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Soziale Sicherheit mit chinesischen Besonderheiten

von Matthias Stepan

Chinas Regierung hat in den vergangenen fiunf Jahren Fortschritte beim Ausbau des Systems der sozi-
alen Sicherheit erzielt. Trotz der Ausweitung der staatlichen Sozialleistungen auf die landliche Bevolke-
rung und Individuen im stadtischen, informellen Sektor ist China weiterhin weit von dem Prinzip einheit-
licher, universeller Sozialleistungen entfernt. Stattdessen kommt dem Sozialversicherungsprinzip in
Verbindung mit einer staatlichen Grundsicherung eine zentrale Rolle zu.

Worauf wir uns einstellen missen:

o Die Ausweitung der sozialen Absicherung ist in erster Linie auf die Erhéhung des staatlichen
Sozialbudgets und die Einfihrung einer neuen Form der Sozialversicherung zurlickzufiihren.
Diese Strategie bietet sowohl Chancen als auch Risiken. So wird erwartet, dass die chinesische
Bevolkerung in Zukunft weniger sparen wird und somit die gesamtwirtschaftliche Nachfrage
steigt. Gleichzeitig besteht das Risiko einer steigenden Belastung der 6ffentlichen Finanzen,
insbesondere fur die Lokalregierungen.

e Programme fur stadtische Arbeitnehmer und andere Gruppen unterscheiden sich in Héhe und
Umfang der Leistungen. Diese Ungleichheiten sind in erster Linie auf organisatorische Unter-
schiede der Programme zurtickzufuhren. Die Forderung nach einer starkeren Angleichung, vor
allen Dingen durch Experten, wird zunehmend lauter. Gesellschaftliche Gruppierungen, die die
Forderung unterstltzen, sind bislang nicht in Erscheinung getreten. Offen ausgetragene Kon-
flikte sind unwahrscheinlich.

e Als Antwort auf den demographischen Wandel und wachsende soziale Ungleichheit weitet der
Staat seine Rolle bei der sozialen Absicherung aus und entlastet insbesondere die Familien bei
der Absicherung des Existenzminimums. Gleichzeitig fordert die chinesische Regierung in den
Bereichen, die Uber eine Grundsicherung hinausgehen, mehr Eigenverantwortung sowie die
starkere Beteiligung der Gesellschaft und privater Anbieter ein.

e China hat in der Zwischenzeit eine gute Sozialgesetzgebung, allerdings bleibt die Sozialverwal-
tung weiterhin fragmentiert. Dieser Zustand erschwert die Freizligigkeit von Personen und steht
der Schaffung eines nationalen Arbeitsmarktes entgegen. Die chinesische Zentralregierung hat
bereits MaBnahmen auf den Weg gebracht, welche die Umsetzung von Beschlissen und die
Koordinierung zwischen Gebietskorperschaften verbessern sollen.
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Unter den Vorzeichen einer alternden Gesellschaft steigen die Kosten fiir Kranken- und Ren-
tenkassen stark an. Reformoptionen wie die Erhdhung des Renteneintrittsalters oder eine An-
passung der Beitrédge sind léangst Uberféllig. Gleichzeitig wird Uber die Einfuhrung einer Pflege-
versicherung nach deutschem Vorbild debattiert.

Die Gestaltung der Sozialpolitik wird von der Kommunistischen Partei Chinas (KPCh) und staat-
lichen Akteuren auf den verschiedenen Regierungsebenen dominiert. Experimente zur Erpro-
bung alternativer Gestaltungsoptionen sind ein zentraler Bestandteil des Politikprozesses.

Die Aufsicht Uber die ausfiihrenden Organe des Systems der sozialen Sicherheit ist unterent-
wickelt. Kontrollgremien sind mangels unabhéangiger Aufsichtsratsmitglieder und aufgrund feh-
lender personeller Kapazitaten bei der Aufdeckung von Missstéanden wenig effektiv.

Das Interesse an qualitativ hochwertigen sozialen Dienstleistungen wie Kinderbetreuung,
Pflege und Bildung ist sehr grof3 in der Bevolkerung. Aufgrund der mangelnden Kontroll- und
Mitbestimmungsmaoglichkeiten setzt sie jedoch wenig Vertrauen in die Sozialverwaltung und
eine Verbesserung der Leistungen in der nahen Zukunft.

Das regionale wirtschaftliche Ungleichgewicht, Arbeitsmigration und mangelnder Umvertei-
lungswille zwischen den Regionen untergraben bereits heute punktuell die Nachhaltigkeit des
Systems. Es wird Aufgabe der Zentralregierung sein, insbesondere auf die Fragen der Arbeits-

migration und Umverteilung praktikable Lésungen zu entwickeln.

Das System der sozialen Sicherheit in der Volks-
republik China weist historisch betrachtet einen
starken Stadt-Land-Dualismus auf. In Zeiten der
Planwirtschaft von 1949 bis in die 1980er Jahre
waren die entsprechenden stadtischen Arbeits-
einheiten (#./) die erste Anlaufstelle fir chinesi-
sche Arbeitnehmer und ihre Familien, um soziale
Dienstleistungen und Lohersatzzahlungen zu er-
halten. Auf dem Land wurde diese Rolle von den
Kollektiven tbernommen. GroRRe Unterschiede
bestanden beziiglich des Umfangs und der Quali-
tat der Leistungen. Aufgrund der Wirtschaftsrefor-
men kam es zum schleichenden Zusammenbruch
des Systems, weil die tragenden Pfeiler langsam
einstirzten. Zuerst verschwanden die landlichen
Kollektive, und die Rolle der Absicherung fiel zu-
rick an die Familie. In Stadten verlor ein steigen-
der Anteil der Bewohner aufgrund der Privatisie-
rungswellen den Zugang zum System der sozia-
len Sicherheit, Wanderarbeitern wurde der Zu-
gang durchweg verwehrt. Erst nachdem in den
1990er Jahren Experimente mit mehr Marktele-
menten nicht den gewiinschten Effekt erzielten
und spatestens im Zuge der Asiatischen Finanz-
krise (1997-1998) zum Erliegen kamen, begann

die chinesische Fihrung mit dem Ausbau staatli-
cher Sozialleistungen.

Fragen und Antworten:

1. Welche Komponenten umfasst das chine-
sische System der sozialen Sicherheit?

Das System der sozialen Sicherheit in China (*
[ 4 2 {4 % 5] ) umfasst nahezu alle Programme,
die wir in der Bundesrepublik Deutschland ken-
nen. Zusatzlich bestehen Programme aus der Zeit
der Planwirtschaft fort. Wie aus Abbildung 1 er-
sichtlich, lassen sich vier Bereiche unterscheiden:
Sozialversicherung, Sozialhilfe, soziale Wohlfahrt
und Sonderversorgung.

Im Bereich Sozialversicherung wird zwischen
funf  Versicherungskategorien unterschieden:
Renten-, Kranken-, Arbeitslosigkeit-, Berufsunfall-
und Mutterschaftsversicherung. Letztere ist ein ei-
genstandiger Versicherungszweig und gehort
nicht wie in anderen Landern der Krankenversi-
cherung an. Grund hierfur ist die Geburtenkon-
trolle. Paare, die bereits mehr Kinder als erlaubt
haben, erhalten keine Kostenriickerstattung fur
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medizinische Leistungen im Zusammenhang mit
der Schwangerschaft.

Unter den Begriff der Sozialhilfe fallen Pro-
gramme, die direkt aus staatlichen Finanzmitteln
finanziert werden und auf einer Bedurftigkeitspri-
fung beruhen. Um eine Grundsicherung zu ge-
wahrleisten, bestehen neben dem Programm zur
Sicherung des Existenzminimums

(AL % f£55), das sowohl in seiner Funktion und
dem Aufbau mit der deutschen Sozialhilfe ver-
gleichbar ist, das so genannte Funf-Garantien-

Abbildung 1: Chinas System der sozialen Sicherheit
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System in landlichen Gebieten. Fur den Fall von
Uberschwemmungen und Erdbeben besteht ein
Programm zur Katastrophenhilfe.

Zum Bereich der sozialen Wohlfahrt werden
Leistungen und Einrichtungen fur die Allgemein-
heit sowie fur Alte, Menschen mit Behinderung
und Waisenkinder gezahlt.

Der Bereich der Sonderversorgung ist den Leis-
tungen fur Soldaten, deren Familien, sowie den
Hinterbliebenen von Gefallenen vorbehalten.
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Liu 2011, S. 128!

1.1 Wo ist das System der sozialen Sicherheit im
internationalen Vergleich einzuordnen?

Seiner Entwicklungsgeschichte, Struktur und Ziel-
setzung nach ahnelt das System der sozialen Si-
cherheit stark dem Bismarck’schen Typus, in dem
das Sozialversicherungsprinzip mit dem Ziel der
Statussicherung innerhalb der Gesellschaft ein
zentrales Merkmal ist. Trotz der Ausweitung der
Leistungen des Systems auf die landliche Be-
vOlkerung ist China weiterhin weit von dem
Prinzip einheitlicher, universeller Sozialleis-
tungen —wie beispielsweise in Skandinavien —
entfernt. Die H6he der Leistungen aus den Pro-
grammen der Sozialversicherung ist einkom-
mensabhangig und variiert weiterhin stark zwi-
schen stadtischen und landlichen Gebieten. Wer
im Bedarfsfall keinen Anspruch auf Leistungen
aus Programmen der Sozialversicherung hat,

muss sich selbst einem Bedurftigkeitstest unter-
ziehen, der im chinesischen Fall die Einkommens-
und Vermdogenssituation der ganzen Familie bein-
haltet. Soziale Dienstleistungen wie die Pflege o-
der Betreuung von Alten und Kindern sind im Re-
gelfall kostenpflichtig.

Ein Wandel hin zu einem steuerbasierten Sys-
tem mit universellen Leistungen ist politisch
nicht gewollt und administrativ nicht umsetz-
bar. Die chinesische Fihrung versucht, die Unter-
schiede in den Leistungen abzubauen, betrachtet
universelle Bereitstellung jedoch als Fehlanreiz
fur die Teilnahme am Arbeitsmarkt. Ein solches
System wirde zudem den Umbau des Systems
der Sozial- und Steuerverwaltung und eine klare
Ubersicht tiber die Einkommenssituation aller chi-
nesischen Burger erfordern. Aufgrund der hohen
Beschéftigungsrate im informellen Sektor misste
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das System bereits an dem zweiten Kriterium
scheitern.

2. Wer wird von dem System abgesichert?
Werden Bauern oder Wanderarbeiter tber-
haupt bedacht? Gibt es eine Sonderstel-
lung fir Beamte oder Parteifunktionare?

Noch bis vor wenigen Jahren war die soziale Ab-
sicherung ein Privileg fur die stadtischen Arbeit-
nehmer und Beamte. Heute haben nahezu alle
chinesischen Birger Zugang zum System der so-
zialen Sicherheit. Dieser Fortschritt beruht auf Po-
litikinnovationen im Bereich der Sozialversiche-
rung und Sozialhilfe.

2.1 ,Neue Formen* der Sozialversicherungen

Versuche, die Absicherung gegen soziale Risiken
wie Krankheit, Alter, Arbeitslosigkeit und Erwerbs-
unféhigkeit auf gréRBere Kreise auszuweiten, wa-
ren bis Mitte des letzten Jahrzehnts weithin erfolg-
los. Wie in Deutschland besteht keine allge-
meine Sozialversicherungspflicht. In China war
diese lange auf Arbeitnehmer in Vollzeitbeschéfti-
gung in staatlichen Betrieben beschrankt. Diese
Regelung fihrte zu einer Stagnation der Beitrags-
zahler, da aufgrund des strukturellen Wandels der
Anteil der Bevolkerung in Teilzeitbeschéaftigung,
Selbstandigkeit oder im informellen Sektor Uber-
proportional anstieg. Eine Offnung der bestehen-
den Programme fir stadtische Arbeitnehmer im
Jahr 2005 hatte nur wenig Effekt. Die monatlich
zu leistenden Beitrdge waren fir viele Werktatige
im informellen Sektor schlichtweg unbezahlbar.

Um die Abdeckung dennoch zu erhdhen, star-
tete die chinesische Zentralregierung Experi-
mente mit Programmen, die auf individuellen,
jahrlich zu leistenden Beitragszahlungen und
staatlichen Zuschissen beruhen. Die Erpro-
bung dieser neuen Form der Sozialversiche-
rung auf freiwilliger Basis fand ihren Anfang in
landlichen Gebieten und ist bislang auf die Ab-
sicherung im Krankheitsfall und Alter be-
schrankt. Seit 2006 gibt es Pilotprojekte fiir die
neue landliche kooperative Krankenversicherung.
Zeitgleich begannen die Vorbereitungen von Pi-
lotprojekten der landlichen Rentenversicherung
neuer Form. Der Namensbestandteil ,neu” dient
in beiden Fallen zur Abgrenzung von erfolglosen
Experimenten in den 1990er Jahren. Experimente

mit Sozialversicherungsprogrammen fir stadti-
sche Einwohner ohne Arbeitgeber sind dahinge-
gen ein wahres Novum. Im Jahr 2007 begannen
die Pilotprojekte fir die Krankenversicherung fir
stadtische Einwohner. 2008 machten die Stadte
Guangzhou und Beijing den Start mit Rentenver-
sicherungen fir stadtische Einwohner. Nach nur
wenigen Jahren der Erprobung kindigte der
Staatsrat die landesweite Einflihrung der folgen-
den Programme an: neue landliche kooperative
Krankenversicherung (2008), landliche Renten-
versicherung neuer Form (2009), Krankenversi-
cherung fir stadtische Einwohner (2009), und
Rentenversicherung fir stadtische Einwohner
(2011).

Infolgedessen bestehen in der Krankenversiche-
rung derzeit drei landesweite Programme. In der
Rentenversicherung wiederum gibt es je nach Re-
gion drei oder vier unterschiedliche Programme.
Der Zugang zu den Programmen definiert sich
in erster Linie Uber den Beschaftigungsstatus
des Individuums und nicht langer Uber das
System der Haushaltsregistrierung (f'4), wel-
ches zwischen stadtischen und landlichen Be-
wohnern unterscheidet. An konkreten Beispielen
bedeutet dies: Wanderarbeiter kdnnen an den
Sozialversicherungsprogrammen fur Arbeit-
nehmer in stadtischen Betrieben teilnehmen,
sofern sie sich in einem offiziellen Beschafti-
gungsverhaltnis befinden. Im Jahr 2012 betrug
die Zahl der teilnehmenden Wanderarbeiter be-
reits 45 Millionen. Beamte, einschlieBlich Politi-
kern hoherer Regierungsebenen, erhalten Beam-
tenpensionen ohne beitragspflichtig zu sein. In
den anderen Bereichen der Sozialversicherung,
wie beispielsweise der Krankenversicherung, sind
sie jedoch mit stadtischen Arbeithehmern gleich-
gestellt. Abbildung 2 verdeutlicht anhand der Teil-
nehmerzahlen in den verschiedenen Kranken-
und Rentenversicherungsprogrammen den Bei-
trag, den die neuen Programme zur quasi-univer-
sellen Abdeckung der chinesischen Bevolkerung
leisten. Im Jahr 2012 Uberstiegen die Versi-
chertenzahlen in den ,,neuen“ Programmen
klar die der Programme fur stadtische Arbeit-
nehmer. Seit 2012 fihrt die Zentralregierung die
Versichertenzahlen in der neuen landlichen Ren-
tenversicherung und der Rentenversicherung fir
stadtische Einwohner nicht langer getrennt auf. Li
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Keqgiang kindigte im Februar 2014 die formelle
Zusammenlegung der beiden Programme an.

Abbildung 2: Ausweitung Versichertenzahlen in den Programmen der Kranken- und Rentenversicherung (2005-2012)
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2.2 Anhaltender Stadt-Land Dualismus bei den
staatlich finanzierten Sozialhilfeleistungen

Bei den beiden grof3ten steuerfinanzierten Leis-
tungen wie der Sicherung des Existenzminimums
(im Folgenden Dibao) und medizinischen Beihilfe-
leistungen bestehen ebenso voneinander unab-
héngige Programme in Stadt und Land. In Stadten
gibt es neben den beiden Grundprogrammen
noch Wohnungsbeihilfen und Programme fiir Ob-
dachlose.

Die Inanspruchnahme der Sozialhilfeleistun-
gen ist weiterhin an den Status der Haushalts-
registrierung gekoppelt. Der Stadt-Land Dua-
lismus wird bei der Betrachtung der Leis-
tungshdhen klar ersichtlich. Der landesweite
Durchschnitt der monatlichen Hohe der Dibao-
Leistungen in Stadten liegt mit 330 CNY beinahe
doppelt so hoch wie in landlichen Gebieten (172
CNY) 2. Eine Besonderheit in der landlichen
Grundsicherung ist das parallele Fortbestehen
des in den 1950er Jahren eingefihrten Funf-Ga-
rantien-Systems. Bis zu einer Gesetzesreform im
Jahr 2006 waren das landliche Kollektiv und spa-
ter die Dorfgemeinschaft allein fur die Bereitstel-

lung von Sachleistungen an Dorfbewohner zu-
standig, die weder arbeitsfahig waren, noch an-
dere Einkiinfte hatten oder sich auf Angehérige
stutzen konnten. Seither beteiligen sich auch lo-
kale und selbst die zentrale Regierungsebene an
den Kosten zur Bereitstellung von Lebensmitteln,
Brennmaterial, Kleidung und Bettzeug, Unter-
kunft, medizinischer Versorgung und Pflege so-
wie Bestattungskosten3.

3. Welche Unterschiede bestehen zwischen
den Programmen fiur die verschiedenen
Gruppen? Wie sind diese zu erklaren?

Beriicksichtigt man die unterschiedlichen Lebens-
haltungskosten in stadtischen und landlichen Ge-
bieten, verlauft eine neue Hauptlinie im fragmen-
tierten System der sozialen Sicherheit in China
zwischen der Gruppe der abhangig Beschéftigten
(Arbeiter und Angestellte in Unternehmen, Ange-
stellte und Beamte im 6ffentlichen Dienst) auf der
einen und den Selbstdndigen oder irregular Be-
schaftigten auf der anderen Seite (inklusive der
Mehrheit der chinesischen Landbevélkerung).

In allen Bereichen bestehen zumindest zwei Pro-
gramme nebeneinander. Die Unterschiede sind in
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der H6he und dem Umfang der Leistungen mess-
bar. Dies ist die Folge der Strategie, die zur Aus-
weitung der Abdeckung unter den Programmen
gewahlt wurde. Die kommunistische Fihrung
entschied sich fur die Beibehaltung des beste-
henden Systems fur die stadtischen Arbeit-
nehmer und errichtete parallel zu diesen neue
Programme fir verschiedene Gruppen, wie
beispielsweise Bauern oder die stadtische Bevol-
kerung ohne Arbeitgeber. Prinzipien der Finanzie-
rung und Verwaltung sind unabh&ngig voneinan-
der. Die Unterschiede sollen am Beispiel der Ren-
ten- und Krankenversicherung verdeutlicht wer-
den.

3.1 Wie hoch sind die Unterschiede bei den Ren-
ten wirklich, und wie kommen sie zustande?

Die Durchschnittsrenten der Rentenversicherung
fur stadtische Arbeithehmer betragen weiterhin je
nach Region oft mehr als das Finffache der
Durchschnittsrenten in den beiden anderen Pro-
grammen. Der Grund fur hierfur liegt in den unter-
schiedlichen Einnahmequellen der administrativ
voneinander unabhangigen Rentenkassen sowie
Formeln fur die Berechnung der Rentensétze.

Seit den Rentenreformen fir stadtische Arbeit-
nehmer Mitte der 1990er Jahre sind individuelle
Konten ein fester Bestandteil der gesetzlichen
Rentenversicherung Chinas. Zuvor waren Ren-
tenkassen rein umlagenfinanziert, in den (seit
1951) Arbeitgeber- und (seit 1986 auch) Arbeit-
nehmerbeitréage flossen. Heute werden die mo-
natlichen Rentenhdhen fir stadtische Arbeitneh-
mer Uber die Summe der Anspriche aus zwei
Topfen der gesetzlichen Rentenversicherung be-
rechnet: der weiterhin durch Umlagen finanzierten
allgemeinen Rentenkasse, in welche die Arbeit-
geberbeitrage flieRen, sowie den individuellen
Konten, die von Arbeitnehmerbeitrdgen gespeist
werden. Die von der Regierung gesetzte Ziel-
marke fur den Rentensatz sind ca. 60 Prozent des
vormaligen Gehalts. 2011 lag die landesweite
Durchschnittsrente dieses Programms bei 1.555
CNY*“. Ende 2012 bestanden mehr als 300 regio-
nale Rentenkassen, zwischen denen keine finan-
ziellen Ausgleichszahlungen stattfinden. Seit
1998 Uberweisen Provinz- und Zentralregierung
selektiv Zuschisse an diejenigen Rentenfonds,

die in den roten Zahlen stehen, um die Auszah-
lung zu gewéhrleisten. Im Jahr 2011 beliefen sich
diese Zuschisse bereits auf 207 Mrd. CNY, dies
entspricht 13 Prozent der Gesamtausgaben der
gesetzlichen Rentenversicherung fur stadtische
Arbeitnehmer>.

Die Rentenversicherung fir stadtische Einwohner
und die landliche Rentenversicherung neuer
Form basieren hingegen allein auf Individualkon-
ten. Auf diese Konten flie3en die Beitrage der Ver-
sicherten, staatliche Zuschisse verschiedener
Regierungsebenen sowie Zinsertrage. Zuschiisse
leistet der Staat jedoch nicht nur in der Beitrags-
phase, sondern auch in der Auszahlungsphase.
Der Fehlbetrag zu der lokal definierten Min-
destrente muss von staatlicher Seite beglichen
werden. Die Zentralregierung setzte lediglich ein
landesweites Minimum fest, das Uber dem Niveau
des Programms der Existenzsicherung liegen und
gleichzeitig nicht weniger als 55 CNY monatlich
betragen sollte. Es obliegt der Finanzkraft und Pri-
oritdtensetzung der lokalen Regierung, wieviel
Geld sie fur Altersrenten ausgeben wollen. Es ist
wichtig anzumerken, dass die Programme bereits
heute mehr als 100 Millionen Rentenempfénger
umfassen. In den meisten Fallen haben diese kei-
nerlei Versicherungsbeitrdge bezahlt. Die Ren-
tenauszahlungen basieren somit komplett auf den
staatlichen Zuschissen und sind daher bedeu-
tend niedriger als die Renten fir Individuen mit
Beitragszeiten in der Rentenversicherung fur
stadtische Arbeitnehmer. Gleichsam sind sie an
den meisten Orten hoher als das nationale Mini-
mum von 55 CNY. In Beijing liegt der Standard je
nach Stadtteil zwischen 300 — 600 CNY im Mo-
naté.

Obgleich die Unterschiede bei den Durchschnitts-
renten in erster Linie auf die Struktur der Pro-
gramme zurickzufuhren sind, kritisieren Experten
die vergleichsweise geringe Summe der staatli-
chen Zuschisse. Im Jahr 2011 beliefen sie sich
auf 77 Mrd. CNY und somit auf gerade einmal et-
was mehr als ein Drittel der Zuschiisse an die
Rentenkassen fir stadtische Arbeitnehmer’. Re-
lativ betrachtet machen die staatlichen Zuschiisse
jedoch mehr als zwei Drittel der Gesamtausgaben
der Rentenversicherung fir stadtische Einwohner
und die landliche Rentenversicherung neuer
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Form aus. Des Weiteren orientieren sich die bei-
den Programme an der Hohe des Dibao und fol-
gen somit der Empfehlung internationaler Organi-
sationen, eine staatliche garantierte Basissiche-
rung im Alter zu gewabhrleistens®.

3.2 Worin bestehen die Ungleichheiten im Ge-
sundheitssystem?

Im Bereich der Krankenversicherung zeigen
sich die Unterschiede zwischen den Program-
men bei den Obergrenzen der jahrlichen Er-
stattungen sowie des jeweiligen Anteils der
Ruckerstattung der Gesamtkosten von Ausga-
ben fir stationare und ambulante Behandlun-
gen sowie Medikamente. Die Obergrenze der
jahrlichen Erstattungen in den Programmen lagen
2008 bei 100.000 CNY (stadtische Arbeitnehmer),
80.000 CNY (stadtische Einwohner) und 20.000
CNY (landliche Bevolkerung)®. Erst 2010 legte die
Zentralregierung einen einheitlichen Richtwert
fest: das Sechsfache des durchschnittlich verflig-
baren Jahreseinkommens in der jeweiligen Versi-
chertengruppe’®. Diese MaRnahme sollte zumin-
dest mittelfristig zu einer Erhéhung der nominalen
Obergrenze fur die landliche Bevdlkerung und die
Annaherung des Wertes an die der stadtischen
Bevolkerung nach sich ziehen. Bei dem Anteil der
Ruckerstattungen zeigte sich bereits eine Anglei-
chung zumindest bei dem Programm fur stadti-
sche Arbeitnehmer und dem Programm fir stadti-
sche Einwohner. In den Provinzen Shanghai, Bei-
jing und Tianjin erhalten Versicherte im letzteren
Programm sogar relativ betrachtet hohere Rick-
erstattungen'!. Die Behandlung von Krebs und
anderer schwerwiegender Krankheiten, deren Be-
handlungen mit hohen Kosten verbunden sind,
bleiben weiterhin Ursache fir die Verschuldung
von Erkrankten und deren Familien. Bereits seit
2012 experimentiert die Regierung mit einem Pro-
gramm zur Absicherung gegen schwerwiegende
Krankheiten (X f-E:) bei welcher sie mit privaten
Versicherungsfirmen zusammenarbeitet. Ende
Januar 2014, hat die Leitungsgruppe zur Vertie-
fung der Reformen des Gesundheitswesens des
Staatsrats zur landesweiten Ausweitung der Pilot-
programme aufgerufen??,

4. Welche Rolle spielen der Staat, private
Anbieter, die Familie und die Gesellschaft
bei der sozialen Absicherung?

Im letzten Jahrzehnt hat der Staat seine Rolle
bei der sozialen Absicherung ausgeweitet und
insbesondere die Familien bei der Absiche-
rung des Existenzminimums entlastet. Gleich-
zeitig hat die chinesische Regierung in den
Bereichen, die Uber eine Grundsicherung hin-
ausreichen, mehr Eigenverantwortung sowie
die starkere Beteiligung der Gesellschaft und
privater Anbieter eingefordert.

Private Versicherungs- und Finanzunternehmen
sind insbesondere daran interessiert, ihren Markt-
anteil im Bereich der Renten- und Krankenversi-
cherungen zu erhéhen. Seit Jahren bieten Joint-
Ventures und rein chinesische Unternehmen Ver-
sicherungsprodukte im Bereich Gesundheit und
Altersvorsorge an. Aufgrund der bislang geringen
steuerlichen Anreize ist der Markt relativ klein, da
wohlhabende Chinesen bevorzugt in Immobilien
als Vorsorge investieren. Weniger Interesse be-
steht an der grof3en Gruppe der Einkommens-
schwachen. Sie werden auch in Zukunft auf die
Familie und den Staat als Hauptstitzen angewie-
sen sein.

Die Gesellschatft tritt in verschiedenen Formen als
Akteur in der Bereitstellung von sozialen Dienst-
leistungen auf. In der Zeit der Planwirtschaft un-
terhielten stadtische Unternehmen direkt Einrich-
tungen wie Krankenh&user, Kindergarten und Al-
tenheime. Im Zug der Privatisierung forderte die
Regierung die Ubernahme dieser Aufgaben durch
die Gesellschaft. Dieser Aufruf richtete sich in ers-
ter Linie an die Nachbarschaftsviertel (#:[X).
Diese Organisationseinheiten, in denen 6.000 bis
15.000 Einwohner leben, sollten hierbei die Lokal-
regierungen bei der Bereitstellung von sozialen
Dienstleistungen entlasten. Diese Form der
Selbstverwaltung ist jedoch von oben auferlegt
und nicht historisch gewachsen. Die Einrichtung
von unabhangigen, gemeinnutzigen Organisatio-
nen ist eine Neuerung der 1990er Jahre. Aufgrund
des Misstrauens der Regierung gegenuber in gro-
Rerem Malistab operierenden gemeinnitzigen
Organisationen, etablieren diese sich haufig mit
dem Status eines gewinnorientierten Unterneh-
mens. Wie viele wahre private, gewinnorientierte
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Unternehmen im Markt agieren, ist unklar. Bezig-
lich der Positionierung nichtstaatlicher Anbieter im
Gesundheitsbereich prasentiert Abbildung 3 klare
Fakten. Einrichtungen, die in nichtstaatlichen
Héanden sind, konzentrieren sich auf die stadti-
schen Gebiete und machen dort bereits einen be-
achtlichen Teil aus. Zur Verbesserung der Versor-
gungssituation in landlichen Gegenden tragen sie
derzeit nur wenig bei.

Die Rollen in stadtischen und landlichen Ge-
bieten sind weiterhin ungleich verteilt. Um das

Engagement nichtstaatlicher Akteuren im Be-
reich der sozialen Sicherheit in landlichen Ge-
bieten zu befdordern, wird die chinesische Re-
gierung von weiteren finanziellen Anreizen
Gebrauch machen. Investitionen zur Verbes-
serung der Infrastruktur im landlichen Ge-
sundheitswesen sind ein erster Schritt in
diese Richtung.

Abbildung 3: Private Anbieter im Gesundheitssystem Chinas — ein Stadt-Land Vergleich

Krankenhauser

Einrichtungen 13.384 9.786

Stationen Medizinischer
Grundversorgung-Stadt

Stationen Medizinischer
Grundversorgung-Land

19.579 13.983 36.667 430

Betten 3.579.309| 582.177

136.615

66.595| 1.087.286 11.976

Quelle: Daten - Nationale Kommission fiir Gesundheit und Familienplanung 2013

5. Besteht ein einheitliches nationales Sys-
tem oder gibt es regional unterschiedli-
che Systeme?

China hat mittlerweile eine gute Sozialgesetz-
gebung, allerdings bleibt die Sozialverwaltung
weiterhin fragmentiert, worunter die einheitli-
che Umsetzung leidet.

Im Jahr 2010 erliel3 der chinesische Volkskon-
gress ein Sozialversicherungsgesetz, das eine
national einheitliche Umsetzung einfordert. Dar-
Uber hinaus sind derzeit Gesetzesinitiativen zur
einheitlichen Bereitstellung von sozialen Dienst-
leistungen im Umlauf.

In der Umsetzung bestehen allerorts weiterhin
Unterschiede. Das System der Sozialverwaltung
ist stark dezentralisiert, und lokale Regierungen
von der Provinz- bis hinab auf die Kreisebene ha-
ben Freiheiten bei der Ausgestaltung der rechtli-
chen Vorgaben und kooperieren untereinander
nur selten. Dieser Zustand ist auf die gro3en Lu-
cken in der sozio-6konomischem Entwicklung,
politische Faktoren und mangelnde Kapazitét bei
der Umsetzung und Uberwachung des Systems
der sozialen Sicherheit zurtickzufuhren. Durch die
Fragmentierung in der Verwaltung bleibt Mobilitat
zwischen verschiedenen Regionen weiterhin ein

Problem, da Ortsfremde offene Diskriminierung
erfahren.

Um die verbleibenden Unterschiede abzubauen,
hat die Zentralregierung ihren Anteil an den o6f-
fentlichen Ausgaben fur soziale Sicherheit in den
letzten fnf Jahren von 42 Prozent auf 45 Prozent
erhoht. Gemal dem Statistischen Jahrbuch der
Volksrepublik China stiegen die Ausgaben in der
Kategorie ,Soziale Sicherheit und Beschéfti-
gungsmalinahmen® in derselben Zeit von 544
Mrd. CNY (2007) auf mehr als 1.258 Mrd. CNY
(2012) — beinahe 10 Prozent der Gesamtausga-
ben des chinesischen Staates'4.

Die Zentralregierung bedient sich des Instru-
ments zweckgebundener Zuweisungen an So-
zialversicherungskassen und Lokalregierun-
gen. Wahrend das Gesamtvolumen der Trans-
fers bekannt ist, wird der Zuteilungsschlissel
an die verschiedenen Gebietskdrperschaften
wie ein Staatsgeheimnis gehltet, da das
Thema der Umverteilung politischen Spreng-
stoff beinhaltet. Die mangelnde Transparenz der
Zuteilungskriterien und Auszahlungen fihrt dar-
Uber hinaus in vielen Féllen zur Zweckentfrem-
dung der Mittel. Das Instrument der staatlichen
Zuweisungen wird somit selbst zum Problemfall,
an dem die mangelnde Uberwachung offensicht-

lich wird.
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6. Welchen Einfluss haben der demographi-
sche Wandel und die Urbanisierung auf
Chinas Sozialpolitik?

Aufgrund der Ein-Kind-Politik hat China schneller
als jede andere Nation den Ubergang von einer
jungen in eine alternde Gesellschaft angetreten.
Seit 1990 stieg der Anteil der Bevdlkerung im Alter
von Uber 65 von 5,6 Prozent auf 8,6 Prozent im
Jahr 201215, In der gleichen Zeit entwickelte sich
das Phanomen der chinesischen Wanderarbeiter
vom Typus der Saisonarbeiter zu einer Massen-
landflucht von inshesondere jungen Menschen. In
landlichen Gebieten spielt die Familie weiterhin
eine tragende Rolle bei der Absicherung im Alter,
bei Krankheit und Arbeitsunfahigkeit. Der Begriff
,Leeres Nest‘-Familie (=*#) ist in der Zwischen-
zeit zum Synonym des sich abzeichnenden Prob-
lems geworden. Die Anzahl der auf dem Land zu-
rickgelassenen Alten wurde im Jahr 2010 mit
Hinweis auf Erhebungen des Ministeriums fur Zi-
vilangelegenheiten auf 40 Millionen beziffert —
rund 37 Prozent der landlichen Bevolkerung tber
6516. Jahrelang hatte die chinesische Filhrung die
Situation in landlichen Gebieten falsch einge-
schétzt und den Ausbau staatlicher Leistungen
nur zurtckhaltend betrieben. Aufgrund dieses
Versaumnisses fehlt nach der Abwanderung der
jungen Arbeitskrafte in wirtschaftlich prosperie-
rende Stadte im Osten des Landes nicht nur das
Personal, sondern auch die Infrastruktur um ins-
besondere die Pflege von alten und bedirftigen
Menschen in l&ndlichen oder wirtschaftlich weni-
ger entwickelten Stadten zu gewahrleisten. Somit
ist die geographische Ungleichverteilung der
jungen Arbeitskrafte derzeit das eigentliche
Problem.

Im letzten Jahrzehnt habe sich im Bereich der So-
zialversicherungen der Quotient zwischen Bei-
tragszahlern und Empfangern sowie die Einnah-
men gegenilber der Ausgaben trotz der steigen-
den Anzahl der Menschen im Alter zwischen 15
und 65 in fast allen Regionen Chinas stark ver-
schlechtert. Dies ist in erster Linie keine Folge des
demographischen, sondern des strukturellen
Wandels und zunehmender Mobilitat. Da die ge-
meldeten Personalausgaben als Beitragsbasis fir
die von Unternehmen zu entrichtenden Arbeitge-
berbeitrage fungieren, haben sowohl Arbeitgeber

als auch Arbeitnehmer nach Strategien zur Ver-
meidung von Sozialabgaben gesucht. Heute ar-
beitet ein grof3er Teil der Bevolkerung im informel-
len Sektor. Betriebe melden niedrigere Gehélter
als die offiziell ausbezahlten, oder die Versiche-
rung von Arbeitnehmern wird nach der Mindest-
versicherungsdauer von derzeit finfzehn Jahren
ausgesetzt’. Sofern die chinesische Regie-
rung sich der Probleme der gezielten Beitrags-
vermeidung durch verstarkte Kontrolle an-
nimmt und eine Erhéhung des Renteneintritts-
alters von derzeit 55-60 Jahre auf 65 forciert,
wird sich der Effekt der fortschreitenden Alte-
rung der Gesellschaft auf die Finanzierung
des Systems der sozialen Sicherheit frihes-
tens in zehn Jahren bemerkbar machen. Wie
stark er sein wird und wie lange er anhalt, hangt
von der Familien(planungs)politik der chinesi-
schen Regierung ab. Obgleich die Regeln der
Ein-Kind-Politik bereits gelockert worden sind
und weitere MalRnahmen bevorstehen, ist es
fragwirdig, ob allein die Abschaffung negati-
ver Sanktionen ausreichen wirde, um die Ge-
burtenrate nachhaltig zu erhthen. Bereits
heute sind die Kosten fur die Erziehung von
Kindern sehr hoch und die bereitgestellte Inf-
rastruktur hdufig unzureichend oder Uberteu-
ert. Nur der Vollstandigkeit halber soll an dieser
Stelle vermerkt werden, dass es kein staatliches
Programm wie Kindergeld oder Kinderfreibetrage
im chinesischen System der sozialen Sicherheit
gibt.

7. Wer mischt bei der Gestaltung der Sozial-
politik mit? Gibt es Arbeitnehmer-, Arbeit-
gebervertretungen oder andere Interes-
sengruppen?

Der Politikprozess wird von der Kommunistischen
Partei Chinas (KPCh) und staatlichen Akteuren
auf den verschiedenen Regierungsebenen domi-
niert. Nach der letzten Ressortumbildung im Jahr
2013 sind die Hauptakteure derzeit das Ministe-
rium fir Personal und Soziale Sicherheit, das Mi-
nisterium fur Zivilangelegenheiten, die Kommis-
sion fur Gesundheit und Familienplanung, die Na-
tionale Kommission fir Entwicklung und Reform,
sowie das Finanzministerium. Es gibt in China so-
wohl Arbeitgeber- als auch Arbeithehmervereini-
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gungen. Allerdings stehen beide der kommunisti-
schen Regierung sehr nah und vertreten keine un-
abhéngigen Positionen. In der Vergangenheit gin-
gen keine wesentlichen Impulse von diesen Grup-
pen auf die Politikgestaltung aus.

Aufgrund der sehr unterschiedlichen sozio-6kono-
mischen Ausgangssituation in chinesischen Regi-
onen sind Experimente mit verschiedenen L&sun-
gen die Ubliche Praxis. Neben Regierungsorgani-
sationen spielen Wissenschaftler in regierungsna-
hen Think Tanks, wie beispielsweise der Chinesi-
schen Akademie der Sozialwissenschaften und
das Forschungszentrum fir Entwicklung des
Staatsrates sowie fuhrenden Universitaten eine
tragende Rolle bei der Politikberatung und Ausge-
staltung der Pilotprogramme. Abgesehen von
staatlichen Akteuren bei der Vorgabe eines Rah-
mens und der Entscheidungsfindung begleiten in-
ternationale Organisationen und Lander, wie bei-
spielsweise Deutschland, die Reformbemihun-
gen in China. Es geht hierbei in erster Linie um
die Losung ,technischer Fragen und den Aufbau
von Kapazitaten. Neben den inhaltlichen Frage-
stellungen dominiert die Kostenfrage den Po-
litikprozess. Aufgrund der Intransparenz und
Ineffizienz der derzeitigen Finanzierungsstrome
kam es wiederholt zu Konflikten zwischen ver-
schiedenen lokalen Regierungen, die bislang
nicht zufriedenstellend gelést wurden und Kon-
fliktpotential fur die Zukunft bergen.

8. Welche Mdglichkeiten der unabhangigen
Kontrolle bestehen?

Die Madglichkeiten zur unabhéangigen Kontrolle
bleiben trotz Reformen gering. Die chinesische
Regierung hat verschiedene staatliche Kontroll-
gremien eingerichtet, um Betrugsfallen und der
Veruntreuung von Geldern vorzubeugen. Laut
Gesetz werden im Bereich der Sozialversiche-
rung den verschiedenen Gruppen der Beitrags-
zahler und Experten Sitze in Kontrollgremien ein-
geraumt. In der Realitat werden diese Sitze auf
lokalen Ebenen meist von Vertretern der lokalen
Regierung besetzt. Die Hauptaufgabe der Kom-
mission zur Aufsicht Uber die Versicherungsin-
dustrie (EREEEEEZLR4) liegt in der Kon-
trolle des privaten Versicherungsmarktes. Wie
Forschungsergebnisse von Wissenschaftlern

beweisen, bezahlen viele Unternehmen weiter-
hin keine oder weitaus geringere Sozialversi-
cherungsbeitrage als die gesetzlich festgeleg-
ten?ts,

In allen anderen Bereichen der sozialen Sicher-
heit ibernehmen den Lokalregierungen nachge-
ordnete Stellen die Kontrolle der Einhaltung von
Gesetzen und Standards. Aufgrund chronischer
personeller Unterbesetzung und Unterfinanzie-
rung sind sie jedoch nicht in der Lage, ihre Auf-
gabe effektiv zu verfolgen. In der Vergangenheit
haben nur Skandale und spontane Massende-
monstrationen zur Untersuchung und Korrektur
von Missstanden im Bereich der sozialen Sicher-
heit gefuhrt.

9. Wiegrol3 ist das Interesse der Bevolke-
rung an dem System der staatlichen sozi-
alen Sicherheit, und welches Vertrauen
setzt siein es?

Fur die stadtischen Angestellten ist soziale Si-
cherheit eine Selbstverstandlichkeit, die zum Auf-
bau einer gewissen Erwartungshaltung gefuihrt
hat. Es besteht daher gro3er Widerstand gegen
MafRnahmen, welche die Kosten erhéhen oder
Leistungen einschranken konnten. Skepsis
herrscht dahingegen bei den Gruppen, die friher
keinen Zugang zu dem staatlichen System hatten.
Am starksten zeigt sich dies am Beispiel der Ab-
sicherung im Alter fur Wanderarbeiter. Obgleich
sie selbst die Grenzen der Absicherung durch die
Familie erkennen, bevorzugen sie in vielen Féallen,
Ersparnisse aufzubauen, anstatt sicher zu stellen,
dass sie von bestehenden Programmen profitie-
ren. Bei der Ruckkehr auf das Land lassen sie
sich ihre Beitrage aus den stadtischen Sozialver-
sicherungskassen auszahlen. Um Vertrauen zu
schaffen und eine Briicke zur Rolle der Familie in
der Versorgung zu schlagen, haben lokale Regie-
rungen das System der Familienbindung einge-
fahrt. Individuen im Rentenalter, die nie einen Bei-
trag geleistet haben, erhalten eine Grundrente al-
lein unter der Voraussetzung, dass sich deren
Kinder freiwillig versichern.

Das Interesse an qualitativ hochwertigen sozi-
alen Dienstleistungen wie Kinderbetreuung,
Pflege und Bildung ist sehr groR3. Es geht hier-
bei um zwei zentrale Punkte: die Qualitat der
Dienstleistungen sowie deren Erschwinglichkeit.
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Berichterstattungen iber die schlechten Zustande
in Altenheimen oder Kindergarten haben wieder-
holt fir breiten Unmut in der Bevdlkerung gesorgt.
Viele Chinesen machen sich daruber hinaus Sor-
gen Uber die Kosten der Dienstleistungen, die
zum gréRten Teil und in manchen Fallen gar kom-
plett aus privater Tasche bezahlt werden missen.
Der Unmut Uber hohe Kosten oder schlechte
Behandlungen macht sich immer héaufiger in
Form von Gewalt gegen Arzte und Kranken-
hauspersonal Luft. Diese Problematik spielte
sogar beim Nationalen Volkskongress eine
Rolle?®.

10. Wohlfahrtstaaten sind kostspielig: Wie
nachhaltig ist das chinesische System?
Welche Herausforderungen stehen fir die
nahe Zukunft an?

Die Kosten des chinesischen Systems der sozia-
len Sicherheit sind im internationalen Vergleich
weiterhin gering. Bei der Ausweitung der Abde-
ckung der Leistungen hat die chinesische Regie-
rung darauf geachtet, diese auf eine Grundsiche-
rung zu beschranken. Dieser Grundsicherung
steht jedoch die groRRziigige Versorgung fir Teile
der stadtischen Arbeitnehmer gegeniber, die zu
einem wachsenden Anteil Giber direkte Zuschiisse
der Regierung finanziert werden. Plane, diese Pri-
vilegien abzubauen, waren innerhalb der chinesi-
schen Partei wiederholt diskutiert aber letztend-

MERICS-Kontakt zu dieser Analyse:
matthias.stepan@merics.de

lich verworfen worden. Um notwendige Reform-
mafnahmen wie die Anhebung des Rentenalters
zu vermeiden, hat die Fuhrung bereits wiederholt
die staatlichen Zuschiisse an die Rentenkassen
fur stadtische Arbeitnehmer erhéht. Chinesische
und internationale Rentenexperten warnen je-
doch bereits offen davor, dies als Allheilmittel fur
die Zukunft zu betrachten. Aufgrund des fehlen-
den Umverteilungswillens, der insbesondere im
Bereich der Sozialversicherung zu Tage tritt, hat
die chinesische Regierung einen Staatsfonds zur
Finanzierung der sozialen Sicherheit eingerichtet.
Dieser Nationale Fonds Soziale Sicherheit (4:[E+t
fR2#4) speist sich aus Lotterieeinnahmen, staatli-
chen Zuweisungen, und den Erldsen aus dem
Verkauf von Aktienanteilen an Staatseigenen Un-
ternehmen?°,

Das Beispiel des Sozialen Europas zeigt sowohl
Lésungsansatze, als auch Beschrankungen einer
Sozialunion zwischen wirtschaftlich ungleich ent-
wickelten Regionen fur China auf. Die chinesi-
sche Fuhrung wird &hnlich wie européische
Regierungen abwagen muissen, in welche Be-
reiche sie im Rahmen von Sozialprogrammen
ihre Ausgaben konzentriert. Bei einer ausge-
wogenen Balance wird China seine Ziele erfil-
len, soziale Sicherheit, soziale Stabilitat und
Wachstum gleichsam zu fordern. Hierzu gilt es
nicht nur, Sozialversicherungen zu subventio-
nieren, sondern gezielt in soziale Dienstleis-
tungen und Infrastruktur zu investieren.
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