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DIE ZUKUNFT DES SOZIALSCHUTZES
EiN RAHMEN FiIR EINE EUROPAISCHE DEBATTE

1 EINE NEUE INITIATIVE?
1.1  Ein gemeinsames Merkmal der europiischen Gesellschaften

Der Sozialschutz ist ein grundlegender Bestandteil und ein Unterscheidungsmerkmal des
europidischen Gesellschaftsmodells. Diese wichtige Errungenschaft des Nachkriegs hat die
europiischen Gesellschaften in die Lage versetzt, sich den Herausforderungen einer Zeit
gewaltiger wirtschaftlicher und sozialer Anpassungen zu stellen. Nach wie vor besteht ein
weitgehender Konsens dariiber, dafl es den Staaten obliegt, dafiir Sorge zu tragen, daf
Arme, Kranke oder Erwerbsunfihige nicht mittellos bleiben. Der soziale Zusammenhalt
ist genau wie im Jahre 1945 auch jetzt ein Ziel aller européischen Lénder,

Der Sozialschutz' 148t sich definieren als Gesamtheit aller kollektiven Systeme zur
Ubertragung von Leistungen, die zur Absicherung gegen soziale Risiken dienen sollen.
Zwar bestehen weitgehende Unterschiede zwischen den einzelstaatlichen Systemen, in
allen 15 Mitgliedstaaten werden jedoch spezifische Leistungen zur Einkommenssicherung
geboten, um die herkémmlichen Risiken Alter und Ruhestand, Tod des Erndhrers,
Erwerbsunfihigkeit, Krankheit, Mutterschaft, Unterhaltsberechtigung von Kindern und
Arbeitslosigkeit abzudecken. In einigen Léndern werden auch sonstige Notfille und
Ristken abgedeckt, wie die Kosten fiir die Pflege gebrechlicher &lterer Menschen sowie
erwerbsunfihiger oder kranker Verwandte und das Leben als alleinerziehender Elternteil.

Der soziale Schutz stellt damit ein wesentliches Instrument der Solidaritit zwischen den
Menschen in den Mitgliedstaaten der Europ#ischen Union dar, das sich sowohl aus ihrem
Ziel ergibt, cine umfassende Risikoabdeckung zu gewahrleisten als auch aus der Tatsache,
dalB es keine direkte Bezichung zwischen den Beitragszahlungen zur Finanzierung des
Sozialschutzsystems und der Risikoanfilligkeit der einzelnen abgesicherten Personen gibt.

In der gesamten Europidischen Union werden derzeit umfassende Reformen der
Sozialschutzsysteme erwogen und in einigen Fillen auch durchgefiihrt, als Reaktion auf
den Zwang, sich an den raschen Wandel der sozialen und wirtschaftlichen Bedingungen
anzupassen, die Kosten einzudidmmen und die alte Starrheit der Systeme durch stérkere
Flexibilitét ersetzen zu miissen, wihrend gleichzeitig das Ziel der Solidaritit hochgehalten
wird.

In diesem Zusammenhang sind selbstverstindlich die Mitgliedstaaten weiterhin
verantwortlich fiir Gestaltung und Finanzierung ihrer eigenen speziellen
Sozialschutzsysteme. Angesichts der fir alle Mitgliedstaaten gemeinsamen

In dem vorliegenden Dokument wird der Begriff ,Sozialschutz/sozialer Schutz" benutzt, da er
umfassender als andere Begriffe wie etwa soziale Sicherheit ist und weil Uber die ESSOS—Statistik von
EUROSTAT einc allgemein verbreitete Definition vorliegt.
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Herausforderungen kommt jedoch einer Debatte iber diese Fragen auf europiischer Ebene
erheblicher Wert zu.

1.2 Der jetiige Stand

Die Sicherung eines hohen Beschiftigungsniveaus sowie eines hohen MaBes an sozialem
Schutz ist eines der grundlegenden Ziele der Gemeinschaft, das ausdriicklich unter den
Aufgaben in Artikel 2 des Vertrages iiber die Europiische Union aufgefiihrt ist. Auf
Gemeinschaftsebene hat sich die Rechtsetzung darauf konzentriert, die grundlegenden
Prinzipien des Vertrags im Bereich des Sozialschutzes durchzusetzen. Mit der
Freiziigigkeit geht die soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer einher, fiir die es auf
der Grundlage von Artikel 51 und der Verordnungen 1408/71 und 574/72 sowie ihrer
anschlieBenden Anderungen’ einen Mechanismus zur Koordinierung der gesetzlichen
Systeme gibt. In Anwendung des grundlegenden Rechtsprinzips der Gleichberechtigung
von Minnern und Frawen und zur Umsetzung der Chancengleichheitspolitik der
Gemeinschaft wurden Richtlinien {ber die Gleichbehandlung in den gesetzlichen
Systemen (1978) und bei den betrieblichen Systemen der sozialen Sicherheit (1986)
erlassen.’

Aus historischen und kulturellen Griinden sind die Vorstellungen tiber den Sozialschutz
sowie seine Organisation und Finanzierung von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat verschieden.
Ein wichtiger Unterschied besteht in der Rolle des Staates, der Sozialpartner und der
Privatwirtschaft bei der Entscheidungsfindung und der Verwaltung des Systems. In
Europa findet man gesetzliche Systeme, die vom Staat oder von Einrichtungen ohne
Gewinnzweck verwaltet werden, z. B. von den Sozialpartnern. Bei den
Zusatzversorgungssystemen ist dic Bandbreite sogar noch groBer®, aber trotz der
Unterschiede zwischen den Systemen des sozialen Schutzes stehen alle vor sehr &hnlichen
Problemen.

Vor diesem Hintergrund schlug die Kommission 1991° eine Anngherungsstrategie fiir den
Sozialschutz vor, die vom Europdischen Parlament® und vom Wirtschafts- und
Sozialausschul” gebilligt wurde.

Mit diesen Verordnungen soll ¢s den Wanderarbeitnehmem ermdglicht werden, in den Mitgliedstaaten,
in denen sie ihre TiHtigkeit ausiben, zurlickgelegte Versicherungszeiten zu kumulieren und wihrend
derartiger Zeiten erworbene Rechte zu éibertragen.

3 Richtlinie 79/7/EWG (ABL L 6 vom 10, Januar 1979} und Richtlinie 86/378/EWG (ABL L 225 vom
12. August 1986); vgl. auch den Vorschlag flir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie
86378/EWG, von der Kommission ain 16. Mai 1995 angenommen (KOM(95} 186 endg.).

Siche ,Ergdnzende Altersversorgungssysteme in der Europdischen Unicn™, Soziales Europa,
Bziheft 3/94, Europiische Kommission, Generaldirektion Beschiiftigung, Arbeitsbeziehungen und
soziale Angelegenheiten.

Vorschlag fiir eine Cmpfehlung des Rates iiber die Annii! srung der Ziele und der Politiken im Bereich
des sozialen Schutzes (KOM(91) 228 endg.), ABL C 194 vem 25. Juli 1991,

¢ ABJ, C 67 vom 16. Mérz 1992.

4 ABIL. C 40 vom 17, Februar 1992.



Auf dieser Grundlage genchmigte der Rat zwei Empfehlungen, die eine iiber die
Anniherung der Ziele und der Politiken im Bereich des sozialen Schutzes®, die andere
iiber gemeinsame Kriterien fiir ausreichende Zuwendungen und Leistungen im Rahmen
der Systeme der sozialen Sicherung’. In diesen Empfehlungen vertreten die
Mitgliedstaaten gemeinsam die Auffassung, daB ihre Systeme des sozialen Schutzes
aufrechterhalten, angepalt und in einigen Fillen weiterentwickelt werden missen, und
haben sich gemeinsame Ziele gesetzt.

Diese Strategie zur Annsherung der Politiken 148t die Vielfalt der Systeme unangetastet,
trdgt jedoch dazu bei, den Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten zu
verbessern. Inzwischen gibt die Kommission im Abstand von zwei Jahren einen Bericht
tiber den sozialen Schutz in Europa'® heraus, in dem ausfiihrliche Informationen tiber die
Sozialschutzsysteme der Mitgliedstaaten der Union und die politischen Ma3nahmen der
" einzelnen Léinder enthalten sind und analysiert werden.

1.3 Begriindung fiir ¢ine europiiische Debatte

Die gemeinschaftspolitischen Entwicklungen, die sich seit 1992 vollzogen haben,
verlangen ausfiihrlichere gemeinsame Beratungen zu diesem Themenkreis. Insbesondere
zu nennen sind der Gemeinschaftsweite Rahmen fiir die Beschiftigung, den die
Kommission 1993 vorlegte'', und das Weilbuch ,,Wachstum, Wettbewerbsfihigkeit,
Beschiftigung®, das im Dezember 1993 dem Europiischen Rat in Briissel unterbreitet
wurde. AuBlerdem berithren verschiedene der auf den Tagungen des Européischen Rates
in Briissel, Korfu, Essen und Cannes ausgewiesenen Wege zur Verbesserung der
Beschédftigungssituation in der Gemeinschaft den Sozialschutz und seine Finanzierung, ob
es dabei nun um die Senkung der Lohnnebenkosten geht oder eine Kombination von
steuerlichen und beihilfespezifischen Anreizen zur Steigerung der Bereitschaft, einen
Arbeitsplatz anzubieten bzw, anzunehmen.

Dariiber hinaus bekraftigten die fiir Fragen der sozialen Sicherheit zustindigen Minister
auf ihrem Informellen Treffen vom 2. Februar 1995 in Paris, auf dem die Finanzierung
des Sozialschutzes erSriert werden sollte, ihr Engagement fir das europdische
Sozialmodell; es ging ihnen auch darum, die Effizienz der Koordinierung zu verstirken.

Dementsprechend schlo die Kommission in ihr mittelfristiges sozialpolitisches
Aktionsprogramm 1995-1997" einen Vorschlag fiir einen Rahmen fiir eine Debatte iiber
die Zukunft des sozialen Schutzes cin. Damit soll eine Erérterung dicses Themenkreises
im Geiste der Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten gefordert werden. Dabei
handelt es sich um ein mittelfristiges Programm fiir gemeinsame Beratungen, das auf den
Beitrigen aller beteiligten Parteien basiert.

Empfehlung 92/442/EWG vom 27. Juli 1992, ABI, L 245 vom 26. August 1992.
Empfehlung 92/441/EWG vom 24. Juni 1992, ABL L 245 vom 26. August 1992,
1 KOM(93) 531 und KOM(95) 457.

B KOM(93) 238,

2 KOM(95) 134 endg., Ziffer 6.1.1.
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Zweck der vorliegenden Mitteilung ist eds, die Ziele dieses Rahmens fiir eine Debatte
sowie auch die Mittel und Wege seines Aufbaus, sowohl durch die Mitgliedstaaten als
auch die Kommission, zu erliutern. n

2 NATUR UND TRAGWEITE DER PROBLEME
2.1  Beschiiftigung und Sozialschutz

In simtlichen Mitgliedstaaten sind die Sozialschutzsysteme vor dem Hintergrund von
verhdltnismifig niedrigen Erwerbsquoten, insbesondere von Frauen, und niedriger
Arbeitslosigkeit eingerichtet worden. Dabei war picht daran gedacht worden, daf} sie
einmal mit dem derzeitigen Ungleichgewicht zwischen Arbeitnachfrage und -angebot
fertig werden miifiten. Die Belastung durch die Ubertragungen auf nichterwerbstiitige
Personen — Rentner, Kranke, Arbeitsunfahige oder Arbeitslose — hat fiir diejenigen, die
ihr Einkommen aus einer Erwerbstitigkeit beziehen, zugenommen. Die sich daraus
ergebenden Lohnnebenkosten werden als negativ fiir die Entwicklung von Beschiftigung,
Wettbewerbsfahigkeit und Wirtschaftswachstum eingestuft. Zudem kann sich die
Kombination von Leistungen, die auf der Grundlage einer Bediirftigkeitsprifung gezahit
werden, und von Steuern, die auf das Einkommen aus einer Erwerbstitigkeit erhoben
werden, derart auswirken, dafl es fiir die Arbeitslosen wenig oder tiberhaupt keinen Anreiz
dafiir gibt, nach einer Beschiiftigung zu suchen.

Der Sozialschutz ist auch von entscheidender Bedeutung fir das Funktionieren unserer
Gesellschaften. Durch ihn konnten grofle Erfolge bei der Bekdmpfiung der Armsu,
insbesondere bei #lteren Menschen, Behinderten und kinderreichen Familien, erzielt
werden. In Rezessionszeiten wirken die Einkommenstransfers auf makro—8konomischer
Ebene antizyklisch. Der Sozialschutz hat den Zugang zum Bildungswesen for Familien mit
. niedrigerem Einkommen erleichtert und hat damit dazu beigetragen, die Qualifizierung
der Erwerbsbevilkerung zu verbessern. Er het auch ermdglicht, die sozialen
Auswirkungen der industriellen Umstrukturienng abzufedern und somit den
wirtschafilichen Fortschritt gefordert. In der heutigen Zeit ist es von wesentlicher
Bedeutung, daB die sozialen Auswirkungen der Arbeitsiosigkeit aufgefangen werden. Aus
Meinungsumfragen geht hervor, dafl die grofle Mohrheit der Europlier den Wert des
derzeitigen Apperats anerkennt und ikn beizibehatten oder zu verbessern wiinscht, da sie
sich daritber im kiaren sind, daR or #in Fabtcr vewm wasemtiicher Bedewtwng fiir den
suzialen Zizammerhalt ist.

Dann stellt sich folgende Frage: Wie konnen die positiven Aspekie konsolidiert und dabei
die negativen Auswirkungen @tberwunden werden? Es hat sich herausgestellt, daB es
unerlaBlich ist, eine aktive Beschiftigungspotitik zu verfolgen, bei der MaBnahmen der
Einkommenssicherung, der Berufsbildung wad der ErschlieBung neuer
Beschiiftigungsmoglichkeiten miteinander kombiniert sind, will man die Zahl der
Arbeitsplitze steigern, die soziale Ausgrenzung bekdmpfen und die dureh Arbeitslosigkeit
verursachten Kosten senken. Wie kann der Sozialschutz besser fiir die Zwecke einer
derartigen aktiven Beschiftigungspolitik eingesetzt werden? Wie 148t er sich in die
MaBnahmen zur Forderumg der Beschiftigumg integrieren, beispielsweise, indem
Leistungen ftir aktive Mafeahmen zur wirtschafilichen Eingliederung von Berufsanfingern



oder fiir die Umschulung von Arbeitslosen gezahlt werden? Wie kann gewihrleistet
werden, dal} der Sozialschutz die Eingliederung in den Arbeitsmarkt nicht behindert, d. h.
daf} die gezahlten Leistungen nicht davon abhalten, eine rechtmiBig entlohnte Arbeit
aufzunehmen? Eine weitere Frage in diesem Zusammenhang: Wenn die Leistungen wegen
des Kostendrucks stirker zielgerichtet den Bediirftigsten gewihrt werden, wie ist dann das
Problem zu 16sen, daf sich das verfiighare Einkommen von Leistungsbeziehern, denen die
Erzielung eines hoheren Arbeitseinkommens gelingt, nur geringfiigig versindert?

Ein verwandter Aspekt betrifft die Zunahme von Teilzeitarbeit, Zeitarbeit und Telearbeit,
insbesondere bei Frauen. In welchem Umfang entsteht — solange diesen Arbeitnehmern
nicht die vollen Sozialschutzrechte zuerkannt werden - ein kontraproduktiver Effekt in
der Form, daB ein Erwerbstitiger nicht itber vorteilhaftere Anspriiche verfiigt als ein
Arbeitsloser?

2.2 Die Finanzierung des Sozialschutzes

Die Finanzierung der Sozialschutzsysteme bereitet simtlichen Mitgliedstaaten Sorge.
Wihrend die offentlichen Einnahmen, die sich hauptsichlich aus den Lohnen und
Gehéltern speisen, aufgrund der schlechten Beschiftigungslage stagnieren, steigen die
Ausgaben, insbesondere wegen der anhaltenden Arbeitslosigkeit. Langfristig sind groBe
Defizite nicht tragbar, Sogar kurzfristig gesehen tragen die derzeitigen Haushaltsdefizite
zu dem Druck auf die Zinssitze und demzufolge zur Verzogerung des
Wirtschaftsaufschwungs bei.

Die Mitgliedstaaten scheinen nur einen begrenzten Spiclraum zu haben, die Sozialabgaben
auf Lohne und Gehilter zu erhshen, denn in vielen Lindern werden sie bereits als
verhéltnismifig hoch betrachtet. Auf Gemeinschaftsebene stieg die Steuerlast auf die
Arbeitseinkommen bezogen auf das BIP von 19% im Jahre 1980 auf 21% im Jahre 1993,

Inzwischen besteht eéin allgemeiner Konsens dariiber, daB die Kosten fiir
niedrigqualifizierte Arbeitskrifte gesenkt werden sollten. Entsprechend wird die Hohe der
Lohnnebenkosten als itbertrieben angesehen. Einer der fiinf Schwerpunktbereiche, die der
Europdische Rat auf seiner Tagung in Essen fiir die Beschiftigungspolitik der
Européiischen Gemeinschaft festlegte, war eine Senkung der Lohnnebenkosten
insbesondere bei Niedrigverdienern.

In diesem Zusammenhang bemiiht sich eine betrichtliche Anzahl von Mitgliedstaaten um
Mbglichkeiten zur Diversifizierung der Finanzierungsquellen und geht der Frage nach, wie
Steuermittel fiir die Finanzierung des Sozialschutzes beschafft werden kénnten.
Beispielsweise haben einige von ihnen mit dem Versuch begonnen, die steuerliche
Belastung von den Erwerbseinkommen auf natiirliche Ressourcen zu verlagern, um deren
iberméBiger Nutzung entgegenzuwirken. Andere Mitgliedstaaten versuchen, Leistungen
enger an Beitrige zu binden. Auf jeden Fall beginnt man damit, die Struktur der
Pflichtabgaben und -beitriige zu reformieren, oder man bereitet dies vor.
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Besteht in einer solchen Situation des Wandels die Notwendigkeit, daB die Mitgliedstaaten
in diesen Angelegenheiten auf Gemeinschaftsebene enger zusammenarbeiten?

In verschiedenen Mitgliedstaaten wird die Gestaltung des Sozialschutzsystems auch unter
dem Aspekt untersucht, wo der Trennungsstrich zwischen einer gesetzlichen und einer
erginzenden Versorgung zu ziehen ist. Damit der Anteil der obligatorischen
Sozialabgaben zuriickgeschraubt werden kann, wird in verschiedenen Vorschligen ein
Abbau der erstgenannten und eine Verstirkung der zweitgenannten Form der Versorgung
befiirwortet. Wie wiirde sich eine derartig veriinderte Einkommensverteilung innerhalb
unserer Gesellschaften auswirken und welche Konsequenzen hitte sie fiir den
Arbeitsmarkt? Besteht die Gefahr, daB sich das Lohn- und Gehaltsgefille verschiirft, wenn
es in Zusammenhang mit groéferen sozialschutzspezifischen Unterschieden zwischen
Unternehmen je nach deren GréBe und Wirtschafistitigkeit steht? Wie kann ein
angemessenes Gleichgewicht zwischen gesetzlichem und ergiinzendem Schutz erzielt
werden, das den sozialen Zusammenhalt in den Mitgliedstaaten aufrechterhilt und dem
steigenden Bedarf der modernen Volkswirtschaften an groBerer Flexibilitit
entgegenkommt?

2.3 Die Auswirkung demographischer Veriinderungen

Der schrittweise Eintritt der geburtenstarken Nachkriegsjahrginge ins Arbeitsleben und
nach 2010 in den Ruhestand zeitigt nun die ersten Folgen, die sich auch auf die
zunchmende Uberalterung der Bevolkerung im kommenden Jahrhundert auswirken
werden. Jiingste UN-Demographieprognosen sagen aus, daB die Gesamtbevdlkerung in
den 15 Mitgliedstaaten der Union im Jahre 2020 mehr oder weniger genau so hoch sein
wird wie heute. Diese Annahme beruht auf Vorausschitzungen iber niedrigere
Fruchtbarkeitsraten, die EUROSTAT inzwischen fiir zu vorsichtig hilt; maglicherweise
sinkt bis zum Jahre 2020 die europiische Bevélkerung unter den jetzigen Stand. Sicher
ist jedoch, daf die Altersgruppe der itber 65-jahrigen um 23 Millionen anwchst, namlich
von 52 auf 75 Millionen, d. h. fast 45%". Zudem erscheint es unwahrscheinlich, daB die
zunehmende Verzerrung der Alterspyramide durch Einwanderung zu verhindern ist.

Wie der finanzielle Transfer an die Ruhestindler bewerkstellipt werden kann und welche
Last der néchsten Generation im erwerbsfihigen Alter auferlegt wird, hingt entscheidend
von dem zugrundeliegenden Wachstum der curopiischen Volkswirtschaften in der
Zwischenzeit ab und davon, wie sich der Arbeitsmarkt entwickelt. In der jiingsten Zeit
ist die effektive Abhéngigkeitsquote erheblich angestiegen, nicht wegen der Uberalterung
der Bevoikerung, sondern wegen der Frithverrentung und der wachsenden Arbeitslosigkeit.
Durch eine héhere als die derzeit erreichte Beschiftigungsquote konnte die Auswirkung
der Uberalterung der Bevélkerung auf die Abhingigkeitsquote wieder wettgemacht
werden und es wire leichter, die erforderlichen Einkommensitbertragungen zu erreichen.
Gleichzeitig  diskutieren  verschiedene Mitgliedstaaten eine Reform  der
Altersversorgungsfinanzierung. Dabei geht es vor allem um ein Gleichgewicht zwischen
dem Kapitaldeckungsverfahren und der Umlagefinanzierung. Besteht die Notwendigkeit,

Die Kommission ersteltt cinen Jahresbericht ,,Die demographische Lage in der Europdischen Union®,
siche KOM(94) 595.



die Auswirkungen derartiger Verinderungen zu diskutieren, beispielsweise unter den
Aspekten Wirtschaltswachstum und Arbeitsplatzschaffung sowie Aufirechterhatiung der
Solidaritit zwischen den Generationen?

Der sich schrittweise vollzichende Wande! der Familienstruktur und dic Tendenzen zur
Verénderung der Lebensformen erfordern eine Anpassung der derzeitigen Systeme. Einige
von ihnen basieren indirekt immer noch auf dem traditionellen Familienkonzept, nach
dem der Ehemann das Geld verdient, wihrend die Ehefrau nicht erwerbstétip ist; die
beiden Partner leben in einer Ehe und diese Verbindung findet nur durch den Tod ein
Ende.

Dies ist, wie wir alle wissen, inzwischen nicht mehr das vorherrschende Muster, denn die
Frauenerwerbstitigkeit ist sehr stark angestiegen, Scheidungen sind hiufiger und der
Anteil der unverheirateten Paare und Alleinerziehenden wird gréBer.

Einige der Mechanismen des Sozialschutzes, und zwar insbesondere diejenigen zur
Berechnung der Altersversorgungsanspriiche, sind diesen Trends nicht gewachsen. Es wird
immer mehr ein Ubergang zu individuellen Anspriichen und Beitrigen in Erwigung
gezogen. Allerdings schafft der Wandel der Lebensformen und Arbeitsmuster auch neuen
Sozialschutzbedarf. Dies ist beispielsweise der Fall bei der Betreuung alterer
Pflegebediirftiger, denn man kann sich immer weniger darauf verlassen, da$ dies von den
erwachsenen Kindern auf informeller Basis iibernommen wird. Generell sind die
traditionellen Muster der Solidaritit zwisclien den Generationen im Wandel begriffen und
werden sich mit zunehmender Uberalterung der Bevélkerung immer stérker dndern,

2.4  Verinderungen beim Gesundheitswesen

Die Empfehlung iiber die Ann#herung der Ziele und Politiken aus dem Jahr 1992 definiert
klar die Zielsetzungen der Sozialschutzpolitik in diesem Bereich: (i) Beibehaltung und
Weiterentwicklung eines hochwertigen Gesundheitsversorgungssystems, das den sich
wandeinden Bediirfnissen der Bevilkerung, der Entwicklung bet Krankheiten und
Heilverfahren sowie den erforderlichen VorsorgemaBnahmen angepalit ist; (ii) Zugang zur
notwendigen Gesundheitsversorgung und zu Préventionseinrichtungen fiir alle rechtmiBig
im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats ansdssigen Personen.

Die Vereinbarkeit dieses zweifachen Ziels der Empfehlung von 1992 mit den
Sachzwiingen, die sich aus der Notwendigkeit ergeben, die Ausgaben fiir das ffentliche
Gesundheitswesen unter Kontrolle zu bringen, ist eine extrem schwierige Aufgabe. Dic
Einfiilhrung von Wettbewerbselementen in das Gesundheitswesen hat sich als
problematisch erwiesen, will man den negativen Folgen einer Beschrinkung auf
bestimmte Risiken aus dem Weg gehen. Unabhingig davon, ob ein System auf
Krankenversicherungsbasis oder als staatlicher Gesundheitsdienst funktioniert, scheint es
notwendig zu sein, zwischen den Anbietern medizinischer Dienstleistungen, den
Leistungstrdgern und den staatlichen Stellen detaillierte Vertréige oder Vereinbarungen
abzuschlielen. In Anbetracht der Vielschichtigkeit des Problems wiire der Austausch von
Erfahrungen in diesem Bercich daher von panz besonders groBem Nutzen. Zudem
cerschiene eine engere Zusammenarbeit zwischen allen Betroffenen sinnvoll, damit dic
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optimalen Losungen fiir die sich weiterentwickelnden Bediirfnisse der Bevélkerung
ermittelt werden kénnen,

Auf europdischer Ebene schiene es sinnvoll zu analysieren, ob zunichst einmal
Effizienzgewinne erzielt werden kénnten, indem man die erginzende Bereitstellung
spezialisierter Gesundheitsdienstleistungen iiber die Grenzen hinweg besser nutzt, und
welche  verwaltungstechnischen  Vorkehrungen erforderlich wiren. Kénnten
Vereinbarungen zwischen den Leistungstrigern in Betracht gezogen werden, die in
berechtigten Fillen den Zugang zu dem Gesundheitsversorgungssystem eines anderen
Mitgliedstaates ermdglichen?

2.5  Sozialschutz und Freiziigigkeit

Bei der Binnenwanderung innerhalb der Union hat sich ein erheblicher Wandel ereignet.
Allgemein gesagt nahmen in den sechziger und den siebziger Jahren nur Arbeitnehmer
und ihre Familien ibr Recht auf Mobilitit war. Jetzt stellt sich die Situation véllig anders
da: Auch viele Nichterwerbstitige, seien es nun Rentner oder Studenten, Arbeitnehmer
in der Aus- und Weiterbildung oder Stellensuchende, wollen ebenfalls von einem
Mitgliedstaat in einen anderen umziehen.

Wegen der zunehmenden Bedeutung des erginzenden Sozialschutzes sind die
Koordinierungsmoglichkeiten zur Férderung der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer reduziert
worden. So existieren zur Zeit z. B. kein Mechanismus und keine Vereinbarung fiir die
Aufrechterhaltung und dje Ubertragbarkeit von ergiéinzenden Altersversorgungsanspriichen.
Da diesen erginzenden Versorgungsanspriichen wahrscheinlich wachsende Bedeutung
zukommen wird, stellt sich nun die Frage, in welchem Ausmal dies ein Hindernis fiir die
Entwicklung eines europiischen Arbeitsmarkts darstellt.

Ein weiteres Problem fiir Personen, die die Freiziigigkeit oder die Niederlassungsfreiheit
nutzen, ist mit der Tatsache verbunden, daf die Finanzierung des Sozialschutzes von
Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat variiert. Da die Steuergesetzgebung und die anzuwendenden
Sozialschutzregelungen nicht koordiniert werden - was fiir die
Sozialversicherungsbeitrige durch die Verordnung 1408/71 bereits erfolgt —, kénnen fiir
Grenzgénger, ob angestellt oder selbstindig, verschiedene Probleme entstehen. Manche
Grenzgénger miissen sowohl hohe Steuersiitze (im Aufenthaltsland) als auch hohe
Sozialversicherungsbeitrige (im Land des Arbeitsplatzes) zahlen; andere wiederum
befinden sich in einer symmetrischen Position und ziehen Vorteil daraus. Besteht eine
Méglichkeit fir eine engere Koordinierung, damit diese Schwierigkeiten {iberwunden
werden konnen?

In Richtlinien fiir das Wohnsitzrecht wird verlangt, daf} die betreffenden Personen nicht
von dem Sozialfirsorgesystem im Gastland abhiingig sein ditrfen. Dadurch kann es fiir
eine Person, die in einem Mitgliedstaat arbeitslos geworden ist, schwierig werden, sich
nun zur Arbeitssuche in cinen anderen Mitgliedstaat zu begeben und gleichzeitig die
Arbeitslosenunterstiitzung weiterzubeziehen. Die Kommission hat bereits einen Vorschlag
zur Anderung der Verordnung 1408/71 vorgelegt, der einen Beitrag zur Losung dieses
Problems leisten soll. Besteht allgemein die Notwendigkeit, dariiber nachzudenken, ob die
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Auslegung dteser Anforderung — die der Gefahr des "Sozialtourismus" vorbeugen sollte
— mit dem Recht auf Freiziigigkeit in Einklang gebracht werden kann?

Generell taucht die Frage nach der zukiinftigen Entwicklung und dem Umfang einer
Koordinierung der Sozialschutzsysteme zwischen den Mitgliedstaaten auf. Das Ziel der
Koordinierung bestebt darin, die Freiziigigeit zuv fordern. Kann eine Koordinierung
zufriedenstellend ausfaflen, wenn die Sozialschutzsysteme der Mitghedstaaten immer
weiter auseinanderwachsen oder nmehmend komplizierter werden, z. B. durch den Trend
zur Ausricktong auf Zielgruppen wnd 2w GewSlimung von Leistungen aufgrund von
Bediirftigkeitspritfungen? Weiche Hindernisse steher einer einfachen und wirksamen
Koordinierung hauptsichlich entgegen und wie kdnnen sie iiberwunden werden? Und wie
wirken sich 0 weitgchende Unterschiede zwischen den Lindern  bei
Schlilsseldetenminamten des Sozialschutzes as, wie Rubestandsbedingungen und —alter
sowie die Defmition der Arbeitsunfithigkeit?

2.6  Sorialschoiz wad Dicasticistungsfreikeit

Kollektive Sozialschamzsysteme bestchen neben der Moglichkeit der privaten
Einzelversicherang. Diejenigen; dic sich dies leisten kémmen, schlieBen oft private
vertragliche Vercinbarungen ab, wmm Leistungen aus kollektiven Systemen, sowohl
gesetzlichen als auch betricblichen, zu ergiinzen.

Den kollektiven Systemen liegt das Prinzip der Risikohfufung zugrunde: Alle leisten
Beitrége und alle bezichen Leistungen. Die finanzielle Lebensfihigkeit der Systeme hingt
davon ab, daB ein Ausgleich zwischen Personen mit niedrigem und mit hohem Risiko
erreicht werden muB. Personen mit niedrigem Risiko sind z. B. hosher qualifiziert, erfreuen
sich guter Gesundheit und stehen in einem Beschiftigungsverhiltnis. Diese Menschen
haben geringere Aussichten als die Personen mit hohem Risiko, aus den Systemen Nutzen
zu ziehen. Wenn fiir Personen mit niedrigem Risiko keine Pflicht zur Mitgliedschaft in
kollektiven Systemen besteht, dann kann das festgelegte Leistungsniveau nicht
aufrechterhalten werden.

In der Frage, inwieweit eine Pflichtmitgliedschaft in Systemen, bei denen es sich nicht
um gesetzliche Systeme handelt, mit dem eusopdischen Recht vereinbar ist, bewegt man
sich. in einer Grauzone. Wahrend der Europdische Gerichtshof in derartigen
Angelegenheiten von Fall zu Fall bzw. von Systemn zu Systern entscheidet, stellt sich hier
die Frage, ob man ermitteln muB, welche allgemeinen Grundsitze angewendet werden
sollten, damit das Gemeinschafisziel, ein hohes MaB an sozialem Schutz zu gewshrleisten,
verwirklicht werden kann, und ob unausgewogene Systeme und eine Festlegung der Waht
der Mitgliedstaaten in dieser Hinsicht vermieden werden miissen,
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2.7  Sozialschutz langfristig gesehen

Europa mufl den Wandel vollbringen, wenn es an der Spitze des wirtschaftlichen und
technologischen Fortschritts bleiben will, und die Union ist, wie in dem Griinbuch'* und
dem WeiBbuch® iber die curopiische Sozialpolitik hervorgehoben wurde, in vollem
Umfang verpflichtet sicherzustellen, da wirtschaftlicher und sozialer Fortschritt
miteinander einhergehen. Es wird eine mittelfristige Strategie benotigt, die wirtschaftliche
und soziale Mafinahmen partnerschaftlich und nicht im Konflikt miteinander verbindet.

Méglicherweise kommt der Einkommensiibertragung und -umverteilung in der Zukunft
zunchmende Bedeutung zu, da die allgemeine Tendenz der letzten Jahre dahin geht, daf
die Einkommen immer weiter auseinander klaffen, und folglich das Risiko von Armut und
Ausgrenzung grofler wird. In diesem Umfeld miissen Sozialschutzsysteme angepaBt
werden — nicht nur wegen der Finanzierungsschwierigkeiten, sondern, was viel
grundiegender ist, weil man zu einer aktiveren Politik iibergehen muB, mit der
sichergestellt werden soll, daf} jedermann in das Arbeitsleben und die Gesellschaft
integriert ist. Innerhalb dieser allgemeinen Situation des Wandels mufl man sich
spezifischen Herausforderungen stellen, wie z. B. der Frage, wie die Eingliederung der
Jugendlichen von heute in den Arbeitsmarkt gefordert werden und wie man sicherstellen
kann, dal Chancengleichheit fiir alle gegeben ist.

Die Empfehlung des Rates aus dem Jahr 1992 iiber die Anniherung der Ziele und der
Politiken im Bereich des sozialen Schutzes erinnert daran, daf ein Zie!l des Sozialschutzes
darin besteht, zur weiteren sozialen Eingliederung aller Personen, die rechtmiBig im
Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates ansiissig sind, sowie zur Eingliederung aller
Erwerbsfahigen in den Arbeitsmarkt beizutragen. Die Empfehlung iiber ausreichende
. Zuwendungen und Leistungen aus dem Jahr 1992 verankert den grundlegenden Anspruch
auf ausreichende Mittel und Sozialfiirsorge. Die Kommission wird die Bemiihungen zur
Verwirklichung dieser Zielsetzungen {iberpriifen. Ein Bindeglied zwischen der
Zuerkennung dieses Anspruchs und Vorkehrungen der aktiven sozialen und
wirtschaftlichen Eingliederung wurde bereits geschaffen, und in den Mitgliedstaaten
werden zahlreiche innovative MaBnahmen in die Wege geleitet. Wire ein
Meinungsaustausch {iber die Frage sinnvoll, inwiefern der Sozialschutz ein effizientes
Mittel zur Bekdmpfung der Ausgrenzung darstellen kdnnte?

Andererseits machen sich Verfinderungen im Muster des Lebenszyklus bemerkbar, die
mdglicherweise dazu fithren, dafl die herkdmmliche Aufeinanderfolge von Phasen der
Bildung, der Arbeit und der Nichterwerbstitigkeit verindert wird. Es besteht ein
langfristiger Trend zur Verkiirzung der Lebensarbeitszeit und zur Verlingerung von
Weiterbildungsphasen wihrend des gesamten Arbeitslebens. Es ist damit zu rechnen, daB3
die Arbeitsbedingungen flexibel werden und daB die Mobilitit weiterhin zunimmt.
Angesichts dieser Verinderungen mull moglicherweise die Art, in der derzeit Anspriiche
auf sozialen Schutz erworben werden - insbesondere die Verbindung =zur
Arbeitsleistung —, tiberpriift werden.

14 KOM(93) 551.
15 KOM(94) 333.
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SchiieBllich werden die Globalisierung der Weltwirtschaft und die in zunehmend: m MaBe
notwendige Wettbewerbsfahigkeit auch weiterhin eine MiBigung des Ansiegs der
Arbeitskosten erfordern. In Zukunft wird es wahrscheinlich schwieriger als vorher, den
Finanzierungsbedarf der Sozialschutzsysteme dadurch zu decken, daB  die
Sozialversicherungsbeitrdge und -abgaben der Arbeitgeber erhoht werden. In der Folge
wird es denn Arbeitnehmern, die Lohn und Gehalt beziehen und
Sozialversicherungsbeitrige und Steuern entrichten, zunehmend klar werden, daB sie
entweder Einbuflen bei den verfligharen Finkommen von heute oder den
Sozialleistungsanspriichen von morgen hinnehmen miissen. Daher werden Umfang und
Finanzierung des Sozialschutzes in Zukunft vermutlich zu sensibleren politischen
Problemen werden, da die Nachfrage nach Absicherung gegen soziale Risiken
wahrscheinlich weiterhin zunehmen wird. Gemeinsame Uberlegungen zu diesen
Iragestellungen kénnen nur von Nutzen sein.

3 EIN NEUER RAHMEN

Die Verantwortung, die von der Europdischen Union im Bereich des Sozialschutzes
gesetzten gemeinsamen Ziele zu verwirklichen, liegt weiterhin bei den Mitgliedstaaten.
Sie werden auch in Zukunft den personen- und sachbezogenen Anwendungsbereich
bestimmen, die Leistungssitze und die Zugangsvoraussetzungen festlegen sowie die
Finanzierung und Verwaltung ihrer Systeme organisieren. Soll das zugrundeliegende Ziel
des sozialen Zusammenhalts und der Solidaritit verwirklicht werden, werden die
Mitgliedstaaten weiterhin ihre Systeme anpassen, um ein hohes MaB an sozialem Schutz
zu erlangen oder aufrechtzuerhalten.

Da die Freiziigigkeit der Personen, die Dienstleistungsfreiheit und der Wettbewerb in die
Zustandigkeit der Union fallen, interveniert sie auf indirekte Weise in diesen Bereichen
auch in Sozialschutzangelegenheiten. Wichtig ist es sicherzustellen, dal die
sozialpolitischen Zielsetzungen auch in anderen Politikfeldern Beriicksichtigung finden.
Es sollte ein integrierter Ansatz gewihlt werden, und es wire von offensichtlichem
Nutzen, gemeinsame Beratungen {iber die Zukunft des Sozialschutzes in der Union in
Gang zu bringen.

3.1  Die Ziele

Die Kommission schldgt deshalb vor, daB die Gemeinschaftsorgane und dic
Mitgliedstaaten einvernehmlich einen gemeinsamen Beratungsprozef} tiber die in Zukunft
erforderlichen Mallnahmen einleiten, die die Sozialschutzsysteme
beschaftigungsfreundlicher und ‘effizienter machen.

3.2  Die vorgeschlagenen Mittel
Diese gemeinsamen Beratungen miissen natiirlich kollektiv gefiihrt werden, indem sowoh!

die Kommission als auch die Mitgliedstaaten — individuell und in Gruppen -~ mitarbeiten.
Die Sozialpartner und alle Akteure im Sozialschutzbereich werden aufgefordert, ihren
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Beitrag zu leisten. Auch das Europdische Parlament und der Wirtschafts- und
SozialausschuB sowie der Ausschull der Regionen sind voll einzubeziehen.

Auf der Grundlage der Ergebnisse dieser gemeinsamen Beratungen wird die Kommission
bis Ende 1996 eine Bestandsaufnahme der Reaktionen auf ihre Aufforderung, sich an der
Debatte iiber diese Fragen zu beteiligen, vornehmen und ensprechende Folgemalinahmen
vorschlagen.

33 Die Rolle der Kommission

Die Kommission wird diesen Reflexionsprozef} iiber die Zukunft des Sozialschutzes in der
Union initiieren; sie wird den Mitgliedstaaten sowie den betroffenen Partnern Analysen
und Leitsétze zur Diskussion vorlegen. Das gleiche sollen auch die Mitgliedstaaten und
die iibrigen Partner tun. -

Wichtigster Gesprichspartner der Kommission soll das beratende Gremium der
Generaldirektoren fiir soziale Sicherheit sein. Auch andere beratende Gruppen in den
Bereichen Beschiftigung und Binnenmarkt werden hinzugezogen. Die Partner des sozialen
Dialogs auf europidischer Ebene werden aufgefordert, aktiv an den Beratungen
teilzunehmen. ' '

3.4  Analyse- und Diskussionsthemen

Mehrere Problemkreise sind offenbar reif fiir eine vertiefte Analyse und gemeinsame
Beratungen, insbesondere:

- Die Herausforderungen, die sich aus der ungiinstiger werdenden Relation
von Erwerbsbevélkerung zu Rentnern ergeben;

- ein beschiftigungsfreundlicherer Sozialschutz;
- Finanzierung des Sozialschutzes;

- Verénderungen bet den Gesundheitsversorgungssystemen, insbesondere
Einfiihrung eines systematischeren Austauschs in diesem Bereich zwischen
den Mitgliedstaaten;

- umfassende Bewertung der Funktionsweise der Koordinierung der Systeme
der sozialen Sicherheit fiir Binnenwanderer innerhalb der Union, auch
milssen die Beziehungen zwischen der Koordinierung und der Annherung
der Sozialschutzsysteme untersucht werden;

- systematische Priifung der Grundsitze, nach denen die Triger der
staatlichen und ergédnzenden Systeme und die Versicherungsgesellschaften

im Binnenmarkt Seite an Seite arbeiten k&nnen;

- Uberlegungen tiber die Zukunft des Sozialschutzes auf lingere Sicht.
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SCHLUBFOLGERUNGEN

Die Kommission ersucht den Rat,

die Relevanz eines Rahmens fiir eine Debatte iiber dic Zukunft des
Sozialschutzes anzuerkennen, bei deren Umsetzung die Mitgliedstaaten und
die Gemeinschaft gemeinsame Anstrengungen zur Verbesserung der
Funktionsweise ihrer Sozialschutzsysteme unternehmen und diese
beschiftigungsfreundlicher und effizienter gestalten kdnnten;

sich damit einverstanden zu erkldren, dall alle betroffenen Akteure auf
nationaler und gemeinschaftlicher Ebene, insbesondere die Sozialpartner,
hinzugezogen werden;

die Absicht der Kommission zur Kenntnis zu nehmen, bis Ende 1996 eine
Bestandsaufnahme der Reaktionen auf ihre Aufforderung zur Diskussion
dieser Fragen vorzunchmen und entsprechende FolgemaBnahmen
vorzuschlagen.
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. Ausgaben fiir soziale Sicherheit pro Kopf und im Verhiltnis
zum BIP, 1993

Ausgaben fir soziale Sicherheit pro Kopf, KKS (1000s) % des BIP 35
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Quellen: Eurostat, ESSQSS Datenbank; Volkswirtschaftiiche Gesamtrechnungen
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Ausgaben fiir soziale Sicherheit und BIP pro Kopf, 1993

Ausgaben flr soziale Sicherheit (in %. des BIP)
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Wachstum der Ausgaben fiir Sozialleistungen pro Kopf,

1980-93
7 Jahrliches Wachstum in Preisen von 1985 (%) 7
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i Quelien: Eurostat, ESSOSS Datenbank; Volkswirtschaftiiche Gesamirechnungen; A, SF, S nationale Quelien



Wachstum der Ausgaben fiir Sozialleistungen pro Kepf, 1980-
85, 1985-90 und 1990-93

Jahrliches Wachstum in Preisen von 1985 (%)
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BeschiuB

des Bundesrates

Mitteilung der Kommission der Européischen Gemeinschaften "Die
Zukunft des Sozialschutzes: ein Rahmen fir eine européische Debatte”

KOM(95) 466 endg.; Ratsdok. 11478/95

Der Bundesrat hat in seiner 693. Sitzung am 09. Februar 1996 gemiB §§ 3 und
5 EUZBLG die folgende Stellungnahme beschlossen:

1. Der Bundesrat begriiBt die Mitteilung der Kommission zum sozialen Schutz als
einen wertvollen Beitrag der Gemeinschaft, die Diskussion um die Fortent-
wicklung der Sozial- und Gesundheitsversorgungssysteme der Mitgliedstaaten
zu unterstiitzen und fiir sie fruchtbar zu machen. Er unterstreicht sein Interesse
am Austausch von Erfahrungen in diesem Bereich und erwartet sich davon
groBen Nutzen. Der Bundesrat wird sich daher aktiv an der von der
Kommission begonnenen Debatte beteiligen.

2. Der Bundesrat tejlt grundsitzlich die Analyse iiber die Situation und kiinftigen
Aufgaben der Sozialsysteme der Mitgliedstaaten. Er bestirkt die Kommission
ausdriicklich darin, daB es Ziel der Politiken der Mitgliedstaaten sein muf, das
"europiische Sozialmodell", das durch eine staatliche Verantwortung fiir den
sozialen Schutz gekennzeichnet ist, auch unter dem Druck notwendiger
Anpassungen in seinem Bestand zu bewahren und gegeniiber anderen, den
Sozialschutz nicht beriicksichtigenden Modellen wettbewerbsfihig zu halten.

3. Der Bundesrat erachtet es fiir auBerordentlich wichtig, die Koordinierung der
sozjalen Sicherungssysteme weiter fortzufiihren. Besonderer Bedarf besteht im
Bereich der Pflegeleistungen, die von immer mehr Mitgliedstaaten in den
Katalog der Sozialleistungen aufgenommen werden, sowie hinsichtlich einer
schrittweisen Offnung der starren Binnengrenzen im Bereich grenziiber-
schreitender Inanspruchnahme von Gesundheitsleistungen. Der Bundesrat bittet
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dic Bundesregierung, darauf hinzuwirken, daB die Verordnung (EWG)
Nr. 1408/71 entsprechend erginzt wird.

4. Der Bundesrat hilt es dariiber hinaus fiir unverzichtbar, da im Rahmen
méglicher Reformiiberlegungen die das gesamte Sozialleistungssystem in
Deutschland mitprigende Rolle der Wohlfahrtsverbinde gewahrt bleibt,

5. Der Bundesrat fordert die Bundesregierung auf, im Hinblick auf die besondere
Bedeutung, die die Kommission dem beratender Gremium der General-
direktoren fiir soziale Sicherheit bei dem einsetzenden Reflexionsproze
beimibt, einen Vertreter der Linder an den Beratungen dieses Gremiums zu
beteiligen.

6. Der Bundesrat weist darauf hin, daB die Kompetenz zur Regelung der Sozial-
systeme und des Gesundheitswesens bei den Mitgliedstaaten liegt, und begriift
¢s, daB die Kommission dies in der Mitteilung ausdriicklich anerkennt. Die
Gemeinschaft hat daher lediglich die Befugnis, die Systeme der sozialen
Sicherheit im Hinblick auf die Freiziigigkeit zu koordinieren und eine enge
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten zu fordern. Der Bundesrat
erwartet mit groBem Interesse die von der Kommission angestrebten Folge-
maBnahmen, insbesondere ein Aktionsprogramm zur Zukunft des sozialen
Schutzes und wird diese einer sorgfiltigen Priifung unterziehen.



