und rein 6konomischen
Transaktionen unterschieden werden. Dieser in vielen
Untersuchungen iiber das Land und die Region zentrale
Aspekt hat mich veranlasst, Korruption als Unterkatego-
rie von Informalitit anzusehen, bei der die Monetarisie-
rung von Austauschprozessen und die langfristigen Kon-
sequenzen einer Transaktion betrachtet werden sollen.

Aufkommend: Informalitiit und
Politikgestaltung
Man stelle sich einen Biirger vor, der durch sein Verhal-
ten eine bestimmte Regel verletzt oder ein Gesetz iiber-
tritt. In einer Standardsituation wiirde er fiir deviant oder,
in einem extremeren Fall, fiir kriminell gehalten wer-
den. Multipliziert man diese Situation um das Tausend-
fache und wendet sie auf eine grofle Zahl von Biirgern
an, erhilt man, was James Scott als »Infrapolitik« defi-
niert hat — eine Situation, in der die millionenfach wie-
derholte Akkumulation kleinerer widerstindiger Hand-
lungen sich stark auf die Politik eines Landes auswirken
kann. In der Ukraine gibt es eine Reihe von Beispielen
fiir diesen Trend, der mitunter als informelle Politikge-
staltung oder informelle Governance bezeichnet wurde.
Insbesondere denke ich hierbei an die Sprachenkon-
kurrenz in der Ukraine. Seit der Orangen Revolution
hat sich die Einstellung zum Ukrainischen stark ver-
indert und das Ukrainische hat an Bedeutung gewon-
nen. Dennoch ist das Land von der quasi totalen Ein-
sprachigkeit, die die Verfassung 1996 vorgeschlagen
hat, in der Russisch den Status einer Minderheiten-
sprache hat, weit entfernt. In etlichen Gegenden wird
viel Russisch gesprochen, wobei das von einigen Narra-
tiven, die behaupten, in der Ukraine werde ausschlief3-
lich Ukrainisch gesprochen, nicht anerkannt oder gar
geleugnet wird. Die Aushandlung der verwendeten Spra-
che geschieht in solchen Gegenden informell, indem
einige Biirger situationsbezogen Russisch sprechen. Ent-
scheidet sich ein einzelner Biirger fiirs Russische, kann
das noch als Ausnahme gelten. Wenn aber eine erheb-
liche Zahl von Biirgern regelmiflig »eine Ausnahme
macht, lisst sich ein Widerstand gegen staatliche Vor-
gaben beobachten, der diese — zumindest in einigen Fil-
len — de facto zersetzt. Politik zielt auf die Verinderung
bestimmter Verhaltensweisen oder Einstellungen ab. Als
informelle Politikgestaltung wird ein Szenario bezeich-
net, in dem der Staat eine Politik oder eine Regel ein-
fithre, gegen die ofliziell wenige protestieren, die aber
viele ignorieren, wobei es dem Staat in der Folge nicht
gelingt, die Kontrolle zu iibernehmen oder diejenigen zu
bestrafen, die seinen Anordnungen nicht Folge leisten.
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Das ist eine noch kaum genutzte Betrachtungsweise
von Informalitit, die bislang von nur sehr wenigen For-
schungsarbeiten aufgegriffen wurde. Sie ist es jedoch
wert, weiter erkundet zu werden. Die Nichteinhaltung
einer bestimmten Mafinahme kann bedeuten, dass eine
Politik gescheitert ist, oder dass sie auf anderen Wegen
umgesetzt werden muss, so dass Informalitit fiir die Poli-
tik ein Feedbackmechanismus und Werkzeug sein kann.

Schluss: eine, zwei, viele Informalititen

Der Begriff Informalitit wird auf (zu) viele verschie-
dene Situationen, Kontexte und Dynamiken bezogen,
bis Informalitit nicht mehr in den Dichotomien von
gut oder schlecht, schidlich oder harmlos, niitzlich oder
unniitz gedacht werden kann. Anhand der oben beschrie-
benen Situationen wird deutlich, dass jede Manifesta-
tion von Informalitit einige Vor- und einige Nachteile
mit sich bringt. Entsprechend hingt die Entscheidung,
einen bestimmten Ausdruck von Informalitit zu tole-
rieren, zu beseitigen oder gar zu fordern, davon ab, wel-
ches Ziel man erreichen will. Dem Umstand, dass eine
bestimmce Politik voraussichtlich bestimmte Ergebnisse
erzielen wird, liegt eine Reihe von Annahmen zugrunde,
die in der Theorie zutreffen, im lokalen Kontext jedoch
verzerrt werden. Informalitit kann als fiir diese Verzer-
rung zentral verantwortliches Element angesehen werden,
das die konkrete Umsetzung einer Politik beeinflusst. Mit
einem besseren Verstindnis der Vor- und Nachteile von
Informalitit und ihrer Effekte in bestimmten Kontexten

Uber den Autor

konnen mogliche Ergebnisse einer bestimmten Politik in
einem gegebenen Kontext genauer eingeschitzt werden.

Es ist also wichtig, die méglichen Vor- und Nach-
teile eines bestimmten Typs von Informalitit in einer
bestimmten Sphire zu beriicksichtigen. Die nachfol-
gende Tabelle stellt einen solchen Versuch dar. Aufhoher
politischer Ebene und in staatlichen Institutionen von
Lindern mit einem exzessiven biirokratisch-administra-
tiven Apparat scheint Informalitit kurzfristig zweckmi-
Big, da sie die Funktionalitit der Institutionen befordert.
Langfristig wird sie die Entwicklung und Verbesserung
der staatlichen Kapazititen allerdings eher behindern.
Genauso ermoglicht Informalitit in Form von Schatten-
dkonomien und informellen Zahlungen Menschen, zu
iiberleben und Dinge ad hoc zu bewiltigen. Wie auch
die politische Informalitit unterminiert ihr dauerhaf-
tes Bestehen allerdings die Beziehung zwischen dem
Staat, seinen Institutionen und Reprisentanten auf der
einen und den Biirgern auf der anderen Seite. Hier wird
die Notwendigkeit von Vertrauensbildung und besse-
ren Governance-Strukturen deutlich. Gleichzeitig wird
evident, dass Informalitit nicht auf einen Schlag besei-
tigt werden kann, ohne den Biirgern fiir die Ubergangs-
periode zwischen einem Staat, der sie abschreckt, und
einem Staat, der allmihlich in der Lage ist, Verantwor-
tung fiir ihre Bediirfnisse zu iibernehmen, Uberlebens-
strategien anzubieten.
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