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1. Kontext und Definitionen

1. Auf seiner Tagung im Méarz 2003 hat der Verwaltungsrat die Globale Beschaftigungs-
agende gutgeheif3en, die die IAO als Reaktion auf Ersuchen des Weltgipfels fur Soziale
Entwicklung 1995 und der 24. Sondertagung der Generalversammlung der Vereinten
Nationen 2000 entwickelt hat. Die beiden Tagungen hatten die IAO aufgefordert, eine
kohédrente und koordinierte internationale Strategie zur Forderung der frei gewahlten
produktiven Beschéftigung zu entwickeln. Hauptziel dieser Agenda ist es, die Beschéfti-
gung zum Mittel punkt wirtschafts- und sozial politischer Grundsatzmal3hahmen zu machen.
Die Agenda — und insbesondere ihre zehn Kernelemente — verkorpern auch die Beschéfti-
gungsdimension der IAO-Agenda der menschenwdirdigen Arbeit. Seit Marz 2003 hat der
Ausschul3 fur Beschéftigung und Sozialpolitik mehrere der erwdhnten Kernelemente fiir
eingehende Diskussionen und Uberpriifungen ausgewahlit. , Sozialer Schutz als Produk-
tionsfaktor” ist das achte in der Liste der zehn Kernelemente.

2. In dieser Vorlage wird der Begriff ,, Produktionsfaktor” in erster Linie as eine Kraft ver-
standen, die die Gesamtleistung einer Volkswirtschaft nachhaltig erhéht, indem sie vor
allem die Leistung je Arbeitnehmer oder je Arbeitsstunde (d.h. die ,, Arbeitsproduktivi-
tat ') steigert.

3. Sozider Schutz (oder Soziale Sicherheit) ? kann as eine Gesamtheit von Institutionen,
Mafinahmen, Rechten, Pflichten und Transfers verstanden werden, deren primares Ziel
darin besteht,

a) den Zugang zu Gesundheits- und Sozialdiensten zu gewéhrleisten und

b) Einkommenssicherheit zu bieten, um dabei zu helfen, bedeutenden Lebensrisiken zu
begegnen (d.h. dem Einkommensverlust aufgrund von Invaliditdt, Alter oder Arbeits-
losigkeit), und um Armut zu verhindern oder zu lindern.

Sozidle Sicherheit ist ein Menschenrecht (Artikel 22 der Allgemeinen Erklarung der
Menschenrechte), ist Bestandteil des Mandats der IAO? und in einer Reihe von IAO-
Ubereinkommen verankert, am deutlichsten im Ubereinkommen (Nr. 102) iber Soziale
Sicherheit (Mindestnormen), 1952, das zum Muster fur die Europédische Ordnung der
Sozialen Sicherheit wurde. Die Notwendigkeit der Ausweitung der Soziadlen Sicherheit
wurde von der Internationalen Arbeitskonferenz im Jahr 2001 bekré&ftigt, die auch die IAO
beauftragte, eine umfassende Kampagne zur Forderung der Ausweitung der Sozialen
Sicherheit zu starten. Auf der gleichen Tagung stellte die Konferenz fest, dal3 Soziale
Sicherheit [...] die Produktivitét steigert *.

4. Das Kerndlement Nr. 8 der Globalen Beschéftigungsagenda zeigt im wesentlichen drei
Hauptwege auf, wie nationale Sozialschutzsysteme zu einem Produktionsfaktor werden
konnen. Erstens hilft der soziale Schutz den Menschen gegen bedeutende Lebensrisiken
und Einkommensverluste. Dabei kann er die Produktivitét von Arbeitnehmern steigern und

! Weitere Begriffe sind die K apitalproduktivitét oder die Gesamt-Faktorproduktivitat.

2 |n dieser Vorlage werden die Begriffe ,sozialer Schutz* und , Soziale Sicherheit“ wechselweise
verwendet.

% Siehe Erklarung von Philadelphia (1944). Artikel 111 sieht eine umfassende Definition des
sozialen Schutzes vor.

* Siehe IAA (2001), S. 2.
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aufrechterhalten und schafft Moglichkeiten fiir neue Beschéftigung . Zweitens kann der
soziale Schutz auch ein entscheidendes Instrument fir die Gestaltung des Wandels in der
Wirtschaft und auf dem Arbeitsmarkt sein. Drittens kann er die Wirtschaft stabilisieren,
indem er Ersatzeinkommen bietet, dasin Zeiten der Rezession den Konsum stabilisiert und
dadurch eine Verscharfung der Rezession aufgrund des einbrechenden Verbraucherver-
trauens und seiner negativen Auswirkungen auf die Binnennachfrage verhindert. Die
Ausweitung des sozialen Schutzes durch universale und auf Gemeinden gestitzte Metho-
den sowie die Uberwindung der durch alternde Bevdlkerungen verursachten Probleme
gelten a's die Hauptaufgaben nationaler Systeme des sozialen Schutzes. Deshalb kam es
bei der Verabschiedung der Globalen Beschéftigungsagenda zu einem dreigliedrigen Kon-
sens Uber die potentiell positive Wirtschaftsrolle des sozialen Schutzes.

5. Es mul3 eingeraumt werden, dal3 die Einstufung des soziadlen Schutzes als Produktions-
faktor aufferhalb der IAO und in anderen Institutionen, die sich professionell mit dieser
Frage befassen, nicht unbedingt geteilt wird®. Bei 6ffentlichen Diskussionen entsteht
héufig der Eindruck, dafd der soziale Schutz vielmehr als behinderndes statt als verstérken-
des Element des Wirtschaftswachstums (der Produktivitét) betrachtet wird. Andererseits
wird jedoch auch zunehmend anerkannt, da? Mal3nahmen des sozialen Schutzes positive
Auswirkungen auf das wirtschaftliche Umfeld haben kénnen, und zwar entweder unmittel -
bar durch die Forderung der Produktivitét oder — eher mittelbar — durch Férderung der
sozialen Koh&sion und des sozialen Friedens, die wiederum Grundvoraussetzungen fir ein
stabiles langfristiges Wirtschaftswachstum sind. Kern der Debatte tber die wirtschaftlichen
Auswirkungen des sozialen Schutzes ist somit die Frage, ob Sozialschutzsysteme reine
Mechanismen zur Umverteilung des Konsums zwischen den Burgern auf der Grundlage
einiger normativer Regeln sind — was negative Auswirkungen auf die Wirtschaftsleistung
haben kdnnte — oder ob sie auch as gesdllschaftliche Investition in Sozial- und Human-
kapital mit langfristigen wachstumsfordernden Wirkungen betrachtet werden kénnen.

6. Somit gibt es guten Grund, die Auswirkungen des sozialen Schutzes auf die Wirtschafts-
leistung und insbesondere die Produktivitét — das Kernthema dieser Vorlage — einer
erneuten Prifung zu unterziehen und einen Zusammenhang mit den bisherigen und dem
potentiellen kinftigen Vorgehen der IAO aufzuzeigen. Wir beginnen mit einer Revue der
neueren Wirtschaftstheorien in bezug auf Wachstum und seine Determinanten, untersuchen
sodann die potentiellen Wirkungen des sozialen Schutzes auf das Wirtschaftswachstum
und liefern mogliche Interpretationen vorliegender Erkenntnisse. Die wichtigste Fest-
stellung dirfte dabei lauten, dal3 die Ansicht, wonach zwischen dem Niveau des sozialen
Schutzes und dem wirtschaftlichen Wachstum eine unvermeidliche Wechselbeziehung
besteht, sehr wahrscheinlich falsch ist, da die meisten produktiven Wirtschaften der Welt
im algemeinen starke Sozialschutzsysteme kennen. Die genaue Natur aler Zusammen-
hénge zwischen der Wirtschaft und dem sozialen Schutz mag zwar nicht vollig klar sein,
doch haben die Maldnahmen der IAO bisher darauf abgezielt, negative Auswirkungen zu
verhindern. Sie konzentrierten sich vielmehr darauf, eine Verschwendung gesellschaft-
licher Ressourcen zu vermeiden, indem mit Hilfe von Beratung, Forschung und Kapazi-
tatsentwicklung sichergestellt wurde, dal3 die Systeme des sozialen Schutzes wirksam und
effizient sind. Der Entwurf der fur die Zukunft vorgesehenen Forschungs- und Aktions-
agenda, den wir am Ende dieser Vorlage vorstellen, stiitzt sich auf eine Analyse der Dis-
kussion der Wirtschaftsexperten, vorliegende statistische Ergebnisse und Erfahrungen der
IAO

® Siehe IAA (2003).

® Siehe beispielsweise: IAA (2004; 1) Abs. 489.
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2. Wesentliche Determinanten der Wirtschaftsleistung

7. Nach der Ublichen Wirtschaftswachstumstheorie wird die langfristige Leistung je Arbeit-
nehmer (Produktivitét) durch die Hohe der Kapitalinvestition’ und die Effizienz der
Arbeit, d.h. die Fahigkeiten der Arbeitnehmer, das Kapital zu nutzen, bestimmt. Kapital-
investitionen haben drel Funktionen: i) den Teil des Grundkapitals zu ersetzen, der im
Verlauf des Produktionsprozesses verbraucht wurde; ii) das Grundkapital zu erhéhen, um
eine ausreichende Kapitalbasis flr zusétzliche Arbeit zu schaffen; und iii) die Anwendung
der neuesten Technologie innerhalb des Produktionsprozesses zu gewdahrleisten. Investitio-
nen sollen also das Grundkapital auf der Hohe der ,technologischen Grenze* halten.
Investitionen in Menschen (, Humankapital“) sollen die fir den effizienten Einsatz des
Grundkapitals erforderlichen Fertigkeiten der Arbeitnehmer sichern. Gerade die Gleich-
zeitigkeit von Investitionen in Sachkapital und in Humanfertigkeiten ermoglicht das
Maximum an Ertrag ®.

8. Empirische Erkenntnisse untermauern mehr oder weniger diese sowohl fur formelle wie
auch fir informelle ® Volkswirtschaften in gleicher Weise geltende Theorie. Reiche Lander
oder formelle Sektoren investieren einen hohen Anteil ihres BIP in Sach- und Human-
kapital. Sie bemihen sich sténdig, ihr Sachkapital zu erhalten und widmen der Bildung und
Fortbildung viel Zeit. Lander wie jene im Bereich der OECD sind nicht nur deshalb reich,
weil sie hohe Betrage fir solche Investitionen aufwenden, sondern auch, well sie diese
Produktionsfaktoren hochst produktiv nutzen. ,Armen Landern” [informellen Sektoren;
Erganzung der Autoren] fehlt es nicht nur an Kapital und Bildung, sondern es kommt
hinzu, daf? die Produktivitét, mit der sie diese Einsatzgiiter nutzen, ebenfalls gering ist *°.

9. Warum wenden einige Lander mehr Ressourcen, Zeit und Muhen fir ihre Produktions-
faktoren auf a's andere, und warum wenden einige die verfligbaren Ressourcen produktiver
an als andere? Um diese Unterschiede zu erkldren, sind mehrere Hypothesen aufgestellt
worden ™. Im Zuge jiingerer Entwicklungen im Zusammenhang mit der Wachstumstheorie
ist mit Erfolg das Ausmal3 unterschiedlicher institutioneller Rahmenbedingungen unter die
L upe genommen worden, das méglicherweise Erkl&rungen fir das grof3e festgestellte Ein-
kommensgefélle zwischen Landern/V olkswirtschaften liefert. Institutionelle Rahmenbedin-
gungen werden hier as die Gesamtheit der vom Staat abhangigen MalRnahmen definiert,
die gesellschaftliche Stabilitit und die Sicherheit von Investitionen (Rendite) * gewahr-
leisten, wozu auch die mal3gebenden soziokulturellen und philosophischen Einstellungen
gehoren 2. In jiingster Zeit ist in der Literatur tber das Phanomen Wachstum, die sich auf

" Zur Erinnerung: Kapital ist nicht gleich Geld und nicht gleich Finanzmarktanlagen. De Soto
(2000), S. 39-67.

8 Delong (2002), Kapitel 4. Diesist nur eine von mehreren verschiedenen Voraussetzungen.

° Anstelle von ,informell* ist in jiingster Zeit der Begriff ,auRerlegal® eingefiihrt worden. Siehe De
Soto (2000).

19 Jones (2002) S. 194.

' Aus Raumgriinden werden in dieser Vorlage Faktoren wie Naturkatastrophen und Kriege
(einschliefdlich Burgerkriege), die tiefgreifende Auswirkungen auf das Wachstumspotential der
Lander haben kdnnten, nicht behandelt. SIPRI (2004).

12 Frenkel (1999), S. 307-320.

3 North (1990); Weber (1976). Die ibliche Wachstumstheorie hat solche Einstellungen nicht syste-
matisch in ihre Uberlegungen einbezogen. Dies hat ihren Standpunkt zu Technologie und Bildung
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10.

11.

Entwicklungslander konzentriert, vor allem auf das Bestehen formeller Systeme der Eigen-
tumsrechte als unerlé@iche Voraussetzung fir Wirtschaftswachstum hingewiesen wor-
den ™. In dieser Vorlage werden Systeme des sozialen Schutzes als Teil der institutionellen
Rahmenbedingungen der Gesellschaften verstanden, die im Hinblick auf ihre potentielle
Auswirkung auf die Produktivitét einer Prifung unterzogen werden sollten.

Institutionelle Angemessenheit und Stabilitat kdnnen in hohem Mal3 bestimmen, welche
Investitionsrenditen erwartet werden. Ein Land, das mit unangemessen Regeln und
Institutionen, die nicht den Erfordernissen des Tages entsprechen, arbeitet, verzichtet damit
maoglicherweise auf ein bestehendes Wachstumspotential. Wenn andererseits Regeln und
Institutionen haufig geéndert werden, gilt eine Land in den Augen potentieller inlandischer
oder internationaler Unternehmer im allgemeinen als riskant. Ein Land mit einem
umfassenden Rechtssystem ™ in bezug auf Eigentumsrechte, das die Kapitalbildung
ermdglicht, und einem zuverl&ssigen Bildungssystem, das eine ausreichende Zahl ange-
messen gebildeter und fachlich geschulter Personen hervorbringt, gilt dagegen as
attraktiver Investitionsplatz. Ein Land mit einem zuverlassigen System des sozialen
Schutzes, das die gesamte Bevolkerung erfaldt, verringert damit die Neigung der Menschen,
sichiin einer Weise zu verhalten, die durch illegale Té&tigkeiten, Korruption oder auf andere
Weise Ressourcen von ihrer produktiven Nutzung abziehen konnte.

Um empirische Belege hierfir zu finden, wurde fir rund 100 Lénder ein Index der
gesallschaftlichen Infrastruktur *° entwickelt und in bezug zum Investitionsanteil des BIP,
der durchschnittlichen Zahl der Schuljahre und der Gesamt-Faktorproduktivitédt gesetzt *'.
Die Ergebnisse lassen einen deutlichen positiven Zusammenhang in alen drei Félen
erkennen: je hoher der Index der gesellschaftlichen Infrastruktur, desto hoher die Investi-
tionsrate, die Investitionen in Bildung und Ausbildung und die Gesamt-Faktorproduktivi-
tét. Auf der Grundlage einer Extrapolierung dieser Ergebnisse wird hier behauptet, dal3 nur
Lander, dieihrer Erwerbsbevilkerung (Bevolkerung) ein ausreichendes Mal? an zuverl éssi-
gem sozialen Schutz bieten, in der Lage sind, eine eindeutig produktionsférdernde Politik
zu verfolgen und gleichzeitig die Grenzen fr den internationalen Handel und Wettbewerb
zu offnen.

3. Die Diskussion tUber den sozialen Schutz als
Beitrag zum Wirtschaftswachstum

12.

In den letzten Jahrzehnten hat es in zahlreichen Léndern eine intensive grundsatzpolitische
Diskussion Uber die nationalen Systeme des sozialen Schutzes und ihre erkennbaren
Auswirkungen auf die Wirtschaftdeistung gegeben. Dabei wird einerseits von Experten

eingeengt und dazu beigetragen, dass die Wachstumstheorie das zunehmende Einkommensgefalle
zwischen entwickelten Landern und Entwicklungsléndern nur zum Teil erkl&ren kann.

4 De Soto (2000), Coase (1937)/(1960) mit dem Schwergewicht auf der Minimierung von Trans-
aktionskosten und der Rolle von Eigentumsrechten.

5 In dem die gesamte Bevolkerung Zugang zu dem System hat. De Soto (2000).
% Der Index erfasst (1) das AusmaR, in dem ein Land Produktion gegeniiber , Diversion begiin-
gtigt, und (2) die Zahl der Jahre seit 1950, in denen die Wirtschaft aufgrund mehrerer Kriterien als
offen fir den internationalen Handel eingestuft wird. Siehe: Jones (2002), S. 144.

7" Jones (2002), S. 143-147. Gesamt-Faktorproduktivitat = gesamte Produktivitat von Kapital und
Arbeit.
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(insbesondere den Mitarbeitern internationaler Finanzinstitutionen) *® behauptet, daR sich
Lander, deren Sozialsysteme bis zu 35 Prozent ihres BIP umverteilen, diese nicht mehr
leisten kénnen. Ausgaben fur den sozialen Schutz in dieser Hohe und dartiber hinaus
gelten als ein Hindernis fir das Wachstum, da sie kurz- und langfristig negative Wachs-
tumseffekte haben.

13. Eswird die Ansicht vertreten, dal3 sich der soziale Schutz auf den folgenden Wegen schéd-
lich auf das Wirtschaftswachstum auswirkt *°:

a) Fur Arbeitsmérkte ergeben sich negative Auswirkungen, wenn Transferleistungen
ausschliefdich durch die Besteuerung von Arbeit finanziert werden (im Rahmen
rigider Lohnstrukturen; siehe jedoch Absatz 14.e);

b) wenn der soziale Schutz im Gegensatz hierzu aus dem allgemeinen Steueraufkommen
finanziert wird, wirkt er sich (aufgrund seiner systembedingten Dynamik) negativ auf
die Ausgewogenheit des Staatshaushaltes aus, erhoht die Zinssdtze und reduziert
somit durch die entsprechende Verdrangungswirkung den Umfang &ffentlicher und
privater Investitionen;

C) Institutionen, die Einkommensschutz im Fall von Arbeitslosigkeit oder in Form von
Vorruhestandssystemen bieten, [6sen damit das Ausscheiden potentieller Produktiv-
kréfte aus der Erwerbsbevdlkerung aus;

d) wenn die Hohe der Verwaltungskosten gleichbedeutend mit einer fiskalischen Ver-
schwendung ist, treten hohe wirtschaftliche Opportunitétskosten auf, da die hierfir
bendtigten Beitrdge oder Steuern andernfalls fr die Finanzierung von Kapitalinvesti-
tionen genutzt werden konnten.

14. Andererseits gibt es die folgenden potentiellen Wege, wie positive Auswirkungen zuver-
lassiger Systeme des Sozialschutzes auf das Wirtschaftswachstum erzielt werden kénnen:

e) Soziaschutzsysteme vermindern ganz wesentlich die existentielle Unsicherheit,
bieten ein Gegengewicht zu der Notwendigkeit, zu aufferlegalen oder illegalen
Methoden der Einkommensgewinnung Zuflucht zu nehmen, vermindern das Potentia
fr soziale Unruhen und schaffen somit die sozialen Voraussetzungen fir langfristige
rentable Investitionen;

f)  beschéftigungsbezogene Systeme (einschliefdlich der Arbeitdosenversicherung) tra-
gen dazu bei, Anpassungen der Erwerbsbevdlkerung an strukturelle Wirtschaftsver-
anderungen zu erleichtern;

g) eine algemeine Gesundheitsbetreuung und Arbeitsschutz, darunter auch Systeme, die
gezielt der Verhitung und Linderung von HIV/Aids dienen, erhthen die Arbeits-
produktivitét;

8 |WF (2003), Kapitel 1V.

9 Anhénger dieser Argumentationslinie stiitzen sich auf eine , kanonische®, mathematisch formu-
lierte Gruppe von Modellen, deren Ergebnisse eindrucksvoll in dieselbe Richtung weisen. Auch die
vorherrschende ,, neohistorische” Wirtschaftswachstumstheorie vertritt eine Anti-Sozialschutzposi-
tion. So argumentiert beispielsweise De Soto (2000) auf einer neoliberalen Grundlage und geht
nicht auf die potentiell wachstumsférdernde Rolle der Systeme des sozialen Schutzes im Europa des
19. und 20. Jahrhunderts ein.
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15.

h)

K)

m)

nationales Renten-Sparkapital kann eine wichtige Quelle der Finanzmérkte werden
und damit vortbergehend eine wichtige Rolle im Rahmen von wirtschaftlichen
Wachstumspolitiken spielen;

Soziadienste schaffen selbst umfangreiche Beschéftigung;

den Arbeitslosen, Invaliden, Alteren, Kranken und anderen sozialen Gruppen Ein-
kommen zu bieten, stabilisiert den Verbrauch in Zeiten der Rezession und stiitzt
damit den Umsatz der Firmen und ihre Vorbereitung (Umstrukturierung) fir den
néchsten Wachstumszyklus;

formelle Systeme des sozialen Schutzes stellen Kandle dar, Uber die positive Ein-
kommenseffekte der Globalisierung den verletzbaren Menschen in den Gesellschaften
zuflielfen kdnnen; Uber diesen Mechanismus tragen sie zur Akzeptanz der Globali-
sierung bei und férdern global e wachstumsfreundliche Mal3nahmen;

die Arbeitsproduktivitdt wird positiv beeinflufd, wenn Transfers teilweise oder aus-
schliefdich durch die Besteuerung von Arbeit finanziert werden (im Rahmen rigider
Lohnstrukturen; siehe jedoch Absatz 13.9);

wenn es Systeme des sozialen Schutzes gibt, sind die Gleichgewichtsarbeitskosten in
der Volkswirtschaft wesentlich geringer als bei Abwesenheit solcher Systeme; diesist
ein Ergebnis der gemeinsame Ubernahme von Risiken im Rahmen des soziaen
Schutzes, die es ermoglicht, ein vorausbestimmtes |ebenslanges Einkommensniveau
zu geringeren Kosten zu erzielen, alsin Féllen, in denen Arbeitnehmer individuell for
eine lebendange Einkommenssicherheit sorgen miften. Kurz: Die gemeinsame
Ubernahme von Risiken senkt den Gleichgewichtdohn, setzt Ressourcen fiir
Investitionen frei und tragt damit zur produktiven Beschéftigung bei;

formelle Systeme des sozialen Schutzes sind fir die Unternehmen eine bedeutende
Quélle fur Informationen Uber wesentliche Parameter des Wettbewerbs, wie etwa
nationale und regionale Lohnstrukturen und die Verteilung der Kaufkraft in der
Bevolkerung. Damit trégt der sozidle Schutz dazu bei, wachstumshemmende Ent-
scheidungen einzelner Firmen zu vermeiden. Hinzu kommt, daf3 durch die Mitwir-
kung von Arbeitgebern, Arbeitnehmern und Regierungen an der Verwaltung des
sozialen Schutzes die wichtigen Wirtschaftsakteure Uber ein unschétzbares Kommu-
nikationsnetz verfiigen, das das Wachstum fordert;

in Entwicklungsléndern erleichtern Systeme des sozialen Schutzes die Gewinnung
auslandischer Arbeitnehmer, was unbedingt notwendig ist, um den kinftigen durch
die Uberalterung bedingten Arbeitskraftemangel auszugleichen (Ersatzmigration) und
damit ein Absinken des L ebensstandards zu vermeiden.

Ungeachtet der Tatsache, dal? diese gewichtete Aufstellung der Argumente fir und wider
den sozialen Schutz ziemlich ausgeglichen zu sein scheint, ist der Analyse der Netto-
Auswirkung dieser konkurrierenden Kréafte in der realen Welt bisher nur unzureichend
Aufmerksamkeit gewidmet worden 2.

2 |AA (2001), S. 11-12. Ein wichtiger Grund von vielen fiir diese Situation ist die Tatsache, dass es
keine methodologische Ubereinkunft in akademischen Kreisen gibt, die die Anwendung formeller
Instrumente des sozialen Schutzes auf die Férderung von Entwicklung und Wachstum ermdglichen
wirde. Wichtige Voraussetzungen fir eine langfristige Wirtschaftdeistung, wie etwa sozialer
Frieden, sind einfach zu schwierig im Modell darzustellen.
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4. Malnahmen zur Begrenzung des sozialen
Schutzes und Wirtschaftswachstum

16.

17.

18.

19.

Die derzeitige defensive Stellung des sozialen Schutzes im Rahmen nationaler und
internationaler Grundsatzdiskussionen geht bis etwa in die Mitte der siebziger Jahre
zuriick. Nach der ersten Olkrise setzte in den wichtigen Wohlfahrtsstaaten eine Zeit der
Begrenzung des Wohlfahrtsstaates ein, d.h. diese Staaten hielten im wesentlichen den
Antell ihrer Sozialausgaben am BIP auf dem damals erreichten Stand. Nach dem Fall des
Eisernen Vorhangs erreichte dieser Anteil voriibergehend in jenen Landern Rekordhthen,
die von den dadurch bedingten Verdnderungen der multilateralen Handel sbeziehungen und
anderen Faktoren wirtschaftlich am stérksten betroffen waren. Inzwischen haben all diese
Lander wieder ihren ,normalen“ Stand erreicht*.. Die getroffenen Begrenzungsmali-
nahmen entsprechen dem neuen Paradigma der Wirtschaftspolitik, das die politische und
soziodkonomische Analyse wahrend der letzten 20 bis 25 Jahre bestimmt hat und wonach
die niedrigen européischen Wachstumsraten d.h. das Ergebnis eines zu hohen und falsch
angel egten sozialen Schutzes sind.

Noch ist nicht klar, ob dieses , neue Paradigma* kiinftig zu noch weiteren Absenkungen
des Anteils der Sozialausgaben am BIP fihren wird. In jedem Fall stiinden solchen Ent-
wicklungen eine Reihe gesellschaftlicher Faktoren entgegen, wie die zunehmende Arbeits-
losigkeit, die steigenden Gesundheitskosten, sich verdandernde Familienstrukturen oder
steigende Abhéngigkeitsraten im Alter, die sdmtlich die Unsicherheit in den Industrielén-
dern erhthen. Bisher kann beobachtet werden, daf? sich die Sozialausgaben in der OECD
(gemessen als Prozentsatz des BIP) langfristig stabilisiert haben, was sowohl fir Lénder
mit geringerem als auch fur Lander mit héherem Wirtschaftswachstum gilt.

Ganz offensichtlich hat diese Politik nicht zu einem stérkeren Wirtschaftswachstum
gefuhrt. Statt dessen sind die Wirtschaftswachstumsraten seit Mitte der siebziger Jahre auf
ein maldiges Niveau abgesunken. Sie bewegen sich seit dieser Zeit um den ziemlich stabi-
len Satz von 2 Prozent. Die nach ihrer Wirtschaftsleistung erstellte Rangliste der Lander
andert sich zwar im Lauf der Zeit, doch héngen alle Industrieléander in bezug auf ihre
Wirtschaftsentwicklung in hohem Mal3 voneinander ab. Der weitere geringe Rickgang der
Wachstumsraten seit den frihen neunziger Jahren ist auf andere Faktoren als die
Sozialausgaben (die sich nicht 8nderten) zurlickzufthren.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dal3 es in den letzten drel Jahrzehnten keine
negative Korrelation zwischen den Wirtschaftswachstumsraten der Lander und dem Anteil
ihrer Sozia schutzausgaben am BIP gegeben hat. Offensichtlich haben die Regierungen der
grofReren Lander in den letzten 30 Jahren sténdig Malnahmen getroffen, um die Ausgaben
fir den sozialen Schutz stabil zu halten?, wahrend die Wachstumsraten des BIP im
gleichen Zeitraum im allgemeinen zuriickgingen®®. Ob es zu einer Umkehr der BIP-
Wachstumsraten in Richtung auf ein hoheres Durchschnittsniveau kommt, 1813 sich nicht
sagen. Offensichtlich jedoch dirfte eine solche Umkehr kaum durch eine blof3e Stabili-
sierung der Sozialausgaben ausgel 6st werden. Im folgenden Abschnitt wird gezeigt, dal3 es
gute Griinde dafUr gibt, das Gegenteil anzunehmen.

2 |AA (2004).
% Es gibt aber Ausnahmen. Griechenland beispielsweise hat den Anteil seiner Sozialausgaben am
BIP Uber einen Zeitraum von etwa 20 Jahren stéandig erhoht, wahrend ihn Irland bedeutend
vermindert hat.

% EUROSTAT (2004).
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5.  Empirische Belege — Produktivitat und
Sozialausgaben
20. Fir die OECD-Region lassen statistische Analysen eine ausgepragt positive Korrelation
zwischen Sozialausgaben pro Kopf der Bevdlkerung und Arbeitsproduktivitét, gemessen
as BIP pro geleistete Arbeitsstunde, erkennen %,

Abbildung 1: Arbeitsproduktivitat pro Stunde und Sozialausgaben, OECD

Korrelation zwischen Produktivitat pro Stunde

T und Sozialausgaben pro Kopf
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Quelle: IAA-Berechnungen auf der Grundlage der OECD/SOCEX-Datenbank

Die Korrelation zwischen , einfacher* Produktivitdt pro Arbeitnehmer und Sozialausgaben
pro Kopf ist immer noch positiv, aber weniger eng.

21. Das gleiche Verhdltnis scheint auch fir Nicht-Mitgliedslénder der OECD zu gelten. Die
Datenlage it allerdings schwéacher, weshab wir uns darauf beschrénkt haben, das Verhélt-
nis zwischen Gesundheitsausgaben pro Kopf und Produktivitét pro Stunde zu analysieren.
Vorlaufig werden Gesundheitsausgaben als jener Teil der gesamten Sozialausgaben
betrachtet, der die grofite unmittelbare Auswirkung auf die Erhaltung der Arbeitnehmer-
produktivitét hat.

% Diese Feststellungen stehen nicht im Widerspruch zu Abs. 23 (erster Satz). Abs. 23 befasst sich
mit der Entwicklung im Lauf der Zeit, wahrend die Ergebnisse hier verschiedene Lénder im
gleichen Jahr betreffen.
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Abbildung 2: Gesundheitsausgaben pro Kopf und Produktivitdt pro Stunde, Nicht-Mitglieder
der OECD
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Wiederum ist die Korrelation weniger eng, aber nach wie vor betrachtlich, wenn die Pro-
duktivitét als einfaches BIP pro Arbeitnehmer gemessen wird.

22. Objektiv kdnnen diese Beobachtungen unterschiedlich (und in gewissem Umfang gegen-
sétzlich) interpretiert werden.

a) Die Standardinterpretation lautet natiirlich, dal3 Sozialausgaben (nur) in dem Mal3
erhoht werden kénnen, wie die Arbeitsproduktivitét und die Leistung steigen. Produk-
tivitdt ist eine Voraussetzung fur sozialen Schutz, nicht das Gegenteil. Je hoher die
Arbeitsproduktivitét, desto hoher die nationale Gesamtleistung und desto mehr kann
Uber nationale Systeme des sozialen Schutzes umverteilt werden.

b). Eine weitere Interpretation konnte lauten, dal3 Sozialausgaben notwendig werden,
wenn die Produktivitdt hoch ist. Man kdnnte argumentieren, dal’ es bei mit hoher
Produktivitat arbeitendem Humankapital — dhnlich wie bei Sachkapital — eine hohe
»Abschreibungsrate” gibt. Sozialer Schutz wére somit als eine Ausgleichsmalinahme
fr die Abschreibung von Humankapital zu interpretieren. Systeme fir Leistungen bei
Arbeitsosigkeit und Rentensysteme wirden dann als Systeme interpretiert werden,
die es Menschen ermdglichen, der Arbeit zu ,,entkommen®, also sozusagen erschipfte
Menschen vom ProduktionsprozeR freikaufen . Die Gesundheitsfiirsorge wiirde als
System interpretiert werden, das die Produktionskapazitét erhdlt, indem es die
potentielle Zeit, fir die ein Arbeithehmer dem Produktionsprozefd erhaten bleibt,
verlangert.

% |n bezug auf Renten vertritt Sala-l-Martin (1996) das Argument, dass Ruhestandssysteme den
Zweck haben, weniger produktive Personen aus dem Arbeitsmarkt freizukaufen.
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23.

24,

25.

c). Dieser Fal verfolgt eine dhnliche Argumentationdinie wie in Fal b). Wahrend jene
Auswirkungen jedoch as unmittelbare Auswirkungen betrachtet werden kdnnen,
betrachtet Fall ¢) mehr die indirekten Auswirkungen. Sie kénnten insbesondere das
Ergebnis eines hohen Niveaus der Einkommenssicherheit und des Zugangs zur
Gesundheitsfirsorge sein, das die Motivation und die korperliche und geistige Fahig-
keit zur Konzentration auf die Arbeit erhthen und damit die Produktivitdt steigern
wurde.

Aber auch wenn unterschiedliche Interpretationen méglich sind, sollte nicht die grund-
legende Tatsache auf3er acht gelassen werden, dai? die vorgenannten empirischen Belegein
keiner Weise darauf hindeuten, dal? hohe Ausgaben fir den soziden Schutz im allgemei-
nen mit geringer Produktivitdt verbunden sind. Eine vereinfachende Argumentation in
diesem Sinne ist nicht mit den festgestellten Tatsachen vereinbar. Im Gegenteil, es scheint
nachdrtickliche empirische Belege zu geben, aus denen hervorgeht, dafl3 hohe Produktivitét
im allgemeinen von hohen Sozialausgaben begleitet ist.

Die schwéchere positive Korrelation zwischen dem sozialen Schutz pro Kopf und der Pro-
duktivitét pro Arbeitnehmer deutet darauf hin, dal3 einige Leistungen vom Eintritt in den
Arbeitsmarkt abhalten kdnnen. Dies 1813t auf strukturelle Wirkungen des (moglicherweise
unzulanglich gestalteten) sozialen Schutzes schlief3en. Offensichtlich kénnen die ingtitutio-
nellen Vorkehrungen, die die Transfers regeln, mikrookonomische Anreize ebenso wie
Hemmnisse und Mangel bewirken. So kénnen Sozialaufwendungen auf dem Wege Uber
die Produktivitdt einen hohen Stand des BIP férdern, aber mdglicherweise nicht gleich-
zeitig eine volle Nutzung des Produktionspotentials der Lander bewirken®, wenn sie
unzulénglich gestaltet sind. Eine wesentliche Aufgabe fur die Zukunft wird deshalb darin
bestehen, zwischen einer guten und unzuldnglichen Gestaltung der Systeme des sozialen
Schutzes zu unterscheiden.

Die weitverbreitete Ansicht, wonach zwischen dem Niveau des sozialen Schutzes und dem
wirtschaftlichen Wachstum eine unvermeidliche Wechselbeziehung besteht, ist hdchst-
wahrscheinlich falsch. Das folgende Landesbeispiel kann in gewissen Umfang als fallbe-
zogene Untermauerung dieser Feststellung betrachtet werden.

% |n jingerer Zeit haben Cichon, Scholz u.a (2004) argumentiert, dass es ,wahrscheinlich eine
korrekte Schlussfolgerung ist, dass Wirtschaftstheorie und empirische Belege allein keine ein-
deutige Antwort darauf geben, was die Netto-Auswirkung der verschiedenen Formen des Wohl-
fahrtsstaats auf die Wirtschaftsleistung und damit das Wohl der Bevolkerung ist .... Was wir gelernt
haben, bestétigt jedoch friihere Feststellungen, wonach Mal3nahmen des sozialen Schutzes in der
Tat positive soziale Ergebnisse erbringen kénnen und die Wirtschaftsentwicklung nicht strangu-
lieren. Dasist ermutigend.”
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Kasten 1: Republik Zypern - Gleichzeitig Ausweitung des sozialen Schutzes und Wirtschaftswachstum*

Panayotis Yiallouros, einer der prominenten Planer des zypriotischen Sozialversicherungssystems im Zeitraum 1970 bis
1990, schildert den Zusammenhang zwischen der Wirtschaftsentwicklung seines Landes und den Entwicklungen der nationalen
Systeme der sozialen Sicherheit wie folgt:

Wirtschaftsleistung

Die Wirtschaftsleistung Zyperns seit der Unabhangigkeit 1960 war, mit Ausnahme eines kurzen Zeitraums nach der
aufgrund der Invasion von 1974 erfolgten Teilung des Landes, durchaus zufriedenstellend. Von 1961 bis 1973 wuchs das BIP
um durchschnittlich 6,8 Prozent im Jahr, die Arbeitslosenquote fiel von 3 Prozent auf 1,2 Prozent, die durchschnittliche
Inflationsrate lag bei 2,4 Prozent, und der durchschnittliche Anstieg der Produktivitat bei 5,8 Prozent. Die realen Investitionen
stiegen von 19,7 Prozent des BIP im Jahr 1961 auf 30,2 Prozent im Jahr 1973. Die Ereignisse von 1974 bewirkten einen Riick-
gang des BIP im Zeitraum 1974/75 um 18 Prozent. Diesem Riickgang folgte jedoch ein ,, Wirtschaftswunder* im Zeitraum 1975-
1978, als die durchschnittliche Rate des realen Wachstums bei 13,8 Prozent lag und die Investitionen von 22,5 Prozent auf
30,7 Prozent des BIP stiegen. Das durchschnittliche reale Wachstum in den achtziger Jahren lag bei 6,2 Prozent und in den
neunziger Jahren bei 4,4 Prozent. 2002 und danach erlitt die Wirtschaft Zyperns, die inzwischen stark vom Tourismus abhangig
geworden war, als Folge der Ereignisse vom 11. September in den USA und des internationalen Anstiegs der Olpreise eine
betrachtliche Verlangsamung ihres Wachstums. Da Zypern aber einen hohen Entwicklungsstand, Stabilitdtt und soziale
Gerechtigkeit sowie gleichzeitig nahezu Vollbeschaftigung und makro-okonomische Stabilitét erreichte, konnte es dennoch 2004
Mitglied der EU werden. Fiir 2003 lag das Pro-Kopf-BIP Schétzungen zufolge bei 15.800 EURO und damit bei rund 65 Prozent
des Durchschnitts der 15 EU-L&nder.

Entwicklung des sozialen Schutzes und seine Auswirkung

Bei der Unabhéngigkeit hatte der neue Staat ein System des sozialen Schutzes im Embryonalzustand geerbt. In der Zeit
nach der Unabhangigkeit entwickelte sich das System der sozialen Sicherheit im Rahmen der Gesamtentwicklung allmahlich,
aber stetig, zu einem wirklich umfassenden System.

Das System des sozialen Schutzes als Ganzes spielte in der Zeit nach den Ereignissen von 1974 bis zum Wiederauf-
schwung der Wirtschaft und zur Absorbierung der Arbeitslosen eine wichtige Rolle als Einkommensergénzung. Die Investitionen
in den sozialen Schutz verminderten damit die Auswirkungen eines politischen und wirtschaftlichen Schocks.

Diese Investitionen machen sich nach wie vor bezahlt. In Zypern ist der Tourismus die wichtigste Devisenquelle und
beeinflut damit mittelbar und unmittelbar die Gesamtwirtschaft. Diese Abhéngigkeit macht die Wirtschaft aber auRerordentlich
empfindlich gegeniiber externen Einflissen. So stieg beispielsweise im Zeitraum 1991-92 als Folge des Golfkriegs die
Arbeitslosigkeit drastisch, doch konnten die Leistungen der Sozialen Sicherheit in wesentlichem Umfang die nachteiligen
Einkommensfolgen der Arbeitslosigkeit fiir die Arbeitnehmer in der Tourismusbranche ausgleichen und der Tourismusbranche
selbst helfen, ihre Arbeitnehmer bis zum Wiederaufschwung zu behalten. Die gleichen Mechanismen trugen dazu bei, die
Auswirkungen des 11. September und der darauf folgenden Ereignisse zu mildern.

Insgesamt hatte das System des sozialen Schutzes in Zypern, das alle wichtigen sozialen, wirtschaftlichen und biologi-
schen Risiken abdeckt, eine positive Wirkung auf Produktivitat und Wachstum. Leistungen bei Krankheit, Invaliditat und arbeits-
bedingten Schadigungen sowie die Gesundheitsbetreuung trugen dazu bei, daR die Arbeitnehmer einen hohen Stand der Pro-
duktivitat erreichen und wahren konnten, und spielten damit eine Schliisselrolle bei Entwicklung und Wirtschaftswachstum.
Leistungen des sozialen Schutzes und der Gesundheitsbetreuung reduzierten meRbar den Verlust an Humankapital aufgrund
von Invaliditdt und vorzeitigem Tod durch mangelnden Zugang zu Gesundheitsdiensten und Unterstiitzungseinkommen. Die
Beseitigung geschlechtsbedingter Ungleichheiten und die Einflinrung eines Mutterschafts- und Kindergeldes in das System des
sozialen Schutzes wirkten sich positiv auf die Erwerbsquote der Frauen aus und lieferten der expandierenden Volkswirtschaft
dringend bendtigte Arbeitskréfte. In den Zeiten der groRen Wirtschaftskrisen seit der Unabhéngigkeit trugen die Leistungen der
Sozialen Sicherheit dazu bei, die Auswanderung von Fachkréften zu begrenzen, und ermdglichten dadurch immer wieder einen
raschen wirtschaftlichen Aufschwung. Darliber hinaus trugen Sozialleistungen dazu bei, das Konsumniveau aufrechtzuerhalten,
und milderten damit die Auswirkungen der Arbeitslosigkeit auf die Nachfrage. Ebenso wichtig war die Tatsache, daR die Ein-
kommenssicherheit in den letzten Jahrzehnten Armut und ihre nachteiligen Folgen fir den sozialen Frieden und die Kohasion
und damit wiederum die Wirtschaftsleistung verhinderte.

Die Rolle der IAO

Zypern wurde kurz nach seiner Unabhangigkeit Mitglied der IAO. Seither hat sich das Land an den Idealen und Grund-
sédtzen der IAO ausgerichtet. Dem Grundsatz der Dreigliedrigkeit verpflichtet, hat Zypern ein Netz dreigliedriger beratender
Organe geschaffen, die einen Beitrag zur Forderung des sozialen Dialogs auf dem weiteren Gebiet der Arbeits- und Sozialpolitik
leisten. Bisher hat Zypern mehr als 50 IAO-Ubereinkommen ratifiziert, darunter drei wichtige Ubereinkommen im Bereich
Soziale Sicherheit, d.h. die Ubereinkommen (Nr. 102) iiber Soziale Sicherheit (Mindestnormen), (Nr. 121) iiber Leistungen bei
Arbeitsunféllen und Berufskrankheiten und (Nr. 128) tber Leistungen bei Invaliditat und Alter und an Hinterbliebene. Darliber
hinaus hat die IAO Uber ihr Programm der technischen Hilfe Zypern vor allem in den ersten Jahrzehnten der Unabhéngigkeit
dabei unterstitzt, seine institutionelle Infrastruktur im Bereich Arbeit und sozialer Schutz zu entwickeln. Es sei darauf hinge-
wiesen, daR die IAO umfassend an der Gestaltung und Entwicklung des Allgemeinen Sozialversicherungssystems beteiligt war,
fir das es nach wie vor versicherungsmathematische und beratende Dienste erbringt. Diese letzteren Tétigkeiten gelten nun-
mehr vor allem den Bemihungen, die betreffenden Systeme mit Hilfe eines dreigliedrigen Beratungsprozesses finanzierbar und
tragfahig zu machen.

* Auf der Grundlage eines Referats von Yiallouros: Social protection as a productive factor in Cyprus. Vervielfaltigter Entwurf, Nicosia, Aug. 2005.
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6.

Das bisherige Vorgehen der IAO

26.

27.

28.

Wahrend die akademische Diskussion Uber die wirtschaftlichen Auswirkungen des sozia-
len Schutzes tobte, traf die IAO in den letzten Jahrzehnten pragmatische Mal3nahmen, um
die Auswirkung des sozialen Schutzes auf die Wirtschaftdeistung zu verbessern. Die
Begrindung ihres Vorgehens war einfach: Wenn Systeme des sozialen Schutzes in
menschenwirdigen Gesellschaften eine soziale Notwendigkeit sind, kann die Steigerung
ihrer (produktiven) Effizienz (d.h. das Vermeiden von Verschwendungen) die Gesamt-
zuweisung der Ressourcen in einer Volkswirtschaft und damit — gemal allen Wirtschafts-
theorien — die Wachstumslei stung dieser V olkswirtschaft nur verbessern.

Die Hauptabteilung Soziale Sicherheit hat Gber Jahrzehnte versicherungsmathematische
Finanz- und Sozialbudgetiiberpriifungen sowie Uberprifungen der Leitung und Verwal-
tung von Systemen der Sozialen Sicherheit in mehr als 70 Mitgliedstaaten in allen Konti-
nenten, von Inselstaaten in der Karibik, Zypern und Fidschi bis zu grof3en bevolkerungs-
reichen Landern wie China, Tiirkei und Ukraine, durchgefiinrt. Diese Uberpriifungen
haben Regierungen Orientierungshilfe fir die Steigerung der Leistungsfahigkeit dieser
Systeme geliefert. Das STEP-Programm (Strategien und Instrumente gegen soziale Aus-
grenzung und Armut) der Hauptabteilung hilft gemeindegestiitzten V ersicherungssyste-
men, in Gesellschaften, in denen der Staat keinen sozialen Schutz fir ale bietet oder bieten
kann, die soziale Wirksamkeit und wirtschaftliche L eistungsfahigkeit zu erhéhen. Daneben
haben, obwohl sie, genau genommen, nicht unter die fur diese Vorlage geltende Definition
des sozialen Schutzes fallen, die Tétigkeiten des Sektors Soziaschutz zur Verbesserung
des Arbeitsschutzes und der Arbeits- und Lebensbedingungen sowie zur Forderung von
Aufklarungskampagnen tber HIV/Aids am Arbeitsplatz sémtlich unmittelbare Auswir-
kungen auf die Produktivitat und die wirtschaftliche Berechtigung von Investitionen in die
Fertigkeiten der Erwerbsbevélkerung gehabt.

Gleichzeitig fuhrt der Sektor Sozialschutz einen umfangreichen Wissenstransfer durch, der
vor alem der Verbreitung von Kenntnissen gilt, die eine Verbesserung der produktiven
Leistungsfahigkeit ermdglichen. Er dient der Steigerung der Fahigkeiten nationaler Exper-
ten und Entscheidungstréger, die potentiellen positiven wirtschaftlichen Auswirkungen des
sozialen Schutzes zu analysieren und zu nutzen. Hierzu gehdrt auch die Internet-Plattform
CIARIS (Zentrum fir Informatik-Ausbildung und -Ressourcen im Bereich der sozialen
Einbeziehung) des STEP-Programms, das den interaktiven Lernprozefd Uber gemeindege-
stiitzte Systeme des sozialen Schutzes unterstiitzt. Von der Uberzeugung ausgehend, daid
auf der Hochschulebene der soziale Schutz zum normalen Bestandteil des Lehrplans fur
den Bereich Sozialwissenschaften und dal? die Forschung Uber Entwicklung und Wachs-
tum systematisch auf den bisherigen Wachstumseffekt des sozialen Schutzes und seine
potentielle kiinftige wachstumsfordernde Rolle erweitert werden sollte, hat die IAO die
Lucke in der akademischen Literatur Uber Finanz- und Wirtschaftsanalysen des sozialen
Schutzes mit ihrer eigenen Lehrbuch-Reihe , Quantitative Methods in Social Protection* %/
gefullt. Diese Reihe ist das Kernelement des Lehrplans fir ein gemeinsam mit der
Universitdt Maastricht (Niederlande) durchgefiihrtes Masters-Programm im Bereich
Soziaschutzfinanzierung. Bisher haben Studenten aus mehr als 20 Léndern an diesem
Programm teilgenommen und sind in ihre Heimatlander zuriickgekehrt, um eine Tatigkeit
in nationalen Institutionen des sozialen Schutzes und Regierungsstellen zu Gbernehmen.
Das Programm soll jetzt auf andere Universitéten in verschiedenen Teilen der Welt
ausgedehnt werden. Die IAO wird ihre Investitionen flr Experten der sozialen Sicherheit
aus Regierungsstellen, Arbeitgeber- und Arbeitnehmerorganisationen verstérken, um die

% Bisher sind fiinf Lehrbiicher veréffentlicht worden: Modelling in health care finance(1999),
Actuarial mathematics of social security pensions (1999), Social budgeting (2000), Actuarial
practice in social security (2002) und Financing Social Protection (2004).
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Umsetzung neuer akademischer Erkenntnisse Uber die wirtschaftlichen Auswirkungen des
sozialen Schutzes in konkrete grundsatzpolitische Mal3nahmen zu erleichtern.

29. Das folgende Beispiel zeigt, wie das Material der IAO und ihre Investitionen in die
Entwicklung von Kapazitdten zu konkreten Regierungsmalinahmen fihren.

Kasten 2: Erstellung eines Gesundheitsbudgets in Ghana — Kostengtinstige Verbesserung des
Zugangs zur Gesundheitsbetreuung

Ein Allgemeiner Zugang zur Gesundheitsbetreuung kann die Produktivitdt der Erwerbsbevélkerung
fordern. Ein moglichst allen zugéngliches nationales Krankenversicherungssystem einzufilhren ist fiir jede
Regierung eine grofle Aufgabe und eine finanzielle Herausforderung. Mitte 2003 erlieR die Regierung Ghanas
ein Gesetz Uber ein neues Nationales Krankenversicherungssystem (NHIS). Auf Ersuchen und in Partner-
schaft mit der Regierung Ghanas fiihrte die IAO eine Finanzstudie durch, um die Kosten einer dffentlichen
Gesundheitsbetreuung und ihrer Finanzierung im néchsten Jahrzehnt zu ermitteln.

Maglich war dies auf der Grundlage eines von Holland finanzierten Vorpilotprogramms im Rahmen des
Globalen Sozialen Treuhandfonds *. Der von der IAO eingesetzte leitende Fachberater des Projekts hatte
gerade das Mastersprogramm flir Sozialschutzfinanzierung der Universitat Maastricht absolviert. Dartber
hinaus hat die 1AO in den letzten Jahren den ghanesischen Rententréger Social Security National Insurance
Trust (SSNIT) durch Ausbildung mehrerer seiner Mitarbeiter in Maastricht dabei unterstiitzt, versicherungs-
mathematische und haushaltstechnische Kapazititen zu entwickeln. Ein Mitarbeiter des SSNIT hat im Rah-
men des Projekts das Modell des Gesundheitsbudgets fir Ghana entwickelt.

Das Gesundheitshudgetmodell ist ein Instrument, um unterschiedliche Ergebnisse des Erfassungsbe-
reichs der Gesundheitsbetreuung zu evaluieren, die sich aus verschiedenen Gestaltungsmaéglichkeiten
ergeben. Das Budget bezifferte den Betrag, den Regierung und das neue NHIS fiir die Gesundheitsbetreuung
aufzubringen haben wiirden, und nannte seine Finanzierungsquellen **. Das Budgetmodell erméglicht die
Simulierung alternativer Finanzierungsformeln und dient als Planungsinstrument fiir die zeitliche Staffelung
der Einfuhrung verschiedener Elemente des NHIS.

Die Weltbank, deren Anliegen die fiskalische Nachhaltigkeit des neuen NHIS war, hat die Tatigkeiten der
IAO aktiv unterstitzt. Im Frihjahr 2004 wurde eine gemeinsame Mission der IAO und der Weltbank durch-
geflihrt, und dabei wurden mit dem Modell des Gesundheitsbudgets weitere Projektionen aufgrund unter-
schiedlicher Wirtschaftsszenarien simuliert, um der Regierung die Entscheidungen Uber die Modalitéten der
Durchfihrung des NHIS zu erleichtern. Es wird erwartet, daR das NHIS in Ghana, wenn es erst einmal in
vollem Umfang eingefiihrt wird, nicht nur zur Erfillung der Millenniums-Entwicklungsziele 1, 4, 5 und 6
beitragt, sondern auch mittelbar oder unmittelbar die Arbeitsproduktivitét fordert.

*JAA: Improving Social Protection for the Poor: Health Insurance in Ghana — The Ghana Social Trust pre-Pilot Project,
SchluBbericht (2005), Genf.

**| éger, F; Yankah, B: Financial analysis of the national public health budget and of the National Health Insurance
System, Diskussionspapier Nr. 4 (IAA, Genf, Februar 2004).

7. Einevorlaufige Agenda fur das weitere
Vorgehen

30. Wéhrend die IAO betréchtliche Fortschritte bel der Steigerung der produktiven Leistungs-
fahigkeit nationaler Systeme des sozialen Schutzes macht, fehlt es nach wie vor an Ver-
sténdnis, wie sich individuelle Leistungen des sozialen Schutzes positiv auf die Produktivi-
tét und die Wirtschaftdeistung auswirken kdnnen und auswirken. Hier ertffnen sich
weitere Bereiche fur die angewandte Forschung und darauf aufbauende Mal3nahmen, mit
denen die IAO zur Steigerung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit beitragen konnte.
Fir die kiinftige Arbeit der IAO wird daher die folgende Agenda vorgeschlagen:

1) Empirische Forschung Uber die Rolle des sozialen Schutzes in Landern, die in bezug
auf ihre Wachstumspolitik als erfolgreich gelten (z.B. Republik Kored), im Gegensatz
zu Landern mit Wachstumsproblemen (z.B. Argentinien): Wenn die Behauptung der
Ublichen Theorie Uber das Wirtschaftswachstum richtig ist, daf3 die Elemente wachs-
tumsfordernder Grundsatzmal3nahmen ermittelt und beziffert werden kénnen — dann
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2)

3)

4)

5)

sollte es auch eine Moglichkeit geben, solche Elemente im potentiellen Bereich der
Sozialschutzmal3nahmen zu entdecken. Die internationale Beratung zur Sozialpolitik
konnte die betreffenden Ergebnisse nutzen, indem sie die Ausarbeitung einer , Liste"
der zu empfehlenden und der zu unterlassenden Mal3nahmen flr Lander, die sich fur
eine eindeutige Wachstumsstrategie entscheiden, ermdglicht.

Die Forderung der Ausweitung des sozialen Schutzes in Landern mit geringen und
mittleren Einkommen mit Hilfe der — u.a. — auf die Ergebnisse von 1) gestiitzten Glo-
balen Kampagne konnte intensiviert werden. Die Akzeptanz von Mal3nahmen des
Soziatransfers, einschliefdich seiner Ausweitung auf Wanderarbeitnehmer, wird
steigen, wenn das wachstumsfordernde Potential des sozialen Schutzes im Rahmen
nationaler Systeme genutzt werden kann. Gleichzeitig wird ein besseres Versténdnis
der Gestaltung wachstumsférdernder Systeme des Sozidtransfers auf nationaler
Ebene zur Bestétigung der Forschungsergebnisse beitragen. Solche Tétigkeiten wur-
den ferner die Verbesserung der administrativen Leistungsfahigkeit der Systeme des
sozialen Schutzes selbst (d.h. durch Minimierung der Ressourcenverschwendung) und
die Steigerung der potentiellen finanziellen Unterstiitzung fur die Finanzierung durch
den Globalen Soziaen Treuhandfonds % umfassen.

Forschungen Uber die wachstumsférdernde Rolle der Systeme des sozialen Schutzes
konnten in den meisten entwickelten Landern durchgefiihrt werden. Diese Lander
sehen sich in etwa gleichem Umfang Problemen einer alternden Bevdlkerung gegen-
Uber. Sie miissen, mindestens fiir einen Ubergangszeit von etwa 25 bis 40 Jahren,
hohere Wachstumsraten ansteuern, um die Probleme im Zusammenhang mit einer
alternden Bevolkerung l6sen zu kdnnen (d.h. um den fiskalischen Spielraum fir das
erforderliche Transferniveau zu schaffen). Systeme des soziaen Schutzes sollten auf
ihr Potential hin untersucht werden, aktiv zur Steigerung der Produktivitét einer
alternden Erwerbsbevdlkerung beizutragen. Ferner konnte die Frage analysiert wer-
den, in welchem Umfang Sozial schutzgesetze die Aufrechterhaltung des Wirtschafts-
wachstums in aternden Gesellschaften erleichtern kdnnen, indem sie eine kontrol-
lierte Ersatzmigration ermdglichen.

Im Rahmen nationaler Kampagnen fur die Ausweitung der Sozialen Sicherheit konn-
ten unterschiedliche Moglichkeiten fur die Gestaltung der Leistungen des sozialen
Schutzes entwickelt werden, die durch Globalisierung oder andere Faktoren (z.B.
Migration) notwendig werdende Prozesse der Wirtschafts- und Arbeitsmarktan-
passung erleichtern. Die potentielle Rolle nationaler Systeme des sozialen Schutzes,
die Frichte der Globalisierung fair in der Gesellschaft zu verteilen (d.h. zwischen
verschiedenen Einkommensschichten, den Geschlechtern und der einheimischen
Bevolkerung und den Migranten) konnte weiter gestérkt werden. Dadurch wiirde die
Akzeptanz der Globalisierung und der Einwanderung steigen, und den Landern wirde
dabei geholfen werden, die potentiellen Vorteile dieser Phdnomene zu nutzen.

In vielen Landern werden nationale Rentensysteme rekapitalisiert. Unabhéngig
davon, ob man die jeweiligen Formen dieses Verfahrens hilligt oder ablehnt, bleibt
die Tatsache, dald die Investitionen der Rentenkassen einen zunehmenden Teil der
gesamten Finanzmarkttransaktionen ausmachen. Die IAO konnte Richtlinien oder
einen Leitfaden bester Praktiken ausarbeiten, die wirtschaftlich und gleichermal3en
sozia sinnvolle Investitionen der Reserven der Soziaen Sicherheit fordern und ferner
sicherstellen, dald zumindest in Entwicklungslandern nationale Ersparnisse und damit
nationale Investitionsressourcen nicht an nationaen Unternehmern vorbeiflie3en.

% Das erste Pilotprojekt im Rahmen dieser Initiative lauft bereits in Form einer Zusammenarbeit
zwischen Luxemburg und Ghana. Ein Informationspapier (ber den Fortgang des Projekts steht allen
AusschuBmitgliedern zu Verfligung.
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Konkret konnten die Forschungsarbeiten sich auch auf die Frage erstrecken, wie
Rentenkassen zur Finanzierung von Unternehmensneugrindungen genutzt werden
kdnnen.

6) Ein generell besserer Gesundheitsstand bedeutet auch eine gesiindere Erwerbsbe-
volkerung, was sich wiederum positiv auf die Produktivitét auswirkt. In Verbindung
mit Arbeitsschutzprogrammen und Aufklérungsprogrammen Uber Aids am Arbeits-
platz kann der allgemeine Zugang zu einer hochwertigen Gesundheitsbetreuung durch
einen allgemeinen Versicherungsschutz dazu beitragen, ein Absinken des Produk-
tivitétsniveaus und menschliches Leid zu verhindern. Die IAO sollte ihre technische
Zusammenarbeit und ihre Kapazitéatsentwicklungsprogramme, die auf die Durchfth-
rung solcher kombinierten Initiativen abzielen, fortsetzen und verstarken.

7) Die produktivitétsférdernde Rolle des sozialen Schutzes hangt von solider Systemge-
staltung, leistungsfahiger Verwaltung und guter Leitung ab. Eine echte dreigliedrige
Mitwirkung an der Gestaltung und Durchfihrung von Mal3nahmen des sozialen
Schutzes ist ein wichtiges Instrument, um hohe Qualitét und breite 6ffentliche Akzep-
tanz zu gewdhrleisten. Die IAO sollte die Kapazitatsentwicklungsarbeit fur ihre
Mitgliedsgruppen fortsetzen und Hilfe leisten, um ihre Rolle als kompetente Akteure
bei der Entwicklung und Leitung und Verwaltung von Systemen des sozialen
Schutzes zu stérken.

Diese Agenda kann nur eine allgemeine Orientierung darstellen, die in konkrete For-
schungsprojekte umgesetzt werden mifdte. Auch miften die notwendigen Ressourcen
bereitgestellt werden. Neben Mitteln fur die technische Zusammenarbeit ist die Hauptab-
teilung Soziale Sicherheit bereit, fr die kommenden drei Zweijahresperioden mindestens
24 Personenmonate je Zweijahresperiode fir die Einleitung der vorgenannten Forschungs-
arbeiten bereitzustellen. Weitere Mittel — insbesondere fir schnelle Arbeiten in bestimmten
Landern im Rahmen der Globalen Kampagne — werden bei Geberstellen gesucht werden.

31. ImLicht dieser Darstellung moge der Ausschuf3

i) die Rolle des soziden Schutzes bei der Férderung der Arbeitsproduktivitét sowie das
Potential nationaler Sozialschutzsysteme fir die Entwicklung eines das Wirtschafts-
wachstum fordernden stabilen sozialen Umfelds erértern;

ii) nationade Erfahrungen mit Leistungen des sozialen Schutzes einbringen, die nicht die
Erwerbsquote beeintrdchtigen und wirtschaftliche Anpassungsprozesse erleichtern;
und

iii) die ermittelten Aktions- und Forschungsbereiche erdrtern und dem Amt Orientie-
rungshilfe fir seine kinftigen Tétigkeiten der technischen Zusammenarbeit und For-

schungsarbeiten leisten, damit die wachstums- und produktivitétsférdernden Ele-
mente national er Sozial schutzsysteme stérker hervorgehoben werden.

Genf, 30. September 2005

Zur Diskussion und Orientierung.
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