{

AN/

\

[ ]
V ] SS a INTERNATIONALE VEREINIGUNG FUR SOZIALE SICHERHEIT | IVSS

Sozialpolitik im
Brennpunkt 09

©IVSS 2009

ISSN 1818-5924

ISSN online 1818-5975
Erste Verdffentlichung
Oktober 2009

Fotos: Getty images; istockphoto;

stockvault.net.

Dynamische soziale Sicherheit fur Asien und
den Pazifik: die wesentliche Rolle der sozialen
Sicherheit

Eine zentrale Erkenntnis aus den jiingsten Erfahrungen in Asien und im Pazifik ist, dass erfolgreiche Systeme der
sozialen Sicherheit und Gesundheitssysteme in dieser Region nachdriickliche staatliche Unterstiitzung benétigen.
Haufig muss sich der Staat mit diesem Engagement jedoch aufgrund von Haushaltsengpassen beschranken

— weshalb es einer besseren Mittelverwaltung bedarf. Dies machen auch die zusatzlichen Schwierigkeiten
deutlich, deren Ursachen die Instabilitdt der globalen Markte und der demografische Wandel sind. Trotz dieser
Herausforderungen wird soziale Sicherheit zunehmend als wesentlich fiir die nationale Entwicklung anerkannt.
Damit die soziale Sicherheit diesen Anspruch besser erfiillen kann, muss sie die allgemeinen Ziele beziiglich

der nationalen Entwicklung erganzen und in sie integriert werden. Dies ist die Schlussfolgerung, die in dieser
Ausgabe von Sozialpolitik im Brennpunkt gezogen wird.

Hans-Horst Konkolewsky, Generalsekretir der IVSS

Der Staat, soziale Sicherheit und Entwicklung

Die Analyse der erfolgreichen Entwicklung einer Reihe von — fasst die jiingsten Entwicklungen
Volkswirtschaften in Asien und im Pazifik in den letzten und Trends in Asien und im Pazifik
Jahrzehnten konnte darauf schlieflen lassen, dass hoheres zusammen

Wirtschaftswachstum leichter zu hoherem Einkommen und — beleuchtet die Rolle des Staates
mehr sozialer Sicherheit fiir einen immer groleren Teil der bei der Ausweitung der Deckung
Bevolkerung fithrt. Trotz positiver Gesamttrends in Bezug auf — erortert nationale Anstrengungen
das Wirtschaftswachstum macht eine eingehendere Priifung zur Ausweitung der sozialen Sicher-
jedoch deutlich, dass Einkommenssteigerungen und Verbes- heit und der Krankenversicherung
serungen der sozialen Sicherheit begrenzt bleiben, wenn nicht — untersucht Herausforderungen fiir
der Nutzen des Wachstums gleichmifig auf alle Bevolkerungs- die Trager der sozialen Sicherheit
gruppen verteilt und der Zugang zu Programmen der sozialen — bekraftigt soziale Sicherheit als
Sicherheit ausgeweitet wird. Stabilisierungs- und Vorsorgefaktor

in Krisenzeiten




Diese Feststellung ist eine zentrale Erkenntnis, die im IVSS-
Bericht Dynamic Social Security for Asia and the Pacific prisen-
tiert wird.!

Wenngleich Wirtschaftswachstum notwendig ist, bleiben —
wie der Bericht bekriftigt — zur Verwirklichung von Verbes-
serungen bei der Einkommenssteigerung und der Ausweitung
der sozialen Sicherheit staatliche Interventionen wesentlich.

Ein weiteres zentrales Ergebnis des Berichts ist, dass sich die
Auffassungen der Bevolkerung von Systemen der sozialen
Sicherheit weiterentwickelt haben: Sie werden nicht mehr nur
als — zweifellos wichtige — Instrumente zur Linderung der
negativen Auswirkungen von Risikoereignissen betrachtet.
Von den Golf-Staaten bis nach Ostasien werden Systeme der
sozialen Sicherheit zunehmend auch als aktive soziale und
wirtschaftliche Triebkrifte in der Gesellschaft geschitzt.
Aufbauend auf fritheren Erfahrungen der weiter entwickelten
Volkswirtschaften in der Region wird soziale Sicherheit jetzt
allgemein als wesentlich fiir die nachhaltige nationale Ent-
wicklung verstanden.

Wichtige statistische Angaben

— In der Region Asien und Pazifik leben insgesamt 4,1 Milli-
arden Menschen oder mehr als 60 Prozent der Weltbevdlke-
rung.

— Die Volksrepublik China und Indien sind die bevélkerungs-
reichsten Lander auf der Welt mit 1,3 beziehungsweise 1,2
Milliarden Einwohnern. Im Jahr 2009 machten ihre Bevolke-
rungen zusammengenommen 37 Prozent der Weltbevolke-
rung aus.

— In der Region liegen auch einige der kleinsten und am
wenigsten bevolkerten Lander einschlieBlich einer Reihe von
Inselstaaten mit weniger als 15000 Einwohnern.

— Etwa 10 Prozent der Bevolkerung in der Region Asien und
Pazifik sind 60 Jahre oder alter.

— Etwa 25 Prozent der Bevélkerung in der Region Asien und
Pazifik sind 14 Jahre oder jlinger.

— In den Landern der Region reicht die Deckung durch die
soziale Sicherheit von allgemeiner Deckung in den OECD-
Mitgliedstaaten mit hohem Einkommen bis zu geschatzten
5 bis 10 Prozent der Lohnempfanger in einigen Landern mit
niedrigerem Einkommen.

— In der Region Asien und Pazifik haben nur 20 Prozent der
Bevolkerung Zugang zu angemessener Gesundheitsversor-
gung.

— In einigen Landern der Region sind etwa 10 Prozent der
Bevolkerung in einem extremen MaB von Hunger und Armut
betroffen.

Die Herausforderung der Ausweitung der
Deckung
Die Region Asien und Pazifik ist gekennzeichnet durch be-

trichtliche Heterogenitit des institutionellen Charakters ihrer
nationalen Systeme der sozialen Sicherheit (Sozialversiche-

rungsprogramme, nationale Unterstiitzungskassen, steuerfi-
nanzierte Programme, Pflichtbetriebsrentensysteme) sowie
des Umfangs der Leistungen und der Breite der gebotenen
Deckung.

Wenngleich in der Region betrichtliche Fortschritte bei der
Ausweitung der Deckung im Rahmen bestehender und neuer
Programme gemacht wurden, bleibt in vielen Lindern noch
deutlich mehr zu tun. Dies gilt insbesondere fiir die Linder
mit niedrigem Einkommen in der Region, in denen nur etwa

5 bis 10 Prozent der Bevolkerung Deckung durch die soziale
Sicherheit genieflen. Beziiglich der Krankenversicherung ist die
Deckungsthematik nicht weniger wichtig. Angemessene Kran-
kenversicherung haben nur etwa 20 Prozent der 4,1 Milliarden
Bewohner der Region.

Trotz dieser Zahlen hat in der letzten Zeit eine Reihe von
Lindern die Deckung auf zuvor nicht angemessen geschiitzte
Arbeitnehmer einschlieflich selbstindig Erwerbstitiger
(Jordanien und Islamische Republik Iran), Migranten und
dauerhaft im Ausland lebende Arbeitnehmer (Sri Lanka und
Vereinigte Arabische Emirate) und die Landbevélkerung
(Volksrepublik China; im Folgenden: China) ausgeweitet.
Mit anderen Reformen wurde versucht, die Deckung fiir alle
Biirger einschlieflich der Alteren zu verbessern (Malediven).
Bedeutsamerweise wurden in China, in der Republik Korea
(im Folgenden: Korea), auf den Philippinen und in Thailand
wichtige Schritte ergriffen, um die allgemeine Krankenversi-
cherung zu verwirklichen.

In diesen letztgenannten Fillen waren wichtige Elemente der
Systemgestaltung, die zur Ausweitung der Deckung durch die
Krankenversicherung genutzt wurden, pluralistische Systeme
und gemischte Finanzierungsmodelle. Die Bedeutung dieser
Elemente rithrt von dem Umstand her, dass der Bedarf an
Gesundheitsversorgung und die Erwartungen in punkto Leis-
tungen zwischen den unterschiedlichen Einkommensgruppen
betrichtlich differieren.

In der jiingeren Zeit in China erzielte Fortschritte bei der Aus-
weitung der Deckung in allen Zweigen der sozialen Sicherheit
verdienen besondere Erwihnung in diesem Bericht (siehe die
nachstehende Tabelle).? Allerdings ist auch China mit grund-
satzpolitischen Herausforderungen konfrontiert. Eine davon
betrifft die Entwicklung einheitlicher Programme der sozialen
Sicherheit, mit denen der Bedarf der riesigen Gruppe der Wan-
derarbeitnehmer chancengerecht gedeckt werden kann.

Deckung durch die soziale Sicherheit in China

Verbesserung der

Zweig der Deckung 2003  Deckung 2008  Deckung von 2003
sozialen Sicherheit (Millionen) (Millionen) bis 2008 (%)
Renten 116 165 42
Krankenversicherung 189 1123 494
Arbeitslosigkeit 103 124 20
Arbeitsunfalle 46 138 200
Mutterschaft 37 93 151

Quelle: Zhu (2009)
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Soziale Sicherheit reagiert auf die Krise

Eine Konsequenz der Auswirkungen des jiingsten weltweiten
wirtschaftlichen Abschwungs besteht darin, dass die Aufgabe
der Bewialtigung der Deckungsproblematik noch dringender
und komplexer geworden ist. Wenngleich die wirtschaftli-
chen Aktivititen in manchen asiatischen Volkswirtschaften
gerade Zeichen der Belebung zu zeigen scheinen, bleiben die
Folgen von Arbeitsplatzverlusten in der jingeren Vergangen-
heit und die daraus resultierende Zunahme von Armut und
Unsicherheit fiir die Bevolkerung spiirbar. Von daher besteht
die Notwendigkeit verbesserten Schutzes durch die soziale
Sicherheit fort. Insofern kann die kiirzlich erfolgte Einfithrung
der Arbeitslosenversicherung fiir Arbeitnehmer im formellen
Sektor in Bahrain und Vietnam als zeitgerecht und angemes-
sen betrachtet werden. Dies gilt auch fiir bestimmte Mafinah-
men wie die jiingst vorgenommene Senkung der Beitragssitze
in Thailand oder die Einfithrung zusitzlicher Mafinahmen zur
Linderung der Armut in mehreren Landern.

Die Auswirkungen des wirtschaftlichen Abschwungs waren
insbesondere fiir Arbeitnehmer in der informellen Wirtschaft
unmittelbar zu spiiren und gravierend. In vielen Lindern mit
niedrigem und mittlerem Einkommen in der Region mach-
ten die Erwerbstitigen im informellen Sektor bereits 40 bis

80 Prozent der Gesamterwerbsbevolkerung aus. In den meisten
Lindern bilden Frauen einen groflen Teil dieser Erwerbsti-
tigen. Der Umstand, dass bei Erwerbstitigen im informellen
Sektor die Wahrscheinlichkeit geringer ist, angemessene oder
tiberhaupt Deckung durch die soziale Sicherheit zu haben, ist
ein weiterer wichtiger Grund, warum noch groflere Anstren-
gungen zur Ausweitung der Deckung unternommen werden
miissen.

Bislang waren sozialpolitische Reaktionen auf den Abschwung
weitgehend von der Finanzierung aus Steuermitteln abhingig.
Dieser zunehmende Druck auf die Haushaltsressourcen wird
wahrscheinlich die Forderungen nach groflerer operativer
Effizienz bei der Leistungserbringung lauter werden lassen.
Dies gilt umso mehr, weil die mittelfristigen Wachstumsraten
wahrscheinlich recht niedrig sein werden und sich manche
Regierungen in dem Bemithen, die wirtschaftliche Erholung
anzuschieben, zu Konjunkturpaketen verpflichtet haben.

Alterung in der Region Asien und Pazifik

Asien und der Pazifik bilden die bevélkerungsreichste Region
auf der Welt. Demografische Gegebenheiten und insbeson-
dere die Bevolkerungsalterung stellen die Triger der sozialen
Sicherheit und der Gesundheitsversorgung in der Region vor
sehr konkrete Herausforderungen.

Bei steigender Lebenserwartung gestaltet sich die Finanzierung
und Bereitstellung des Schutzes fiir die prognostizierte sehr
hohe Zahl der ab 60-Jihrigen (einschliefllich der Hochbetag-
ten ab 80 Jahren) schwierig. Beispielsweise diirfte in China die
Zahl der tiber 60-Jdhrigen zwischen 2008 und etwa 2030 von
ungefihr 166 Millionen auf 342 Millionen steigen. In Indien
diirfte die Zahl der iiber 60-Jdhrigen im Jahr 2030 die 180-Mil-
lionen-Marke tiberschreiten.

In den weiter entwickelten Volkswirtschaften Australien,
Hongkong (China), Japan, Korea, Neuseeland, Singapur und
Taiwan (China) ist der Anteil der ab 65-Jihrigen bereits heute
zweistellig. Dennoch werden zunehmende Ressourcen fiir die
Alteren bereitgestellt werden miissen. Dies gilt sogar fiir Lin-
der mit vergleichsweise jiingeren Bevolkerungen.

Verinderungen von Familienstrukturen, Arbeitsmustern und
iiberlieferten kulturellen Werten diirften dazu fiihren, dass
innovative, integrierte und kohérente grundsatzpolitische
staatliche Reaktionen dringend erforderlich sein werden, um
den Bedarf alternder Bevolkerungen an sozialer Sicherheit und
Gesundheitsversorgung zu decken. Als eine mogliche Reaktion
wurden in Japan und Korea staatliche Systeme fiir die Lang-
zeitpflegeversicherung eingefiihrt. Ein solcher institutioneller
Ansatz kann jedoch in anderen Landern nicht umsetzbar oder
nicht angemessen sein. Wie jedoch nochmals betont werden
muss, wird allgemein erwartet, dass die Bevolkerungsalterung
die bestehende Konkurrenz um den Zugang zu beschrankten
staatlichen Mitteln weiter verschirfen wird.

Finanzierung der Altersversorgung

In der Region Asien und Pazifik bietet wie anderswo die
Notwendigkeit, angemessene Leistungen fiir lingere Ruhe-
standszeiten bieten zu miissen, Anlass zu besonderer Sorge im
Bereich der sozialen Sicherheit.

Bei der Definition der Angemessenheit von Leistungen
sollten Ruhestandseinkommen aus allen Quellen, aber auch
wahrscheinliche Ausgaben einschliellich der Kosten fiir die
Gesundheitsversorgung einbezogen werden. Aus diesem
Grund unterstreichen viele aktuelle Entwicklungen in Asien
und Pazifik, wie wichtig es ist, zuerst die Komplementariti-
ten zwischen allen Altersversorgungssystemen einschliellich
beitragsgestiitzter staatlicher und privater Pflichtsysteme,
steuerfinanzierter Systeme, Pflichtbetriebsrentensysteme und
Pensionssysteme fiir Beamte zu berticksichtigen.

Ein zusitzliches Element, das beachtet werden muss, sind die
wahrscheinlichen Auswirkungen von Reformen der staatlichen
Altersversorgung auf die Finanzierung und Funktionsfihig-
keit aller Ruhestandsprogramme. Zwei verbreitete Aspekte
einer Reihe nationaler Entwicklungen sind der Ubergang zu
einer stirkeren Nutzung von Rentensystemen mit ,,Sdulen®
oder ,,Stufen (auf der Grundlage beitragsgestiitzter und
steuerfinanzierter Ansitze sowie obligatorischer und freiwil-
liger Komponenten) und die zunehmende Bedeutung, die der
Verbesserung der Anlagerendite von Altersvorsorgevermogen
beigemessen wird.

Ausgehend von Belegen aus der Region Asien und Pazifik fiir
Mafinahmen mit dem Ziel, die angemessene Finanzierung von
Ruhestandsleistungen besser sicherzustellen, werden in dem
IVSS-Bericht die folgenden Themen und Herausforderungen
aufgefiihrt:

— Der Anstieg der durchschnittlichen Lebenserwartung in allen
Lindern in Asien und im Pazifik erfordert mehr finanzielle
Ressourcen, um die Auszahlung angemessener Ruhestands-
leistungen fiir lingere Bezugszeitraume sicherzustellen.
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— Die Notwendigkeit von mehr finanziellen Ressourcen fiir
bestehende Programme muss sorgfiltig gegen Forderungen
nach ausgeweiteter Deckung und angemesseneren Leistungen
abgewogen werden.

— In vielen Lindern kommt steuerfinanzierten Leistungen eine
groflere Bedeutung zu. Deren Kosten verringern den fiska-
lischen Spielraum fiir andere Ausgaben. Um der Forderung
nach gerecht verteilten Ruhestandsleistungen zu gentigen,
miissen bei der Verteilung begrenzter Ressourcen alle Alters-
versorgungssysteme einschliefSlich derjenigen fiir den 6ffentli-
chen Dienst berticksichtigt werden.

— Die Finanzierung lingerer Ruhestandszeiten und die Aus-
weitung der Deckung implizieren eine Reihe moglicher
Reaktionen. Dazu zihlen die Verzogerung des Zugangs zu
Leistungen und Ersparnissen, die Verldngerung der aktiven
Beitragszeit, die Verbesserung der Effizienz von Investitionen
und Verwaltung, die Begrenzung von Leistungen, die Festle-
gung von Priorititen fiir Staatsausgaben und die Erginzung
der Ruhestandseinkommen aus innovativen und freiwilligen
Einkommensquellen.

Operative Herausforderungen fur Trager der
sozialen Sicherheit

Zusitzlich zur Beschreibung der Herausforderungen in Ver-
bindung mit der Finanzierung der Deckung durch die soziale
Sicherheit und die Krankenversicherung tiber lingere Zeit-
rdume geht der Bericht Dynamic Social Security for Asia and
the Pacific auch auf die Herausforderungen fiir die Systeme der
sozialen Sicherheit in der Region im Hinblick auf Verwaltung,
Kapitalanlage und Fithrung ein.

Angemessenheit und Qualitét von Leistungen und Dienstleis-
tungen

Die Verwirklichung von Verbesserungen der Angemessenheit
und Qualitit von Leistungen betrifft nicht nur den monetéren
Wert von Zahlungen, sondern auch die Rechtzeitigkeit, Regel-
mifligkeit und Relevanz der Leistungen und der erbrachten
Dienstleistungen.

Anlagepolitik und Anlageerfolg

Weil es in vielen Landern in der Region vollstindig oder
teilweise kapitalgedeckte Programme der sozialen Sicherheit
gibt, sind der Schutz der Mittelbestinde und ihre erfolgrei-
che Anlage wichtig, um zukiinftige Leistungen angemessen
finanzieren zu konnen. Unabhingig davon, ob Bestinde durch
den offentlichen oder den privaten Sektor verwaltet werden,
sind die Etablierung geeigneter Fithrungs- und Regulierungs-
strukturen und deren regelmiBige Uberpriifung von grofier
Bedeutung.

Fithrung und Management

Um die fortgesetzte Legitimation von Verwaltungen und Pro-
grammen zu gewéhrleisten, miissen sich Trager der sozialen
Sicherheit und der Gesundheitsversorgung kontinuierlich
bemiihen, alle Aspekte ihrer operativen Leistung und ihrer
Methoden zur Kommunikation mit Versicherten und Partnern
zu verbessern.

Der Blick in die Zukunft: zentrale
grundsatzpolitische Aussagen

Systeme der sozialen Sicherheit miissen zugénglich und trag-
fahig sein. Sie miissen auch einen aktiven Beitrag dazu leisten,
dass sozial inklusive und wirtschaftlich produktive Gesell-
schaften besser verwirklicht werden. Diese Elemente bilden
den Kern des konzeptionellen Rahmens der ,,dynamischen
sozialen Sicherheit® der IVSS.

Auf dieser Grundlage sowie unter Beriicksichtigung jiingerer
Entwicklungen und Trends in Asien und im Pazifik lassen sich
vier grundsatzpolitische Aussagen fiir die Region formulieren.

Erstens werden Systeme der sozialen Sicherheit zunehmend

als wesentlich fiir die soziale, wirtschaftliche und politische
Entwicklung von Lindern erachtet. Infolgedessen diirfte

die Rolle des Staates bei der Finanzierung, Verwaltung und
Uberwachung der sozialen Sicherheit wachsen. Fiir alle Lander
besteht die Herausforderung fort, wie die Mittel zur Wahrneh-
mung dieser Rolle beschafft und die verfiigbaren Ressourcen
angemessen verteilt werden.

Zweitens muss die wirksame Reform von Systemen der sozia-
len Sicherheit durch allgemeine grundsatzpolitische Reformen
erginzt werden. Solche Reformen stellen eine groe Heraus-
forderung dar, aber die innovativen Erkenntnisse aus Entwick-
lungen im Bereich der sozialen Sicherheit konnen vielleicht
dazu beitragen, den Weg zu weisen, der beschritten werden
muss. Beispielsweise sollte eine ausgeweitete Rolle steuerfinan-
zierter Leistungen der sozialen Sicherheit mit Reformen der
staatlichen Systeme zur Erbringung von Dienstleistungen und
mit Mafinahmen zur Entwicklung einer tragfihigeren fiskali-
schen Basis in Ubereinstimmung gebracht werden.

Drittens muss die Reform der sozialen Sicherheit mit Bemii-
hungen verkniipft werden, die komplementiren Rollen anderer
legitimer Sozialschutzakteure im 6ffentlichen, privaten und
privaten nicht gewinnorientierten Sektor zu entwickeln und
besser zu integrieren. Auf dieser Grundlage sollte ein besserer
Sozialschutz moéglich sein, selbst fiir schwer erreichbare Seg-
mente der Bevolkerung.

Viertens sind politischer Wille sowie starke Fithrung und
Verwaltung unverzichtbare Elemente fiir die Entwicklung leis-
tungsstarker und nachhaltiger Systeme der sozialen Sicherheit.
Wiihrend Triger der sozialen Sicherheit aktiv zur Verbesserung
ihrer eigenen Leistung beitragen konnen, muss auch der not-
wendige politische Wille vorhanden sein.

Um weitere Fortschritte auf dem Weg zu dynamischer sozialer
Sicherheit in Asien und im Pazifik zu machen, miissen also alle
Akteure bei der Durchfiihrung tragfihiger und kontextspezi-
fischer Programme, die auf den Bedarf an sozialer Sicherheit
und Gesundheitsversorgung von Bevolkerungen zugeschnitten
sind, kohdrent zusammenarbeiten. Genauso wichtig ist, dass
diese Grundsatzmafinahmen und Programme in allgemeine
nationale Entwicklungsziele integriert werden und diese
erganzen.
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Die Internationale Vereinigung fiir Soziale Sicherheit (IVSS)
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Sicherheit auf internationaler Ebene bereit.
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