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ZI1EL DER MITTEILUNG

Der Européische Rat hat im Méarz 2005 die Lissabon-Strategie neu ausgerichtet und dabei den
Schwerpunkt auf Wachstum und Beschéftigung gelegt, um so einen Beitrag zur Festigung des
sozialen Zusammenhalts zu leisten. Wéhrend die maligebliche Rolle bei der Umsetzung der
beschaftigungspolitischen Ziele der Lissabon-Strategie der Européischen
Beschaftigungsstrategie zuféllt, héngt das Gelingen der Lissabon-Strategie zu einem
wesentlichen Teil von der Starkung des sozialen Zusammenhalts ab. Umgekehrt tragt der
Erfolg der Europdischen Beschéftigungsstrategie entscheidend zum Erreichen eines stérkeren
sozialen Zusammenhalts bei.!

Die Beké&mpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung ist ein zentrales Anliegen der
Européischen Union und der Mitgliedstaaten. Als die Lissabon-Strategie im Marz 2000 auf
den Weg gebracht wurde, forderte der Rat die Mitgliedstaaten und die Europdische
Kommission auf, MalRnahmen zu ergreifen, um der Beseitigung der Armut bis 2010
entscheidende Impulse zu verleihen. Die Mitgliedstaaten haben starkes politisches
Engagement bewiesen und es sind zahlreiche MalRnahmen sowohl auf EU-Ebene als auch auf
nationaler Ebene ergriffen worden. Dennoch stellen die Armutsbekdmpfung und die
Eingliederung von aus dem Arbeitsmarkt ausgegrenzten Menschen nach wie vor eine grof3e
Herausforderung fir die erweiterte Europdische Union dar. Die Zielvorgaben der
Uberarbeiteten Lissabon-Strategie konnen nicht erflllt werden, wenn wir weiterhin einen
GroRteil unserer kostbarsten Ressource, namlich des Humankapitals, ,,vergeuden®.

Die meisten Mitgliedstaaten verfligen Uber umfassende Sozialschutzsysteme und haben
AktivierungsmaBnahmen zur Wiedereingliederung ausgegrenzter Menschen in den
Arbeitsmarkt ergriffen. Dennoch hat immer noch ein nennenswerter ,harter Kern* von
Menschen geringe Chancen auf einen Arbeitsplatz und ist deshalb stark von Armut und
sozialer Ausgrenzung bedroht. Fur arbeitsmarktferne Gruppen kdnnen
Mindesteinkommensregelungen der einzige Schutz vor extremer Armut darstellen. Neben
dieser unverzichtbaren Funktion missen diese jedoch auch die Arbeitsmarktintegration
derjenigen fordern, die erwerbsfahig sind. Die wesentliche Herausforderung besteht somit
darin sicherzustellen, dass Sozialschutzmanahmen wirksam zur Mobilisierung der
Erwerbsfahigen beitragen, und gleichzeitig das Ubergeordnete Ziel zu verwirklichen, fur die
Menschen, die vom Arbeitsmarkt ausgegrenzt sind und bleiben werden, einen angemessenen
Lebensstandard zu gewahrleisten.

Diese Mitteilung verfolgt daher ein doppeltes Ziel:

— Zum einen sollen die im Kontext einer erweiterten Europdischen Union erzielten
Fortschritte bei der Verwirklichung des Ziels, den Arbeitsmarktzugang fiir ausgegrenzte
Menschen zu férdern, Uberprift werden (Teil 1).

Siehe ,Leitlinien fur beschaftigungspolitische MaRnahmen der Mitgliedstaaten (2005-2008)“,
ABI. L 205 vom 6.8.2005, S. 21.
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— Zum anderen soll auf der Grundlage dieser Uberpriifung eine 6ffentliche Anhérung zur
moglichen Ausrichtung einer Aktion auf EU-Ebene in die Wege geleitet werden mit dem
Ziel, die aktive Eingliederung von arbeitsmarktfernen Menschen zu fordern (Teil 2).
Grundlage fir diese Anhorung ist Artikel 138 des Vertrags.

— Diese Mitteilung knlipft somit an die neue sozialpolitische Agenda fur den Zeitraum 2005-
2010 an, in der die Kommission eine Gemeinschaftsinitiative zur Sicherung des
Mindesteinkommens und zur Eingliederung von vom Arbeitsmarkt ausgegrenzten
Personen angekiindigt hat, vorbehaltlich der Einhaltung der ordnungsgeméRen Verfahren
der Folgenabschatzung. AuRerdem soll mit dieser Mitteilung auf die Anliegen eingegangen
werden, die regelméaBig vom Européischen Parlament anlasslich der Uberpriifung der
Umsetzung der Lissabon-Strategie vorgebracht werden.
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1. BEKAMPFUNG VON ARMUT UND AUSGRENZUNG AUS DEM ARBEITSMARKT: EINE
STANDIGE HERAUSFORDERUNG FUR DIE EUROPAISCHE UNION

1.1. Malinahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten

Die Mitgliedstaaten der Europdischen Union haben komplexe Sozialschutzsysteme zur
Absicherung gegen soziale Risiken wie Krankheit und Arbeitslosigkeit sowie zur Verhitung
und Bekdmpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung konzipiert. Im Einklang mit der
Strategieverlagerung auf aktive Systeme, die sich auf EU-Ebene in den neunziger Jahren
vollzog, wurden Dbei den Systemen der Einkommensbeihilfen nach wund nach
Aktivierungskriterien angelegt, um negative Anreize flr die Erwerbstétigkeit zu minimieren
und Armutsfallen zu vermeiden® Die Koharenz zwischen Systemen der Einkommensbeihilfen
und AktivierungsmalRnahmen ist somit verbessert worden. In zahlreichen Mitgliedstaaten
héngt die Anspruchsberechtigung von der aktiven Arbeitssuche, der Verfligbarkeit fir eine
Arbeit oder der Teilnahme an FortbildungsmaBnahmen ab. In einigen Féllen werden die
Bedingungen in einem individuellen Vertrag lber einen vereinbarten Pfad fur die berufliche
Wiedereingliederung des Leistungsempfangers festgehalten. In immer mehr Landern werden
die finanziellen Anreize verbessert, um die Erwerbstétigkeit gegenuber der
Nichterwerbstatigkeit deutlich attraktiver zu machen. So werden Steuerverginstigungen fur
Niedriglohnarbeitskréfte als Beihilfe gewéhrt (Bedingung ist die Ausubung einer
Erwerbstatigkeit); ab dem Schwellenwert, ab dem die Leistungen normalerweise gestrichen
werden, laufen die Zahlungen nun allmahlich aus, um der Arbeitsbereitschaft nicht
entgegenzustehen. Auflerdem sind spezifische Malinahmen entwickelt und durchgefiihrt
worden, um den Zugang zu Dienstleistungen und Gutern der Grundversorgung (z. B.
medizinische Versorgung, Kinderbetreuung, angemessener Wohnraum und — in besonders
gravierenden Fallen materieller Deprivation — sogar Lebensmittel) zu erleichtern. Auf diese
Weise soll die gesellschaftliche Eingliederung benachteiligter Personen geférdert werden.

Die EU-Mitgliedstaaten haben in der Regel verschiedene Mindesteinkommensregelungen
eingefihrt, um die Differenz zwischen personlichem und Familieneinkommen -
Arbeitseinkommen oder Sozialleistungen — einerseits und Mindesteinkommen andererseits
auszugleichen. Diese Regelungen weisen einige gemeinsame Merkmale auf:

e Sie gewahrleisten, dass die Grundbedurfnisse befriedigt werden (Existenz
sicherndes Mindesteinkommen), indem den Leistungsempféangern und ihren
Familienangehorigen Unterstlitzung gewahrt wird, wenn diese nicht Uber
genugend Mittel flr die Bestreitung des eigenen Lebensunterhalts verfugen.

¢ Sie sind beitragsunabhdngig und steuerfinanziert.

¢ Die meisten sind nicht befristet, obgleich temporar angelegt.

Eine maRgebliche Rolle bei dieser Strategieverlagerung kommt der Europdischen
Beschaftigungsstrategie zu. Nach der Uberarbeitung der Lissabon-Strategie und der Verabschiedung der
integrierten Leitlinien sind die Mitgliedstaaten nun aufgefordert, umfassende MaRnahmen nach
MaRgabe der Leitlinie 19 umzusetzen. Diese lautet: ,Integrative Arbeitsméarkte schaffen, Arbeit
attraktiver und fur Arbeit Suchende — auch fiir benachteiligte Menschen — und Nichterwerbstatige
lohnend machen*.
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e Sie setzen voraus, dass arbeitsfahige Leistungsempfénger fir den Arbeitsmarkt
zur Verfugung stehen.

e Sie sind bedirftigkeitsabhéngig und rdumen den Behérden einen gewissen
Ermessenspielraum ein.

e Der Leistungsanspruch ist vom Alter abhéngig und an eine festgelegte
Wohnsitzmindestdauer gebunden.

e Die Leistungen hdngen in der Regel von der Haushaltssituation der Familie ab
und werden hdufig mit anderen Sozialleistungen kombiniert (Wohngeld,
Heizkostenzuschuss, Kindergeld).

Innerhalb dieses allgemeinen Rahmens gibt es in den verschiedenen EU-Mitgliedstaaten eine
breite Palette wvon Mindesteinkommensregelungen. Sie unterscheiden sich nach
Leistungshohe, Grad der Dezentralisierung des Systems der praktischen Umsetzung,
Ermessenspielraum bei der Auslegung der Rechtsvorschriften, Wohnsitzkriterien und
Gleichgewicht zwischen einem universellen Ansatz und einem Ansatz nach sozialen
Kategorien. GrolRe Unterschiede bestehen auBerdem in der Art und Weise, wie die
Einkommensbeihilfen mit anderen Komponenten der Politik verknlpft werden, wie etwa
arbeitsmarktpolitischen Malinahmen und Foérderung des Zugangs zu Dienstleistungen. Alle
jedoch tragen — wenn auch mit unterschiedlichem Erfolg — wesentlich zum Funktionieren der
Gesellschaft und des Arbeitsmarkts bei.

Die positiven Ergebnisse der Sozialschutzsysteme sind eindeutig anzuerkennen: ohne diese
Systeme hatte das Armutsrisiko in den meisten Mitgliedstaaten und insgesamt in der
Europaischen Union ein unhaltbares AusmaB erreicht. Ohne Sozialtransfers® (Renten
ausgenommen) hatte in der EU-25 im Jahr 2003 entsprechend vorlaufigen Zahlenangaben® die
Armutsgefahrdungsquote bei 25 % gelegen (also um neun Prozentpunkte hoher als die
tatsdchliche Armutsgefdhrdung). Die Gesamtsituation in puncto Armut und Zugang zur
Beschaftigung flr die am starksten gefahrdeten Gruppen bleibt jedoch nach wie vor héchst
besorgniserregend. Im Jahr 2003 waren 16 % der Bevolkerung der EU-25 (etwa 72 Millionen
Menschen) von finanzieller Armut bedroht®. Diese Zahlen veranschaulichen, wie schwierig
Fortschritte in der Bekdmpfung von Armut und Ausgrenzung zu erzielen sind: seit Beginn der
Erhebungen im Jahr 1997 hat mehr als die Halfte der armutsgefahrdeten Bevolkerung
dauerhaft (d. h. wéhrend drei der letzten vier Jahre) ein niedriges relatives Einkommen
bezogen®. Auch wenn die Tatsache, dass ein Einkommen unterhalb des herkémmlichen

Mangels vergleichbarer Daten flr 2003 fur Lénder, die mehr als 75 % der Bevélkerung der EU-25
ausmachen, verdffentlicht Eurostat derzeit diese Statistiken nicht auf Ebene der EU-25. Die
veranschlagten Werte fur die Armutsgefahrdungsquoten vor und nach Transfers (25 % bzw. 16 %)
entsprechen allerdings weitgehend den Werten des letzten Jahres, fur das die Daten derzeit ermittelt und
veroffentlicht werden (2001): 24 % bzw. 15%. Bevdlkerungsstatistisch waren bei einem
Bevolkerungsdurchschnitt von 452,5 Millionen Menschen in der EU-25 etwa 68 Millionen
armutsgefahrdet.

Einschliel3lich aller Formen von Sozialhilfe, Familienleistungen und Arbeitslosenunterstiitzung, jedoch
ausschlieflich Renten.

Prozentsatz der Bevélkerung in Haushalten mit einem Aquivalenzeinkommen von weniger als 60 % des
nationalen Medianwerts. Angesichts des konventionellen Charakters des Grenzwerts bezeichnet man
diesen Indikator in der Regel als Messgrofie des Armutsrisikos.

Das letzte Jahr, fiir das derzeit vergleichbare Daten fur die EU-15 (und nicht die EU-25) vorliegen, ist
das Jahr 2000; die Quote betrug damals 9 %.



5 Drucksache 145/06

Schwellenwerts weder als notwendige noch als hinreichende Voraussetzung fir Armut
gesehen werden kann, so beinhaltet doch das Risiko relativer Armut einen beschrénkten
Zugang zu Gultern und Dienstleistungen, die als notwendig fiir eine uneingeschrankte
gesellschaftliche Teilhabe erachtet werden. Das Risiko, unter die Armutsgefahrdungsschwelle
zu fallen, ist fur Arbeitslose, Nichterwerbstétige, Alleinerziehende, Behinderte und chronisch
Kranke hoher. Eine unbestimmte Anzahl von Menschen ist somit dem Risiko schwerer
Formen der Deprivation und sozialen Ausgrenzung ausgesetzt, wie Obdachlosigkeit,
Drogenabhangigkeit, Alkoholismus, mangelnder Zugang zur medizinischen Grundversorgung
und Analphabetismus. Erschwerend kommen in einigen Fallen noch Faktoren wie ethnische
Diskriminierung und/oder Wohnen in mehrfach benachteiligten Gebieten hinzu. Im Jahr 2003
galten in der EU-25 etwa 31,7 Millionen Menschen als vom Arbeitsmarkt ausgegrenzt, das
sind 8,5 % der Bevolkerung im erwerbsféhigen Alter (15- bis 64-J&hrige). Miteingeschlossen
sind in dieser Zahl die Langzeitarbeitslosen und Nichterwerbstatigen, die entweder nach
mehrfacher erfolgloser Arbeitssuche aus dem Arbeitsmarkt ausgeschieden sind oder die
arbeitswillig waren, jedoch keinen Arbeitsplatz fanden, und zwar aus unterschiedlichen
Grinden: aufgrund einer Behinderung oder chronischen Krankheit, mangelnder
Grundfertigkeiten, einer Diskriminierung und/oder familiarer Verpflichtungen.

1.2. MafRnahmen auf Gemeinschaftsebene

Der Rat verabschiedete 1992 zwei Empfehlungen, die als gemeinsames Ziel die Garantie
eines Mindesteinkommens nennen sowie die Grundséatze und Modalitaten fiir die Umsetzung
dieses Ziels festhalten’. In einem Bericht aus dem Jahr 1999° kam die Kommission zum
Schluss, dass diese Empfehlungen dazu beigetragen haben, die Debatte unter den
Mitgliedstaaten Uber die Rolle und die Weiterentwicklung der Systeme der Mindestsicherung
strukturieren und weiter anzuregen, dass sie eine Ann&herung zwischen den nationalen
Regelungen geférdert und die Grundlage fiir eine systematischere Zusammenarbeit der
Mitgliedstaaten zur Bek&mpfung von sozialer Ausgrenzung und Armut gebildet haben.

Im Jahr 2000 nahm der Europaische Rat von Nizza gemeinsame Zielsetzungen zur
Umsetzung der offenen Methode der Koordinierung im Bereich soziale Eingliederung an,
welche die Zielvorgaben der Empfehlungen aufgriffen. Der erste Gemeinsame Bericht, der im
Mérz 2002 verabschiedet wurde, hielt fest, dass dreizehn von flinfzehn Mitgliedstaaten tUber
eine universelle Sozialhilfepolitik verfiigen, die ein Mindesteinkommen fir alle rechtmaRig
Ansassigen sicherstellt. Der zweite Gemeinsame Bericht (Marz 2004) sowie der Bericht Gber
die soziale Eingliederung, in dem die nationalen Aktionspléne der zehn neuen Mitgliedstaaten
analysiert wurden®, hielten fest, wie wichtig es ist, die negativen Beschaftigungsanreize in den
Mindesteinkommensregelungen zu minimieren'®; ferner nahmen sie Bezug auf Reformen zur
Uberpriifung der Kriterien der Anspruchsberechtigung und zur Einfiihrung von auf den
Einzelnen zugeschnittenen MalRnahmen flr die Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt.
Angesichts der Tatsache, dass die Leistungen h&dufig als recht niedrig erachtet wurden oder

! Empfehlung 92/442/EWG vom 27. Juli 1992 und Empfehlung 92/441/EWG vom 24. Juni 1992.

8 KOM(1998)774 vom 25. Januar 1999.

Europdische Kommission (2005): ,,Report on social inclusion 2005. An analysis of the National Action
Plans on Social Inclusion (2004-2006) submitted by the 10 new Member States*. Generaldirektion
Beschaftigung, Soziales und Chancengleichheit, Luxemburg, Februar, 193 S.

Der Gemeinsame Bericht von 2004 betont, dass eine ,,enge Verknipfung der Einkommenshilfen mit
Strategien zur Erhohung der Beschaftigungsfahigkeit auf dem Arbeitsmarkt und zur Uberwindung der
langfristigen Abhéngigkeit* sehr wichtig ist. ,,AuBerdem muss sichergestellt werden, dass die Steuer-,
die Einkommenshilfe- und die Mindestlohnpolitik exakt ineinander greifen und dafiir sorgen, dass sich
Arbeit auch lohnt, um die Menschen aus der Armut zu befreien.” (S. 36).

10
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groen Bevdlkerungsschichten ohne alternative Einkommensmaglichkeiten nicht zugute
kamen, haben im Ubrigen einige Mitgliedstaaten den Realwert des Mindesteinkommens
erhéht oder aufrechterhalten, indem sie VVorgaben festgelegt oder eine Indexierung eingefiihrt
haben.

Im Anschluss an die Uberarbeitung der Lissabon-Strategie und ihre Ausrichtung auf
Beschéaftigung und Wachstum wurde beschlossen, die offene Koordinierungsmethode im
Bereich soziale Eingliederung und Sozialschutz fortzufiihren und sie insbesondere in die
Berichterstattung Uber die Lissabon-Strategie einflieBen zu lassen. Die neuen
beschaftigungspolitischen Leitlinien' die Teil der integrierten Leitlinien fur 2005-2008 sind,
greifen das Problem der Integration der arbeitsmarktfernen Personen auf und fordern die
Mitgliedstaaten auf, Beschaftigungsanreize einzufiihren, insbesondere durch aktive und
praventive Arbeitsmarktmanahmen, einschlieBlich Friherkennung der Bedirfnisse,
Unterstiitzung bei der Arbeitsuche, Beratung und Weiterbildung im Rahmen personalisierter
Aktionspléne; aulerdem sollen sie Sozialdienstleistungen zur Unterstiitzung der
Arbeitsmarktintegration benachteiligter Menschen bereitstellen sowie den sozialen und
territorialen Zusammenhalt und die Armutsbeseitigung fordern (Integrierte Leitlinie 19).
Dariiber hinaus sieht diese Leitlinie die laufende Uberprifung der Steuer- und
Sozialleistungssysteme vor, einschlieRlich Sozialleistungsmanagement und Uberprifung der
Anspruchsberechtigung, sowie den umfassenden Abbau der hohen effektiven
Grenzsteuersatze, um Arbeit lohnend zu machen und ein angemessenes Sozialschutzniveau zu
gewadhrleisten.

Mit einem Budget von rund 60 Milliarden Euro fir den Zeitraum 2000-2006, von denen
9 Milliarden Euro fir die soziale Eingliederung bereitgestellt werden, unterstiitzen der
Européische Sozialfonds und die Gemeinschaftsinitiative EQUAL die Mitgliedstaaten bei der
Ausgestaltung aktiverer Politiken. Im néchsten Programmplanungszeitraum wird der ESF
unter Berlcksichtigung der Grundsatze von EQUAL weiterhin Malinahmen zur Integration
behinderter Menschen in den Arbeitsmarkt fordern.

1.3. Bisherige Fortschritte und kiinftige Herausforderungen

Bei aller Unterschiedlichkeit ihrer sozialen Sicherungssysteme sehen sich die Lander Europas
allesamt derselben Herausforderung gegeniber: sie mussen ihre politischen Strategien neu
ausrichten, um die Effizienz ihrer Volkswirtschaften zu steigern. Das Hauptziel heif3t
Arbeitsmarktintegration, denn fur viele Menschen ist Beschaftigung der beste Schutz vor
sozialer Ausgrenzung und die einzige MaRnahme, die sich auf lange Sicht selbst tragt. Damit
die Integration aber auch wirklich gelingt, muss sich das Eingehen eines
Beschaftigungsverhaltnisses sowohl flr die Beschaftigten als auch fir die Unternehmen
auszahlen. Strategien, die darauf abstellen, Arbeit lohnend zu machen, kdnnen nur zum Erfolg
fihren, wenn sie innerhalb des Spannungsverhaltnisses zwischen drei zentralen Zielen —
Schaffung groRerer Arbeitsanreize, Armutsbekdmpfung, Vermeidung einer nicht nachhaltigen
Kostenentwicklung — (,Dreieck der Herausforderungen“’?) eine angemessene Balance
herstellen.

1 Siehe ,Leitlinien fur beschaftigungspolitische MaRnahmen der Mitgliedstaaten (2005-2008)“,
ABI. L 205 vom 6.8.2005, S. 21.
12 Siehe KOM(2003) 842 vom 30. Dezember 2003.
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Nicht auRer Acht gelassen werden darf jedoch, dass die Sozialschutzsysteme — abgesehen
davon, dass sie eine Einkommensunterstitzung, insbesondere in Rezessionszeiten,
gewahrleisten — auch zu einem besseren Funktionieren der Arbeitsmarkte beiragen kénnen
und dies bei angemessener Ausgestaltung und Umsetzung auch tun. Ein wirksames soziales
Sicherungsnetz ermdglicht mehr Flexibilitdt bei den Arbeitsvertrdgen wie auch mehr
Effizienz. Das Fehlen oder der Abbau von Sozialfursorgeleistungen kdnnte zu EinbulRen bei
der Ressourceneffizienz fuhren.

Die Sozialschutzpolitiken bediirfen einer sorgféltigen Planung, denn wenn die verschiedenen
Komponenten des Sozialschutzes einander nicht ergénzen, ersetzen sie einander, was
unbeabsichtigte Konsequenzen haben kann. Da eine mehrfache Benachteiligung eine
mehrfache Ausgrenzung zur Folge haben kann, ist in der Praxis davon auszugehen, dass das
Fehlen einer koharenten Politik zu noch gréReren Effizienzverlusten fihrt wie auch dazu, dass
die schwachsten Mitglieder der Gesellschaft eine um so groRere Last zu tragen haben. Ein
allgemeingultiges, in allen Landern wirksames Rezept gibt es nicht. Zielkonflikte sind
unvermeidlich. Werden Leistungen aufgrund einer Bedurftigkeitspriifung gewéhrt, kann sich
dies negativ auf das Arbeitskrafteangebot auswirken. Bei Gewahrung von Leistungen fir
Erwerbstatige kann diese Gefahr reduziert werden, doch mussten
Beschéaftigungsmdglichkeiten im Niedriglohnsektor vorhanden sein, wovon aber nicht
unbedingt ausgegangen werden kann. Universelle Leistungen haben einen Einkommenseffekt,
fihren aber — fur sich genommen — nicht zu Verzerrungen, was die Entscheidung flr eine
Arbeitsaufnahme betrifft. Letztlich wird jedoch fir einige Menschen die Aufnahme einer
Erwerbstatigkeit keine gangbare Alternative darstellen.

Die offentlichen Finanzen betreffende Erwagungen werden zwar immer eine mafgebliche
Rolle bei der Entscheidung iber die Einfihrung oder den Ausbau eines Sozialflirsorgesystems
spielen, doch ist auch zu bedenken, dass bei Fehlen oder unzureichender Ausgestaltung von
Einkommensunterstitzungs- und Mindesteinkommensregelungen mit einer stérkeren
Inanspruchnahme anderer Formen sozialer Unterstiitzung (wie etwa Familienleistungen) zu
rechnen ist, die dann einen Teil der Armutsbelastung auffangen missten. Zu berucksichtigen
sind ferner die sozialen und wirtschaftlichen Kosten, die mit einer Verschlechterung des
Gesundheitszustands und einem Anstieg der Kriminalitat einhergehen.™

Vergleiche zwischen den Mitgliedstaaten zeigen, dass die Wirksamkeit von sozialen
Unterstutzungsleistungen und insbesondere von Mindesteinkommensregelungen entscheidend
von deren spezifischer Ausgestaltung und den spezifischen Durchfiihrungsbestimmungen
abhéngt. Rechtsvorschriften reichen nicht aus, um sicherzustellen, dass alle wirklich
Bedurftigen in den Genuss der Leistungen kommen, auf die sie Anspruch haben.
Insbesondere gilt dies fur die Sicherung eines Mindesteinkommens und fur Malinahmen zur
Unterstitzung der Eingliederung in den Arbeitsmarkt. Die Wirksamkeit von
Mindesteinkommensregelungen kann in Frage gestellt werden, da ein betrachtlicher Anteil
der Adressaten solcher Regelungen unter Umstanden gar nicht in deren Genuss kommt, sei es,
weil die Betroffenen ihre Anspriiche nicht geltend machen, sei es aus anderen Griinden
(Nichterfullung der Anspruchsvoraussetzungen, Fehler bei der Berechnung der Hohe der
Leistungen, Verzoégerungen bei der Auszahlung, Sanktionen und Aussetzung der Leistungen,
Abziige zur direkten Riickzahlung von Schulden)'. Des Weiteren besteht die Gefahr, dass —

13 Fouarge, Didier: ,,Die Kosten unterlassener Sozialpolitik“, Bericht fiir GD EMPL, 2003.
Eine 13 EU-Mitgliedstaaten abdeckende neuere Studie, die sich auf Einkommensdaten fiir den Zeitraum
1993-1997 stitzt, gelangt zu der Schlussfolgerung, dass zwischen 2 und 13 % der Bevélkerung in den
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bei mangelnder Zielgenauigkeit der einschlagigen Regelungen — Sozialleistungen an Personen
gezahlt werden, die gar nicht bedurftig sind. Leistungsbetrug und Leistungsmissbrauch
bereiten den fir die Umsetzung verantwortlichen Behorden zusatzlich grofie Sorge und lassen
es angezeigt erscheinen, den Mechanismen zur Pravention, Uberpriifung, Aufdeckung von
Betrug und Missbrauch, Uberwachung und Kontrolle groRere Aufmerksamkeit zu schenken.
Die bestehenden Besorgnisse sind ein entscheidender Motor fur eine stérkere
Dezentralisierung der UmsetzungsmafRnahmen.

Mit Blick auf die Zielsetzung, die am stérksten geféahrdeten Personen in den Arbeitsmarkt
einzugliedern, spricht — wenngleich sich kein einheitliches Bild ergibt — einiges dafur, dass
Fortschritte moglich sind und dass man aus den vorhandenen Good Practice einige Lehren
ziehen kann. Was die Rolle von Mindesteinkommensregelungen betrifft, zeigen einschlagige
Forschungsarbeiten, dass eine Interaktion solcher Regelungen mit sinnvoll konzipierten
Aktivierungsmafinahmen positive Beschaftigungseffekte hervorbringen kann, dass Praktika in
privatwirtschaftlichen Unternehmen oder Aktivierungsmanahmen, die einer reguléren
Beschaftigung vergleichbar sind, den groten Nutzen versprechen und dass junge Menschen
und Personen mit einem weniger problematischen sozialen Background am ehesten davon
profitieren. Der Nutzen solcher AktivierungsmaRnahmen sollte nicht ausschlief3lich nach den
unmittelbaren Beschéftigungseffekten beurteilt werden. Entsprechende MaRnahmen kénnen
auch dazu beitragen, einer sozialen Isolation entgegenzuwirken und Selbstachtung wie auch
eine positivere Einstellung zur Arbeit und zur Gesellschaft zu férdern. Weniger
Aufmerksamkeit wurde bislang der Sicherung eines angemessenen Zugangs zu sozialen
Dienstleistungen geschenkt, die immerhin eine grundlegende Voraussetzung daftr sind, dass
jemand dem Arbeitsmarkt zur Verfligung stehen kann.

Zusammenfassend l&sst sich Folgendes feststellen: Es spricht einiges dafiir, dass sich ein
umfassender Policymix empfiehlt, der drei Komponenten beinhaltet: i) Aufrechterhaltung des
Kontakts zum Arbeitsmarkt durch Beschaftigungsmoglichkeiten oder berufsbildende
MaRnahmen; ii) Sicherstellung einer fir ein menschenwirdiges Leben ausreichenden
Einkommensunterstiitzung; iii) Gewahrleistung eines besseren Zugangs zu Dienstleistungen,
die dabei behilflich sein konnen, einige der Hindernisse zu beseitigen, welche bestimmten
Personen und ihren Familien die Eingliederung in die Mainstream-Gesellschaft erschweren,
und damit auch ihre Wiedereingliederung ins Erwerbsleben zu férdern (z. B. durch Beratung,
Gesundheitsversorgung, Kinderbetreuung, lebenslanges Lernen zur Uberwindung von
Ausbildungsdefiziten, [KT-Schulungen zur Unterstitzung potenzieller Arbeitskréfte
einschlieBlich Menschen mit Behinderungen, mit Blick auf die Nutzung neuer Technologien
und die Inanspruchnahme flexiblerer Arbeitsformen, psychologische und soziale
Rehabilitation). Ein solcher Ansatz kdnnte mit dem Begriff aktive Eingliederung bezeichnet
werden. Zur Untermauerung der einschldgigen MaRnahmen und zur Schaffung von
Bedingungen, die tatséchliche Fortschritte in der Beseitigung von Armut und Ausgrenzung
ermoglichen, kommt es entscheidend darauf an, alle genannten Bereiche miteinander zu
verknlpfen. Ohne eine aktive Unterstiitzung der Arbeitsmarktintegration besteht die Gefahr,
dass Mindesteinkommensregelungen zur Armutsfalle werden und zu einer langfristigen
Abhangigkeit von  Sozialfursorgeleistungen  fiihren. Ohne eine  angemessene
Einkommensunterstlitzung besteht die Gefahr, dass es aktiven Arbeitsmarktpolitiken und

betreffenden Landern zumindest zeitweise ihren Lebensunterhalt mit einem Einkommen unterhalb des —
mehr oder weniger garantierten — Mindesteinkommens bestreiten mussten. (Siehe Nicaise, I. u. a.
(2004): Gaps, traps and springboards in European minimum income systems. HIVA
(Katholieke Universiteit Leuven) und CRSP (Loughborough University), 134 S.).
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-programmen nicht gelingt, Armut zu verhindern und die Menschen davon abzuhalten, ihren
Lebensunterhalt  aulerhalb  der Legalitit ~ zu  verdienen. Ohne  soziale
UnterstiitzungsmalRnahmen besteht die Gefahr, dass Aktivierungsvorschriften blind und damit
ineffektiv umgesetzt werden und den spezifischen Bedurfnissen benachteiligter Menschen
(allein erziehende Mutter, Angehdrige fahrender Volker und Roma, Menschen mit
gesundheitlichen oder psychologischen Problemen) nicht gebuhrend Rechnung tragen. Wenn
entsprechende Politiken glaubwirdig sein und 6ffentliche Unterstltzung finden sollen, ist es
dartiber hinaus wichtig, dass eine sorgfaltige Finanzplanung erfolgt, dass die mittelfristige
Nachhaltigkeit der Finanzen nicht gefahrdet wird und dass die langfristige Kosteneffizienz
gewabhrleistet ist.

2. MOGLICHE AUSRICHTUNG WEITERER MASSNAHMEN AUF EU-EBENE
2.1. Worin besteht die Herausforderung?

Mit aktiver Unterstiitzung der Europdischen Union — in Form von Empfehlungen des Rates
und im Rahmen der offenen Koordinierungsmethode im Bereich soziale Eingliederung, der
Européischen Beschéftigungsstrategie und des Europdischen Sozialfonds — haben die
Mitgliedstaaten Fortschritte erzielt, und zwar sowohl beim Ausbau der grundlegenden
Unterstiitzungsmechanismen als auch bei der Forderung des Zugangs der am stérksten
gefahrdeten Personen zum Arbeitsmarkt. Nichtsdestoweniger ist nach wie vor eine Vielzahl
von Menschen von Armut bedroht und vom Arbeitsmarkt ausgeschlossen. Wir kommen nicht
umhin, uns dieser Herausforderung zu stellen, da die Verwirklichung des im EU-Vertrag
verankerten Ziels des sozialen Zusammenhalts in Frage gestellt ist. Des Weiteren ist es von
zentraler Bedeutung, dass Menschen auBerhalb des Arbeitsmarktes, einschlieRlich
Langzeitarbeitslosen, (wieder) in den Arbeitsmarkt einsteigen, so dass das Ziel einer
Beschaftigungsquote von 70 % verwirklicht werden kann. Trotz der Unterschiedlichkeit der
Situationen und Politiken in der EU kdnnten somit Mallnahmen auf europdischer Ebene zur
Starkung der Empfehlungen aus dem Jahr 1992, beispielsweise in Form der Festlegung
gemeinsamer Grundsétze, grundlegender Anforderungen oder anderer Instrumente, den
Anstrengungen der Mitgliedstaaten einen Mehrwert verleihen, indem Orientierungen
vorgegeben werden sowie ein gemeinsamer analytischer Rahmen, der es ermdglicht, die
jeweiligen Fortschritte und die jeweiligen politischen Instrumente miteinander zu vergleichen
und zu bewerten.

2.2. Anho6rung

Auf der Grundlage von Artikel 138 EG-Vertrag — in diesem Artikel sind die Bedingungen fur
die Vorlage von Vorschlagen im Bereich der Sozialpolitik festgelegt — soll mit der
vorliegenden Mitteilung eine Anhdrung der Sozialpartner auf Gemeinschaftsebene zu den
unter Ziffer 2.3 genannten Punkten in Gang gesetzt werden. In Anbetracht der Spezifik des
Themas wird die Konsultation ausgeweitet auf 6ffentliche Stellen auf allen Ebenen, da diese
schlie3lich im Wesentlichen fur Konzipierung, Finanzierung und Umsetzung der Malinahmen
zur Eingliederung ausgegrenzter Personen verantwortlich sind, sowie auf Organisationen der
Zivilgesellschaft, die die Interessen der Zielgruppen entsprechender Programme vertreten
und/oder unterstltzende Dienstleistungen fir diesen Personenkreis anbieten.

Gleichzeitig wird diese Mitteilung dem Européischen Parlament, dem Rat, dem Européischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und dem Ausschuss der Regionen vorgelegt.
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2.3. Grundorientierungen

Um zu eruieren, wie kiinftige Malinahmen auf europdischer Ebene ausgerichtet sein kénnten,
mit denen die nationalen Strategien fiir eine wirksamere Eingliederung von aus dem
Arbeitsmarkt ausgeschlossenen Personen unterstuitzt werden sollen, fordert die Kommission
Sozialpartner, ¢ffentliche Stellen und andere Stakeholder der Zivilgesellschaft auf, Stellung
zu folgenden Fragen zu nehmen:

1) Die Mitgliedstaaten stehen vor der Herausforderung, sich des Themas der
sozialen  Eingliederung,  insbesondere  der  Eingliederung  der
arbeitsmarktfernen Personen, annehmen zu missen. Werden vor diesem
Hintergrund weitergehende MaRnahmen auf EU-Ebene erforderlich? Wenn
ja, wie kann die EU die MaRnahmen auf nationaler Ebene am sinnvollsten
ergénzen und unterstutzen?

(2)  Wie sollte die Union — aufbauend auf dem mit der Empfehlung von 1992
gelegten gemeinsamen Fundament - weiter vorgehen, um unter
Berlicksichtigung der relevanten politischen Neuerungen die Rechte
ausgegrenzter Personen zu starken und ihnen den Zugang zu den bendtigten
Dienstleistungen zu erleichtern?

(3) Erscheinen MalRinahmen auf EU-Ebene auf der Grundlage von Artikel 137
Absatz 1 Buchstabe h gerechtfertigt? Konnten Fragen, die die Aspekte
Aktivierung und  Arbeitsmarktzugang  betreffen, Gegenstand von
Verhandlungen zwischen den Sozialpartnern sein?

2.4. Die nachsten Schritte

Mit der Vorlage dieser Mitteilung wird der erste Schritt der Konsultation eingeleitet. Was die
Sozialpartner auf EU-Ebene betrifft, wird damit das Anhdrungsverfahren gemal Artikel 138
Artikel 2 des Vertrags in Gang gesetzt. Die Sozialpartner sind aufgefordert, Stellung zu den
unter Ziffer 2.3 genannten Punkten zu nehmen. Damit sich auch andere interessierte
Einrichtungen und Organisationen auf EU-Ebene und auf nationaler Ebene beteiligen kénnen,
wird die Mitteilung auf die Website der Generaldirektion Beschaftigung, Soziales und
Chancengleichheit gestellt:
(http://europa.eu.int/comm/employment_social/consultation_de.html).  Anmerkungen und
Vorschlage sind per E-Mail an folgende Adresse zu richten: empl-active-
inclusione@cec.eu.int. Die Kommentare sollten spatestens bis zum [Zeitpunkt der Annahme
+ 10 Wochen] eingehen. Die Kommission wird die tGbermittelten Beitrage eingehend priifen
und die daraus abgeleiteten Schlussfolgerungen veroffentlichen. Anschlielend kann sie die
zweite Phase des Anhorungsverfahrens gemal Artikel 138 Absatz 3 einleiten.



