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ihnen lésst sich jedoch noch nicht entnehmen, wie sie sich aus-
wirken wird, sind doch die Eigengesetzlichkeiten der jeweils
betroffenen Bereiche — ,Wirtschaft, ,Beschiftigung’, ,soziale
Ausgrenzung‘, ,Alterssicherung‘, ,Gesundheitswesen und Alten-
pflege’; demnichst auch ,Integration von Migranten® — jeweils
angemessen zu beriicksichtigen.

Die OMK ist fiir die Politikbereiche von Bedeutung, fiir die
die Union bisher nur sehr eingeschriinkt Gesetzgebungsbefug-
nisse hat bzw. fiir die im Europdischen Vertragswerk keine Ko-
ordinierungsverfahren vorgeschrieben sind. Konzeptionell um-
fasst diese politische Strategie folgende vier Schritte: (1) die
Festlegung von gemeinsamen Zielen; (2) die gemeinsame Fest-
legung von Indikatoren und Benchmarks als Mittel fiir den Ver-
gleich bewihrter Praktiken; (3) die Umsetzung der Ziele in
nationale Politik und (4) die regelmiBige Uberwachung, Bewer-
tung und Priifung dieses Prozesses auf Ebene der Gemeinschaft.
Diese Schritte sind jeweils den Gegebenheiten des Anwen-
dungsbereichs anzupassen, so dass nicht von der OMK, sondern
von unterschiedlichen OMKs zu sprechen und zu handeln ist.

Die Europaische
Beschiftigungsstrategie im Lichte
des Forderns und Forderns

Constanze Abig

Zusammenfassung

Unter dem Schlagwort ,,Fordern und Fordern* ist das Konzept
des aktivierenden Sozialstaats in den Mittelpunkt der Sozialpoli-
tik geriickt. Auch im Arbeitsférderungsrecht sucht man eine
Balance zwischen Anspriichen der Arbeitsuchenden und ihren
Verpflichtungen gegeniiber der offentlich organisierten Daseins-
vorsorge zu finden. Seine Wurzeln hat dieser Ansatz in der
Europiischen Beschiftigungsstrategie. Die Mitgliedstaaten der
Europiischen Union versuchen seit Mitte der 1990er Jahre, der
europaweit driingenden Arbeitslosigkeit durch gemeinschafts-
rechtliche Initiativen zu begegnen. Dies ist insofern bemerkens-
wert, als die Sozialpolitik eigentlich als genuin nationale An-
gelegenheit betrachtet wurde und wird. Der Beitrag analysiert
die Urspriinge des ,,sozialen Europas* und erldutert sodann am
Beispiel der Europiiischen Beschiftigungsstrategie, inwieweit
das deutsche Recht von europarechtlichen Instrumenten beein-
flusst ist.

Abstract: The European Employment Strategy
in the light of “making work pay”

The activating welfare state has become the core element in
recent social policy reform. This holds true for employment
policy that seeks to find a balance between the rights and com-
mitments of welfare beneficiaries in order to make work pay.
This concept stems from the European Employment Strategy.
Since the 1990s, the member states of the European Union have
been trying to fight unemployment by means of community law.
This is remarkable, especially since social policy has always
been regarded as matter of genuine national responsibility. The
article examines the roots of ,.social Europe* and explains the
extent to which German national law has been influenced by
EC law.

Das Konzept des Forderns und Forderns ist spétestens seit der
Verabschiedung der Hartz-Gesetze in aller Munde. Es beschreibt
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das Bestreben, ,aus der sozialen Hingematte ein Trampolin
machen® zu wollen.! Die Betroffenen sollen der Erwerbsarbeit
den Vorzug vor dem Leistungsbezug geben. In der wissenschaft-
lichen Diskussion wird heftig iiber das Fiir und Wider dieses
neuen Ansatzes debattiert. Dass er nunmehr Eingang in das
deutsche Arbeitslosen- und Sozialhilferecht findet, wird regel-
miBig einem allgemeinen Paradigmenwechsel der (westlichen)
Sozialpolitik zugeschrieben — ausgehend vom US-amerikani-
schen Programm ,,Wisconsin Works* iiber den britischen ,,wel-
fare to work“ bis hin zu den skandinavischen Aktivierungsstra-
tegien.? Dass die hiesige Reformagenda nicht unwesentlich auf
europarechtlichen Instrumenten beruht, bleibt weitgehend aus-
geblendet. Die europdische Dimension des Forderns und For-
derns soll daher im Folgenden naher beleuchtet werden.

1. Regelungskompetenz der EU in der sozialen Sicherheit

Als Bestandteil der Beschiftigungspolitik ist das Fordern und
Fordern dem Recht der sozialen Sicherheit zuzurechnen. Mittel-
bar betrifft das Konzept auch andere Zweige des sozialen Schut-
zes: Leistungen fiir Familien, Rentner oder Behinderte sowie
die Sozialhilfe.

In diesen Rechtsmaterien waren der EWG zunichst kaum
Kompetenzen eingerdumt. Denn die Mitgliedstaaten waren — wie
in Art. 117 EWG-V festgehalten — iiberzeugt, dass sich eine Ver-
besserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen automatisch aus
dem Wirken des Gemeinsamen Marktes ergebe, dieser also die
Abstimmung der Sozialordnungen der Mitgliedstaaten begiins-
tige. Die Beschiftigungspolitik war in Art. 118 EWG-V ange-
sprochen. Danach sollte die Kommission in sozialen Fragen die
enge Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten fordern,
namentlich auf dem Gebiet der Beschiftigung, des Arbeits-
rechts, der Arbeitsbedingungen sowie der beruflichen Aus- und
Fortbildung. Diese Norm erméchtigte die Union indes nicht zur
Regulierung, sondern ermdglichte lediglich Untersuchungen,
Stellungnahmen oder die Vorbereitung von Beratungen. Indi-
rekte Rechtssetzungskompetenzen ergaben sich aus der Frei-
ziigigkeitsgarantie in den Art. 48 bis 51 EWG-V. Danach konnte
die Union Regelungen treffen, um Hindernisse, die der Aus-
iibung dieser Grundfreiheit und damit der Herausbildung eines
gemeinsamen Arbeitsmarktes entgegenstanden, zu beseitigen.
Das Gemeinschaftsrecht verfolgte im Hinblick auf die Beschif-
tigungspolitik also weniger einen sozialen als einen markt- und
wettbewerbsorientierten Ansatz.

Der im November 1993 in Kraft getretene Maastricht-Vertrag
enthielt ein Abkommen iiber die Sozialpolitik, in dem erstmals
die Forderung der Beschiiftigung als Ziel der EU verankert wur-
de. Eine eigenstindige Beschiftigungspolitik auf EU-Ebene
ging damit nicht einher, zumal fiir die arbeitsmarktpolitisch be-
deutsamen Bereiche weiterhin das Einstimmigkeitserfordernis
galt.* Erst mit dem Vertrag von Amsterdam im Jahre 1997 ist
die europiische Beschiiftigungspolitik nach schwierigen politi-
schen Auseinandersetzungen auf eine primérrechtliche Grund-
lage gestellt worden. In den EG-Vertrag wurde ein Beschif-
tigungskapitel aufgenommen (Art. 125 ff. EG), welches der
Union umfassende Rechtssetzungszustindigkeiten auf dem
Gebiet der Arbeits- und Sozialpolitik einrdumt und diese ver-
pflichtet, auf die Angleichung der nationalen Rechte hinzu-
wirken. Nach Art. 125 EG sollen Mitgliedstaaten und EU vor
allem auf die Forderung der Qualifizierung und Ausbildung so-
wie die Anpassungsfahigkeit und Flexibilitit der Arbeitnehmer
wie des gesamten Arbeitsmarktes hinwirken. Damit sollte dem
in Art. 2 EG verankerten Ziel — ein hohes Beschiftigungsniveau
und ein hohes MaB an sozialem Schutz — zu mehr Wirksamkeit

I Diese Metapher ist im Zusammenhang mit den Niederléndi-
schen Arbeitsmarkreformen Anfang der 1990er Jahre vom Gemeen-
telijke Sociale Dienst Rotterdam geprigt worden; Cox (1998), S. 5.

2 Vgl. hierzu Kiés, Sozialer Fortschritt 2003, S. 305 f.

3 Tidow in: Deppe/ Tidow (2000), S. 12.

4 Tidow in: Deppe/ Tidow (2000) S. 18 f.
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verholfen werden. Art. 125 EG bildet somit die Rechtsgrundlage
fiir die Entwicklung beschiftigungspolitischer Konzepte durch
die Union.

2. Historische Entwicklung
der Europdischen Beschc’iftigungsstraregie5

2.1 Der Ursprung des ,,sozialen Europas‘

Die Europiischen Gemeinschaften waren unter Geltung des
EWG-Vertrages als Wirtschafts- und Handelsunion konzipiert.
Dementsprechend gab es zunichst kaum nennenswerte sozial-
politische Vorhaben auf Unionsebene. Dies édnderte sich erst zu
Beginn der 1990er Jahre: im Zuge der Verhandlungen des Ver-
trags von Maastricht im Jahre 1992 wurde eine Debatte um eine
Stirkung des sozialen Gewichts der EU in Gang gesetzt, die
schlieBlich in die Verabschiedung des Sozialprotokolls miindete.
Die soziale Lage in Europa war durch Massenarbeitslosigkeit
und eine Verschirfung der sozialen Gegensétze gekennzeichnet.
Angesichts dessen war evident, dass das bloe Wirken des ge-
meinsamen Marktes nicht zu der erhofften Beschiftigungsdyna-
mik fiihren wiirde. Das Bediirfnis, einen von der bisher vorherr-
schenden Logik abweichenden gemeinsamen Rahmen fiir die
Beschiftigungspolitik der Mitgliedstaaten zu schaffen, trat im-
mer deutlicher hervor.® Einen wichtigen AnstoB erhielt die Dis-
kussion durch das ,,Weibuch iiber Wachstum, Wettbewerbs-
fihigkeit und Beschiftigung* aus dem Jahr 1993. Der damalige
Kommissionsprisident Jacques Delors prigte in diesem Zusam-
menhang den Begriff von Europa als ,,Wirtschafts- und Sozial-
raum‘ und legte mit dem Weibuch die Grundlage fiir eine ko-
ordinierte Beschiftigungspolitik.

Mit dem Vertrag von Amsterdam von 1997 ist die Union ver-
pflichtet worden, eine koordinierte Beschiftigungsstrategie zu
entwickeln, d. h. unter Anerkennung der grundsitzlichen Rechts-
setzungskompetenz der Mitgliedstaaten in Beschiftigungsfragen
auf die Angleichung der nationalen Rechte hinzuwirken. Danach
verabschiedet der Rat auf Vorschlag der Kommission jahrlich be-
schéftigungspolitische Leitlinien. Die Mitgliedstaaten erarbeiten
darauf basierende nationale Aktionspline und legen in jihrlichen
Berichten dem Rat ihre Fortschritte bei der Umsetzung der Leit-
linien dar. Der Rat iiberpriift daraufhin die Umsetzung und rich-
tet auf Vorschlag der Kommission gegebenenfalls spezifische
Empfehlungen an die Mitgliedstaaten. Dieses Verfahren — die
Offene Methode der Koordinierung — gewinnt nunmehr auch in
anderen sozialpolitischen Feldern an Bedeutung.

2.2 Ein neuer Impuls: Die Lissabon-Strategie

Anlisslich des Europiischen Rats von Lissabon im Friihjahr
2000 haben sich die Staats- und Regierungschefs der Europi-
schen Union das Ziel gesetzt, die EU bis 2010 zum wett-
bewerbsfihigsten und dynamischsten wissensbasierten Wirt-
schaftsraum in der Welt zu machen, der fihig ist, ein dauerhaftes
Wirtschaftswachstum mit mehr und besseren Arbeitsplétzen und
einen groBeren sozialen Zusammenhalt zu erzielen. Die Euro-
piische Beschiiftigungsstrategie (EBS) ist damit in eine umfas-
sende Wirtschafts- und Sozialagenda eingebunden worden. Zu
diesem Zweck sind auch quantitative Zielvorgaben beschlossen
worden, an denen sich der Erfolg der so genannten Lissabon-
Strategie messen lassen soll. So soll bis 2010 eine allgemeine
Beschiftigungsquote von ca. 70 % erreicht werden; 50 % der Er-
werbsfihigen im Alter von 55 bis 64 und mehr als 60 % der
Frauen sollen in den Arbeitsmarkt eingegliedert werden. Fiir das
Jahr 2005 sind Zwischenziele festgelegt worden — eine Gesamt-
beschiftigungsquote von 67 % und eine Frauenbeschiftigungs-
quote von 57 % — die die Grundlage fiir eine Halbzeitbewertung
der Strategie bilden. Flankiert werden die Zielvorgaben zum
einen durch die Leitlinien fiir beschiftigungspolitische MaB-
nahmen der Mitgliedstaaten.7 Sie sind erstmals anldsslich der
Sondertagung des Europiischen Rates im November 1997 in

Luxemburg verabschiedet worden. Als iibergeordnete Ziele der
beschiftigungspolitischen Agenda werden darin Vollbeschifti-
gung, Qualitit und Produktivitdt am Arbeitsplatz sowie die Stir-
kung des sozialen Zusammenhalts und der sozialen Einglie-
derung festgehalten. In zehn spezifischen Leitlinien sind die
Handlungspriorititen fiir die Mitgliedstaaten definiert worden.3
Erginzt werden diese durch die Leitlinien zu den Grundziigen
der Wirtschaftspolitik nach Art. 99 Il EG.”

Die Neuausrichtung der Europiischen Beschiftigungspolitik
nach Lissabon ist auf den folgenden Tagungen des Européischen
Rats bestiitigt und prizisiert worden. Eine Bestandsaufnahme
und Wirksamkeitsbewertung im Jahre 2002 hat jedoch Defizite
bei der Umsetzung der Lissabon-Strategie ans Licht gebracht..
Die Kommission hat daraufhin betont, dass der Umsetzung der
Beschiftigungsstrategie in den Mitgliedstaaten mehr Aufmerk-
samkeit gewidmet werden muss.'® In ihrer jiingsten Mitteilung
aus dem Jahr 2004 hat die Kommission Strategien fiir eine wir-
kungsvollere Umsetzung der EBS entwickelt, die vor allem
durch ,,gezieltere und eindringlichere* Empfehlungen der Union
an die Mitgliedstaaten herbeigefiihrt werden soll.'

2.3 Die Taskforce Beschiftigung

Die Befiirchtung der europdischen Staats- und Regierungs-
chefs, dass die Union mit ihrer Beschiftigungspolitik scheitern
konnte, fiihrte zur Einsetzung einer Taskforce Beschdftigung un-
ter Vorsitz von Wim Kok, dem ehemaligen Premier der Nieder-
lande, auf dem Friihjahrsgipfel 2003."% Zwar war vier Jahre
nach Verabschiedung der Lissabon-Strategie viel erreicht wor-
den: bis 2003 waren 5 Millionen neue Jobs entstanden und die
Gesamtbeschiftigung hatte sogar um 11,5 Millionen zugenom-
men. Dennoch befand sich die Européische Union in einer Kri-
se, die durch geringes Wirtschaftswachstum und niedrige Be-
schiftigungsraten gekennzeichnet war. Vor diesem Hintergrund
beschloss der Rat, die bisherigen Anstrengungen auf EU-Ebene
zu verstirken.'® Die Taskforce sollte die beschiftigungspoliti-
schen Herausforderungen einer griindlichen Priifung unterziehen
und praktische Reformvorschlige entwickeln, die moglichst
kurzfristige Auswirkungen auf die Fihigkeiten der Mitgliedstaa-
ten bei der Umsetzung der Europiischen Beschiftigungsstrate-
gie und der Verwirklichung ihrer Ziele zeitigen.

5 Eine zusammenfassende Ubersicht findet sich bei Lénnroth, ar-
beit und beruf 1999, S. 291.

6 Tidow in: Deppe / Tidow (2000), S. 21.

7 Ratsdokument 2003/578/EG vom 22.7.2003, ABL L 197
vom 5. 8. 2003, S. 13 ff. Der Rat hat nunmehr entschieden, dass die
Leitlinien nicht mehr jihrlich neu gefasst werden, sondern vorerst
in Kraft bleiben, Ratdokument 2004 /0082/CNS vom 28. 9. 2004
(nicht im Amtsblatt veroffentlicht).

8 1. Aktive und priventive MaBnahmen fiir Arbeitslose und
Nichterwerbstitige, 2. Schaffung von Arbeitsplétzen und Forderung
des Unternehmergeistes, 3. Forderung der Anpassungsfihigkeit der
Arbeitswelt, 4. Forderung des Humankapitals und des lebenslangen
Lernens, 5. Erhohung des Arbeitskrifteangebots und Forderung des
aktiven Alterns, 6. Gleichstellung der Geschlechter, 7. Forderung
der Integration und Bekiimpfung der Diskriminierung besonders be-
nachteiligter Menschen, 8. Arbeit lohnend machen und entsprechen-
de Anreize schaffen, 9. Uberfiihrung nicht angemeldeter Erwerbs-
titigkeit in reguldre Beschiftigung, 10. Uberwindung regionaler
Disparititen, Ratsdokument 2003 /578 /EG vom 22. 7. 2003, ABI. L
197 vom 5. 8. 2003, S. 18 ff.

9 Ratdokument 2003/555/EG vom 26. 6. 2003, ABI. L 195 vom
1.8.2003, S. 1ff. Diese Leitlinien sind in KOM(2004) 238 vom
7. 4. 2004 fiir weiterhin giiltig erkldrt worden.

10 KOM(2003) 6 vom 14. 1. 2003: Die Zukunft der Européischen
Beschiftigungsstrategie. Eine Strategie fiir Vollbeschiftigung und
bessere Arbeitsplitze fiir alle.

11 KOM(2004) 239 vom 7. 4. 2004: Die Europiische Beschiifti-
gungsstrategie wirksamer umsetzen.

12 Der Beschluss erging auf der Grundlage von Ziffer 44 der
Schlussfolgerungen des Europiischen Rats in Briissel vom 20. und
21. 3. 2003, Ratsdokument 8410/03 vom 5. 5. 2003.

13 Ratsdokument 8410/03 vom 5. 5. 2003, Ziff. 12 ff.
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Der Expertengruppe um Wim Kok gelang es, die europaweite
Diskussion um die koordinierte Beschiftigungsstrategie zu be-
fliigeln. Der neue Ansatz bestand darin, dass den Mitgliedstaa-
ten nicht nur quantitative Vorgaben gemacht, sondern konkrete
Vorschlidge zur Bewiltigung ihrer Arbeitsmarktprobleme unter-
breitet werden. Tenor des Berichts ist, dass die Konjunktur- und
Beschiftigungsprobleme nur mit einer umfassenden — politi-
schen, sozialen und wirtschaftlichen — Strategie bewaltigt wer-
den konnen. Die Steigerung von Beschéiftigun$ und Produkti-
vitit hiinge von folgenden Schliisselfaktoren ab:'*

o einer hoheren Anpassungsfihigkeit der Arbeitnehmer wie der
Unternehmen,

o einer groBeren Attraktivitit des Arbeitsmarktes fiir mehr
Menschen,

¢ mehr und effektiveren Investitionen in das Humankapital so-
wie

e der effektiveren Durchfiihrung der Reformen durch bessere
beschiftigungspolitische Ma3nahmen.

Die Ergebnisse des Kok-Berichts waren Gegenstand des Ge-
meinsamen Beschiftigungsberichtes der Kommission und des
Rates auf der Friihjahrstagung im Mirz 2004, wo diese als im
Einklang mit der EBS begriifit und angenommen worden sind."
Auch von Seiten der Irischen'® und der Niederlindischen Pri-
sidentschaft'” im ersten bzw. zweiten Halbjahr 2004 ist dem
Konzept eine Schliisselrolle bei der Umsetzung der Lissabon-
Strategie zugesprochen worden.

3. Inhalt und Akzente der EBS in Bezug
auf Fordern und Fordern

In der Beschiftigungspolitik der Europdischen Union wird
das Konzept des Forderns und Forderns unter den Begriff
making work pay (Arbeit lohnend machen) gefasst. Diese Be-
zeichnung ist auf die OECD zuriickzufiihren.'® Bereits in der
Jobs Study aus dem Jahr 1994'° hat sie die Auswirkungen finan-
zieller Anreize auf die Bereitschaft zur Aufnahme einer Be-
schiftigung untersucht, nachdem die Zahl der Arbeitslosen in
den Mitgliedstaaten der OECD auf iiber 35 Millionen gewach-
sen war. Neben der wirtschaftlichen Entwicklung sind struktu-
relle Griinde fiir die hohe Arbeitslosigkeit ausgemacht worden.
Die Erkenntnisse der OECD sind in die Europdische Beschif-
tigungsstrategie eingeflossen und haben diese inspiriert. Im
Wesentlichen werden vier Szenarien unterschieden, die eine
(Wieder-) Eingliederung in den Arbeitsmarkt weniger attraktiv
erscheinen lassen, also einen Negativanreiz fiir die Arbeitsauf-
nahme bilden.?

— Das erste Szenario beschreibt den Ubergang vom Leistungs-
bezug in der Arbeitslosenversicherung in Beschiftigung. Ist
der Unterschied zwischen Arbeitslosengeld und dem durch
die Arbeit erzielbaren Nettolohn zu gering, besteht nur ein
geringer Anreiz, die Beschiftigung anzunehmen. Dieses
Phinomen wird mit dem Begriff Arbeitslosigkeitsfalle um-
schrieben. Sie kann entweder auf einem zu hohen Leistungs-
niveau beruhen, aber auch Folge des Steuersystems sein,
wenn ein betriichtlicher Teil des Arbeitseinkommens zu ver-
steuern ist.

— Von einer Inaktivititsfalle ist dagegen die Rede, wenn der
vormals nicht beschiiftigte Partner eines Erwerbstitigen eine
Beschiftigung aufnimmt, sich dies aber kaum oder gar nicht
erhohend auf das Haushaltseinkommen auswirkt. Verantwort-
lich hierfiir kann zum einen wiederum das Steuersystem sein.
Zum anderen kann sich das Haushaltseinkommen trotz des
zweiten Verdieners verringern, wenn infolge strikter Bediirf-
nispriifungen Anspriiche auf bestimmte Sozialleistungen,
beispielsweise Wohngeld oder Familienleistungen, wegfallen
oder gekiirzt werden.

- Die Armutsfalle bezieht sich auf die Annahme einer besser
bezahlten Arbeit oder die Erhohung der individuellen Ar-
beitszeit. Die daraus resultierende Erhohung des Einkom-
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mens kann wiederum zum Verlust von Anspriichen auf So-
zialleistungen oder zu einem héheren Steuersatz fithren. Der
Betroffene hat insofern nur geringe Aussichten, seine mate-
rielle Situation spiirbar zu verbessern und dementsprechend
nur einen geringen Anreiz, in seine Aus- und Weiterbildung
zu investieren. Dies wirkt sich wiederum negativ auf die be-
ruflichen und finanziellen Aufstiegschancen aus. Die Betrof-
fenen bleiben somit in niedrig bezahlter Arbeit ,,gefangen®.

— Ein letztes Szenario, die Rentenfalle, steht im Zusammen-
hang mit der Friihverrentung: diese wird héufig als das ein-
zige Mittel angesehen, um dltere Arbeitslose zu unterstiitzen.
Sie werden dadurch endgiiltig aus dem Arbeitsmarkt aus-
geschlossen, da ihre Chancen als von vornherein aussichtslos
eingeschitzt werden.

Die Hindernisse, (wieder) auf den Arbeitsmarkt zu gelangen,
sind vielfiltig. Dementsprechend gibt es kein einheitliches Re-
zept, um Arbeit lohnend zu machen.?' Eine Orientierung bieten
die beschiftigungspolitische Leitlinie Nr. 822 sowie die wirt-
schaftspolitische Leitlinie Nr. 4. Darin werden die Mitglied-
staaten angehalten, mit Hilfe von Anreizen die Attraktivitit von
Beschiftigung zu erhShen und Arbeit lohnend zu machen. Die
Zahl der working poor sei zu reduzieren; besonders benach-
teiligten Gruppen — Behinderten, Frauen, Alteren oder Gering-
qualifizierten — miisse besondere Forderung zuteil werden. Un-
ter anderem sei eine Reform der Steuer- und Sozialleistungs-
systeme erforderlich, um die kombinierten Anreizeffekte von
Abgaben und Leistungen zu verbessern. Lohnersatzquoten und
Leistungsdauer seien zu iiberpriifen und zugleich ein angemes-
sener Leistungsumfang sicherzustellen. Die Leistungsverwal-
tung sei mit effektiver Arbeitssuche und Aktivierungsmafinah-
men zu koppeln, um die individuelle Vermittelbarkeit zu ver-
bessern. Daneben sei iiber die Gewihrung von Lohnergénzungs-
leistungen nachzudenken. Bis 2010 seien insbesondere die
effektiven Grenzsteuersitze sowie die Steuer- und Abgabenlast
auf Niedriglohne signifikant zu reduzieren. In Bezug auf die
Lohnpolitik wird angemerkt, dass die Lohne regionale und sek-
torale Produktivititsunterschiede widerspiegeln miissen, um
auch Arbeitgeber zur Einstellung von Arbeitslosen zu motivie-
ren. Ferner seien iibermiiBig restriktive Regelungen fiir Arbeits-
vertrige und Arbeitsorganisation zu flexibilisieren.

Zur Konkretisierung der Leitlinien sind unzihlige Papiere
verfasst worden, die sich mit Strategien zur Bewiltigung dieser
Negativanreize befassen.?* Da sie samtlich in die gleiche Rich-
tung weisen, sollen sie im Folgenden zusammenfassend dar-
gestellt werden.

3.1 MaBnahmen zur Aktivierung

Seit der Errichtung der sozialen Sicherungssysteme durch die
Mitgliedstaaten haben sich die Bedingungen auf dem Arbeits-
markt erheblich veriindert: die Arbeitslosenrate ist sehr hoch.

14 Taskforce Beschiftigung (2003), S. 8.

15 Brussels European Council 25 and 26 March 2004. Presidency
Conclusions, Ratsdokument 9048 /04, Rn. 35.

16 Making Work Pay: Exploring the Interaction between Social
Protection and Work. Informal Council meeting of Employment and
Social Policy Ministers in Galway, 16 January 2004, Framework
Paper (www.eu2004.ie).

17 The Dutch Presidency of the Council of the European Union:
Priorities (www.eu2004.nl).

18 Beispielhaft OECD (1997).

19 OECD (1994).

20 Vgl. die Ubersichten bei EMCO (2003), S. 5 {f.; Peters u. a.
(2004), S. 115 ft.

21 KOM(2003) 842 vom 30. 12. 2003, S. 5.

22 Ratsdokument 2003/578/EG vom 22. 7. 2003, ABL L 197
vom 5. 8.2003, S. 13 ff.

23 Ratsdokument 2003/555/EG vom 26. 6. 2003, ABL L 195
vom 1. 8.2003,S.5f.

24 Beispielhaft: Ausschuss fiir Sozialschutz (2003); EMCO
(2003); Europdische Kommission (2004 b) sowie zahlreiche Mittei-
lungen der Europiischen Kommission.
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Besonders Besorgnis erregend ist der hohe Anteil von Jugend-
lichen, Frauen, Alteren und Langzeitarbeitslosen. Haushalts-
strukturen haben sich verindert, ,klassische Karriereverldufe
werden durch flexiblere Arbeitsmodelle und temporire Unter-
brechungen der Berufstitigkeit abgelost. Infolge des technolo-
gischen Fortschritts miissen Kenntnisse und Fahigkeiten per-
manent weiterentwickelt werden. Bei der Anpassung an diese
neuen Lebenswelten sollen die Mitgliedstaaten Arbeitnehmern
und Arbeitsuchenden aktive Hilfe zuteil werden lassen, um ihre
Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt zu ermdglichen. Um
Menschen dauerhaft in den Arbeitsmarkt zu integrieren, ist
{iberdies sicherzustellen, dass sie auch im Fall des Arbeitsplatz-
verlustes den Kontakt zum Arbeitmarkt behalten.

3.1.1 Forderung der Beschdftigungsfihigkeit

Der Akzent wird dabei neuerdings auf die Beschiftigungs-
fihigkeit gelegt, welche die Fihigkeit des Einzelnen beschreibt,
eine Erwerbstitigkeit zu erhalten oder zu behalten.?® Dieses
Konzept sucht, die Arbeitslosigkeit von der Angebotsseite aus
zu bekimpfen, indem es auf Verhaltensweisen und Leistungs-
fihigkeit der Arbeitnehmer Bezug nimmt. Qualifikation und
Eigeninitiative spielen also eine Schliisselrolle.”®

Dem Staat kommt die Aufgabe zu, Anreize zur Verbesserung
der Beschiftigungsfihigkeit zu setzen. Hierzu sind zwingend
— und dies ist als eine der wichtigsten und vorrangigsten Auf-
gaben identifiziert worden — die Investitionen in das Human-
kapital zu intensivieren, wirkt sich doch das Bildungsniveau des
Einzelnen unmittelbar auf seine Chancen am Arbeitsmarkt aus.
Gut ausgebildete, qualifizierte und anpassungsfihige Arbeits-
kriifte verkraften nicht nur den gesellschaftlichen Wandel besser,
sondern tragen auch zu einer Steigerung der Produktivitit und
somit zur Wettbewerbsfihigkeit der gesamten Wirtschaft bei.
Dies setzt indes auch die Bereitschaft der Arbeitnehmer voraus,
flexibel auf Veriinderungen zu reagieren, sich lebenslang weiter-
zubilden und ihre Fertigkeiten regelmiBig zu erweitern und zu
erneuern.”® Die Entwicklung und Férderung einer solchen Kul-
tur des lebenslangen Lernens obliegt den Regierungen der Mit-
gliedstaaten. Sie haben sicherzustellen, dass alle Betroffenen fiir
die stindige Weiterbildung mobilisiert werden. Dies kann bei-
spielsweise durch Bildungsgutscheine fiir gezielte Qualifizie-
rungsmaBnahmen oder Lernkonten fiir allgemein angelegte
FortbildungsmaBnahmen geschehen. In jedem Fall ist aber eine
sorgfiiltige Beratung iiber die bestehenden Weiterbildungsmaog-
lichkeiten vonnoten. Unternehmen konnen unter anderem durch
Steuergutschriften oder ZwangsmaBnahmen (Stichwort: Ausbil-
dungsfonds) angehalten werden, ihrerseits in die Fortbildung zu
investieren und entsprechende Maflnahmen anzubieten.”’ Aber
auch personalisierte Dienslleistungen3° fiir Arbeitssuchende,
beispielsweise ein verbesserter Zugang zu Berufsberatungsange-
boten, Unterstiitzung bei Bewerbungen, eine gezielte Vermitt-
lung und PriiventionsmaBnahmen konnen zur Steigerung der Be-
schiiftigungsfihigkeit beitragen. Die MaBnahmen sollen sich
nicht auf die offiziell gemeldeten Arbeitslosen beschrinken,
sondern sidmtliche Inaktiven einbeziehen.

3.1.2 Flexibilitiit und Sicherheit

Neben der Aktivierung hat die Kommission stets ein aus-
gewogenes Verhiltnis zwischen Flexibilitit und Sicherheit ge-
fordert.>! Die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes kommt nicht
nur den Arbeitgebern, sondern auch den Arbeitnehmern zugute,
die dadurch beispielsweise in die Lage versetzt werden, beruf-
liche und familiire Verpflichtungen besser zu vereinbaren, Wei-
terbildungsangebote zu nutzen oder auch ihren personlichen
Lebensstil zu verwirklichen. Flexible Arbeitsvertrige — Teilzeit-
oder Zeitarbeitsvertriige, aber auch ginzlich neue Vertragsfor-
men — sind daher sowohl fiir Arbeitnehmer als auch Arbeitgeber
attraktiv zu machen. Dies erfordert, die Befiirchtung vieler Ar-
beitnehmer, Flexibilitit gehe mit Unsicherheit einher, zu ent-
kriiften und neue Formen der Sicherheit zu fordern, Der Sicher-
heitsaspekt beschreibt nicht nur sichere Arbeitsbedingungen als

solche. Sicherheit bedeutet auch, linger im Arbeitsprozess blei-
ben und beruflich vorankommen zu kénnen, also dem Entstehen
eines ,,doppelten Arbeitsmarktes* entgegenzuwirken.>? Vor die-
sem Hintergrund ist die Wechselbeziehung zwischen dem ar-
beitsrechtlichen Rahmen und anderen Faktoren: dem Sozialleis-
tungssystem, aktivierenden Arbeitsmarktmafnahmen oder dem
lebenslangen Lernen zu beriicksichtigen. Beispielsweise kann
ein geringer arbeitsrechtlicher Schutz durch groBziigige soziale
Sicherung und garantierten Zugang zu MaBnahmen zur Forde-
rung der Beschiiftigungsfihigkeit und der Wiedereingliederung
in den Arbeitsmarkt ausgeglichen werden. Auch Zeitarbeits-
firmen sind zu fordern. Hier kann durch Tarifvereinbarungen
fiir die Zeitarbeitsbranche ein Anreiz fiir Arbeitslose geschaffen
werden, sich auf diesem Weg eine Beschiftigung zu suchen.

3.2 Anpassung der Steuer- und Sozialschutzsysteme

Aus den oben beschriebenen ,,Fallen* wird deutlich, dass die
Sozialsysteme, welche eigentlich darauf ausgerichtet sind, den
Menschen vor den Wechselfillen des Lebens zu schiitzen und
ihnen insbesondere Unterstiitzung bei Armut zu gewihren, ne-
gative Anreize fiir die Arbeitsaufnahme entfalten konnen. Zu er-
wiihnen sind hier vor allem ein zu hohes Leistungsniveau (Stich-
wort: Lohnabstandsgebot) und eine zu groBziigige Bezugsdauer.
Andererseits kann sich eine Erhohung des Bruttoeinkommens
negativ auf die Berechtigung zu einkommensabhéngigen oder
lohnergiinzenden Leistungen auswirken. Die Steuersysteme der
Mitgliedstaaten konnen demgegeniiber dazu fiihren, dass ein
GroBteil des durch die Beschiftigung erzielten Einkommens-
zuwachses durch Versteuerung verloren geht. Besonders wichtig
sind in diesem Zusammenhang die Grenzsteuersitze, d. h. der
Anteil am Bruttoeinkommenszuwachs, der dem Betroffenen in-
folge der Versteuerung nicht zugute kommt.** Making work pay
nimmt daher auch die Steuer- und Sozialschutzsysteme in den
Blick. Durch eine sorgfiltigere Ausgestaltung der Lohnergin-
zungs- wie der einkommensabhingigen Sozialleistungen muss
erreicht werden, dass ,jede Arbeitsstunde zu einem Nettoein-
kommensgewinn fiihrt.*** Auch die individuelle im Gegensatz
zur Haushaltsbesteuerung macht Arbeit lohnend.*® Nur wenn
sich die Veranlagung nach dem individuellen Einkommen rich-
tet, konnen inaktive Familienmitglieder hiervon nicht profitieren
und werden motiviert, selbst ein Einkommen zu verdienen.

Insbesondere bei den Niedriglohnempfingern ist das Gleich-
gewicht zwischen Steuern und Sozialleistungen wiederherzu-
stellen. Hier sind indes nicht blof Steuer- oder Beitragssenkun-
gen gefragt, sondern eine auf die bediirftigsten Arbeitnehmer
ausgerichtete Politik, welche die Budgetkosten fiir die Arbeit-
geber in Grenzen hiilt. Zugleich ist zwingend — und hier sind
nicht zuletzt die Sozialpartner in der Pflicht — die regionale und
brancheninterne Differenzierung bei den Lohnen beizubehalten.
Diese reflektiert die Unterschiede in den Arbeitsmarktbedingun-
gen und der Produktivitit.”® Besonders niedrige Lohne sind
gegebenenfalls durch Arbeitnehmerbeihilfen aufzustocken, um
einen Anreiz fiir die Aufnahme solcher Titigkeiten zu bieten,
ohne die Produktivitiitsbindung der Lohne zu unterlaufen. Die

25 Ein Uberblick iiber die verschiedenen Definitionsansitze findet
sich bei Gazier in: Weinert/ Baukens (2001), S. 23 ff.

26 Gagzier in: Weinert/ Baukens (2001) S. 19 f.

27 Taskforce Beschiftigung (2003) S. 10.

28 Taskforce Beschiftigung (2003), S. 18.

29 Taskforce Beschiiftigung (2003), S. 51.

30 KOM(2004) 239 vom 7. 4. 2004, S. 11.

31 So bereits KOM(1997) 102 vom 12. 3. 1997, ,,Modernisierung
und Verbesserung des Sozialschutzes in der Europdischen Union*
(nicht im Amtsblatt veroffentlicht).

32 Taskforce Beschiftigung (2003), S. 8, 27 f.

33 EMCO/21/091003/EN vom 1. 10. 2003, S. 4.

34 KOM(1999) 347 vom 14. 7. 1999, ,Eine konzertierte Strategie
zur Verbesserung des Sozialschutzes* (nicht im Amtsblatt verdffent-
licht); Taskforce Beschdiftigung (2003), S. 9.

35 KOM(2004) 239 vom 7. 4. 2004, S. 11.

36 Tuskforce Beschiftigung (2003), S. 22 ff.
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Beihilfen sind jedoch so auszugestalten, dass sie auch Anreize
zum Aufstieg in hohere Lohnstufen schaffen. Einkommens-
abhingige Sozialleistungen sind gezielter zu gewihren und miis-
sen so auslaufen, dass es sich lohnt, durch Arbeit einen — sogar
niedrigeren — Lohn zu verdienen.”” Ferner kann iiber die Einfiih-
rung gesetzlicher Mindestléhne nachgedacht werden.

Auch die Sozialsysteme sollten einer Uberpriifung unterzogen
werden, inwieweit sie nicht nur ein Sicherheitsnetz bereitstellen,
sondern als ,,Sprungbrett in die Beschiftigung und zwischen
den Arbeitsplitzen dienen* konnen.>® Dabei ist vor allem die
Ubertragbarkeit erworbener Anspriiche in der Rentenversiche-
rung oder im Gesundheitssystem von Bedeutung. Es ist sicher-
zustellen, dass Arbeit im Vergleich zum Bezug von Sozialleis-
tungen die lukrativere Alternative bleibt. Dazu muss neben dem
Abbau negativer finanzieller Anreize erreicht werden, dass die
Aufnahme einer Beschiftigung den Weg fiir einen beruflichen
Aufstieg eroffnet. Dabei sind die Mitgliedstaaten aufgefordert,
Arbeitslosigkeit, Nichterwerbstitigkeit oder geringfiigig ent-
lohnter Beschiftigung durch Anpassung des Verhiltnisses zwi-
schen Steuern und Sozialleistungen entgegenzutreten. Hier ist
ein angemessenes Verhiltnis zwischen Leistungshohe und -dau-
er sowie der effektiven Durchsetzung von Auflagen in Bezug
auf die Arbeitsplatzsuche zu finden. Ein wichtiger Aspekt ist die
Maoglichkeit, Sozialleistungen mit Arbeitseinkommen zu kom-
binieren. Insgesamt soll ein policy mix angestrebt werden, der
nicht nur auf finanzielle Anreize setzt, sondern auch eine stren-
gere Durchsetzung der Kriterien fiir den Leistungsbezug oder
die Leistungsdauer oder andere finanzielle Faktoren, beispiels-
weise Betreuungsmoglichkeiten fiir Kinder und Alte bereithalt.
Denn Sozialleistungen miissen auch zur Vereinbarkeit von Beruf
und Familie beitragen. Die Steuer- und Abgabenpolitik muss
nicht zuletzt auch die Einstellung benachteiligter Gruppen — Ge-
ringqualifizierte, Behinderte oder &ltere Arbeitslose — attraktiv
machen, sei es durch Lohnzuschiisse oder abgesenkte Abgaben
fiir Niedriglohnjobs, und durch Lohnergéinzungsleistungen An-
reize fiir die Aufnahme einer Beschiftigung oder die Uberfiih-
rung von nicht angemeldeter Erwerbstitigkeit in reguldre Be-
schiftigungsverhiltnisse setzen. Die Ausgestaltung des Steuer-
oder Sozialsystems kombiniert mit effektiven Sanktionen und
besseren Strafverfolgungskapazititen kann dazu beitragen, dem
Phinomen der Schattenwirtschaft entgegenzutreten.

Letztlich sollten auch die nebeneinander bestehenden Siche-
rungssysteme fiir verschiedene Berufsgruppen — Beamte, Selb-
stindige — besser verzahnt werden, um die berufliche Mobilitit
zu férdern. Denn hiufig geht ein Wechsel innerhalb des Arbeits-
marktes mit dem Verlust von Anspriichen einher, beispielsweise
bei Zusatzrenten oder besonderen Krankenversicherungsarran-
gements. Der durch den Wechsel erzielte Gewinn beim Arbeits-
einkommen wird dadurch wieder negativ beeinflusst. Denkbar
ist auch die Gewiihrung von Umzugsbeihilfen, um die geogra-
fische Mobilitit zu fordern.*

3.3 Besondere MaB3nahmen fiir besonders
gefihrdete Gruppen

Nicht jeder der soeben angesprochenen Vorschlige ist glei-
chermaBen fiir jeden Arbeitslosen oder Inaktiven geeignet. MaB-
geschneiderten Losungen fiir besonders benachteiligte Gruppen
ist daher der Vorzug vor generellen, breit angelegten Program-
men zu geben.*” Durch steuerliche Erleichterungen oder eine
Reduzierung der Sozialabgaben konnen die Mitgliedstaaten auf
der Arbeitgeberseite Anreize setzen, dass Altere, Geringqualifi-
zierte und andere benachteiligte Gruppen eingestellt werden.

3.3.1 Familien

Die Vereinbarkeit von Beruf und Familie ist fiir Frauen, ins-
besondere fiir Alleinerziehende eine wesentliche Voraussetzung
fir die Arbeitsaufnahme.?! Eine qualitativ hochwertige, er-
schwingliche und in &rtlicher wie zeitlicher Hinsicht umfassend
zugingliche Kinderbetreuung ist nur eine Option hierfiir. Zuneh-
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mend wichtiger werden auch Betreuungsangebote fiir pflege-
bediirftige Familienangehorige und flexible Arbeitszeitverein-
barungen. Erziehungsurlaub ist — im Hinblick auf seine Dauer
sowie auf begleitende Fortbildungsangebote — so auszugestalten,
dass er sich nicht als Hindernis fiir die Riickkehr in Beschifti-
gung auswirkt. Fordernd ist ebenfalls die Bemessung von Fami-
lienleistungen oder die Besteuerung orientiert am individuellen
statt am Familieneinkommen, um auch Ehegatten zur Aufnahme
einer Beschiftigung zu ermutigen. Dariiber hinaus sind attrak-
tive Teilzeitarbeitsmoglichkeiten zu schaffen sowie eine gleich-
wertige Bezahlung von Ménnern und Frauen sicherzustellen.
Jugendliche sollen durch eine besonders intensive Betreuung so-
wie Briicken in Beschiftigungs- oder Ausbildungsverhéltnisse
unterstiitzt werden.

3.3.2 Altere

Im Hinblick auf Altere — Personen zwischen dem 535. und
dem 64. Lebensjahr — mahnt die Kommission einen radikalen
Kurswechsel an. In Zeiten des demographischen Wandels und
einer alternden Bevolkerung wird eine erhohte Erwerbsbetei-
ligung élterer Arbeitnehmer unabdingbar. Die Barrieren fiir ein
Verbleiben in Beschiéftigung im Alter miissen dringend abgebaut
werden, indem z. B. effektivere Hilfe bei der Arbeitsplatzsuche
angeboten wird oder durch attraktivere Arbeitszeitmodelle.

Zuforderst ist eine Strategle des lebenslangen Lernens und
aktiven Alterns zu entwickeln.*> Arbeitnehmer miissen ihr Ver-
halten dndern und frithzeitig MaBnahmen ergreifen, um ihre
Beschiftigungsfihigkeit als dltere Arbeitnehmer zu sichern.
Gleichzeitig sind Regierungen und Sozialpartner gefragt, um
sicherzustellen, dass Alteren iiberhaupt noch Weiterbildungs-
und Aufstiegsangebote unterbreitet werden. Die Ausstattung der
Arbeitsplitze und deren Anpassung an die Bediirfnisse der Alte-
ren, z. B. durch den Ausbau von Altersteilzeit oder die Ermog-
lichung von Arbeitszeitunterbrechungen ist ebenfalls von Be-
deutung. Vor allem aber ist der Hauptgrund fiir den Austritt
Alterer aus dem Arbeitsmarkt zu beseitigen: die Moglichkeit der
Friihverrentung!*® Das Instrument der Friihverrentung wird seit
den 1970er Jahren hiufig eingesetzt, um die Belegschaftsstruk-
tur dem Arbeitskriftebedarf der Unternehmen anzupassen. Dies
fiihrt dazu, dass in erster Linie dltere Arbeitnehmer ,entlassen®
werden. Diese vorherrschende Kultur des vorzeitigen Ruhe-
stands muss iiberwunden werden. Es ist nicht hinnehmbar, dass
hierin hiufig die einzige Moglichkeit zur betrieblichen Um-
strukturierung gesehen wird, zumal sie lediglich eine kurzsich-
tige Antwort auf voriibergehende wirtschaftliche Krisen in Un-
ternehmen darstellt. Denn das Arbeitskrifteangebot der iiber
50jahrigen wird auf diese Weise nicht lediglich voriibergehend
reduziert. Die Friihverrentung fiihrt zu einem dauerhaften Ver-
lust des Humankapitals dieser Altergruppe, da das Ausscheiden
aus dem Arbeitsmarkt nur schwer riickgidngig gemacht werden
kann. Fiir die Alteren bedeutet dies nicht nur eine Einschrin-
kung ihres Lebensstandards, sondern birgt zugleich die Gefahr
dauerhafter sozialer Ausgrenzung.44 Ein Anreiz zur Verlidnge-
rung der Lebensarbeitszeit kann beispielsweise dadurch ge-
schaffen werden, dass sich der Betrag der Altersrente prozentual
erhoht, je weiter iiber das Renteneintrittsalter hinaus gearbeitet
wird. Denkbar sind auch Modelle, die einen schrittweisen Ren-
teneintritt ermoglichen, beispielsweise die Altersteilzeit. Wei-
tere einflussreiche Faktoren sind die Art und Weise der Renten-

37 Taskforce Beschdftigung (2003), S. 34.

38 Taskforce Beschdftigung (2003), S. 31.

39 Die Forderung der Mobilitiit ist Gegenstand eines gesonderten
Aktionsplans der Kommission, KOM(2002) 72 vom 12. 2. 2002.

40 Taskforce Beschiftigung (2003), S. 37 f.

41 KOM(2003) 842 vom 30. 12. 2003, S. 12.

42 KOM(2003) 842 vom 30.12.2003, S. 18, vgl. hierzu auch
KOM(2004) 146 vom 3.3.2004: Mitteilung der Kommission zur
Anhebung der Beschiftigungsquote ilterer Arbeitskrifte und des
Erwerbsaustrittsalters.

43 Taskforce Beschiftigung (2003), S. 15.

44 KOM(2004) 146 vom 3. 3. 2004, S. 10.
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berechnung oder der Bestimmung des Renteneintrittsalters.
Hierbei ist forderlich, die Hohe der Rente nicht an das letzte er-
zielte Einkommen anzukniipfen, um Altere nicht davon abzuhal-
ten, ,kleinere” Jobs anzunehmen. Anstatt das Renteneintritts-
alter absolut in Lebensjahren festzulegen, konnte auch auf Bei-
tragsjahre abgestellt werden. In jedem Fall sind Hinzuverdienst-
mdoglichkeiten fiir die Bezieher von Altersrenten vorzusehen.
Die finanziellen MaBnahmen sind durch gezielte Aktivierungs-
mafnahmen zu erginzen. So kénnte die Einstellung Alterer un-
ter Beibehaltung ihrer Anspriiche auf Arbeitslosenleistungen ge-
fordert oder besondere Beratungen angeboten werden, um diese
beim Ubergang zu einer anderen Arbeit oder gar in die Selb-
stindigkeit zu unterstiitzen.**

3.3.3 Behinderte

In Bezug auf Behinderte sind ebenfalls spezifische Maf3nah-
men zu treffen.*® Hier driingt sich zunichst eine Verstirkung der
medizinischen Versorgung und Rehabilitation auf, die moglichst
frithzeitig angeboten werden sollte. Diese sind durch besondere
TrainingsmaBnahmen zu ergénzen, sollte die Arbeitsunfihigkeit
einen Berufswechsel erforderlich machen. Auch die Definition
des Begriffs ,, Arbeitsunfihigkeit wirkt sich auf die Beschiifti-
gungsfihigkeit aus. In einigen Liandern wird lediglich eine Un-
terscheidung zwischen arbeitsfahig und arbeitsunfihig getroffen
oder auf das friiher erzielte Einkommen zuriickgegriffen, ohne
nach verbleibenden Fihigkeiten und Fertigkeiten abzustufen.
Dies hat zur Folge, dass sich teilweise Arbeitsfihige nicht um
eine berufliche Tdtigkeit bemiihen, um ihre Anspriiche auf Sozi-
alleistungen nicht zu verlieren. Dem kann durch verbesserte
Hinzuverdienstmdglichkeiten abgeholfen werden. Bei der Defi-
nition des Leistungsfalls ist zwar grundsitzlich wiinschenswert,
die Arbeitsunfihigkeit allein aufgrund medizinischer Kriterien
festzustellen, anstatt zusétzlich auf die Arbeitsmarktchancen des
Betreffenden zuriickzugreifen. Dabei ist jedoch zu beachten,
dass die an Behinderte gewihrten Leistungen nicht lediglich aus
der Berufsunfihigkeit auf andere Sozialversicherungszweige
(Kranken- oder Arbeitslosenversicherung oder Friihverrentung)
verlagert werden. Auch auf Arbeitgeberseite sind verschiedene
Losungen denkbar. Zum einen konnten Arbeitsvertrige, die mit
Behinderten geschlossen werden, subventioniert werden, indem
beispielsweise geringere Sozialversicherungsbeitrige zu ent-
richten sind. Aber auch durch Zwangsabgaben konnen Arbeit-
geber motiviert werden, Behinderte einzustellen.

4. Bewertung

Die europdische Sozialpolitik geht davon aus, dass ein Ar-
beilgfplatz der entscheidende Schliissel zu sozialer Inklusion
ist.*” Der von den Institutionen der EU verfolgte Ansatz des For-
derns und Forderns ist umfassend und beriicksichtigt die Inter-
aktion zwischen Haushalts-, Steuer-, Lohn- und Sozialpolitik.**
Nur ein solcher policy mix kann zur Reduktion der zyklischen
wie der strukturellen Arbeitslosigkeit beitragen.

Sozial- und Steuersystem miissen so reformiert werden, dass
ihre negativen Auswirkungen auf das Arbeitskrifteangebot ge-
mildert werden. Die Aufnahme einer Beschiftigung muss sich
gegeniiber dem Leistungsbezug EPositiv auf das Nettoeinkom-
men der Betroffenen auswirken.*’ Ein ,.gutes* Steuer- bzw. So-
zialleistungssystem muss den Ubergang vom Leistungsbezug in
die Arbeit jedoch genauso fordern wie die Vereinbarkeit von be-
ruflichen und familidren Pflichten, die — berufliche wie ortliche
— Mobilitdt auf dem Arbeitsmarkt oder die Verlingerung des Ar-
beitslebens. Dabei bieten finanzielle Leistungen nur eine Opti-
on. Mindestens ebenso wichtig sind nichtfinanzielle Aspekte,
die die Attraktivitit eines Arbeitsplatzes steigern — von Weiter-
bildungsmoglichkeiten iiber Arbeitzeitmodelle bis hin zu frei-
willigen Leistungen des Arbeitgebers wie Kinderbetreuung oder
medizinische Vcrsorgung.50 Dies lisst die soziale Sicherung
zwar keineswegs billiger, aber beschiftigungsfreundlicher wer-
den. Im Gegensatz zu den bloB monetiren Leistungen ist das

Konzept des Forderns und Forderns auf den Einzelnen zuge-
schnitten®® und verfolgt einen préventiven Ansatz. Dass dies der
bessere Losungsweg ist als pauschale, allgemein anzuwendende
Programme, liegt auf der Hand.

Fordern und Fordern verlangt mehr als die Anspruchsvoraus-
setzungen fiir Sozialleistungen zu verschirfen, die Dauer des
Leistungsbezugs zu kiirzen oder hoheren Druck auf Arbeitslose
auszuiiben. Die Konzentration auf derartige MaBnahmen erhoht
die Gefahr der Armut, fiihrt sie doch zum Ausschluss besonders
benachteiligter Gruppen, die auch durch Druck und strikte Leis-
tungsvoraussetzungen keine Arbeit auf dem freien Markt finden
konnen. Eine verantwortungsvolle Beschiftigungspolitik muss
zugleich in die Beschiftigungsfahigkeit der Arbeitsuchenden
investieren, um ihnen eine wirkliche Chance auf dem Arbeits-
markt zu geben. Denn mangelnde Qualifikation wird nach euro-
piischem Verstiindnis als einer der wichtigsten Griinde fiir
Arbeitslosigkeit angesehen:* In zehn Jahren werden lediglich
ca. 10 % aller Beschiftigten eine berufliche Qualifikation vor-
weisen konnen, die jiinger als zehn Jahre ist. Gleichzeitig wer-
den ca. 80 % der bislang eingesetzten Technologien in diesem
Zeitraum veraltet sein. Die Fahigkeiten der Arbeitskrifte miis-
sen an den industriellen Fortschritt angepasst werden, um wett-
bewerbsfihig zu sein.’® Dies verlangt eine Abkehr von der tradi-
tionellen keynesischen Ausrichtung, die Wirtschaft durch Stiir-
kung der Nachfrage nach Arbeit — beispielsweise durch Senkung
der Arbeitskosten, insbesondere fiir Niedriglohnempfinger — zu
fordern. Stattdessen hat sich der Fokus auf die Verbesserung der
Angebotsseite verlagert, indem auf Qualifikation und Verfiigbar-
keit oder die Lohnentwicklung abgestellt wird.”* Neu ist, dass
die gesamte Bevolkerung im arbeitsfidhigen Alter einbezogen
wird. Statt sich auf die registrierten Arbeitslosen zu beschriin-
ken, soll die Beschiftigungspolitik kiinftig die allgemeine Be-
schiftigungsquote im Blick haben und vor allem gegen die
,.Nicht-Erwerbstatigkeit* an gehen.55

Zu beachten ist jedoch, dass sich die verschiedenen MafBnah-
men nicht gegenseitig beeintrichtigen. So kann die Absenkung
der Steuersiitze den Haushalt beeintrichtigen, zumal sich der-
artige MaBBnahmen regelmﬁBi§ nicht gezielt an besonders be-
nachteiligte Gruppen richten.’® Ein dhnliches Dilemma besteht
bei der Beschneidung von Hohe und Dauer von Sozialleistun-
gen. Diese kann zwar Anreize setzen, von Arbeitseinkommen
statt vom Leistungsbezug zu leben, birgt aber auch die Gefahr
der Armut fiir die Personen, die ihre Anspriiche verlieren, ohne
einen Job gefunden zu haben. Ahnliche Fallstricke sind bei den
Lohnerginzungsleistungen, namentlich bei Steuerfreibetriigen
zu beachten: diese sind an das Bestehen eines Beschiftigungs-
verhiltnisses gebunden und bieten somit auf den ersten Blick
einen starken Anreiz zur Aufnahme eines solchen. Da Arbeit
aber vorwiegend in den niedrigen Lohngruppen lohnend ge-
macht werden muss, miissten derartige Leistungen gezielt auf
diese Einkommensbereiche ausgerichtet werden, beispielsweise
durch das graduelle Auslaufen in hoheren Einkommensgruppen.
Dies wiederum birgt die Gefahr von Niedriglohn- oder Armuts-
fallen. Ein Verzicht auf das graduelle Auslaufen fiihrt wiederum
zu iibermiBigen Belastungen der offentlichen Haushalte, kann
sich aber positiv auf Trainings- und Weiterbildungsmotivation

45 KOM(2004) 146 vom 3. 3. 2004, S. 14.

46 KOM(2003) 842 vom 30. 12. 2003, S. 15 f.

47 KOM(2003) 842 vom 30. 12. 2003, S. 3; Evers/Koob, ASP
2002, S. 46.

48 KOM(2003) 842 vom 30. 12. 2003, S. 21.

49 EMCO (2003), S. 8 1.

50 KOM(2003) 842 vom 30. 12. 2003, S. 3, 6 f.; Peters u. a.
(2004), S. 374.

51 So genanntes case management, vgl. Evers/Koob, ASP 2002,
S. 47; Gazier in: Weinert/ Baukens (2001), S. 31.

52 Tidow in: Deppe / Tidow (2000), S. 24.

53 Alpermann in: Prigge (2000) S. 401.

54 Gazier in: Weinert/ Baukens (2001), S. 19.

55 Peters u. a. (2004), S. 12.

56 So genanntes fargeting, EMCO (2003), S. 11.
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der Arbeitnehmer auswirken, die durch den Aufstieg in eine
hohere Gehaltsgruppe keine Nachteile zu befiirchten hitten. Bei
der Bemessung von Mindestlohnen ist wiederum zu beachten,
dass diese nicht zu groziigig ausfallen: von derartigen Regelun-
gen wiiren iiberwiegend gering Qualifizierte betroffen, die hiufig
als wenig produktiv angesehen werden. Der Mindestlohn darf
sich nicht als Schwelle fiir die Einstellung erweisen, sondern
muss das erwartete Produktivititspotenzial reflektieren. Die Al-
ternative — die Subventionierung von Niedriglohnen — kann dem-
gegeniiber hiufig ins Leere gehen, wenn dadurch Jobs geférdert
werden, die nicht gefdhrdet sind oder ohnehin geschaffen worden
wiren. Gleichzeitig kann sie sich negativ auf die Bereitschaft,
eine besser bezahlte Beschiftigung anzunehmen, auswirken.’’
Letztlich sind neben den dkonomischen Folgen der Beschiifti-
gungspohtlk immer auch deren sozio-kulturelle Konsequenzen
im Blick zu behalten.”® Namentlich konnen die auf bcnachtelhgte
Gruppen ausgerichteten MaBnahmen stigmatisierend wirken.

Insgesamt sind die Europidische Beschiftigungsstrategie und
making work pay als Schritt in die richtige Richtung begriifit
worden. Zwar ist kritisiert worden, dass das Konzept davon aus-
gehe, dass Arbeitslosigkeit auf mangelndem Arbeitswillen beru-
he und die Beschiftigungsraten durch einen Zwang zur Arbeit
erhoht werden sollen. Arbeitslose wiirden dadurch stigmatisiert
und in schlecht bezahlte Arbeit minderer Qualitit gezwungen.
Die von der Europiischen Union verabschiedeten Dokumente
konzentrieren sich indes auf den Aspekt des ,,Forderns®. Das
Korrelat des ,,Forderns in Form von Sanktionen oder Verpflich-
tungen wird dagegen nur am Rande angesprochen.(’0 Tenor der
Beschiftigungsstrategie ist nicht das Bild vom ,.faulen Arbeits-
losen®, der sich in der sozialen Hangematte ausruht. Die von der
Kommission und den verschiedenen Expertengruppen identifi-
zierten Negativanreize lassen die Griinde fiir die Nichtaufnahme
einer Beschiftigung nachvollziehbar erscheinen. SchlieBlich
wigt der Mensch als homo oeconomicus vor allem seinen per-
sonlichen Nutzen ab und hat die gesamtgesellschaftlichen Aus-
wirkungen seiner Inaktivitdt zumeist nicht im Blick. Dem ent-
spricht der europiische Ansatz, Arbeitslosen und Inaktiven vor
allem Rechte und Anreize einzuriumen und effizienten, zielge-
richteten Dienstleistungen den Vorrang vor Sanktionen zu ge-
ben.®! Ferner wird kritisiert, dass Beschéftigunosméglichkeiten
geschaffen werden miissten, bevor eine Aktivierung stattfinden
konne.®? Die Schaffung von Arbeitsplitzen ist indes auch nicht
das unmittelbare Anliegen making work pay. Zum einen soll
dem mismatch-Problem — hohe Arbeitslosenzahlen trotz zahlrei-
cher regionaler w1e sektoraler Engpisse — auf dem Arbeitsmarkt
begegnet werden.®® Denn das Arbeitskrifteangebot wird durch
Aus- und Weiterbildung sowie bessere Vermittlung der Nach-
frage in der Wirtschaft angepasst. Zum anderen begleitet das
Konzept den Wandel von der Industrie- zur Wissens- und
Dienstleistungsgesellschaft. Statt korperlicher Arbeit gewinnen
fundiertes, stiandig aktualisiertes Wissen und soft skills an Be-
deutung. Der Ansatz des Forderns und Forderns ermoglicht den
Arbeitssuchenden, auf diese verdnderten Bedingungen zu rea-
gieren. Die Beschiftigungsstrategie triigt dadurch zu einem Pa-
radigmenwechsel bei: statt auf den — passiven — Leistungsbezug
wird der Fokus auf die Beschiftigungsfihigkeit gelegt. Flankiert
durch finanzielle Anreize soll der Einzelne befihigt werden,
sein Auskommen durch Erwerbsarbeit zu erzielen. Dadurch
werden Eigeninitiative und Unternehmergeist gefordert. Ange-
sichts besser qualifizierter Arbeitskrifte und verstirkten Investi-
tionen in Forschung und Entwicklung sind Produktivitits-
zuwichse zu erwarten. Dadurch konnen letztlich neue Betiti-
gungsfelder erdffnet werden, also neue Jobs entstehen. Ganz
unabhiingig von der allgemeinen wirtschaftlichen Lage kann
making work pay aber selbstverstindlich nicht wirken.®*

5. Auswirkungen auf die Beschdftigungsquote?

Eine erste Bewertung der Europdischen Beschaftigun sstra-
tegie hat die Kommission im Jahr 2002 vorgenommen.*> Von
1997 bis 2001 sind ca. 10 Millionen neue Arbeitsplitze entstan-
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den, die Arbeitslosenzahl ist europaweit um 4 Millionen zuriick-
gegangen und die Zahl der Aktiven um 5 Millionen gestiegen.
Allerdings sind kausale Zusammenhinge zwischen der Entwick-
lung der Beschiftigungszahlen und den im Zuge der Europii-
schen Beschiftigungsstrategie verabschiedeten MaBnahmen nur
schwer nachzuweisen.®® Auch die Auswirkungen steuerpoliti-
scher MaBnahmen, namentlich die Absenkung der effektiven
Grenzsteuersitze, auf Beschafugungsrate und Staatsbudget sind
bislang nicht belegbar.®’ Da im gleichen Zeitraum (1997 -2001)
auch in Australien, Kanada und Neusceland positive Entwick-
lungen in der Beschiftigungsquote zu verzeichnen waren, wird
vertreten, dass eine gemeinsame Beschiftigungsstrategie nicht
notwendig sei, sie sich aber gleichwohl bewihrt habe, was die
Reduktion der strukturellen Arbeitslosigkeit anbelange.68 Der
Erfolg konnte ebenso auf der giinstigen konjunkturellen Ent-
wicklung in diesem Zeitraum beruhen. Dafiir spricht, dass die
Beschiftigungsquote mit der Abschwichung der Konjunktur
zwischen 2000 und 2002 wieder deutlich gesunken ist. Ins-
gesamt ist sie aber zwischen 1997 bis 2002 EU-weit gestiegen,
insbesondere in Bezug auf Frauen und Altere.*® Bereits jetzt ist
klar, dass die EU ihre ehrgeizigen — teils auch als unrealistisch
bezeichneten — Zwischenziele fiir das Jahr 2005 verfehlen wird.
Dabei sind jedoch deutliche Unterschiede zwischen den einzel-
nen Mitgliedstaaten auszumachen.”

6. Auswirkungen auf das Recht der Mitgliedstaaten

Die europidische Beschiftigungsstrategie hat mit Hilfe der
offenen Methode der Koordinierung einen Konvergenzprozess
in der Beschiftigungs- und Wirtschaftspolitik in den Mitglied-
staaten der Europédischen Union in Gang gesetzt. Den Mitglied-
staaten werden qualitative und quantitative Ziele vorgegeben,
deren Umsetzung iiberwacht wird. Die konkrete Ausgestaltung
bleibt den Mitgliedstaaten iiberlassen. Durch die konkrete Ziel-
setzung lassen sich die Erfolge der jeweiligen Beschiftigungs-
politiken besser bewerten. Allerdings haben die Mitgliedstaaten
keinerlei Sanktionen zu befiirchten, sollten sie die Ziele verfeh-
len. Gleichwohl wird durch den Vergleich der best practice ein
Handlungsdruck erzeugt.

Soweit in diesem Zusammenhang vorgebracht wird, dass
linderspezifische Besonderheiten in der Struktur der Arbeits-
losigkeit sowie unterschiedliche Auffassungen zu ihrer Bekdmp-
fung in diesem Prozess keine hinreichende Beriicksichtigung
finden’!, geht dies fehl. Denn statt eines konkreten, starren
MaBnahmenpaketes wird den Mitgliedstaaten lediglich ein
Programm zur Verfiigung gestellt, welches ihnen erlaubt, die
Traditionen ihres Landes und neuere Entwicklungen zu bertick-
sichtigen. Dass die Modelle anderer Mitgliedstaaten unter dem
Blickwinkel der jeweiligen nationalen Beschiiftigungssituation
zu bewerten sind, eine blofe Nachahmung also wenig Erfolg
verspricht, versteht sich nahezu von selbst. Durch den offenen
Ansatz wird jedenfalls die europiische Dimension der Beschif-
tigungspolitik gestirkt, ohne dass dies mit einer Beschrankun
des politischen Spielraums der Mitgliedstaaten einhergeht.””
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Dies entspricht auch dem Grundsatz der Subsidiaritit.”> Auch
der Einwand, die Beschiftigungspolitik erfordere keine europa-
weite Koordinierung, da die vorgeschlagenen MaBinahmen ange-
sichts fehlender Arbeitsmobilitit innerhalb der EU kaum linder-
iibergreifende Wirkungen zeitigen wiirden,”* verfingt nicht. Von
der unzureichenden tatsichlichen Inanspruchnahme der Frei-
ziigigkeitsrechte kann nicht auf die Unzulissigkeit der Beschif-
tigungsstrategie geschlossen werden. Unbestreitbar zielt sie auf
die Stirkung des sozialen Zusammenhalts in der Europdischen
Union und steht daher mit den im EUV und EG verankerten Zie-
len in Einklang.

Es versteht sich von selbst, dass es kein einheitliches, in allen
Mitgliedstaaten gleichermaBen wirksames Instrument gibt, um
Arbeit lohnend zu machen. Sie haben daher verschiedene MaB-
nahmen ergriffen, um die Ziele der Europiischen Beschifti-
gungsstrategie zu erreichen — einige sogar bereits lange vor ihrer
Verabschiedung.”® Diese Linder haben cher die europiische
Agenda beeinflusst als umgekehrt.”® Auch die deutsche Arbeits-
marktpolitik ist wesentlich von der Europiischen Beschifti-
gungsstrategie geprigt. Erste Schritte wurden im Jahr 2000 mit
der Verabschiedung des JUMP-Programms fiir arbeitslose Ju-
gendliche gegangen. Auch im Job-AQTIV Gesetz ist die Ver-
mittlung als beschiftigungspolitisches Instrument gestérkt wor-
den. Besonders augenfillig wird der europiische Einfluss je-
doch bei der Umsetzung der Agenda 2010 und den so genannten
Hartz-Reformen. Diese stimmen nicht nur mit den Zielvorgaben
der EBS - Flexibilisierung, Subventionierung geringfiigiger
Beschiftigungsverhiltnisse, lebenslanges Lernen, Senkung der
Lohnnebenkosten, Forderung von Alteren, Jugendlichen und
Frauen — iiberein.”” Sie weisen auch eine Koinzidenz mit den
Begrifflichkeiten der Europiischen Beschiftigungsstrategie auf:
schon im Vorwort zum Bericht der Hartz-Kommission wird sta-
tuiert, dass sich Arbeit, nicht Arbeitslosigkeit lohnen muss.”®

7. Ausblick

Inzwischen hat sich die Erkenntnis durchgesetzt, dass ange-
sichts der wirtschaftlichen Stagnation in der EU die ehrgeizigen
Ziele von Lissabon wohl nicht mehr zu erreichen sind, wenn die
bisherigen Anstrengungen nicht erheblich verstérkt werden.”
Das follow up der Lissabon-Strategie zielt auf eine noch stirkere
Verzahnung verschiedener Politikbereiche, namentlich der Wirt-
schafts- und Sozialpolitik, Forschung und Innovation wie auch
der Umweltpolitik. Denn Arbeitsmarktreformen allein konnen
nicht zum Beschiftigungs- und Produktivititswachstum beitra-
gen.%® Zur Vorbereitung der fiir 2005 angesetzten Halbzeitbe-
wertung hat die Kommission eine hochrangige Expertengruppe
um Wim Kok eingesetzt, die Anfang November 2004 ihren Be-
richt vorgelegt hat.®! Die Entwicklung eines anpassungsfihigen,
weit gefassten Arbeitsmarkts ist darin als weiterhin dringliche
Aufgabe der EU identifiziert und making work pay als Losungs-
ansatz bestitigt worden. Bei der Beratung im Rahmen des Euro-
pdischen Rates am 4. und 5. November 20042 ist der Bericht
zwar nicht auf ungeteilte Zustimmung gestofien. Das Konzept
des Forderns und Forderns als solches ist jedoch nicht in Frage
gestellt worden. Nach einer eingehenden Analyse sollen die
Schlussfolgerungen der High Level Group wihrend der Rats-
tagung im Friihjahr 2005 schlieBlich in konkrete Handlungs-
anweisungen iiberfiihrt werden, um die ehrgeizigen Ziele von
Lissabon doch noch erreichen zu konnen.

Es ist nicht von der Hand zu weisen, dass die Mitgliedstaaten
gewichtige Anstrengungen unternommen und ihre Beschifti-
gungspolitiken auf die in der Europdischen Beschiftigungsstra-
tegie vorgesehenen Empfehlungen ausgerichtet haben. Nament-
lich sind der aktivierende und der priventive Ansatz gestirkt,
die Steuersysteme beschiftigungsfreundlicher ausgestaltet und
die der Arbeitsorganisation zugrunde liegenden Regeln flexibi-
lisiert worden. Neue Paradigmen — hier sind insbesondere die
Kultur des lebenslangen Lernens, die Arbeitsplatzqualitat und
gender mainstreaming Zu nennen — werden zunehmend Ernst
genommen und finden Eingang in die Politik. Das Europarecht

hat wesentlich zu dieser Modernisierung der Beschiftigungs-
politik beigetragen.
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Gestaltung der europdischen
Alterssicherungssysteme mit Hilfe
von Benchmarkingprozessen

und Indikatoren

Volker Schmitt

Zusammenfassung

Im Dezember 2001 hat der Européische Rat in Laken die An-
wendung der offenen Methode der Koordinierung im Bereich
Alterssicherung (OMK) beschlossen. Das Ziel dieses neuen Ver-
fahrens ist es nicht eine Konvergenz der verschiedenen Alters-
sicherungssysteme in Europa herbeizufiihren, sondern die For-
mulierung einer gemeinsamen Alterssicherungspolitik, nach der
gleichzeitig die soziale Angemessenheit, die finanzielle Trag-
fihigkeit und die Anpassung an die sich wandelnde Bediirfnisse
gewihrleistet werden soll. Die Entwicklung von gemeinsamen
Indikatoren ist dabei von besonderer Wichtigkeit. So sind die
diskutierten Modellrechnungen theoretischer Lohnersatzraten
als ein erster Schritt anzusechen. Eine umfassende Betrachtung
der Alterssicherungssysteme ist indes noch nicht moglich. Da-
her verfiigt die OMK gegenwirtig nur iiber eine stark einge-
schrinkte Aussagekraft.

Abstract: Designing and Managing Pension Systems
in Europe with Benchmarking and Indicators

The December 2001 Laeken European Council launched the
open method of co-ordination (OMC) in the area of pensions.
The aim of this new process is not the convergence of the vary-
ing pension systems in Europe, but rather a formulation of a
common pension policy that will safeguard the adequacy of pen-
sions, whilst, at the same time, maintaining their financial sus-
tainability, and adapting to the challenges posed by changing
social needs. The development of common indicators is an es-
sential part of this process, and the progress made by the pre-
sented modelling of theoretical replacement rates should be seen
as a first step towards measuring the adequacy of pension sys-
tems. At the moment, a comprehensive systematic survey of the
pension systems is not possible and the explanatory power of
the OMC is restricted.

1. Vorbemerkung

Die offene Methode der Koordinierung (OMK) wurde vom
Europiischen Rat auf dem Gipfel von Lissabon im Mirz 2000
eingefiihrt und auf den folgenden Gipfeln weiterentwickelt. Mit
diesem Verfahren vereinbarten die Staats- und Regierungschefs
erstmals die Zusammenarbeit von Finanz- und Sozialpolitik auf
europiischer Ebene. Mit Hilfe der OMK wird eine verstéirkte
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Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten durch den Austausch
von Erfahrungen und bewihrten Verfahren angestrebt. Die
OMK kann man folgendermaBlen definieren: Sie ist eine neue
Verfahrensweise in der europiischen Sozialpolitik, die auf der
freiwilligen Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten beruht
und ihnen als Hilfe bei der schrittweisen Entwicklung ihrer
eigenen Politiken dienen soll.

Die wesentlichen Elemente der offenen Methode der Koor-
dinierung kénnen wie folgt zusammengefasst werden':

e die Vereinbarung von gemeinsamen politischen Zielsetzun-
gen und Leitlinien auf europdischer Ebene;

e die systematische Berichterstattung der EU-Mitgliedstaaten
iiber Malnahmen und Fortschritte bei der Verwirklichung
dieser Ziele;

e Analyse und Bewertung dieser Berichte auf europiischer
Ebene, gegebenenfalls mit Hilfe von Indikatoren. Diese Be-
wertung erfolgt gemeinsam durch die Europédische Kom-
mission und den Rat und fiihrt zur Erstellung ,,Gemeinsamer
Berichte*, die wiederum dem Europiischen Rat vorgelegt
werden.

Die OMK ist somit ein eigenstindiges, nichtrechtliches Ein-
wirkungsverfahren zur mittelbaren Gestaltung der nationalen
Sozialschutzsysteme. Es unterwirft die einzelstaatlich verant-
wortlichen Akteure einem transnationalen Steuerungsprozess.
Man kann dieses Verfahren als ,Fiihren mit Zielen® (,,manage-
ment by objectives®) bezeichnen. Durch die verstirkte politische
Kooperation und den regelméBigen Austausch von Erfahrungen,
Innovationsideen und bewéhrten Verfahren soll ein hdheres MaB
an Transparenz und Selbstverpflichtung in den nationalen So-
zialpolitiken hinsichtlich der gemeinsam formulierten Ziele er-
reicht werden®. Da die Systeme der Mitgliedstaaten zum Gegen-
stand des Vergleichs gemacht werden, wird die offene Methode
der Koordinierung automatisch zum Best Practice-Verfahren.
Zwar bleiben die Kompetenzen der Mitgliedstaaten in Bezug
auf die Ausgestaltung ihrer Sozialschutzsysteme erhalten; das
Subsidiarititsprinzip soll damit in vollem Umfang gewahrt
werden. Gleichzeitig wird aber durch die vergleichende Be-
wertung unterschiedlicher Grundansitze bzw. Verfahrensweisen
und technischer Ausgestaltungen der Systeme eine bisher aus-
schlieBlich nationale Domine des Rechts und der golitischen
Kompetenz in einen européischen Kontext iiberfiihrt.” Die Mit-
gliedstaaten konnen auf diese Weise unter Druck geraten, kon-
krete sozialpolitische MaBnahmen — oder sogar ihre bisherigen
sozialpolitischen Grundentscheidungen — einer durch die offene
Koordinierungsmethode sensibilisierten Offentlichkeit gegen-
iiber zu rechtfertigen.

Dabei hingen Bedeutung und Einfluss der OMK auf die
nationalen Politiken von zwei Elementen ab:

e dem Agenda-Setting, d. h. der Definition von gemeinsamen
Zielen und dem auf europiischer Ebene vereinbarten Arbeits-
plan, sowie

e einer moglichst grofen offentlichen Rezeption.

Die OMK Alterssicherung fiigt sich in die bereits bestehenden
Prozesse auf europdischer Ebene ein®. Fiir die Ausgestaltung der
Indikatoren im Bereich Alterssicherung bestehen schon Vor-
gaben durch die Arbeiten anderer Ausschiisse auf europaischer
Ebene. Allerdings heifit das nicht, dass diese vorgegebenen Indi-
katoren uneingeschrinkt und ungepriift zu iibernehmen seien.
Aussagekraft und Systemneutralitit fiir den spezifischen Be-
reich Alterssicherung sind erneut zu untersuchen und — trotz der
bereits geleisteten Vorarbeiten — eigene Anforderungen an die
Indikatoren zu formulieren®.

1 Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europiischen Rates am
23. und 24. Mirz 2000, Lissabon, Rdnr. 7 und 37 ff.

2 Vgl. Devetzi/Scjmitt (2002) S. 235.

3 Vgl. Eichenhofer (2001).

4 Siehe ausfiihrlicher Schulte (2002) und Devetzi/Schmitt (2002).

s Die Arbeiten zu den Indikatoren sind auf technischer Ebene
fiir den Bereich Angemessenheit im Unterausschuss Indikatoren des



