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Vorwort

Weltweit werden Reformen der sozialen Sicherung diskutiert. Eine der zentralen
Fragen dabei lautet, welche Aufgaben soll der Staat in den verschiedenen Teilbe-
reichen sozialer Sicherung iibernehmen und was soll den privaten Akteuren iiber-
lassen bleiben, also insbesondere den privaten Haushalten und Unternehmen, aber
auch nicht gewinnorientiert arbeitenden Einrichtungen. Nicht allein der Umfang
staatlicher Tatigkeit steht hierbei zur Diskussion, sondern auch die Art staatlicher
Aktivitdten. So kann beispielsweise der Staat die Durchfiihrung von Aufgaben ver-
anlassen, die Aktivitdten anderer Akteure regulieren oder Aufgaben selbst durch-
filhren. Zu den grundsitzlichen Fragen gehort auch, inwieweit marktliche Steue-
rung geeignet ist, zu einer moglichst guten Ziel- und Aufgabenerfiillung beizutra-
gen bzw. durch welche anderen Lenkungs- und Entscheidungsmechanismen diese
zu erginzen oder gar zu ersetzen ist. Solche ordnungspolitischen Fragen sind nach
dem Zusammenbruch der staatsdominierten sozialistisch-planwirtschaftlichen Léan-
der weltweit verstdrkt auf die politische Tagesordnung geriickt.

In den Beitrdgen des hier vorgelegten Bandes werden sowohl grundsétzliche als
auch aktuelle Fragen der sozialen Sicherung behandelt. Dabei wird die Rolle des
Staates generell sowie die Art seiner Aktivitdten einer Priifung unterzogen. Neben
bereichsiibergreifenden Beitrdgen enthilt dieser Band u. a. Analysen zum Gesund-
heitswesen — dem Krankenhaussektor, der Pflegeversicherung —, zur Alterssiche-
rung, zur Familienpolitik und zur betrieblichen Sozialpolitik. Bisherige Erfahrun-
gen wie auch Reformoptionen sind Gegenstand kritischer Betrachtungen. Damit
konnen den Analysen zugleich Anregungen fiir Diskussionen iiber Weiterentwick-
lung und Reformen im Bereich sozialer Sicherung entnommen werden.

Die Beitrage beruhen auf iiberarbeiteten Referaten und Koreferaten, die auf Ta-
gungen des Ausschusses fiir Sozialpolitik (im Verein fiir Socialpolitik) im Septem-
ber 1998 in Frankfurt (Oder), im Mai 1999 in Kloster Banz und im September
1999 in Wien vorgetragen und intensiv diskutiert wurden. Der Herausgeber dankt
allen Autoren fiir die gute Zusammenarbeit und seinem Mitarbeiter, Herrn Dipl.-
Systemwiss. Hendrik Dréther, fiir Mithilfe bei der Drucklegung.

Bremen, im Januar 2000 Winfried Schmdhl
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Soziales Risikomanagement:
Ein neuer konzeptueller Rahmen
fiir Soziale Sicherheit

Von Robert Holzmann und Steen Jorgensen, Washington

A. Einfiihrung und Uberblick’

The revolutionary idea that defines the boundary be-
tween modern times and the past is the mastery of risk:
the notion that the future is more than a whim of gods
and that men and women are not passive before nature.
Peter L. Bernstein (1996): Against the Gods — The re-
markable story of risk.

Soziale Sicherheit (,,Social Protection* — SP), konventionell definiert als 6ffent-
liche Mainahmen zur Gewéhrung von Einkommenssicherheit fiir Individuen, steht
wieder auf der internationalen Tagesordnung. Die Entwicklungen in Ostasien ha-
ben demonstriert, dal hohe Wachstumsraten des BIP iiber mehrere Dekaden die
Armut in beeindruckender Weise reduzieren konnen. Die jiingste Krise hat aber
auch aufgezeigt, dal durch das Fehlen von geeigneten Einkommenssicherungspro-
grammen viele Individuen sehr verletzlich bleiben, wenn das BIP plotzlich

! Dieser Beitrag basiert auf Holzmann und Jorgensen (1999) und stellt den konzeptuellen
Rahmen fiir das Strategiepapier fiir den Sektor Soziale Sicherheit (Social Protection Sector
Strategy Paper — SPSSP) dar. Wie fiir die anderen Sektoren in der Weltbank (z. B. Infrastruk-
tur, Landwirtschaft oder Bildung) hat das Strategiepapier die Aufgaben, eine Bewertung der
bisherigen Arbeit vorzunehmen und die strategischen Leitlinien fiir die kiinftigen Aktivitdten
des SP-Sektors weltweit zu entwickeln. Das SPSSP wird gegenwiirtig fertiggestellt und soll
dem Rat der Exekutivdirektoren der Weltbank im ersten Halbjahr 2000 présentiert werden.
Der SP-Sektor ist einer der jlingsten, aber zugleich dynamischsten Sektoren in der Bank; die
vorgegebenen Kredite haben sich seit 1992 mehr als versechsfacht und erreichten im Fiskal-
jahr 1999 iiber 3 Mrd. US-Dollar.

Der Beitrag profitierte von vielen niitzlichen Kommentaren und Vorschldgen, unter ande-
rem von den Mitgliedern des Sozialpolitischen Ausschusses des Vereins fiir Socialpolitik. Be-
sonderer Dank geht an den Ko-Referenten Prof. Gert Wagner fiir seine Kritik und Hinweise
auf dhnliche Uberlegungen im deutschen Sprachraum. Frau Mag. Fitz von der Wirtschafts-
universitdt Wien hat es in bewunderungswiirdiger Weise verstanden das holprige Deutsch zu
glétten und Anglozismen zu beseitigen. Alle verbleibenden Méngel gehen selbstverstdndlich
zu Lasten der Autoren.
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schrumpft, die Lohne sinken und/oder die Arbeitslosigkeit steigt. In den OECD-
Staaten, wo soziale Sicherungsprogramme wie Sozialversicherung, aktive Arbeits-
marktpolitik und Sozialhilfe bestehen, geben die hohen und oft steigenden staatli-
chen Ausgaben Anlafl zur Sorge, insbesondere angesichts einer alternden Bevolke-
rung und wachsenden internationalen Wettbewerbs. Im Gegensatz dazu haben Ent-
wicklungsldnder wenig offentliche Ressourcen und verausgaben — trotz des zu-
meist hohen Armutsniveaus und der hohen Einkommensunsicherheit der
Individuen im formellen und informellen Arbeitsmarkt — wenig fiir die Einkom-
menssicherheit ihrer Bevolkerung.

Diese Spannung zwischen dem Bedarf an Einkommenssicherheit und der augen-
scheinlichen fiskalischen Beschrinkung ist jedoch wenig ermutigend fiir die mehr
als eine Milliarde Menschen, die von weniger als einem Dollar pro Tag leben miis-
sen, fiir die Arbeitslosen (als Ergebnis von strukturellen Anpassungsmafinahmen
oder Globalisierung) und die steigende Zahl bediirftiger &lterer Menschen. Jedoch
mag auch die traditionelle Definition von ,,Sozialer Sicherheit®, welche oft mehr
auf reaktive MaBnahmen ausgerichtet ist, fiir die Spannung teilweise verantwort-
lich zu machen sein: Erstens wird durch die traditionelle Definition die Rolle des
offentlichen Sektors in der Gewidhrung von Einkommenssicherheit iiberbetont.
Zweitens wird die Soziale Sicherheit vielfach als reine Kosten, als Aufwand gese-
hen und ihr potentiell positiver Einfluf auf das Wirtschaftswachstum nicht erfaft.
Drittens verlieren sich mit der Kategorisierung von Sozialer Sicherheit nach
Schwerpunkten (wie Sozialversicherung, Arbeitsmarktinterventionen, Sozialhilfe)
deren gemeinsame Aspekte, und viertens — und vielleicht sind wir hier beim wich-
tigsten Punkt angelangt — liefert die traditionelle Denkweise nur begrenzt strategi-
sche Anhaltspunkte zur wirksamen Armutsreduktion und zur Reform der Sozial-
programme weltweit. Diese Beschrankungen wurden deutlich sichtbar, als der Sek-
tor fiir Soziale Sicherheit (,,Social Protection Sector*) der Weltbank begann, sein
Sektorstrategiepapier vorzubereiten. Diese Beschrinkungen waren aber auch wih-
rend der jiingsten Finanzkrise in Ostasien fiihlbar, als sich die Regierungen in die-
ser Region grundsitzlich weigerten, die sozialen Sicherungsprogramme der
OECD-Staaten einfach zu kopieren, vielfach mit dem Hinweis auf die unterschied-
liche Tradition bei familienbasierten Programmen und auf die gegenwértigen Pro-
bleme, welche diese Programme in den OECD-Staaten aufweisen. SchlieBlich wa-
ren die traditionellen SP-Programme nur sehr begrenzt erfolgreich, die Armut in
den Entwicklungsldndern zu verringern. Aus diesen und weiteren Griinden wurden
eine neue Definition und ein neuer konzeptueller Rahmen der Sozialen Sicherheit
erarbeitet und nun in diesem Beitrag dargestellt. Obwohl sich die Darstellung des
konzeptuellen Rahmens auf Armutsfragen und Entwicklungslidnder konzentriert,
wird postuliert, da er sich auch fiir Industrieldnder und damit auch fiir die Mit-
gliedstaaten der Europédischen Union eignet.

Die vorgeschlagene Definition sieht ,,Soziale Sicherheit als dffentliche Eingriffe,
um (i) Individuen, Haushalten und Gemeinschaften beim Umgang mit (Einkom-
mens-)Risiken zu helfen; und (ii) die von akuter Armut betroffenen Menschen zu
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unterstiitzen . Diese Definition und der zugrundeliegende neue konzeptuelle Rah-
men von Sozialem Risikomanagement

o stellen Soziale Sicherheit sowohl als Netz als auch als Sprungbrett dar. Wiewohl
soziale Sicherungsnetze fiir alle notwendig sind, sollten die Programme die Ar-
men befdhigen, aus der Armut zu entkommen oder zumindest Zugang zu Er-
werbseinkommen zu finden;

e sehen Soziale Sicherheit nicht als Kostenfaktor an, sondern als eine Form von
Investition in Humankapitalbildung. Die Hilfestellung fiir die Armen wahrend
eines negativen Schocks, um den Zugang zu sozialen Grunddienstleistungen
aufrecht zu erhalten, soziale Ausgrenzung zu vermeiden oder Bewiltigungsstra-
tegien zu vermeiden, welche durch irreversible Effekte ihre produktive Kapazi-
tdt verringert, stellen Schliisselelemente dieses neuen Konzepts dar;

o konzentrieren sich weniger auf die Symptome als auf die Ursachen von Armut.
Soziale Sicherheit sollte den Armen ermd&glichen, Tatigkeiten mit hoherem Risi-
ko, aber auch hoherem Ertrag aufzunehmen und kostspielige informelle Mecha-
nismen des Risikoausgleichs zu vermeiden;

e beriicksichtigen die Realitdt. Von einer Weltbevolkerung von sechs Milliarden
Menschen im Jahre 2000 haben weniger als ein Viertel Zugang zu formellen Si-
cherungsprogrammen und weniger als fiinf Prozent haben geniigend Realvermé-
gen und Finanzkapital, um erfolgreich mit Risiko umgehen zu konnen. Unter-
dessen ist die Eliminierung der Armutsliicke durch offentliche Transfers eine
Aufgabe, die weit liber die Budgetméglichkeiten der meisten Entwicklungsstaa-
ten hinausgeht.

Zur Beleuchtung des Hintergrunds, der Hauptideen und der vielen offenen Fra-
gen des neuen konzeptuellen Rahmens hat der Beitrag die folgende Struktur: Ab-
schnitt II stellt den Hintergrund und die Motivation des konzeptuellen Rahmens
dar, welche im Bedarf, den Herausforderungen und den Moglichkeiten des Risiko-
management begriindet sind. Abschnitt III présentiert die wesentlichen Dimensio-
nen des Konzepts, welche drei Strategien des Umgangs mit Risiko, drei Niveaus
der Formalitdt, Ursachen und Formen der Risiken und unterschiedliche Akteure
des Risikomanagements umfassen. Abschnitt IV beleuchtet die Implikationen und
ungeldste Fragen, insbesondere die Grenzen der Sozialen Sicherheit im neuen Rah-
men, Soziale Sicherheit jenseits des 6ffentlichen Angebots und neue Leitlinien fiir
Soziale Sicherheit. Einige abschlieBenden Gedanken stehen am Ende.

B. Hintergrund: Bedarf, Herausforderungen
und Moglichkeiten

Der Umgang mit Risiko, insbesondere mit Einkommensrisiko, ist keine neue
Herausforderung fiir die Menschen; diese Notwendigkeit hat immer bestanden.





