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emokratie, Frieden und Entwicklung

bilden das Leiltmotiv der Arbeit der
Hanns-Seidel-Stiftung. 1967 gegrindet,
ist sie als deutsche politische Stiftung
selbstandig, steht jedoch den Idealen
der Christlich-Sozlalen Union (CSU) und
ihrer Schwesterpartei, der Christlich-De-
mokratischen Union (CDU) nahe.
Die Hanns-Seidel-Stiftung engagiert sich
weltweit in Ober 50 Landern, die Bezle-
hungen zur Volksrepublik China beste-
hen bereits seit 1980. Im Rahmen der
entwicklungspolitischen Arbeit spielt Chi-
na als Schwerpunktland eine besonde-
re Rolle. Mit ihren Bildungs-, Beratungs-
und Dialogprogrammen unterstitzt die
Hanns-Seidel-Stiftung vor allem den in-
stitutionellen Wandel auf nationaler und
lokaler Ebene. Das (bergeordnete Ziel
des Regionalprojektes China ist die Un-
terstltzung gesellschaftspolitischer Re-
formprozesse In Richtung Zivilgesell-
schaft und Rechtsstaatlichkeit. Im Mittel-
punkt der Aktivitaten stehen die Bereiche
Gesellschaftspolitik, Bildung und l&nd-
liche Entwickiung.

Bei der Durchfihrung ihrer MaBnah-
men kooperiert die Hanns-Seidel-Stif-
tung neben ihrem Hauptpartner, dem Bil-
dungsministerium der Volksrepublik Chi-
na, auch mit der Gesellschaft des Chine-
sischen Volkes fiir Freundschaft mit dem
Ausland, der Hochschule des Zentralko-
mitees der Kommunistischen Partei Chi-
nas, dem Alichinesischen Frauenver-
band, dem Zentrum flr Flurneuordnung
des Ministeriums fir Land und Res-
sourcen und dem Bildungsverband des
Bauministeriums der Volksrepublik Chi-
na. Bei all seinen Aktivitaten stitzt sich
das Regionalprojekt China der Hanns-
Seidel-Stiftung auf ein in langjéhriger Ko-
operation gewachsenes Netzwerk.
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Uorwort

Die Diskussion um die Problematik von Globalisierung
und Wohlfahrtsstaat ist keine rein akademische Frage,
sondern ist in China wie auch in Deutschland von politischer
Aktualitét, trotz unterschiedlicher Ausgangspositionen
beider Lander. China sieht sich vor die Herausforderung
gestellt, sozialstaatliche Strukturen weiter aufzubauen, und in
Deutschland mit seiner wohlfahrtsstaatlichen Tradition wird das
Thema Sozialstaat kontrovers diskutiert.

In Kooperation mit der Hochschule des Zentralkomitees der
Kommunistischen Partei Chinas hat die Hanns-Seidel-Stiftung
am 19. Mérz 2010 einen Workshop zum Thema ,Globalisierung
und soziale Wohlfahrt — Entwicklung der sozialen Sicherung
in China“ veranstaltet. Der vorliegende Band enthélt die
Uberarbeiteten Versionen der auf dem Workshop gehaltenen
Vortrage.

Im Rahmen der Veranstaltung wurde, von einer
historischen Perspektive ausgehend, der Zusammenhang
zwischen weltwirtschaftlicher Integration und Sozialpolitik
thematisiert, und zwar unter dem Blickwinkel einer funktionalen
Beziehung. Die verbreitete Position, dass der Sozialstaat
ein Manko darstellt im globalisierten Wettbewerb I&dsst auBer
Acht, dass weltwirtschaftliche Anpassungsprozesse durch
sozialstaatliche Strukturen méglicherweise besser abgefedert
werden kdnnen.

Daran anschlieBend beleuchtete man aus unterschiedlichen
Perspektiven die sozialpolitische Ausgangslage und die
Reform des sozialen Sicherungssystems in China. Indizien
sprechen dafir, dass die Sozialpolitik im politischen Raum
an Bedeutung gewonnen hat, denn eine Vernachldssigung
des Sozialen trégt zur Gefdhrdung des sozialen Friedens
bei. Der individuelle Wohistand auf der Grundlage von
Marktergebnissen, bei gleichzeitiger Einschrénkung sozialer
Leistungen im Prozess der Modernisierung, hat in der

Vergangenheit zu einer erheblichen sozialen Spreizung
gefuhrt. Die chinesische Regierung hat die gesellschaftliche
Problematik erkannt und versucht nun gegenzusteuern durch
den schrittweisen Aufbau sozialstaatlicher Strukturen. Der
politisch angestrebte fldchendeckende ,kleine Wohlstand*
bedarf auch in China der wohlfahrtsstaatlichen Flankierung,
wobei dahingestellt bleibt, auf welchem Niveau. Im
Mittelpunkt steht ein soziales Sicherungssystem als Kern der
sozialpolitischen Bemihungen.

Wirtschaftliche Dynamik ersetzt keine Sozialpolitik.
Wohlfahrtsstaatliche Strukturen dienen der individuellen
Absicherung der Wechsellagen des Lebens und haben
zugleich eine gesellschaftlich stabilisierende und
ausgleichende Funktion. Der Aufbau wohlfahrtsstaatlicher
Strukturen in China kann daher als Teil eines notwendigen
gesellschaftlichen Modernisierungsprozesses gesehen
werden.

Im Namen der Hanns-Seidel-Stiftung bedanke ich mich bei
der Hochschule des Zentralkomitees der Kommunistischen
Partei China fiir die gemeinsame Veranstaltung. Besonderer
Dank gilt den chinesischen und deutschen Referenten sowie
allen Diskutanten und Teilnehmern.

Ulla Bekel

Hanns-Seidel-Stiftung, Peking
September 2010
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Globalisierung und Wohlfahrtsstaat —
Lehren aus der Geschichte aus
aktuellem Anlass?

Prof. Dr. EImar Rieger

In dem Ende 2009 verdéffentlichten Economic Survey China 2010 kritisierte
die OECD insbesondere die Sozialpolitik Chinas. Die Sozialleistungssyste-
me seien stark fragmentiert, die Leistungsniveaus zu niedrig und die Leis-
tungsanspriiche seien in der Weltfinanzkrise gekurzt worden. Ein besonders
hervorgehobener Kritikpunkt ist das Registrierungssystem (hukou), das der
Entstehung einer effizienten nationalen Arbeitskrafteallokation entgegenste-
he. Land- und stadtische Bevdlkerung haben unterschiedliche wirtschaftliche
Rechte und soziale Leistungsanspriiche. Im Gefolge der dramatisch ange-
stiegenen Arbeitsmigration leben in den Schwerpunkten der neuen Urbani-
sierungswellen Bevdlkerungsgruppen mit unterschiedlichen Rechten Seite an
Seite und bilden damit eine Lage mit einem hohen sozialen Konfliktstoff. Im
Bericht der OECD heiBt es:

»BYy 2005, 39% of the urban population were not registered locally as
urban residents and so had fewer social rights, notably in the area of
pensions and health care. They had little opportunity to work for the
government or SOEs. Moving towards more equal social rights will be
the key to sustaining the flow of people to urban areas and ensuring lon-
ger-term social harmony, particularly in urban areas (OECD 2010: 40).”

Die Kritik der OECD ist aus zwei Griinden bemerkenswert. Erstens ist die
OECD traditionell kritisch gegenliber dem Wohlfahrtsstaat eingestellt — sie
mahnte stets die Stérkung von Marktkraften an, um auf diesem Weg Wohl-
fahrtssteigerungen fur die Bevélkerung zu realisieren, und sieht die sozialpo-
litischen Leistungssysteme als Quelle negativer Leistungsanreize. Die OECD
erkennt zwar Fortschritte in der Sozialpolitik Chinas an, empfiehlt aber einen
sehr viel umfassenderen, starkeren und vor allem auch schnelleren Ausbau
eines nationalen Wohlfahrtsstaates. Zweitens scheint zumindest in diesem Be-
richt die OECD der sozialen Kohésionskraft einer Gesellschaft eine kritische
Bedeutung fur eine stabile wirtschaftliche Entwicklung unter den Bedingungen
der Globalisierung zuzusprechen, also einen funktionalen Zusammenhang
zwischen der nationalen Solidaritatsstruktur und der Weltmarktintegration zu
postulieren. Wie dieser Zusammenhang aussieht und wie er funktioniert wird
allerdings nicht thematisiert. Ein Ruckblick auf die Geschichte der Globalisie-
rung in der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts zeigt nicht nur die Plausibilitat
der Sicht der OECD, sondern gibt auch Hinweise auf systematische, also nicht
zuféllige Wechselwirkungen zwischen sozialpolitischen und auBenwirtschaft-
lichen Entwicklungen.

In diesem Beitrag mdchte ich auf diese Geschichte der Globalisierung
und ihre Verbindung mit der Entstehung und mit Entwicklungsproblemen des
Wohlfahrtsstaates insbesondere im Deutschen Reich naher eingehen. Dabei
mochte ich vor allem die These versténdlich machen, dass die gegenwartige
Problematik von ,Globalisierung und Wohlfahrtsstaat” einen aufschluBreichen
historischen Vorldufer hat. Bei diesem Vergleich konzentriere ich mich auf die
funktionalen Zusammenhénge zwischen der Entwicklung der Sozialpolitik und
der Weltmarktintegration einer Volkswirtschaft. Ohne Zweifel sind diese Zu-
sammenhénge nur ein Faktor bei der Entstehung und dem Ausbau von Wohl-
fahrtsstaaten — allerdings, so meine These, war die mangelnde Einsicht der
Sozialwissenschaft und der Politik in diese Zusammenhange einer der Grin-
de fur das Scheitern der ersten Globalisierung in der Zwischenkriegszeit. Ob
sich der Zusammenbruch der Globalisierung wiederholen kann, ist also keine
Frage von bloB akademischem Interesse.

Globalisierung in historischer Perspektive

Die vier Jahrzehnte vor dem Ausbruch des Ersten Weltkriegs waren durch
eine sehr weitgehende weltwirtschaftliche Integrationsbewegung geprégt. Ob-
wohl in diesen Jahren der Hochindustrialisierung in den damals am weites-
ten entwickelten Volkswirtschaften der industrielle Output sehr hohe Wachs-
tumsraten aufwies, wuchs der grenziiberschreitende Handel noch starker. Die
Dampfschifffahrt in Verbindung mit den neuen Kommunikationsmdglichkeiten
der Telegraphie senkte die Kosten und erweiterte den Umfang der Verkehrs-
wirtschaft. Zwischen 1870 und 1908 — ihrem Tiefstand — sanken die Kosten des
transatlantischen Getreidetransports um 73 Prozent und die Preisdifferenz fir
Getreide in Liverpool und in Chicago sank im gleichen Zeitraum von 60 auf 15
Prozent (Lewis 1978: 29-31; Williams 1996: 286; O‘Rourke/Taylor/Williamson
1996). Die neuen Techniken des Transports und der Kommunikation schienen
aus den Theorien von Adam Smith und David Ricardo Uber den Handel und
die internationale Arbeitsteilung Wirklichkeit werden zu lassen. Der internati-
onale Handel stieg nicht nur zu einer erstrangigen engine of growth auf, son-
dern flhrte auch zu einer zunehmenden Angleichung der Faktorpreise. Diese
Faktorpreisangleichung galt auch fir die Léhne (Maddison 1991). Die Leis-
tungsféahigkeit der neuen transatlantischen Kommunikationsstruktur 1&sst sich
nicht nur am Umfang der Mobilitét des Faktors Arbeit ablesen, sondern auch
an seinen Schwankungen. Zum Beispiel ist die Einwanderung in die Vereinig-
ten Staaten eng mit der Entwicklung der Nachfrage bzw. mit Arbeitslosigkeit
im Ursprungsland korreliert.

Neben der Revolutionierung von Transport und Kommunikation war die
nationale Handelspolitik ein zweites zentrales Datum der weltwirtschaftlichen
Integration. Zwei Entscheidungen waren hier bahnbrechend. Die erste ist
die britische Abschaffung der Getreidezélle im Jahre 1846 und die daran an-
schlieBende schrittweise Abschaffung aller Einfuhrzélle auf Waren, die nicht
in GroBbritannien produziert wurden. Die zweite ist der Cobden-Chevalier Ver-
trag, den im Jahr 1860 England mit Frankreich schloss. Dieser Vertrag strahlte
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aufgrund seiner Meistbegunstigungsklausel auf ganz Europa aus und erhielt
durch die franzdsische Handelsvertragspolitik bis 1871 eine stabile institutio-
nelle Grundlage (Kindleberger 1975; Cameron 1992: 85-92). Die Bedeutung
dieses Freihandelsregimes l&sst sich daran ablesen, dass im Jahrzehnt 1860-
1870 der Welthandel mit jahrlich 5,5 Prozent fast doppelt so schnell wuchs wie
der weltwirtschaftliche Output mit 2,9 Prozent. In den folgenden Jahrzehnten
lagen die durchschnittlichen Wachstumsraten des Welthandelsumsatzes nur
wenig unter denen der Weltproduktion. Zwischen 1870 und 1900 betrug das
jahrliche Wachstum des Handels 3,24 Prozent und des Output (World Indus-
try) 3,7 Prozent. Zwischen 1900 und 1913 stieg das Wachstum sowohl des
Welthandels (3,75 Prozent) wie des weltwirtschaftlichen Output (4,2 Prozent)
weiter an (Rostow 1978: Table 11-7). In den am weitesten entwickelten Landern
wuchsen Exporte bzw. Importe starker als ihre Wirtschaft und fihrten damit zu
ihrer zunehmenden Verflechtung.

Tab. 1: Jahresdurchschnittliches Wachstum der Exporte (Volumen)
und des Bruttosozialprodukts (konstante Preise)

Exporte BSP Exporte BSP Exporte BSP
1870-1880 2,4 1,8 2,9 1,9 10,4 4,8
1880-1890 2,9 2,9 1,3 2,2 1,4 4,1
1890-1900 4,1 3,4 0,6 2,1 6,1 3,8
1900-1913 6,4 3,0 4,2 1,5 2,5 3,9

Quelle: Pollard (1989: 5, 7).

Die weltwirtschaftliche Integration verdnderte nicht nur den wirtschaftli-
chen, sondern auch den politischen Wettbewerb. Neben einer immer breiter
werdenden Palette von Gutern wurde auch das Kapital selbst mobiler. Weder
gab es Kapitalverkehrskontrollen noch Kapitalsverkehrssteuern. Genauso-
wenig gab es eine Auslanderdiskriminierung, was die Portfolio- bzw. Direk-
tinvestitionen betraf. Der marktwirtschaftliche Wettbewerb disziplinierte die
Betriebe, aber der Wettbewerb zwischen den Staaten um mobiles Kapital
verschaffte diesem eine bislang unbekannte Macht. Die Regierungen waren
damals mit einer freien Marktwirtschaft konfrontiert, dem anders als heute ein
sehr kleiner 6ffentlicher Sektor gegenliberstand. Der Staat war als Arbeitge-
ber, als Quelle von Transfers und als Nachfrager am Markt eine GroBe, die
von den neuen Riesenbetrieben leicht in den Schatten gestellt wurde. 1901
Uberschritt der Wert der United States Steel als erster Konzern die magische
Grenze von einer Milliarde Dollar. Das sind 5 Prozent des damaligen ameri-
kanischen Volkseinkommens (Wiebe 1967: 187; United States Bureau of the
Census 1976: 224).

Der Goldstandard war ein weiterer Bestandteil auch der politischen In-
frastruktur der neuen Weltwirtschaft. Er stabilisierte sehr weitgehend die
Wechselkurse (McKinnon 1993). Als ,goldene Bremse an der Kreditmaschi-
ne“ (Schumpeter) verminderte er das Risiko politisch induzierter Wahrungs-
schwankungen und wirkte als selbstdndiger Mechanismus einer Selbstkorrek-
tur auf die staatliche Finanzpolitik ein. In Schumpeters Formulierung: ,Schon
die drohende Goldbewegung bewirkt, was im Falle ihrer Wirkungslosigkeit
die tatséchliche bewirken wirde” (Schumpeter 1927/1952: 180). Die Mobi-
litat des Kapitals und die finanzwirtschaftliche Integration waren nicht zuletzt
aus diesem Grund damals weiter fortgeschritten als heute. Im Vereinigten
Kénigreich lagen im Durchschnitt der Jahre 1870-1873 die Nettoinvestitionen
im Ausland bei 6,2 Prozent (1909-1913: 7,6 Prozent) und die entsprechenden
Einnahmen aus dem Ausland bei 3,9 Prozent (1910-1913: 8,4) des Bruttoso-
zialprodukts. Damit lagen sie auf gleicher H6he wie die Inlandsinvestitionen
(Rostow 1978: Table 11I-30). Im Deutschen Reich betrug im Jahresdurchschnitt
der Periode 1890-1899 der Kapitalexport 11,3 Prozent der nationalen Nettoin-
vestitionen (eigene Berechnung nach Hoffmann 1965: 262, 147). Fur das Jahr
1913 wird der Wert der deutschen Kapitalanlagen im Ausland auf 20 Milliarden
Mark geschétzt. Im gleichen Jahr betragt das Nettosozialprodukt 54 Milliarden
Mark (Hoffmann 1965: 262, 826).

Mit der rapiden Zunahme weltwirtschaftlicher Verflechtung synchronisier-
ten sich auch die Preisbewegungen uber die nationalen Grenzen hinweg. In
den vorindustriellen und auBenwirtschaftlich geschlossenen Gesellschaften
haben plétzliche Preisbewegungen lokale Ursachen wie etwa Dirre oder
Uberflutungen und bleiben auch lokal begrenzt. Mit der Industrialisierung und
dem internationalen Handel treten aber die kommerziellen Bedingungen und
Verschiebungen von Angebot und Nachfrage als Parameter der Preisbewe-
gungen in den Vordergrund. Die hochgradige Integration der damaligen Welt-
wirtschaft lasst sich deshalb auch an den Konjunkturzyklen der nationalen
Volkswirtschaften ablesen. Langere Depressionen und Wachstumsphasen
genauso wie kirzere Auf- und Abschwiinge machten sich nicht nur gleichzei-
tig sondern auch volkswirtschaftlich bemerkbar. Trotz kriegsbedingter Son-
derbedingungen — der amerikanische Birgerkrieg und die preuBischen Krie-
ge mit Dédnemark, Osterreich und Frankreich — waren bereits die Depression
1857-1859 und dann die erste ,GroBe“ Depression 1873-1896 genuin weltwirt-
schaftliche Ereignisse (Cameron 1992: 92f.; Rosenberg 1974). In den vier am
meisten entwickelten Industriegesellschaften — GroBbritannien, Frankreich,
Deutsches Reich und die USA — differierten seit der Mitte des 19. Jahrhun-
derts die Wendepunkte in den Konjunkturzyklen nur wenige Monate (Rostow
1978: 323; Table 1V-4).

Die Marktwirtschaft war nicht nur frei, sie war als soziales System auch
konkurrenzlos. Mit der ErschlieBung der nord- und studamerikanischen Ag-
rarrdume und dem rapiden Sinken der Frachtpreise fur Getreide verschwand
auch in der westeuropédischen Landwirtschaft der weitgehend autarke Fa-
milienhaushalt. In den am weitesten fortgeschrittenen Gesellschaften ge-
schah die Versorgung des GroBteils der Bevodlkerung Uber Mérkte, und deren
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Konsumchancen wiederum waren von marktvermittelter Beschaftigung und
marktvermitteltem Lohn abhéngig. Die Jahrzehnte bis zum Ersten Weltkrieg
markierten den Durchbruch zur modernen Konsumgesellschaft mit den neuen
Methoden eines flachendeckenden GroB3- und Einzelhandels und der Wer-
bung. Sie bedeutet, in den Worten Max Webers, die erwerbswirtschaftliche
Bedarfsdeckung der Alltagsbedurfnisse auf dem Weg der kapitalistischen
Unternehmung (Weber 1958: 238f.; 1972: 59, Atiyah 1979: 572-581). Diese
verkehrs- und erwerbswirtschaftliche Deckung von Massenbedarfen war ein
grundsatzlich neues gesellschaftliches Datum (Rostow 1960: 9-10; 59-76; 82-
87). In dieser Marktwirtschaft waren selbststéandige, allein dem Gewinnprinzip
unterworfene Betriebe die einzige Quelle von Lebenschancen fur die Bevdlke-
rungen. Die privatwirtschaftlichen Entscheidungen bestimmten in einem fast
ausschlieBlichen MaBe die Lebenslage der Blrger genauso wie den Zustand
der Volkswirtschaft insgesamt, und doch war es die unpersdnliche Automa-
tik des Marktes, die die wirtschaftlichen Beziehungen und das Verhalten der
Menschen préagte (Borchardt 1978: 57; Weber 1972: 382-385). Auch die Un-
ternehmer waren mit einer unmissverstandlichen Anreizstruktur konfrontiert:
Optimierung der Effizienz und Maximierung des Gewinns bei Strafe des Unter-
gangs. Unter den Bedingungen integrierter Weltméarkte werden allerdings so-
wohl die Wahl der Kapitalverwendung wie die Standortentscheidung zu einer
Angelegenheit rationaler Kalkulation, wo geographische Faktoren keine sys-
tematische Rolle mehr spielen. Dieser Umstand verschaffte den Unternehmen
und dem mobilen Kapital eine Position, die bereits aus sich heraus betrachtli-
che Macht generiert. Diese Macht hat zur Grundlage eine ,Herrschaft kraft In-
teressenkonstellation®. Die Unternehmen brauchen aufgrund ihres Monopols
der Wohlfahrtsproduktion gar nicht unmittelbar gegeniiber einer Regierung
Einfluss geltend zu machen, sondern kénnen ihre Interessen verfolgen und
durchsetzen gerade dann, wenn die Regierungen formell ,frei“ handelnd ihren
eigenen, also durch die Umstédnde zwingend diktierten, rationalen Interessen
folgen (Weber 1972: 542). Der weltwirtschaftliche Handlungsspielraum der
Unternehmen und Kapitalbesitzer Ubersetzt sich in eine politische Macht, die
sich aber apolitisch und automatisch bemerkbar macht und die individuellen
Entscheidungen hunderter und tausender Akteure zur Grundlage hat. Deshalb
beschreibt der US-amerikanische Sozialwissenschaftler Charles E. Lindblom
die Marktwirtschaft als ein Gefangnis fur Politiker: sie werden schnell und hart
bereits fir die Ankiindigung von MaBnahmen bestraft, die der privatwirtschaft-
lichen Profitabilitat abtraglich sind (Lindblom 1982).

Die Anfdnge des Wohlfahrtsstaates im Deutschen Reich

Die Integration einer Volkswirtschaft in die Weltwirtschaft, die sich durch
dauerhaft hdhere Wachstumsraten der AuBenwirtschaft (Exporte und Importe
von Kapital, Gutern und Dienstleistungen) gegenuber der inldndischen Pro-
duktion vollzieht, bedeutet einen massiv erhéhten Anpassungsdruck fir die
Arbeitsmérkte und das Bildungswesen. Im Wesentlichen geht es darum, die
Menschen in die Lage zu versetzen, sich die Bildungsguter anzueignen, die fir
immer anspruchsvollere Produktionstechniken notwendig sind, und Beschéafti-

gung dort zu finden, wo sie entsteht und wéchst. Ein notwendiger Bestandteil
des erfolgreichen Bestehens in der Standort- und Staatenkonkurrenz der Glo-
balisierung ist die geographische und soziale Mobilisierung der Bevélkerung.
Das zentrale Problem der europédischen Gesellschaften in der zweiten Half-
te des 19. Jahrhunderts bestand deshalb darin, im Zusammenhang mit der
Mobilisierung ihrer Bevolkerungen die Arbeitsmérkte zu liberalisieren und das
Bildungswesen zu modernisieren. Fur beide Aufgaben erhielt die Sozialpolitik
eine entscheidende Bedeutung und konnte deshalb zum Ausgangspunkt der
Bildung umfassender Wohlfahrtsstaaten werden.

Ein kaum zu unterschatzender Faktor des enormen Wirtschaftswachstums
des Deutschen Reiches war die Einfiihrung der Freizligigkeit im Deutschen
Reich. Dabei handelte es sich im Wesentlichen um die reichsweite Auswei-
tung von Regelungen, die in PreuBen seit dem Jahr 1842 schrittweise ein-
gefuihrt wurden. Der kritische Punkt fur die Entstehung eines nationalen Ar-
beitsmarktes war allerdings nicht die Einfiihrung der Freizlgigkeit als solche,
als ein Teil des Birgerrechts, sondern die sie begleitende Reform der Armen-
fursorge (Simmel 1908/1992: 512-555). Zuerst in PreuBen und spéater dann
im Reich wurde die Armenflirsorge vom Heimatrecht gelést und das Prinzip
des Unterstitzungswohnsitzes eingefiihrt. Mit der Freizlgigkeit verbanden
sich nicht nur Unterstitzungsberechtigungen, sondern auch der Zugang zu
den Bildungseinrichtungen am Wohnsitz. Mit der Freizlgigkeit fur Arbeitneh-
mer konnten deshalb ganze Familien mobil werden — was Wanderungsent-
scheidungen wesentlich erleichterte. Die Gemeindeblrgerschaft wurde der
Staatsbirgerschaft untergeordnet bzw. die Staatsbirgerschaft erhielt eine
neue soziale Qualitat, weil mit ihr ein Recht auf Sozialhilfe verknlpft wurde.
Eine Unterstitzungsberechtigung verband sich nicht mehr mit der Geburt und
der Zugehdrigkeit zur Heimatgemeinde, wie es seit Jahrhunderten die Regel
war, sondern mit der Niederlassung und wirtschaftlichen Betatigung an einem
Ort. Die Gemeinden und Stadte konnten bedirftig gewordene Arbeiter nicht
mehr wie frher in ihre Heimatgemeinde abschieben. Sie mussten sie nicht
nur versorgen, sondern auch dafir Sorge tragen, dass die Arbeitslosen wieder
moglichst schnell Beschéaftigung fanden. Die gerade firr die neuen, schnell
wachsenden Industriestadte zum Teil sehr hohen Kosten des Unterstutzungs-
wesens — bis zur Halfte der kommunalen Ausgaben — zwangen die Kommu-
nen zu neuen Formen sozialer Hilfe, zum Ausbau einer Arbeitsvermittlung und
zum Umbau ihrer Bildungseinrichtungen, die sehr viel starker als bislang ub-
lich an den Bedurfnissen einer schnell wachsenden Wirtschaft ausgerichtet
wurden (Steinmetz 1993).

Die groBe Bedeutung der Freizlgigkeit und ihrer sozialpolitischen Unter-
stutzung fur die Leistungsféhigkeit der Arbeitsmérkte und der Verkehrswirt-
schaft zeigt der Vergleich mit GroBbritannien (Rieger 1992). Dort wurde bis
1947 am Heimatprinzip festgehalten. In Krisen- und Notzeiten wurden arbeits-
lose, bedurftige Arbeitnehmer von der Polizei in ihre Heimatgemeinde zurlck-
gebracht, weil sie nur dort ein Recht auf Unterstltzungsleistungen hatten. Ein
Ergebnis des Festhaltens am Heimatprinzip war ein vergleichsweise segmen-
tierter und wenig leistungsféhiger nationaler Arbeitsmarkt. Auch deshalb blieb
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trotz der Industrialisierung die Auswanderungsrate im Vereinigten Kénigreich
hoch, wéhrend sie im Deutschen Reich mit dem Ausbau des nationalen Ar-
beitsmarktes stark zurtickging.

Tab. 2: Jahresdurchschnittlicher Verlust/Gewinn durch Auswanderung/
Einwanderung

1860er Jahre -114.000 k.A.
1870er Jahre -92.000 -78.000
1880er Jahre -156.000 -131.000
1890er Jahre -58.000 -35.000
Erste 5 Jahre des 20. Jh. ca. -100.000 +10.000

Quelle: Johnson (1913: 330).

Im internationalen Vergleich war das Deutsche Reich auch bei der Er-
findung und schnellen Einflhrung von neuen Formen der Sozialpolitik, den
Sozialversicherungen, fihrend. Zusammen mit dem neuen kommunalen Un-
terstlitzungswesen waren die staatlichen Sozialversicherungen eine Antwort
auf die bislang unbekannten Risiken der Industrie- und Arbeitsgesellschaft
(Tennstedt 1983). Unter dem Begriff der Sozialpolitik wurden die staatliche
Eingriffe in Wirtschaft und Gesellschaft gefasst, die im Interesse von Bedirf-
nissen direkt, also nicht marktvermittelt, konkret angebbare Personen bzw.
Personenkreise mit Lebenschancen (Kaufkraft, Glter, Dienstleistungen, Ar-
beitsplatze) ausstatten. Flr die Versorgung der Bevdlkerung mit bestimmten
Gutern, Dienstleistungen und Einkommenschancen wird der Marktmechanis-
mus als Regulator von Angebot und Nachfrage korrigierend manipuliert, ein-
geschrankt oder ganz ausgeschaltet. Kurz gefasst werden mit Hilfe der Sozi-
alpolitik fur die Lebenslage der Burger und die Verteilung von Lebenschancen
Ergebnisse geschaffen, die der Markt, sich selbst Gberlassen, nicht erreichen
wirde (Kaufmann 1999, 2002). Ausgangspunkt von Sozialpolitik sind also De-
fizite einer Marktwirtschaft. Sozialpolitik ist wesentlich ein Mittel der Kompen-
sation dieser Defizite.

In der Marktwirtschaft erlangen ihre Teilnehmer Kaufkraft dadurch, dass
sie die Bedurfnisse anderer Teilnehmer befriedigen, die ihnen dann die Mittel
dafur geben, ihre eigenen Bedurfnisse zu befriedigen. Diese interdependente
Ordnung kann jedoch nicht garantieren, dass sich Leistungsvermdgen und
Leistungswilligkeit mit einer entsprechenden Kaufkraftgarantie verknupfen.
Auch beim Leistungsfahigen kénnen beim Zustandekommen seines tatséachli-
chen Wirtschaftsergebnisses Glick und Zufall eine sehr groBe Rolle spielen.

Die abstrakte, unpersénliche Leistungsgerechtigkeit des Marktes beriicksich-
tigt auch nicht, was der Mensch braucht, also das Existenznotwendige und die
Beddrfnisse seiner sozialen und familialen Stellung. Weiter kann der einzelne
ohne eigenes Zutun arbeitslos werden oder das fir ihn Lebensnotwendige
nicht mehr erwirtschaften. Auch missen diejenigen, die wie S&uglinge und
Greise Uber gar keine oder wie Behinderte Uber keine ausreichend markttaug-
lichen Féahigkeiten verfligen, trotzdem versorgt werden (Weber 1972: 49). Ein
fir das Verstandnis der Sozialpolitik in der Marktwirtschaft entscheidender
Punkt ist die Art von Gerechtigkeit, die fur die Marktwirtschaft charakteristisch
ist: die kommutative Gerechtigkeit. Damit wird eine Form von Gerechtigkeit
bezeichnet, nach der Personen nach dem Wert be- und entlohnt werden, den
ihre Leistungen fur ihre Mitmenschen haben. Das ist eine Gerechtigkeit, die
sich in dem Preis ausdriickt, den andere flr diese Leistungen zu zahlen be-
reit sind. Dieser Wert hat, und hier zitiere ich August von Hayek, ,keinen not-
wendigen Zusammenhang mit moralischem Verdienst. Er ist der gleiche, ob
nun eine bestimmte Leistung bei einem Menschen das Ergebnis von groBer
Muhe und schweren Opfern war oder von einem anderen mit spielerischer
Leichtigkeit oder sogar zum Vergnlgen vollbracht wurde, oder ob der eine
das Erforderliche durch kluge Voraussicht oder durch reinen Zufall im richti-
gen Augenblick zu bieten hatte. Kommutative Gerechtigkeit nimmt keinerlei
Rucksicht auf persdnliche oder subjektive Umsténde, auf Bedurfnis oder gute
Absicht, sondern allein darauf, wie das Ergebnis der Tatigkeit eines Menschen
tatséchlich von denen, die davon Gebrauch machen, gewertet wird“. Wie
Hayek selbst einrdumt, ist das Resultat einer solchen Belohnung allein nach
dem Wert des Ergebnisses flr andere vom Standpunkt einer alternativen,
distributiven Gerechtigkeit ,oft héchst ungerecht®. Es entsprache selten dem,
was wir als das subjektive Verdienst einer Leistung betrachteten. Deshalb, so
weiter Hayek, ,wenn es sich nur darum handeln wirde, ob das Schicksal oder
der liebe Gott die Menschen nach den Prinzipien der kommutativen oder der
distributiven Gerechtigkeit belohnen soll, wirden wir wohl meist das letztere
wéahlen“ (Hayek 1962/2001: 77).

Sozialpolitik bedeutet aber nicht das Ende der Marktwirtschaft; sie will die
Marktwirtschaft nicht abschaffen, sondern ihre Ergebnisse korrigieren. Der
Unterschied zwischen Sozialismus und Sozialreform — also von Sozialpolitik in
der Marktgesellschaft — besteht darin, dass letztere einer freien Preisbildung
und damit dem Mechanismus von Angebot und Nachfrage weiterhin eine zen-
trale Rolle bei der Versorgung der Bevoélkerung mit Gltern und Dienstleistun-
gen und dem Leistungswettbewerb bei der Verteilung von Statuspositionen
belassen will (Weber 1972: 59). Das gilt, innerhalb bestimmter Grenzen, auch
fur den Arbeitsmarkt. Marktwirtschaft und Sozialpolitik sind also kein Wider-
spruch, sondern sie ergénzen sich. Zugespitzt ausgedrickt kann man sagen,
dass mit der steigenden Bedeutung von Mérkten und Privatunternehmen fir
die Bedarfsdeckung auch die Bedeutung der Sozialpolitik zunehmen wird. Das
gilt vor allem dann, wenn Méarkte und Unternehmen in weltwirtschaftliche Kon-
texte eingebunden sind, weil sich dann die Unsicherheiten und Risiken des
individuellen Markterfolges noch potenzieren. Gerade in dieser Konstellation
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zeigt sich die funktionale Notwendigkeit von Sozialpolitik, nicht zuletzt des-
halb, weil Gber die Korrektur- und Kompensationsleistungen der Sozialpolitik
die Marktwirtschaft die notwendige Anerkennung der Bevdlkerung gewinnen
kann (Offe 1972).

Ein fir den Umgang mit der damaligen Globalisierung entscheidender
Punkt der neuen Sozialpolitik des Deutschen Reiches war ihre nationale Qua-
litt. Die Sozialversicherungen schufen dem Prinzip nach umfassende Risiko-
pools und erhielten dadurch neben dem Ortsprinzip des Unterstiitzungswe-
sens eine entscheidende Rolle flr die Entstehung nationaler Arbeitsméarkte
und eine im internationalen Vergleich, vor allem was das Vereinigte Kénig-
reich betraf, effiziente Arbeitskréfteallokation (Ashford/Kelley 1886; Metz
1988). 1883 wurde eine von Arbeitnehmern und Arbeitgebern gemeinsam zu
finanzierende Krankenpflichtversicherung eingefihrt und 1911 auf die Land-
arbeiter ausgedehnt. 1884 wurde eine arbeitgeberfinanzierte Unfallversiche-
rung eingeflhrt und bereits 1886 auf die vollbeschéftigten Arbeitnehmer in der
Landwirtschaft ausgedehnt. Das Jahr 1889 sah die Einflihrung der Arbeiter-
rentenversicherung, die ab 1899 auch die Landarbeiter einschloB und 1911
von einer eigenstandigen Angestelltenrentenversicherung und einem System
der Hinterbliebenenrente ergénzt wurde.

Im Deutschen Reich genauso wie in den anderen europdischen Landern
war man sich weder Uber die wirtschaftliche noch die gesellschaftliche Be-
deutung der Sozialpolitik im Klaren. Bismarck selbst meinte, ,mit der socialen
Gesetzgebung [geht man] in unbekannte Erdteile” und ,der richtige Weg [ist]
nicht prima facie“ zu finden (zit. nach Born 1957: 57). Fur das Schicksal der
damaligen Globalisierung war dann entscheidend, dass die Sozialversiche-
rungspolitik mit der Handelspolitik verknilpft wurde und langerfristig die sozi-
alen Schutzaufgaben von einer protektionistischen Handelspolitik und nicht
vom Ausbau der sozialpolitischen Leistungssysteme tbernommen wurden.

$ozialpolitik und Protektionismus: funktionale
Aquivalente

In der Bismarckschen Sozialversicherungspolitik war von Anfang an die
Handelspolitik ein festes Datum. Ohne den Ubergang zu Schutzzéllen so-
wohl firr die Industrie wie flir die Landwirtschaft, der 1878 einsetzte, waren die
Sozialversicherungen politisch nicht durchsetzbar gewesen. Dieser Zusam-
menhang wurde damals ausdricklich hergestellt (Schéafers 1967). Der Grund
fur die Verkoppelung war der Automatismus der Standortkonkurrenz. Bereits
1850 wurde in einem Handschreiben an die preuBischen Staatsminister von
Manteuffel und von der Heydt die Anregung eines vogesischen Fabrikbesit-
zers zu einem ,allgemeinen europédischen Gesetz zum Schutze der Fabrik-
Arbeiter aufgegriffen, deren erste Formulierung im Jahr 1838 entstand. In
diesem Handschreiben wurde ausgefuhrt:

»Ich erkenne auch vollkommen die Richtigkeit des Grundsatzes an, daB
die einzelnen Regierungen der ihre Gebiete bedrohenden Concurrenz

gegenlber in den MaBregeln zum Schutze der Fabrik-Arbeiter nicht so
weit gehen kdnnen, als es an sich winschenswerth, ja unerlaBlich ist,
und daB nur in ganz Europa, ja in der ganzen civilisierten Welt tber-
einstimmend erlassene Vorschriften hier zum erwiinschten Ziele flihren
kénnen“ (Rothfels (1927: 81, Anlage 1).

Tatséchlich nahm auch die preuBische Regierung Kontakt zur englischen
Regierung auf, weil sie davon ausging, dass das Vereinigte Kénigreich als die
wirtschaftliche und, was die Arbeiterschutzgesetzgebung betraf, auch sozi-
alpolitische Fuhrungsmacht in dieser Sache die Initiative iGbernehmen sollte.
Friedrich Wilhelm IV. wandte sich wohl deshalb an England, weil er davon
ausging, dass gerade England ein besonderes Interesse haben misste, durch
die Internationalisierung des Arbeiterschutzes das Aufkommen einer festlén-
dischen Konkurrenz zu verlangsamen. Die englische Regierung nahm aber
diese Anregung nicht auf (Rothfels 1927: 67).

Der Schutzzoll hatte fir Bismarck zwei Aufgaben zu erfillen. Einmal war
er eine Einnahmequelle des Reichs, die ihn von den Finanziberweisungen
der Einzelstaaten — und der darauf beruhenden Machtstellung des Bundes-
rats — unabhangiger machen sollte, aber auch dem Staat die Mittel in die
Hand geben, ,den Bedirfnissen des Sozialismus reformierend entgegen (zu)
kommen*®. Und dann konnte mit einer aktiven Schutzzollpolitik eine gréBere
Sicherheit der wirtschaftlichen Verhéltnisse versprochen werden: ,Der einhei-
mischen nationalen Arbeit und Produktion im Felde sowohl wie in der Stadt
und in der Industrie sowohl wie in der Landwirtschaft (...) Schutz zu gewéhren”
(Bismarck in der Reichstagsrede vom 8. Mai 1879, zit. nach Gerloff 1913: 158).
Die Schutzzollpolitik war fir Bismarck ein Instrument der Sicherung einer au-
tokratischen Herrschaft, mit dem sich sowohl die ostelbische Flihrungsschicht
PreuBens wie die Trager der neuen industriewirtschaftlichen Entwicklung bin-
den lieBen. Gegenlber letzteren war die Mdglichkeit entscheidend, sie fr die
neue sozialpolitische Kostenbelastung zu entschadigen.

Bei den verschiedenen Anséatzen einer Weiterentwicklung der Sozialversi-
cherungen wurden regelmaBig die internationalen Konkurrenzverhaltnisse als
der Faktor geltend gemacht, der dafur sorgt, dass die wohlfahrtsstaatlichen
Baume nicht in den Himmel wachsen. In der zweiten Kaiserlichen Botschaft
im Jahr 1888 hieB es dann auch, der weitere Fortschritt in der Sozialpolitik sei
davon abhéngig, dass die Lander, mit denen das Reich wirtschaftlich konkur-
riere, das gleiche sozialpolitische Niveau erreichen musse.

»Ich bin entschlossen, zur Verbesserung der Lage der deutschen Arbei-
ter die Hand zu bieten, soweit die Grenzen es gestatten, welche Mei-
ner Fursorge durch die Notwendigkeit gezogen werden, die deutsche
Industrie auf dem Weltmarkt konkurrenzfahig zu erhalten und dadurch
ihre und der Arbeiter Existenz zu sichern.

Der Rickgang der heimischen Betriebe durch Verlust ihres Absatzes im
Auslande wiirde nicht nur die Unternehmer, sondern auch ihre Arbei-
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ter brotlos machen. Die in der internationalen Konkurrenz begrindeten
Schwierigkeiten der Verbesserung der Lage unserer Arbeiter lassen
sich nur durch internationale Verstandigung der an der Beherrschung
des Weltmarktes beteiligten Léander, wenn nicht Uberwinden, doch ab-
schwéachen” (Erlass Wilhelms Il. vom 4. Februar 1890, zit. nach Stolleis
1976).

Die Vorstellung eines sozialpolitischen Dumping oder, in den Worten Max
Webers, der ,Kuli-Konkurrenz®, war damals Allgemeingut und wurde als harte
Grenze nationalstaatlicher Alleingadnge betrachtet. Sozialpolitischer Fortschritt
sei (betriebs)wirtschaftlich teuer, benachteilige in der Standortkonkurrenz
und verlange deshalb handelspolitische Korrekturen. Ohne die Vorausset-
zung internationaler Culturgleichheit® (Max Weber) seien die wirtschaftspo-
litischen Rezepte des Freihandels irreal und zum Scheitern verurteilt (Weber
1895/1993).

Im Jahr 1890 wurde unter deutscher Flhrung ein neuer Anlauf zur inter-
nationalen Harmonisierung der Sozialpolitik unternommen (Rothfels 1927).
Diesmal beteiligte sich England bereitwillig. Allerdings war diese Konferenz,
was die deutsche Innen- und Sozialpolitik betrifft, sehr viel mehr noch ein von
Bismarck eingeleitetes taktisches Mandver, um den weiteren Ausbau natio-
naler sozialer Sicherungseinrichtungen auch gegen die sozialmonarchischen
Bestrebungen Wilhelm II. zu verlangsamen bzw. zu blockieren. Unmittelba-
re Konsequenzen verbanden sich mit dieser Konferenz nicht. Allerdings be-
hauptete die Sozialpolitik gerade wegen der zunehmenden wirtschaftlichen
Annéherung der fiihrenden Industriemachte ihren Platz auf der Agenda in-
ternationaler Politik und erfuhr im Jahr 1901 ihre Institutionalisierung in Form
des International Labor Office, aus dem dann nach dem Ersten Weltkrieg die
Internationale Labour Organization als Teil des Vélkerbunds wurde.

Nach der Kanzlerschaft Caprivis, der innen- wie auBenwirtschaftlich eine
liberale Kurskorrektur anbringen wollte, wurde nicht die Sozialpolitik ausge-
baut, sondern das Zollschutzsystem immer weiter ausgedehnt. Dabei wurde
eine ,ricksichtslose Do-ut-des-Politik“ zu ,trauriger Virtuositat (Treitschke)
ausgebildet und es bewahrheitete sich die Regel, dass jede SchutzzollmaB-
nahme ,fortzeugend neue muB3 gebaren” (Gerloff (1913: 167, 199). Die zuneh-
mende Importkonkurrenz und die dabei deutlich werdende sozialpolitische
Belastung der Betriebe waren dabei die schlagkraftigsten Argumente. Die
Lprivatwirtschaftliche Not“ treibe die deutsche Industrie ins Ausland. Die An-
sprliche der Arbeiterschaft wiirden ihr unertraglich werden. In der Aligemeinen
Zeitung vom 7. Juni 1905 war folgende Erklarung des Verbandes Bayerischer
Metallindustrieller zu lesen: ,Wird durch die Erhéhung der Arbeitsléhne, durch
Verkirzung der Arbeitszeit die Produktion noch ungtinstiger gestaltet, so wird
der bayerischen Metallindustrie der Boden fiir ihre Existenz entzogen, und sie
muB ernstlich eine Verlegung der Arbeitsgebiete in Erwadgung ziehen“ (Wal-
tershausen 1907: 185). Der Widerstand der Mehrheit der deutschen Unter-
nehmer gegen Gewerkschaften und Sozialdemokratie und ihre zunehmende
Verblndung mit der preuBischen Fiihrung des Reichs hatte auch ihre auBen-

wirtschaftlichen Motive. Die schlieBliche Einfihrung direkter Steuern — 1906
die Reichserbschaftssteuer, 1909 eine spezielle Einkommenssteuer auf Di-
videnden und Anleihzinsen und 1913 die Reichsvermdgenssteuer — waren
keine alternativen, die breite Masse der Konsumenten entlasteten, sondern
zusatzliche finanzwirtschaftliche Instrumente zur Finanzierung der Rustung
und wurde deshalb auch als ,patriotische Gabe“ politisch durchgesetzt (Holt-
frerich 1986; Witt 1986).

Ausblick

Im internationalen Vergleich fiel die Schutzzollpolitik des Deutschen Rei-
ches noch moderat aus. Vor allem die Vereinigten Staaten setzten immer
starker auf eine Hochzollpolitik, um ihrer Bevélkerung hohe Léhne und Be-
schéftigungssicherheit zu garantieren. Die allgemeine Tendenz, den sozialen
Folgen der Weltmarktintegration Uber eine protektionistische Handelspolitik
zu begegnen, nahm bereits vor dem Ersten Weltkrieg immer starker Fahrt auf
und fuhrte schlieBlich im Gefolge der Weltwirtschaftskrise zu einem Ende der
Ersten Globalisierung. An die Stelle einer offenen Volkswirtschaft traten die
Versuche eines ,nationalen Sozialismus“ — die mehr oder weniger starken
Ubergange in eine Planwirtschaft. Erst in den zwei Jahrzehnten nach dem
Zweiten Weltkrieg machten die Lander der westlichen Welt die Erfahrung,
dass der Ausbau ihrer Wohlfahrtsstaaten auch eine Chance bot, die Handels-
politik zu liberalisieren, also die AuBenwirtschaftspolitik von den Aufgaben
eines nationalen Sozialschutzes zu entlasten. Das GATT konnte in dem MaBe
zur institutionellen Grundlage eines neuen Freihandelsregimes werden, wie
die neuen Wohlfahrtsstaaten ihren Birgern eine soziale Sicherheit verblrgen
konnte, die sich nicht nur auf das Existenzminimum erstreckt, sondern auf den
erreichten Lebensstandard. Die neue Sozialpolitik zielte auf eine umfassende
Einkommenssicherung. Die Sicherheitsverbirgungen konnten deshalb sehr
schnell erreicht werden, weil man zur Finanzierung der Sozialleistungen Um-
lageverfahren einfuhrte. AuBerdem wurden die Leistungssysteme auch gegen
politische Risiken abgesichert. Das Bundesverfassungsgericht interpretierte
Anspriche auf Sozialversicherungsleistungen als ein Eigentumsrecht, schob
also einer Sozialpolitik nach Kassenlage einen Riegel vor. Haushaltspolitische
Sparzwénge sind demnach kein legitimer Grund mehr, Sozialleistungen zu
klrzen. Es kann kein Zweifel daran bestehen, dass zusammen mit den hohen
Einkommensersatzniveaus der Sozialversicherungen diese verfassungsrecht-
lichen Garantien von Leistungsanspriichen es den Bevolkerungen in den ent-
wickelten Industriegesellschaften leichter machte, die sozialen Risiken der
Offnung ihrer Volkswirtschaften zu akzeptieren. Der Ausbau der Exportwirt-
schaft und die Integration in Weltmérkte bedeuten zwar hohe Wachstumspo-
tentiale, aber auch sehr groBe soziale Risiken (Rieger/Leibfried 2003).

Es sieht allerdings nicht so aus, als seien die funktionalen Beziehungen
zwischen einer ausgebauten Wohlfahrtsstaatlichkeit, effizienten Arbeitsmark-
ten und einer offenen Volkswirtschaft wirtschaftspolitisches Allgemeingut.
Ganz im Gegenteil kann wieder die Tendenz beobachtet werden, an die Stelle
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der Sozialpolitik eine protektionistische Handelspolitik zu setzen — oder die
Wechselkurse zu manipulieren, um die eigene Exportwirtschaft zu férdern.
Allem Anschein nach wird weder aus der Geschichte der Weltwirtschaft im 19.
und in der ersten Halfte des 20. Jahrhunderts gelernt, dass eine Globalisie-
rungs- und Weltmarktentwicklung umkehrbar sind, noch aus der Geschichte
der zweiten Globalisierungsbewegung, von welchen wohlfahrtsstaatlichen Be-
dingungen ihr Erfolg abhéngig ist.
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Eine wertegeleitete Neuorientierung
bei der Reform des sozialen
Sicherungssystems und Uisionen fur die
Zukunft

Prof. Dr. Li Lei

Die soziale Sicherung stellt schon seit geraumer Zeit das dringendste An-
liegen fir die chinesische Bevélkerung dar. Innerhalb des wirtschaftlichen Re-
formprozesses hat sich die Neugestaltung des sozialen Sicherungssystems
zu einem Schwerpunkt entwickelt. Dieses schafft einen Ausgleich zwischen
den Interessen des Staates, der Unternehmen und der Birger und hat somit
direkten Einfluss auf die Belange von Millionen von Menschen, die Harmonie
der Gesellschaft und die politische Stabilitat. Die Reform der sozialen Siche-
rung ist daher eine wichtige Form der institutionellen Absicherung, um den ge-
regelten Fortgang des Transformationsprozesses zu sichern und ein anhalten-
des Wirtschaftswachstum sowie eine harmonische und stabile Gesellschaft
zu gewéhrleisten. In den vergangenen Jahren hat die Regierung die soziale
Sicherung zum wichtigsten Instrument der Verbesserung der Lebensumstén-
de erklart und deren Reform einen immer héheren Stellenwert beigemessen.
Dabei wurde unmissverstandlich das Ziel formuliert, dass jedem Blrger eine
angemessene Grundabsicherung ermdglicht und ein dementsprechendes
Sicherungsnetz geschaffen werden soll, welches der Bevolkerung Schutz
vor Lebensrisiken bietet. Wie Premierminister Wen Jiabao im Rahmen der
Sitzungen des Nationalen Volkskongresses und der Politischen Konsultativ-
konferenz im Marz 2010 betonte, sei dies grundlegend ,fur ein zufriedenes
und wurdevolles Leben der Burger sowie fiir eine gerechte und harmonische
Gesellschaft.”

I. Von sozialer Kontrolle zu sozialer Gerechtigkeit:
Eine Neuausrichtung der Reform des sozialen
Sicherungssystems

Seit Beginn des 21. Jahrhunderts hat der Aufbau des sozialen Sicherungs-
systems an Dynamik gewonnen. Dabei kam es jedoch in jungster Zeit zu einer
Verschiebung der zugrundeliegenden Zielsetzung weg von der sozialen Kon-
trolle hin zur sozialen Gerechtigkeit.

1. Unterschiedliche Wertvorstellungen als Grundlage der
sozialen Sicherung
Die Entstehung sozialer Sicherungsstrukturen ist primar als Reaktion auf

die Entwicklung von Wirtschaft und Gesellschaft im Gefolge der Industriali-
sierung zu verstehen, um Problemen der mangelnden Absicherung im Alter,

bei Verlust des Arbeitsplatzes, bei Krankheiten oder Arbeitsunfallen und Mut-
terschaft zu begegnen. Sozialpolitische MaBnahmen stellten eine Abhilfe fur
soziale Probleme und Erfordernisse dar. Ausgangspunkt der Regierung zum
Aufbau eines sozialen Sicherungssystems waren urspriinglich die Férderung
der wirtschaftlichen Entwicklung und die Wahrung der gesellschaftlichen Sta-
bilitét, Ziel war also letztendlich die Erlangung gesellschaftlicher Kontrolle.
Spezifische MaBnahmen beinhalteten damals die Ausbildung einer Vielzahl
vitaler und gut qualifizierter Arbeitskrafte mit hohem arbeitsethischem An-
spruch. Diese wurden dann in gewissem Umfang abgesichert, um zu gewéhr-
leisten, dass die grundlegenden Konsumbedurfnisse der Arbeitnehmer und
deren Familien auch in Notlagen erfillt werden konnten. Damit sollte verhin-
dert werden, dass Beschéftigte, wenn diese aufgrund von Arbeitsunfallen, bei
Krankheiten, im Alter oder bei Verlust des Arbeitsplatzes ihre Arbeitsfahigkeit
verlieren und der Marktselektion unterliegen, in Folge zur Gefahr fir die sozi-
ale Stabilitdt werden. So trugen Sozialausgaben nicht nur zur wirtschaftlichen,
sondern auch zur gesellschaftlichen Entwicklung bei. Durch die soziale Si-
cherung und die entsprechenden MaBnahmen konnte eine Art gesellschaftli-
che Kontrolle tUber die Beschéaftigten und damit verbundene soziale Gruppen
erreicht und dadurch die soziale Stabilitdt gewahrt werden. Zudem konnte
die Produktivitat gesteigert und eine nachhaltige und stabile industrialisierte
GroBproduktion sichergestellt werden.

Angefangen mit dem ,Beveridge Report” setzten sich im Bereich der sozi-
alen Sicherung neue Wertvorstellungen durch. Die soziale Gerechtigkeit riick-
te in den Mittelpunkt, erst in der Konzeption, dann in der Praxis. Aus den Br-
gerrechten, die im Zentrum des ,Beveridge Report® standen, wurden der all-
gemeine Anspruch auf Wohlfahrt sowie eine umfassende soziale Absicherung
als Grundsatz abgeleitet. Der Staat wurde als verantwortlicher Akteur mit der
Aufgabe betraut, allen Birgern eine Absicherung zu bieten und Vollbeschéf-
tigung, Einkommensausgleich sowie die Beseitigung von Armut anzustreben
(Zheng 2000). Im Wohlfahrtsstaat, wie er gemaB des ,Beveridge Report” ge-
schaffen werden sollte, ist der Zweck des sozialen Sicherungssystems nicht
mehr die Erlangung von Kontrolle tUber die Gesellschaft und die Korrektur so-
zialer Schieflagen, das Ziel ist vielmehr die Gleichbehandlung aller Birger im
System der sozialen Absicherung.

Die unterschiedlichen zugrunde liegenden Wertvorstellungen finden ihren
Niederschlag in abweichenden sozialpolitischen MaBnahmen. Bei der Sicht-
weise auf die soziale Sicherung als Kontrollmittel wird der Verdienst als MaB-
stab herangezogen und der Anspruch auf Wohlfahrt in Relation gestellt zu
der Arbeitsleistung des Einzelnen, wodurch ein zusétzlicher Leistungsanreiz
geschaffen wird. Wird die soziale Sicherung jedoch als Instrument zur Reali-
sierung der sozialen Gerechtigkeit gesehen, dann wird das Bedarfsprinzip zur
Grundlage sozialpolitischer MaBnahmen. Ziel ist dann die Umsetzung sozia-
ler Birgerrechte und die Verringerung der Abhangigkeit der Birger von den
Marktkraften, was der Kommerzialisierung der sozialen Sicherung entgegen-
gewirkt (Peng 2009).
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2. Soziale Sicherung in den 1980er Jahren: Soziale Kontrolle als
Leitlinie der Reform

Seit den 1980er Jahren ist die Wirtschaftsreform in das Zentrum der umfas-
senden Reformbestrebungen Chinas geruckt, wobei die sozialistische Markt-
wirtschaft als Modell angestrebt wird. Mit dem Ende der Ara der Planwirtschaft
und der I&ndlichen Kollektivwirtschaft erodierte das soziale Sicherungssystem
aufgrund der schwindenden Basis. So riickte die soziale Sicherung in den
Fokus der Reformen, vor allem unter dem Gesichtspunkt einer Entlastung der
Staatsunternehmen. Zu diesem Zeitpunkt stand die Umgestaltung des so-
zialen Sicherungssystems priméar im Dienst der Wirtschaftsreform, die sich
wiederum auf die staatseigenen Unternehmen konzentrierte. Die der Reform
des sozialen Sicherungssystems zugrunde liegende Zielsetzung war die Ab-
koppelung sozialer Aufgaben der Staatsbetriebe, verbunden mit der teilweisen
Entledigung sozialer Verpflichtungen und damit eine Transformation weg von
einer Absicherung durch das Unternehmen hin zur einer von der Allgemeinheit
getragenen Form der Absicherung. Damit versuchte man akuten gesellschaft-
lichen Problemen entgegenzuwirken, die mit der Wirtschaftsreform einherge-
gangen waren, zur Wahrung der sozialen Stabilitat.

In den ,Beschliissen zur Etablierung der sozialistischen Marktwirtschaft®,
verabschiedet auf dem dritten Plenum des 14. Parteitags 1993, wurde die so-
ziale Sicherung eingestuft als eine von finf Kernkomponenten der modernen
sozialistischen Wirtschaftsordnung, da ,der Aufbau eines vielschichtigen sozi-
alen Sicherungssystems fir die weitere Reform der Staatsbetriebe und Institu-
tionen, zur Wahrung der sozialen Stabilitdt und fiir die geregelte und kontinu-
ierliche Entwicklung der sozialistischen Marktwirtschaft von gréBter Relevanz
ist“. Hier zeigt sich, dass die MaBnahmen zur sozialen Absicherung im Rah-
men der Wirtschaftsreformen nur als Hilfskonstrukt gesehen und ihnen kein
Eigenwert beigemessen wurde. lhr starker Kontrollcharakter blieb erhalten.

Im Einklang mit der wirtschaftlichen Entwicklung erklarte man eine breitge-
facherte Neuaufteilung der Verpflichtungen und die Vergesellschaftung — also
Ruckuberfuhrung in die 6ffentliche Verwaltung — zum Ziel der 1986 initiierten
Restrukturierung des sozialen Sicherungssystems. Die neue Reformrichtung
wurde bestimmt durch die Reetablierung des Leistungsprinzips und der indivi-
duellen Verantwortung. Im Bereich der Rentenvorsorge und der Krankenver-
sicherung fiihrte der Staat gesellschaftliches Pooling mit individuellen Konten
ein, gleichzeitig wurde die Sozialversicherung wieder der &ffentlichen Verwal-
tung unterstellt. Die Sozialversicherungsbeitrdge werden nun von Arbeitge-
bern und Arbeitnehmern gemeinsam getragen und der Staat ist verantwortlich
fur die einheitliche Verwaltung und Deckung der laufenden Kosten. Mit der
Sozialhilfe schuf die Regierung daruiber hinaus ein System zur Sicherung des
Existenzminimums.

Im Rahmen dieser Reformen konnten zwar groBe Erfolge errungen wer-
den, dennoch blieben einige Probleme ungeldst. Einerseits wurden enorme
Fortschritte gemacht: Abgestimmt auf die realen nationalen Bedingungen

wurde ein vielschichtiges und breit angelegtes System der sozialen Sicherung
geschaffen und so auch das Risiko der Uberalterung gestreut. Die Ausrich-
tung auf Leistung und Eigenverantwortung préagte eine neue Form der sozialen
Absicherung mit geteilter Verantwortung, in der Staat, Gesellschaft und die
einzelnen Burger gemeinsam das Risiko tragen. Die soziale Sicherung hat
insgesamt maBgeblich zur geordneten Umstrukturierung der Staatsbetriebe
beigetragen. Die Reform des sozialen Sicherungssystems und deren gradu-
eller Ausbau brachten so nicht nur einer immer gréBer werdenden Zahl stéad-
tischer und landlicher Bewohner Vorteile, sie |6sten auch zahlreiche mit dem
Reformprozess einhergehende gesellschaftliche Risiken, wodurch ein konti-
nuierliches Wirtschaftswachstum sowie die soziale Stabilitat erhalten werden
konnten. So diente die soziale Sicherung als Garant der wirtschaftlichen Re-
form und des gesellschaftlichen Wandels und wurde zu einem essentiellen In-
strument des Zusammenhalts, durch welches in den vergangenen 30 Jahren
der Reform und Offnung und besonders in den letzten 10 Jahren auBerordent-
liche Resultate erzielt werden konnten (Zheng 2000).

Andererseits lief die UberméaBige Betonung der Leistungsfahigkeit und der
Eigenverantwortung dem Gerechtigkeitsgedanken der sozialen Sicherung zu-
wider. Die zu geringen Finanzmittel und strukturelle Defizite des sozialen Si-
cherungssystems fiihrten dazu, dass ohnehin benachteiligte gesellschaftliche
Gruppen nicht die notwendige Absicherung erhielten. Das Sicherungssystem
wurde immer nur der Wirtschaftsentwicklung angepasst, ReformmaBnahmen
wurden isoliert verfolgt und der Aufbau einer rechtlichen Grundlage blieb
auBen vor. Diese Probleme haben der koordinierten Entwicklung der Bestand-
teile des sozialen Sicherungssystems und damit der Autoritat der Institutionen
geschadet, was hohe soziale Kosten verursachte. Die Fragmentierung des
Systems’ sowie die Disparitaten zwischen landlichen und stadtischen Gebie-
ten und den verschiedenen Landesteilen erschwerten eine Vernetzung, mit
betréchtlichen Folgeschéaden.

In den vergangenen 20 Jahren der Reform und Offnung haben Chinas
wirtschaftliche Erfolge weltweit Anerkennung gefunden. Chinas Stellung als
Wirtschaftsmacht ist bereits gefestigt. Doch besonders in diesem Zusammen-
hang trat die immense Diskrepanz zwischen der dynamischen Wirtschafts-
entwicklung und der zurlickgebliebenen gesellschaftlichen Entwicklung nur
allzu deutlich zutage. Es bedurfte daher dringend eines neuen Konzeptes zur
Weiterentwicklung und Férderung der sozialen Sicherung.

3. Zu Beginn des 21. Jahrhundert: Eine wertegerichtete
Neuorientierung auf soziale Gerechtigkeit und Beschleunigung
der Sozialreformen

Seit Beginn des 21. Jahrhunderts verfolgt die chinesische Regierung ein
administratives Konzept, welches die wissenschaftliche Entwicklung und die

' Fragmentierung bezeichnet hier die Existenz von Subsystemen flir verschiedene
Bevélkerungsgruppen innerhalb des sozialen Sicherungssystems.
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Vertretung der grundlegenden Interessen der Uberwéltigenden Mehrheit des
chinesischen Volkes zur Grundlage hat und die Bedurfnisse der Bevdlkerung
in den Vordergrund stellt. Vor diesem Hintergrund wird dem Aufbau des sozia-
len Sicherungssystems immer mehr Gewicht beigemessen und die Ausgaben
in diesen Bereich kontinuierlich gesteigert, wodurch das gesamte Reformvor-
haben an Fahrt gewonnen hat. Die Regierung verbessert durch die substan-
tielle Erweiterung der Wohlfahrtsleistungen besténdig das Niveau der Absi-
cherung der Birger, wobei Gleichheit, Gerechtigkeit, Teilhabe und Steigerung
des Leistungsumfangs zu den zentralen Anliegen der Reformbestrebungen
avancierten. Im Zuge der steigenden Staatseinnahmen erhalten wirtschaft-
liche und gesellschaftliche Probleme, hervorgerufen durch die schleppende
Entwicklung der sozialen Absicherung, nun eine angemessene Reaktion sei-
tens politischer Entscheidungstréger. Im staatlichen Handeln vollzieht sich ein
Schwenk weg von der einseitigen Fokussierung auf die Wirtschaftspolitik hin
zur Sozialpolitik (Wang 2007). Infolgedessen haben sich die Reformbestre-
bungen geéndert, von instrumentellen MaBnahmen im Dienste der Umstruk-
turierung der Staatsbetriebe hin zu einer ausgeglichenen Entwicklung von
Wirtschaft und Gesellschaft.

Dabei war im Bereich der sozialen Sicherung eine Umorientierung hin
zur sozialen Gerechtigkeit festzustellen. Diese zeigt sich beispielsweise in
Schlagwoértern wie ,Priméarverteilung nach Leistung, Umverteilung nach Ge-
rechtigkeit” (16. Parteitag (2002)), schlagt sich jedoch auch in neuen politi-
schen Konzepten nieder, wie denen der ,wissenschaftlichen Entwicklung®
und der ,harmonischen Gesellschaft® (3. Plenum des 16. Parteitags (2003)
und 4. Plenum des 16. Parteitags (2004)). Der Wandel wird ebenso sichtbar
in der neuen Zielsetzung zum Gesellschaftsaufbau, wie sie in den Berichten
zum 17. Parteitag 2005 formuliert wurde. Das dem sozialen Sicherungssystem
zugrunde liegende Konzept hat sich entwickelt von einer Wertvorstellung mit
Betonung auf sozialer Kontrolle hin zur sozialen Gerechtigkeit.

Diese wertegeleitete Neuorientierung zeigt sich unmittelbar im Ausbau des
sozialen Sicherungssystems, erkennbar am schnellen Fortgang von Projekten
im Bereich der Sozialhilfe und der sozialen Wohlfahrt, wie z.B. dem Aufbau
und der Verbesserung des Systems der Grundabsicherung sowie der medizi-
nischen Versorgung in stédtischen und l&andlichen Regionen und der sozialen
Wohlfahrt fir behinderte Menschen. Bei der Planung von Kernelementen wie
der Krankenversicherung und der Rentenversicherung wurde die finanzielle
Verantwortung des Staates starker hervorgehoben und so die finanzielle Be-
lastung der Burger reduziert. Die Einflhrung all dieser MaBnahmen illustriert
den grundlegenden Wandel, der sich sowohl in der Konzeption als auch in der
strukturellen Planung der Reformen vollzogen hat, die nun ausgerichtet sind
auf die Grundsicherung eines jeden Menschen.

ll. Férderung der sozialen Gerechtigkeit: Chinas
Arbeitsschwerpunkte in den laufenden
ReformmaBnahmen

1. Auswahl der Reformschwerpunkte

Zur Forderung der sozialen Gerechtigkeit mussen bei der Reform des be-
stehenden Sicherungssystems in drei Bereichen Veranderungen vorgenom-
men werden:

1.) Bestimmte Gruppen wurden bislang vom sozialen Sicherungssystem
ausgeschlossen, wobei diesen nicht einmal eine Grundsicherung zugespro-
chen wurde. Das bestehende System erflllt seine Funktion als soziales Si-
cherungsnetz daher nur unzureichend und die Blrger haben keinen angemes-
senen Anteil an den Entwicklungserfolgen des Landes. Aus diesem Grund
muss der Aufbau von Sicherungsstrukturen fur Bauern, Arbeitsmigranten und
Arbeitslose in stadtischen und landlichen Gebieten gleichermaBen forciert
werden, um deren Absicherung zu gewéhrleisten. Primérziel der Reformen,
welche bis 2020 realisiert werden sollen, ist daher die Einfuhrung einer sozia-
len Grundabsicherung, die allen Birgern gleichermaBen zugénglich ist.

2.) In Folge der Fragmentierung des sozialen Sicherungssystems gibt es
groBe Unterschiede hinsichtlich der sozialen Leistungen, die verschiedenen
Bevdlkerungsgruppen zugénglich sind. Im bestehenden System haben be-
stimmte Gruppen keine Méglichkeit, angemessene Sozialleistungen zu erhal-
ten, da rechtliche Unterschiede bestehen aufgrund des sozialen Status und
Wohnortes. So hat die Struktur des Systems selbst zur sozialen Ungerechtig-
keit beigetragen. Das Niveau sozialer Absicherung in stadtischen Gebieten ist
héher als in landlichen, die Absicherung von Blrgern in weiter entwickelten
Regionen ist umfangreicher als in unterentwickelten, das Sicherungsniveau
von Beschéftigten in stabilen Arbeitsverhaltnissen ist héher als von Personen
in flexiblen Arbeitsverhaltnissen, auch im Fall von Beamten und Angestellten
in staatlichen Institutionen ist die Absicherung besser als in Unternehmen.
Dieses Missverhaltnis ist Ausdruck des regressiven Charakters der sozialen
Sicherung. Mit anderen Worten: Je mehr jemand der Absicherung bedarf,
desto weniger wird ihm zugesprochen. Betrachtet man die Griinde, die zur
Fragmentierung des Systems und zur Regressivitat der Absicherung gefihrt
haben, dann liegen diesen Auswiichsen einerseits interne Faktoren zugrunde,
wie eben das préaferierte schrittweise Vorgehen bei Reformen. Andererseits
waren auch externe gesellschaftliche Bedingungen pragend, wie z.B. das
duale Wirtschaftssystem von Stadt und Land und die disparate regionale Ent-
wicklung. Ausschlaggebend waren jedoch folgende Punkte: Bei der Reform
des sozialen Sicherungssystems fehlte eine bergeordnete Makrosteuerung,
es existierte kein einheitliches Planungskonzept und die Finanzzustandigkei-
ten wurden zu sehr auf lokale Finanzebenen abgewalzt.
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Der nachste Schritt muss daher der Entwurf eines grundlegenden und
stérker vereinheitlichten Sicherungssystems sein, welches dem Prinzip ,,Ab-
sicherung nach Bedarf” folgt. Nur so kann fur alle Blrger der Grundsatz der
sozialen Gerechtigkeit bei der medizinischen Grundabsicherung und der Ba-
sis-Altersvorsorge durchgesetzt werden. In Hinblick auf die je nach Gesell-
schaftsgruppe variierenden Sicherungssysteme und die daraus folgenden
unterschiedlichen Leistungsniveaus sollte umgehend eine stufenweise Ver-
einheitlichung der grundlegenden Kranken- und Rentensysteme eingeleitet
werden. Darliber hinaus muss die finanzielle Belastung der regionalen bzw.
zentralen Regierung flr die soziale Sicherung neu aufgeteilt werden. Beson-
ders fur unterentwickelte Regionen und landliche Gebiete muss die Zentralre-
gierung die finanzielle Verantwortung ibernehmen, um zu gewahrleisten, dass
alle Birger in den Genuss einer grundlegenden und fairen sozialen Absiche-
rung kommen. Die Umsetzung dieses Reformprogramms, bei dem eine gra-
duelle Vorgehensweise gewahlt werden muss, kénnte sich bis 2050 hinziehen.

3.) Im bestehenden Sicherungssystem ist die Beitrittsschwelle so hoch,
dass Wanderarbeiter, Arbeitskréafte in irreguldrer Beschaftigung und Selbst-
sténdige kaum in die soziale Sicherung eingebunden werden kdnnen. Seit
den 1980er Jahren wurde die soziale Sicherung infolge der Reform der Staats-
betriebe und des Aufbaus der sozialistischen Marktwirtschaft entwickelt und
zeichnet sich daher durch ihren Fokus auf reguldr angestellte Arbeitskrafte
aus. Unternehmen und Beschéftigten wurde mehr Verantwortung aufgebir-
det, bei relativ hohen Beitrdgen. Wenn aber Wanderarbeiter, Arbeitskrafte
in irreguldrer Beschéftigung und Selbststandige am derzeitigen Sicherungs-
system teilhaben wollen, missen auch sie hohe Beitrdge entrichten, obwohl
der kinftig zu erwartende Leistungsumfang gering bleibt. Dies hat zu einer
Situation geflhrt, in der zwar Sicherungsstrukturen bestehen, aber die drei
oben genannten Gruppen dennoch nur rudimentér an der sozialen Sicherung
teilhaben.

Mit zukinftigen Reformen kénnen zwei verschiedene Wege beschritten
werden: Einerseits kann fur die drei Gruppen jeweils ein auf ihre Bedurfnisse
ausgerichtetes soziales Sicherungssystem aufgebaut werden, andererseits
kénnen Anpassungen am bestehenden Sicherungssystem vorgenommen
werden, um auch deren Erfordernissen gerecht zu werden. In Anbetracht der
Tatsache, dass der generelle Mangel einer umfassenden Planung bereits zu
einer UbermaBigen Fragmentierung geflihrt hat — dem parallelen Bestehen
mehrerer Systeme der sozialen Sicherung — sollte nicht die erste Variante
gewahlt werden. Stattdessen muss eine Reform des bestehenden Systems
durchgefiihrt werden, in deren Rahmen die Beitrittsschwelle gesenkt und
Wanderarbeiter, Arbeitskrafte in irregularer Beschaftigung und Selbststandi-
ge durch niedrigere Beitragssatze und -zahlungen in die soziale Sicherung
eingebunden werden. Derartige Reformschritte wurden bereits eingeleitet und
kénnen voraussichtlich zwischen 2020 und 2030 abgeschlossen werden.

2. Jiingste Reformschritte

Innerhalb der drei oben genannten reformbedurftigen Kernbereiche stellt
der Aufbau eines grundlegenden Systems der sozialen Sicherung bis 2020, in
welchem Stadt und Land zusammengefuhrt werden, die dringlichste Aufgabe
dar, damit sichergestellt ist, dass alle Burger in den Genuss einer Absicherung
kommen. Um dieses erste Ziel zu realisieren, muss man sich auf den Aus-
gleich bestehender Defizite konzentrieren und ein neues System der sozialen
Sicherung konzipieren, um auch diejenigen zu erfassen, die in der Vergangen-
heit ausgeschlossen waren. Zentrale Bestandteile einer solchen einheitlichen
Planung sind die Basis-Krankenversicherung und die Grundrente fur Bauern
sowie die soziale Absicherung von Wanderarbeitern. In den vergangenen Jah-
ren gab es folgende bedeutende Reformfortschritte:

1.) Start des Pilotprojektes der sozialen Rentenversicherung fir Bauern.
Am 1. September 2009 veréffentlichte der Staatsrat die ,Leitlinien zum Pilot-
projekt einer neuen Form der sozialen Rentenversicherung fir landliche Re-
gionen®, in dem beschlossen wurde, zunéchst in zehn Prozent der Landkreise
eine soziale Rentenvorsorge fir Bauern zu erproben. Derzeit sind landesweit
Uber 30 Mio. Bauern darin eingebunden, tiber 10 Mio. Bauern im Alter von Uber
60 Jahren erhalten hierdurch bereits eine Grundrente. Mit der Veroéffentlichung
der politischen Strategie und dem Pilotprojekt wurde ein wichtiger Schritt voll-
zogen auf dem Weg zu einer umfassenden Abdeckung aller Burger durch das
Rentensystem. So soll die Sorge der Bauern hinsichtlich ihrer Altersvorsorge
zerstreut und mit der Tradition gebrochen werden, dass diese sich seit Ge-
nerationen nur auf die Familie zur Sicherung ihres Alters verlassen konnten.
Dieser Schritt ist von bahnbrechender Bedeutung.

2.) Veroffentlichung der ,Entwirfe zur weiteren Reform des 6ffentlichen
Gesundheitswesens” und der ,Methoden der Implementierung der Reform
des offentlichen Gesundheitswesens 2009-2011“. Am 21. Januar 2009 beriet
und verabschiedete der Stéandige Ausschuss des Staatsrats die beiden zuvor
genannten Reformprogramme und legte damit das Ziel fur die darauf folgen-
den drei Jahre fest. Um zu erreichen, dass Burger in stadtischen und land-
lichen Gebieten gleichermaBen von der Basis-Krankenversicherung erfasst
sind und die Verflgbarkeit und das Niveau der Krankenversicherung verbes-
sert werden, wurden Ldsungsanséatze formuliert und Wege zur praktischen
Umsetzung aufgezeigt. Diese nahmen auch Bezug auf weit verbreitete Prob-
leme, wie der schlechte Zugang zu adaquater arztlicher Versorgung und hohe
Behandlungskosten. China plant, in dieser Zeitspanne insgesamt 850 Mrd.
Yuan [A.d.U.: ca. 99 Mrd. Euro] in die Reform des Gesundheitswesens und den
Ausbau des Krankenversicherungssystems zu investieren. In diesen beiden
Programmen zeigen sich sowohl die Zielsetzung, als auch die Vorgehenswei-
se und Fortschritte beim Aufbaus der Gesundheitsvorsorge in China.

3.) Verdffentlichung der ,Vorlaufigen Regulierungen zum Transfer und zur
Kontinuitat von Rentenansprichen zwischen Arbeitnehmern und Arbeitge-
bern auf Stadt- und Gemeindeebene”. Am 22. Dezember 2009 entschied der
Standige Ausschuss des Staatsrats die Umsetzung der o0.g. Regelungen ab
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dem 1. Januar 2010. Demnach kénnen nun alle Arbeitnehmer, auch Wander-
arbeiter, erworbene Rentenanspriiche beim Wechsel der Beschéftigung tber
die Provinzgrenze hinweg mithehmen. Gileichzeitig wird jedoch die Auflédsung
der Versicherung durch das Mitglied untersagt. Die Veréffentlichung dieser
Richtlinien zur Ubertragbarkeit und Kontinuitdt von Rentenansprichen zielt
vor allem auf die 150 Mio. Wanderarbeiter und tragt erheblich zur Flexibilitat
des Rentensystems bei.

Ill. Zukunftsperspektiven des sozialen Sicherungssystems

1. Die Rahmenbedingungen fir den Reformprozess sind glinstig. Sowohl
in der Regierung, wie auch in der Bevdlkerung besteht ein breiter Konsens
hinsichtlich eines schnellen Ausbaus des Sicherungssystems, da dieses als
Garant der gesellschaftlichen Harmonie und einer koordinierten wirtschaft-
lichen Entwicklung gesehen wird. Besonders nach Ausbruch der Weltwirt-
schaftskrise 2008 hat die chinesische Regierung die soziale Sicherung zum
Ausgangspunkt einer grundlegenden Transformation des wirtschaftlichen Ent-
wicklungsmodells erklart und erkannt, dass sich nur durch das Vorhandensein
umfassender Sicherungsstrukturen stabile Einkommenserwartungen bilden
kénnen. Erst so kann ein Wandel von der Exportorientierung und Investiti-
onsabhéngigkeit hin zum Binnenmarkt als Motor der weiteren 6konomischen
Entwicklung erreicht werden. Kurz gefasst: Die Reform des sozialen Siche-
rungssystems vollzieht sich unter positiven Vorzeichen.

2. Die Reformschritte werden zligig umgesetzt. Die Errichtung eines sozia-
len Sicherungssystems mit geringen Leistungen und umfassender Abdeckung
fur alle Birger kann voraussichtlich bis zum Jahr 2020 verwirklicht und eventu-
ell sogar vorzeitig zum Abschluss gebracht werden. Schon jetzt ist bei der Ba-
sis-Krankenversicherung beinahe die volle Abdeckung erreicht. Mit dem Aus-
bau von Strukturen, die Wanderarbeiter, Arbeitskréafte in irregulérer Beschafti-
gung und Selbststandige in die Strukturen der Rentenversicherung einbinden,
wird der Anteil der Versicherten auch in diesem Bereich stark ansteigen.

3. Nach wie vor bestehen jedoch dort groBe Schwierigkeiten, wo im Rah-
men des Reformprozesses die Interessen verschiedener Gruppen gegenei-
nander abgewogen werden mussen. Die Realisierung eines sozial gerech-
ten Systems der Absicherung wird noch viel Arbeit und Kreativitat erfordern.
So beispielsweise bei der landesweiten strukturellen Vereinheitlichung der
Basis-Krankenversicherung sowie der Grundrente und das Pooling der Ren-
tenversicherung auf héherer Ebene, aber auch bei der Umstrukturierung der
staatlichen Krankenhauser im Rahmen der Reform des Gesundheitssystems,
der Regulierung medizinischer Behandlungskosten und Medikamentenpreise
sowie der sozialen Absicherung in staatlichen Institutionen. Die Probleme sind
vielfaltig und missen in der Praxis schrittweise angegangen werden.

Schon vor tber 2000 Jahren haben Philosophen der chinesischen Antike
eine ideale Welt beschrieben, in der alle ein gesichertes Leben fihren kénnen.
Auch heute bemiht sich China nach Kréaften, eine gerechte und harmonische
Gesellschaft zu formen, denn dies ist schlussendlich das Ziel der Reform des
sozialen Sicherungssystems.
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slWeltwirtschaftskrise, Ungleichheit
und die Reform des sozialen
Sicherungssystems in China“

Dr. Ginter Schucher

1. Einleitung

Die globale Finanzkrise und das schwéachere Wirtschaftswachstum haben
die Regierungen weltweit unter Druck gesetzt. Fir die meisten westlichen In-
dustrielander scheint das Versagen des Banken- und Finanzsektors allerdings
nur ein kurzfristiger Schock gewesen zu sein; denn folgt man der Diskussion
um die (angeblich zu hohen) Leistungen des Wobhlfahrtsstaates und die not-
wendigen strukturellen Reformen des (angeblich zu rigiden) Arbeitsmarktes,
dann erhélt man eher den Eindruck, die Krise sei vom Arbeitsmarkt und vom
Sozialstaat ausgegangen.

Auch in Deutschland werden eine moderate Lohnpolitik, die Flexibilisie-
rung der Arbeitsmarktinstitutionen sowie die Kiirzung von Sozialleistungen
propagiert, um gesamtwirtschaftliche Schwierigkeiten zu I6sen und die deut-
sche Wirtschaft international weiter wettbewerbsfahig zu halten. Vielfach
Ubersehen wird dabei allerdings, dass die Deregulierung des Arbeitsmarktes
schon seit Mitte der 1980er Jahre sukzessive erfolgt und dass die Beschafti-
gungseffekte nur als gering einzuschatzen sind. Systematisch héher als beim
Normalarbeitsverhéltnis sind bei den atypischen Beschéftigungsformen’ da-
gegen die Prekaritatsrisiken (Keller and Seifert 2009).

Nicht berucksichtigt wird auBerdem, dass gerade ,die allgemeine Trans-
formation der Industriegesellschaften zu Wohlfahrtsstaaten die Entstehungs-
bedingungen flr eine stabile und nachhaltige Weltmarktintegration entschei-
dend mitgestaltet hat“ und dass neoprotektionistische Tendenzen gerade da
zugenommen haben, wo sich ,die positiven Wirkungen wohlfahrtsstaatlicher
Einrichtungen fiir die auBenwirtschaftliche Offnung in ihr Gegenteil zu ver-
kehren drohen®2 Kurzfristig schien diese Erkenntnis auch in den L&ndern
mit liberalen Wohlfahrtsmodellen aufzublitzen, als deutlich wurde, dass die
Auswirkungen der Krise in Deutschland dank Instrumenten wie der Kurzarbeit
sozial vertraglicher ausfielen als in anderen Landern (Economist, 21.3.2009).
Letztlich hat sich damit aber nicht die neoliberale Ausrichtung der Reformpoli-

' Atypisch ist eine Beschéftigung, wenn sie in mindestens einem Kriterium (u.a.
Vollzeittétigkeit, unbefristetes Beschéftigungsverhéltnis, Integration in die sozialen
Sicherungssysteme) von einem Normalarbeitsverhéltnis abweicht. In China wird diese
Art der Beschéftigung in der Regel als ,informell“ bezeichnet. Siehe dazu auch das
Themenheft 1/2008 von China Aktuell (jetzt Journal of Current Chinese Affairs) und den
Einleitungsbeitrag von Hebel, J. and Schucher, G.

2 Rieger, E. and Leibfried, S. (2007: hier S. 25) belegen diese These ausftihrlich
am Beispiel Deutschlands und der USA.

tiken veréandert, die auf objektive Zwange wie den demographischen Wandel,
Beschéftigungskrise und Staatsverschuldung verweisen, um den Abbau des
Wohlfahrtsstaates zu legitimieren.?

Anders als die westlichen Industriestaaten hat die Volksrepublik China
nach Ausbruch der Krise und dem Einbruch bei den Exporten sowie ange-
sichts drohender Massenarbeitslosigkeit einen anderen Weg eingeschlagen.
Hier wurden sehr schnell Anfang 2009 auf der Marzsitzung des Nationalen
Volkskongresses Programme zur Ausweitung des sozialen Sicherungssys-
tems vorgelegt, u.a. mit dem Ziel, den Binnenkonsum zu stérken und so die
Exportabhéngigkeit zu verringern. Nach Berechnungen der vom Staatsrat
geschaffenen China Development Research Foundation benétigt China In-
vestitionen in Héhe von 5,74 Billionen RMB (839 Mrd. USD), um bis 2020 ein
umfassendes soziales Sicherungssystem aufzubauen, dafiir misse der An-
teil der Wohlfahrt am Staatshaushalt von derzeit 27% auf 35% steigen (China
Daily 26.2.2009). Bis 2049 soll China dann zu einem Wohlfahrtsstaat ausge-
baut werden (China Daily 2.11.2008). Allein um die Gesundheitsreform auf die
Schiene zu setzen, wollen Zentral- und Lokalregierungen bis 2011 850 Milliar-
den RMB ausgeben, und zwar auBerhalb des Stimuluspakets und zusétzlich
zum bereits im Jahr 2007 beschlossenen regularen Budget in H6he von 227
Milliarden RMB. Der Staat will in diesem Bereich auch generell wieder eine
starkere Rolle Gbernehmen (Zheng, et al. 2010).

Der Parteivorsitzende und Staatsprasident Hu Jintao hat diesen Kurs be-
statigt, als er im November 2009 in Singapur vor den Teilnehmern des APEC
CEO Gipfels vier MaBnahmenblndel als Chinas Weg aus der Krise beschrieb.
Neben der Vertiefung der Reformen der Staatseigenen Unternehmen sowie
des Steuer- und Finanzsystems und neben der weiteren Offnung Chinas
nach auBen waren dies: erstens die Ausweitung der Inlandsnachfrage und die
Schaffung eines ,neuen Musters des Wirtschaftswachstums durch Konsum,
Investitionen und Export” sowie zweitens die Verbesserung der Lebensbedin-
gungen durch Beschaftigungsférderung und Ausbau der sozialen Sicherheit
(China Daily, 13.11.2009).

Nun sind die Anklndigungen, das Wohlfahrtssystem auszubauen, nicht
neu. Schon seit 2005/2006 ist ein Wandel in der chinesischen Sozialpolitik
zu erkennen (social security turn). Aber die erneuten Bekundungen einer
verstarkten Sozialpolitik zeigen, wie ernst die Probleme sind und dass ihre
Losung weiter in den Fokus der Regierungspolitik gerlckt ist. Auch auf dem

3 Laut Busch, K. (2009) erklaren die objektiven Zwénge jedoch nicht die neoliberale
Ausrichtung der Reformpolitiken. Diese Ausrichtung resultiert vielmehr aus einem
grundlegenden Wandel der Gesellschafts- und Wirtschaftspolitik, der sich seit den
1980er Jahren durchgesetzt hat.

4 Dennoch beklagten zahlreiche Experten, dass der Anteil der Wohlfahrts-
investitionen am Stimuluspaket zu gering sei, zumal viele Lokalregierungen versuchen
wirden, zusétzliche Ausgaben zu vermeiden. Fir Gesundheit und Bildung sind im
Paket 4%, flir den sozialen Wohnungsbau 10% enthalten. Siehe Website der Nationalen
Reform- und Entwicklungskommission, 6.3.2009.
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Nationalen Volkskongress im Mé&rz 2010 standen sie im Mittelpunkt der Debat-
ten und Ministerpréasident Wen Jiabao hat wiederum den Willen bekréftigt, das
Wohlfahrtssystem auszubauen und Einkommensunterschiede auszugleichen.

Eine Frage, die Uber Erfolg und Misserfolg dieses Vorhabens mit entschei-
den wird, ist, ob die Regierung ihre Bemiihungen ,nur als Teil ihrer Stabilitats-
politik betrachtet oder ob sie auch bereit sein wird, den bisher verfolgten Ent-
wicklungspfad unter Ausnutzung von anscheinend im UbermaB vorhandenen
billigen Arbeitskraften zu verlassen. Die Notwendigkeit einer Neuausrichtung
der Wirtschaftspolitik zur Behebung struktureller Probleme der Produktion, die
arbeitsintensiv ist, Ressourcen ineffizient nutzt und die Umwelt schadigt, wird
angesichts des demographischen Wandels immer dringender. Eine zweite
Frage wird sein, ob sie die neuen Systeme tatséchlich so gestaltet, dass sie
zum Abbau der Ungleichheit beitragen und diese nicht wie bisher eher noch
verstérken.

2. Chinas bisheriger Entwicklungspfad

Seit Mitte der 90er Jahre verzeichnet China fast durchgéngig hohe wirt-
schaftliche Wachstumsraten. Entscheidend dafir ist — neben dem Ausbau der
Schwerindustrie und der bedeutenden Verbesserung der Infrastruktur ¢ — der
Einsatz scheinbar unbegrenzter billiger Arbeitskrafte fir die Produktion groBer
Mengen einfacher Exportprodukte im Niedrigpreissegment: Socken, Hemden,
Schuhe, Spielzeug u.a. (Lu and Gao 2009; OECD 2010; Overholt 2010).

Drei Faktoren begunstigten die niedrigen Arbeitskosten: Der erste Faktor
war der standige Zustrom billiger 1&ndlicher Arbeitskréfte in die Stadte, der
mit den Reformen im landlichen Raum und der auBenwirtschaftlichen Offnung
einsetzte und inzwischen den Umfang von uber 140 Millionen Wanderarbei-
tern in den Stadten erreicht hat. Wenn auch die Migranten nur in wenigen
Bereichen mit den Stadtern um die gleichen Arbeitsplatze wetteiferten, so
schwéchte ihr Wachstum doch die Verhandlungsmacht der stédtischen Arbei-
ter, deren Léhne im Vergleich mit dem Anstieg der Arbeitsproduktivitat gerin-
ger wuchsen. Die ohnehin niedrigen Léhne der Wanderarbeiter blieben sogar
fur lange Zeit unverandert.

Der zweite Faktor entstand durch die Umstrukturierung der staats- und kol-
lektiveigenen Unternehmen und die Freisetzung Uberschissiger Arbeitskrafte
(xiagang) ab Mitte der 90er Jahre. Beide Gruppen, Migranten wie Freigesetz-
te, fanden haufig nur im informellen Sektor (neue) Anstellung, was per Saldo
eine erhebliche Verschlechterung der Arbeits- und Entlohnungsbedingungen
bedeutete. Galt dies zun&chst nur fiir die neu entstehenden privaten Unterneh-
men, so kann man inzwischen auch von informell und atypisch Beschéftigten
in den staatseigenen Unternehmen ausgehen.

5 In jedem Jahr seit 1978 hat China mehr moderne Autobahnen gebaut als Indien
in der gesamten Zeit nach der Unabhangigkeit 1947 (Overholt, W. H. 2010).

Zum dritten Faktor, der Arbeit in China verbilligte, wurden die geringen
Lohnnebenkosten. Denn anders als die Industrielander im Westen hat China
gerade in der Phase der Industrialisierung das Wohlfahrtssystem nicht aus-,
sondern abgebaut (siehe z.B. Gao, et al. 2009; Guan 2000; Li and Zhong
2009). Vor Beginn der Reformen war China ein “Wohlfahrtsstaat mit niedrigem
Einkommensniveau” (Guan Xinping): Die Absicherung war relativ umfassend
und wurde Uber die staatlichen ,Einheiten“ (danwei, also Unternehmen oder
Produktionsgenossenschaften) vermittelt.

Mit Beginn der Reformen I@sten sich diese Einheiten zunehmend auf, wur-
den abgeschafft, privatisiert oder durch private Unternehmen verdrangt — oder
waren als staatliche Einheiten dem nationalen (und internationalen) Wettbe-
werb ausgeliefert. Der Staat hat sich aus der finanziellen und administrativen
Verantwortung fur das Wohlfahrtssystem zurlickgezogen: Wohlfahrtsleistun-
gen wurden beendet, ,vergesellschaftet” (von den Einheiten an die ,Gesell-
schaft Ubergeben), privatisiert und dem Markt tGberlassen® oder lokalen Re-
gierungen Uberantwortet.

Dies erfolgte in zwei Stufen: Wéhrend bis Mitte der 90er Jahre die Sozi-
alpolitik praktisch nur auf die Wirtschaftsreformen reagierte (und — pfadab-
hé&ngig — die alten Strukturen der Privilegierung und Deprivilegierung aufrecht
erhielt), begann mit der durchgreifenden Reform der staatlichen Einheiten
auch die aktivere Neugestaltung des Sozialsystems. Vor allem die l&ndlichen
Wanderarbeiter hatten dabei kaum eine bzw. gar keine soziale Absicherung,
was zusétzlich zu ihrer Lohndiskriminierung (legitimiert Gber ihre landliche
Herkunft, den hukou) die Arbeitskosten weiter verbilligte.

Durch den wirtschaftlichen Entwicklungsweg entstanden — z.T. unvermeid-
lich — Ungleichgewichte und Ungleichheiten in China. Diese Ungleichheiten
wurden durch die staatliche Politik noch weiter verstarkt (Dollar 2007; Li and
Zhong 2009). Grundlegend dafur war (und ist) die bewusste Inkaufnahme einer
ungleichen Entwicklung (,einige missen zuerst reich werden®) und die bevor-
zugte Entwicklung der Kistengebiete und Stadte. Vor allem die wachsende
Exportabhéngigkeit fihrte zur Privilegierung der Stadte im Osten Chinas. Aber
auch die Land-Stadt-Trennung wurde bewusst aufrecht erhalten. Bis heute ist
der hukou nicht vollstdndig abgeschafft und legitimiert auch weiterhin die nied-
rigere Entlohnung und geringere Absicherung der Wanderarbeiter. Nach wie
vor gibt es kein privates Landeigentum und Bauern erhalten bei den Quasi-
Enteignungen durch lokale Kader bei Weitem zu niedrige Kompensationen.
In den Stadten stiegen seit den 90er Jahren die Léhne fiur ,,Gebildete®, die in
der maoistischen Zeit zu den niedrigsten gehérten, weit schneller als die der
anderen Gruppen der Beschéftigten.

Auch in der Sozialpolitik wurde Ungleichheit bewusst aufrechterhalten,
indem die neuen Sozialversicherungen zunéchst nur in den Stédten einge-

6 Neben dem Gesundheitswesen gilt dies vor allem flir den Wohnungsmarkt,
dessen Situation derzeit einer der groéBten Stressfaktoren flr die chinesische
Bevdlkerung und die Politik ist.
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fuhrt wurden und dort zunéchst auch nur fur die Beschéftigten der staatlichen
Unternehmen und Behdérden. Erst in den 90er Jahren wurden mit dem neuen
Arbeitsgesetz auch die anderen Kategorien von Betrieben und Beschéftigten
einbezogen, allerdings immer noch nicht die Wanderarbeiter. Und die Dezen-
tralisierung des Bildungs- und Gesundheitswesen machte deren Ausgestal-
tung von der Finanzleistung der lokalen Regierungen abhangig.

Als Folge dieses Wachstumsmusters, das auf niedrigen Arbeitskosten
und hohen Exporten griindete, die Position der Beschaftigten schwachte und
wachsende Ungleichheiten akzeptierte oder sogar férderte, hat sich die Lohn-
quote seit Ende der 90er Jahre, also zeitgleich mit der Reform der staatseige-
nen Unternehmen und der verstarkten Einbindung Chinas in den Weltmarkt,
kontinuierlich verringert (siehe Lu and Gao 2009: 17 f.). Hierin sehen viele
Kommentatoren eine wesentlich gewichtigere Ursache fir das Zurlickbleiben
des privaten Konsums und die Exportabhéngigkeit Chinas als in der fehlenden
sozialen Absicherung und den hohen Sparquoten (Aziz and Cui 2007).7

Nicht erst die Krise hat diese Form der Wachstumspolitik in Frage gestellt.
Schon seit langerem gibt es Anzeichen dafir, dass sich der begangene Pfad
verengt und ein neuer Weg eingeschlagen werden muss. Ein grundlegender
Wandel deutet sich dabei in der Versorgung mit billigen Arbeitskréften an,
woflr die in den Kiistenregionen — zunachst im Perlflussdelta im Stden, inzwi-
schen auch an der Ostkuste — seit 2003 auftretende Arbeitskrafteknappheit
ein vieldiskutiertes Signal ist, das sich im Ubrigen auch nach der Uberwindung
der Krise wieder zeigte (China Daily, 22.2.2010). Aber nicht nur die Wanderar-
beiter werden knapp, die Arbeitskraftesituation insgesamt verandert sich mit
der Alterung der Bevélkerung.

169 Millionen Chinesen waren Ende 2008 é&lter als 60 Jahre, dies ent-
spricht 12,8% der Bevolkerung. Abgesehen von der Abnahme der wirtschaft-
lich aktiven Bevolkerung bedeutet die rapide Zunahme dieser Gruppe eine
erhebliche Belastung des gegenwartigen Entwicklungsmodus und bereitet
damit der Fihrung groBe Kopfschmerzen. Seit 1999 zahlt China als alternde
Gesellschaft, aber die Geschwindigkeit, mit der die Zahl der alten Menschen
zunimmt, ,Ubersteigt unsere Vorstellungskraft®, wie der Sekretér des Buros zur
Férderung der sozialen Wohlfahrt im Ministerium flr Zivile Angelegenheiten
Wang Zhangyao bekannte (Hsiao 2009).

Der Okonom Cai Fang und die Chinesische Akademie fiir Sozialwissen-
schaften vertreten daher die These vom Ende der sog. ,Bevdlkerungsdividen-
de“, die China bisher Produktionszuwéchse beschert hat (Cai, et al. 2009).
Deutliches Anzeichen flr das nahende Ende des unbegrenzten Arbeitskraf-
tezuflusses sind ihm zufolge auch die steigenden Léhne fur qualifizierte und

7 Logeay, C. and WeiB, T. (2010) belegen, dass auch in Deutschland das
Zuruckbleiben der Léhne die Hauptursache sowohl der Konsumschwéche als auch
der Exporterfolge ist. Die Gesamtnachfrage wird weiter dadurch geschwécht, dass bei
wachsender Lohnspreizung die hohen Einkommen Uberdurchschnittlich sparen. Die
unglinstige Lohnentwicklung belastet darliber hinaus die Finanzen der gesetzlichen
Sozialversicherung.

unqualifizierte Arbeiter. Auch die Léhne der Wanderarbeiter sind nach Jahr-
zehnten der Konstanz seit 2003 angestiegen. Dies wiederum flihrt dazu, dass
sich Billigproduzenten nach neuen Standorten umsehen, z.T. in Zentralchina,
z.T. aber auch in anderen Landern wie Vietnam. Ein weiterer Faktor, der Ar-
beit fur die Unternehmen verteuert hat, ist die bessere rechtliche Absicherung
der Arbeitnehmer, die die chinesische Fiihrung in ihrem Streben nach sozialer
Stabilitat veranlasst hat. Mehrere neue Gesetze wurden gerade im Jahr 2008
wirksam, darunter vor allem das neue Arbeitsvertragsgesetz (Schucher 2006;
Schucher 2007a; Schucher 2008b).8

Um seinen erfolgreichen Wachstumskurs fortzusetzen, muss China in Zu-
kunft starker auf héherwertige Produkte setzen und in der Wertschépfungs-
kette aufsteigen, ,eigensténdige Innovation“ hervorbringen, den Binnenmarkt
starken und die Potenziale Zentral- und Westchinas besser nutzen, den
Dienstleistungsbereich noch weiter ausbauen und vor allem auch die Dyna-
mik kleiner und mittlerer, in der Regel privater Firmen nicht behindern, sondern
férdern.

Fur das Einschlagen eines solchen neuen Entwicklungspfades hat es zwar
schon verschiedene Anzeichen gegeben, aber das Hauptaugenmerk der Hu-
Wen-Fihrung liegt eindeutig auf sozialer Stabilitat. Diese Einstellung ist zwar
urséchlich fur den social security turn sowie auch fur den Ausbau des Ar-
beitsrechtes seit 2005, aber vor Reformen, die zunachst zu einem verringerten
Wachstum von Arbeitsmoglichkeiten fiihren, scheut die politische Spitze zu-
rick. Als der Parteivorsitzende der Provinz Guangdong am Beginn der Reform
die Situation flr geeignet hielt, das Entwicklungsruder rumzureiBen, um kinf-
tig starker auf qualitatives Wachstum zu setzen, schaltete die Staatsfiihrung
stattdessen in den Krisenmodus und setzte die oberste Prioritat auf Beschéf-
tigungssicherung und den Erhalt sozialer Stabilitat, selbst wenn dabei voru-
bergehend die gerade beschlossenen Arbeitsgesetze nicht eingehalten wur-
den. Auch die massiven Stimulus-Investitionen in den Infrastrukturbereich, mit
denen die beschéaftigungslos gewordenen Wanderarbeiter aufgefangen wur-
den, oder die von vielen registrierte Wiederbetonung des Staatssektors (guo-
jin mintui) lassen einen neuen Wachstumspfad nicht unmittelbar erkennen.

3. Ungleichheiten in der Sozialpolitik

Weitgehend bekannt und vielfach untersucht sind die groBen Einkommens-
unterschiede, die sich zwischen Stadt und Land, aber auch in den Stadten
und auf dem Land in China herausgebildet haben.® Seitdem die Reformpolitik
Mitte der 80er Jahre auch die Stadte erreichte, steigen die stadtischen Ein-
kommen weit schneller als die landlichen. Ende 2007 verdienten die Stadter

8 Interviewpartner im Arbeitsministerium erklarten im Marz 2009, dass man ohne
Ahnung der kommenden Krise die Situation fir zu gtlinstig eingeschétzt hatte.

9 Es ist davon auszugehen, dass die im Folgenden genannten Unterschiede
zugunsten der Stadte verzerrt sind, da bei den Untersuchungen die Wanderarbeiter
i.d.R. nicht berticksichtigt sind. Das heiBt, hdhere Einkommen auf dem Lande bzw.
niedrigere Einkommen in den Stédten sind ausgeschlossen.
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im Durchschnitt 3,33 mal mehr als ihre Mitburger auf dem Lande (Yang and
Chi 2009). Die Differenz im Wohlstand ist mit 3,6:1 (2002) sogar noch gréBer
als die bei den Einkommen, obwohl hier auch der Nutzungswert des Agrarlan-
des mit berechnet wird (Gustafsson, et al. 2008). Einzig Ende der 90er Jahre,
als die Restrukturierung der Staatsbetriebe begann, konnten die landlichen
Einkommen aufholen, um danach noch weiter zurlickzufallen.

Seit 2002, als die neue Fuhrung mehr Gewicht auf die Entwicklung des
landlichen Raumes zu legen begann, hat sich das Wachstum der Einkom-
mensdifferenz stark verlangsamt. 2008 nahm der Unterschied sogar ein
klein wenig ab (auf das 3,31-Fache), aber im Krisenjahr 2009 6ffnete sich die
Schere wieder (China Daily, 2.3.2010). Die Stadt-Land-Differenz ist dabei der
Hauptfaktor fir Ungleichheit in China; aber auch auf dem Lande und in den
Stadten ist die Ungleichheit gestiegen, wie der Anstieg des GINI-Koeffizienten
fur China insgesamt sowie jeweils fur Stadt und Land zeigt. Betrug der Wert fur
China 1978 noch 0,30, so erreichte der Koeffizient 2006 den beunruhigenden
Wert von 0,496 (Ravallion and Chen 2004; Ru, et al. 2007)." China gehort
damit zwar nicht zu den Landern mit der héchsten Ungleichheit (wie Chile,
Honduras oder Suidafrika), Gbertrifft aber durchaus z.B. Indien oder die USA
(Gustafsson, et al. 2008).

Die steigende Einkommensungleichheit ist ein wesentlicher Faktor flr die
verlangsamte Reduzierung der Armut im landlichen China. Konnte zunéchst
die Zahl der Armen nach Beginn der Reformen und im Zuge der wirtschaftli-
chen Entwicklung entscheidend verringert werden, so hat sich dieser Prozess
seit Ende der 90er Jahre stark abgeschwécht und 2007 wurden (auf der Basis
der chinesischen Armutsgrenze)” noch 23,7 Millionen arme Landbewohner
gezahlt (Schucher 2007b). Es ist allerdings aufgrund niedriger Einkommen
und infolge von Arbeitslosigkeit in den Stadten neue Armut entstanden, wenn
auch in geringerem Umfang als sie auf dem Lande besteht. Betroffen sind vor
allem die Wanderarbeiter, die von Staatsunternehmen Freigesetzten sowie
andere Arbeitslose. Je nach MaBstab kénnten es zwischen 3,8 und 4,7% der
stadtischen Bevdlkerung sein (Yan 2009); Yao et al. (2004) haben eine Gro-
Benordnung von 5 bis 15 Millionen errechnet.

Diese Armen sind allerdings nicht nur ein ,unerwartetes Nebenprodukt
der Reformen®, wie Yan Hao (2009) schreibt. Vielmehr hat die Regierungs-
politik — zumindest bis in die ersten Jahre dieses Jahrtausends — selbst dazu
beigetragen, und zwar nicht nur durch die Lohnpolitik. Vielmehr wurden die
Wohlfahrtsleistungen nicht dazu genutzt, die Benachteiligten und Verlierer der

" Der Gini-Koeffizient ist ein statistisches MaB fir Ungleichheit. Bei 0 ist das
Vermdgen eines Staates auf alle Bewohner gleichméBig verteilt und 1 gehért es einem
einzigen Bewohner, d.h., je ndher der Gini-Koeffizient an 1 ist, desto gréBer ist die
Ungleichheit.

" Je nach Armutsgrenze werden unterschiedlich hohe Zahlen fir die tatsdchliche
Armut errechnet. Yao, S., Zhang, Z. and Hanmer, L. (2004) z.B. kommen auf 103-187
Millionen Arme auf dem Lande.

Entwicklung zu unterstitzen. Im Gegenteil, Leistungsempfénger waren in ers-
ter Linie die ohnehin Privilegierten: die Stadter und in den Stadten die formell
Beschéftigten sowie die Besserverdienenden.”? Gerade die Schwacheren und
Verletzlichen wurden lange Zeit aus dem System der sozialen Sicherung ge-
radezu ausgeschlossen.

Im Jahre 2002 (Angaben nach Gao, et al. 2009) lebten zwar 61% der Be-
volkerung auf dem Lande, aber sie erhielten nur 10,2% der Wohlfahrtsleistun-
gen.® In den Stadten machten diese Leistungen etwas mehr als ein Viertel der
Haushaltseinkommen aus, auf dem Lande nur 6%. Interessant ist dabei auch
die Zusammensetzung der Leistungen (s. Abb. 1): Wahrend in den Stadten die
Rentenleistungen dominieren, aber auch Gesundheit und Bildung eine wich-
tige Rolle spielen, sind es auf dem Lande vor allem Bildungsausgaben, die
allerdings nur 5,6% am landlichen Haushaltseinkommen ausmachen.

Abb. 1: Wohlfahrtsleistungen: Stadt-Land-Differenz, 2002
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Quelle: Gao, et al. 2009.

Eine ungleiche Verteilung sagt allerdings per se noch nichts daruber aus,
ob das Wohlfahrtssystem regressiv oder progressiv ist, ob es also eher die
Wohlhabenderen oder eher die Armeren begulnstigt. Entsprechende Berech-

2 Solinger, D. J. (2005) hatdie ,Pfadabhédngigkeit“der Reformder Sozialversicherung
geschildert: Die Sozialpolitik konzentrierte sich auf die ,politisch wichtigen Gruppen®.

8 Die Leistungen schlieBen Geld- und Sachleistungen ein und beriicksichtigen
Gesundheit und Bildung, aber nicht den Wohnungsbau. Die Daten entstammen dem
China Household Income Project 2002.

o)



///60

nungen von Gao mit Daten von 2002 zeigen jedoch, dass die Wohlfahrtsleis-
tungen in China vor allem den héheren Einkommensgruppen zugute kommen
(Gao 2010; Gao, et al. 2009). Fur China insgesamt ist dabei die Differenz in
den Leistungen zwischen Stadt und Land entscheidend. Betrachtet man beide
Bereiche getrennt, so stellt sich die Leistungsvergabe in den Stadten als weit
regressiver heraus als die auf dem Lande. Die oberen 20 Prozent mit den
héchsten Einkommen in den Stadten beziehen tber die Hélfte der stéadtischen
Wohlfahrt; wahrend auf dem Lande die obersten 20 Prozent 27,5% der Wohl-
fahrt erhalten.

Dies wird auch durch die Untersuchung von Park et al. (2008) bestatigt
(Tab. 1), die anhand des 1%-Mini-Zensus von 2005 fir die stadtischen Be-

Tab. 1: Deckungsraten der stadtischen Sozialversicherung, in Prozent,

2005
China 17,9 829 13,6
Stadte 42,4 47,1 23,1
Kleinstadte 19,7 32,8 10,2
Land SHO) 25,3 2
Renten- Kranken- Arbeitslosen-
versicherung versicherung versicherung
Armstes Dezil 1,5 19,8 2,6
2. Dezil 1,8 20,8 3,6
3. Dezil 1,6 21,7 7,2
4. Dezil 3,8 23,1 5,6
5. Dezil 6,6 25,6 8,5
6. Dezil 12,0 28,1 9,6
7. Dezil 20,9 85,9 18,2
8. Dezil 32,6 46,0 21,7
9. Dezil 45,8 62,2 32,4
Reichstes Dezil 54,5 65,7 41,6
Renten- Kranken- Arbeitslosen-
versicherung versicherung versicherung
Formell Beschaftigte 73,8 78,0 54,7
Informell Beschéftigte 19,5 26,6 7,9
« Selbstbeschaftigte 11,8 21,2 2,6
o Haushaltshilfen 11,5 19,9 2,4

Quelle: Park et al. 2008.

schéftigten erstens zeigen, dass die formell Beschéftigten in weit héherem
MaBe in die Renten-, Kranken- und Arbeitslosenversicherung einbezogen sind
als die informell Beschéftigten. Und zweitens stellen die Autoren fest, dass die
Deckungsraten mit dem Einkommensniveau steigen.

Unter den Leistungen gehéren die Gesundheitsversorgung, die arbeitsbe-
zogenen Schutzleistungen sowie die Renten zu den regressivsten Leistungen.
Im Gesundheitsbereich z.B. erhalten die obersten 20 Prozent der chinesischen
Einkommensbezieher 93% der Leistungen, bei den Renten 69% (Abb. 2).

Abb. 2: Anteile der Einkommensquintile in China an den Wohlfahrts-
leistungen, in Prozent, 2002
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Quelle: Gao et al. 2009.

Um weiter zu kléren, ob die Regressivitat der Wohlfahrtsleistungen auch
dazu fiihrt, dass die bestehende Ungleichheit sogar noch verstérkt wird,
haben Gao et al. anhand verschiedener UngleichheitsmaBstébe berechnet,
wie sich das Bild vor und nach der Vergabe der Wohlfahrtsleistungen veran-
dert. Danach verstarken die Wohlfahrtstransfers tatsachlich die Ungleichheit,
unabhéangig davon, ob der Gini-Koeffizient (ein Anstieg um 3,1% von 0,450 auf
0,465) herangezogen wird oder ob die obersten 10 Prozent der Einkommens-
bezieher mit den untersten 10 Prozent verglichen werden (P90/P10-Verhaltnis:
ein Anstieg um 2,6% von 8.271 auf 8.489) (Gao, et al. 2009).

Die Vermutung liegt nahe, dass dafur vor allem die héheren Leistungen an
Einkommensstéarkere ursachlich sind. Dies wird fir China bestatigt, wenn auf
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der einen Seite die Verédnderungen bei den oberen Verdienstgruppen (P90/
P50) und auf der anderen die bei den unteren Gruppen (P50/P10) betrachtet
werden. Fur drei Untersuchungsjahre (1988, 1995 und 2002) kann Gao zeigen,
dass die Einkommen der Armen nach den Sozialtransfers niedriger und die
der Reichen héher waren. Der Grund dafir muss in der wachsenden Ungleich-
heit von Land und Stadt gesucht werden. Denn wéhrend die Verteilung auf
dem Lande tats&chlich die Reicheren begunstigte, ergibt die hier durchgefihr-
te Untersuchung, dass die Verteilung in den Stédten die Distanz zwischen den
Niedrig- und Spitzenverdienern verringert hat, und zwar in allen drei Jahren
(Gao 2010).

Festzuhalten gilt daher, dass das Wohlfahrtssystem zumindest bis 2002
durch die héheren Leistungen fir die oberen Einkommensgruppen die Un-
gleichheit in China vergréBert hat, statt sie durch die Unterstlitzung der Nied-
rigverdiener zu verringern. Der Hauptgrund dafir waren die héhere Abde-
ckung und die héheren Leistungen fir stadtische Haushalte. Innerhalb der
Stadte allerdings wirkten sich die Wohlfahrtsleistungen progressiv aus, d.h.
die Distanz zwischen Arm und Reich wurde geringer. Dies bedeutet aber nicht,
dass die Ungleichheit abnahm. Im Gegenteil hat sie, wie oben bereits geschil-
dert, in den Stadten wie auch in China insgesamt zugenommen.

4. Reformen des Wohlfahrtssystem

Wahrend die Ungleichheit also weiter stieg, hat sich andererseits das Aus-
maB des Anstiegs ab Mitte der 90er Jahre abgeschwécht. Positiv wirkt dabei
auch das Wohlfahrtssystem, dessen Beitrag zur Ungleichheit aufgrund ver-
schiedener Reformen, die die Landbevdlkerung starker einbeziehen, sowie
durch Programme fir die Wanderarbeiter und MaBnahmen zur Absicherung
der Hilfebedirftigen abgenommen hat.*

e 1996 wurde in den Stadten mit der Einflhrung von Sozialhilfe fur
Familien unterhalb des Existenzminimums begonnen (Minimum
Standard of Living Scheme, dibao). Die Ausgaben stiegen von 0,3
Mrd. Yuan im Jahr 1997 auf 27,5 Mrd. im Jahr 2007, die Zahl der
Empfénger im gleichen Zeitraum von 0,8 Millionen auf rund 22,5
Millionen. Auf dem Lande wurde 1996 ebenfalls versuchsweise mit
einem dibao-Programm begonnen, das schlieBlich 2007 landesweit
eingefuihrt wurde (Cai, et al. 2009; Gao 2010).

¢ Um die finanzielle Belastung der Bauern zu erleichtern, wurden von
der Hu-Wen-Flhrung bis 2006 die Agrarsteuern abgeschafft. Ein
kooperatives Gesundheitssystem, das sich seit 2002 im schritt-
weisen Aufbau befand, wurde Ende 2008 im ganzen Land verwirk-
licht. Und es wurde die Rentenversicherung im landlichen Raum
eingefuhrt. Wenn die Deckungsrate inzwischen auch relativ hoch

' Die Charakteristika des chinesischen Wohlfahrtssystems und die Reformen und
Reformideen der letzten Jahre sind beschrieben in Heft 4 der KOORD-Schriftenreihe.

ist (2012 sollen 80% einbezogen sein), so ist das Leistungsniveau
jedoch niedriger als in den Stadten — was auch fur die Krankenver-
sicherung gilt. 2005 war auch der Wendepunkt in der [andlichen Bil-
dungspolitik, als das wichtige ,Dokument Nr. 1 festschrieb, inner-
halb von zwei Jahren alle Schiler auf dem Lande von den Schulge-
blhren und den Lehrmittelkosten zu befreien (Ye 2009).

e Seit 2006 gibt es auch verstarkie Bemihungen zur Ausweitung der
Sozialversicherungen auf Wanderarbeiter und informell Beschéaftig-
te, die sich allerdings neben der hohen Mobilitat dieser Gruppen
einer Fllle weiterer Barrieren gegenulber sehen (siehe z.B. fur die
Rentenversicherung Watson 2009).

Die skizzierten Reformen zeigen, dass sich die Sozialpolitik sowohl im
landlichen als auch im stadtischen China in eine Richtung bewegt, die mehr
Gleichheit verspricht. Die Ungleichheit zwischen Stadt und Land oder zwi-
schen formell und informell Beschéftigten ist damit aber bei Weitem noch nicht
beseitigt. Im Gegenteil lassen sowohl die avisierten als auch die bereits be-
gonnenen Reformen vermuten, dass diese Ungleichheit noch Uber langere
Zeit perpetuiert wird.

So sind zwar die endgultigen Regelungen des seit langerem in Arbeit be-
findlichen Sozialversicherungsgesetzes im Detail noch nicht bekannt, aber es
scheint sich anzudeuten, dass weiter drei Systeme gefdrdert werden sollen:
eines fur stadtische Arbeiter, eines flr die stadtischen Blrger und ein koope-
ratives fur die Landbewohner. Grundsatzlich sollen die stadtischen und das
landliche System strukturell einander angeglichen und koordiniert entwickelt
werden (tongchou). Erst im Jahr 2020 soll die Angleichung im Wesentlichen
erfolgt sein, dann sollen die verschiedenen Systeme allen Chinesen wahl-
weise zur Verfliigung stehen. Um diese Wahlmdglichkeit allerdings nutzen zu
kénnen, missen bis dahin auch die Einkommensunterschiede ausgeglichen
werden (XNA 23.12.08, 19.2.2009).

Das dibao-Programm hat bedeutend zur Senkung der Armut in den Stéad-
ten beigetragen (wirkte also progressiv) und ist bis 2005 zur wesentlichen
Transferleistung geworden, noch vor der Arbeitslosenunterstiitzung und der
— allmé&hlich auslaufenden — Unterstutzung flr Freigesetzte (xiagang). Aber
es gibt auch starke Kritik an dem System. Erstens sind die Unterschiede zwi-
schen der stédtischen und landlichen Unterstiitzung groB: 133 Yuan erhielt ein
Bedurftiger in der Stadt im Oktober 2008, auf dem Land dagegen nur 44 Yuan
(Gao 2010). Da das System auf dem hukou beruht, schlieBt es auBerdem die
Migranten in den Stadten aus. Zweitens erhielten 2008 in den Stédten zwar
23,3 Millionen Menschen Sozialhilfe und auf dem Lande 43 Millionen, dies
waren aber schatzungsweise nur rund 50% der Berechtigten (Lu and Feng
2008; Solinger 2008). Und drittens scheint die MaBnahme so konstruiert, dass
sie den Armen nicht hilft, sich aus der Armut heraus zu arbeiten. Und da die
Sozialhilfe z.B. keine Zuschusse fir Gesundheitsversorgung, Bildung oder
Miete einschlieBt, Ubertragt sie die Armut noch auf die Kinder (Solinger 2008).
Das dibao-Programm hat des Weiteren nur geringe Auswirkung auf die Ab-
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milderung der Ungleichheit, wie Cai et al. (2009) zeigen. Der Gini-Koeffizient
nahm danach 2005 nach dem Transfer nur leicht von 0,391 auf 0,387 ab, der
P90/P10-Quotient sank immerhin von 6,818 auf 6,429.

5. Fazit

Wohlfahrtsysteme bilden einen wesentlichen Teil moderner Wirtschafts-
systeme. Sie sollen die Armen, Verletzlichen und Arbeitslosen schitzen und
die sozialen Risiken der Marktwirtschaft mildern. Damit kénnen sie soziale
Spannungen verringern, sozialen Zusammenhalt schaffen und zur sozialen
und politischen Stabilitat beitragen. Indem sie Ressourcen neu verteilen, bil-
den sie eine wesentliche Schnittstelle zwischen wirtschaftlichem Wachstum
und sozialer Gerechtigkeit.

Das chinesische Wohlfahrtssystem hat diese Funktion bisher gar nicht
oder nur unzureichend erflllt, wobei die in den letzten finf Jahren begon-
nenen Reformen allerdings in die richtige Richtung zeigen. Um den deutlich
gewordenen wirtschaftlichen Herausforderungen angemessen begegnen und
die notwendigen Anderungen des Wachstumsmodells vollziehen zu kénnen,
ohne die soziale Stabilitét zu gefdhrden, sollte das Wohlfahrtssystem so ge-
staltet werden, dass es nicht nur die Risiken fir die ,Verlierer” abfedert, son-
dern auch die bisher weiter wachsende Einkommensungleichheit abschwé-
chen hilft. Eine solche langfristig angelegte Sozialpolitik ist auch eher in der
Lage, Armut zu reduzieren, als nur Einkommenssteigerungen. Wesentliche
Kriterien fur die anstehenden Wohlfahrtsreformen sollten sein:

e der Abbau der Stadt-Land-Unterschiede, einschlieBlich gleicher
Bildungschancen und Gesundheitsversorgung sowie

e die Gleichstellung der Wanderarbeiter und anderer informell
Beschéftigter.

Die unterschiedlichen Systeme flr Stadt- und Landbewohner sowie Wan-
derarbeiter sollten so bald wie mdglich in ein einziges System Uberflihrt und
dabei auch die regionalen Variationen beendet werden, um das Poolen der
Fonds auf nationaler Ebene zu ermdglichen. Und angesichts der Alterungs-
prozesse sollte dabei das Rentensystem besondere Beachtung erhalten.

Die Reformen erfordern in noch gréBerem MaBe als bisher vorgenommen
das Umschichten von Investitionen der Zentralregierung zugunsten von Bil-
dung, Sozialhilfe, Renten und Gesundheit und eine gewisse Neuverteilung der
Mittel zugunsten des landlichen Raums. Die finanziellen Mdglichkeiten dafir
durften in China vorhanden sein.
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Soziale Sicherung in China:
Historische Entwicklung und aktuelle
Herausforderungen

Prof. Dr. Cao Li

Das soziale Sicherungssystem erfullt als stabilisierendes Element und Puf-
fer eine nicht zu vernachlassigende Rolle bei der Entwicklung von Wirtschaft
und Gesellschaft. Innerhalb der Reform und Entwicklung Chinas hat die so-
ziale Absicherung einen hohen Stellenwert, da sie relevant ist in Hinblick auf
den gesamtgesellschaftlichen Entwicklungsprozess und unmittelbar die Inter-
essen von Millionen Menschen betrifft. Im Rahmen binnenwirtschaftlicher und
weltwirtschaftlicher Tendenzen ist die soziale Sicherung immer mehr zu einer
Kernkomponente der weiteren ékonomischen Entwicklung geworden. Mit der
Durchsetzung des marktwirtschaftlichen Systems in China wéchst gleichzeitig
auch die Notwendigkeit der Verbesserung der sozialen Absicherung.

In diesem Beitrag wird zundchst der Aufbau des sozialen Sicherungssys-
tems in China dargestellt, des Weiteren wird dessen historische Entwicklung
und die aufgetretenen Schwierigkeiten untersucht und abschlieBend die Ent-
wicklungsperspektive Chinas thematisiert.

I. Basis des sozialen Sicherungssystems in China

Die moderne Form der sozialen Absicherung entstand im Gefolge der in-
dustriegesellschaftlichen Entwicklung und zeichnet sich zunachst dadurch
aus, dass der Staat in einer ausgebildeten Marktwirtschaft bei Méngellagen
interveniert und institutionalisierte Hilfsangebote bereitstellt. Bislang gibt es
keine standardisierte Festlegung hinsichtlich Definition oder Umfang der sozi-
alen Sicherung. Sowohl in akademischen Kreisen wie auch unter politischen
Entscheidungstragern wird diese weltweit unterschiedlich aufgefasst.

Erstmalig fand das Konzept der sozialen Sicherung in dem 1935 in den
USA erlassenen ,Social Security Act” seinen Niederschlag, worauf 1938 eine
Reihe rechtlicher Regelungen in Neuseeland folgten. Auch in der Atlantik-
Charta wurde 1941 wieder auf dieses Konzept zurlickgegriffen. Hier zeigt sich
die urspriingliche Bedeutung der gesellschaftlichen Sicherheit. Die Internati-
onal Labour Organisation (ILO) definierte 1942 ,soziale Sicherung*“ folgender-
maBen: Durch bestimmte strukturelle Regelungen werden Personen gegen
Risiken abgesichert und Sozialleistungen, Pravention und Behandlung von
Krankheiten sowie Unterstltzung im Falle des Arbeitsplatzverlustes und bei
der Suche nach einer neuen Beschéftigung geboten, um sicher zu stellen,
dass die Existenz nicht gefahrdet wird.

Seit 1952 hat die ILO den Rahmen der sozialen Sicherung stetig erwei-
tert und unterschiedliche Beschreibungen vorgenommen. Aus diesen kdnnen
drei grundlegende Merkmale der sozialen Sicherung abgeleitet werden: 1. Die
soziale Sicherung ist eine Form der Hilfsleistung, die von der Gesellschaft
gestellt wird und unterscheidet sich insofern von der gegenseitigen Unterstut-
zung von Familienmitgliedern. 2. Die im Rahmen der Absicherung ergriffenen
sozialpolitischen MaBnahmen sind Akte des Staates und unterscheiden sich
insofern von wohltatigen Handlungen einzelner Personen. 3. Die durch die
soziale Sicherung zur Verfligung gestellte Unterstitzung erfolgt in Form mate-
rieller Transferleistungen und beinhaltet keine Seelsorge.

In Deutschland, dem Vorreiter beim Aufbau der sozialen Sicherung, wird
das Sicherungssystem im Rahmen der sozialen Marktwirtschaft als wichtiges
Instrument zur Erlangung der sozialen Gerechtigkeit und Sicherheit gesehen.
Auch in England, einem typischen Wohlfahrtstaat, herrscht die Auffassung
vor, dass es Aufgabe der sozialen Sicherung sei, den Blrgern beim Verlust
des Arbeitsplatzes, im Krankheitsfall, bei Unféllen, im Alter und bei Verarmung
infolge starker familidrer EinkommenseinbuBen eine existentielle Grundab-
sicherung zu garantieren. GemaB der US-amerikanischen Regierung ist die
soziale Sicherung als Sicherungsnetz zu verstehen, welches fir verschiedene
Risiken, denen die Blrger ausgesetzt sind, wie z.B. durch Krankheit, Alter,
Arbeitslosigkeit, usw. Absicherung bietet. In Japan hingegen wird die soziale
Sicherung verstanden als Summe der sozialpolitischen MaBnahmen, die die
Regierung zur Lésung sozialer Probleme ergreift.

Die zuvor genannten Beschreibungen sind relativ weit gefasst. Die Hong-
konger Regierung nimmt hingegen eine klar umrissene Definition vor und be-
schreibt die soziale Sicherung als Wohlfahrt im Sinne einer finanziellen Unter-
stutzung bedurftiger Personen, welche in der Verantwortung der Regierung
liegt. Diese umfasst das Comprehensive Social Security Assistance Scheme
(CSSA), das Social Security Allowance Scheme (SSA), das Criminal and Law
Enforcement Injuries Compensation Scheme (CLEIC) sowie das Traffic Acci-
dent Victims Assistance Scheme (TAVA) und die Katastrophenhilfe.

Auf dem chinesischen Festland stitzt man sich bei dem Begriff der sozi-
alen Sicherung Uberwiegend auf ein weit gefasstes Konzept. Darunter ist zu
verstehen, dass der Staat auf dem Wege der Gesetzgebung verschiedene
gesellschaftliche Ressourcen mobilisiert, um zu gewahrleisten, dass Burger
ohne Einkommen bzw. mit sehr geringem Einkommen oder solche, die Opfer
von Katastrophen wurden, ihre Existenz sichern kénnen. Zudem soll erreicht
werden, dass der elementare Lebensstandard von Arbeithehmern im Alter, bei
Verlust der Beschaftigung, bei Krankheiten und Arbeitsunféllen sowie im Falle
der Mutterschaft nicht beeintréchtigt wird. Im Einklang mit der wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Entwicklung sollen dabei schrittweise das Niveau der
offentlichen Wohlfahrt und der Lebensstandard der Bevdlkerung verbessert
werden. So wird die soziale Sicherung definiert als System, in dem der Staat
bzw. die Gesellschaft geméaB bestimmter Gesetze und Regulierungen durch
verschiedene Verfahren Finanzmittel akquiriert und dadurch die Existenz-

o)



grundlage der Blrger im Alter, im Fall von Krankheiten, dem kurzfristigen oder
langfristigen Verlust der Arbeitsfahigkeit sowie anderer existentieller Notlagen
absichert.

Obwohl die sozialen Sicherungssysteme weltweit in ihren Ausformungen
variieren, kénnen drei grundlegende Modelle unterschieden werden:

Die erste Kategorie ist die Sozialversicherung. Bei diesem Modell, wie
man es beispielsweise in Deutschland, den USA und Japan vorfindet, werden
zweckgebundene Fonds geschaffen, die vorwiegend durch die Beitragszah-
lungen der Arbeitnehmer und der Arbeitgeber finanziert werden und daruber
hinaus von der Regierung ZuschUsse erhalten. Bei der Sozialversicherung gilt
das Prinzip ,kein Recht ohne Pflicht“. Beschéftigte unterliegen einer Beitrags-
pflicht und kommen im Gegenzug in den Genuss entsprechender Leistungen,
wobei ein direkter Zusammenhang besteht zwischen dem individuellen Ein-
kommen der Arbeitnehmer und der erhaltenen finanziellen Zuwendung.

Die zweite Kategorie ist die Sozialhilfe. Fur dieses Modell stehen beispiel-
haft England und die Staaten Nordeuropas. Die finanziellen Mittel stammen
aus Steuereinnahmen, die soziale Absicherung ist umfénglich und alle Burger
sind einbezogen. Sofern ein Individuum die formalen Kriterien erfillt, kann So-
zialhilfe beantragt werden, ohne, dass dabei entsprechende Verpflichtungen
eingegangen werden mussen. Die finanzielle Unterstltzung steht dabei nicht
im Verhaltnis zu dem vorangegangenen Lebensstandard des Antragstellers.

Die dritte Kategorie sind fondsgebundene Programme. Diese soziale
Absicherung in Form thesaurierender Fonds gibt es z.B. in Singapur und ist
dadurch gekennzeichnet, dass die Regierung jeden Arbeitnehmer dazu ver-
pflichtet, in einen individuellen Vorsorgefonds fir Alter, Gesundheit und Woh-
nen einzuzahlen. Diese Finanzmittel werden auf dem Kapitalmarkt angelegt,
um eine Wertsteigerung zu realisieren. Die spéateren Auszahlungen sind ab-
hé&ngig vom individuell akkumulierten Fondsvermdgen.

China hat nach vielen Jahren praktischer Erfahrung ein priméres System
der sozialen Sicherung aufgebaut (siehe Abbildung ).
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Die Formen der sozialen Absicherung umfassen die Sozialversicherung,
Sozialhilfe, soziale Wohlfahrt, Versehrtenversorgung und nicht-staatliche
Wohlfahrt:

Im System der sozialen Absicherung ist die Sozialversicherung der wich-
tigste Pfeiler. Im Rahmen gesetzlicher Vorgaben und mittels verschiedener
Finanzierungswege sorgt der Staat dafiir, dass Arbeitnehmern bei Einkom-
menseinbussen aufgrund des Alters oder bei Arbeitslosigkeit, Krankheit etc.
finanzielle Unterstitzung geboten wird. Die Sozialversicherung umfasst insbe-
sondere die Renten-, Arbeitslosen- und Krankenversicherung. Die wichtigste
Finanzierungsquelle sind die Arbeitgeber und Arbeitnehmer.

Sozialhilfe ist dagegen ein System der sozialen Absicherung, bei dem der
Staat und die Gesellschaft Blrgern, die nicht in der Lage sind ihr Existenz-
minimum zu sichern, Unterstitzung zukommen lasst. Die Finanzmittel hierzu
stammen aus dem Staatshaushalt und aus Spenden.

Darlber hinaus stellen Staat und Gesellschaft fir bestimmte soziale Grup-
pen, die besonderer Zuwendung beddrfen, wie Senioren, Kinder und behin-
derte Personen, notwendige Hilfsleistungen bereit, um deren Lebensstandard
und Selbststandigkeit zu férdern. Diese werden als soziale Wohlfahrt bezeich-
net, wobei der Staat die Finanzmittel stellt.

Die Versehrtenversorgung umfasst besondere Leistungen wie die Hinter-
bliebenenhilfe und angemessene Versorgung flr bestimmte Personengruppen
— Angehorige des Militdrs und andere Beschéftigte in speziellen Arbeitsfel-
dern —und deren Familien. Die Finanzmittel entstammen dem Staatshaushalt.

Die nicht-staatliche Wohlfahrt wird von zivilgesellschaftlichen Organisati-
onen und Freiwilligen organisiert und durchgefiihrt zur Linderung von Armut
und Unterstiitzung von Hilfsbedirftigen. Diese karitativen Aktivitdten werden
von der Regierung ermutigt und geférdert. Die finanziellen Mittel stammen
Uberwiegend aus Spenden und freiwilligen Beitrdgen der Mitglieder. Der Staat
bietet Unterstiitzung z.B. durch Steuerverglinstigung.

Il. Entwicklung des sozialen Sicherungssystems in China

Die Entwicklung des sozialen Sicherungssystems kann in drei Abschnitte
unterteilt werden:

1. 1951 bis 1983 — Griindung und Aufbau des sozialen
Sicherungssystems

Nach der Staatsgrindung gab es verschiedene unternehmerische Eigen-
tumsformen, wie Staatsunternehmen, halbstaatliche Unternehmen, Privat-
unternehmen und Kooperativen. Unter Berlcksichtigung der verschiedenen
eigentumsrechtlichen Formen erlieB der Standige Ausschuss des Staatsra-
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tes 1951 die landesweit gultigen ,Regelungen zur Arbeitsversicherung®, in
welchen bestimmt wurde, dass Arbeitnenmer im Fall von Krankheit, Invalidi-
tat, Mutterschaft und im Alter notwendige materielle Unterstilitzung erhalten
sowie die Absicherung der néachsten Angehdrigen der Arbeitnehmer. In den
Regulierungen wurde die gemeinschaftliche Verwaltung der Sozialversiche-
rungsfonds durch die Gewerkschaften festgelegt, wobei 70 Prozent von den
Unternehmensgewerkschaften und 30 Prozent vom Ubergeordneten All-Chi-
nesischen Gewerkschaftsverband verwaltet wurden. Fir einen landesweiten
Ausgleich sorgte die Vereinigung der Gewerkschaften. Bis 1965 waren die
Arbeitnehmer in 94 Prozent der landesweiten Staatsunternehmen, halbstaat-
lichen Unternehmen sowie Privatunternehmen durch die Sozialversicherung
abgedeckt. Im Rahmen der ,Regelungen zur Arbeitsversicherung” hatten alle
groBen und mittelgroBen Staatsbetriebe Sozialprogramme fur ihre Angestell-
ten in Form von besonderen Leistungen fir Mitarbeiter aufgelegt. Diese bein-
halteten z.B. soziale Einrichtungen, Unterbringung, finanzielle Unterstitzung
sowie Einrichtungen fur Kultur und Sport.

Auf dem Land wurde das ,,System der fiinf Garantien” einfuhrt, durch wel-
ches Verwitwete, Waisen, Alleinstehende und invalide Soldaten, die ihren
Lebensunterhalt nicht durch Arbeit bestreiten kdnnen und keinen materiellen
Rickhalt haben, Nahrungsmittel, Kleidung, Unterkunft, medizinische Grund-
versorgung und ggf. eine Bestattung erhalten. Waisen werden Bildungsmég-
lichkeiten geboten.

Von 1966 bis1977 war auch das soziale Sicherungssystem von den Aus-
wirkungen der Kulturrevolution betroffen. Verwaltungseinheiten der Arbeits-
versicherung stellten ihre Arbeit ein oder wurden ganz abgeschafft. Im Er-
gebnis flihrte dies zu einem Vakuum im sozialen Sicherungssystem und die
Sozialversicherung wandelte sich zu einer betrieblichen Absicherung. Auf der
dritten Plenarsitzung des 11. Parteitags (1978) wurde das soziale Sicherungs-
system neu justiert.

2. Offnung und Reform — Erprobung des sozialen
Sicherungssystems

1984 wurde auf der dritten Plenarsitzung des 12. Parteitags das ,Wirt-
schaftliche Reformprogramm der Zentralregierung” beschlossen. Damit be-
gann eine Neugestaltung des Wirtschaftssystems, in dessen Mittelpunkt die
Stadte standen und die eine Reformierung des Arbeitsmarktes und des so-
zialen Sicherungssystems in Gang setzte. Im siebten Finfjahresplan (1986-
1990) wurde dem Thema in ,Die Lebensumstande der Bevolkerung und die
soziale Sicherung“ zum ersten Mal ein eigenes Kapitel gewidmet. Darin wurde
dezidiert der institutionelle Rahmen eines Systems der sozialen Wohlfahrt um-
rissen, welches die Sozialversicherung, die soziale Wohlfahrt, Sozialhilfe und
Versehrtenunterstitzung umfasst. Dies markiert einen neuen Abschnitt in der
Entwicklung des sozialen Sicherungssystems.

1991 erlieB der Staatsrat die ,Richtlinien zum Altersvorsorgesystem fir Ar-
beitnehmer in Unternehmen®, worin erstmalig festgelegt wurde, ein vielschich-
tiges System der Altersvorsorge zu etablieren, welches die Grundversorgung
im Alter, die Unterstltzung der Altersvorsorge durch die Unternehmen und
die private Vorsorge vereint. Aufbauend auf einem Finanzierungssystem, das
die Sozialfonds der Grundversorgung im Alter und individuelle Konten mitei-
nander verbindet, wurde ein System geschaffen, in dem die wirtschaftliche
Entwicklung und die Preisentwicklung bei der Rentenfestlegung bericksichtigt
werden.

Auf der dritten Plenarsitzung des 14. Parteitags (1993) wurde in den ,Be-
schlissen zur Entwicklung der sozialistischen Marktwirtschaft“ der Aufbau
eines vielschichtigen sozialen Sicherungssystems als einer der funf Eck-
punkte einer sozialistischen Marktwirtschaft definiert und die grundlegende
Struktur und Funktionsweise des chinesischen sozialen Sicherungssystems
festgelegt. Im Rahmen des 15. Parteitags wurden die ,Eingaben zur Formulie-
rung des 10. Funfjahresplans zur Volkswirtschaft und gesellschaftlichen Ent-
wicklung® eingereicht. Hier wurden die Gibergeordnete Zielsetzung und die Re-
formrichtung beim Aufbau der sozialen Sicherung in China weiter spezifiziert,
worin sich die zunehmende Bedeutung zeigte, die man der Errichtung eines
gut funktionierenden Sicherungssystems beimaB. In dem Bericht, vorgetragen
auf dem 16. Parteitag (2002), formulierte man explizit das Ziel der Starkung
des sozialen Sicherungssystems. Die ,Verbesserung des Systems der gesell-
schaftlichen Umverteilung und des sozialen Sicherungssystems“ wurde als
eine der acht primaren Aufgaben im Rahmen des Wirtschaftsaufbaus und der
wirtschaftlichen Reform verankert. Man hob hervor, dass ,die Errichtung und
Foérderung eines mit der Wirtschaftsentwicklung abgestimmten sozialen Si-
cherungssystems der wichtigste Garant der sozialen Stabilitét sowie des Frie-
dens und der Ordnung im Land ist“. Die Reform und der Ausbau eines sozialen
Sicherungssystems chinesischer Charakteristik war die wichtigste Aufgabe in
dieser Periode und entsprach den Erfordernissen der Wirtschaft in der ersten
Aufbauphase des sozialistischen Systems sowie den Umverteilungsstrukturen
und der sozialistischen Marktwirtschaft.

3. Vom 17. Parteitag bis zur Gegenwart — Zusammenftihrung,
Vereinheitlichung und umfassende Abdeckung

Auf dem 17. Parteitag (2007) wurde das soziale Sicherungssystem als
Garant einer stabilen Gesellschaft hervorgehoben. Hinsichtlich der zligigen
Verbesserung des sozialen Sicherungssystems beschloss man, sich auf dem
bereits geschaffenen Fundament der Sozialversicherung, der Sozialhilfe und
der sozialen Wohlfahrt vor allem auf die Grundversorgung im Alter, die Ge-
sundheitsvorsorge und die Sicherung des Existenzminimums zu konzentrie-
ren. Dabei werden die 6ffentliche Wohltétigkeit und private Formen der Absi-
cherung als wichtige Ergdnzung gesehen, ein Indiz daflr, dass China in der
Errichtung seines sozialen Sicherungssystems eine neue Etappe beschritten
hat. Seitdem besteht die zentrale Zielsetzung darin, allen Birgern eine Grund-
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absicherung im Alter, bei Krankheit und bei Verlust der Beschéaftigung zu er-
mdglichen. Mit der fortschreitenden 6konomischen Entwicklung soll auch das
Niveau staatlicher Leistungen gesteigert werden, um landesweit einen ,klei-
nen Wohlstand® zu erreichen und eine solide Basis zu schaffen fir den Aufbau
einer harmonischen sozialistischen Gesellschaft.

Ill. Herausforderungen fiir das soziale Sicherungssystem
in China

1. Mit der Alterung der Gesellschaft steigt der Druck auf die Sozialversi-
cherungsfonds die erforderlichen Leistungen zu erbringen, was eine gro3e
Herausforderung fir die Aufrechterhaltung des Systems darstellt. Der Anteil
der Personen, die alter als 60 Jahre sind, belauft sich bereits auf 11,6 Pro-
zent der Bevolkerung, womit China gemaB internationalen Standards eine al-
ternde Gesellschaft ist. Die westlichen Staaten sind erst nach Abschluss der
Industrialisierung in den Prozess der Alterung der Gesellschaft eingetreten.
Sie sind erst reich und dann alt geworden. Doch China, das seinen Industria-
lisierungsprozess noch nicht einmal abgeschlossen hat, befindet sich schon
jetzt in einer Phase der Alterung der Gesellschaft. China wird alt, bevor es
wohlhabend wird.

Die schnelle Uberalterung der Gesellschaft fiihrt zu gewaltigen Defiziten
in den Sozialversicherungsfonds. So muss China bereits wahrend seiner wirt-
schaftlichen Entwicklung Probleme I6sen, die noch gravierender sind, als die
der entwickelten Lander. Weil das Pooling nur auf unterer Ebene existiert und
die Sozialversicherungsfonds nicht auf héherer Ebene koordiniert eingesetzt
werden kdnnen, weisen die Fonds in einigen Regionen immense Defizite auf,
wahrend gleichzeitig in anderen Regionen Uberschiisse verzeichnet werden.
Dies stellt eine hohe Belastung fur den Staatshaushalt dar.

2. Hinzu kommt, dass infolge des dualen Wirtschaftssystems bei der sozi-
alen Sicherung immense Unterschiede zwischen stadtischen und landlichen
Regionen existieren. Die Absicherung der l&dndlichen Arbeitsmigranten und
das soziale Sicherungssystem im landlichen Raum sind zweifelsohne unter-
entwickelt. Das wichtigste Instrument, um Veradnderungen im dualen Wirt-
schaftssystem von Stadt und Land zu bewirken, ist die Beschleunigung des
Urbanisierungsprozesses. Doch dies fuhrt unvermeidlich zu weiteren Proble-
men bei der Migration der Arbeitskrafte und im sozialen Sicherungssystem.
Derzeit belauft sich die Anzahl der landlichen Arbeitsmigranten in den Stadten
bereits auf 140 Millionen. Gleichzeitig verscharft sich mit der Migration einer
groBen Zahl junger Wanderarbeiter in die Stadte auch das Problem der Ver-
sorgung der Alten und Fursorgebediirftigen auf dem Land.

3. Die Pluralisierung der Beschéftigungsformen und die ricklaufige Abde-
ckung durch die soziale Sicherung stellt ein weiteres Problem dar. In den ver-
gangenen Jahren absorbierten Privatunternehmen die meisten Arbeitskréfte

und viele Arbeitnehmer befinden sich in prekérer Beschaftigung. Deshalb
kann das auf der ,Danwei” (Arbeitseinheit) basierende traditionelle System
der sozialen Sicherung nicht mehr an die aufgesplitteten und hoch flexiblen
Formen der Beschaftigung angepasst werden. Wie Arbeitnehmer aus dem
nicht-6ffentlichen Sektor in das soziale Sicherungssystem aufgenommen wer-
den kdnnen, ist daher die zentrale Frage der aktuellen Reform des sozialen
Sicherungssystems.

IV. Die Entwicklungsrichtung des sozialen
Sicherungssystems in China

Aufgrund der variierenden nationalen Gegebenheiten gibt es starke Un-
terschiede zwischen den existierenden sozialen Sicherungssystemen. Es gibt
auch keinen Standard der sozialen Absicherung, der als Blaupause dienen
kann. Bei der Entwicklung eines sozialen Sicherungssystems muss auBer ein
paar grundlegenden Regulierungen vielmehr auf die spezifische Situation des
Landes Riicksicht genommen werden. Festzustellen ist, dass wirtschaftliche,
politische und soziale Veranderungen sich im Allgemeinen nachhaltig auf das
soziale Sicherungssystem auswirken. Daher sollten bei der Reform des sozi-
alen Sicherungssystems in China folgende Aspekte besondere Berlcksichti-
gung finden:

1. Politische Faktoren

Vor dem 16. Jahrhundert waren Regierung und Wohlfahrt in den westli-
chen Gesellschaften getrennt. Soziale Sicherung als gesellschaftliche Funkti-
on —z.B. durch Unterstitzung und Armenhilfe — gehérte zum Aufgabenbereich
der Kirche und geschah in Form religiés motivierter karitativer Aktivitaten auf
der Basis familiarer Absicherung und durch Hilfeleistung in der Gemeinde.
Ausgehend von dem Erlass des ,Armengesetzes” in England begannen Re-
gierungen durch Rechtsbeschlisse die Kirchen bei der Erflllung der Aufgabe
der Wohlfahrt zu unterstitzen. Als im 19. Jahrhundert Deutschland als erstes
Land ein soziales Sicherungssystem einfiihrte, geschah dies vor dem Hinter-
grund politischer Erwégungen.

China ist ein sozialistisches Land und die wissenschaftliche Essenz des
Sozialismus kann wie folgt zusammengefasst werden: Freisetzung und Ent-
wicklung der Produktivkrafte, Abschaffung der Ausbeutung und Uberwindung
der Polarisierung sowie die Schaffung eines allgemeinen Wohlstands. Partei
und Staat mussen aktiv den Aufbau und die Entwicklung des sozialen Siche-
rungssystems gestalten, da es die Interessen aller Birger berthrt. Mit an-
deren Worten: Da bei der wirtschaftlichen Reform weiterhin die existentielle
Absicherung der breiten Masse in den Vordergrund gestellt werden muss, ist
der Aufbau des sozialen Sicherungssystems die zentrale Aufgabe von Partei
und Staat.
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2. Wirtschaftliche Faktoren

Das soziale Sicherungssystem eines Landes muss auf den wirtschaftlichen
Gegebenheiten basieren. Objektiv betrachtet entscheidet das wirtschaftliche
Entwicklungsniveau Uber den Fortgang des sozialen Sicherungssystems. Nur
wenn die Produktivkréafte ein bestimmtes Entwicklungsniveau erreicht haben,
kénnen groBere Uberschiisse des gesellschaftlichen Wohlstands entstehen,
wodurch Staat, Gesellschaft und Familien Uberhaupt in die Lage versetzt
werden, Hilfsbedurftigen entsprechende materielle Unterstitzung zukommen
zu lassen. Von der seit Alters her existierenden und aufs Elementarste be-
schrankten Linderung der Armut durch die Gesellschaft, Uber die soziale Ab-
sicherung in den sich entwickelnden Industriegesellschaften, bis hin zu den
Wohlfahrtsstaaten, welche die entwickelten Lander nach dem 2. Weltkrieg
aufbauten: In allen Féllen lI&sst sich ein direkter Einfluss der wirtschaftlichen
Entwicklung auf das soziale Sicherungssystem erkennen.

Bei der Reform des chinesischen Sicherungssystems muss das Wachs-
tumsniveau der eigenen Wirtschaft bertcksichtigt werden. Dem marktwirt-
schaftlichen Wachstumsprozess vorauszueilen, aber auch diesem hinterher-
zuhinken, entsprache nicht den nationalen Erfordernissen. Obwohl die chi-
nesische Wirtschaft eine enorme Wachstumsdynamik aufweist, ist dennoch
die Tragfahigkeit des sozialen Sicherungssystems noch sehr gering. Doch
aufbauend auf einer Steigerung staatlicher Sozialausgaben muss die Initiative
auch auf nichtstaatliche Organisationen Ubertragen werden.

3. Gesellschaftliche Faktoren

AuBer den zuvor beschriebenen politischen und wirtschaftlichen Faktoren
wird die Entwicklung der sozialen Sicherung auch bestimmt durch den gesell-
schaftlichen Werdegang sowie geographische und epochale Gegebenheiten.
Dies beinhaltet auch ethische, moralische und kulturgeschichtliche Einflisse,
wobei das soziale Sicherungssystem wiederum zur Lésung spezifischer gesell-
schaftlicher Probleme beitragen kann. So muss die aktuelle gesellschaftliche
Realitat, welche gepréagt ist durch Veranderungen der Sozialstruktur, soziale
Fragmentierung und der Intensivierung sozialer Konflikte, als Ausgangspunkt
genommen werden, da diese den Aufbau und die Entwicklung des sozialen
Sicherungssystems direkt beeinflusst.

China befindet sich in einem Prozess tiefgreifender Transformation. Dabei
kommt es nicht nur im Wirtschaftsbereich, sondern auch im Sozialsystem zu
immensen Veranderungen. Die fortschreitende Pluralisierung und die zuneh-
mende Komplexitat (der Gesellschaft) sind generelle Tendenzen. Gleichzeitig
ist China eine alte Kulturnation mit einer langen Geschichte, einzigartigen Tra-
ditionen und kulturhistorischen Errungenschaften. In China tragt seit jeher der
Staat die Verantwortung fur die soziale Absicherung, hierin liegt ein wesent-
licher Unterschied im Vergleich zu westlichen Landern, in denen die Kirche
die soziale Sicherung pragte und als gesellschaftliche Mitte fungierte. Diese

Gegebenheiten haben zwangslédufig auch die Veranderungen und die Ent-
wicklung des sozialen Sicherungssystems beeinflusst.

Beim Auf- und Ausbau des sozialen Sicherungssystems in China muss
man von den realen Bedingungen dieses Landes ausgehen, gleichzeitig sollte
man von den Erfahrungen anderer Lander lernen, um ein soziales Sicherungs-
system mit chinesischer Charakteristik zu gestalten. Bei der Reform des sozi-
alen Sicherungssystems gilt es, an einer Kombination von staatlicher Fiihrung
und gesellschaftlicher Partizipation festzuhalten. Besonders in der aktuellen
Phase mussen Partei und Staat beim Aufbau des sozialen Sicherungssystems
ihr Fihrungspotential ausschdpfen und aktiv den rechtlichen Rahmen des so-
zialen Sicherungssystems abstecken. Im Rahmen der nationalen Méglichkei-
ten missen Aufwendungen erhéht und die sozialen Leistungen erweitert wer-
den, dabei darf die soziale Sicherung nicht auf den Markt abgewalzt werden.
Zu diesem Zwecke setzt man bei der Reform des sozialen Sicherungssystems
an folgenden Punkten an:

1. Beitragsfinanzierung als Kern des Sozialversicherungssystems

In China, dem bevolkerungsreichsten Land der Erde, ist das Ziel der so-
zialen Sicherung die Realisierung sozialer Gerechtigkeit. Damit jeder in den
Genuss einer grundlegenden sozialen Absicherung gelangen kann, muss der
allgemeine Zugang zu sozialen Leistungen geregelt werden, die staatlichen
Mittel erhéht und die steuerlichen Umverteilungsmechanismen verbessert
werden. Dabei gilt es, sich auf die Leistungsfahigkeit der Regierung zu stit-
zen. Es bedarf einfacher und schllssiger Strukturen, wobei man kein allum-
fassendes Wohlfahrtssystem ,von der Wiege bis zum Grab“, sondern nur ein
auf Beitragszahlungen basierendes System als Kernelement wahlen kann, um
zu verhindern, dass Individuen und , Arbeitseinheiten“ zu sehr von Staat ab-
h&ngig sind.

2. Aufbau eines vielschichtigen sozialen Sicherungssystems mit niedrigem
Beitragsniveau

Aufgrund des nicht sehr hohen wirtschaftlichen Niveaus kann das sozia-
le Sicherungssystem in China zunachst nur schrittweise das grundlegende
Bedurfnis der Blrger nach Absicherung erfillen. Der derzeitige Schwerpunkt
liegt daher auf einer Grundversorgung der landlichen Bevélkerung im Alter,
insbesondere auch der Arbeitsmigranten. Doch um den Disparitaten zwischen
Stadt und Land und zwischen verschiedenen Regionen des Landes zu be-
gegnen, bedarf das chinesische soziale Sicherungssystem zum einen eines
einheitlichen Rahmensystems und rechtlicher Standards, zum anderen muss
man den verschiedenen Regionen Handlungsspielrdume lassen, um ein viel-
schichtiges soziales Sicherungssystem zu gestalten.
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3. Einfihrung marktorientierter Wettbewerbsstrukturen, Optimierung der
Mittelverteilung

Einhergehend mit der Erweiterung der marktorientierten Reformen und
Fortschritten in der Wirtschaftsentwicklung sollten auch im Bereich der sozi-
alen Absicherung schrittweise zeitgeméaBe Wettbewerbsstrukturen eingefiihrt
werden, um die Verteilungseffektivitat der Mittel der sozialen Sicherung zu
erhdhen. Die westeuropdischen Wohlfahrtstaaten haben in der Reform ihrer
sozialen Sicherungssysteme derartige MaBnahmen ergriffen, wobei die be-
triebliche Rente ein typisches Beispiel ist.
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