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en eigenen
Weg finden’

Sozialpolitik verhindert nicht nur Armut, sondern macht Markte dynamischer und
staatliche Ordnungen stabiler. Sie ist ein Mittel, um Ungleichheit in einer Gesell-
schaft zu reduzieren. Der 0konom Markus Loewe erldautert Geschichte und Grund-
konzepte der Sozialpolitik im Interview mit Hans Dembowski.

Interview mit Markus Loewe

Ist staatliche soziale Sicherung das richtige
Mittel, um wachsende Ungleichheit zu be-
kdmpfen?

Um die Frage zu beantworten, muss erst mal klar sein,
inwiefern Ungleichheit wéchst. International nimmt
die Ungleichheit seit einiger Zeit interessanterweise in
einer Hinsicht ab: Die Durchschnittseinkommen ver-
schiedener Staaten gleichen sich einander seit einigen
Jahren an, wéhrend sie zuvor lange eher auseinander-
gedriftet sind. Das ist ein gutes Zeichen, denn es be-
deutet, dass Entwicklungs- und Schwellenldnder ten-
denziell aufholen. Aber innerhalb der Staaten nimmt
die Ungleichheit zu.

Und das ist beunruhigend.

Pauschalisierend lasst sich sagen, dass die Wohlhaben-
deren reicher werden und arme Bevolkerungsgruppen
abgehédngt werden — und zwar in Industrienationen
wie auch in Entwicklungslandern. Die Daten aus ver-
schiedenen Volkswirtschaften zeigen aber, dass staat-
liche Umverteilung dazu beitragt, diesen Trend zu
bremsen.

Woran Lldsst sich das ablesen?
Wirtschaftswissenschaftler messen Ungleichheit mit

Dirk Bleyer/Lineair

dem Gini-Koeffizienten. Vor Steuern und Sozialleistun-
gen liegen die Gini-Koeffizienten fiir die USA, Deutsch-
land und Schweden auf einem dhnlichen Niveau. Das
heilt: Die Marktprozesse haben dhnliche Ergebnisse.
Wenn wir aber die Lage nach den staatlichen Eingriffen
betrachten, zeigt der Gini-Koeffizient in den USA deut-
lich groRere Ungleichheit an als in Deutschland und in
Deutschland deutlich groRere als in Schweden. Daraus
folgt, dass die staatlichen Bemiithungen, Armut zu re-
duzieren und den Lebensstandard einfacher Menschen
zu sichern, erfolgreich sind.

Warum ist soziale Sicherheit wiinschenswert?

Sie ist sozial, 6konomisch und politisch niitzlich. Der
soziale Effekt ist natiirlich, dass Armut und Ungleich-
heit reduziert werden. Das wiederum hat einen oft
unterschétzten okonomischen Effekt. Denn wer sich
sicher fiihlt, ist eher bereit, etwas zu riskieren — und
zum Beispiel in Produktionsmittel oder Bildung zu
investieren. Das bedeutet kurzfristig weniger Ein-
kommen und hohere Ausgaben, fiihrt aber langfristig
vielleicht zu hoheren Einkommen. Wo es keine Siche-
rung gibt, sparen die Menschen fiir Notfalle. Sie ver-
stecken irgendwo Bargeld, legen es aber nicht so an,
dass es Ertrage bringt, denn sie konnen keine Ver-
luste riskieren. Wenn sie dagegen wissen, dass sie im
Notfall eine Grundsicherung auffédngt, werden sie
risikobereiter. Sie sind dann eher bereit, ein Geschéft
zu griinden oder Kinder langer als unbedingt nétig
zur Schule zu schicken. Die Menschen werden mu-
tiger und die Markte entsprechend dynamischer.

Heif}t dass, es ist falsch, darauf zu warten,
dass eine Volkswirtschaft reich genug wird, um
sich soziale Sicherung zu leisten, weil soziale
Sicherung selbst dazu beitrdgt, den Wohlstand
zu erzeugen, der notig ist, um sie zu finan-
zieren?

Da ist etwas dran. Historisch steht jedenfalls fest, dass
Lander wie Deutschland viel armer waren als heute,
als sie staatliche Sicherungssysteme einfiihrten, und
dass das zu ihrem Erfolg beigetragen hat. Dass Otto
von Bismarck Ende des 19. Jahrhunderts damit be-
gann, einen Sozialstaat zu schaffen, hatte indessen mit
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den politischen Effekten zu tun: Soziale Sicherung be-
deutet mehr Legitimitat und Stabilit4t fiir Staat und
Gesellschaft. Die Loyalitat der Menschen zu ihrem
Staat wéchst, wenn sie sehen, dass er etwas fiir sie tut.
Bismarck wollte politische Stabilitét. Er lieR die Sozial-
demokraten verbieten und fiihrte zugleich eine Ren-
ten- und Krankenversicherung ein, um die Probleme
anzugehen, die der Arbeiterbewegung massenhaft Zu-
lauf verschafften.

Die von Bismarck geschaffenen Sozialversiche-
rungen beruhen bis heute darauf, dass Arbeit-
geber und Arbeitnehmer jeweils einen bestimm-
ten Anteil des Lohns in staatliche Kassen
einzahlen, die mit dem Geld dann Renten,
Krankheitskosten und mittlerweile auch
Arbeitslosengeld finanzieren. Das geht im
informellen Sektor aber nicht, weil er vom Staat
nicht erfasst wird. Folgt daraus, dass Sozialpo-
Litik erst moglich wird, wenn eine Volkswirt-
schaft weitgehend formal reguliert ist?

Nein, das ist ein Trugschluss, denn es ist auch moglich,
Sozialleistungen aus dem allgemeinen Staatshaushalt,
der auf Steuern beruht, zu finanzieren. Das geschieht
zum Beispiel in Skandinavien. Auch das britische Sys-
tem beruht in erster Linie auf Steuern. Typischerweise
dient Sozialpolitik, die so finanziert wird, vor allem der
Armutsbekampfung, wobei allen Einwohnern eines
Landes ein Mindestlebensstandard einschlieRlich der
Gesundheitsversorgung garantiert wird. Staatliche So-
zialversicherungen, die mit individuellen Beitrdgen
finanziert werden, dienen dagegen eher dazu, den per-
sonlich erreichten Lebensstandard zu sichern.

Was ist denn besser?

Das hédngt davon ab, was erreicht werden soll. Steuer-
finanzierte Systeme sind besser, wenn es um Armuts-
bekampfung geht, weil sie alle Menschen erreichen
und nicht nur die, die eingezahlt haben. Sie haben
auch den Vorteil, dass sie nicht unmittelbar die Lohn-
kosten hochtreiben. Hohe Lohnkosten sind ein Anreiz,
moglichst wenige Menschen zu beschéftigen und lie-
ber in Maschinen zu investieren und mehr Energie zu
verbrauchen. Es ist deshalb sinnvoll, Sozialleistungen
auch mit Einkommenssteuern zu finanzieren, die auf
Kapitalertrédge erhoben werden, oder mit Umsatzsteu-
ern, die alle Verbraucher zahlen. Zudem lasst sich mit
bismarckschen Sozialversicherungen Armut im infor-
mellen Sektor nur schwer lindern — und diese ist in
vielen Entwicklungslandern verbreitet.

Und was sind die Vorteile des bismarckschen
Modells?

Es tiberzeugt politisch wichtige Bevolkerungsgruppen
— stadtische Mittelschichten, qualifizierte Arbeitneh-
mer und so weiter. Diese Menschen sind nicht unmit-
telbar von existenzieller Armut bedroht, aber sie kon-
nen deutliche WohlstandseinbufRen erleben, wenn sie
krank werden oder ihren Arbeitsplatz verlieren.

Ist das der Grund, weshalb in reichen Ldndern
bismarcksche Modelle so verbreitet sind?
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Es ist ein Grund — der andere ist historisch. Deutsch-
land war ein Vorreiter in der Sozialpolitik, weil Bis-
marck, wie eben schon erldutert, dem neuen Kaiser-
reich Legitimation verschaffen wollte. Als nach dem
ersten Weltkrieg Elsass und Lothringen wieder zu
Frankreich kamen, beschloss die franzosische Regie-
rung, das Modell im ganzen Land einzufiihren. Wenn
sie den Elsédssern und Lothringern die Sozialversiche-
rungen weggenommen héatten, hitten diese sich nach
Deutschland zurtickgesehnt. Eine regionale Sonderre-
gelung passte aber nicht zum zentralstaatlichen Den-
ken, das fiir Frankreich typisch ist. Flachendeckende
Sozialversicherungen waren aber offensichtlich denk-
bar. Und als Deutschland und Frankreich dasselbe Sys-
tem nutzten, wurde es zum Vorbild, das auch andere
Lander kopierten — Spanien zum Beispiel.

Aber in Skandinavien war das anders? Dort wird
die Sozialpolitik doch vor allem aus dem
allgemeinen Haushalt finanziert.

Auch fiir Schweden war Deutschland Vorbild. Die
Sozialdemokraten dort wollten die Arbeiterschaft
schiitzen. Ein sehr groRer Teil der Bevélkerung waren
aber damals noch kleine selbststandige Landwirte;
man konnte sagen, das Land hatte einen grolen in-
formellen Sektor. Die konservative Partei, die sich vor
allem als Interessenvertretung dieser Bevolkerungs-
gruppe sah, forderte, dass ein Sozialsystem auch sie
erfassen musste. In gewisser Weise war die Lage also
dhnlich wie heute in vielen Entwicklungs- und
Schwellenlédndern. Das Ergebnis war, dass Schweden
ein System einfiihrte, das nicht nur auf lohnbezo-
genen Abgaben beruhte, sondern aus dem allgemei-
nen Staatshaushalt finanziert wurde, um auch
selbststandige Erwerbstatige erfassen zu konnen.

Das ist also fiir Entwicklungs- und Schwellen-
ldnder das bessere Modell?

Grundsatzlich ja, aber in der Praxis lasst sich die Frage
meistens nicht so einfach beantworten. Jedes Land
muss seinen eigenen Weg finden, der seinen Gegeben-
heiten entspricht und auf dem aufbaut, was bereits da
ist. Ehemalige franzosische Kolonien haben zum Bei-
spiel meist Sozialversicherungen fiir Beamte, Armee-
angehorige und formal Beschaftigte, die sie sozusagen
von Frankreich geerbt haben. Das kénnen sie nicht
einfach streichen, denn das wiirde berechtigten Wider-
stand der betroffenen Personengruppen auslosen. Tu-
nesien etwa hat heute rund ein Dutzend verschiedene
Sozialversicherungssysteme fiir verschiedene Berufs-
und Beschaftigungsgruppen. Das funktioniert auch
recht gut, hat allerdings den Nachteil, dass es den
Wechsel von einer Gruppe in die andere erschwert und
damit die Wirtschaft weniger flexibel macht. Die groe
politische Herausforderung ist immer, auf dem Beste-
henden aufbauend neue Probleme zu 16sen.

Welche innovativen Konzepte aus Schwellen- und
Entwicklungsldndern sind nachahmenswert?

Es gibt eine ganze Reihe. Am bekanntesten sind ver-

mutlich die konditionierten Geldtransfers, die Brasi-

lien, Mexiko und andere lateinamerikanische Lander
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eingefiihrt haben. Es ist eine Art Sozialhilfe, die Fami-
lien ein Mindestauskommen sichert, aber nur bezahlt
wird, wenn sie ihre Kinder regelmaRig zur Schule
und zum Arzt schicken. Manche Kritiker finden das
entmiindigend und meinen, das Geld sollte bedin-
gungslos bezahlt werden. Klar ist aber, dass die Be-
dingungen den Transfers Legitimation bei wohlha-
benderen Leuten geben, die finden, dass den Armen
nichts geschenkt werden darf.

Funktionieren denn auch bedingungslose
Transfers?

Ja, das gibt es mittlerweile in verschiedenen Landern
im stidlichen Afrika, zum Beispiel in Lesotho. Dieses
Land hat eine staatliche Grundrente fiir alle eingefiihrt,
die 70 Jahre oder alter sind. Das ist sehr erfolgreich. Es
bedeutet, dass die Senioren nicht einfach nur eine Last
fiir ihre Familien sind. Oft geben die Alten ihren Kin-
dern und Enkeln auch etwas ab. Gemessen an EU-
Standards ist das alles recht bescheiden, aber im Alltag
reduziert es wirkungsvoll Armut.

Was ist von Beschdftigungsgarantien wie der
Mahatma Gandhi National Rural Employment

ZB/picture-alliance

Guarantee (MGNREGA) in Indien zu halten?
Dieses Gesetz gibt jeder Familie im Ldndlichen
Raum den Anspruch auf 100 Arbeitstage zum
gesetzlichen Mindestlohn.

Das ist wieder ein Versuch, eine Sozialhilfe zu schaf-
fen, ohne Geld zu verschenken. Politisch ist das sinn-
voll, hat aber den Nachteil, dass zum Teil einige be-
sonders bediirftige Menschen nicht teilhaben
konnen. Alleinerziehende Miitter konnen ja nicht
einfach arbeiten gehen. In einigen Gebieten wurden
deshalb extra Kinderhorte fiir diese Familien geschatf-
fen, aber eben nicht tiberall. Generell zeigt die empi-
rische Erfahrung, dass das Gesetz nicht in allen in-
dischen Bundesstaaten gleich kompetent
implementiert wird. In einigen Bundesstaaten lauft
es aber sehr gut. Eine Starke von MGNREGA ist auch,
dass die indische Verfassung ein Recht auf Arbeit ent-
hélt. Das bedeutet, dass das Gesetz nicht so einfach
wieder abgeschafft werden kann, denn es erfiillt ja
diesen zuvor unerfiillten Verfassungsauftrag.

Gibt es auch innovative Konzepte, um armen
Menschen Krankenversicherungen zu ver-
schaffen?

Auch diesbeziiglich geht Indien seit einiger Zeit ei-
nen interessanten Weg. Der Nationalstaat will eine
Krankenversicherung einrichten, die arme Men-
schen mit allgemeinen Steuergeldern versorgt,
wahrend Menschen mit mittleren Einkommen be-
zuschusst werden und die wohlhabenden Schichten
ihren Schutz selbst finanzieren. Beim Aufbau dieses
Systems kommen die Armen zuerst dran, und dann
soll es auf die anderen Bevolkerungsgruppen aus-
geweitet werden. So soll verhindert werden, dass
erst mal die Bessergestellten versorgt werden und
die Armen dann am Ende vergessen werden wie in
vielen anderen Liandern, wo die Ausweitung der
Deckung der Sozialversicherung seit langem stag-
niert.

Grundsdtzlich bieten in Indien staatliche
Krankenhduser ihre Dienstleistungen gratis
an, aber in der Praxis funktioniert das nicht.
Wer behandelt werden will, muss Schmiergeld
zahlen oder gute Beziehungen haben.

Ja, das ist in vielen Entwicklungslandern dhnlich.
Als die Staaten unabhangig wurden, versprachen
die Regierungen ein kostenfreies Gesundheitswe-
sen. Dann fehlte aber das Geld, um es zu finanzie-
ren. Im landlichen Raum gab es kaum Krankenhé&u-
ser oder auch nur Arztpraxen, und die Infrastruktur
wurde mangels Finanzen dann auch nie geschaffen.
Das Ergebnis war ein Schwarzmarkt in stadtischen
Krankenhé&usern, auf dem die knappen Dienstleis-
tungen verkauft wurden. Mittlerweile ist aber nicht
nur in Indien die Bereitschaft gewachsen, einzuge-
stehen, dass das Gratis-Gesundheitswesen nicht
funktioniert und dass Alternativen notig sind. Pri-
vate Anbieter spielen im Gesundheitswesen eine
wachsende Rolle.

Tun Gebernationen genug, um den Aufbau
sozialer Sicherungssysteme in Schwellen- und
Entwicklungsldndern zu unterstiitzen?

Die Frage klingt einfach, ist aber kompliziert. In
Deutschland gibt es zum Beispiel den Konsens,
dass die Entwicklungspolitik Investitionen in Ge-
sundheits- und Bildungswesen unterstiitzen kann,
die laufenden Kosten aber von den Entwicklungs-
landern getragen werden miissen. Das ist auch
stimmig, denn warum sollten deutsche Steuerzah-
ler die Krankenversorgung beispielsweise in Nige-
ria finanzieren? Viele Nigerianer sind durchaus
wohlhabend genug, um Steuern und Sozialabgaben
zu finanzieren, der Staat treibt das Geld aber nicht
konsequent ein. Ob die Faustregel ,Investitionen ja,
laufende Kosten nein“ aber immer angebracht ist,
ist fraglich. Wenn es nach einem Biirgerkrieg da-
rum geht, einen Staat aufzubauen, konnte es klug
sein, in den ersten Jahren eine gesetzliche Kranken-
kasse mit Entwicklungshilfe zu finanzieren. Das
wiirde dem neuen Staat auf Anhieb Legitimation
verschaffen. Wenn er dann im Lauf der Zeit stabil
und leistungsfdhig wird, konnte dann die interna-
tionale Finanzierung der laufenden Kosten einge-
stellt werden. &
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