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Das System der sozialen Sicherung in Frankreich

Vorbild fir die Harmonisierung der Sozialpolitik in der EWG?

Alfred Frisch, Paris

ill man sich Gber Auswirkungen und Grenzen

der Entwicklung der sozialen Sicherung in der
Industriegesellschaft klarwerden, so ist eine Unter-
suchung des franzésischen Systems besonders niitz-
lich und aufschluBireich. In Frankreich entdeckte man
die Notwendigkeit sozialer Sicherungssysteme ver-
héltnismdBig spat, in einer Zeit erst, als andere Lén-
der bereits Erfahrungen mit unterschiedlichen Syste-
men gemacht hatten und die sozialen Tendenzen im
eigenen Land stark angewachsen waren. So ging man
bei der Schaffung des Systems sozialer Sicherung a la
frangaise ziemlich weit iiber die Mafstdbe anderer
Lander und nicht zuletzt Deutschlands hinaus. Vor
allem in den Nachkriegsjahren erfuhr es seine fort-
schrittliche Ausgestaltung. Fiir die Zukunft dirfte es als
Vorbild fiir die innerhalb des Gemeinsamen Marktes,
tibrigens in nicht ungefdhrlicher Form, angestrebte
sozialpolitische Harmonisierung dienen.

In einem stark zentralisierten Staate wie Frankreich,
das sein jetziges Sozialversicherungssystem weit-
gehend unmittelbar nach Beendigung des zweiten
Weltkrieges aufbaute, hétte ein einheitliches, in sich
geschlossenes Gebilde, das sich wenigstens organisa-
torisch einigermaBen mit dem britischen Gesundheits-
dienst vergleichen lieBe, nicht iiberrascht. In Wirk-
lichkeit blieben jedoch zahlreiche Sondersysteme be-
stehen, und man erwdgt erst jetzt, die soziale Siche-
rung auf die gesamte Bevélkerung auszudehnen,

VIER ZWEIGE DER ALLGEMEINEN SOZIALVERSICHERUNG

Es ergibt sich so ein recht scheckiges Bild. Den Grund-
stock bildet das allgemeine Sozialversicherungssystem,
das fir etwa 659 der Aufwendungen verantwortlich
ist. Es besteht aus vier verschiedenen Zweigen:

Kranken- und Invalidenversicherung,
Altersversicherung, Unfallversiche-
rung und Familienzulagen. Obwohl die Bei-
trdge in eine einheitliche Kasse flieBen, wenn auch
teilweise nach festem Verteilungsschliissel, und ob-
wohl die Fehlbetrdge der Kranken-, Invaliden- und
Altersversicherung seit Jahren durch die etwas kiinst-
lich herausgewirtschafteten Uberschiisse der Familien-
kassen gedeckt werden, sind weder die Leistungen
noch der erfaBte Personenkreis einheitlich. Die ge-
samte Bevolkerung, unabhdngig von der beruflichen
Stellung, hat so Anspruch auf Familienzulagen und
Geburtenprdmien. Die Familienkassen entstanden als
groBziigiges, soziales Ausgleichssystem zur Bekamp-
fung des starken Geburtenriickganges der Zwischen-
kriegszeit. Der Arbeitgeber muB hierfiir bis zu der
jeweiligen Lohnhochstgrenze 13,5% der Lohnsumme
abfiihren. Beitragspilichtig sind ferner alle selbstdndig
Berufstitigen, einschlie8lich der freien Berufe und der
Bauern, wobei allerdings fiir die einzelnen Berufs-
gruppen verschiedenartige Regeln gelten. Die Familien-
zulagen liegen auBerdem fiir Arbeitnehmer héher als
fir selbstdndig Berufstétige.

Die drei anderen Sozialversicherungssparten betrafen
urspriinglich nur die Arbeitnehmer. Ihnen angeglichen
wurden spdter die halbfreien Berufe, wie Vertreter
und Handelsreisende, die fiir verschiedene Firmen
tdtig sind, die selbstdndigen Bauern und die schwer
definierbare Gruppe der sogenannten unabhdngigen
Arbeiter. Die Versicherungspflicht ist unabhédngig vom
Einkommen, d.h. ein Generaldirektor einer Aktien-
gesellschaft wird ebenso erfaBt wie eine Stundenfrau.
Es gibt lediglich eine regelmidBig festgesetzte Hochst-
grenze flir die Berechnung der Beitrdge. Sie erhéht
sich seit einigen Jahren automatisch mit dem gesetz-
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lich garantierten Mindestlohn, um auf diese Weise
die Einnahmen der Sozialkassen den steigenden Prei-
sen sowie auch dem allgemein hoéheren Lohnniveau
anzupassen,

‘Wihrend die Beitragssdtze fiir die Unfallversicherung
je nach den Risiken schwanken und hédufig gedndert
werden, steht der Beitragssatz fiir die Kranken-,
Alters- und Invalidenversicherung ziemlich endgiltig
fest, ndmlich augenblicklich 20,25 %/o der erfaBten Lohn-
summe. Im Gegensatz zur Unfallversicherung, die iiber
eigene, statistisch erfaBbare Einnahmequellen verfiigt,
besteht eine schwer zu begriindende Vermengung
von Alters- und Krankenversicherung.

Als Frankreich unmittelbar nach Beendigung des zwei-
ten Weltkrieges sein umfassendes Sozialversiche-
rungssystem aufbaute, befand es sich mitten in der
Inflation, ohne ernste Hoffnung, diesem Zustand in
absehbarer Zukunft ein Ende bereiten zu kénnen. Tat-
sdchlich besteht erst jetzt Aussicht auf eine langfri-
stige Preisstabilitdt, obwohl noch nicht alle struk-
turellen Voraussetzungen hierfiir gegeben sind. Man
hielt es daher fiir angebracht, die Altersrenten aus
den Jaufenden Einnahmen zu finanzieren und keine
Kapitalisierung vorzunehmen. Fiir einen Teil der
Lohnempfinger fing andererseits die Rentenversiche-
rung erst 1936 zu laufen an und fiir die Mehrheit erst
1945. Da fiir die Auszahlung des vorgesehenen vollen
Rentenbetrages eine Titigkeit von 30 bis 35 Jahren
erforderlich ist, belastet die Altersversicherung das
Sozialsystem erst ab 1965/70. Man hielt es daher fir
moglich, diesen Komplex praktisch zu vertagen. Fiir
Hértefalle sorgte inzwischen die allgemeine Wohl-
fahrt. Aus diesem Grunde sah man sich auch nicht
veranlaBt, die geleisteten Beitrdge genau aufzuteilen
zwischen der Kranken-, der Invaliden- und der Alters-
versicherung.

UNZUREICHENDE ALTERSVERSICHERUNG

Diese sonderbare Taktik fiihrte aber zu recht un-
erfreulichen Verhédltnissen. Ohne Zweifel ist heute
die Altersversicherung der ,arme Verwandte* der so-
zialen Sicherung in Frankreich. Diejenigen Personen,
die iiberhaupt keinen Versicherungsanspruch besitzen,
erhalten jetzt nach einigen jiingsten Aufbesserungen
pro Jahr aus staatlichen Mitteln eine Unterstiitzung
von 1900 F, die beim besten Willen nicht ausreicht,
um auch nur einigermaBen die Kosten eines beschei-
denen Daseins zu decken, Wer 30—35 Jahre seine So-
zialversicherungsbeitrdge bezahlt hat, erhdlt schlieB-
lich eine Rente von 409 seines Endlohnes oder der
jeweiligen oberen Beitragsgrenze. 1965 betrug der
Hocdhstbetrag dieser Rente monatlich rund 400 F. Aber
selbst diese bescheidene Leistung bringt nach und
nach die Sozialversicherungskassen in eine &uBerst
schwierige finanzielle Lage, ganz einfach weil in
ihrem Budget bisher die Altersversicherung bewuBt
infolge einer Vogel-StrauB-Politik vernachlassigt wur-
de. Frankreich hatte sich zunachst entschlossen, den
Vorrang den Familienzulagen, die sehr gro8ziigig aus-
gebaut wurden, und der Krankenversicherung einzu-
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rdumen. Vielleicht glaubte man, daB der traditionelle
franzésische Sparsinn eine umfassende Altersversiche-
rung unnétig macht. Man darf auch darauf hinweisen,
daB bis zum heutigen Tage das private Lebensver-
sicherungsgeschéft in Frankreich noch verhéltnisméBig
unterentwickelt ist.

Inzwischen wurde man sich aber klar dariiber, da8
man um eine angemessene Altersversicherung auf die
Dauer nicht herumkommt. Wie sie finanziert werden
soll, ist jedoch vorlaufig unklar. Auf jeden Fall hat
die Sozialversicherung wenigstens ihre bescheidenen
Verpflichtungen zu erfiillen. Die zusatzliche Alters-
versicherung, die schon seit ldngerer Zeit fiir mittlere
und héhere Angestelite, die sogenannten Kaders, be-
stand, um ihre Pension auf 66—75 %6 ihres Endgehal-
tes zu bringen, wurde so in jiingster Vergangenheit
durch vorwiegend private, unter staatlicher Kontrolle
verwaltete Zusatzsysteme auf die anderen Arbeitneh-
mer ausgedehnt. Hiervon werden zur Zeit fast alle
Lohnempfédnger begiinstigt. Auf diese Weise will man
wenigstens eine Rente von mindestens 50 %o des End-
lohnes sicherstellen, und méglicherweise von 66 .

EIN BUNDEL SONDERREGELUNGEN

Fir die selbstindigen Bauern galten zundchst unvoll-
stindige Sonderregelungen. Sie wurden aber vor
kurzem voll in das System der sozialen Sicherung

545



blttre?

WIR LIEFERN

Fernsprech-Anjagen
Elektrische Uhrenanlagen
Uhrensdulen
Fevermeide-Anlagen
Oberfall- und Einbruch-
|Meldeanlagen

W chterkontroll-Anlagen
Zelterfassungs-Anlagen
Fernwirk- und
Catendbertragungsaniagen
Lichtsignal-Anlagen
Verkaufsavtomaten
Postalia-Frankiermaschinen

TELEFONBAU UND NORMALZEIT
FRANKFURT/MAIN

et 413

eingeordnet, wenn sie auch deren Kosten noch nicht
ganz tragen. Es besteht jedoch die Absicht, die finan-
zielle Verantwortung nach und nach parallel zur Auf-
stockung ihres Einkommens auf sie zu iibertragen.
Daneben gibt es weiterhin eine Reihe von Sonder-
regelungen fiir Beamte, Eisenbahner, Bergarbeiter usw.
Sie zeichnen sich meistens durch hoéhere Leistungen
aus, besonders auf dem Gebiete der Altersversiche-
rung. Teilweise erhalten sie von dem allgemeinen
System Subventionen.

Erwdhnung verdienen auch Zusatzversicherungen ver-
schiedener Berufsgruppen, die auf diese Weise ihren
Angehérigen gegen einen verh&ltnismafBiig bescheide-
nen Betrag, den teilweise die Arbeitgeber tragen, im
Krankheitsfalle liber die Vergiitungen der Sozialver-
sicherung hinaus einen ergénzenden Betrag zur Ver-
fiigung stellen. Nicht erfat werden zur Zeit von dem
obligatorischen Sozialversicherungssystem, mit Aus-
nahme der Familienzulagen, die freien Berufe und die
im Handel oder in der Industrie selbstdndig Berufs-
tatigen. Flir diese letzte Gruppe und auch fiir einen
Teil der freien Berufe gibt es aber eine obligatorische
Altersversicherung. Diese Liicke soll demnédchst ge-
schlossen werden, Die selbstdndig Berufstdtigen méch-
ten ihr Versicherungssystem- selbst organisieren und
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hiervon das kleine Risiko ausschalten, wahrend der
Arbeits- und Sozialminister die Absicht hat, das all-
gemeine System auf sie auszudehnen. Wahrscheinlich
werden sich jedoch die selbstdndig Berufstitigen mit
ihren Sonderwiinschen durchsetzen.

Aber audh in diesem Falle gelingt es Frankreich, prak-
tisch seine gesamte Bevolkerung ohne Unterscheidung
nach Beruf und Einkommen unter den mehr oder
weniger schiitzenden Schirm der sozialen Sicherung
zu stellen, Dies ist theoretisch eine sehr schéne, so-
zialpolitische Leistung, finanziell aber ein um so be-
denklicherer Zustand, als sdmtliche Bevdlkerungs-
schichten in der Uberzeugung leben, daB die Sozial-
versicherung ihnen in allen Lagen ohne Einschrin-
kung zur Verfiijgung stehen muB und keine Veranlas-
sung besteht, auf ihre Finanzen Riicksicht zu nehmen.
Die Regierung ist schon infolge dieser Geisteshal-
tung, von allen politisch-demagogischen Hintergriin-
den abgesehen, einem stidndigen Druck ausgesetzt,
damit sie die Leistungen der verschiedenen Kassen
verbessert. In den letzten Jahren lieB sich das finan-
zielle Gleichgewicht nur deswegen aufrechterhalten,
weil die Erhéhung der Familienzulagen nicht Schritt
hielt mit der Preisentwicklung und infolgedessen die
Familienkassen der Krankenversicherung laufend gro-
Bere Betrége zur Verfiigung stellten. Diese interne Kom-
pensation reicht aber bald nicht mehr aus. Einerseits
fdllt die Altersversicherung trotz ihres bescheidenen
Umfanges zunehmend ins Gewicht, andererseits wird
die Behandlung der Kranken immer kostspieliger, so-
wohl infolge der Fortschritte der modernen Medizin
wie der steigenden Anspriiche einer stets besser iiber
die medizinischen Moglichkeiten unterrichteten Bevol-
kerung. Als finanzielle Plage empfindet man in Frank-
reich weniger das Krankengeld als den ununterbro-
chen anschwellenden Heilmittelverbrauch.

KOSTSPIELIGE SOZIALPOLITIK

Recht kostspielig war auch der BeschluB, mit der iiber-
wiegenden Zahl der Arzte Konventionen iiber die
Hoéhe ihrer Honorare abzuschlieBen und den Ver-
sicherten eine Riickzahlung von 809%b der gezahiten
Betrdge zu gewdhren. Zahlreiche Untersuchungen der
letzten Jahre ergaben zudem, daff die Anforderungen
an die Kassen mit dem Einkommen der Versicherten
wachsen und infolgedessen die Anwendung des Gleich-
heitsgrundsatzes zum finanziellen Selbstmord fiihrt.

Einige Zahlen m&gen zur Erlduterung der Verhiltnisse
aufschlufireich sein. Der Aufwand der gesamten gesetz-
lichen Sozialversicherung betrdgt 1965 rund 80 Mil-
liarden F. 38 %o werden fir die Altersversicherung be-
nétigt (bei einem verh&dltnism&Big hohen Anteil der
offentlich Bediensteten), 29,3 %o fiir die Krankenversi-
cherung, 26 %o fiir Familienzulagen und 6,7 %o fiir die
Unfallversicherung. Zwischen 1960 und 1965 stieg das
franzdsische Bruttosozialprodukt in laufenden Preisen
ausgedriickt um 36%, die Lohnmasse um 50%, der
Sozialversicherungsaufwand um 729%b. Das allgemeine
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franzodsische Sozialversicherungssystem konnte 1964
durch die Streichung einiger friuherer Schulden gerade
noch ausgeglichen werden, fiir 1965 rechnet man mit
einem Fehlbetrag von 500 Millionen bis 1 Milliarde F.
Nach einem aller Wahrscheinlichkeit nach zu pessimi-
stischem Sachverstindigenbericht wére fiir das allge-
meine Regime 1970 ein Fehlbetrag von 4 bis 6 Milliar-
den F zu erwarten.,

Man muB allerdings feststellen, daB bisher die fran-
zOsische Sozialversicherung stets besser abschlof als
angenommen wurde. Wenn dies auch in Zukunft der
Fall sein diirfte, &ndert dies jedoch nichts an der Tat-
sache, daB das System an einem sehr kritischen Punkt
angelangt ist und sich auf die Dauer nicht mehr allein
durch seine schon sehr hohen Beitrdage finanzieren last.

REFORM ANGESTREBY

Selbstverstdndlich mangelt es in Frankreich nicht an
Reformvorschldgen. Die Verteidiger der sozialen Siche-
rung weisen zundchst darauf hin, daB nach den Er-
mittlungen der EWG-Kommission Frankreich im euro-
paischen Vergleich keinen zu hohen Prozentsatz seines
Bruttosozialprodukts fiir die Sozialpolitik aufwendet,
d. h. 16,1 % gegen 17,3 % in Luxemburg, 17% in der
Bundesrepublik, 14,9% in Italien, 14,6 % in Belgien
und 13,4 % in Holland. Es ist aber wahrscheinlich, da8
seit einiger Zeit — die Zahlen beziehen sich auf das
Jahr 1960 — der Sozialaufwand in Frankreich etwas
schneller zunimmt als in einigen anderen europdischen
Léndern, nicht zuletzt infolge der erst schrittweise
wirksam werdenden Altersversicherung. Wie dem auch
sei, die Verteidiger der Sozialversicherung sehen die
beste Losung in einer klaren Buchfilhrung, weil der
Staat das allgemeine Regime mit Ausgaben, die es an
sich nichts angehen, belastet, vor allem zugunsten der
Landwirtschaft und der Bergarbeiter sowie auch zur
Finanzierung der bescheidenen Altersrenten fiir nicht-
versicherte Personen. Praktisch deckt sich dieser Vor-
schlag mit einer teilweisen Fiskalisierung der Sozial-

ausgaben, z.B. durch einen Zuschlag auf die Umsatz-
steuer. Niemand erwégt allerdings ernstlich eine Er-
héhung der Beitrdge, sieht man von der regelméaBigen
Anpassung der Lohnhdochstgrenze an die jeweilige
Lohnentwicklung fiir die Beitragsberechnung ab.

Nicht wenige, durchaus objektive Beobachter glauben
jedoch, daB das Problem nicht dadurch zu 16sen ist, daB
man nach neuen Einnahmequellen Ausschau hilt und
daB manum eine grundlegende Reform zur Verringerung
oder zumindest zur Verlangsamung der Vermehrung
der Ausgaben nicht herumkommt. In diesem Sinne
iiberreichte unldngst der franzésische Unternehmer-
verband der Regierung eine sehr ausfiihrliche Denk-
schrift, die zunéchst eine klare finanzielle und verwal-
tungsméBige Trennung zwischen den einzelnen Risiken
empfiehlt, damit jede Kategorie in der Lage ist, ihre
Leistungen den Einnahmen anzupassen. Diese vier
Gruppen sind die Familienzulagen, die Altersversiche-
rung, die Unfallversicherung sowie das Krankheits-
risiko mit all seinen Folgen.

Wenn man sich dariiber klar geworden ist, wie sich
langfristig die Einnahmen und Ausgaben fiir die ein-
zelnen Kategorien entwickeln, sollen geeignete Sy-
steme fiir ihre Abwicklung sorgen. Der Unternehmer-
verband empfiehlt besonders fiir die Krankenversiche-
rung eine autonome Verwaltung dezentralisierter Kas-
sen, damit die Begiinstigten schneller erkennen, da8
jeder Mifbrauch ihnen selbst schadet. In vorsichtiger
Form empfiehlt ferner der franzésische Unternehmer-
verband, vom Gleichheitsprinzip abzuweichen und die
obligatorische Versicherungspflicht, dem deutschen Bei-
spiel gemd8, auf die unteren und mittleren Einkom-
mensschichten zu beschrdnken. Allerdings will auch
der Unternehmerverband an dem gegebenen System
der Familienzulagen nichts dndern. Recht llickenhaft ist
ferner der finanzielle Teil des Reformplanes. Es fehlen
Z.B. Angaben dariiber, wie die moglicherweise trotz
aller SparmaSnahmen noch erforderlichen Mittel, be-
sonders f{iir die Altersversicherung, mobilisiert werden
sollen. Grundsatzlich wiirde der Unternehmerverband
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zur Verbesserung der internationalen Konkurrenz-
fahigkeit der Betriebe eine weitgehende Fiskalisierung
der Sozialversicherung wiinschen.

UBERNAHME DES FRANZUSISCHEN SYSTEMS FUR DIE
EWG-SOZIALPOLITIK?

Uber den franzdsischen Fall hinaus drdngen sich einige
allgemeine Uberlegungen auf, besonders da der Ge-
meinsame Markt, vielleicht schneller als urspriinglich
und beim gegenwdértigen Stand der neuesten EWG-
Krise erwartet, zu einer weitgehenden sozialpoliti-
schen Harmonisierung fiilhren wird, mit der Versu-
chung, in allen Sparten die Leistungen europdisch dem
jeweils in dem einen oder anderen Land erreichten
Hoédhststand anzupassen. Infolgedessen diirften eines
Tages die Anforderungen des sozialen Sicherungssy-
stems 20°9%o des gesamteuropidischen Bruttosozialpro-
duktes ilibersteigen. Es stellt sich die Frage, ob dieser
Satz nicht schon jenseits der wirtschaftlich tragbaren
Grenze liegt und ob es ferner nicht zweckmiBig er-
scheint, die sozialen Grundlagen neu zu iiberdenken.

Urspriinglich war die Sozialversicherung ein Werk-
zeug des sozialen Ausgleichs und der groBeren Gerech-
tigkeit. Wenn nunmehr in einer ausgesprochenen Ver-
brauchergesellschaft mit zunehmendem Lebensstan-
dard und um sich greifendem Wohlstand das System
der sozialen Sicherung fast die gesamte Bevdlkerung
erfaBt, kann von einer verniinftigen Einkommensneu-
verteilung kaum noch die Rede sein. Es kommt dann
der Augenblick, an dem es wahrscheinlich fiir die iiber-
wiegende Mehrheit billiger sein wird, die Risiken des
Daseins allein zu decken als iiber einen schwerfilligen,
mehr oder weniger staatlichen Mechanismus.

Hierzu kommt die nicht unbegriindete Befiirchtung,
daBl die Verallgemeinerung und Verstirkung der Ri-
sikodeckung die individuelle Tatkraft hemmt. Einige
Beweise aus Schweden, das sich an der Spitze des so-

zialen Fortschritts befindet, liegen bereits vor.
SchlieBlich muB man sich dariiber klarwerden, wie
weit der Fortbestand freier Berufe und ganz allgemein
der wirtschaftlichen Selbstdndigkeit auf die Dauer ver-
einbar ist mit einer absoluten sozialen Sicherung. Die
augenblickliche Entwicklung fiihrt, wenn sie nicht ab-
gebogen wird, wohl unweigerlich zu einer Verstaat-
lichung oder Kollektivierung der Medizin. Das Hand-
werk und die Bauern gleiten mehr und mehr von der
Selbstdndigkeit in die Stellung des Arbeitnehmers hin-
ein. Es entspridche auch dieser sozialen Logik, den
Rechtsschutz in die Risikodeckung einzubeziehen und
infolgedessen den Anwaltsstand zu kollektivieren. Die
hier verwendeten Begriffe sollen kein Werturteil sein,
sondern lediglich objektiv auf Entwicklungstendenzen
hinweisen. Es steht dem einzelnen frei, sie als unum-
gédnglich, erfreulich oder verhdngnisvoll zu betrachten.
Nur sollte man sie rechtzeitig zur Kenntnis nehmen.

Die persénliche Schlufolgerung des Verfassers ist es,
daB aller Wahrscheinlichkeit nach die moderne Gesell-

-schaft auf einen hohen Grad der sozialen Sicherung

nicht mehr verzichten wird. Die Vorschldge des fran-
zdsischen Unternehmerverbandes enthalten daher viel-
leicht den Keim einiger mdoglicher und einigermaBen
tragbarer KompromiBlésungen. Es geht vor allem dar-
um, den Versicherten durch dezentralisierte Aufgliede-
rung autonom verwalteter Kassen ihre eigene Verant-
wortung zu verdeutlichen und den Bereich der obliga-
torischen Sozialversicherung moglichst zu beschranken,
allerdings nicht nur fiir das Krankheits- und Alters-
risiko, sondern auch fir die Familienzulagen. Viel-
leicht konnte man zusédtzlich aulerhalb der obligatori-
schen Versicherung den Genossenschaftsgedanken fiir
eine mehr oder weniger freiwillige Risikodeckung der
héheren Einkommensgruppen pflegen. Jedenfalls sollte
man mit allen Mitteln versuchen, die soziale Sicherung
einigermafien in Schranken zu halten, damit sie nicht
der Gesellschaftsordnung einen auf die Dauer gewiB
nicht wiinschenswerten kollektivistischen Stempel auf-
driickt.
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