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1. Einleitung

Die revolutionaren Veranderungen, die seit sechs Jahren in den Landern des ehe-
maligen Ostblocks stattfinden, Uberraschten sowohl die politischen Kréfte in den
westlichen Industrienationen als auch die Gesellschaftswissenschaftier. Eine Theo-
rie der Transformation existierte nicht, weil wohl niemand ernsthaft daran geglaubt
hat, da sich die zentralplanorganisierten Volkswirtschaften irgendwann far den
schwierigen Weg in die Marktwirtschaft entscheiden werden. Erst nach dem Beginn
der Transformationsprozesse in Polen und Ungarn erwachten die Politiker und
Wissenschaftler. Das steigende Interesse an der Umwandlung von Gesellschafts-
und Wirtschaftsordnung resultiert seitdem in einer Flut von Aufsatzen und Konferen-
zen, gut gemeinten, aber oft kaum durchdachten Ratschlagen und Empfehlungen fur
die Lander Mittel- und Osteuropas. Die sich nach und nach entwickeinde Theorie
der Transformation lauft dem wirtschaftspolitischen Geschehen jedoch sténdig
hinterher.

Im Jahr 1989 startete Polen als erstes Land Osteuropas mit der Transformation
seiner Volkswirtschaft. Gleichzeitig kam eine wissenschaftliche Diskussion zu den
Fragen nach dem richtigen Transformationstempo, der notwendigen Sequenz von
einzelnen Schritten sowie nach den wichtigsten Transformationszielen ins Rollen.
Fur eine praktische Unterstltzung der ersten bereits durchgefthrten MalRnahmen
kam sie jedoch zu spat. Nicht alle Vorschlage der wissenschaftlichen Berater waren
auch empfehlenswert. Besonders Experten aus dem IMF forderten eine &ullerst
restriktive Geldpolitik, die im Falle ihrer Durchsetzung eine Rezession von katastro-
phalem Ausmaf} zur Folge gehabt hatte.! Es ist nur ein Beweis dafur, wie wenig viele
westliche Wissenschaftler und Institutionen von den tatsachlichen Transformations-
problemen und den 6rtlichen Gegebenheiten verstanden haben. Ahnlich stellte sich
die Situation bei der zu Beginn der 90er Jahre falligen Privatisierung mittlerer und
groRer Staatsbetriebe dar.

Den Politkern in den ost- und mitteleuropdischen Landern dient das
,Wissenschaftsversagen® oft als Vorwand und Entschuldigung fur die schleppenden

Reformen. Das gleiche droht im Bereich der Sozialpolitik. Alle Lander des ehemali-

! Zu der ausfiihrlichen Analyse der Geldpolitik in den ersten Transformationsjahren in Polen siche Sowada
(1993), Petersen/Sowada (1995).



gen Ostblocks stehen vor der gewaltigen Aufgabe, ihre Sozialsicherungsnetze den
Erfordernissen einer modernen Marktwirtschaft anpassen zu muissen. Genauer
gesagt, die Sozialpolitik und die sozialen Sicherungsnetze mussen neu aufgebaut
werden.

Ziel dieses Aufsatzes ist, die wichtigsten Problemfelder bei der Transformation von
sozialen Sicherungsnetzen in Polen kurz zu kennzeichnen und einige mégliche
Lésungen zu skizzieren. In unseren Forschungsvorhaben ist eine detaillierte Aus-
einandersetzung mit der Problematik des Umbaus der sozialen Sicherung vorgese-
hen. Im weiteren sollen direkte und indirekte Interdependenzen zwischen der Sozial-

und Industriepolitik einer kritischen, wissenschaftlichen Analyse unterzogen werden.

2. Zur Begriindung einer staatlichen Sozialpolitik

Das bekannteste wohlfahrtstheoretische Kriterium? zur Bewertung staatlicher Aktivi-
taten - und nicht nur dieser - besagt, dal? eine Erhdhung der gesellschaftlichen
Wohlfahrt aufgrund einer bestimmten MafRnahme nur dann zu konstatieren ist, wenn
mindestens ein Wirtschaftssubjekt durch diese Mallnahme in seinem individuellen
Wohistand besser gestellt wird und gleichzeitig kein anderes Wirtschaftssubjekt eine
individuelle WohistandseinbuRe erleidet. Fur eine staatliche Sozial- und Umvertei-
lungspolitik sind mehrere paretianische Begrindungen denkbar. Es ist durchaus
maoglich, dall die Wohltatigkeit nicht nur die Hilfeempfanger, sondern auch Dritte
besserstellt, wenn sie bei den Dritten positive externe Effekte (Mitfreude) auslost
oder negative externe Effekte (z.B. Kriminalitat, Betteln in der Offentlichkeit) besei-
tigt (vgl. Vaubel 1989, S. 39). Kann eine staatliche Wohitatigkeit mit geringeren
Transaktionskosten durchgefuhrt werden als eine private, so fuhrt sie unter bestimm-
ten Voraussetzungen zu einer Wohifahrtserhéhung in der Gesellschaft. Staatliche
Umverteilungs- und Sozialpolitik kann auch dann paretianisch begrindet werden,
wenn in ihren Bereichen natirliche Monopolguter existieren, die am effizientesten
durch den Staat angeboten werden kdnnen (vgl. Vaubel 1989, S. 40). Die dritte
paretianische Begrindung geht auf Buchanan zurlck, der die staatliche Umvertei-
lungspolitik als Teil des Gesellschaftsvertrages und die individuellen Einkommens-

einbuBBen als Preis fur den sozialen Frieden interpretiert (vgl. Buchanan 1975,

? Pareto-Kriterium



S. 178). Alle diese Begrundungen sind nur unter extremen Annahmen haltbar. Es ist
mit Sicherheit kaum méglich, praktische Sozialpolitik und Einkommensumverteilung
durchzufihren, ohne das Pareto-Kriterium zu verletzen. Ein permanenter trade-off
zwischen den 6konomischen Effizienzzielen und den politischen Gerechtigkeits-
zielen kann deshalb kaum ausgeschlossen werden.

Die Sozialpolitiker lassen das Pareto-Kriterium jedoch all zu oft ganz aus den Augen
und begranden ihre Maf3nahmen ausschlieRlich mit religiésen, ethischen und mora-
lischen Grundsatzen. Dabei benutzen sie solche ,Sprechblasen’ wie soziale
Gerechtigkeit, Solidaritat und Gleichheit, ohne diese Begriffe n&her zu definieren.
Werden die Umverteilungsziele durch einen geselischaftlichen Konsens gedeckt und
fuhrt ihre Verfolgung zur Verletzung von Effizienzzielen, so mussen alle Beteiligten
an der DurchfUhrung der Umverteilung unter Minimierung allokativer Verzerrungen
interessiert sein. Die Sozialpolitik kann in diesem Kontext als Gesamtheit aller
MaRnahmen zur Erreichung einer vorgegebenen konsensfahigen Umverteilung bei
Minimierung von Effizienzverlusten definiert werden. Diese Definition soll als Leitbild
fur die folgenden Uberlegungen zur Ausgestaltung der Renten-, Kranken- und
Arbeitstosenversicherung sowie der Grundversorgung (Sozialhilfe) dienen. Nicht
angesprochen werden weitere Teilbereiche der Sozialpolitik, wie z.B. die Bildungs-,
Kultur- und Wohnungspolitik oder der Familienlastenausgleich. Auch fur sie gilt das
gleiche Kriterium; die vorgegebenen Ziele missen mit einem effizienten und system-
konformen, d.h. mit der Marktwirtschaft kompatiblen Instrumenteneinsatz verfolgt

und erreicht werden.

3. Polnische Sozialpolitik in der Phase des Sozialismus

In den ersten Nachkriegsjahren muften aille Krafte und Mittel der polnischen Be-
volkerung auf den Wiederaufbau der ruinierten Wirtschaft konzentriert werden. Die
Sozialpolitik wurde auf die Gewahrleistung des physischen Uberlebens reduziert,
was angesichts der enormen Kriegsschaden ohnehin eine gewaltige Herausforde-
rung war. Die 50er Jahre und die erste Halfte der 60er Jahre brachten eine starke
Zentralisierung und Nationalisierung in Wirtschaft, Politik und Kultur. Die Sozial-
politik wurde in diese Entwickiung voll einbezogen. In den 70er und 80er Jahren
unternahm Polen dagegen wiederholt mehrere Dezentralisierungsversuche, mit der



Hoffnrung, die immanenten Systemineffizienzen des Sozialismus zumindest zu
reduzieren.’

Trotz unterschiedlicher Schwerpunkte (Wiederaufbau, Zentralisierung, Dezentrali-
sierung) ist die Sozialpolitik immer ein integraler Teil der sozialistischen Wirt-
schaftspolitik geblieben und unterlag denselben ideologischen Vorgaben wie alle
anderen Teile des Gesellschafts- und Wirtschaftslebens. Die polnische Verfassung
kannte nur zwei bedingungslose soziale Grundrechte: das Recht auf Arbeit und
das Recht auf unentgeltliche Bildung. Alle anderen Sozialrechte
(Rentenanspruche, Gesundheitsvorsorge u.d.) wurden mehr oder weniger an den
Tatbestand der Beschéaftigung gebunden. Individuelle Vorsorge im Sozialversiche-
rungsbereich galt als systemfremd. Die sehr niedrigen Léhne lielen eine private
vorsorgeorientierte Ersparnisbildung auch nicht zu. Der polnische Staat zog die
Bereitstellung von sozialer Sicherung véllig an sich, er ,sorgte” fur alles und alle
(vgl. Ksiezopolski 1993, S. 8 f.). Die Burger konnten und muften sich auf den
Staat, sprich die Partei, verlassen.

Das Wirtschaftsmodell des Staatssozialismus baute auf den Utopien von stetigem
Wachstum und dem neuen Menschen, der seine Einbeziehung in das 6konomische
Produktions- und Distributionsgeschehen getreu dem Spruch: ,Jeder nach seinen
Fahigkeiten, jedem nach seinen Bedurfnissen* (Marx 1962, S. 21) zu akzeptieren
hatte. Die marxsche Vorsteliung, daR ... die Arbeit nicht nur Mittel zum Leben,
sondern selbst das erste Lebensbedurfnis® (Marx 1962, S. 21) wird, bildete die
theoretische Begrundung fur die Etablierung des Grundrechts auf Arbeit. Dieses
Recht fuhrte zwangslaufig zu einer Entkoppelung zwischen der Entlohnung und der
Leistung. In Polen kursierte ein Spruch, der die Schizophrenie der sozialistischen
Arbeits- und Lohnpolitik bestens illustriert: ,Ob man arbeitet oder nicht, jeder hat
den gleichen Anspruch®. Als Folge entstand eine von negativem Egalitarismus
gekennzeichnete, homogenisierte Arbeiterklasse, die keine Differenzierung
mochte, jeder Eigeninitiative skeptisch gegenuberstand und im Grunde leistungs-
feindlich war.

Charakteristisch fur die sozialistische Sozialpolitik war die extreme Bevorzugung
von Sach- und Dienstleistungen als sozialpolitisches Instrument.* Monetére

Transfers, die die Konsumentensouveranitat besser bewahren kénnten (auch bei

? Zu der Geschichte der Sozialpolitik und der Sozialversicherung in Polen siche Szczepanski/Jackowiak (1991).
4 Eine ausfiihrliche Analyse zu diesem Thema licfert Golinowska (1990), S. 62 . und (1995b), S. 144 f.



permanenter Unterversorgung mit Konsumgutern und Dienstleistungen), pafiten
nicht in das ideologische Bild des patriarchalischen, ,flUrsorglichen* Staates. So
wurden nicht nur die Gesundheitsleistungen und die meisten kulturellen und sport-
lichen Einrichtungen unentgeltlich zur Verfuagung gestelit. Exzessiv betrieb der
Staat die Preissubventionierung, die alles erfalBte, was nicht zu den engsten
Luxusgutern gehorte, von Lebensmitteln Uber Mieten, Energiepreise, Steinkohle bis
zu den offentlichen Verkehrsmitteln. Die Bereinigung des Preissystems von den
unvorstellbaren Subventionsverzerrungen endete in Polen im Jahre 1990 mit einer
Erhohung des Preisniveaus um tiber 600%.°

In allen sozialistischen Landern verpflichtete der Staat die Betriebe, wichtige soziale
Aufgaben zu Gbernehmen. Die Unternehmen wurden auch mit einer Sozialinfrastruk-
tur, Betriebspolikliniken, Kindergarten, Kulturzentren u.a. belastet.®

Die Grundversorgung und damit die Sicherung derer, die nicht unmittelbar oder
mittelbar (Familienzugehorigkeit) aufgrund der Beteiligung an Produktionsprozessen
versorgt wurden, blieb im sozialistischen Polen rudimentar. Anfang der 50er Jahre
begann eine systematische Demontage der Sozialhilfe. Das Ph&nomen der Armut,
das mit der Sozialhiife assoziiert wird, pal3te offensichtlich nicht in das gewlnschte
Bild der neuen Gesellschaft und war mit dem Grundsatz der sozialistischen Wirt-
schaftspolitik: "... jeder hat das Recht auf Arbeit, ... wer nicht arbeitet, der if3t nicht"
(Rusinek 1950, S. 15) unvereinbar. Die Beseitigung der Armutsbereiche konnte

jedoch nicht politisch verordnet werden.

4. Sozialpolitik und Sozialversicherung zu Beginn der Transformation

Mit den wirtschaftlichen Turbulenzen der 80er Jahre vertiefte sich auch die Krise der
Sozialversicherung. Die groRzigigen Vorruhestandsregelungen und Vorschriften
bezlglich der Zusage von Invaliditatsrenten, mit denen die kommunistischen Macht-
haber der beflrchteten Arbeitslosigkeit nach der Einleitung partieller Wirtschafts-
reformen entgegenwirken woliten, brachten die soziale Rentenversicherung in
grote Schwierigkeiten. Ihr finanzieller Ruin konnte nur durch die Aussetzung bzw.

eine stark eingeschrankte Durchflhrung der Leistungsindexierung abgewendet

5 Zu einer detaillierten Analyse der Inflationsentwicklung in den Jahren 1989-1990 siche Sowada (1993), S.
33 ff. und 78 ff.
6 Zu den Belastungen der Staatsunternehmen durch soziale Aufgaben siche Mackiewicz-Golnik (1992).



werden. Die Folgen fur die betroffenen Rentner waren verheerend. Der reale Wert
der Renten bei hoher Inflation fiel um so schneller, je alter die Rentenzusagen
waren.” Die altesten Leistungsempfanger, die i.d.R. aufgrund ihres gesundheitlichen
Zustandes als bedurftiger zu bezeichnen sind, bekamen die niedrigsten Renten.
Gleichzeitig drohte die Versorgung im Gesundheitsbereich zusammenzubrechen.
Die erste demokratische Regierung Polens unter Ministerpréasident Mazowiecki erbte
von den Kommunisten nicht nur eine vollig marode Volkswirtschaft, galoppierende
Inflation, untragbare Auslandsverschuldung und eine katastrophale Haushaltssitua-
tion, sondern auch ein ineffizientes, ruiniertes und instabiles System der sozialen
Sicherung, das fur ein Land auf dem Weg zu einer Marktwirtschaft nicht tragbar war.
Die katastrophale okonomische Lage erforderte, ahnlich wie nach dem Zweiten
Weltkrieg, eine Konzentration der Mittel und Aktivitaten auf andere als soziale Ziele.
Reformen der Sozialsicherung wurden in dem polnischen Stabilisierungs- und
Transformationsprogramm (Balcerowicz-Plan) zwar angekundigt (siehe ,Das Wirt-
schaftsprogramm* 1991, S. 22 ff.), jedoch mit Ausnahme der Arbeitslosenversiche-
rung und der Sozialhilfe bis heute nicht richtig in Angriff genommen. Eine Kranken-
versicherung existiert nicht, die polnische Rentenversicherung bleibt trotz anfangli-
cher Modernisierung im Jahr 1991 und einigen Einschnitten von 1994/1995 weiter-
hin das schwachste Glied des gesamten Systems.

Sechs Jahre nach dem Beginn der Systemtransformation ist die Klarung der Frage
nicht méglich, ob die Aussetzung ernsthafter Reformen im Sozialbereich objektiv
(Konzentration auf andere ,wichtigere" Aufgaben bei beschrankten Mdglichkeiten
und Kapazitaten) notwendig war, oder nur durch politische Opportunitat
(Sozialpolitik ist in jedem Land ein besonders gefahrliches Pflaster fir die Poltiker)
zu verantworten ist. Mit Sicherheit kann jedoch gesagt werden, dall das Ausbleiben
von Reformen einen der wichtigsten Instabilitatsfaktoren in der polnischen Wirtschaft
verkdrpert. Auf den Punkt gebracht: die Sozialpolitik kann die ihr zugetraute stabili-
sierende Funktion in Polen nicht erfillen. Im Gegenteil, sie war fur die Misere der
Zentralplanwirtschaft mitverantwortlich und stellt heute eine Gefahr fur erfolgreiche
Transformation dar.

Anzumerken ist, dal die Transformation der Sozialsicherungssysteme nicht nur in

der politischen Praxis keine Prioritdtsaufgabe gewesen ist. In den zahlreichen

7 Hier handelte sich um cine Neuauflage des permanent auftretenden Problems von alten und neuen
Rentenprotfolios (vgl. Plawucka 1991, S. 403).



Vorschldgen westlicher Wirtschaftswissenschaftler und Berater bezUglich der
Transformationsschritte sucht man nach der Forderung einer frihen Integration der

sozialen Sicherung in den gesamten Systemwandel oft vergeblich.®

5. Die Transformation der Altersversorgung

Die Reform, korrekter gesagt: ein voélliger Neubau der Rentenversicherung, ist eine
der wichtigsten Aufgaben, vor der Polen zur Zeit steht. Im Sommer 1995 stellte die
Regierung ein Projekt zur Reform der Altersversorgung vor. Auf der Basis dieses
Projektes und der Argumente seiner unzahligen Kritiker wird im folgenden versucht,
unter Bericksichtigung finanzwissenschaftlicher Theoriekenntnisse, einige konkrete
Lésungen und Hilfestellungen fur den Aufbau eines effizienten Altersversorgungs-
systems abzuleiten. Bevor dies geschieht, soll das gegenwartige System kurz
skizziert werden, um das Verstandnis fur die Problematik von diversen Reformvor-

schlagen zu erhéhen ®
5.1. Die Altersversorgung nach fiinf Jahren Transformation

Die gegenwartige polnische Rentenversicherung ist teuer und ineffizient. Das
Rentenniveau gilt im Verhéltnis zu den durchschnittlichen Léhnen als zu hoch und
im Verhéltnis zu dem Sozialminimum als zu niedrig. Die Rentenleistungen werden zu
grof3zugig berechnet und zu frih in Anspruch genommen (vgl. Maret/Schwartz 1995,
S. 37).

Das gegenwartige System besteht aus zwei Teilen: der Rentenversicherung der
Arbeiter und Angestellten sowie der Rentenversicherung der privaten Landwirte. Der
letztere Teil kann eigentlich nicht als Versicherung bezeichnet werden, da tber 90%
seiner Ausgaben aus Staatszuschissen finanziert werden. Diese Zuschusse sind far
den defizitaren Staatshaushalt eine groe Belastung. Sie machten 1994 immerhin

mehr als 6% der gesamten Staatsausgaben aus.

® Ein Uberblick iiber die verschiedenen Transformationsprogramme liefern Falk und Funke (1993), S. 188.
° Die geltenden Rechtsvorschriften im Bereich der sozialen Rentenversicherung wurden durch Stelina (1994)

und Maret/Schwartz (1995) zusammengefalt.



Tabelle 1: Einnahmen des Rentenfonds privater Landwirte in Mrd. ZI.

1992 1993
Gesamteinnahmen 239258 33032,2
Staatszuschiisse 224725 30850,0
Beitrége 13779 2112,5
Andere Einnahmen 75,5 69,7

Quelle: Czepulis-Rutkowska (1995), S. 111,

Die Renten fur Landwirte sind in Polen niedrig, die maximale Rente betragt 135%
der Mindestrente fur Arbeiter und Angestellte (also ca. 47% des Durchschnittsiohnes
in der gesamten Volkswirtschaft). Auch die Beitrage sind sehr gering und betragen
10% der monatlichen Mindestrente.

Aufgrund ihrer GréRBenordnung sind die Defizite der Rentenversicherung von Arbei-
tern und Angestellten noch bedrohlicher als die der Versicherung von Landwirten.
Ca. 20% der Rentenleistungen fur Arbeiter und Angestelite missen aus Staats-
zuschussen finanziert werden. Im Jahr 1994 machten diese Zuschisse mehr als
13% der gesamten Staatsausgaben aus. Insgesamt beanspruchten die Staats-
zuschusse fur beide Teile der Rentenversicherung Uber 19% der Staatsausgaben
(ca. 4,5% des BIP) (vgl. Czepulis-Rutkowska 1995, S. 111).

Die Renten in Polen unterliegen der aligemeinen Einkommensbesteuerung. Die
lohnabhéngigen Beitrage werden direkt durch die Unternehmen entrichtet. Der

Beitragssatz betragt zur Zeit 43%. Die gegenwartige Rentenformel lautet:
P=0,24xW+(0,013x N, +0,007x N,) x B

P Rentenhthe

W Durchschnittslohn in der Volkswirtschaft im vorhergehenden Quartal
N, Anzahi der Beitragsjahre

N Anzahl der beitragsfreien Versicherungsjahre

B persoénliche Leistungsbemessungsgrundlage

Die Rente besteht aus zwei Teilen. Zunachst erhéit jeder Rentner einen einheitli-
chen sozialen Teil in Hohe von 24% des Durchschnittsiohnes in der Volkswirtschaft.
Der zweite Teil der Rente ist von der Anzahl der Versicherungsjahre und der Héhe
der personlichen Bemessungsgrundlage abhangig. Die beitragsfreien Versiche-
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rungsjahre (Ersatzjahre) gehen in die Rentenformel mit einem geringeren Koeffizien-
ten ein. Die persdnliche Leistungsbemessungsgrundlage bildet der durchschnittliche
Monatslohn der ,besten drei Jahre (i.S. der Jahre mit den héchsten Léhnen) aus
den letzten 12 Jahren vor dem Ruhestand. Die Mindestrente betragt 35% des
Durchschnittslohnes,™® die Leistungsbemessungsgrundlage kann 250% des Durch-
schnittslohnes nicht Uberschreiten. Eine Beitragsbemessungsgrenze existiert dage-
gen nicht.

Das gesetzliche Rentenalter betrégt in Polen 65 Jahre far Manner und 60 Jahre far
Frauen. Die Vorruhestandsregelungen und die Regelungen Uber die Invaliditats-
renten sind jedoch mehr als grofzlgig. Sie werden von der Bevélkerung auch
extensiv in Anspruch genommen, was dazu fuhrte, dal} das durchschnittliche Ren-
tenalter der Manner im Jahre 1993 nur 58 Jahre und das der Frauen nur 57 Jahre
betrug. Das durchschnittliche Alter beim Ubergang in den Ruhestand sank von 57
Jahren in 1990 auf nur 55 Jahre zwei Jahre spater (vgl. Maret/Schwarz 1995, S. 47).
Das Absinken des Rentenalters hatte fur die Finanzierung der Renten kumulative
negative Wirkungen. Einerseits wuchsen standig die Ausgaben far Leistungen,
andererseits blieben die Beitragseinnahmen aus.

Eines der Grundprobleme der polnischen Altersversorgung stellt seit Jahren die
Rentenindexierung dar. Die unvolistandige Indexierung der Renten in den 80er
Jahren rettete die Versicherung von dem finanziellen Kollaps und stlrzte viele
Rentner in Armut. Mit dem Anstieg der Inflationsrate auf Uber 600% im Jahre 1990
ist eine haufigere und hoéhere Indexierung jedoch fur die Rentner unerldflich
geworden. Sie erfolgt seit 1990 auf der Basis der nominalen Wachstumsrate der
Léhne, wobei zunachst eine 100%-ige, 1993 eine 91%-ige und seit 1994 eine 93%-
ige Indexierung durchgefuhrt worden ist. Die Mindestrenten wurden durchgehend zu
100% indexiert, was eine fortschreitende Egalisierung der Leistungen mit sich
brachte. Ein Versuch der Regierung, die lohnabhangige Indexierung durch eine
inflationsabhéngige zu ersetzten, scheiterte am Widerstand der Bevélkerung. Dazu
erklarte das polnische Verfassungsgericht in einem Urteil von 1995 die Einschran-
kung der Indexierung als verfassungswidrig und verstarkte damit den Druck auf

schnelle Reformen.

'% Nur die Mindestrenten fiir die sog. dritte Invalidititsgruppe - also fiir Personen die beschrinkt berufsfifig
sind - sind noch niedriger.
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5.2. Vorschldge zur Reform der polnischen Altersversorgung

Im Frajahr 1995 stellte die polnische Regierung das ,Projekt zur Reform der Sozial-
versicherung® vor. Der Name tduscht, da sich diese Vorlage fast ausschlieRlich mit
der Rentenversicherung beschéaftigt. Die Regierung schiug eine Aufteilung der
Altersvorsorge in drei Teile vor: eine Staatsrente, eine Pflichtversicherung und

freiwillige Zusatzversicherungen.
5.2.1. Die Staatsrente

Die einheitliche, aus allgemeinen Steuermitteln finanzierte Volks- oder Staatsrente
sollte nach der Vorstellung der Regierung zunachst 30% des Durchschnittslohnes
betragen und allmahlich auf 20% gesenkt werden. Sie wurde als Ersatz fur die
bisherige soziale Komponente der Rente, die Anrechnung beitragsfreier Zeiten
sowie die Hilfe zum Lebensunterhalt fur altere Menschen gedacht. Das Recht auf die
Staatsrente sollten alle Burger bekommen, unabhéngig davon, ob sie in ihrer aktiven
Lebenszeit Beitrage zur Rentenversicherung geleistet haben oder nicht.

Die Staatsrente stie3 bei polnischen Wissenschaftiern und in der Bevoélkerung auf
heftige Kritik und Ablehnung."" Hauptangriffspunkt der Kritiker, die unter dem Regie-
rungsvorschlag nur ein weiteres Wahlgeschenk vermuteten,'? war die unterstellte
fehlende Aquivalenz zwischen den Beitragszahlungen und den Leistungen. Die
Staatsrente hatte, so ihre Kritiker, den Versorgungsteil im Alter unnétig vergroéert.
Das stimmt mdglicherweise, sie mofite jedoch mit Zahlen belegt werden. Die
Aussage zu der Aquivalenz entspricht jedoch nicht der Wahrheit. Durch die Ubertra-
gung der politisch begrundeten Umverteilung in das Steuer-Transfer-System wird die
sich an die Aquivalenz zwischen Beitragen und Leistungen orientierende Renten-
versicherung erst tatsachlich ihren Namen verdienen. Das Steuersystem orientiert
sich dagegen eher an dem Leistungsfahigkeitsprinzip. Deshalb gehéren alle poli-
tisch und sozial motivierten Umverteilungsmafnahmen hier hinein." Die Projektkriti-
ker haben sicher Recht, wenn sie sagen, dal} eine Staatsrente nichts mit einer

Versicherung zu tun hat. Dies ist in sich jedoch keine Kritik an dem Projekt, da durch

" Zahlreiche kritischen Beitriige zu dem Regierungsprojekt, auf dic im weiteren Bezug genommen wird,
wurden in dem Heft ,,Expertyzy - Informacijc” (1995) abgedruckt.
12 7u diesem Zeitpunkt startete in Polen der Wahlkampf fiir die Prasidentschaftswahlen.

13 80 auch Vaubel (1990).
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Steuerfinanzierung die Staatsrente aus dem Versicherungszweig ausgeschlossen
wird. Die Steuerlésung bringt Klarheit ins System und reduziert die lllusionen bezig-
lich der Umverteilungshéhe in einer Gesellschaft.

Als nicht akzeptabel bezeichneten viele poinischen Wissenschaftler, daf} jeder
unabhangig von seinen Beitragsleistungen, sozusagen unverdient, eine Staatsrente
bekommen sollte. In Gespréchen kamen die Beispiele reicher Millionarsfrauen, die
trotz betrachtlichen Haushaltseinkommens und Vermégens vom Staat Leistungen
bekamen. Zunachst kénnte dies den allgemeinen Gerechtigkeitsvorstellungen
tatsachlich widersprechen, nicht aber, wenn neben der Transfer- auch die Steuer-
seite mitberlcksichtigt wird. In einem progressiven Steuersystem kann davon aus-
gegangen werden, dal} die Wohlhabenden, die die gleiche Staatsrente bekommen,
mehr an Steuern zu leisten haben als die armeren.

Sehr ernst sind die Befurchtungen zu nehmen, dal} eine garantierte Staatsrente die
Anreize fur eine Beschaftigung im offiziellen Sektor der Volkswirtschaft schwachen
und weitere Gruppen in die ohnehin explosionsartig wachsende Schattenwirtschaft
hineinkatapuiltieren kénnte. Das ist v.a. ein Problem des Verhaltnisses zwischen der
Hohe der Staatsrente einerseits und den Renten aus der Versicherung sowie den
Léhnen andererseits. 30% des Durchschnittslohnes als garantiertes Burgergeld fur
alle alteren Menschen sind relativ viel, angesichts der Tatsache, daf} heute sehr

viele Rentner trotz Beitragsleistung nur niedrige Mindestrenten beziehen.

Tabelle 2: Verhaltnis der durchschnittlichen Rente zu dem Durchschnittslohn in den

Lander Ost- und Mitteleuropas in %.

Land 1989 1990 1991 1992 1993 1994 | A1993/1989
Polen 53,3 65,0 76,2 71,7 70,3 72,8 +17,0
Albanien 76,9 74,2 74,6 45,5 440 . -32,9
Bulgarien 25,6 35,1 31,5 245 20,7 . -4.9
Tschehien 52,2 54,3 55,6 49,2 48 4 . -3,2
Slowakei 49,2 51,0 53,6 491 48,1 . -1.1
| Ungarn 63,1 62,6 64,3 60,9 59,7 44 4 -3,4
Rumanien 54,9 53,3 48,4 47,7 441 . -10,8
RuBland 35,7 33,7 48,5 27,8 34,3 . -1,4
Ukraine . 31,6 23,2 19,5 . . -
Weiru3land 37,0 25,7 34,4 20,1 33,7 30,4 -3,3
Litauen* . . 41,1 497 432 423 -
*) Verhdltnis der Nettogréen (nach Steuern)

Quelle: Golinowska (1995¢), S. 2.
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Die durchschnittliche Rente aus der Sozialversicherung betragt zur Zeit in Polen ca.
70% des Durchschnittsiohnes in der Volkswirtschaft. Das ist in Europa fast eine
Spitzenposition, wenn man von den franzdsischen Verhaltnissen absieht.

Die relative Position der Rentner verbesserte sich in Polen in der Transforma-
tionsphase um 17 Prozentpunkte. Diese Entwicklung ist einmalig in den Landern der
Region. Sie findet ihr Spiegelbild in dem Anstieg der Rentenausgaben gemessen am
BIP. 15 % des polnischen BIP werden fir die Rentenleistungen verbraucht. Zum
Vergleich erreichten diese Ausgaben in der Europaischen Union im Jahr 1992 einen
Anteil am BIP von 8,7 %.

Tabelle 3: Anteil der Ausgaben fur Rentenleistungen am BIP in %.

Land 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Polen 8,2 8,1 12,2 14,7 14,6 15,2
Albanien 57 6,8 12,7 6,3 59 )
Bulgarien 8,7 8,7 94 10,2 9.5

Tschehien 8,3 8,0 7,9 8,3 .

Slowakei 7.7 7,8 8,5 93 9,5

Ungarn 9.1 9.7 11,3 11,6 .

Ruménien 5,7 7,2 7,0 6,4

RuBland . . . 6,0

Ukraine 44 4.9 6,9 7.1 .

WeilruBland . 6,2 6.4 57 6,0

Quelle: In Anlehnung an Golinowska (1995c), S. 3.

Es kann nicht Ubersehen werden, dall eine positive Arbeitsmoral in Polen und in
vielen Ostlandern nicht so stark ausgepragt ist, wie z.B. in Deutschiand. Die Gefahr
der Abwanderung in die Schattenwirtschaft existiert immer, sie soll jedoch nicht
Uberschatzt werden. Erstens versuchen auch heute sehr viele Beschéftigte, die
Steuern und Beitrdge zu vermeiden, indem sie im inoffiziellen Sektor tatig sind.
Zweitens besteht auch heute eine starke Umverteilungskomponente in der Renten-
versicherung, die die Anreize fur eine offizielle Beschaftigung schmalert und das
Aquivalenzprinzip verletzt. SchlieRlich haben die Menschen, die keine Rente
beziehen und verschuldet oder unverschuldet in Not gerieten, gegenwartig gute
Chancen, nach einer Bedurftigkeitsprifung Hilfe zum Lebensunterhalt zu bekom-
men. Eine BedUrftigkeitsprifung ist aber noch keine Garantie dafur, dafd tatsachlich
nur die Bedurftigen die Sozialhilfe in Anspruch nehmen. Der Mibrauch im deut-
schen System beweist dies am besten. Auch in Polen kénnen die Antragsteller fur

die Sozialhilfe ihre tatsachliche Einkommens- und Vermdégensposition verschleiern.
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Das gilt allerdings auch fur die Festsetzung von Steuerbemessungsgrundlagen.
Deshalb reicht es nicht, eine breite Bemessungsgrundlage flr die Einkommensteuer
in den Transformationslandern zu installieren. Sie mull zusétzlich mit relativ gerin-
gen Aufwand durch die staatlichen Finanzbehoérden kontrollierbar sein. Dies ist mit
Sicherheit eine der schwierigsten Probleme in einem Land mit einer blUhenden
Schattenwirtschaft wie Polen.

Die Héhe des Quotienten ,Durchschnittsrente zu Durchschnittslohn gibt zunéchst
keine Information Uber die Versorgungslage der alteren Menschen. Um diese zu
erkunden, muf} ein Vergleich der Rentenleistungen mit dem Sozial- bzw. Existenz-
minimum vorgenommen werden." Um das Verstandnis der Probleme zu erleichtern,

werden die Léhne in die Analyse einbezogen.

Tabelle 4: Entlohnung, Renten und Sozialminimum in den Jahren 1991-1995

1991 1992 1993 1994 1995
l. Quartal

Sozialminimum 1 (fir berufstétige Personen)
in Tsd. Zi 970 1627 2126 2719 3273
Sozialminimum 2 [fiir Familien (2-4 Perso-
nen)] in Tsd. ZI 1947 3109 4 288 5 760 6 991
Mindestlohn in Tsd. ZI 614 1087 1352 1 800 2600
Durchschnittslohn in Tsd. ZI 1782 2 506 3263 4212 5411
Mindestiohn zum Sozialminimum 1 in % 63,3 71,2 63,3 66,2 79,4
Durchschnittslohn zum Sozialminimum 2 in % 91,5 80,6 76,1 73,1 77,4
Sozialminimum 3 (1-Person-Rentenhaushalt)
in Tsd. ZI 3104
Sozialminimum 4 (2-Personen-Rentnerhaus-
halt) in Tsd. ZI pro Person 2676
Durchschnittliche Rente 3 788%

*) eigene Schéatzung - 70% vom Durchschittsiohn

Quelle: Jacukowicz (1995), S. 25, Sajkiewicz (1995), S. 37.

Im ersten Quartal 1995 Uberstieg der Durchschnittslohn das Soziaiminimum far eine
berufstatige Person nur um 65%. Die durchschnittliche Rente erreichte in diesem
Zeitraum ca. 70% des Durchschnittslohnes, also etwa 3788 Tsd. ZI. Bezieht man
diesen Betrag auf das Sozialminimum, so errechnet sich ein Quotient von 1,15. Auch
wenn ein geringeres Sozialminimum 3 fUr die Rentner unterstellt wird - wie die von
IPSS'® ausgerechneten 3104 Tsd. ZI - verbleibt der entsprechende Quotient mit 1,22

' Die Analyse der Armut unter #lteren Menschen, die direkt mit den Begriffen Sozial- und Existenzminimum
verbunden ist, wird aufgrund der wichtigen Interdependenzen mit der Anrcizproblematik hier vorgezogen. In
dem Gliederungspunkt 9 werden dagegen nur noch allgemeine Bemerkungen zur Armutsentwicklung und
-bekampfung gemacht.

'* Institut fiir Arbeit und Soziales
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auf sehr niedrigem Niveau. Die durchschnittlichen Renten Uberstiegen das Sozial-
minimum far Rentner nur um ca. 22%.

Was bedeutet das fur die Staatsrente? Solite sie bei 30% des Durchschnittslohnes
fixiert werden, so wulrde sie gegenwartig nicht ausreichen, um das Sozialminimum
fur jeden alteren Burger zu garantieren. Erst eine Staatsrente in Hohe von etwa 50%
des Durchschnittslohnes kénnte dies leisten, sie ware jedoch in keinem Fall finan-
zierbar.'® Wenn die Staatsrente das Sozialminimum gewahren wirde und
gleichzeitig die Léhne und Sozialversicherungsrenten nicht viel héher liegen, wére
mit sehr starken negativen Beschaftigungsanreizen zu rechnen. Hier wird das echte
Dilemma der polnischen Rentenreform sichtbar: die Staatsrente soll ein Minimum far
die alteren Menschen aliein gewahrleisten und darf gleichzeitig die Arbeitsanreize
nicht negativ beeinflussen.

Das Sozialminimum als Ma@ fur die Staatsrente ist zur Zeit fur Polen nicht finanzier-
bar, wohl aber das physische Existenzminimum. In Polen wird die Mindestrente als
offizielles Existenzminimum bei den Berechnungen von Sozialhilfeleistungen ange-
wandt. Die Mindestrente betragt, zur Erinnerung, 35% des Durchschnittiohnes. Die
Messung des Existenzminimums am Durchschnittslohn ist jedoch methodologisch
und konzeptionell véllig falsch. Das Existenzminimum ist eine absolute, von der
Entwicklung der Léhne unabhangige GréRe. Es veréndert sich dagegen mit den
Preisanderungen der Guter, die in den unterstelliten Warenkorb einbezogen werden.
Diesen Fehler sahen woh! auch die Autoren des Regierungsprojektes, als sie eine
preisabhangige Indexierung der Staatsrente vorgeschlagen haben. In Zeiten stei-
gender Realléhne wirde der Anteil der Staatsrente an den Einkommen der Rentner,
die auch andere EinkUnfte erzielen (z.B. aus der Rentenversicherung), automatisch
sinken. Dies ist eine korrekte Lésung, was jedoch nicht den ursprunglichen Vorwand

zur Konstruktion des Existenzminimums beseitigt.
5.2.2. Die Rentenversicherung
Das Problem negativer Arbeitsanreize in einem Land, in dem die Rentenleistungen

und auch die Durchschnittsiéhne im Vergleich zum Existenz- oder Sozialminimum

insgesamt gering sind, kann durch eine Minimierung der Staatsrente nicht allein

!¢ Schon heute miiften neben den bereits gezahlten Renten ca. 600 Tsd. neue Anspriiche bewiltigt werden (vgl.
Gomutka 1995, S. 10).
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gelost werden. Wichtige positive Anreize flr die Beschaftigung im offiziellen Sektor
kénnen von einer effizienten, auf dem Aquivalenzprinzip basierenden Rentenversi-
cherung ausgehen. Das Regierungsprojekt sah neben der Staatsrente eine staatlich
organisierte, durch Umlagen finanzierte Pflichtversicherung vor. Angekundigt wurde
eine strenge individuelle Aquivalenz zwischen den Beitrdgen und den Leistungen.
Die Beitragsbemessungsgrundlage sollten die Léhne bilden, es wurde allerdings
eine Beitragsbemessungsgrenze bei 250% des Durchschnittslohnes festgelegt. In
die Leistungsbemessungsgrundlage sollte stufenweise die Entlohnung aus mehre-
ren Jahren einbezogen werden, mit dem Endziel, die gesamte Beitragszeit zu
bericksichtigen. Die vorgeschlagenen Koeffizienten fur die Anrechnung der Bei-
tragsjahre waren in dem Projekt mit 0,011 bis 0,0125 geringer als in der gegenwarti-
gen Losung. Im weiteren sah die Regierungsvorlage eine gemischte Rentenindexie-
rung vor. Die lohnabhangige Indexierung sollte das Gewicht 0,8 und die inflations-
bezogene das Gewicht 0,2 erhalten.

Auch dieser Teil des Projektes traf bei den polnischen Wissenschaftlern auf scharfe
Kritik, allerdings ungleich weniger als die Idee der Staatsrente. Es scheint jedoch
gerade dieser Bereich eher eine Antireform zu sein. In der Rentenversicherung sind
die Anreize fur die Beschéftigung im offiziellen Sektor der Volkswirtschaft zu instal-
lieren, eine strenge Aquivalenz zwischen den gezahlten Beitragen und erhaltenen
Leistungen zu verfolgen und eine Grundlage fur die Intensivierung der Ersparnisbil-
dung aufzubauen. Keines dieser Postulate kann als erfullt gesehen werden.
Gewanhrleistet der Staat eine Volksrente fur jeden alteren Burger, so gibt es Uber-
haupt keinen Grund mehr daftr, dal er selbst Trager einer weiteren Sozialversiche-
rung bleibt. Seine Aufgabe besteht in der Fixierung und Gewahrleistung von
Rahmenbedingungen fur die Entwicklung und das Funktionieren eines privatorgani-
sierten Versicherungszweiges. Dem Staat muf} die Versicherungstragerschaft um so
mehr entzogen werden, wenn eine Pflichtversicherung fir alle Beschéftigten in
Frage kommt. Nur so ist die diskretiondre EinfluBnahme der Politiker, die i.d.R. zu
enormen Systemineffizienzen fuhrt, zu minimieren. Zu Uberlegen bleibt, ob Uber-
haupt eine Versicherungspflicht vorgeschrieben werden mul}, oder geméafi dem libe-
ralen Gedankengut, die Verantwortung fur eigene Altersversorgung in die Hande der
mundigen Buorger zu Ubertragen ware.

Das Aquivalenzprinzip wird in dem Regierungsprojekt massiv durch die gewahlte

Indexierungsform verletzt. Die Lohnindexierung bedeutet, dal? die Rentner an dem
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durch die Beschaftigten erwirtschafteten Wohlfahrtsanstieg partizipieren, ohne fur
diesen eine Leistung zu erbringen. Auch die inflationsabhangige Indexierung verletzt
das Aquivalenzprinzip.'” Ein Verzicht auf jegliche Indexierung der Renten im Umla-
geverfahren gilt jedoch als politisch nicht durchsetzbar. Dieses Problem entsteht bei
dem alternativen Kapitaldeckungsverfahren nicht, zumindest wenn |langerfristig eine
positive reale Verzinsung des angesammelten Kapitals gewahrleistet wird.

Von der noch im letzten Jahr angekindigten Grindung privater Rentenversiche-
rungsfonds, sei es auf der Grundlage von Betriebsrenten oder bei privaten Versiche-
rungsanstalten, ist in der Regierungsvorlage nur wenig geblieben. Die Projekt-
autoren verwiesen darauf, daf? die Beschaftigten mit einer Entlohnung oberhalb von
250% des Durchschnittslohnes fur diesen Uberschissigen Betrag von der Pflicht-
versicherung freigestellt werden. Damit sollten Freirdume fur individuelle, freiwillige
Zusatzversicherungen geschaffen werden. Sie scheinen jedoch viel zu gering zu
sein, um eine verndnftige Grundiage far die Entwicklung privater Rentenfonds
darzustellen. Damit ist auch die Intensivierung der angesichts des Modernisierungs-
bedarfs in der polnischen Volkswirtschaft uneriaRlichen internen Kapitalbildung
gefahrdet. Das Regierungsprojekt fordert die Kapitalbildung kaum und &3t den
Beschaftigten keine Wahl bezliglich der Form der Altersversorgung.

Zu den Vor- und Nachteilen der Umlage- und Kapitaldeckungsverfahren gibt es eine
umfangreiche Literatur, auf die hier nicht weiter eingegangen werden soll."® Dem
Kapitaldeckungsverfahren wird i.d.R. nachgesagt, dall es die Ersparnisbildung
fordert und die Finanzierungsprobleme der Rentenversicherung bei schrumpfender
Bevdlkerung besser |6sen kann. Polen wird zur Zeit noch nicht von einer Bevélke-
rungsschrumpfung betroffen. Spatestens in 30 Jahren wird jedoch auch dieses Land
damit konfrontiert sein. Schon in 10 bis 15 Jahren werden die geburtenstarken
Jahrgaénge der Nachkriegszeit als Vorbote einer unglnstigen demographischen
Entwicklung die Rentenversicherung stark belasten.

Die Umsteliung der Rentenversicherung von dem Umlage- hin zu dem Kapital-
deckungsverfahren ist mit erheblichen finanziellen und organisatorischen Problemen
in der Ubergangszeit verbunden. Das ist wohl auch der Grund dafur, warum eine
solche Reform bisher ausblieb. Unumstritten ist, daf® die bisher erworbenen Renten-

anspriche rechtmaRig und zu erfullen sind. Fur die Ubergangszeit deutet sich

' Der Meinung von Gomulka, eine gemischte Indexierung sei ein Schritt in die richtige Richtung (vgl.
Gomulka 1995, S. 10), kann nicht zugestimmt werden.
18 Siche z.B.: Felderer (1987), Kitterer (1988), Zimmermann (1988), Jacger (1994).
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dadurch eine mehrfache finanzielle Belastung an. Erstens mussen die gegenwartig
in Anspruch genommenen Renten weiter gezahlt werden. Zweitens muassen die
Renten derjenigen gezahlt werden, die nicht mehr soviel Kapital auf ihrem Versiche-
rungskonto ansammeln kénnen, welches ihnen eine Altersversorgung entsprechend
der Gesamtbeitrdge zur Rentenversicherung, inklusive der bisher geleisteten Bei-
trage im Umlageverfahren, sichern wirde. Drittens missen Rentenfonds auf der
Basis des Kapitaldeckungsverfahrens aufgebaut werden.

Der Systemwechsel in der Rentenversicherung ist eine gesamtstaatliche Aufgabe.
Die Finanzierung der Reform aus allgemeinen Steuermittein kann deshalb als
legitim angesehen werden. Durch die Steuerfinanzierung kénnen die unvermeidba-
ren Lasten gleichmaRiger verteilt werden. Eine hohere Belastung der Beschaftigten
kann zwar nicht ausgeschliossen werden, sie bleibt jedoch geringer als bei einer
Beitragsfinanzierung, was besonders in Hinblick auf die Beschéaftigungsanreize in
der offiziellen Wirtschaft wichtig ist. Ein Anstieg der Steuersétze ist nur zu tolerieren,
wenn gleichzeitig eine Entlastung bei den Beitragssatzen erfolgt. Wird eine Staats-
rente eingefthrt, eine Pflichtversicherung abgeschafft und gleichzeitig eine frei-
willige Zusatzversicherung angestrebt, so gibt es zunachst keine obligatorischen
Beitrage mehr. Die Beschéftigten werden somit entlastet. Auf der anderen Seite
muUssen die Steuereinnahmen fur die Finanzierung der Staatsrente (hier ist eine
partielle Verrechnung mit den bisher geleisteten Staatszuschiissen zu der Renten-
versicherung und der Sozialhilfe fur altere Menschen moglich und notwendig) und
der alten Rentenanwartschaften erhoht werden. Wuarde die gesamte Entlastung
durch den Wegfall von Pflichtbeitrédgen in die Erhéhung der Steuern umgesetzt, so
wurde der Spielraum far die private Altersvorsorge vernichtet oder zumindest ent-
scheidend reduziert. Bei den Verschiebungen zwischen Steuern und Beitragen muf
deshalb &uRerst vorsichtigt vorgegangen werden. Es lohnt sich auch, nach ergan-
zenden Finanzierungsquellen zu suchen. Eine Moglichkeit besteht in der Verwen-
dung von Privatisierungseridésen. Diese sollen jedoch nicht Uberbewertet werden.
Eine Erhéhung der Staatsverschuldung fur die Rentenreform muld wegen der kata-
strophalen Haushalts- und Verschuldungslage nach Médéglichkeit vermieden wer-
den." Sollten zusatzliche Staatsschulden sich als unvermeidbar erweisen, so ist
jegliche Verpflichtung der privaten Rentenfonds, diese Verschuldung zu finanzieren,

abzulehnen. Solche Konstruktionen wirden nichts am Umlageverfahren andern

' Zu der Problematik der Staatsverschuldung in Polen siche Sowada (1995).



19

auller einer Zwischenschaltung von Fonds. Die Fondsmittel wiirden in dieser Situa-
tion fur die Finanzierung laufender Renten verbraucht. Das fur reale Modernisie-
rungs- und Erweiterungsinvestitionen in der Volkswirtschaft notwendige Realkapital,
das Ertrage und Zinsen bringt, kénnte so nicht entstehen.

Um die Belastungen fur die Ubergangszeit zu reduzieren, missen die Ausgaben aus
der noch umiagefinanzierten Restrentenversicherung méglichst gering gehalten
werden. Hier bestehen einige wichtige Einsparungsméglichkeiten, die auch bei der
Fortsetzung des bisherigen Umlageverfahrens genutzt werden mussen. Erforderlich
wére zunachst, das gesetzliche Rentenalter besonders fir Frauen anzuheben. Die
Vorruhestandsméglichkeiten muRten auf ein Minimum reduziert bzw. aquivalente
Leistungsabschlage bei vorzeitiger Inanspruchnahme der Renten eingefuhrt werden.
Der Vorruhestand ist dagegen keine Gefahr fur die Rentenfinanzierung nach dem
Kapitaldeckungsverfahren, da er in diesem System automatisch zu Abschlagen
fuhrt, wodurch die individuelle Aquivalenz zwischen Beitrdgen und Leistungen unter
Berucksichtigung des Risikoausgleichs stets bewahrt bleibt. Das polnische Regie-
rungsprojekt geht mit den Vorschlagen fur eine stufenweise Abschaffung des Vor-
ruhestandes und die Erhéhung des Rentenalters in die richtige Richtung.

Eine weitere Einsparméglichkeit stellt die Abschaffung der zum gré3ten Teil noch
aus der Zeit des Sozialismus stammenden Branchen- und Berufsprivilegien dar. Die
Regierung schlug vor, die Kosten fur diese Privilegien zu internalisieren. Hohere
Rentenleistungen sollten Hand in Hand mit héheren Rentenbeitragen fir die be-
troffenen Gruppen gehen. In einer privaten Versicherung ist ein solches Vorgehen
selbstverstandlich. Die Streichung aller Privilegien wird jedoch erhebliche Akzep-
tanzprobleme und politische Widerstdande hervorrufen. Nichtsdestotrotz ist sie
notwendig.

Als letzte Einsparmadglichkeit soll an dieser Stelle die Anderung des Indexierungs-
verfahrens auf eine inflationsbezogene Indexierung genannt werden. Diese Mal3-
nahme bringt in Zeiten steigender Realléhne eine Entlastung. Bei sinkenden Real-
|I6hnen wirde dagegen die Belastung der Rentenversicherung héher liegen als bei
einer lohnabhangigen Indexierung. Auch hier ist mit erheblichen Widerstanden in
der Bevdélkerung zu rechnen, gerade jetzt, da sich eine Entwicklung positiver Real-

|I6hne verfestigt hat.
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5.3. Gesamtbewertung des Regierungsprojektes

Die bisherigen Uberlegungen machen die ablehnende Position gegeniiber dem
Regierungsprojekt zur Reform der Rentenversicherung deutlich. Der wichtigste
Grund fur die Ablehnung ist jedoch nicht der Vorschlag einer Staatsrente, wie den
meisten polnischen Kritiken zu entnehmen ist. Die Staatsrente, als eine Form des
Burgergeldes fur die alteren Menschen, ist eine begriRenswerte Idee. In dem
Regierungsprojekt wird sie jedoch falsch konzipiert. Sie orientiert sich an der Héhe
der Durchschnittsléhne statt am Sozial- bzw. Existenzminimum. Abzulehnen sind die
Vorschlage fur die umlagefinanzierte obligatorische Rentenversicherung. Zwar ist
die Starkung des Aquivalenzprinzips im Vergleich zu der gegenwartigen Lésung in
diesem Bereich zu begrufRen, sie geht jedoch nicht weit genug. Zu Uberdenken ist
die Notwendigkeit einer Pflichtversicherung. Staatliche Tragerschaft und die Beibe-
haltung des Umlageverfahrens bei der sich andeutenden unginstigen Bevolke-
rungsentwicklung (stetig sinkende Fertilitatsraten) und steigendem Bedarf an Kapital
sind abzulehnen.

Auch die zahlreichen Gegenvorschldge der polnischen Wissenschaftler kénnen
nicht zufriedenstellen. 1.d.R présentieren sie keine geschlossenen und konsistenten
Konzepte. Vermi3t werden besonders Vorschlage zur Integration des Renten-
systems mit dem Steuer-Transfer-System. In dieser Beziehung geht das Regie-
rungsprojekt weiter als viele Vorschléage von Experten. Der Ubergang zu dem Kapi-
taldeckungsverfahren wird breit unterstltzt. Es fehlt aber auch an klaren Konzepten
fur die Finanzierung der Ubergangszeit. Der relativ komplexe Ansatz von Topinski
und Wisniewski®®, der zu den wenigen Ausnahmen zahlt, halt in vieler Hinsicht einer
kritischen Analyse nicht stand.

Bei der Suche nach der Lésung von Ubergangsproblemen einer Rentenreform kann
Polen auf die Erfahrungen lateinamerikanischer Lander, besonders von Chile,
zurickgreifen. Zu beachten ist jedoch, dal? die makro6konomische und politische
Situation in Chile 1980 der gegenwartigen Situation in Polen entgegengesetzt war.
Im Jahr der Rentenreform machten die Ausgaben fur Renten in Chile gerade 5% des
BIP aus. In Polen werden zur Zeit 15% des BIP fur die Renten ausgegeben. Die
meisten Polen sind in die Rentenversicherung einbezogen, so daf} jede Reform

anders als in Chile sehr breite Bevélkerungsschichten involviert. Nicht zuletzt ist die

2 Siche dazu Topinski/Wisniewski (1992), (1995).
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politische Lage zu beachten. Die Militardiktatur hatte die Durchsetzung der ein-
schneidenden Rentenreform in Chile erheblich erleichtert.?' In der jungen polnischen
Demokratie, mit sehr starken Interessengruppen und Seilschaften, sind politische
Widerstande gegen mit Kosten und persénlichen Opfern verbundene Reformen

genauso stark einzuschatzen, wie zur Zeit in Deutschiand.

6. Reform des Gesundheitssystems

Der Gesundheitszustand der polnischen Bevélkerung wird allgemein als schlecht
bezeichnet. Mit Sicherheit hat das seine Griinde auch in dem UberméaBigen Alkohol-
und Tabakkonsum, den schlechten Ernahrungsgewohnheiten und dem Zustand der
Umwelt. Die durchschnittliche Lebenserwartung der Manner betrug im Jahr 1993 nur
67,4 Jahre, die der Frauen 76 Jahre. Die Sterblichkeit der Kinder unter einem Jahr
ist mit 16,2 pro Tausend zwei- bis dreimal héher als gegenwartig in Westeuropa
(vgl. Dziubinska-Michalewicz 1995, S. 126). Die katastrophale hygienische Lage ist
die wichtigste Ursache fur eine massive Ausbreitung von Salmonellenvergiftungen,
Krankheiten der Verdauungsorgane und von Gurtelrose. Auf der Tagesordnung sind
Krankheiten der Atemorgane. Die Spitzenposition unter den Todesursachen belegen
jedoch ahnlich wie in Deutschland die Kreislauf- und Herzkrankheiten sowie Krebs.
Das polnische Gesundheitssystem tragt bis heute das Erbe der sozialistischen
MiRwirtschaft. Die technische Ausstattung der meisten Einrichtungen ist veraltet, die
bauliche Substanz ruiniert. Das verfassungsmaRig festgelegte Recht auf unentgeltli-
che Versorgung mit Gesundheitsleistungen ist seit Jahren nur noch eine Fiktion.

In den Jahren 1945-1950 wurde das polnische Gesundheitwesen weitgehend
verstaatlicht. Private Praxen und karitative Einrichtungen blieben nur noch vereinzelt
erhaiten. Die Finanzierung des Gesundheitswesens wurde direkt aus dem Staats-
haushalt betrieben oder den Staatsunternehmen Uberlassen. Mit dem Beginn der
Transformationsprozesse veranderten sich die Rahmenbedingungen. Die von
Zuschussen abgeschnittenen Staatsfirmen setzten den Rotschtift zunachst bei
eigenen Sozialleistungen an. Die meisten betrieblichen Polikliniken wurden abge-
wickelt. Gleichzeitig traff der rigorose Sparkurs der Regierung die direkt durch den

Staat finanzierten Einrichtungen.

! Zu den Problemen der Rentenreform in Chile siche z.B. Larrain (1993), Nitsch/Schwarze (1995).



22

Tabelle 5: Staatsausgaben fur das Gesundheitswesen in den Jahren 1989 - 1993

1989 1990 1991 1992 1993

Staatsausgaben (ohne Kommunen) in Mrd. ZI 3565,0| 25619,1 | 36826.,8 | 53651,8 | 67064,2
Anteil des Gesundheitsbudgets an Staatsausgaben 11,8 14,8 16,3 14,8 14,0
Ausgaben des Staates und der Kommunen in Mrd. ZI | 3565,0] 25619,1 | 39603,1 | 57935,2 | 72696,3
reale Wachstumsrate (Vorjahr = 100) 105,5 104,8 90,8 771 92,7
Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP 3.0 4.3 48 5.1 4.6
Struktur der Staatsausgaben flir Gesundheitswesen

- Léhne und Gehélter . . 261 35,6 36,6
- allgemeine Krankenhauser . . 36,3 371 39,0
- Kliniken 8,5 7.6 9,4 8,2 8,1
- Zuzahlungen zu Medikamenten . 10,3 15,2 13,4 12,2
investitionsausgaben in Mrd. ZI 489,3| 2490,5| 3053,2| 3343,1| 58428
reale Wachstumsrate (Vorjahr = 100) 76,7 74,2 71,9 76,5 139,4

Quelle: Dziubinska-Michalewicz (1995), S. 117.

Zwar stieg der Anteil der Gesundheitsausgaben am BIP in den Jahren 1989 - 1993
von 3,0 auf 4,6%, die realen Ausgaben des Staates und der Kommunen sanken
jedoch seit 1991 permanent. Besonders stark wurden die Investitionen gekurzt. Erst
1993, als der Verfall staatlicher Einrichtungen sich dramatisch beschleunigte, wurde
eine Investitionsoffensive gestartet.

Das Gesundheitswesen ist nach funf Jahren Transformation weiterhin vom Staat
dominiert. Allerdings ist auch ein starkes Wachstum des Privatsektors zu verzeich-
nen. Am schnellsten ging die Privatisierung von Apotheken vonstatten, die 1993 fast
90% aller Verkaufseinrichtungen erfal3te. Auch in den Bereichen ambulanter und
zahnarztlicher Versorgung wachst der nichtstaatliche Sektor sehr schnell.

Durch die Privatisierungswelle und die Kirzungen der realen Staatsausgaben kam
es zu einer Verschiebung in den Finanzierungsquellen. Der realen Einschrankung
der Staatsausgaben foigte eine vielfaltige Erhéhung der Privatausgaben. Erstens
stieg die Selbstbeteiligung der Patienten an den verschriebenen Arzneimitteln von
18% im Jahr 1991 auf 46% im Jahr 1993 (vgl. Dziubinska-Michalewicz 1995, S.
123). Zweitens stiegen die direkten Ausgaben der Haushalte fur ambulante und
zahnarztliche Behandlung. Weit verbreitet sind auch die sog. ,freiwilligen* Zahlun-
gen der Krankenhauspatienten fir Putz- und Nahrungsmittel. Ahnlich wie in der
Planwirtschaft explodieren die Schmiergelder an Arzte, die offiziell als ,Beweise der
Dankbarkeit" deklariert werden.

Die bisherigen Veranderungen im polnischen Gesundheitswesen konzentrierten sich

auf organisatorische Verschiebungen der Kompetenzen, Kommerzialisierung und
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Privatisierung der Einrichtungen, Erhéhung der Selbstbeteiligung sowie auf die
Einschréankung unentgeltlicher Leistungen durch Einflhrung von Positivlisten. Eine
strukturelle Finanzierungsreform, ndmlich der schon im Balcerowicz-Plan angekun-
digte Aufbau einer Krankenversicherung (siehe ,Das Wirtschaftsprogramm® 1991, S.
24), blieb bis heute aus.

Die Einfuhrung einer Krankenversicherung héatte in Zeiten permanenter Zahiungs-
schwierigkeiten des Staates den Vorteil, dal sie eher eine Stetigkeit und Vorher-
sehbarkeit der Finanzierung gewahrleisten kénnte. Im defizitdren Staatshaushalt
werden die sozialen Posten als Bereich fUr umfangreiche Einsparungen bevorzugt.
Eine Krankenversicherung wirde auch endgultig mit der Fiktion von der vollstandi-
gen, kostenlosen Gesundheitsversorgung brechen und kénnte das Kostenbewul3t-
sein der Burger stérken. Um diese Ziele zu erreichen und gleichzeitig die Gefahr von
Kostenexplosionen im Gesundheitswesen auf das Minimum zu reduzieren, muf} die
Krankenversicherung von Anfang an sich den restriktiven Effizienzkriterien unterwer-
fen. Das deutsche System der gesetzlichen Krankenversicherung bildet das beste
Beispiel dafir, was nicht passieren darf. Es ist durch ein schlecht gedachtes Soli-
daritatsprinzip pervertiert und verfuhrt geradezu die Patienten, Arzte, Politiker und
Funktionare es Uber alle Grenzen gemal der individuellen Rationalitat auszunutzen
(vgl. Vaubel 1990, S. 16 f.).

Die polnische Krankenversicherung koénnte als gesetzliche, umlagefinanzierte
Pflichtversicherung funktionieren. Ahnlich wie im Bereich der Rentenversicherung
muf} jedoch auch hier jegliche politisch gewollte Einkommensumverteilung ausge-
schlossen und dem Steuer-Transfer-System Uberlassen werden. Durch diese Forde-
rung wird gleichzeitig die Einkommensabhéngigkeit der Beitrage abgelehnt.

Wird eine angemessene Grundversorgung aller Barger mit Gesundheitsleistungen
als politisches und soziales Ziel angestrebt, so ensteht das besondere Problem des
Ausgleichs zwischen schlechten und guten Risiken. Aus ethischen Grunden ist es
vertretbar, daf die haufiger krankwerdenden Menschen (solange sie die Krankheit
nicht fahriaRig oder vorsatzlich hervorufen) nicht starker durch die Beitrédge belastet
werden, als die, die das Gluck haben, gesinder zu sein. Damit pladieren wir fur
lump-sum Krankenversicherungsbeitrage fur jeden Burger. Mdglich ist aber auch
eine Differenzierung der Beitrdge nach Altersgruppen und/oder Geschlecht oder
eine Kalkulation, die in der arbeitsaktiven Zeit die Bildung von Altersrucklagen

ermdglicht, wie es in den privaten Versicherungen praktiziert wird. Eine Alternative
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bildet eine direkte Subventionierung der schlechten Risiken durch den Staat
verbunden mit Kontrahierungszwang fur private Versicherungsunternenmen.

Die Einfuhrung eines solchen Systems im Gesundheitswesen verstarkt die Notwen-
digkeit der Festlegung der Grundieistungen, die durch die Krankenkasse Ubernom-
men werden sollen. Die Aufstellung von Positivlisten ist mit Sicherheit einer der
schwierigsten Aufgaben, da hier sowohl medizinisch-technische als auch moralische
und ethische Gesichtspunkte zu berdcksichtigen sind (vgl. Kliemt 1993, S. 13 f.). Fur
alle Leistungen, die nicht zu der Grundversorgung gezahlt werden, muRten die
Patienten selbst aufkommen. Sie kénnten aber auch freiwillig private Zusatzversi-
cherungen mit verschiedenen Wahltarifen abschlieen.

Die Beitrage zur Krankenversicherung muf3ten von den Versicherten selbst getragen
werden. Eine Beteiligung der Arbeitgeber ist aus konzeptionellen Grunden abzuleh-
nen. Im Ubrigen, sie ist nichts anderes als eine Verschleierung der tatsachlichen
Kosten der Arbeitnehmer fur jede gesetzliche Versicherung. Fur die Personen, die
die Beitrage fur die Krankenversicherung nicht tragen kénnen, mif3te der Staat
einspringen. Eine Beteiligung der Arbeitslosen- und Rentenversicherungen bei
deren Benefizienten ist zwar denkbar, aber gemaR dem verfolgten Konzept von
Ausschlufy der Umverteilung aus der Versicherung und strickter Aufgabenteilung
nicht systemkonform.

Die polnischen Vorschlage bezuglich der Organisation und Finanzierung dar Kran-
kenversicherung, soweit sie existieren, gehen nicht so weit.?? Das Ressentiment zu
dem paternalistischen Fursorgestaat ist in Polen mindestens so stark ausgepréagt
wie in Deutschland. Aus diesem Grund wird das deutsche System oft als Vorbild
dargestellt, offensichtlich ohne seine zerstérenden Strukturfehler zu erkennen.
Gerade aber im Bereich der Krankenversicherung hat Polen die einzigartige histori-
sche Chance, von Anfang an einen effizienten Weg zu gehen. Da die Krankenver-
sicherung umlagefinanziert wird, entstehen hier keine gréfere Finanzierungs-
probleme bei dem Ubergang zu einem neuen System. Der Belastung durch die
Beitrage fur eine Krankenversicherung mul? aber die Senkung der Steuern minde-
stens in der H6he der gegenwartigen Staatsausgaben flr das Gesundheitswesen

folgen.

22 Siehe z.B. Muszalski/Plawucka/Szurgacz (1994), Golinowska/Tymowska/Wlodarczyk (1991), Winiewski
(1991).
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7. Die Arbeitslosenversicherung

Eine offene Arbeitslosigkeit war fur die Zentralverwaltungswirtschaft, in der das
Recht auf einen Arbeitsplatz ohne Rucksicht auf die Effizienzverluste sehr ernst
genommen wurde, ein fremdes Phanomen. Nach dem Beginn der Transformation
explodierte jedoch die Zahl der Arbeitslosen. Nach und nach begannen die Unter-
nehmen und der Staat ihre Beschaftigungsiberhdnge abzubauen. Ende 1990
registrierten die Arbeitsamter in Polen schon 1,126 Mio. Arbeitslose, was einer
Arbeitslosenquote von 6,3% entsprach.?® Ende 1993 erreichte die Arbeitslosenquote
schon 15,7%. Mehr als 2,9 Mio. Personen hatt sich arbeitslos gemeldet. Den
Hochepunkt von 16,9% erreichte die Arbeitslosenquote im Juli 1994. Ende August
1995 ermittelte die Arbeitsverwaltung eine Arbeitslosenquote von 15,2%. Mit dem
Wirtschaftswachstum stabilisierte sich die Situation auf dem Arbeitsmarkt.

Mit Sicherheit ist die Massenarbeitslosigkeit einer der wichtigsten sozialen Brenn-
punkte. Dabei vermittelt die offizielle Arbeitslosenquote noch keine exakten Informa-
tionen GOber den tatsachlichen Zustand des Arbeitsmarktes. Die fur den Sozialismus
charakteristische versteckte Arbeitslosigkeit wurde keinesfalis beseitigt. Sollte Polen
tatsachlich binnen einer Dekade in die Européische Union integriert werden, so wird
das enorme UmstrukturierungsmaRnahmen und die Freisetzung von Millionen
Uberschussigen Arbeitskraften im Agrarsektor zur Folge haben (vgl. Sowada 1994,
S. 17). Nicht zu vernachlassigen sind die Personallberhénge in den groRen Staats-
firmen, besonders im Bergbau. Der versteckten Arbeitslosigkeit muf auch ein grolRer
Teil der Vorruhestandler sowie der Beschaftigten in den diversen Arbeitsbeschaf-
fungsmalinahmen zugerechnet werden.

Die Entstehung der offenen Arbeitslosigkeit erzwang eine schnelle Organisation der
Arbeitslosenversicherung, die in Polen durch den sog. Arbeitsfonds abgewickelt
wird. Die Unternehmen zahlen einen Beitrag in Héhe von 2% der Lohnsumme in den
Arbeitsfonds ein. Diese Mittel reichen bei weitem nicht aus, um das Arbeitslosengeld
und andere Aufgaben (wie z.B. die Durchfuhrung von Umschulungen) zu finanzie-
ren. Die Defizite werden durch den Staatshaushalt ausgeglichen. Die Staatszu-
schusse machten 1993 60% der Gesamteinnahmen des Fonds aus.

Die Arbeitlosenversicherung erfordert dringend Reformen. Notwendig ist eine kraf-
tige Erhéhung der Beitrage, um die Defizite des Arbeitsfonds zu reduzieren bzw.

® Die folgenden Zahlenangaben beruhen auf den Informationen der Polnischen Zentralbank.
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eliminieren. Auch auf der Leistungsseite besteht ein Bedarf an Anderungen. Hier
startete Polen in die Transformation mit einer riesigen Panne. Das erste Gesetz Uber
die Arbeitslosigkeit von 1989 gab allen Personen im arbeitsfahigen Alter das Recht
auf ein unbefristetes Arbeitslosengeld, unabhangig davon, ob sie in ihrem Leben je
einer offiziellen Beschéaftigung nachgegangen waren oder nicht (vgl. Sowada 1993,
S. 77 f.). Die besonders fur alle Hausfrauen freundliche Regelung fuhrte zur Explo-
sion der Ausgaben aus dem Arbeitsfonds. In den Jahren 1991-1995 wurde der Be-
rechtigtenkreis stufenweise stark eingeengt. Gleichzeitig reduzierte der Gesetzgeber
die Hoéhe und die Dauer der Leistungen fur Arbeitslose. Zur Zeit wird das
Arbeitslosengeld héchstens 12 bis 18 Monaten gezahlt. Ausnahmen gelten nur far
die Personen, die Kinder zu versorgen haben. In diesem Fall ist eine unbefristete
Leistung unter der Bedingung vorgesehen, dal? der Ehegatte auch arbeitslos ist.
Diese sozialmotivierte Regelung ist nicht systemkonform. Armutsbekémpfung und
Einkommensumverteilung, sei es aus familienpolitischen oder anderen Grinden,
sollten nicht den Aufgaben der Arbeitslosenversicherung zugeordnet werden, son-
dern sind dem Steuer-Transfer-System zu Uberlassen (vgl. Vaubel 1990, S. 45).
Dagegen muR? die Arbeitslosenversicherung in einem konsistenten System Leistun-
gen der Rentenversicherung Ubernehmen, die an solche Vorruhestandler gezahit
werden, die nicht aus freiem Willen aus den Beschéftigungsverhaltnissen ausge-
stiegen sind, sondern im Rahmen einer arbeitsmarktpolitisch motivierten Personal-
freisetzung ihren Arbeitsplatz raumen muflten.

Ein weiterer Reformbedarf besteht in der Starkung der Risikoaquivalenz der Bei-
trage. Divergiert das Arbeitslosigkeitsrisiko in den verschiedenen Wirtschaftssekto-
ren, dann ist es durchaus méglich und zumutbar, da} die Versicherungsbeitrédge
entsprechend differenziert werden. Ob die Beitrdge durch die Arbeitgeber oder
durch die Arbeitnehmer gezahlt werden, ist letztendlich nur eine technische Frage.
Sie mussen im Endeffekt durch die Mitarbeiter der Unternehmen erwirtschaftet
werden. Um die lllusion Uber die tatsachlichen Kosten der Arbeitslosenversicherung
Zu minimieren, ist ein ausschlieBlicher Arbeitnehmerbeitrag vorteilhafter. Trifft das
Arbeitslosigkeitsrisiko alle Beschaftigten, so ist eine Pflichtversicherung legitim. Das
geeignete Finanzierungsverfahren ist das Umlageverfahren. Werden die Beitrage
lohnproportional erhoben, so mussen auch die Leistungen der Arbeitslosenversiche-

rung aquivalent lohnproportional bleiben.
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Die Arbeitslosenversicherung muf® sich selbst finanzieren, d.h., die Summe der
Beitrdge muR im Prinzip ausreichen, um alle Verpflichtungen fristgemaf zu erfullen.
Staatszuschusse kénnen nur zugelassen werden, wenn unvorhersehbare Struktur-
briche bzw. temporare Lucken, die durch ein zeitliches Auseinanderfallen von
Einnahmen und Ausgaben entstehen, zu Uberbriicken sind. Es ist stets darauf zu

achten, dal} die Staatszuschusse mittelfristig zurickgezahlt werden.

8. Armut in Polen und die staatliche Sozialhilfe

Eine der wichtigsten Aufgaben jedes modernen Staates ist es, daflr zu sorgen, daf
keiner seiner Burger nur deshalb verhungert oder erfriert, weil er arm ist. Deshalb
wird der Solidargemeinschaft zugemutet, fur die Grundversorgung der Armsten in
der Gesellschaft die Verantwortung zu tragen. Die Lésung dieser Aufgabe erfordert
zunachst die Definition von Armut. Einer der Klassiker der Soziallehre, Rowentree,
versuchte, die Armutsgrenze mit dem Wert eines Warenkorbes auszudrtcken, der
die bloRe physische Existenz und die Erhaltung der potentiellen Produktivitatskraft
erméglichen solite (vgl. Rowentree 1901). Die Sozialpolitik entwickelte noch weitere
Armutsbegriffe. Fir das Konzipieren staatlicher Sozialleistungen werden besonders
die absoluten Armutsgrenzen verwendet. Zum einen handelt es sich hier um das
Existenzminimum, das den Betroffenen das physische Uberleben garantieren soll.
Zum anderen wird das Sozialminimum genannt (oft als sozio-kulturelles Minimum
bezeichnet), das neben der physischen Existenz auch die Teilnahme am gesell-
schaftlichen Leben erméglichen soll. Die relativen Armutsgrenzen, die eher einen
informativen Charakter haben, beziehen sich in der Regel auf das durchschnittliche
Haushalts- oder Individualeinkommen bzw. auf die durchschnittlichen Ausgaben
eines reprasentativen Haushaltes oder Individuums. Die subjektiven Armutsgrenzen
werden anhand von Befragungen von représentativen Personen ermittelt, die dekla-
rieren sollen, bei welchem Einkommen ihrem Empfinden nach die Armutsgrenze liegt
(vgl. Smeeding/Saunders u.a. 1993, S. 246 f.).

Seit 1981 berechnet das polnische Institut far Arbeit und Soziales das Sozialmini-
mum. Den polnischen Schatzungen zur Folge lebten 1994 ca. 50% der Polen unter

dem Sozialminimum.?* Als MaR fur das Existenzminimum wird offiziell die Min-

¥ Die hier folgenden Zahlenangaben stiitzen sich auf Golinowska (1995a), S. 5.
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destrente verwendet, die bei 35% des Durchschnittslohnes liegt.”® Das oben
genannte Institut berechnet aber auch ein physisches Existenzminimum anhand des
Wertes eines Warenkorbes, der 1994 je nach GréRRe des Haushaltes zwischen 955
und 1130 Tsd. ZI pro Person betrug. 1994 lebten 8 bis 9% aller polnischen Burger
offiziell unter dieser Armutsgrenze. Offensichtlich konnten jedoch nicht alle Einkom-
mensquellen ermittelt werden, da es der Definition nach nicht méglich ist, unter dem
Existenzminimum zu Uberleben. Die Weltbank verwendet in inrem Rapport zur Armut
in Polen als Armutsgrenze 39% des Durchschnittslohnes in der Volkswirtschaft.
Danach lebten 1994 fast 19% aller Polen in Armut. Die Untersuchungen der Welt-
bank ergaben im weiteren, dal? die Armut in Polen zwar verbreitet ist, ihre Tiefe
gemessen am poverty gap jedoch mit 13% geringer ausféllt als in den meisten
anderen Landern der Region (vgl. Topinska 1995, S. 20 f.).

Poverty gap kann vereinfacht wie folgt ausgerechnet werden:

ro=5 232

PG poverty gap

Q Anzahl der Personen, die als arm eingestuft werden
z Armutsgrenze

Yi Individualeinkommen

Die geringe Armutstiefe kann bedeuten, dall die meisten als arm eingestuften
Menschen Einkommen erzielen, die nur knapp unter der Armutsgrenze liegen. Um
die Armut zu beseitigen, mufte jede der betroffenen Personen einen durchschnittli-
chen Betrag von 13% der Armutsgrenze, also ca. 4% des Durchschnittslohnes
erhalten.

Die Bekampfung der Armut ist far sich entwickelnde Lander, wie Polen, keine einfa-
che Aufgabe. Die besten sozialpolitischen Konzepte nitzen wenig, wenn sie die
Krafte der Volkswirtschaft Gberbeanspruchen und keine Spieirdume far Einkom-
mens- und Vermdgensumverteilung existieren. Mit Sicherheit ist eine gute Wachs-

tumspolitik immer die beste Sozialpolitik. Es ist leichter, einen ,gro3en Kuchen®

% Der methodologische Fehler von solch einer Messung von Existenz- bzw. Sozialminimum wurde im
Gliederungspunkt 5.2.1. diskutiert.
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ungleich als einen ,kleinen Kuchen® gleich zu verteilen. Bis aber mehr zu verteilen
vorhanden sein wird und die Lasten des Sozialismus Uberwunden werden, vergehen
Jahre, wenn nicht Jahrzehnte. Effiziente Systeme der sozialen Sicherung, darunter
auch die Fursorge fir die Armsten in der Gesellschaft, kénnen die Wachstumspro-
zesse in der Volkswirtschaft durch die Starkung des sozialen Friedens beschleuni-
gen. Die Anforderungen an die Sozialpolitik steigen, je geringer ihre Spielraume und
je kleiner die verfugbaren Mittel sind.

Eine minimale Grundversorgung hat naturlich den Nachteil, daR sie die Armsten aus
dem gesellschaftlichen Leben ausschlieRt und denen nur das physische Uberleben
ermdglicht. Sie hat gleichzeitig den Vorteil, dal die negativen Arbeitsanreize, die mit
jedem garantierten Staatstransfer verbunden sind, minimiert werden (vgl. Vaubel
1990, S. 66). Offen bleibt die Organisation der Grundversorgung und der Armuts-
bekampfung. Eine stufenweise Einfuhrung eines durch ein konsistentes System von
Sozialversicherungen ergénzten, integrierten Steuer-Transfer-Systems ist eine
interessante und realisierbare Moglichkeit. Bis ein neues System gefunden und
installiert wird, mu} das gegenwartige System der Sozialhilfe beibehalten und nach
Moglichkeit den wachsenden und sich verdndernden Anforderungen angepal3t

werden.”®

9. Ein System der sozialen Sicherung fiir die Transformationslander

In der finanzwissenschaftlichen Literatur findet man einige Modelle der integrierten
Steuer-Transfer-Systeme, negativen Einkommensteuer und des Burgergeldes.”” Die
Grundaussage dieser Modelle ist, dal die Einkommensumverteilung, soweit sie
politisch gewollt und sozial legitim ist, Uber die Steuern und Transfers an die einzel-
nen Haushalte oder Individuen durchgefuhrt werden soll. Die Transfers und das
Steuersystem sollen nicht nur aufeinander abgestimmt, sondern nach Mdglichkeit in
einem System vereinigt werden. Effizienzgewinne und Abbau der Blrokratie gehd-
ren zu den vielen Vorteilen eines solchen Systems.

Die Installierung eines umfassenden Steuer-Transfer-Systems kann angesichts der

hohen organisatorischen Anforderungen und der desolaten Finanzlage in Polen nur

% Zu den gegenwirtigen System der Sozialhilfe in Polen siche Szumlicz (1993).
%7 Zu den diversen Modellen siche z.B.: Mitschke (1985),(1994), Kronberger Kreis (1986), Hiither (1990),
Kress (1994), Petersen (1995).
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stufenweise erfolgen. Den ersten Schritt kénnte die Einflhrung einer Staatsrente
bedeuten. Die alteren Menschen (Uber die Altersgrenze kann durchaus noch disku-
tiert werden) fallen aus den Arbeitsmarkten ohnehin heraus, so daf} die negativen
Arbeitsanreize fur die ,bereits Alte" minimal sind, wenn von Zuverdienstméglichkei-
ten abgesehen wird. Bei der EinfUhrung der Staatsrente ist eine breite Verrechnung
mit der bisherigen sozialen Leistungen (soziale Komponente der Renten, Sozialhilfe
fur altere Personen) moglich, so dall die Finanzierungslasten fur den Staat nicht
exorbitant steigen wirden.

Ein zweiter Schritt kénnte die Einfuhrung einheitlicher Transfers fur Kinder und
Jugendliche in der Ausbildung sein. Es mlfRte dabei sichergestellt werden, daR
diese Transfers tatsachlich den Adressaten zugute kommen, und nicht durch die
allgemeine Haushaltsentlastung die Eltern vom Nachgehen einer Marktbeschéafti-
gung abhaiten. Es muRten im weiteren Altersgrenzen festgelegt werden. Eine
Differenzierung der Leistungsdauer ist legitim, wenn man bertcksichtigt, dal} die
Personen mit hdherer Ausbildung in ihrem Berufsleben i.d.R. mehr verdienen und
dadurch auch mehr an Steuern zahlen. Es mul} aber auch das Problem derjenigen
Personen gelést werden, die vorsatzlich ihre Ausbildungszeit verlangern. Dieses
Problem soll jedoch nicht Uberbewertet werden. Wenn die Transfers gerade das
physische Existenzminimum abdecken, bestehen fur die betroffenen Individuen
genug Anreize, die Ausbildung schnell abzuschlief3en.

Neben der Differenzierung der Transferdauer bietet sich eine alternative Lésung an.
Denkbar ist ein System mit fixierter Altersgrenze, die sich z.B. an die minimalen oder
durchschnittlichen Ausbildungsdauer orientiert. Den jungen Menschen, die l&nger in
der Ausbildung bleiben, kénnte der Staat verzinste Kredite gewahren. Diese Kredite
muRten, ahnlich wie Teile des deutschen BafoéG's, zurlckgezahlt werden. Die
Kredittilgung muRte Uber mehrere Jahre gestreckt werden. Eine Verschiebung der
Zahlungsfristen kdme nur in Frage, wenn durch die planmaRige Tilgung der Schuld-
ner unter das Existenzminimum fallen warde.

Es kann davon ausgegangen werden, dafd Menschen mit héherer Ausbildung einen
héheren Marktwert und damit eine entsprechend bessere Entlohnung erzielen, die
die Ruckzahlung von Krediten ermdéglicht und legitimiert. Alle Kosten fur nicht
notwendige Ausbildungsverl&ngerung, aber auch fur Berufswahlentscheidungen, die
sich ausschlie3lich an eigene Interessen, nicht aber an den Marktchancen orientie-

ren, wlrden internalisiert. Solche Verhaltensweisen kénnen in einer freiheitlichen
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Gesellschaft nicht verboten werden, sie durfen aber auch nicht der Solidargemein-
schaft zu Lasten gelegt werden. Zu Uberdenken ist auch der generelle Nulltarif im
Bildungswesen, der v.a. die héheren Einkommensschichten privilegiert.?®

In der dritten Phase konnte ein allgemeines Burgergeld eingeftihrt und das inte-

grierte Steuer-Transfer-System vervollstandigt werden.

Abbildung 2: Integriertes Steuer-Transfer-System. Das Modell einer negativen

Einkommensteuer

-
>

XK
Xp

Tr

Der Staat warde sich verpflichten, dall jedem seiner Burger ein Mindesteinkommen
in Hohe von Xg zur Verfugung steht. Xz kann interpretiert werden als garantierter
Staatstransfer fUr jeden, der Uberhaupt kein Einkommen (dazu gehdren auch Renten
u.d.) hat. Erzielt ein Wirtschaftssubjekt ein Markteinkommen, so wurde sich der
Staatstransfer fUr ihn reduzieren. Der marginale Transferabbausatz mul} jedoch
deutlich unter 100% liegen, um die Anreize fur Marktbeschéaftigung nicht zu vernich-
ten.®® Bei einem Markteinkommen von X« wirde das Wirtschaftssubjekt keinen
Transfer mehr erhalten, es muRte aber auch noch keine Einkommensteuer zahlen.
Die bis dahin angelaufene Steuerschuld wirde sozusagen mit dem garantierten
Transfer verechnet. Erst ab Xk wlrde eine Nettoeinkommensteuerschuld entstehen.

Die gesamte, politisch motivierte Einkommensumverteilung kénnte somit in einem

% Zu der Problematik der perversen Umverteilungswirkungen eines Nulltarifs im Bildungswesen siche Vaubel
(1990), S. 75 ff.

* Das gegenwirtige deutsche System ist ein hervoragendes Beispiel dafiir, wie aufeinander nicht abgestimmte
Transfers und Steuern zu Verzerrungen auf den Arbeitsmérkten und volkswirtschaftlichen Verlusten fithren.
Bei der Sozialhilfe gilt im Falle der Erzielung von Markteinkommen der Grenzabbausatz von 100% (vgl.
Vaubel 1990, S. 66 f)). Da aus Markteinkommen noch Steuern und Sozialversicherungsbeitrige gezahlt
werden miissen, liegen die Grenzsteuertransfersitze éfter deutlich iiber 100%.
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System ablaufen. Das AusmalR der Umverteilung wirde durch die H6he von Xg und
Xk sowie durch den Verlauf der Tarife zwischen den Punkten und rechts von Xk
durch eine politische Entscheidung festgelegt. Stets zu beachten ist der EinfluR auf
die Beschaftigungsanreize im offiziellen Sektor.

In den hoch entwickelten Landern kann das sozio-kulturelle Minimum fur die Héhe
des Grundtransfers Xg als richtig erscheinen, auch wenn dadurch starke negative
Beschaftigungsanreize erzeugt werden. Fur die armeren Lander, wie Polen, ware
diese Losung nicht finanzierbar. Was unter Berucksichtigung der volkswirtschaftli-
chen Kraft und der grundséatzlichen ethisch-sozialen Gerechtigkeits-und Solidaritats-
vorstellungen gewahrleistet werden kann, ist das Existenzminimum. Das Existenz-
minimum mufte neben der Ernahrung, Bekleidung und Wohnung auch die Beitrage
zu der obligatorischen Krankenversicherung einbeziehen, um die Grundversorgung
mit Gesundheitsleistungen fur alle sicher zu stellen. Alternativ. zu einer
Pflichtversicherung kénnten die Grundgesundheitsleistungen direkt aus dem
Staatshaushalt finanziert werden. Der Frage nach der Effizienz beider Lésungen soll
hier nicht weiter nachgegangen werden. Uns scheint die Versicherungslésung
jedoch besser zu sein, schon aus dem Grund, daf} dadurch die Umverteilungs- und
die Versicherungsaufgaben streng getrennt werden. Es ist auch leichter, in die
Versicherung Anreize fur ein sparsame und bewuf3te Inanspruchnahme der Leistun-
gen zu integrieren.

Die Funktionsfahigkeit des Systems hangt von der Definition der Bemessungsgrund-
lage ab. Ihr muRten nicht nur die Arbeitseinkommen, sondern auch alle Leistungen
der Arbeitslosenversicherung, der Rentenversicherung u.a. zugerechnet werden.
Das Burgergeld ware durch automatische Verrechnung mit der Steuerschuld implizit
besteuert. Auch die Kapitaleinkinfte mufdten versteuert werden, wobei hier beson-
ders darauf zu achten ist, daf3 die notwendige Ersparnisbildung so wenig wie még-
lich behindert wird.*® Nicht zu versteuern waren nur Leistungen mit Entschadigungs-
charkter sowie spezielle Transfers.

Die EinfGhrung eines integrierten Steuer-Transfer-Systems erfordert die Angleichung
der Bezugseinheiten, d.h., sowohl die Steuern als auch die Transfers mussen sich
ausschliefllich am Haushalt oder am Individuum orientieren. Ein weiteres Problem
entsteht, wenn neben der Grundversorgung zuséatzlich ein Familienlastenausgleich

zur Férderung von Familien mit Kindern als notwendig angesehen wird. Der Fami-

* Hier bictet sich die spar- bzw. zinsbereinigte Einkommensteuer an. Siche dazu Rose (1994).
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lienlastenausgleich kann in das Steuer-Transfer-System integriert werden, z.B.
durch zusétzliche Freibetrage oder durch die Erhéhung der Grundtransfers fur die
Kinder.

Das integrierte Steuer-Transfer-System wird nicht in der Lage sein, alle speziellen,
sozialen Transfers Uberflussig zu machen. Ausgenommen bleiben die Hilfen bei
besonderen Belastungen z.B. im Fall von Behinderten, die nicht nur einer intensiven
Krankenpflege bedurfen (hier ware die Krankenkasse in die Pflicht genommen),
sondern auch hdhere Lebenshaltungskosten haben, z.B. wegen notwendiger spe-
zieller Ausstattung der Wohnung, die nicht aus dem garantierten einheitlichen
Transfer bezahlt werden kénnten. In diesen und ahnlichen Féallen sind zuséatzliche
Hilfen des Staates notwendig. Sie muRten jedoch immer mit einer Bedurftigkeitspru-
fung verbunden werden.

Eine detaillierte Beschreibung eines konsistenten Steuer-Transfer-Systems wurde
den Rahmen dieses Aufsatzes sprengen. Deshalb soll es bei diesen generellen
Bemerkungen bleiben. Neben dem Steuer-Transfer-System, das die Grundversor-
gung der Burger zum grofdten Teil dbernimmt, muf} ein System effizienter, nach dem
Prinzip der individuellen Aquivalenz funktionierender Versicherungen aufgebaut
werden. Es kann sich dabei sowoh! um freiwillige als auch um obligatorische Versi-
cherungen handeln. Die mdégliche Ausgestaltung der einzelnen Versicherungen
wurde in den Kapiteln 5 bis 7 ausreichend erértet.

10. Schluffolgerungen

Polen steht vor der gewaltigen Aufgabe, sein Sozialsicherungssystem unter ungin-
stigen gesamtwirtschaftlichen Bedingungen zu reformieren. Die ganze Gesellschaft
befindet sich noch im Umbruch. Ein totaler Systemzusammenbruch, wie es Polen
Ende der 80er Jahre erlebte, kann sich fur die Durchfuhrung einschneidender
Veranderungen durchaus als Vorteil erweisen. Je kritischer die gesamtwirtschaftli-
che und soziale Lage ist, desto groéRer ist i.d.R. die Bereitschaft, Opfer zu bringen
mit der Hoffnung auf eine bessere Zukunft. Das hat die polnischen Reformen zu
Beginn der 90er Jahre wesentlich erleichtert. Nach sechs Jahren Transformation
sieht die politische Lage in Polen jedoch anders aus. Der grole Enthusiasmus ist

verflogen, weitere Opfer, sei es auch noch so notwendig, werden einstimmig
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abgelehnt. Die neuesten Wahlergebnisse bestetigen diese These eindrucksvoll.
Durchgreifende Reformen erfordern in der neuen Situation viel mehr Durch-
setzungskraft und politisches Fingerspitzengefuhi.

Eine Reform der sozialen Sicherung ist nicht zum Nulltarif zu haben. Die Chancen
fur eine Reform steigen, wenn sie in den Augen der Bevolkerung als gerecht
erscheint. Das oben skizzierte Modell kann die Gerechtigkeitsanforderung durchaus
erfullen. Ein einfaches, transparentes System, in dem die notwendige Einkommens-
umverteilung reibungslos erfolgt und gleichzeitig in Grenzen gehalten wird, ist
gerechter als ein System, das die Anreize fUr die Beschéaftigung im offiziellen Sektor
vernichtet und die Wohlhabenden mit ihren Einkommen und Vermégen in die
Schattenwirtschaft oder ins Ausland treibt.

Es ist das gute Recht der polnischen Wissenschaftler und Burger, sich Uber die
Institutionen und wirtschaftspolitischen Ablaufe in den hochentwickeiten Landern zu
informieren. Es ist die Pflicht der westlichen Wissenschaftler, Gber die massiven
Systemineffizienzen und aufgestauten VerstéRe gegen die Gerechtigkeits- und Soli-
daritétsprinzipien in den reichsten Landern der Erde aufzuklaren, damit der

zukinftige Transformationsprozel} nicht durch ,falsche Beispiele” belastet wird.
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