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IVSS-Fallstudie zur Krise: Stidafrika

Zusammenfassung

Infolge einer Schrumpfung der verarbeitenden Industrie bewirkte die Krise in
Stidafrika im 4. Quartal 2008 eine Rezession, sodass das Bruttoinlandsprodukt (BIP)
gegeniiber dem Vorquartal um 1,8 Prozent riickliufig war. Im Kontext einer ohnehin
hohen Arbeitslosigkeit (seit 1994 mehr als 20 Prozent) gab es zwischen dem 4. Quartal
2008 und dem 3. Quartal 2009 etwa 900.000 zusétzliche Arbeitslose (2,5 Prozent). Dies
fiihrte zu einem signifikanten Anstieg der Antrige auf Leistungen (49 Prozent) und zu
einer Nachfrage nach bedingungsfreien Sozialhilfeprogrammen. Als Antwort darauf
legte Prisident Zuma im Juni 2009 ein Paket gegenzyklischer ExpansionsmafSnahmen
im Wert von 1,2 Prozent des BIP auf. Die direkte soziale Sicherheit entsprach
24,2 Prozent (Bekampfung von HIV/AIDS, Wohlfahrtsleistungen und Schulver-
pflegungsprogramme) und wurde erginzt durch andere MafSnahmen wie
Einkommenssteuervergiinstigungen.

Und doch war abgesehen von der Ausweitung eines Programms offentlicher Arbeiten
der Schwerpunkt auf der Verbesserung der Nachfrage nach Arbeitskriften relativ
schwach. Schon angesichts der reinen Dimension der Armut und Arbeitslosigkeit in
Stidafrika wird es immer klarer, dass es bei einer Erholung ohne Schaffung von
Arbeitsplitzen schwer wird, die Armut auf lange Sicht zuriickzudringen und kiinftige
Abschwiinge abzufedern sowie eine Gesellschaft zu entwickeln, die iiber ausreichend
Stellen verfiigt und mit einer gut koordinierten Wirtschaftspolitik funktioniert.

Hier betrachtete Institutionen der sozialen Sicherheit

Die siidafrikanische Agentur fiir soziale Sicherheit (South African Social Security Agency
(SASSA)) verwaltet Antrige, Genehmigung und Zahlung von Sozialleistungen. Die SASSA
wird vom Ministerium fiir Sozialentwicklung (Department for Social Development (DSD))
kontrolliert und beurteilt.

Uberblick iiber das System der sozialen Sicherheit

Historisch erfolgte die Bereitstellung von sozialer Sicherheit nach Rassegrenzen, entsprach
den Bediirfnissen der weiflen Minderheit und schloss schwarze Stidafrikaner aus. Schon 1928
stellte das Altersrentengesetz (Old Age Pensions Act) Renten in Form sozialer (nicht
beitragspflichtiger) Renten fiir Weifle bereit, schloss Afrikaner jedoch deshalb aus, weil ihre
lindlichen Verwandtschaftsbeziehungen angeblich ausreichten, um sie im Alter zu schiitzen.

Nach der Einfithrung einer Invalidenrente 1937 wurde die soziale Sicherheit bis 1947 auf
Afrikaner und Inder ausgeweitet. Aber bis 1994, als Siidafrikas erste demokratisch gewihlte
Regierung Leistungen der sozialen Sicherheit fiir alle einfithrte, gab es je nach Rasse
unterschiedliche Leistungsniveaus.
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Heute gibt es fiinf wichtige (zielgruppenorientierte) Sozialleistungen: die staatliche Altersrente
(State Old Age Pension) fiir Méanner iiber 65 und fiir Frauen tiber 60; die Invalidenbeihilfe
(Disability Grant) fir erwachsene Behinderte; die Beihilfe zur Unterstiitzung von Kindern
(Child Support Grant) fiir Familien mit Kindern unter 14; die Pflegekindbeihilfe (Foster Child
Grant) fur Familien mit Pflegekindern unter 18; und die Beihilfe fiir pflegebediirftige Kinder
(Care Dependency Grant) fiir Familien mit behinderten Kindern unter 18. Beihilfen werden
tiber das allgemeine Steueraufkommen finanziert, und die Zahlungen sind seit 2001 auf mehr
als 5 Prozent des gesamten BIP gestiegen.

Auswirkungen der Krise

In der Vorkrisenzeit boomte Sitidafrika und verzeichnete dank hoher Rohstoffpreise BIP-
Wachstumsraten von 5,5 Prozent (2004-2008). Der Bergbau (z.B. Platin und Kohle) war und
ist weiterhin ein wesentlicher Deviseneinbringer und macht heute etwa ein Drittel der Exporte
aus, obwohl sich die Wirtschaft nach und nach hin zu mehr verarbeitender Industrie und
Finanzdienstleistungen entwickelt.

Niedrige Rohstoffpreise und strukturbedingte Veranderungen in der Weltwirtschaft seit 2007
haben jedoch die Basis von Siuidafrikas Industriepolitik bei der verarbeitenden Industrie,
untergraben, die im Zentrum der Wirtschaftsstrategie steht. Vor allem aufgrund einer
Schrumpfung der verarbeitenden Industrie in Verbindung mit einem Einbruch der Exporte
(20,3 Prozent im Jahr 2009) bewirkte die Krise in Stidafrika im 4. Quartal 2008 eine Rezession,
sodass das BIP gegentiber dem Vorquartal um 1,8 Prozent riicklaufig war. Wegen der
stirkeren Offnung der Wirtschaft war der Abschwung in Siidafrika stirker als in den
Nachbarldndern.

Wie Schaubild 1 zu entnehmen ist, betrug das BIP-Wachstum im 1. Quartal 2009
-7,4 Prozent.

Schaubild 1. Arbeitslosigkeit und BIP-Wachstum in Siidafrika, 2008-2009
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Quelle: Verick (2010).

Die Entlassungen nahmen zu, da die Firmen ihre Mitarbeiterzahl an die veranderte Nachfrage
anpassten. Im Kontext einer ohnehin hohen Arbeitslosigkeit (seit 1994 mehr als 20 Prozent)
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gab es zwischen dem 4. Quartal 2008 und dem 3. Quartal 2009 etwa 900.000 zusitzliche
Arbeitslose (2,5 Prozent).

Anlagenperformance

Stidafrika konnte wihrend der Krise positive Pensionsfondsertrage verzeichnen, vor allem
wegen der konservativen Art der staatlichen Anlagen, die das Engagement des Landes an
internationalen Finanzmairkten begrenzte. Wie aus Schaubild 2 hervorgeht, hiufte Afrikas
grofter Pensionsfonds — der Pensionsfonds fiir Staatsbedienstete (Government Employees
Pension Fund (GEPF)) - mitten in der Krise im Jahr 2008 Mittel im Wert von US-Dollars
USD 90 Milliarden an. Der GEPF hat einen Verwaltungsrat, in dem Arbeitgeber und
Mitglieder zu gleichen Teilen vertreten sind, darunter jeweils ein bei den Streitkriften, der
Spionageabwehr und dem Geheimdienst (South African National Defence Force, National
Intelligence Agencybeziehungsweise South African Secret Service) tatiges Mitglied.

Der Umstand, dass der GEPF-Fonds nur begrenzte internationale Anlagen getdtigt hatte,
scheint die allgemeine Einschiatzung der IVSS zu bestdtigen, wonach eine internationale
Diversifizierung der Vermogensanlagen die Lage in Wirklichkeit verschlimmerte und starkere
Verluste bewirkte.

Schaubild 2. Vom GEPF angehdufte Gelder und Reserven, 1998-2008
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Obwohl das Wachstum des Fonds 2009 (7,3 Prozent) im Vergleich zu den Vorjahren gering
war (31,3 Prozent bzw. 20,8 Prozent in den Jahren 2007 und 2008), schnitt er besser ab als
private Pensionsfonds (mit Festbeitragen), die aufgrund ihrer schwankungsanfilligeren
Anlagen (z.B. Aktien) ein Negativwachstum verzeichneten. Es muss unbedingt darauf
hingewiesen werden, dass die Performance des staatlichen Pensionsfonds vor allem auf eine
schwache Diversifizierung/Investition bei riskanten Anlagen zuriickzufiithren ist.
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Quelle: GEPF (2009).

Verwaltungsfahigkeiten

Infolge einer deutlichen Zunahme (von 49 Prozent) der beantragten Leistungen und einer
wachsenden Inanspruchnahme bedingungsloser Sozialhilfeprogramme ab Januar 2008
wurden beim DSD 2009 die Mittel knapp, und es beantragte zusitzliche Ressourcen, um die
Situation zu bewiltigen.
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Ungeachtet dieser Ressourcenknappheit, bleibt die Bereitstellung von zugesagten Leistungen
der sozialen Sicherheit eine politische Prioritit, und die Regierung des African National
Congress (ANC) hat einen beispiellosen Betrag an Mitteln fiir die Initiative "Beschleunigtes
und geteiltes Wachstum fiir Stdafrika" (Accelerated and Shared Growth Initiative for South
Africa (ASGISA)) vorgesehen, die Arbeitslosigkeit und Armut bis 2014 durch die Entwicklung
von Wirtschaft, Bildung, Infrastruktur und Fremdenverkehr halbieren soll.

Die kohirente und vorsichtige Haushaltspolitik dimmte ebenfalls das Haushaltsdefizit ein
und schuf eine Plattform fiir nachhaltige Sozialentwicklungsausgaben. Hierunter fiel die
Ausweitung staatlicher Dienste wie Gesundheitsversorgung und Bildung und die
Bereitstellung von Sozialleistungen vor allem fiir junge Menschen, Behinderte und Alte.
Zusitzlich zu den vorhandenen Reserven zur Unterstiitzung der Zahlungen der sozialen
Sicherheit hat die Regierung auch gut organisierte Infrastrukturen fiir Geldleistungstransfers
eingerichtet (z.B. Child Support Grant), die bei Bedarf ausgebaut werden kénnen.

Antworten auf die Krise

In seiner Ansprache zur Lage der Nation stellte Prasident Zuma ein Paket gegenzyklischer
Expansionsmafinahmen vor, die die Auswirkungen der Krise lindern sollen. Das
Stimuluspaket entspricht 1,2 Prozent des BIP und ist in absoluten Zahlen das grofite der
Region (USD 4,2 Milliarden). Auf die direkte soziale Sicherheit entfielen 24,2 Prozent (zur
Bekdampfung von HIV/AIDS, Wohlfahrtsleistungen und Schulverpflegungsprogramme) des
Pakets, das natiirlich durch andere Mafinahmen wie Einkommenssteuervergiinstigungen
erginzt wurde (siehe Schaubild 3).

Schaubild 3. Zusammensetzung von Siidafrikas Stimulus in Prozentanteilen des gesamten
Konjunkturpakets (USD 4,2 Milliarden)
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(1) Dies berucksichtigt nur die neuen Ausgaben des Haushalts vom Februar 2009

Quelle: in Johannesburg erscheinende The Times

Quelle: Khatiwada (2009).
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Zu den Mafdnahmen zihlten:

. Ausweitung eines "Erweiterten Programms offentlicher Arbeiten" (Expanded Public
Works Programme) zur Schaffung von 2 Millionen Vollzeitiquivalentstellen fiir Arme
und Arbeitslose durch die Erbringung offentlicher und gemeinschaftlicher
Dienstleistungen. Es war auf eine Million arbeitslose Jugendliche, Frauen und
Behinderte ausgerichtet, die Dienstleistungen in Bereichen wie hiusliche Pflege,
Krippen, Schulreinigungs- und renovierungsarbeiten, Gemeindegérten und Pflanzen
von Bdumen erbringen sollten, und USD 520 Millionen wurden allein fiir
Schulverpflegungsprogramme vorgesehen.

. Lebensmittelnothilfen (Emergency Food Relief) fiir die am stirksten betroffenen
Gemeinden, die durch Partnerschaften mit dem Privatsektor, NROs und
Organisationen auf Gemeindeebene unterstiitzt wurden.

. USD 780 Millionen wurden fiir die Industrieentwicklungsorganisation (/ndustrial
Development Corporation (IDC)) vorgesehen, um Firmen in Schwierigkeiten zu
helfen. Dies schloss Produktionssubventionen fiir die Automobilindustrie ein.

. USD 310 Millionen fiir ein Umschulungsprogramm, mit dem Arbeitnehmer eine
Schulung statt Entlassung wahlen kénnen.

. Ein System zur Lohnergidnzung und zur Entwicklung von Fihigkeiten Jugendlicher,
um die Zahl der jungen Menschen zu erhohen, die sich berufsbezogen bilden. Etwa
USD 860 Millionen wurden fiir den National Skills Fund vorgesehen, der zusammen
mit der Skills Education and Training Authority (SETAS), Teil der nationalen
Strategie zur Entwicklung beruflicher Fahigkeiten (National Skills Development
Strategy) ist. Eine Kapitalaufstockung bei etwa 200 Fachschulen durch einen neuen
bedingten Zuschuss fiir 2010/11, der sicherstellen soll, dass die in diesen Schulen
vermittelten fachlichen Fihigkeiten den Anforderungen am Arbeitsplatz entsprechen.

. Steuervergiinstigungen fiir niedrige und mittlere Einkommen, um die Konsum-
ausgaben zu stimulieren.

. USD 120 Millionen zur Bekimpfung von HIV/AIDS und zur Erh6hung der Zahl der
Personen in Antiretrovirenbehandlung von 630.000 auf 1,4 Millionen bis 2012.

. Verldngerung der Beihilfen zur Unterstiitzung von Kindern bis zum Alter von 18. In
den nichsten drei Jahren werden zusitzliche 2 Millionen Kinder dieses Programm mit
staatlich finanzierten, bedingungslosen Geldleistungen in Anspruch nehmen.

. Erhohungen der staatlichen Altersrente und Behindertenbeihilfen.

Der Schutz der Armen und die Schaffung von Arbeitspldtzen wurden als Kernziele der
Wirtschafts- und Haushaltspolitik genannt, zusammen mit Investitionen in Infrastruktur,
Forderung der Wettbewerbsfihigkeit und Nachhaltigkeit des Haushalts.

Mit beispiellosen Haushaltszuweisungen unternahm Stidafrika konzertierte Anstrengungen,
die Sozialleistungsprogramme aufzustocken, indem es die Deckung von Haushalten mit
Kindern, Menschen mit Behinderungen und Alteren erhéhte, die Zugangskriterien lockerte
und die Leistungsniveaus erhohte (heute beziehen mehr als 13 Millionen Menschen
Sozialleistungen vom Staat). Insgesamt werden 2010/11 USD 11 Milliarden fiir
Sozialleistungen ausgegeben - allerdings ist ein Grofiteil davon Teil einer lingerfristigen
Entwicklungsstrategie und nicht nur eine Reaktion auf die Krise. Der grofite Prozentanstieg
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eines FEinzelpostens betrifft in den kommenden drei Jahren den Wohnungsbau und
Gemeinschaftseinrichtungen, wobei die Investitionen von USD 9 Milliarden im Jahr 2009 bis
2012 auf mehr als USD 10 Milliarden steigen werden.

Lehren aus der Krise

Obwohl der Anstieg der Arbeitslosigkeit um 2,5 Prozent auf die Krise zuriickzufiihren ist, war
er geringer, als Beobachter angesichts des Produktionsriickgangs erwartet hatten. Immerhin
verschirfte es die ohnehin schon schwierige Beschiftigungslage in Stidafrika. Das
Finanzministerium rechnet damit, dass in den kommenden fiinf Jahren infolge des
Konjunkturpakets und damit verbundener Mafinahmen etwa 1 Million Stellen geschaffen
werden, aber dies wird nur eine geringe Abnahme der Arbeitslosigkeit bewirken. Fiir eine
deutliche Verringerung der Arbeitslosigkeit bendtigt das Land ein arbeitsintensiveres
Wirtschaftswachstum.

Zum Beispiel sind seit 2007 passive und aktive Arbeitsmarktprogramme fiir Arbeitslose im
formellen und informellen Sektor selten. Ein hoher Anteil der Bevolkerung steht auflerhalb
der  wirtschaftlichen Haupttrends und diirfte angesichts ihrer beschrankten
Beschiftigungsaussichten kaum von Wirtschaftswachstum und neuen Beschiftigungs-
moglichkeiten profitieren. Auflerdem werden Mafinahmen wie die Forderung der
Gesamtnachfrage durch Steuervergiinstigungen in Exportsektoren wie Bergbau die Armen
kaum erreichen.

Die Regierung musste erfahren, dass fiir die grofle verarmte Schicht der Gesellschaft
Wohlfahrtsleistungen eine wichtige Einkommensquelle sind. Die jlingste Ausweitung der
Sozialleistungssysteme (in Hohe von 3,4 Prozent des BIP von 2009) verdeutlicht dies und
diirfte sich effektiv auf die Armut in Stidafrika auswirken. Neben hoheren Ausgaben wurden
die Reserven der Kasse der sozialen Sicherheit aufgestockt, um die Bereitstellung von
Leistungen der sozialen Sicherheit fiir eine Wirtschaft zu gewdhrleisten, in der ein kleiner Teil
der Bevolkerung die Wohlfahrtszahlungen fiir die Mehrheit finanziert. Bei hoher
Arbeitslosigkeit verzeichnete die staatliche Arbeitslosenversicherungskasse 2009 einen
Haushaltstiberschuss in Hohe von USD 2 Milliarden. Die Regierung erwédgt nun die
Umstellung auf ein Rentensystem mit Festleistungen, um sicherzustellen, dass die Interessen
der Beitragszahler geschiitzt werden, und die Regierung konnte als Garant der Renten in
letzter Instanz auftreten.

Schlussfolgerungen

Trotz Uberschiissen der Arbeitslosen- und Rentenkasse weist Siidafrika typische Merkmale
eines Entwicklungslandes auf, so gibt es keine gesetzliche Grundrente, und die Armut betrifft
47 Prozent der Bevolkerung.

Obwohl ein Anstieg der Arbeitslosigkeit von 2,5 Prozent und eine kurze Rezession im
4. Quartal 2008 nicht spektakuldr sind, wenn man es mit den meisten krisengeschiittelten
Landern vergleicht, verdeckt dies Siidafrikas tiefer gehende strukturelle Probleme innerhalb
der Wirtschaft. Laut Prognosen diirfte sich die Wirtschaft 2011 infolge eines Anstiegs der
Weltnachfrage nach Mineralstoffen und dank Fremdenverkehrsdividenden der
Fuflballweltmeisterschaft (die gemafd Schitzungen einen ganzen Prozentpunkt zum BIP-
Wachstum beisteuern diirften) erholen (3,7 Prozent BIP-Wachstum), allerdings ist heftig
umstritten, ob dies ein Wachstum zugunsten der Armen sein wird. Die Kommentatoren
weisen jedoch auch darauf hin, dass die allzu starke Abhidngigkeit der Schaffung neuer Stellen
und neuen Wohlstands im Land von (volatilen) Rohstoffpreisen und ein anhaltender Mangel
an qualifizierten Arbeitskriften jede Erholung anfillig machen werden.
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Die Krise bot Stidafrika zweifellos die Moglichkeit, die soziale Sicherheit auszuweiten, wie die
Verlingerung des Child Support Grant belegt, und die Angemessenheit bestimmter
Leistungen zu verbessern. Aber die Krise war sowohl eine Gefahr als auch eine Chance fiir die
soziale Sicherheit, und in diesem Fall machten die besonderen Bedingungen der Krise den
Weg frei fiir die Ausweitung der Deckung, was in einer anderen historischen Konstellation
vielleicht nicht méglich gewesen wire.

Das Stimuluspaket war zwar in Bezug auf den Sozialschutz solid, aber bei der Verbesserung
der Nachfrage nach Arbeitskriften im Privatsektor relativ schwach. Schon angesichts der
reinen Dimension von chronischer Armut und Arbeitslosigkeit in Siidafrika, wird es eine
Erholung ohne Schaffung von Arbeitsplitzen erschweren, die Armut auf lange Sicht
zurlickzudringen und kiinftige Abschwiinge abzufedern sowie eine Gesellschaft zu
entwickeln, die iiber ausreichend Stellen verfiigt und mit einer gut koordinierten
Wirtschaftspolitik funktioniert.
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