IV Workfare vom BSHG bis ,,Hartz IV“

Die 1961 im Bundessozialhilfegesetz kodifizierte Mindestsicherung formt Hand-
lungsoptionen Einzelner im Spannungsfeld von Gemeinschaft, Markt und Staat.
Mit ihrer Einfiihrung ging eine Wendung von einer objektiv-rechtlichen Fiirsor-
geverpflichtung zu einem subjektiv-rechtlichen Anspruch einher. Dennoch ent-
hielt die Sozialhilfe von Beginn an workfare-Elemente (Kapitel 10). Bereits vor
den so genannten Hartz-Reformen ist die Sozialhilfe stetig immer néher an den
workfare-Typus herangeriickt worden. Zum einen war der urspriinglich universa-
le Residualismus der Sozialhilfe in wenigen Schritten durch einen kategorialen
Residualismus ersetzt worden (Kapitel 11), zum anderen waren die Kriterien fiir
Wiirdigkeit im BSHG zunehmend strikter kommodifizierend gestaltet worden
(Kapitel 12) sowie die 6konomische Intervention durch die Sozialhilfe als Trans-
ferleistungsart tiber eine Neuinterpretation alter und ein Hinzufiigen neuer Inst-
rumente zu einem in-work benefit umgeformt worden war (Kapitel 13). Das
»Vierte Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” hat mit der
,,Grundsicherung fiir Arbeitssuchende* als neues SGB II die bisherige Sozialhil-
fe weitestgehend abgeldst. Die rot-griine Bundesregierung hat mit diesem um-
gangssprachlich als ,,Hartz IV* bezeichneten Gesetz die Entwicklung der Min-
destsicherung in Richtung workfare aufgegriffen und zugespitzt (Kapitel 14).

10 OPTIONEN-POLITIK MIT DEM BSHG

Das Bundessozialhilfegesetz intervenierte in die Handlungsoptionen der Einzel-
nen hinsichtlich der Notwendigkeit, der Moglichkeit, des Umfangs und der Art
und Weise, die eigene Arbeitskraft zwecks Existenzsicherung zu verkaufen.
Rechtlich verlieh es den Hilfesuchenden einen in der Geschichte der Fiirsorge
bis dahin unbekannten Status, indem es den gesetzlich festgelegten Pflichten der
Sozialhilfetrdger subjektiv-rechtliche Anspriiche gegeniiber stellte. Wie jedes
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Recht so war auch der Sozialhilfeanspruch konditioniert. Die zentrale Bedingung
lautet kurz gefasst: Leistungsanspruch besteht bei 6konomischer und moralischer
Bediirftigkeit nach Bedarf.

Status mit eingeschranktem Recht

Von der Fiirsorge zum Anspruch

Hilfeempfingerinnen und Hilfeempfinger gehen mit dem Bezug von Leistungen
einer sozialen Mindestsicherung, die subsididr und in biirokratischer Organisa-
tion institutionalisiert gewéhrt werden, eine asymmetrische soziale Beziehung
ein. Die gewihrende Seite, personalisiert in der Sachbearbeiterin oder dem So-
zialarbeiter, steht in keinem direkten Abhingigkeitsverhdltnis zum Empfinger
der Leistungen. An der Bearbeitung des konkreten Falles einer Hilfe suchenden
Person ist die berufliche Titigkeit, geschweige denn die Existenz einer konkre-
ten Verwaltungsmitarbeiterin nicht direkt gebunden. Weder gewihrt die Verwal-
tungsmitarbeiterin die Hilfe in der Hoffnung, im Falle eigener kiinftiger Hilfebe-
diirftigkeit ,,Anspriiche* aus vergangener Hilfeleistung realisieren zu konnen,
und der Hilfeempfinger sieht sich nicht dem ,,Folgeproblem [...] der Unbe-
stimmtheit der Dankespflicht®, kurzum ,,unvorhersehbaren Gegenerwartungen*
(Luhmann 1975: 138) ausgesetzt. Das entspriche der Logik der Hilfe ,,archai-
scher Gesellschaften*. Noch will und kann sie oder er, die oder der Hilfegewéh-
rende, mit der Vergabe von Almosen ihre oder seine eigenen ,,Chancen im Jen-
seits verbessern (Coser 1992: 35). Der Hilfsbediirftige kann dementsprechend
auch nicht mit den ,,Heilsinteressen® (Luhmann 1975: 139) der Verwaltungsan-
gestellten spekulieren und sich ,,als Anlal zur guten Tat in den Weg* (ebd.) stel-
len. Das entspriche der religios motivierten Hilfe in ,,hochkultivierten Gesell-
schaften* des Mittelalters, die 6konomisch mit aufkommenden Kapitalbildungs-
interessen und religios durch die Reformation erodierte (ebd.). Mit Gans (1992)
lieBe sich argumentieren, dass Armut indirekt Arbeitsplitze fiir die Mittels-
schicht schaffe und somit funktional fiir die berufliche Existenzsicherung der mit
Armut befassten Berufe (Sozialarbeit, Sachbearbeitung, Polizei) sei. Selbst wenn
diese Funktionalitit bestiinde, dann wiirde dies an der Asymmetrie der Bezie-
hung einer Angestellten in der Sozialverwaltung zu einem Hilfeempfianger nichts
dndern, da weder die Angestellte noch ihre Organisation, die lokale Verwaltung,
auf den konkreten Hilfesuchenden angewiesen ist — dem Hilfesuchenden steht
jedoch keine exir-Option gegeniiber der Sozialverwaltung zur Verfiigung.' Denn

1 Hitte eine Verwaltung, eine Gemeinde, ein Bundesland oder die gesamte Bundesre-

publik einen Nachteil, wenn Sozialhilfeempfanger abwandern wiirden? Selbst in Sys-
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er wendet sich an die Verwaltung, gerade weil andere Moglichkeiten bereits
ausgeschopft sind, niemals vorhanden waren oder im hohen Maf3e unattraktiv
sind. Die Verwaltungsangestellte bearbeitet den Fall des Antragstellers im Inter-
esse ihrer Organisation, letztendlich im Interesse des Staates.

Zu diesem Zusammenhang, der asymmetrischen sozialen Beziehung von Hil-
fesuchenden und Verwaltung, verkiindete das Bundesverwaltungsgericht am
24.06.1954 ein bis heute viel zitiertes Urteil. Die Kurzformel lautet: ,,.Soweit das
Gesetz dem Triger der Fiirsorge zugunsten des Bediirftigen Pflichten auferlegt,
hat der Bediirftige entsprechende Rechte* (BVerwGE 1, 159, 159). Das Urteil
des Bundesverwaltungsgerichtes vom 24. Juni 1954 wird in der Regel als Vor-
laufer des individuellen Rechtsanspruchs auf Sozialhilfe dargestellt (Buhr et al.
1991; Giese 1986: 254; Leibfried et al. 1987; Leibfried et al. 1995: 31). Im Kern
traf das Gericht eine Entscheidung zu der Frage, zu welchem Zweck Fiirsorgere-
gelungen den Bediirftigen gewihrt wiirden: ob ,lediglich aus Griinden der 6f-
fentlichen Ordnung® oder aber ,,um seiner selbst willen“ (BVerwGE 1, 159,
160). Wenn eine Fiirsorgeleistung zum Zwecke der 6ffentlichen Ordnung zu ge-
wihren ist, wie es unter dem PreuBischen Armenrecht von 1842 iiblich war, tritt
der Bediirftige der Verwaltung nicht mit dem Status eines Rechtssubjekts gegen-
iiber, sondern ist lediglich Objekt fiirsorgerischer Mainahmen der Verwaltung
zugunsten des Staates. Mit dem Urteil grenzte sich das Bundesverwaltungsge-
richt von dieser alten Auffassung ab und argumentierte in der Urteilsbegriindung
mit der Bedeutung des staatbiirgerschaftlichen Status der Biirger, insbesondere
mit ihren positiven Freiheitsrechten:

,.Der Einzelne ist zwar der 6ffentlichen Gewalt unterworfen, aber nicht Untertan, sondern
Biirger. [...] Mit dem Gedanken des demokratischen Staates (Art. 20) wire es unverein-
bar, da} zahlreiche Biirger, die als Wihler die Staatsgewalt mitgestalten, ihr gleichzeitig
hinsichtlich ihrer Existenz ohne eigenes Recht gegeniiberstinden* (BVerwGE 1, 159, 161
f.).

Das BSHG eroffnete dem Bediirftigen einen neuen Status. Vom Objekt der Fiir-
sorge wurde er zum ,,Inhaber eines offentlichen subjektiven Rechts* (Rothkegel
2000: 14). Als Bediirftiger trat der Staatsbiirger der Fiirsorgeverwaltung als
Rechtssubjekt entgegen, das sich ebenso wie die Verwaltung auf das Fiirsorge-
recht aktiv beziehen und im Rahmen des Fiirsorgerechts Anspriiche einklagen

temen, in denen die Bewertung der Verwaltungsmitarbeiterin an ihren Erfolg bei der
Bearbeitung des Falles des Hilfesuchenden gekniipft ist, kann der Hilfesuchende kei-

nen Verhandlungsvorteil erlangen, indem er mit Misserfolg droht.



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

218 | WORKFARE ALS MINDESTSICHERUNG

konnte: ,,Soweit das Gesetz dem Tréger der Fiirsorge zugunsten des Bediirftigen
Pflichten auferlegt, hat der Bediirftige entsprechende Rechte und kann daher
gegen ihre Verletzung den Schutz der Verwaltungsgerichte anrufen (BVerwGE
1, 159, 162).

Allerdings beschrinkte sich die voice-Option auf die Option gerichtlicher
Uberpriifung der Rechtsanwendung durch die Verwaltung, das heiBt auf eine
Klagebefugnis (Bieritz-Harder 2001: 198 ff.). Die Beziehung Verwaltung — Biir-
ger modifizierte das BSHG insofern, als dass auf Initiative des Anspriiche stel-
lenden Biirgers die Bearbeitung dieser Anspriiche durch die Fiirsorgeverwaltung
gerichtlich iiberpriift und gegebenenfalls im Ergebnis revidiert werden konnte.
Der Rechtsanspruch auf Sozialhilfe eroéffnete de jure eine voice-Option in einer
vertikalen Machtbeziehung. Horizontal erweiterte das BSHG die Handlungsop-
tionen der Einzelnen, da neben dem Arbeitsmarkt und neben die Familie eine
weitere Einkommensquelle unter tiberpriifbaren und darum planbaren Bedingun-
gen zur Verfiigung stand. Bei Versagen des Marktes oder der Familie war der
Einzelne nicht mehr auf das Wohlwollen und die Wohltaten seiner Mitbiirger
angewiesen, sondern konnte im Rahmen des Sozialhilferechts die Anerkennung
und die Deckung eines gesetzlich definierten Bedarfs vom Staat verlangen. Die
Grenzen des Anspruchs und damit die Grenzen des zugesprochenen Status legte
das BSHG ebenfalls fest: ,,Auf Sozialhilfe besteht ein Anspruch, soweit dieses
Gesetz bestimmt, dafl Hilfe zu gewihren ist” (§ 4 Absatz 1 Satz 1 BSHG i.d.F.
von 1961).

Der Rechtsanspruch auf Sozialhilfe erdffnete de jure eine exit-Option aus Si-
tuationen, die nicht der Wiirde des Menschen entsprechen: ,,Aufgabe der Sozial-
hilfe ist es, dem Empfinger der Hilfe eine die Fithrung eines Lebens zu ermogli-
chen, das der Wiirde des Menschen entspricht* (§ 1 Absatz 2 Satz 1 BSHG i.d.F.
von 1961). Trotz des neu gefassten Statusrechts, mit dem der Biirger erstmalig
gegeniiber der Fiirsorgeverwaltung eigene Kontrollmittel erhalten hatte, bestand
weiterhin ein hohes Maf} an Asymmetrie: Der Hilfesuchende konnte das Verwal-
tungshandeln auf dem Gerichtsweg kontrollieren. Er hatte also die Moglichkeit
der Kontrolle, aber sie war mittelbar und zudem nicht der Regel-, sondern der
Ausnahmefall. Hingegen verfiigte die Verwaltung gegeniiber dem Hilfesuchen-
den tiber eine unmittelbare Kontrollbefugnis, die nicht Ausnahme-, sondern der
Regelfall war. Obschon nicht auf den bundesdeutschen Fall bezogen, aber auch
auf ihn zutreffend, stellt Coser (1992: 42) fiir bediirftigkeitsgepriifte Mindestsi-
cherungsprogramme fest, dass ,,Kontrolle [...] Voraussetzung fiir Hilfe* ist. Die
Hilfe, die der Einzelne aufgrund des BSGH erwarten konnte, stand unter der Be-
dingung der Bediirftigkeit. Bediirftigkeit richtet sich nach dem Prinzip der Nach-
rangigkeit bzw. dem Subsidiaritditsprinzip. Die Bundesregierung hatte dement-
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sprechend in der Begriindung des Gesetzentwurfes zum BSHG der Sozialhilfe
die ,,Stellung eines Ausfallbiirgen® (BT-Drs. 3/1799: 37) zugewiesen. Anhand
von materiellen und moralischen Kriterien wurden jene ausgeschlossen, die zur
Selbsthilfe fiir fihig und verpflichtbar gehalten worden waren oder denen bereits
von anderen geholfen wurde. ,,Sozialhilfe erhdlt nicht, wer sich selbst helfen
kann oder wer die erforderliche Hilfe von anderen, besonders von Angehorigen
oder von Trigern anderer Sozialeistungen, erhilt (§ 2 Absatz 1 BSHG i.d.F.
von 1961). Bediirftigkeit war sowohl Voraussetzung fiir den Zugang zur Sozial-
hilfe als auch fiir den Verbleib. Das heil3t, sie bestimmte die Bezugsdauer der
Transferleistung. Vorrangig leistungsverpflichtet waren unterhaltspflichtige An-
gehorige. Und in erster Linie war es der Bediirftige selbst, der grundsitzlich sei-
ne Arbeitskraft zur Uberwindung der Bediirftigkeit einzusetzen hatte.
Verschiedene institutionalisierte, jedoch nicht notwendig rechtlich kodifizier-
te Filtermechanismen sicherten den Vorrang des Einsatzes der Arbeitskraft.
Leibfried (1976) unterscheidet vier Filtermechanismen: erstens gesellschaftliche
Schwellen; als solche wirke ,,in erster Linie die Selbstlegitimation der privaten
Reproduktion, die Leistungsideologie® (ebd.: 382). Bediirftigkeit werde demzu-
folge als individuelles Versagen aufgefasst — sowohl von den Betroffenen als
auch von der Gesellschaft insgesamt. Schamgefiihle bei den Betroffenen fiihrten
zu Selbststigmatisierung, Faulheits- oder Missbrauchsvorwiirfen zu Fremdstig-
rnatisierung.2 Trotz Kenntnisgrundsatz und Amtsprinzip, nach dem es zum Be-
zug von Sozialhilfe keines Antrages bedurfte, sondern vielmehr die Leistungen
unmittelbar mit Bekanntwerden erfiillter Leistungsvoraussetzungen einsetzen
sollten (§ 5 BSHG:; vgl. Rothkegel 2000: 55), mussten Hilfesuchende in der Re-
gel selbst titig werden und ihre Anspriiche gegeniiber dem Amt anmelden. Hier
habe nach Leibfried zweitens eine ,strukturelle administrative Schwelle® ge-
wirkt, die insbesondere durch die Erbringung von Sozialhilfeleistungen als ho-
heitlich-biirokratischer Akt geprigt gewesen sei. Drittens habe als administrative
Schwellen zum einen die Besonderung der Sozialhilfeverwaltung von anderen
Sozialverwaltungen mit gesellschaftlich ,anerkannteren” Leistungen (bei
Arbeitslosigkeit, Alter, Krankheit) und zum anderen eine administrative Kontrol-

2 Stigmatisierung als Kostenfaktor bei der Inanspruchnahme von Sozialhilfe wird insbe-
sondere im Zusammenhang mit der Frage nach der Effektivitit der Hilfe relevant: Er-
reicht die Hilfe tatsdchlich all jene, die ihrer tatsichlich bediirfen? Ist die Sozialhilfe
effektiv, versorgungsgerecht und zuverldssig als Indikator fiir die Entwicklung von
Armutslagen? In der Diskussion um die Nicht-Inanspruchnahme von Sozialhilfe ste-
hen diese Fragen im Mittelpunkt. Vergleiche hierzu Becker/Hauser; Engels (2002);
(2003); Hartmann (1981); Wilde/Kubis (2005).
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le der Bediirftigkeit und der Arbeitsbereitschaft, z.B. durch die Malnahmen der
,Hilfe zur Arbeit” (§§ 18-20 BSHG) und die ,,Folgen bei Arbeitsscheu und un-
wirtschaftlichem Verhalten* (§§ 25 u. 26 BSHG), entweder in Form von Leis-
tungskiirzungen oder aber auch in Form der Einweisung in eine Arbeitseinrich-
tung, bestanden. Der Prozess des Filterns habe viertens im Zeitverlauf Riick-
kopplungseffekte, ,,quasi einen Meta-Filter (Leibfried 1976: 386) erzeugt:
,Dieser ProzeB verstirkt seine eigene Wirkung im Zuge seiner kontinuierlichen
Anwendung: die manifest administrativen Schwellen konstituieren bzw. bekraf-
tigen immer neu die gesellschaftlichen Schwellen* (ebd.). Der Zugang zur exit-
Option Sozialhilfe war demnach nicht individuell disponibel, sondern stand so-
wohl rechtlich als auch moralisch unter dem Primat der Arbeitsbereitschaft, wel-
ches administrativ mit unterschiedlichen Instrumenten und Verfahren umgesetzt
wurde.

Die Sozialhilfe nach dem BSHG war nicht die einzige einkommensgepriifte
Sozialleistung. Mit der Arbeitslosenhilfe nach dem AFG in der Fassung von
1969 hatte die Hilfe zum Lebensunterhalt nach dem BSHG gemeinsam, dass sie
im Gegensatz zu anderen einkommensgepriiften Sozialleistungen, wie zum Bei-
spiel dem Wohngeld nach dem Wohngeldgesetz von 1965 und die Ausbildungs-
forderung nach dem BAfoG von 1971, nicht zweckgebunden im Sinne eines
Leistungsgesetzes war (siche Tabelle 12).° Von der Arbeitslosenhilfe unterschied
sich die Sozialhilfe zum einen durch den Bedarfsgrundsatz. Leistungen der
Arbeitslosenhilfe wurden einerseits wie die Sozialhilfe allein bei Bediirftigkeit
gewihrt, wobei sowohl die finanzielle wie auch die moralische Bediirftigkeits-
priifung weniger strikt gestaltet waren als in der Sozialhilfe. Doch Bediirftigkeit
allein eroffnete nur den Zugang zur Sozialhilfe, nicht aber zur Arbeitslosenhilfe.
Zum anderen war die Arbeitslosenhilfe als Lohnersatzleistung konzipiert, so
dass die Hohe der Transferleistungen4 an den vormaligen Erfolg auf dem
Arbeitsmarkt und nicht an den tatsdchlichen Bedarf des Empfiangers gekoppelt
war. Zudem zielte die Arbeitslosenhilfe nach dem AFG, so die Begriindung im
Gesetzentwurf der Bundesregierung 1967, auf einen anderen Adressatenkreis:
,Personen, die berufsmifig in der Hauptsache als Arbeitnehmer titig zu sein
pflegen, aber voriibergehend nicht in einem Beschiftigungsverhiltnis stehen,
sollen nach Moglichkeit von den Arbeitsdmtern und nicht von den Sozialimtern
betreut werden® (BT-Drs. V/2291: 57f.). Somit entsprach die Trennung von

3 Grundlage der hier angestellten Vergleiche sind die jeweiligen Gesetze in ihrer ersten
Fassung, also BSHG 1961, BGBI. I 1961, S. 815; AGF 1969, BGBI. I 1969, S. 582;
WoGG 1965, BGBI. 11965, S.177; BAf6G 1971, BGBI. 1 1971, S. 1409.

4 Die Ausnahme war die die Lohnersatzrate erhohende Familienkomponente.
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Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe der politischen Separierung von Arbeiter- und
Armenpolitik (Leibfried/Tennsted 1985).

Die Sozialhilfe war die einzige Sozialleistung, die auf die bedarfsorientierte
Deckung eines allgemeinen Lebensunterhalts zielte, ohne mehr als materielle
und moralische Bediirftigkeit vorauszusetzen.’ Insofern war sie eine universelle
Leistung.’ Jedoch enthielt bereits das BSHG in seiner ersten Fassung eine kate-
goriale Komponente. Anhand von residenziellen, auf Zugehorigkeit abzielenden
Kriterien wurde unabhingig von individuell verfiigbaren Moglichkeiten und Fa-
higkeiten zur Selbsthilfe grundsitzlich nicht als bediirftig anerkannt, wer fremd
war. Mit der so genannten ,,Um-zu-Regelung® setzte das BSHG in § 120" auf die
internationale Ebene bezogen fort, was in der Geschichte der Armenfiirsorge auf
subnationaler Ebene als Problematik der Niederlassungsfreiheit und der Be-
schrinkung der Armenunterstiitzung auf ,,Ortsarme® diskutiert worden war
(SachBe/Tennstedt 1998: 195 ft.).

5 Zu anderen Elementen der Mindestsicherung, die entweder nicht universell sind (z.B.
Kinderfreibetrag), nicht auf Bedarfsdeckung abzielen (z.B. Grundfreibetrag im Ein-
kommenssteuerrecht) siehe Bieback/Stahlmann (1987); Bleses (1994); Statistische
Amter des Bundes und der Linder (2008); Weeber (1991).

6 Siehe zu den Kriterien der Differenzierung von Mindestsicherungsprogrammen die
Ausfiihrungen bei Gough et al. (1997) sowie bei Paugam (2003).

7 ,,[...] wer sich in den Geltungsbereich dieses Gesetzes begeben hat, um Sozialhilfe zu
erlangen, hat keinen Anspruch* (§ 120 Absatz 1 Satz 1 BSHG i.d.F. von 1961).
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Tabelle 5: Vergleich einkommensgepriifter monetdrer Sozialleistungen®

Ausbild -
HLU Arbeitslosenhilfe | Wohngeld fﬁlll‘f]ell‘ull’ll;gs
BSHG 1961 AFG 1969 WoGG 1965
Merkmale ( )| ¢ ) (Wo )| BARGG 1971)
Einkommensgepriift | Ja Ja Ja Ja
Armutsgepriift Ja Nein Nein Nein
Bedarfsorientiert Ja Nein Ja Ja
Existenzsicherung Ja Nein Nein Ja
Sicherung der Vermeidung Sicherung Le-
,.Fihrung eines Lohnersatzleis- ,sozialer Har- bensunterhalt fiir
Ziel Lebens [...],das | tung ten, Sicherung Ausbildung nach
¢ der Wiirde des Statussicherung eines Mindest- Neigung, Eig-
Menschen ent- mafles an Wohn- | nung und Leis-
spricht* raum tung”
Zweckgebunden Nein Nein Ja Ja
Adressatenkreis Bediirftige Arbeitslose Mieter Auszubildende
Allgemeiner Be-
Woh be- Lebensl be-
Transferhohe darf plus Le- Lohniquivalenz onnraumbe eoensiagende
darf darf
benslagenbedarf
Arbeitslosigkeit
Materielle und Eienun
moralische Be- Finanzielle Be Zlglazs gn
Nachrangigkeit diirftigkeit 1 .Zl . u e zu .
. . . diirftigkeit forderungsfihi-
Finanzielle und Beitragserwor- . .
Zugang . Einkommens- ger Ausbildung
moralische Be- bene Anwart- L L.
. . und Mietzins- Nachrangigkeit
diirftigkeit schaft . .
. 1 . | prifung Einkommens-
Erwerbsfihigkeit iifun
ifu
Verfiigbarkeit P &
fiir Arbeitsmarkt
Wie Zugangskri-
Wie Zugangskri- ter.ien plu.s Ar- ‘ . Eignungskont-
. . beitsbereit- Wie Zugangskri- | rolle
Verbleib terien plus Zu- . .
. schafts- und terien Einkommens-
mutbarkeit . "
Zumutbarkeits- priifung
priifung
Anschluss-Alhi
b t
. un. e.gr“enz Gesetzlich nach
Maximale Dauer Unbegrenzt Origindre (An- Unbegrenzt .
Ausbildungsart
wartschafts-)
Alhi 12 Monate

*Die Angaben beziehen sich auf den jeweiligen Stand des Gesetzes in der angegebenen Fassung.

Quelle: Eigene Darstellung nach BSHG i.d.F. 1961, BGBL. I 1961, S. 815; AGF i.d.F. 1969,
BGBI. 11969, S. 582; WoGG i.d.F. 1965, BGBI. 1 1965, S.177; BAf6G i.d.F. 1971, BGBI. 1 1971,
S. 1409.
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Zwischen Zumutbarkeit und Zwang

Die Hilfe nach dem Bundessozialhilfegesetz war keine auf Dauerbezug angeleg-
te Transferleistung. Sie sollte eine temporire Hilfe und transitorisch sein. Fiir je-
ne, die aus der ,,Normalitidt” heraus gefallen waren, regulierte sie Pfade der Rein-
tegration. Thre Hilfen regelten die Abweichung von einem anerkannten, rechtlich
kodifizierten und weit verbreiteten Normalzustand und den Wiedereintritt in
eben diesen. Thr Sinn lag nicht allein in der Garantie eines menschenwiirdigen
Lebens, welche durch die Realisierung des Rechtsanspruchs auf ein soziokultu-
relles Existenzminimum einzuldsen war. Thr Sinn lag ebenso in der Riickfithrung
des als bediirftig anerkannten Einzelnen in die Bereiche gemeinschaftlich,
marktlich oder staatlich organisierter ,,Normalitdt”. Markt, Familie und andere
staatliche Programme sind die Herkunfts- wie auch Zielbereiche der transitori-
schen Sozialhilfe. Herkunftsbereiche waren sie insofern, als dass erst ihr Versa-
gen — das heif3it ein Nicht- oder Unterfiillen der Existenzsicherung — dazu fiihrte,
dass die Leistungen der Sozialhilfe abrufbar wurden. Zielbereiche waren sie, da
der Transit via Sozialhilfe endete, sobald in diesen Bereichen anerkannte, das
heiflit zumutbare Optionen der Existenzsicherung wieder verfiigbar waren.

Aus normativer Sicht war zudem bedeutsam, fiir wen die Leistung erbracht
werden sollte: fiir ,,Wiirdige* oder ,,Unwiirdige; fiir prinzipiell zu Teilnahme
am arbeitsmarktlichen Tauschverkehr Geeignete, also Arbeitsfihige, oder fiir
Nichtarbeitsfihige; fiir nach politischen oder moralischen Kriterien zur Selbsthil-
fe Verpflichtete oder davon Freigestellte. In Zumutbarkeitskriterien kamen diese
politischen und moralischen Erwédgungen zum Ausdruck (§ 18 Abs. 3 BSHG
i.d.F. von 1961).

Von Zumutbarkeit® zu sprechen und Zumutbarkeitskriterien zu regeln bedeu-
tet, dass das Primat der Arbeitsmarktteilnahme nicht unter allen Arbeitsmarktbe-
dingungen gegeniiber dem Bezieher von Sozialhilfeleistungen durchgesetzt wer-
den soll. Zwischen die Anarchie des Marktes — Verfiigbarkeit, Qualitéit und Zah-
lungsfihigkeit der Nachfrage — und dem Wollen des Hilfesuchenden — z.B. An-
spriiche an Lohn, Ort, Qualifikationsanforderungen und Ansehen der Arbeit —
wurde mit der Zumutbarkeitsregelung eine politische Entscheidung geschaltet,
welche die individuelle Wiirdigkeit und Berechtigung zur Dekommodifizierung
durch Sozialhilfe zu qualifizieren ermdglichte und damit zur Akzeptanz der So-
zialhilfe beitrug. Politisch werden mit Zumutbarkeitskriterien erstens Anspriiche
an die Normalitit der Beschiftigungsverhiltnisse formuliert, zweitens der

8 Einen Einblick in die Regelung zumutbarer Arbeit sowohl im Rahmen als au3erhalb
des Sozialrechts — Haftpflichtrecht, Ehescheidungsrecht, Arbeitsrecht — gibt Peters-
Lange (1992).
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Rechtsstatus der ,,Wiirdigen* gestérkt und ihre Handlungsoptionen im Sinne von
Abwehrrechten gegeniiber dem Agieren der Sozialverwaltung erweitert, drittens
der moralische Status der ,,Wiirdigen* gestirkt, indem sie durch spezifizierte
Merkmale von Unwiirdigen unterschieden werden konnen, wodurch viertens die
Zielgenauigkeit der Transferleistung erhoht wird, da aufgrund dieser zusitzli-
chen Diskriminierungsmoglichkeit Félle einer Nichtinanspruchnahme trotz Be-
rechtigung sowie Fille der Inanspruchnahme ohne Berechtigung vermieden
werden konnen, so dass fiinftens sowohl die normativen Anspriiche wie auch fi-
nanziellen Interessen der Finanzierer, also der Steuerzahler und Kommunen, be-
riicksichtigt werden. Die Grenzen der Verpflichtung zur Eigenverantwortlich-
keit, das heifit zum Einsatz der eigenen Arbeitskraft als Mittel der Selbsthilfe,
waren in der ersten Fassung des BSHG von 1961 dreierlei Art (§ 18 Absatz 3
i.d.F. von 1961): Sie lagen zum einen in den subjektiv nicht beeinflussbaren Fi-
higkeiten des Hilfeempfingers. Unzumutbar war eine Arbeit, wenn der Hilfesu-
chende dazu ,.korperlich oder geistig nicht in der Lage ist*. Zum anderen waren
sie qualifikatorischer Art. Unzumutbar war eine Arbeit, ,,wenn ihm die kiinftige
Ausiibung seiner bisherigen iiberwiegenden Tatigkeit wesentlich erschwert wiir-
de*. Des Weiteren konnte die sozialhilferechtliche Pflicht zur Arbeit aufgrund
einer anderweitigen, gesellschaftlich anerkannten Pflicht unzumutbar werden:

,.,Frauen darf eine Arbeit nicht zugemutet werden, soweit dadurch die geordnete Erziehung
ihrer Kinder gefidhrdet wiirde; auch sonst sind bei Frauen die Pflichten zu beriicksichtigen,
die ihnen die Fiihrung eines Haushaltes oder die Pflege von Angehorigen auferlegt™ (§ 18
Ansatz 3 Satz 2 BSHG i.d.F. von 1961).

Die sozialhilferechtliche Dekommodifizierung weiblicher Arbeitskraft entsprach
dem Anfang der 1960er Jahre dominanten Modell der Versorgerehe: Frauen wa-
ren in erster Linie fiir familidre Tatigkeiten zustdndig (Kapitel 9). Daher war der
familialisierte Einsatz der weiblichen Arbeitskraft einerseits Voraussetzung fiir
ihre sozialhilferechtlich bevorzugte Dekommodifizierung (Riedmiiller 1985);
andererseits erbrachte er im Rahmen der Familiensubsidiaritit keine eigenstédn-
digen Anspriiche auf Transferleistungen (Kulawik 1989). Insgesamt bildeten die
im BSHG genannten Kriterien eine ,,sittlich-moralische Grenze der absoluten
Unzumutbarkeit” (Peters-Lange 1992: 218). Erwerbsfihige Sozialhilfeempfin-
gerinnen und -empfinger konnten somit unterhalb dieses Standards bezahlte
(Lohnwucher) sowie gegen geltende Arbeitsschutzbestimmungen verstofende
Beschiftigungsbedingungen ablehnen, ohne mit Sanktionen rechnen zu miissen.
Im Rahmen der ,,Hilfe zur Selbsthilfe* erzwangen die sozialhilferechtlichen
Regelungen die Arbeitsmarktteilnahme als Normalitét: Arbeitsverweigerung in-
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nerhalb des sittlich-moralisch Zumutbaren wurde negativ sanktioniert, die
Arbeitsaufnahme wurde auf unterschiedliche Weise gefordert. Hinsichtlich vor-
rangiger familialer Leistungen erzwangen die sozialhilferechtlichen Regelungen
den Einsatz des Vermogens und Einkommens der Familie. Sie erzwangen jedoch
weder die Aufnahme noch bestraften sie die Beendigung der Ehe. Anders als
verschiedene Regelungen in den Sozialversicherungen und dem Steuersystem
setzen sie auch keine positiven Anreize zur Aufnahme und zum Erhalt der Ehe.
Als ,familiengerechte Hilfe“ sollte die Sozialhilfe, so die allgemeine Formulie-
rung, ,,die Krifte der Familie zur Selbsthilfe anregen und den Zusammenhalt der
Familie festigen* (§ 7 Absatz 1 Satz 2 BSHG i.d.F. von 1961) Dass im Rahmen
von Mindestsicherungssystemen familienpolitische, auf die Lebensfiithrung ab-
zielende, letztendlich konkrete Moralvorstellungen durchsetzende Interventionen
rigider gestaltbar sind, zeigen zwei Bespiele: Eines stammt aus den USA und
steht im Kontext der Sozialhilfereform unter Clinton. Im Zuge des Personal Re-
sponsibility and Work Opportunity Reconciliation Act (PRWORA) von 1996 hat
die Clinton-Administration die Forderung der Ehe mit rechtlichen, ckonomi-
schen und péadagogischen Instrumenten zu einem Mittel erklirt, um die Abhin-
gigkeit von der Sozialhilfe zu beenden bzw. gar nicht erst aufkommen zu lassen
(Abramovitz 2006). Ein anderes Beispiel stammt aus den Anfangsjahren des
BSHG. Im Rahmen der so genannten ,,Gefdhrdetenhilfe*, die unter dem Stich-
wort der Zwangsbewahrung in der Tradition der Fiirsorgepolitik sowohl der
Weimarer Republik als auch des Nationalsozialismus steht, wurden so genannten
,HWG-Personen* — damit waren insbesondere Frauen mit héufig wechselnden
Geschlechtsverkehrspartnern gemeint — deviantes Verhalten vorgeworfen, wel-
ches im Extremfall unter Einsatz Freiheit entziehender Mafinahmen (§§ 72 und
73 BSHG i.d.F. von 1961) im Rahmen der Sozialhilfe ,,gebessert* werden sollte
(Willing 2003: 248 und 275 f.).

Zusammen mit anderen Beschrinkungen, die den individuell beliebigen Zu-
griff auf die Transferleistung Sozialhilfe versperrten, zielten die Zumutbarkeits-
regeln auf das Verhalten potentieller Transferempfinger, also auf die Uberle-
gungen rational kalkulierender Arbeitskraftanbieter, die sie vor dem Bezug von
Leistungen anstellten: Um ein ex-ante moral hazard-Verhalten zu begrenzen,
war der Eintritt in den Sozialhilfebezug nicht individuell disponibel. Ebenso ziel-
ten die Zumutbarkeitskriterien auf ein ex-post moral hazard-Verhalten’ in dem
Sinne, dass festgelegt worden war, unter welchen Bedingungen der Sozialhilfe-

9 Zu Verwendungen der Begriffe ex-ante- und ex-post-moral hazard hinsichtlich der
Zumutbarkeitsregelung siehe Sell (1998a: 535), der die Begriffe auf das AFG/SGB III

anwendet.
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bezug zwingend zu beenden war. Hierbei handelte es sich sowohl um Bestim-
mungen, die die Eigenschaften (das Verhalten, die Lebensumstinde) der Sozial-
hilfeempfingerin bzw. des Sozialhilfeempfiangers betrafen, als auch um Modi
zwingend zu ergreifender Einkommensalternativen in Form von Arbeitsgelegen-
heiten.

Zudem enthielt die Ausgestaltung der Zumutbarkeitskriterien Hinweise, an
welcher ,,Normalitit” des Arbeitsmarktes bzw. des Arbeitskraftverkaufs sich So-
zialhilfeleistungen orientierten: Eine auf eine existenzsichernde Vollzeitbeschéaf-
tigung zielende Zumutbarkeitsregelung ist etwas anderes als eine Zumutbarkeits-
reglung, fiir die auch eine subventionierte oder Teilzeitbeschiftigung in den Be-
reich des Akzeptablen gehort. Ebenso ist eine Zumutbarkeitsregelung, die dem
Leitbild der Mutter als Hausfrau im Rahmen eines male breadwinner model folgt
etwas anderes als eine Zumutbarkeitsregelung, die den Anforderungen einer
Vereinbarkeit von Familie und Beruf im Rahmen eines adult worker model
Rechnung trigt oder darauf setzt, dass die Erwerbstitigkeit sowohl zur Vermei-
dung aktueller, materieller Notlagen beizutragen in der Lage ist als auch préiven-
tiv wirkt und so materielle Notlagen der Kinder Betroffener vermeiden hilft. Die
Instrumente konnen dementsprechend so gestaltet werden, dass z.B. eine allein-
erziehende Mutter entweder moglichst vom administrativen Zwang des Verkaufs
ihrer Arbeitskraft freigestellt wird (Sozialhilfe als out-of work benefit), oder aber
die Instrumente zielen auf eine Erhohung der re-entry-Chancen der Mutter durch
kinderbezogene Dienstleistungen oder Transferleistungen bei Arbeitsmarktteil-
nahme (Sozialhilfe als in-work benefit). Eine dritte Variante bestiinde darin, bei-
des anzubieten und der individuellen Disposition der Mutter zu iiberlassen (So-
zialhilfe als Grundlage fiir Autonomie).

Das von der Arbeitsforderung bis zur Sozialhilfe reichende System sozial-
rechtlich gestufter Zumutbarkeit schiitzte aus Sicht der Arbeitskraftanbieter den
eigenen sozialen Status, indem es bei Arbeitslosigkeit einen Abstieg verzogerte.
Aus volkswirtschaftlicher Sicht trug es dazu bei, das Humankapital effektiv zu
,.bewirtschaften, indem es Dequalifizierungsprozesse und Fehlallokationen ver-
hinderte. Genau genommen enthielten die Zumutbarkeitsregeln auch in den der
Mindestsicherung vorgelagerten Bereichen sozialer Sicherung keinen Berufs-
schutz, sondern einen Schutz vor vorzeitiger Dequalifizierung durch Verkauf der
Arbeitskraft ,,unter Wert®. In Zumutbarkeitsregelungen steht dem Problem des
,,zu frith® das Problem des ,,zu spit® des tatsdchlichen re-entry in den Arbeits-
markt gegeniiber. In diesem Spannungsverhiltnis steht zum Beispiel die keines-
wegs homogen zusammen gesetzte Gruppe der so genannten ,,Geringqualifizier-
ten“. Geringqualifizierte konnen differenziert werden nach formal gering oder
nicht Qualifizierten und nach faktisch nicht mehr Qualifizierten. Erstere gelten
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als gering qualifiziert aufgrund fehlender schulischer oder beruflicher Abschliis-
se; letztere gelten als gering qualifiziert, weil ihre Qualifikation aus Sicht der
Nachfrageseite mit zunehmender Dauer der Arbeitslosigkeit entwertet worden ist
(SVRW 2006: 14).

»Verschirfte“ Zumutbarkeitsregeln bewirken einen Zufuhreffekt zum
Arbeitsmarkt: der Umfang der potentiell verfiigbaren Arbeitskraft steigt. Doch
aus Sicht von Arbeitgebern ist eine ,,verschirfte Zumutbarkeitsregelung nicht
unbedingt ein Vorteil. Nimmt ob ,,verschirfter Zumutbarkeit ein Arbeitnehmer
oder eine Arbeitnehmerin eine unterhalb der eigenen Qualifikation liegende
Arbeit an, muss der Arbeitgeber davon ausgehen, dass dieser Arbeitnehmer oder
diese Arbeitnehmerin entweder im selben Betrieb oder auflerhalb des Betriebes
eine neue, seiner bzw. ihrer Qualifikation entsprechende Tétigkeit suchen wird.
Um zusitzliche Transaktionskosten zu vermeiden, werden daher ,,Uberqualifi—
zierten** nicht eingestellt (Sell 1998a: 544). Mehr Restriktionen fiir Arbeitlose
bei gleich bleibender Arbeitslosigkeit sind in diesem fall die Folge verschirfter
Zumutbarkeitskriterien. Andererseits verringert eine grofziigigere Zumutbar-
keitsregelung fiir jene auf den unteren Stufen den Konkurrenzdruck durch jene
Arbeitslosen auf den oberen Stufen, entschirft somit den Verdringungswettbe-
werb auf der Angebotsseite des Arbeitsmarktes (Sell 1998a: 536 £.). Oder anders
gesagt: In der Logik der gestuften Zumutbarkeit konkurrieren Geringqualifizierte
mit Geringqualifizierten und Hochqualifizierte mit Hochqualifizierten — je weni-
ger abgestuft die Zumutbarkeitsreglung, desto ungleicher der Anbieterwettbe-
werb auf dem Arbeitsmarkt. "

Insgesamt bestehen vier Varianten, mit denen politisch auf einen moglichen
Verdringungswettbewerb reagiert werden kann: Die erste Variante besteht in
einem sozialpolitischen Festschreiben der Statushierarchie bzw. einer Entschleu-
nigung des Abstiegs in gering entlohnte Tatigkeitsbereiche mittels generdser
Zumutbarkeitskriterien. Die zweite Variante besteht im Aussteuern des Arbeits-
krifteangebotsdrucks in den zweiten Arbeitsmarkt. Die dritte Variante verringert
den Angebotsdruck durch non-entry- (z.B. Verldngerung der Ausbildungszeiten)
und exit- MaBnahmen (Verkiirzung der Lebensarbeitszeit durch Frithverrentung).
Die vierte Variante bietet ein anderes Ventil: Statt wie in der ersten Variante den

10 Einen Verdringungswettbewerb im Sinne eines Substitutionsprozesses im Niedrig-
lohnbereich kann es auch ohne politisch geregelter Zumutbarkeit geben, sofern quali-
fizierte Anbieter den Bezug von Einkommen unterhalb ihrer Produktivitdt kurzfristig
in Kauf nehmen, weil keine anderen Stellen bestehen oder die vorhandenen Stellen im
Niedriglohnbereich als besseres Sprungbrett in eine addquat entlohnte Tatigkeit er-

scheinen als es die Arbeitslosigkeit ist.
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Druck oben zu halten oder wie in den Varianten zwei und drei eher zur Seite he-
rauszunehmen, wird hier der Druck durch Erweiterung nach unten aufgelost. Das
zentrale Stichwort ist hier die ,,Aufspreizung der Lohnstruktur* nach unten. Die
Lohnspreizung nach unten soll vorwiegend durch eine Kombination restriktiver
und in geringerer Hohe gewihrter Transferleistungen mit staatlichen Lohnsub-
ventionen bei geringerer Transferentzugsrate erreicht werden.'

Wihrend mit den Zumutbarkeitskriterien bestimmt wurde, wer zu welchen
Bedingungen vom Selbsthilfegrundsatz dispensiert war und dementsprechend
weder Lohnarbeitsbereitschaft demonstrieren noch eine Beschiftigung aufneh-
men musste, umfassten die Sanktionsregeln jene MaBnahmen, mit denen das
Zumutbare erzwungen werden sollte. Eine arbeitsethische Orientierung wurde
im Rahmen des BSHG nicht nur gefordert und gefordert, sondern sanktionsbe-
wehrt durchgesetzt. Dementsprechend drohte das BSHG mit ,,Folgen bei

“2 Von der arbeitsethischen Le-

Arbeitsscheu und unwirtschaftlichem Verhalten
bensfiihrung abweichendes Verhalten wurde als moralisches Fehlverhalten ge-
wertet und fiihrte zu einer Schmilerung der rechtlichen wie 6konomischen Ver-

fugbarkeit der exit-Option ,,Sozialhilfe*:

(1) Wer sich weigert, zumutbare Arbeit zu leisten, hat keinen Anspruch auf Hilfe zum
Lebensunterhalt.

(2) Bei einem Hilfeempfinger, der trotz Belehrung sein unwirtschaftliches Verhalten fort-
setzt, kann die Hilfe bis auf das zum Lebensunterhalt unerldBliche eingeschridnkt oder auf
Hilfe in einer Anstalt oder in einem Heim beschrinkt werden (§ 25 Absatz 1 und Absatz
2, Satz 1 BSHG i.d.F. von 1961).

Das Kausalitétsprinzip, das in der auf arbeitsethisch konformes Verhalten abstel-
lenden moralischen Bediirftigkeitspriifung wirkte, griff nicht erst bei der Frage
nach der Verbleibsberechtigung, sondern bereits bei der Frage nach der Zu-
gangsberechtigung:

.Ferner kann die Hilfe bis auf das zum Lebensunterhalt unerldlliche eingeschrankt wer-
den bei einem Hilfesuchenden, [...] der seine Arbeitsstelle ohne wichtigen oder ohne be-

rechtigten Grund aufgegeben hat oder auf den die iibrigen Voraussetzungen des § 79 oder

11 Das entspricht dem Kombilohnmodell des Sachverstindigenrates zur Begutachtung
des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVRW 2006).
12 So die Uberschrift des vierten Unterabschnitts des zweitens Abschnitts, der die Hilfe

zum Lebensunterhalt regelte, i.d.F. von 1961.
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des § 80 Abs. 1 des Gesetzes iiber Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung zu-
treffen” (§ 25 Absatz 2, Satz 2 BSHG i.d.F. von 1961).

Die Sanktionsnorm des Paragraphen 25 stand nach Ansicht des Bundesverwal-
tungsgerichts in engem Zusammenhang mit den Normen der ,,Hilfe zur Arbeit*
(8§ 18-20 BSHG). Die Erzwingung des Einsatzes der Arbeitskraft durch sank-
tionsbewehrte Pflichtarbeit verstand der Gesetzgeber wie auch die Rechtsspre-
chung nicht allein als Strafe fiir abweichendes Verhalten, sondern paternalistisch
als staatliche Hilfe, die dem Hilfeempfénger ,,in seinem eigenen wohlverstande-
nen Interesse (BT-Drs. 13/1137: 13) zukomme, so die Bundesregierung 1995 in
ihrer Antwort auf eine Kleine Anfrage der PDS. Die Sanktionsnorm des Para-
graphen 25 BSHG wurde demzufolge als ,Hilfenorm™ interpretiert (BVerwGE
67, 1, 6; vgl. Rothkegel 2000: 102). In seiner Entscheidung vom 10.02.1983 be-
griindete das Bundesverwaltungsgericht die in Paragraph 25 BSHG angedrohten
Kiirzungen ,,auf das zum Lebensunterhalt Unerlédssliche* mit dem anthropologi-
schen Grundwert von Arbeit:

,Arbeiten als solches ist — ganz gleich auf welchem Wege hierzu Gelegenheit geboten
wird — ein Mittel, einen Hilfesuchenden (Hilfeempfinger) in seinem Selbsthilfestreben zu
unterstiitzen und ihm Gelegenheit zur Entfaltung seiner Personlichkeit zu geben, ein we-
sentliches Kriterium fiir ein Leben, das der Wiirde des Menschen entspricht, § 1 Abs. 2
BSHG* (BVerwGE 67, 1, 5).

Demzufolge ist jede Arbeit besser als gar keine Arbeit, Arbeitszuweisung dem-
entsprechend ein Gebot der Menschwiirde, eine von den Bedingungen des Ein-
satzes der Arbeitskraft entkoppelte materielle Hilfe kidime einem Verstol gegen
die Menschenwiirde gleich (Bieritz-Harder 2001: 198 ff.). Das Bundesverwal-
tungsgericht hatte in seinem Urteil unter anderem begriindet, dass nicht allein die
Verweigerung privat-rechtlicher, sondern ebenso die Verweigerung offentlich-
rechtlicher Beschiftigung, also gemeinniitziger und zusétzlicher Arbeit (gzA) im
Rahmen der Arbeitshilfe, mit den Instrumenten des Paragraphen 25 sanktioniert
werden darf. Dass jede Arbeit der Personlichkeitsentfaltung forderlicher sei als
das Verfiigen iiber arbeitsmarktferne Optionen, ist eine Grundannahme, die das
BSHG von Beginn an mit dem workfare-Typus der Mindestsicherung teilte.

Die angedrohten ,,Folgen bei Arbeitsscheu und unwirtschaftlichem Verhal-
ten” waren abgestuft: Auf der ersten Stufe griffen die genannten finanziellen
EinbuBlen. Auf der zweiten Stufe wurde die Einschrinkung der Freiheit der Per-
son angedroht. Strafrecht und Fiirsorgerecht zielten komplementér auf die So-
zialdisziplinierung der Armen (Rudolph 1995), indem die ,,Unterbringung in
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einer Arbeitseinrichtung®, so die Uberschrift des nachfolgend auszugsweise zi-
tierten Paragraphen 26 BSHG in der Fassung von 1961, angedroht wurde:

,Weigert sich jemand trotz wiederholter Aufforderung beharrlich, zumutbare Arbeit zu
leisten, und wird deshalb ihm oder einem Unterhaltsberechtigtem laufende Hilfe zum Le-
bensunterhalt gewihrt, so kann seine Unterbringung zur Arbeitsleistung in einer von der
obersten Landesbehorde als geeignet anerkannten abgeschlossenen Anstalt [...] angeord-
net werden. Das Grundrecht der Freiheit der Person nach Artikel 2 Ans. 2 Satz 2 des
Grundgesetzes wird insofern eingeschrinkt” (§ 26 Absatz 1 BSHG i.d.F. von 1961).

Im Gesetzentwurf begriindete die Bundesregierung diese Freiheit entziehende
Zwangsmafinahme mit den guten Erfahrungen, die im Rahmen der vormals gel-
tenden Reichsfiirsorgeverordnung gemacht worden seien, ohne die Erfahrungen
und ihre besondere Giite im Einzelnen darzulegen. Hingegen explizierte sie die
erwiinschte Wirkung: Die Zwangsmafnahe zielte zum einen auf Abschreckung:
,»Schon durch ihr Vorhandensein hat die Vorschrift in der Praxis erhebliche Be-
deutung® (BT-Drs. 11I/1799: 42). Sofern Abschreckung nicht wirkte, sollte eine
ausreichend konforme Lebensfithrung durch Umerziehung im Rahmen eines
Freiheitsentzugs erreicht werden:

,.Ziel der Unterbringung ist es, dafl der Untergebrachte sich moglichst rasch bereit findet,
auferhalb der Anstalt wieder den Lebensunterhalt fiir sich und seine Angehorigen durch
Arbeit zu verdienen. Dazu kann ihm auch ein Beruf helfen, den er in der Anstalt erlernt
hat* (BT-Drs I1I/1799: 43).

Die Zweckbeschreibung der Arbeitshauseinweisung kniipfte an die Tradition der
strafrechtlichen Arbeitshausunterbringung an, die auf ,,Besserung und ,Unschéd-
lichmachung® als spezialpriventives und Abschreckung als generalpridventives
Mittel (Rudolph 1995: 33) setzte. Die Moglichkeit, das Grundrecht der Freiheit
der Person einzuschrianken, war in der ersten in Kraft getretenen Fassung des
BSHG sowohl im Rahmen der ,,Hilfe zum Lebensunterhalt* als auch der ,,Hilfe
in besonderen Lebenslagen* gegeben. Im Rahmen der ,,Hilfe in besonderen Le-
benslagen* zielte die so genannte ,,Hilfe fiir Gefdhrdete* auf Personen, die ,,aus
Mangel an innerer Festigkeit ein geordnetes Leben in der Gemeinschaft nicht
fiihren konnen* (§ 72 Abs. 1 BSHG i.d.F. von 1961). Mittels ,,Gewohnung des
Gefihrdeten an regelmiflige Arbeit” im Rahmen eines Freiheitsentzugs sollten
bestimmte, als deviant deklarierte Formen der Lebensfiihrung bei Personen, die
als ,,besonders willensschwach®, ihn ihrem ,,Triebleben besonders hemmungs-
los*, ,,verwahrlost oder der Verwahrlosung ausgesetzt* galten oder denen ,,Hilfe
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nur in einer Anstalt, in einem Heim oder in einer gleichartigen Einrichtung ge-
wihrt werden kann“ (§ 73 Abs. 2 BSHG i.d.F. von 1961), piddagogisch korrigiert
werden. Wihrend das Verfahren der erzwungenen Anstaltsunterbringung von
,QGefdhrdeten rechtsstaatlich genau gefasst war, blieb der Adressatenkreis so-
weit unterbestimmt, dass die Sozialhilfebehorden ,,beinahe jede als ,gefdhrdet’
angesehene Person unter Androhung geschlossener Anstaltsunterbringung diszi-
plinieren* (Willing 2003: 277) konnte."

Anhand beider Formen ist zu erkennen, dass mit der Einfithrung eines indi-
viduellen Rechtsanspruchs auf die gesetzlichen Pflichtleistungen der Mindestsi-
cherung durch das BSHG eine Abkehr von der Tradition repressiver Armenfiir-
sorge keineswegs vollzogen worden war. In beiden Fillen sollte ein als mora-
lisch deviant bewertetes Verhalten von Biirgerinnen und Biirgern politisch-
repressiv im Rahmen der Fiirsorge angepasst werden.

Immaterielle und Materielle Hilfen

Hilfe zur Arbeit

Der sozialhilfepolitische Begriff ,,Bedurftigkeit wére missverstanden, wenn er
auf den Akt der Uberpriifung der finanziellen Verhiltnisse reduziert wiirde. Mit
der Bediirftigkeitspriifung wurde sowohl die dkonomische Ausstattung, also Ein-
kommen und Vermogen, als auch die moralische Ausstattung, also die Leis-
tungsbereitschaft, genauer: Lohnarbeitsbereitschaft, der Hilfesuchenden kontrol-
liert und zur Grundlage der Hilfegewidhrung gemacht. Der Zugang zur exit-
Option ,,Sozialhilfe* und auch der Verbleib im Sozialhilfebezug war doppelt be-
dingt: durch das Finalitétsprinzip und das Kausalititsprinzip. Gewohnlich wird
die Logik Sozialhilfegewihrung mit dem Finalititsprinzip beschrieben, da im
Gegensatz zu den Sozialversicherungen allein der Umstand Leistung auslosend
wirkte, dass finanzielle Bediirftigkeit bestand und weder nach einem bestimmten
Ausloser (z.B. Krankheit, Arbeitslosigkeit, Erreichen der Altergrenze) noch nach
bestimmten Vorleistungen (Mindestbeitragszeit) gefragt worden wire. Das Kau-
salititsprinzip kam zwar nicht bei der finanziellen, aber bei der moralischen Be-
diirftigkeitspriifung zur Anwendung. Dass als moralisch einwandfreies Verhalten
die Orientierung an den Anforderungen des Arbeitsmarktes gesetzt worden war,
entsprach der engen Kopplung der ,Hilfe zur Selbsthilfe* an die Vorstellung

13 Diese Thematik wurde unter der Bezeichnung Zwangsbewahrung kontinuierlich fiir-
sorgepolitisch anhand der Bemiihung diskutiert, ein so genanntes Bewahrungsgesetz
einzufiihren. Siehe zur Entwicklung vom Beginn der Weimarer Republik bis Ende der
1960er Jahre die Studie von Willing (2003).
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einer Selbsthilfe durch Verkauf der Arbeitskraft. ,,Hilfe zur Selbsthilfe war da-
her wesentlich ,,Hilfe zur Arbeit (HzA). Sie umfasste zunichst eine Pflichten-
zuweisung: ,Jeder Hilfesuchende muf} seine Arbeitskraft zur Beschaffung des
Lebensunterhalts fiir sich und seine unterhaltsberechtigten Angehorigen einset-
zen® (§ 18 Absatz 1 BSHG i.d.F. von 1961). Im Zusammenhang mit der vorge-
lagerten sozialen Sicherung der Arbeitsférderung konnte die Regelung der Zu-
mutbarkeit im Bereich der Sozialhilfe auch dahingehend interpretiert werden,
dass sie die letzte Stufe einer abwirts weisenden Treppe darstellte. Die oberen
Stufen glichen der Normalitdt der Lohnarbeit, die weiteren Stufen setzten sich
iiber die jeweiligen Regelungen der Arbeitsforderung fort und schlossen mit der
Sozialhilfe ab. Bei genauerer Betrachtung unterlag die letzte Stufe einer weiteren
Hierarchisierung in Form der ,Hilfe zur Arbeit” (HzA). Sie konkretisierte den
rechtlichen Status des Hilfeempfidngers im Rahmen des BSHG einerseits in Ab-
stimmung zu seiner subjektiv bewiesenen Bereitschaft, seine Arbeitskraft ver-
kaufen zu wollen, und zu seinem objektiv messbaren Erfolg, seine Arbeitskraft
verkaufen zu konnen, und andererseits durch Zumutbarkeitskriterien, welche die
Verpflichtung zum Verkauf der Arbeitskraft begrenzten.

Die Hilfe zur Arbeit im BSHG war also ein ,,gestufte[s] Hilfesystem* (BT-
Drs. 13/10759: 2), das als ,.eine gestufte Verherrschaftlichung des Verhiltnisses
von Sozialpolitik und Arbeit* (Hoppensack/Wenzel 1985: 255) konstruiert war.
Ausgangspunkt war die ,,Normalitit der Lohnarbeit des so genannten ersten
Arbeitsmarktes. Die Titigkeiten auf dem ersten Arbeitsmarkt waren durch eine
privatrechtliche Form charakterisiert. Sie regulierte jene Arbeitsverhiltnisse, die
zu den gegebenen historischen Bedingungen als Normalfall galten. Abstufungen
von dieser Normalitit des ersten Arbeitsmarktes wurden als zweiter, dritter und
vierter Arbeitsmarkt bezeichnet (Hanesch 1985: 269 ff.). Der Rechtsstatus der
sozialhilferechtlich in Arbeit vermittelten Hilfeempfianger variierte mit den Be-
schiftigungsformen: Wahrend im zweiten Arbeitsmarkt die arbeits- und sozial-
rechtlichen Schutzbestimmungen ebenso vorhanden waren wie die privatrechtli-
che Form der Arbeitsvertriage, so dass sich der Unterschied zum ersten Arbeits-
markt in erster Linie an den besonderen, in Form einer institutionellen Doppel-
struktur von Arbeitsbeschaffungs- wie BSHG-Mallnahmen organisierten Zu-
gangsbedingungen14 festmachen lie, fehlten im dritten wie im vierten Arbeits-
markt sowohl die privatrechtliche Form als auch die umfassende arbeits- und so-
zialrechtliche Absicherung. Diese ,,0ffentlich-rechtlichen Arbeitsverhéltnisse®

14 Diese Doppelstruktur aufzuheben war im Jahr 2003 Teil der Begriindung der rot-
griinen Bundesregierung fiir die Auflésung der Arbeitslosenhilfe und der Schaffung
der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende (BT-Drs. 15/1516).
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des dritten Arbeitsmarktes konnen von denen des vierten Arbeitsmarktes inso-
fern abgegrenzt werden, als dass es sich zum einen um die sanktionsgestiitzt rea-
lisierten Arbeitshilfen des BSHG und zum anderen um ,,beschiitzte Arbeit* des
vierten Arbeitsmarktes, z.B. in Behindertenwerkstitten, handelte (Hanesch
1985). Statt horizontaler, moglicherweise kollektiv vollzogener Interessensaus-
handlung zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern ging der Beschiftigungs-
verhiltnis eine vertikale Setzung der Sozialverwaltung voraus: Weder das Ob
noch das Wie dieses Beschiftigungsverhiltnisses standen dem Einzelnen zur
Disposition und konnten demzufolge nicht von ihm verhandelt werden. Mit der
sozialversicherungspflichtigen Variante der Arbeitsgelegenheiten wurde allen-
falls die Nihe zur Normalitdt des Lohnarbeitsverhiltnisses hergestellt, da der
Abschluss des Beschiftigungsverhiltnisses ebenso wenig dem oder der Einzel-
nen iiberlassen war. Da jedoch bei ausreichender Dauer des Beschiftigungsver-
hiltnisses Anspriiche auf passive wie aktive Leistungen der Arbeitsforderungen
erworben wurden, konnte fiir die nidchste Phase der Arbeitslosigkeit eine An-
wartschaft auf eine hohere Stufe respektive hdheren Status erreicht werden.'

Im BSHG i.d.F. von 1961 umfassten die Paragraphen 18 bis 20 sowie 25 und
26 vier Stufen der Statusminderung: Auf der ersten Stufe wurden Hilfeempfin-
ger in den ersten Arbeitsmarkt vermittelt. Die nachfolgenden Stufen reichten von
der Beschaffung von Arbeitsgelegenheiten, die nicht zusétzlich und gemeinniit-
zig sein mussten und tariflich entlohnt sowie sozialversicherungspflichtig waren
(§ 19 Absatz 1 BSHG i.d.F. von 1961), iiber einen Bereich der gemeinniitzigen
und zusitzlichen Arbeit bis hin zur gédnzlich verherrschaftlichten oder piadagogi-
sierten Arbeit (§§ 19 Abs. 2, 2. Alternative, 20 BSHG). Der Bereich der gemein-
niitzigen und zusitzlichen Arbeit (gzA) — ,,zusétzlich ist nur die Arbeit, die sonst
nicht, nicht in diesem Umfang oder nicht zu diesem Zeitpunkt verrichtet wiirde
(§ 19 Absatz 2 BSHG i.d.F. von 1961) — war statusrechtlich zweigeteilt: GzA
wurde zum einen in einer sozialversicherungspflichtigen Variante auferlegt. Zum
anderen wurde gzA in Form eines offentlich-rechtlichen Beschiftigungsverhélt-
nisses vermittelt, so dass ,,kein Arbeitsverhéltnis im Sinne des Arbeitsrechts und
kein Beschiftigungsverhiltnis im Sinne der gesetzlichen Kranken- und Renten-
versicherung begriindet” (§ 19 Absatz 3 BSHG i.d.F. von 1961) wurde. Auf der
vierten und letzten Stufe riickten Innhalt und Art der Titigkeit in den Hinter-

15 Dieser Prozess wird aus zwei Richtungen kritisiert: zum einen als finanzieller Ver-
schiebebahnhof, der zwischen kommunalen Trigern und der Bundesanstalt fiir Arbeit
verlduft, und zum anderen als Spaltung des Sozialstaats aufgrund unterschiedlicher,
ndmlich sozialhilfe- und sozialversicherungsrechtlicher, Behandlung von Arbeitslo-

sigkeit.
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grund. Im Mittelpunkt stand die Beschiftigungsfahigkeit jener Hilfeempfinger,
die als ,,arbeitsentwohnt™ galten und deren Arbeitsbereitschaft gepriift werden
sollte. Die MaB3nahmen dienten nach Auffassung der Bundesregierung dem Ziel,
,,den Hilfesuchenden wieder zur Arbeit hinzufithren” (BT-Drs. I11/1799: 41), das
heiflit Arbeitsethik konforme Verhaltensmuster zu trainieren. Diese rein padago-
gische, allein auf Arbeitsdisziplin zielende Variante wurde ebenfalls nicht ent-
lohnt, sondern es wurden die iiblichen Geldleistungen sowie eine Mehrauf-
wandsentschidigung gewdhrt. Die Tatigkeiten im Rahmen der HzA sind {iibli-
chen Lohnarbeitsverhéltnissen untergeordnet. Im Bereich der sozialversiche-
rungspflichtigen Titigkeiten ist dies nicht sofort ersichtlich, trifft aber dennoch
zu: Obwohl ein sozialversicherungspflichtiges Beschéftigungsverhiltnis abge-
schlossen wird, fehlt diesem Verhiltnis ein wesentliches Merkmal eines Lohn-
arbeitsverhiltnisses: die formale Freiwilligkeit. Die Verpflichtung, die eigene
Arbeitskraft zum Verkauf anzubieten, galt sowohl im Bereich der ,Hilfe zum
Lebensunterhalt“ (HLU) als im Bereich der ,,Hilfe in besonderen Lebenslagen*
(HbL). Wihrend in der HbL die Herstellung der Arbeitsfahigkeit in den Vorder-
grund geriickt worden war, zielte die HLU zunidchst auf die Umsetzung der
Arbeitspflicht. ,,Bei der Hilfe in besonderen Lebenslagen handelt es sich im we-
sentlichen um Notlagen, die durch einen Hinweis auf die Arbeitspflicht nicht be-
seitigt werden konnen; vielmehr soll in diesen Fillen die Arbeitsfahigkeit des
Hilfesuchenden hergestellt werden* (BT-Drs I1I/1799: 41).

Aus sozialrechtlicher Perspektive war die ,,Hilfe zur Arbeit” eine Konkreti-
sierung des Nachrangigkeits- und Selbsthilfeprinzips im BSHG (Briihl 1997:
64). In funktionaler Hinsicht waren die HzA und die mit ihr verbundenen Sank-
tionsmoglichkeiten nach Paragraph 25 BSHG ein wesentliches Element der Kos-
ten-Nutzen-Struktur, welche die mit der Sozialhilfe gegebene exit-Option form-
te. Auf der Nutzen-Seite der Sozialhilfe stand neben dem verfiigbaren Einkom-
men die verfiigbare Freizeit. Beides konnte im Rahmen der HzA geschmilert
werden: Wenn der Hilfeempfianger nicht den Anforderungen der verfiigten Maf3-
nahmen entsprach oder sich ihnen ganz verweigerte, konnte das Transferein-
kommen gesenkt werden. Doch wenn ein Hilfeempfinger eine Malnahme im
Rahmen der HzA antrat, verlor er die freie Verfiigung iiber seine Zeit. So entfiel
zum einen die Moglichkeit, die mit dem Sozialhilfebezug entstandene Freizeit
fiir Eigenarbeit zu nutzen. Zum anderen konnte eine Mafinahme als Instrument
verwendet werden, um dem Hilfeempfianger Zeit fiir unerwiinschte (Betteln)
oder illegale (Schwarzarbeit) Titigkeiten zu nehmen, mit denen er sein Ein-
kommen hitte verbessern konnen. Erhoht wurde der Nutzen der Sozialhilfe
durch die HzA nur dann, wenn der Hilfeempfinger entweder Entqualifizierungs-
prozesse, die mit der Arbeitslosigkeit einhergehen, im Rahmen von Fort- und
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Weiterbildung aufzuhalten vermochte oder wenn die HzA tatsichlich eine Brii-
cke in den ersten Arbeitsmarkt schlug.'®

Auf der Kosten-Seite des Sozialhilfebezugs stand das negative, stigmatisie-
rende Image des Sozialhilfebezugs. Im Prozess der kontinuierlichen Kontrolle
trug die HzA dazu bei, die moralische Bediirftigkeit zu priifen: Eine Ablehnung
einer Mainahme konnte als Mangel an Lohnarbeitsbereitschaft gedeutet werden,
und ein Mangel an Lohnarbeitsbereitschaft konnte eine Kiirzung der Transfer-
leistung auslosen. Die Effekte der HzA auf die Selbststigmatisierung in Form
von Scham und die Fremdstigmatisierung in Form von Missbrauchsvorwiirfen
und Faulheitsverdidchtigungen konnten verschiedener Art sein — Kosten erho-
hend wie auch senkend. Die HzA konnte einerseits zur Abmilderung der Stigma-
tisierung beitragen, indem sowohl der Hilfeempfinger als auch die Offentlich-
keit Arbeitseinsitze im Rahmen der HzA als Gegenleistung zur 6ffentlichen Hil-
fe deuteten. Andererseits konnten Arbeitsgelegenheiten die Gefiihle des Schams
und Versagens bei den Hilfeempfingern und Hilfeempfingerinnen verstirken,
indem sie einen personlichen Misserfolg verdeutlichten, der zudem offentlich,
im Rahmen von gemeinniitziger und zusétzlicher Arbeit (gzA) beim Laub- oder
Granulatfegen, exponiert wurde. Der fremdstigmatisierende Effekt des Sozialhil-
febezugs wurde verstirkt, da bekannt war, dass die Maflnahmen der Disziplinie-
rung dienten. In diesem Sinne hatte die HzA eine moralische Malus-Wirkung.
Allein freiwillige Téatigkeiten im Rahmen einer HzA hitten eine moralische Bo-
nus-Wirkung entfalten konnen: Der gzA-Titige hitte als wiirdiger Hilfeempfin-
ger gegolten, da er seine Konformitdt mit der herrschenden Arbeitsethik hétte
demonstrieren konnen. Die Freiwilligkeit hitte jedoch nach Interpretation des
Bundesverwaltungsgerichts einer der Menschenwiirde angemessenen Hilfe wi-
dersprochen:

,Die Zuweisung gemeinniitziger und zusitzlicher Arbeit (im Rahmen des Zumutbaren)
fithrt mindestens mittelbar zur Selbsthilfe, weil durch sie der Arbeitsentwohnung vorge-
beugt und der Hilfebediirftige auf die Ubernahme einer Erwerbsttigkeit vorbereitet wer-
den kann, die ihn befdhigt, unabhéngig von Sozialhilfe zu leben” (BVerwGE 67, 1, 5).

Nicht allein als moralische Verpflichtung des Hilfeempfingers gegeniiber dem
Hilfe gewihrenden Staat, sondern ebenso umgekehrt als moralische Verpflich-
tung des Staates gegeniiber dem Hilfeempfinger interpretierte das Bundesver-

16 Entqualifizierung zihlt erst dann zur Kostenseite der Sozialhilfe, wenn im Einklang
mit dem Abhéngigkeitsargument angenommen wird, dass die Dauer der Arbeitsmarkt-

ferne durch den Sozialhilfebezug und nicht mangels Nachfrage bestimmt ist.
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waltungsgericht in seiner Rechtsprechung die sanktionsbewehrte Verpflichtung
zum Verkauf der Arbeitskraft oder zum Einsatz der Arbeitskraft im Rahmen von
Pflichtarbeit (Bieritz-Harder 2001: 198 ff.). Abhingigkeit von der staatlichen
Sozialhilfe zu frith und zu lang zuzulassen, war dieser Argumentation zufolge
menschenunwiirdig. Das zentrale Kriterium fiir menschenwiirdige Hilfe war
folglich die Hilfe zur Selbsthilfe, verstanden als zwingende Hilfe zum Wieder-
eintritt in den Arbeitsmarkt. Das heif3t, die Autonomie der Einzelnen konnte die-
ser Auffassung nach in erster Linie mit oder in Vorbereitung auf Arbeit — ober-
halb des Zumutbaren gleich welcher Form — erreicht werden (zur Kritik des
Urteils Krahmer 1983; siehe auch Zuleeg 1983).

Bedarf nach materieller und moralischer Bediirftigkeit

Die dekommodifizierende Wirkung und somit der Gehalt der exiz-Option Sozial-
hilfe bemaf sich neben den Bedingungen des Zugangs und des Verbleibs an der
Hohe der Leistung. Die normative Grundlage fiir die Festlegung der Hohe der
Regel- und Mehrbedarfsidtzen der Sozialhilfe war gepridgt von einem Span-
nungsverhdltnis zwischen Bedarfsgerechtigkeit auf der einen und Leistungsge-
rechtigkeit auf der anderen Seite. Mit dem Prinzip der Bedarfsdeckung und der
Gerechtigkeitsnorm der Bedarfsgerechtigkeit hob sich die Sozialhilfe idealty-
pisch von der Sozialversicherung ab. Das Leistungsvolumen, also die Hohe der
Transferleistungen, war systematisch vom Erfolg beim Verkauf der Arbeitskraft
entkoppelt. Das in der Arbeitslosen- und Gesetzlichen Rentenversicherung maf-
gebliche Prinzip der Teilhabedquivalenz war fiir die Bestimmung des Leistungs-
volumens der Sozialhilfe unerheblich. Daraus folgt keineswegs, dass das Leis-
tungsprinzip und die Gerechtigkeitsnorm der Leistungsgerechtigkeit insgesamt
fiir das Leistungsvolumen der Sozialhilfe unerheblich waren. Die Bedarfsde-
ckung war sowohl iberindividuell, also bei der allgemeinen Bestimmung der
Leistungshohe, als auch individuell, also bei der konkreten Bestimmung des
Zahlbetrags, wesentlich an die Gerechtigkeitsnorm der Leistungsgerechtigkeit
riickgebunden. Individuell spielt der Verkaufserfolg keine Rolle. Doch die Ver-
kaufsbemiihung und -bereitschaft sowie die Verkaufsfihigkeit wirkten sich min-
dernd respektive erhohend auf den konkreten Zahlbetrag aus. Insgesamt bestan-
den zwei Grundvarianten der Bestimmung des individualen Leistungsvolumens:
eine Minderungsvariante und eine Aufstockungsvariante. In der Minderungsva-
riante war die individuelle Leistungsbereitschaft ausschlaggebend: Wer die an
das Wohlverhalten gekniipften Bedingungen moralischer Bediirftigkeit nicht er-
fiillte, dem konnten die Leistungen zur Sicherung des soziokulturellen Exis-
tenzminimums ,,auf das zum Lebensunterhalt UnerldBliche eingeschrinkt wer-
den* (§ 25 Absatz 2 Satz 2 BSHG i.d.F. von 1961). Dementsprechend sah die
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Sozialhilfe zwei Existenzminima vor: zum einen das soziokulturelle und zum
anderen das zum Lebensunterhalt unerlissliche Existenzminimum.'” In der Auf-
stockungsvariante wurde ein Mehrbedarf zum einen als out-of work benefit zu-
gewiesen: Jene Personen, die aus subjektiv nicht beeinflussbaren Griinden nicht
arbeiten konnten oder nicht mehr arbeiten mussten, weil sie im rentenrechtlichen
Sinne erwerbsunfihig waren oder das reguldre Renteneintrittsalter erreicht hat-
ten, erhielten einen Zuschlag.18 Hier wie bei jenen Personen, die aus bevolke-
rungspolitischen Griinden als mehrbedarfsberechtigt galten — Schwangere, Eltern
mit zwei und mehr Kindern unterhalb der Altergrenze fiir Erwerbspersonen von
sechzehn Jahren — wurde das normative Spannungsverhiltnis zu Gunsten des
Bedarfsprinzips verschoben (§ 23 Absitze 2 und 3 BSHG i.d.F. von 1961).
Mehrbedarf auslosend wirkte insbesondere auch die Kombination von objektiv
eingeschriankten Verkaufschancen bei gleichzeitig anhand eines Verkaufserfolgs
erwiesenem Verkaufswillen: ,,Fiir Erwerbstitige ist ein Mehrbedarf in angemes-
sener Hohe anzuerkennen; dies gilt vor allem fiir Personen, die trotz beschrink-
ten Leistungsvermogens einem Erwerb nachgehen® (§ 23 Absatz 3 BSHG i.d.F.
von 1961). Das Leistungsprinzip ergidnzte in diesen Fillen ebenso wie bei dem
gesonderten Mehrbedarf fiir erwerbstitige Blinde das Bedarfsprinzip. Diese Art
Mehrbedarfsatz war de jure ein in-work benefit, da er den erfolgten Verkauf der
Arbeitskraft voraussetzte. Seiner Zielsetzung nach wirkte er sowohl bedarfs- als
auch anreizorientiert. Er sollte einerseits einen erwerbsbedingten Mehrbedarf
ausgleichen und setzte andererseits durch Erhohung des verfiigbaren Einkom-
mens einen Anreiz, eine Erwerbstitigkeit aufzunehmen.

Bei finanzieller und moralischer Bediirftigkeit wird Sozialhilfe nach Bedarf
geleistet. Durch die Ausgestaltung der Regelsétze wird dieser Bedarfsdeckungs-
grundsatz konkretisiert. Wiahrend die 6konomische und moralische Bediirftigkeit
den Zugang und Verbleib sowie die individuale Hohe des Leistungsvolumens
individuell regelt, wird mit Rekurs auf einen ebenfalls moralisch und ©kono-
misch bestimmten Bedarf die Leistungshohe prinzipiell und iiberindividuell ge-
regelt. Der moralisch spannungsreich zwischen Bedarfsgerechtigkeit und Leis-

17 Das Prinzip unterschiedlicher Existenzminima ist 1993 mit einem eigenstindigen So-
zialgesetz, dem Asylbewerberleistungsgesetz, vom Adressatenkreis der Personen mit
zu geringer Arbeitsbereitschaft auf den Adressatenkreis ,,fremde Bediirftige” ausge-
weitet worden.

18 Der mit dieser Mehrbedarfsregelung adressierte Personenkreis ist entspricht dem Ad-
ressatenkreis der 2001 mit Artikel 12 des Altersvermogensgesetzes (AVmG) (BGBI. 1
2001, S. 1310 vom 26.06.2001) eingefiihrten und 2003 in Kraft getretenen ,,Bedarfs-

orientierten Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (GSiG)*.
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tungsgerechtigkeit positionierte Bedarfsgrundsatz basierte erstens auf einer poli-
tischen Definition jener Lebensfiihrung, die der Wiirde des Menschen entspricht.
»Aufgabe der Sozialhilfe ist es, dem Empfinger der Hilfe die Fiihrung eines Le-
bens zu ermoglichen, das der Wiirde des Menschen entspricht™ (§ 1 Absatz 2
Satz 1 BSHG i.d.F. von 1961). Mit der Festlegung der Regelsitze sollte ,,direkt
die menschliche Wiirde und Freiheit, d.h. gemdfl Art. 79 Abs. 3 GG die obersten
Werte der Verfassung® (Bieback/Stahlmann 1987: 2), gesichert werden. Eben-
falls mit Rekurs auf die Menschenwiirdegarantie des Grundgesetzes haben das
Bundesverfassungsgericht und das Bundesverwaltungsgericht hervorgehoben,
dass die Achtung der Menschenwiirde zunichst bedeutet, das Nachrangigkeits-
prinzip strikt einzuhalten und bei Hilfegewdhrung auf die Mitwirkung des Leis-
tungsempfingers zu dringen (Bieritz-Harder 2001: 188 ff.; Sterzel 1986). Im
Zentrum dieser Denkweise steht die Eigenverantwortlichkeit des Einzelnen. So-
zialhilfe diirfe Eigenverantwortung nicht unterminieren, sondern miisse sie stiit-
zen: ,,Die Hilfe soll ihn soweit wie moglich befdhigen, unabhingig von ihr zu
leben; hierbei muf3 er nach seinen Kriften mitwirken“ (§ 1 Absatz 2 Satz 2
BSHG i.d.F. von 1961).

Der Bezug auf die Eigenverantwortlichkeit wirkte im sozialhilfepolitischen
Sinne leistungsbegriindend und zugleich leistungsbegrenzend. Der zweite mora-
lische Anker, der leistungsbegrenzend wirkte, vertdut den normativen Anspruch
der Bedarfsgerechtigkeit in der Fiirsorge mit der Leistungsgerechtigkeit des
Marktes. Der Widerspruch der Gerechtigkeitsnormen desert und need (Miller
1976) und damit der Unterschied in den ,,Lebensfiihrungsmoglichkeiten* (Gal-
perin 1985: 156) der Hilfebezieher im Vergleich zu denen der Lohneinkom-
mensbeziehenden nach dem Prinzip des less eligibility wurde im Sozialhilferecht
mit der Begrenzung der Regelsidtze durch das so genannte Lohnabstandsgebot
markiert. Diese Grenzmarke, die funktional entlang der Effekte reservation wage
und faktischer Mindestlohn, Kompression der Lohnstruktur von unten und Kon-
kurrenzbeschrinkung, Minderung der Risikoaversitit und Akzeptanz des Markt-
systems angelegt war, wurde direkt durch politische Entscheidung gesetzt:

,.Bei der Festsetzung der Regelsitze ist darauf Bedacht zu nehmen, daf3 sie zusammen mit
den Durchschnittsbetrdgen fiir die Kosten der Unterkunft unter dem im Geltungsbereich
der jeweiligen Regelsitze erzielten durchschnittlichen Netto-Arbeitsentgelt unterer Lohn-
gruppen zuziiglich Kindergeld bleiben, soweit nicht die Verpflichtung, den Lebensunter-
halt durch die Regelsitze zu sichern, insbesondere bei groleren Haushaltsgemeinschaften
dem entgegensteht” (§ 4 RegelsatzVO i.d.F. von 1962).
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Mit Verweis auf den tatsdchlichen Verkaufserfolg ,,unterer Lohngruppen® wurde
der Bedarfsorientierung eine obere, an der Leistungsgerechtigkeit orientierte
Grenze gesetzt.

An der tatsdchlichen Hohe der Regelsitze, die das soziokulturelle Existenz-
minimum sichern sollten, waren neben den Empfingern der Leistung insbeson-
dere die Finanzierer interessiert, also die Steuerzahler und fiskalpolitisch die
Kommunen. Da mit den Regelsétzen in der Sozialhilfe sowohl ein soziokulturel-
les als auch ein einkommenssteuerliches Existenzminimum festgelegt worden
war, trat als weiterer Interessent der Bund hinzu. Dieser Zusammenhang war je-
doch erst mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 25.09.1992, in dem
die Richter explizit auf die staatlich zuerkannte Mindestsicherung Bezug ge-
nommen hatten, politisch relevant geworden:

,,.Die Hohe des steuerlich zu verschonenden Existenzminimums héngt von den allgemei-
nen wirtschaftlichen Verhiltnissen und dem in der Rechtsgemeinschaft anerkannten Min-
destbedarf ab. Der Steuergesetzgeber mufl dem Einkommensbezieher von seinen Er-
werbsbeziigen zumindest das belassen, was er dem Bediirftigen zur Befriedigung seines
existenznotwendigen Bedarfs auf 6ffentlichen Mitteln zur Verfiigung stellt (BVerfGE 87,
153).”

Fiskalisch war die Sozialhilfe damit zweifach wirksam: einmal als soziokulturel-
les Existenzminimum auf der Ausgabenseite kommunaler Haushalte® und zum
anderen als einkommenssteuerliches Existenzminimum auf der Einnahmenseite
des Bundeshaushaltes. Steigende Regelsitze zogen daher nicht nur Mehrausga-
ben, sondern zugleich Mindereinnahmen®' nach sich (Bieback/Stahlmann 1987;
Fasselt 1993; Thormilen/Schmidtke 2005).

19 Seitdem wird dieser Zusammenhang in den so genannten Existenzminimumberichten
der Bundesregierung zweijihrlich dokumentiert. Inzwischen liegen sechs Existenzmi-
nimumberichte vor. Siehe die BT-Drs. 13/381, 13/9561, 14/1926, 14/7765, 15/2462,
16/3265.

20 Als Referenzgrofle sind sie z.B. auch fiir das 1972 eingefiihrte Bundesausbildungsfor-
derungsgesetz und anderer Leistungsgesetze, Pfandungsgrenzen, Unterhaltspflichtig-
keit sowohl fiir den Bundeshaushalt als auch fiir Privathaushalte relevant.

21 Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen: ,,Eine Erhohung des durchschnittlichen
Sozialhilfeniveaus (z.B. der Regelsitze) und damit des einkommenssteuerlichen Grund-
freibetrages um 100 € im Jahr bedeuten in 2004 Steuerausfille von ca. 550 Mio. €
(Kommision GFR 2003).



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

240 | WORKFARE ALS MINDESTSICHERUNG

11 AUSGLIEDERUNG:
KATEGORIALISIERUNG NACH WURDIGKEIT

Die Geschichte der Sozialhilfe nach dem BSHG vom Inkraftreten 1962 bis zur
Eingliederung als Zwolftes Buch in das Sozialgesetzbuch (SGB XII) im Jahr
2005 ist zum einen eine Geschichte wachsender Fallzahlen und damit zuneh-
mender Uberforderung. Und zum anderen ist sie eine Geschichte zunehmender
kategorialer Differenzierung des Adressatenkreises entlang zentraler Merkmale
von Wiirdigkeit, an deren Ende die Ausgliederung der erwerbsfihigen Hilfebe-
diirftigen in die ,,Grundsicherung fiir Arbeitssuchende* (SGB II, alias ,,Hartz
IV®) stand.

Empfangerzahlen als Problem

Die Sozialhilfe war als ,, Trager individueller Hilfe* und als ,,Ausfallbiirge fiir die
Fille sozialer Notlage* konzipiert worden (BT-Drs. III/1799: 31). Obwohl eine
laufende ,,Hilfe zum Lebensunterhalt“ (HLU) von Beginn an vorgesehen war,
ging die Bundesregierung unter Adenauer von einer Entwicklung aus, im Laufe
derer die Sozialhilfe mehr und mehr auf eine Hilfe fiir besondere Einzelfille hit-
te beschriankt werden konnen (Trenk-Hinterberger 2007; Willing 2005). Wie
1969 das AFG, so entstand 1961 das BSHG unter dem Eindruck einer Entwick-
lung, die Lutz (1989) als ,,kurzen Traum immerwihrender Prosperitéit™ charakte-
risierte. Die damalige Bundesregierung vertrat die Auffassung, dass die ,,eigent-
liche Bedeutung des neuen Gesetzes [...] auf dem Gebiet der Hilfe in besonde-
ren Lebenslagen® (BT-Drs. 111/1799: 37) lag. Die sozialhilfepolitisch adressierte
Sozialfigur des ,,Hilfsbediirftigen* war — obschon in vielféltigen Ausprigungen,
eben Einzelfillen, auffindbar — durch ein zentrales gemeinsames Merkmal ge-
kennzeichnet. Das sozialpolitische Problem, das in persona des Hilfsbediirftigen
auftrat, war die Abweichung von der Normalitdt des Lohnarbeiters, das Heraus-
fallen aus dem Sicherungsgefiige des Normalarbeitsverhiltnisses. Die Bundesre-
gierung betonte den ,,evolutiondren Charakter* (ebd.) der Neuordnung des Fiir-
sorgerechts und positionierte das BSHG in den Kontext grundgesetzlich garan-
tierter Menschenwiirde und postulierter Sozialstaatlichkeit. Subsidiaritit, Indivi-
dualisierung der Hilfe und Bedarfsdeckung hob sie als Kernprinzipien der neuen
Sozialhilfepolitik hervor. Als das Bundessozialhilfegesetz 1962 in Kraft tratzz,
waren bereits eine Reihe von sozialpolitischen Reformen verabschiedet worden.

22 Im Folgenden zitierte Normen des Bundessozialhilfegesetzes sind auf das BSHG in
der Fassung vom 30.06.1961 (BGBI. I 1961, S. 815) bezogen.
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So wurden 1954 Kindergeldzahlungen ab dem dritten Kind eingefiihrt, 1956 der
offentliche Wohnungsbau erweitert, sowie die Unterstiitzungsleistungen fiir
Arbeitslose im Rahmen des AVAVG aufgestockt. Mit der Rentenreform 1957
wurde die gesetzliche Rentenversicherung von einer Einkommenserginzungs-
leistung in eine Lohnersatzleistung umgestaltet. Zugleich wurden die Rentenleis-
tungen mit dem Ziel dynamisiert, ,,Lebensleistung® zu honorieren und einen
einmal erreichten Lebensstandard zu sichern. Zusammen mit dem Arbeitsforde-
rungsgesetz (AFG) von 1969 konstruierte die Rentenreform den sozialpoliti-
schen Kern des Normalarbeitsverhiltnisses (Alber 1989: 61; Hentschel 1983:
163; Schméhl 2007; siehe Kapitel 8).

Als wegbereitend fiir das BSHG gilt des Weiteren das Urteil des Bundesver-
waltungsgerichts vom 24. Juni 1954 (BVerwGE 1, 159), das im Kern den recht-
lichen Status der bediirftigen Armen im Rahmen des Fiirsorgerechts neu be-
stimmte. Die Weichen fiir die Strukturprinzipien des Bundessozialhilfegesetzes
stellte die konservative Regierung unter Adenauer. Neben der Einfithrung des
Warenkorbes 1955 im Anschluss an das Fiirsorgednderungsgesetz von 1953 sind
insbesondere die Regelungen des Korperbehindertengesetzes von 1957 und des
Tuberkulosehilfegesetzes von 1959 zu nennen, da sie wesentlich die ,,Hilfe in
besonderen Lebenslagen* (HbL) vorbereiteten. Die ,,Hilfe in besonderen Le-
benslagen* galt nicht nur als wesentliche Neuerung, die durch das BSHG einge-
fithrt wurde, sondern brachte ebenso die Auffassung zum Ausdruck, dass bediirf-
tigkeitsgepriifte Formen der Mindestsicherung auch in Zukunft auf besondere
Lebenslagen, sprich: Ausnahmen, beschrinkt blieben. Probleme entstanden zum
einen aufgrund der quantitativen Entwicklung der Empfingerzahl, die entspre-
chende ansteigende Kosten nach sich gezogen hatte. Als strukturell problema-
tisch wurde zum anderen die Zusammensetzung der Empfingerzahl, insbesonde-
re der Anteil der erwerbsfihigen Hilfeempfinger und der ausldndischen, insbe-
sondere Asyl suchenden Hilfeempfinger bewertet.

Seit 1963 war die Anzahl der HLU-Empfinger von etwas mehr als einer hal-
ben Million (0,58 Mio.) auf knapp drei Millionen (2,91 Mio.) in 2004 gestiegen
(siehe Abbildung 2). Die Sozialhilfequote, gemessen als Anteil HLU beziehen-
den Sozialhilfeempfianger an der Bevolkerung, hat sich von 1,0 in 1963 auf 3,5
Prozent in 2004 mehr als verdreifacht.” Wihrend in der Anfangsphase die HLU-
Zahlen noch stagnierten bzw. zuriickgingen, lagen die jéhrlichen Steigerungen
1971 bis 1976 zwischen 7.4 Prozent und 13,6 Prozent und — mit geringfiigig
rickldufigen Zahlen von 1978 bis 1981 — Anfang der 1980er Jahre sogar bei
iiber einem Fiinftel (1982: 21 Prozent). Das Jahr 1994 markiert eine Ausnahme:

23 Vgl. Statistisches Bundesamt: FS 13, R.2, verschiedene Jahrgénge.
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Die Zahl der HLU-Empfingerinnen und -Empfinger sank im Vergleich zum
Vorjahr um 7,8 Prozent. Dieser Riickgang kann mit der Einfiihrung des Asylbe-
werberleistungsgesetzes™ erklirt werden.

Abbildung 1: Sozialhilfeempfinger und Arbeitslose 1963-2004

4500

4000 -

3500

3000

2500 -

2000

Personen in 1000

1500

1000

500 [ {

0 -

SSUHLU-E avE (Jahresende) 3 HbL-E im laufenden Jahr — Arbeitslose

Bis 1990: Alte Bundesrepublik, ab zweitem Wert: Deutschland Gesamt. HLU-E: Empfin-
ger von Hilfe zum Lebensunterhalt auerhalb von Einrichtungen; HbL-E: Empfinger von
Hilfe in besonderen Lebenslagen.

Quelle: Statistisches Bundesamt: FS 13, R.2, verschiedene Jahrgéinge; BMAS (2007).

Mit der steigenden Zahl der Empfingerinnen und Empfianger stiegen auch die
Ausgaben fiir die Sozialhilfe. Die Bruttoausgaben fiir die laufende Hilfe zum
Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen, also jene Kosten, die dem ur-
spriinglichen Ziel der Sozialhilfe, Einzelfallhilfe in besonderen Lebenslagen zu
sein, am stirksten zuwider liefen, stiegen absolut von 271 Millionen Euro im
Jahr 1963 auf 8,4 Milliarden Euro im Jahr 2004. Gemessen an den Gesamtbrut-
toausgaben fiir die Sozialhilfe stieg der HLU-Anteil im selben Zeitraum von
28,5 Prozent auf 31,9 Prozent. Die Gesamtbruttoausgaben fiir die Sozialhilfe
wuchsen im gleichen Zeitraum von 0,95 Milliarden Euro auf 26,4 Milliarden
Euro an; sie umfassten damit 1963 einen Anteil von 0,49 Prozent und 2004 einen
Anteil von 1,2 Prozent des Bruttoinlandprodukts. Die Ein-Prozent-Marke er-

24 Gesetz zur Neureglung der Leistungen an Asylbewerber vom 30. Juni 1993, BGBI. 1,
S. 1074.
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reichte der Anteil der Gesamtbruttoausgaben fiir die Sozialhilfe am Bruttoin-
landsprodukt 1983 (1,0 Prozent), den hochsten Anteil 1993 mit 1,48 Prozent.”

Abbildung 2: Ausgaben fiir Sozialhilfe in Prozent des BIP und des Sozialbudgets
19963-2004
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2005a); BMAS (2007); eigene Berechnungen

Die Hilfe zum Lebensunterhalt war stets die umstrittenste Leistung des BSHG,
weil in ihrem Bezieherkreis der Anteil der Erwerbsfihigen und somit potenziell
hilfeunwiirdigen Armen am grofiten war. Dass die Kritik an der HLU nicht in
erster Linie finanziell begriindet war, kann mit Blick auf die Anteile der Ausga-
ben fiir diese Leistungen am BIP nachvollzogen werden: Bis einschlieBlich 1976
lag die Quote der HLU auBerhalb von Einrichtungen am BIP unter 0,2 Prozent,
bis einschlieBlich 1984 unterhalb von 0,3 Prozent, bei den Ausgaben fiir die um-
strittenste Leistung der Sozialhilfe, der HLU auflerhalb von Einrichtungen, bis
einschlieBlich 1992 unterhalb von 0,4 Prozent. Den maximalen Wert erreichte
die Quote 1998 mit 0,44 Prozent, bis 2004 sank sie auf 0,38 Prozent.

Werden die Ausgaben fiir die Sozialhilfe nicht auf die nationalen, sondern
kommunalen Groen bezogen, erscheint der fiskalische Problemdruck ganz im
Sinne einer ,,Kommunalisierung der Kosten der Arbeitslosigkeit* deutlich gro-
Ber. 1993 erreichten die Anteile der Gesamtbruttoausgaben mit 1,5 Prozent des
BIP und 4,9 Prozent aller Sozialleistungen die jeweils hochsten Werte. Auf die

25 Quelle: Statistisches Bundesamt (2005a: Tabelle B4), eigene Berechnungen.
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bereinigten Ausgaben der Gemeinden und der Gemeindeverbéinde bezogen be-
trugen dieselben Ausgaben im selben Jahr 15,6 Prozent, und auf die kommuna-
len Ausgaben fiir Sozialleistungen bezogen umfasste der Anteil der gesamten
Bruttoausgaben der Sozialhilfe 57,6 Prozent. Werden wiederum nur die Ausga-
ben fiir HLU auflerhalb von Einrichtungen herangezogen, so sind die Quoten
entsprechend geringer: 4,3 Prozent bezogen auf die bereinigten Gesamtausgaben
der Kommunen und 16 Prozent bezogen auf die kommunalen Ausgaben fiir So-
zialleistungen insgesamt. Im Zeitraum 1976 bis 2004 betrug im Durchschnitt der
Anteil der gesamten Sozialhilfeausgaben am BIP 1,1 Prozent, an den gesamten
nationalen Sozialausgaben 3,8 Prozent, an den Gesamtausgaben der Gemeinden
12,6 Prozent und an den Sozialausgaben der Gemeinden 57,1 Prozent. Fiir die
HLU auflerhalb von Einrichtungen lauten die entsprechenden Mittelwerte 0,33
Prozent, 1,22 Prozent, 3,8 Prozent und 16,6 Prozent.”

Zusammenfassend lésst sich mit Blick auf die Entwicklung der Empfingerzah-
len und auf die Ausgaben sagen, dass die Sozialhilfe einerseits den Erwartungen
des Gesetzgebers nicht entsprochen hat: Statt Ausfallbiirge und auf wenige Einzel-
fille spezialisiert zu sein, wurde sie zu einem Auffangbecken fiir eine Vielzahl von
,.Einzelfillen, so dass der Sozialhilfebezug allein aufgrund der Anzahl der Leis-
tungsempfinger nicht als Ausnahme-, sondern Normalfall bearbeitet werden muss-
te. Andererseits ist die Entwicklung weniger dramatisch, wenn allein der fiskali-
sche Stellenwert der Sozialhilfe betrachtet wird. Politische Brisanz gewinnen die
Ausgaben dann, wenn sie erstens mit einem potenziellen Fehlverhalten der Adres-
saten in Verbindung gebracht werden und wenn zweitens Kommunen im Bereich
der Ausgaben ein relativ zum verfiigbaren kommunalen Gesamthaushalt grofes
Kiirzungspotenzial feststellen und realisieren konnen.

Kategorialisierung der Mindestsicherung

Die ersten dreizehn Jahre des BSHG, 1962 bis 1975, gelten als Phase der ,,Neu-
orientierung® und ,Leistungsverbesserung* (Adamy/Naegele 1985) oder der
»Ausbaugesetzgebung (Giese 1988). Einzelne Leistungen der Sozialhilfe wur-
den erweitert. Der Kreis der Anspruchsberechtigten blieb konstant. In den letzten
zwolf Jahren des BSHG — 1993 bis 2005 — sind vier Adressatengruppen ausge-
gliedert worden: 1993 Asylbewerberinnen und Asylbewerber”’, 1995 und 1996

26 Eigene Berechnungen nach Statistisches Bundesamt Fachserie 13 Reihe 2, 2004 und
Fachserie 14 Reihe 3.3, 2002 und 2006.

27 Gesetz zur Neureglung der Leistungen an Asylbewerber vom 30.06.1993, BGBI. 1
1993, S. 1074. Inkraftreten 01.11.1993.
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Pﬂegebedﬁrftigezs, 2003 Erwerbsunfihige und Hilfesuchende nach Erreichen der
Regelaltersgrenze der gesetzlichen Rentenversicherung® und 2005 Erwerbsfihi-
ge und deren Haushaltsangehérige3o.

Ausgliederung von Adressatenkreisen

Die Differenzierung des Adressatenkreises in Form einer Ausgliederung begann
in den 1980er Jahren, in einer Zeit, die hinsichtlich der Geschichte des BSHG als
Phase der ,,Reduktionsgesetzgebung® (Giese 1982, 1988) oder Phase der ,,Stag-
nation und Ideologisierung* (Adamy/Naegele 1985) bezeichnet worden ist. 1981
ist die Ausbildungshilfe gestrichen worden.” Auszubildenden, deren Ausbildung
im Rahmen des BAfoG oder des AFG ,,dem Grunde nach férderungsfihig® (§ 26
BSHG i.d.F. HStruktG 1981) waren, war der Anspruch auf Sozialhilfe fortan
vorenthalten. Sofern von einer Ausgliederung vom Adressatenkreis ,,Auszubil-
dende” gesprochen werden kann, miisste sie bereits beim BAf6G und seinen
Vorldufern ansetzen. Eine tatsdchliche Ausgliederung ist insofern Anfang der
1980er Jahre mit dem Zweiten Haushaltsstrukturgesetz nicht vorgenommen
worden. Doch aus einem anderen Grund markiert dieses Gesetz den Beginn
einer kategorialen Ausgliederung nach unten: Wenn mit Rosner (1990) die So-
zialhilfe als ,,Souterrain“ und die Sozialversicherungen als ,,Beletage* der Archi-
tektur des Systems sozialer Sicherung bezeichnet werden, dann begann — die
Metapher konsequent fortschreibend — mit dem Zweiten Haushaltstrukturgesetz
eine ,,Unterkellerung® des Souterrains, die mit dem Asylbewerberleistungsgesetz
1993 abgeschlossen worden war. In § 120 BSHG, der den Umgang mit den —
historisch so genannten — ,,Ortsfremden” regelte und unter anderem den ,,pull-
Faktor ,,Sozialhilfeleistung™ mit der so genannten ,,Um-zu-Regel” schwichen

28 Gesetz zur sozialen Absicherung des Risikos der Pflegebediirftigkeit (Pflege-
Versicherungsgesetz — PflegeVG), vom 26.05.1994, BGBI. I 1994, S. 1014. Das Pfle-
ge-VG trat gestaffelt in Kraft: Beginn Beitragszahlungen mit 01.01.1995, Leistungen
zur héusliche Pflege 01.04.1995, Leistungen zur stationiren Pflege 01.07.1996.

29 Artikel 12 des Gesetzes zur Reform der gesetzlichen Rentenversicherung und zur For-
derung eines kapitalgedeckten Altersvermogens (Altersvermogensgesetz — AVmG),
vom 26.06.2001, BGBI. 12001, S. 1310; Artikel 12 ist am 01.01.2003 in Kraft getre-
ten.

30 Artikel 1 des Vierten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, vom
24.12.2003, BGBLI. 12003, S. 2954. Inkrafttreten des SGB II: 01.01.2005.

31 Artikel 21 des Zweiten Haushaltstrukturgesetzes vom 22.12.1981, BGBI. I 1981, S.
1523.
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sollte™, wurden Bestimmungen eingefiihrt, die als asylpolitisches Abstandsgebot
zum bisher letzten Netz der sozialen Sicherung interpretierbar sind: Die Be-
darfsbestimmung, also die Festlegung des minimalen Einkommenssatzes, der als
Existenz sichernd gilt, wurde fiir Asylbewerber sowohl in der Leistungshohe als
auch in der Leistungsart eingegrenzt. Die Leistungen waren erstens nicht mehr
vollumfinglich individuell festzustellen, sondern zu pauschalieren, zweitens
nicht mehr als Geld-, sondern als Sachleistung zu gewihren, und drittens konn-
ten Geldleistungen ,,auf das zum Lebensunterhalt Unerlédssliche eingeschrankt*
(§ 120 Absatz 2 i.d.F. 2. HStruktG 1981) werden. Diese sozialrechtliche Rege-
lung ergéinzte hinsichtlich der angestrebten abschreckenden Wirkung die bereits
eineinhalb Jahre zuvor eingeschrinkten arbeitsrechtlichen entry-Optionen von
Asylbewerberinnen und Asylbewerbern, also ihren Zugang zum Arbeitsmarkt.
Gemil Erlass des sozialdemokratischen Bundesministers fiir Arbeit und Sozial-
ordnung, Herbert Ehrenberg, hatte seitdem im ersten Jahr® des Asylverfahrens
ein Arbeitsverbot gegolten, das offiziell stets als ,,Wartezeit* bezeichnet worden

war.

32 Durchgingig betonte die Bundesregierung die abschreckende Wirkung dieser Rege-
lung: ,,Sinn der in Rede stehenden Vorschrift [§ 120 Abs. 2 BSHG i.d.F seit dem
HStruktG 1981] ist es auch, die Ausnutzung des grundgesetzlich garantierten Asyl-
rechts fiir asylfremde Zwecke zu erschweren” (Antwort des Staatsekretirs Albrecht
Hasinger auf die schriftliche Frage des sozialdemokratischen Abg. Josef Vosen, BT-
Drs. 12/2640: 30).

33 Am 01.10.1981 wurde die als Arbeitsverbot wirkende ,,Wartezeit™ auf zwei Jahre, am
15.01.1987 mit dem Gesetz zur Anderung asylrechtlicher, arbeitserlaubnisrechtlicher
und ausldnderrechtlicher Vorschriften (BGBI. I 1987, S. 89) auf fiinf Jahre ausgewei-
tet. Zum 1.07.1990 wurde das asylpolitische Arbeitsverbot aufgrund seiner Ineffekti-
vitdt mit dem AFG u.a. AndG (BGBI. I 1991, S. 1306) aufgehoben. Der Bundesrat,
der die Streichung eingebracht hatte, verwies in seiner Begriindung auf die Wirkungs-
losigkeit der alten und fiskalpolitische Gebotenheit einer neuen Regelung: Die ,,Hoft-
nung auf einen deutlichen Riickgang der Einreise von ausldndischen Fliichtlingen, die
sich auf das Asylrecht berufen, hat sich [...] nicht erfiillt” und ,,das Arbeitsaufnahme-
verbot zur Steuerung des Zugangs* habe sich ,,als untauglich erwiesen®. Sinnvoller sei
es, ,,s0 frith wie moglich den Zugang zum Arbeitsmarkt zu er6ffnen, um ,,damit die
Tréger der Sozialhilfe zu entlasten® (BT-Drs. 12/413: 5). Sieben Jahre spiter wurde
das Arbeitsverbot durch den so genannten ,,Bliim-Erlass* (BT-Drs. 13/8611 und BT-
Drs. 14/5001), also einem Erlass des zustidndigen Bundesministers Norbert Bliim,

wieder eingefiihrt.



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

IV WORKFARE VOM BSHG BIS ,HARTZ IV* | 247

1985 erkldrte das Bundesverwaltungsgericht die gruppenbezogene pauschale
Kiirzung ohne Einzelfallpriifung fiir rechtswidrig (BVerwGE 71, 139; vgl.
Miinch 1992: 120). 1993 trat mit dem Asylbewerberleistungsgesetz eine Neure-
gelung in Kraft, die eine gruppenbezogene pauschale Schlechterstellung gegen-
tiber den Prinzipien und Leistungen der Sozialhilfe aulerhalb des BSHG regelte:
Aufgrund des Asylbewerberleistungsgesetzes waren fortan bestimmte Ausldnde-
rinnen und Auslinder™ de jure aus dem Adressatenkreis des BSHG ausgeschlos-
sen. Statt Geldleistungen in Hohe der Sozialhilfe erhielten sie nur noch Sachleis-
tungen und Taschengeld®. In der Summe lagen diese Leistungen rund fiinfzehn
Prozent unterhalb der damaligen Eckregelsitze des BSHG.

Das Asylbewerberleistungsgesetz flankierte den auf Abschreckung poten-
zieller Asylbewerber™ ausgerichteten so genannten ,,Asylkompromiss* vom 06.
Dezember 1992 (Herbert 2003: 308 ff.). Die Regierungsparteien von CDU/CSU
und FDP und die oppositionelle SPD hatten sich auf eine weitgehende Ein-
schrinkung des Grundrechts auf Asyl durch eine Anderung des Grundgesetzes
(insbesondere die so genannte Drittstaatenregelung und die Liste sicherer Her-
kunftslinder)’” und eine Novellierung des Auslinder- und Asylverfahrengeset-
zes™ (unter anderem die so genannte Flughafenregelung) geeinigt. Trotz des
asylrechtlichen Primats hob die Bundesregierung in der Begriindung des Ent-
wurfs zum Asylbewerberleistungsgesetz hervor, dass die ,,fiirsorgerischen Ge-
sichtpunkte der Leistungen an Asylbewerber [...] allerdings gewahrt [bleiben]*
(BT-Drs. 12/4451: 5). Eine fursorgerisch ,,besondere Bedeutung* maf die Bun-
desregierung ,,der Regelung von Arbeitsgelegenheiten in ,,Aufnahmeeinrich-

34 Auslinder mit Aufenthaltsgenehmigungen nach § 55 Abs. 1 Asylverfahrengesetz
(AsylVfG) und §§ 32, 32a und 55 Ausléndergesetz (AuslG).

35 Sachleistungen monatlich in Hohe von DM 360 fiir den Haushaltsvorstand, Taschen-
geld in Hohe von DM 40 fiir unter 15-jdhrige und DM 80 fiir Personen mit Beginn des
15. Lebensjahres. Siehe § 3 AsylbLG i.d.F. von 1993.

36 Die Position der Koalitionsfraktionen von CDU/CSU und F.D.P. in der Beratung des
Asylbewerberleistungsgesetzes fassen die Berichterstatter des 13. Ausschusses fiir
Familie und Senioren unter anderem wie folgt zusammen: ,,Der Gesetzentwurf verfol-
ge das Ziel, keinen Anreiz zu schaffen, aus wirtschaftlichen Griinden nach Deutsch-
land zu kommen *“ (BT-Drs. 12/5008: 13). Die Fraktion der SPD habe den Gesetzent-
wurf als ,,Abschreckungsinstrument® bezeichnet und die Vereinbarkeit ,,mit der So-
zialstaatlichkeit” in Frage gestellt (beides ebd.).

37 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes, vom 28.06.1993, BGBL. 1 1993, S. 1002.

38 Gesetz zur Anderung asylverfahrens-, auslinder- und staatsangehorigkeitsrechtlicher
Vorschriften, vom 30.06.1993, BGBI. 1. 1993, S. 1062.
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tungen‘ bei, um damit den Nachranggrundsatz auch fiir Asylbewerber zur Gel-
tung zu bringen:

,Da der Gesetzentwurf bei allen Leistungen vom Grundsatz ausgeht, dal Hilfe nur inso-
weit gewihrt wird, als den Asylbewerbern die Bestreitung ihres Lebensunterhalts nicht
mit eigenen Mitteln moglich ist, erscheint es gerechtfertigt, dal die Asylbewerber grund-
sdtzlich zur Wahrnehmung einer ihnen angetragenen Arbeitsgelegenheit verpflichtet sind;
anderenfalls kann der Geldbetrag teilweise gekiirzt werden® (BT-Drs. 12/4451: 6).

Sofern die so Verpflichteten innerhalb der Einrichtung zur ,,Aufrechterhaltung
und Betreibung® derselben herangezogen wurden, oder sie auflerhalb der Ein-
richtung eine Arbeit, die zusitzlich, also ,,sonst nicht, nicht in diesem Umfang
oder nicht zu diesem Zeitpunkt verrichtet werden wiirde* (beide Zitate § 5 Ab-
satz 1 AsylbLG i.d.F. von 1993; siehe § 19 Absatz 2 BSHG i.d.F. von 1961), bei
staatlichen, kommunalen oder gemeinniitzigen Trdgern abzuleisten hatten, er-
hielten sie analog zur sozialhilferechtlichen Mehraufwandsentschidigungsva-
riante im Rahmen der HzA eine Aufwandsentschiddigung in Hohe von zwei DM
pro Stunde. Die Heranziehung von Asylbewerbern zu gzA entsprach der Praxis
des vormaligen Sozialhilferechts. Nach Einfiihrung des Asylbewerberleistungs-
gesetzes sank die absolute Zahl der Hilfe zum Lebensunterhalt empfangenden
Ausldnder 1993 im Vergleich zum Vorjahr um 1,3 Prozent und 1994 im Ver-
gleich zum Vorjahr um vierzig Prozent auf 445.200. Die Sozialhilfequote™ der
Auslédnder sank von 10,7 in 1993 auf 6,3 Prozent 1994, stieg in den folgenden
Jahren wieder an, blieb jedoch bis 2004 unterhalb von zehn Prozent.*

Die in chronologischer Folge zweite Ausgliederung fiihrte innerhalb des Ge-
biudes sozialer Sicherung nach oben: aus der Hilfe in besonderen Lebenslagen
des sozialhilfepolitischen ,,Souterrains*“ in die sozialversicherungsrechtliche
,.Beletage*. Mit dem Pflege-Versicherungsgesetz (Pflege-VG) vom 26. Mai
1994 wurde nach jahrelanger Auseinandersetzung die so genannte ,,fiinfte Sdule*
der Sozialversicherungen (1883 Krankenversicherung, 1884 Unfallversicherung,
1889 Alters- und Invalidensicherung, 1927 Arbeitslosenversicherung) eingefiihrt
(BMGS 2003: 185 ff.; Heinemann-Knoch/Kardoff 1989; Hinrichs 1995; Roth-
gang 1997). Neben den steigenden Ausgaben der Linder und Kommunen fiir so-

39 Die Sozialhilfequote gibt den Anteil der Empfianger der HLU an der Bevolkerung, in
diesem Falle den Anteil der HLU beziehenden Ausldnderinnen und Ausldnder an der
ausldndischen Bevolkerung an.

40 Quelle: Statistisches Bundesamt (2006b: Anhang Tabelle 1) und eigene Berechnun-

gen.
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zialhilferechtlich gewihrte Leistungen zur Pflege, der zunehmenden Erosion fa-
milialer Pflegekapazitit durch den Wandel der Familienformen, insbesondere
des Geschlechterrollenverstindnisses von Frauen, auf der einen und demogra-
phisch bedingten Pflegebedarf auf der anderen Seite sowie des als ,,Pflegenot-
stand* bezeichneten quantitativen und qualitativen Mangels angebotener Pflege-
leistungen riickte die Bundesregierung die Prinzipien der Sozialhilfe und insbe-
sondere den Aspekt der Wiirdigkeit in den Mittelpunkt der Begriindung ihres
Entwurfes des Pflegeversicherungsgesetzes (BT-Drs. 12/5262). Ungeachtet der
allgemeinen Entwicklung der Empfingerzahlen der Sozialhilfe und speziell der
Entwicklung der HLU-Empfinger auerhalb von Einrichtungen — ihre Anzahl
hatte sich von 1963 bis 1993 auf knapp zweieinhalb Millionen vervierfacht —
hielt die Bundesregierung an der MaBgabe fest, dass Sozialhilfe ,,nur subsidiér,
im Ausnahmefall, zur Behebung individueller Notlagen eintreten [soll], wenn die
iibrigen Sozialleistungssysteme im FEinzelfall keinen ausreichenden Schutz ge-
wihrleisten und keine ausreichenden Eigenmittel zur Verfiigung stehen (BT-
Drs. 12/5262: 61, Herv.i.O.). Die ,,systemwidrige Finanzierung* habe zu einer
Uberforderung der Sozialhilfetriiger gefiihrt. Als normativ problematisch erach-
tete die Bundesregierung keineswegs den Umstand, dass bei Pflegebediirftigkeit
Sozialhilfe gezahlt wurde, sondern dass Pflegebediirftigkeit eine finanzielle Be-
diirftigkeit verursachte, die den Zielen des Statuserhalts und der Lebensstandard-
sicherung zuwider liefen. Durch eine ,,soziale Nivellierung* als Folge von Pfle-
gebediirftigkeit wurde das Problem der ,,systemwidrigen Finanzierung® (ebd.:
62) politisch verstirkt: ,,Der Pflegebediirftige wird zum Taschengeldempfinger,
auch wenn er in einem erfiillten Arbeitsleben jahrzehntelang Beitridge und Steu-
ern zum Ausbau unseres sozialen Sicherungssystems entrichtet hat*“ (BT-Drs.
12/5262: 62). Die normative Problemdefinition der Pflegeversicherung lautete
demnach, dass nicht im ,,Souterrain‘ landen durfe, wer Anwartschaften auf die
Beletage* erworben habe: ,,.Diese Nivellierung beeintrichtigt nicht nur die Leis-
tungsbereitschaft des einzelnen. Sie gefihrdet auch die Akzeptanz unserer Wirt-
schafts- und Sozialordnung insgesamt* (BT-Drs- 12/5262: 62).

Die besondere Wiirdigkeit der Pflegebediirftigen unterstrich die Bundesre-
gierung, indem sie insbesondere auf die moralische Konformitit der Bediirftigen
verwies, welche ein Erwerbsleben lang hinsichtlich der Verwertung ihrer
Arbeitskraft sowohl Verkaufsbereitschaft gezeigt als auch Verkaufserfolg erzielt
und nunmehr aufgrund ihrer Pflegebediirftigkeit ihre Verkaufsfahigkeit verloren
hiitten. "

41 Hier ist nicht der Ort, um iiber die Besonderheiten der Sozialen Pflegeversicherung zu

diskutieren und zum Beispiel zu erortern, inwiefern sie einen Pfadwechsel darstellt
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Wihrend ausgehend vom Souterrain der Sozialhilfe das Asylbewerberleis-
tungsgesetz 1993 eine ,,Unterkellerung®, d.h. eine Ausgliederung nach unten,
und das Pflege-Versicherungsgesetz 1994 eine Ausgliederung nach oben in die
Beletage der Sozialversicherungen darstellte, wurde mit der Einfithrung der
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung 2001 ein Art ,,Hochparter-
re* eingezogen. Es befindet sich sozial-rdumlich iiber dem Niveau des Souter-
rains, schlieBt aber nicht zur Beletage auf. Der Zugang zum Hochparterre ist wie
zuvor im Souterrain der Sozialhilfe finanziell bediirftigkeits-, also einkommens-
gepriift, jedoch mit eingeschriankter familialer Unterhaltspflicht. Insbesondere
das AuBerachtlassen von Unterhaltsanspriichen gegen Kinder und Eltern unter-
halb der 100.000-Euro-Schwelle sollte laut Begriindung der rot-griinen Bundes-
regierung dazu beitragen, ,,verschimte Altersarmut® zu vermeiden und die ,,Gel-
tendmachung bestehender Rechte im Rahmen der Sozialhilfe zu erleichtern
(BT-Drs. 14/4595: 1 und 38; BT-Drs. 14/5150: 48). Auf moralische Bediirftig-
keitspriifungen, speziell die fiir die Sozialhilfe typische Kontrolle der Arbeitsbe-
reitschaft, konnte Rot-Griin verzichten, da das Selbsthilfepotenzial in Form des
Verkaufs der Arbeitskraft durch das Erreichen der gesetzlich bestimmten gesetz-
ten Altersgrenze oder das Zutreffen eines gesetzlich definierten Grades an Er-
werbsminderung als ohnehin nicht vorhanden vorausgesetzt worden war.

Wie bei der Pflegversicherung so spielte auch bei der dritten Form der kate-
gorialen Ausgliederung die besondere Wiirdigkeit der Adressaten eine hervorge-
hobene Rolle. Anders als bei der Pflegeversicherung zielte die Grundsicherung
im Alter jedoch weder auf die individuelle Lebensstandardsicherung in dem Sin-
ne, dass der Sozialhilfebezug im Missverhiltnis zum wihrend der Erwerbsphase
erworbenen Anspruch stiinde, noch diente sie der Korrektur der aus den Fugen
gelaufenen Statusordnung. Ebenso wenig stellte der Sozialhilfebezug bei dieser
Empfingerkategorie eine Lebenslage dar, fiir die ob ihrer Verbreitung in der Be-
volkerung eine Losung aufierhalb der auf ,,Einzelfille® orientierten Sozialhilfe
gefunden werden musste. Denn diese Losung gab es bereits in Form der Gesetz-
lichen Rentenversicherung. Mit der Dynamisierung der Rentenversicherung

oder doch dem bisherigen Pfad der Sozialversicherung in Deutschland treu bleibt
(hierzu Hinrichs 1995; Pabst/Rothgang 2000; Lessenich 2003). Weiterhin unbehandelt
bleibt hier die Frage, ob mit dem Pflege-VG die angestrebte Wirkung, ndmlich die
durch Pflegebediirftigkeit induzierte finanzielle Bediirftigkeit mit der Folge, in die So-
zialhilfe ,,abzurutschen®, bisher erreicht werden konnte. Ebenso wenig konnen hier
die Schwachstellen der Versicherung mit ,, Teilkaskocharakter (BMGS 2003: 185)
und die aktuellen Vorschlige zur Reform dargestellt und bewertet werden (hierzu
BMGS 2003; Wirtschaftsdienst 2007).
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1957 war die Absicht verbunden, die altersbedingte Nacherwerbsphase status-
stabil zu gestalten. Eine Beschiftigung, die der Form des Normalarbeitsverhilt-
nisses entsprach, galt fiir den durchschnittlichen Lohnabhéngigen als Garant
einer Existenzsicherung sowohl wihrend als auch nach der Erwerbsphase (siche
Kapitel 8). Verbleibende Einzelfille sollten in die Zustindigkeit der Sozialhilfe
fallen. Die Einfithrung der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsunfihigkeit
ist nunmehr das institutionalisierte Eingestdndnis sowohl der Erosion des Nor-
malarbeitsverhéltnisses als auch der stigmatisierenden Wirkung des Sozialhilfe-
bezugs. Zum einen werden Abweichungen vom Normalarbeitsverhiltnis nicht
wie zuvor als mit der Sozialhilfe bearbeitbare Einzelfille gewertet, sondern als
ein Problem, das ob des anwachsenden Personenkreises eines eigenstindigen
Programms bediirfe. Diese Abweichungen sowohl vom Anspruch als auch von
der Wirklichkeit des Normalarbeitsverhéltnisses sind zu einem groflen Teil poli-
tisch erzeugt worden: durch eine Deregulierung und infolgedessen Prekarisie-
rung der Beschiftigungsverhiltnisse sowie durch eine Absenkung des Siche-
rungsniveaus der gesetzlichen Rente bei gleichzeitiger Teilprivatisierung der Al-
terssicherung im Rahmen eines rentenpolitischen Paradigmenwechsels. Zum an-
dern wird die Mindestsicherung nach dem BSHG als eine Hilfsform bewertet,
die ihr Ziel nicht erreicht, da sie den ,,wirklich Bediirftigen* keine Hilfe bietet.

Die Grundsicherung im Alter und bei voller Erwerbsminderung ist als eine
Dauerleistung komplementidr zum neuen Drei-Sédulen-Paradigma (gesetzlich —
betrieblich — privat) der Alterssicherung angelegt worden. Im Rahmen des Drei-
Sdulen-Paradigmas kann und soll die gesetzliche Rentenversicherung den Le-
bensstandard nicht mehr sichern. Die daraus resultierende ,,Sicherungsliicke®
muss durch betriebliche und vor allem private Vorsorge geschlossen werden. Mit
der neuen Grundsicherungsart wird zugleich eingestanden, dass dies misslingen
kann. Damit ist die Grundsicherung im Alter zu einem Indikator der Effektivitét
des neuen Paradigmas in der Alterssicherung geworden.

Mit der Ausgliederung derer, die wihrend ihres Erwerbslebens ihre Arbeits-
kraft nicht ausreichend erfolgreich verkaufen und somit Armut vermeidende eigen-
stindige Anspriiche im Rahmen der gesetzlichen, betrieblichen oder privaten Al-
terssicherung nicht erwerben konnten, und derer, die tiber zu geringe abgeleitete
Anspriiche verfiigen und die nunmehr nach Erreichen des Renteneintrittsalters ihre
Arbeitskraft nicht mehr verkaufen miissen, sowie jener, die aufgrund von einge-
schrinkter oder vollstindiger Erwerbsunfahigkeit ihre Arbeitskraft nicht mehr in
einem Mindestumfang verkaufen konnen, wird eine neue Kategorie von Empfin-
gern gebildet: Wer dieser Kategorie zugerechnet werden kann, gilt als ,,wiirdiger
Armer*. Diese ,,Wiirdigen* werden von den durch soziale und biirokratische Kont-
rolle abschreckenden Prozessen der finanziellen wie auch moralischen Bediirftig-
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keitspriifung der Sozialhilfe teilweise entlastet. Eine entstigmatisierende Wirkung
soll neben der Ausgliederung aus der Sozialhilfe nach dem BSHG, der reduzierten
Bediirftigkeitskontrolle und der Pauschalierung des Bedarfs eine spezielle pidago-
gische Intervention entfalten: Die Rentenversicherungstriger sind verpflichtet, ren-
tenberechtigte Personen ,,iiber die Leistungsvoraussetzungen und iiber das Verfah-
ren” der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung zu informieren und
zu beraten (§ 5 GSiG i.d.F. 2001). Den Empfingerinnen und Empfingern der
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung soll eine ,,wiirdige und unab-
hingige Existenz®“ (BT-Drs. 14/5150: 48) gesichert werden. Der Wiirdigkeits-
Status der Grundsicherungsempfinger wird gefestigt, indem drei Personengruppen
ausgeschlossen werden: Antragsteller mit unterhaltsverpflichteten Verwandten ab
einer bestimmten, hoch angesetzten Einkommensgrenze (100.000 Euro); Personen,
,die in den letzten zehn Jahren ihre Bediirftigkeit vorsétzlich oder wenigstens grob
fahrldssig® herbeigefiihrt haben** und ,Ortsfremde im Sinne jener Personen, die
Anspruch auf Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz geltend machen
konnen (§ 2 Abs. 3 GSiG i.d.F. 2001).

Nach der Einfithrung der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminde-
rung sank die Anzahl der 65-Jdhrigen und &lteren Empfinger von HLU aufer-
halb von Einrichtung von 189.374 in 2002 um knapp 60 Prozent (58,8) auf
78.107 in 2004.* Zwei Jahre nach Inkraftreten wurde das Grundsicherungsge-
setz aufgehoben und mit geringen Modifizierungen als viertes Kapitel in das
neue Zwolfte Buch Sozialgesetzbuch (SGB XII)* integriert, wobei einige Miin-
gel korrigiert wurden. So erzeugte die zwar am Bedarf orientierte, jedoch nicht
bedarfsdeckende Leistungshohe in der alten Fassung von 2001 einen Effekt, der
dem angestrebten Ziel, biirokratische Kontrolle abzubauen, diametral entgegen-
lief. Statt nur eine Leistung wie in der Sozialhilfe zu beziehen, mussten einige
Empféinger zunichst das vorrangige Wohngeld, dann die Leistungen nach dem
Grundsicherungsgesetz beantragen und anschlieBend nach dem BSHG aufsto-
ckende, bediirftigkeitskontrollierte Leistungen beantragen, weil sie spezielle Be-
darfe hatten, die in der Pauschale nicht abgebildet waren (Diinn/Riib 2004;
Rothkegel 2005; Schoch 2004).

42 ,Hierunter fallen beispielsweise solche Personen, die ihr Vermogen verschleudert
oder dieses ohne Riicksicht auf die Notwendigkeit der Bildung von Riicklagen fiir das
Alter verschenkt haben* (BT-Drs. 14/5150: 49).

43 Eigene Berechnung nach Statistisches Bundesamt (2005a: Tabelle A5.1). Zu der Ent-
wicklung der GSiG in 2003 siehe Statistisches Bundesamt (2005b).

44 Siehe Artikel 1 des Gesetzes zur Einordnung des Sozialhilferechts in das Sozialge-
setzbuch, vom 27.12.2003, BGBI. 12003, S. 3022
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Restrukturierung des Souterrain: Hartz IV

Am 15. Mirz 2002 hatte Bundeskanzler Schroder die fiinfzehnkopfige ,,Kommis-
sion moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® eingesetzt, besser bekannt unter
dem Namen ihres Leiters, des VW-Managers Peter Hartz. Anlass fiir die Bestel-
lung der Kommission waren die Anfang des Jahres skandalisierten, weil geschon-
ten Vermittlungszahlen bei der Bundesanstalt fiir Arbeit. Primire Zielsetzung war
zunichst eine Verwaltungsreform nach Mafgabe neuer Steuerungsmodelle. Fiinf
Monate spiter lag als Ergebnis ein dreizehn Module und 343 Seiten umfassender
Bericht vor, der einschneidende Verdnderungen in den Strukturen der Arbeits-
marktpolitik vorsah (Kommission MDA 2002). Ein Jahr spéter, am 13. Mirz 2003,
rief Schroder zu ,,Mut zum Frieden und Mut zur Verdnderung® auf (P1Prot 15/32:
2479-2493). Mit dieser Regierungserklirung formulierte er an die Hartz-
Kommission anschlieBenden und dariiber hinausreichenden Reformbedarf einer
»Agenda 2010* in den drei Bereichen Konjunktur und Haushalt, Arbeit und Wirt-
schaft sowie soziale Absicherung im Alter und bei Krankheit. Vorschlige der
Hartz-Kommission (Briitt 2003: 661 f.; Jann/Schmid 2004: 92 ff.), wie vor allem
die Streichung der Arbeitslosenhilfe zugunsten eines neuen Systems von Arbeits-
losengeld II und Sozialgeld, die mit dem ,,Ersten und ,,Zweiten Gesetz fiir moder-
ne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt™ (,,Hartz I u. II) vom Dezember 2002 noch
nicht umgesetzt worden waren, kamen erneut zur Sprache.

Die Diskussion um eine Reform der bediirftigkeitsgepriiften und steuerfinan-
zierten sozialen Sicherung von Erwerbsfihigen durch eine Restrukturierung von
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe ist bereits vor den Vorschligen der Hartz-
Kommission 2002 gefiihrt worden. In den 1980er Jahren war sie Bestandteil der
sozialhilfe- und armutspolitischen Reformdiskussion. Die Problemdefinitionen
der 1980er und der 2000er Jahre dhneln sich teilweise, doch die Losungsvor-
schldge weisen in unterschiedliche Richtungen. In beiden Phasen wurde die fi-
nanzielle Belastung der Kommunen durch die Sozialhilfeausgaben sowie die
steigende Anzahl arbeitsloser, erwerbsfahiger Hilfeempfinger problematisiert
und eine Entlastung der Sozialhilfe von diesem Adressatenkreis sowie Entlas-
tungen der Hilfeempfinger, die Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe bezogen, vom
doppelten biirokratischen Antragsaufwand empfohlen (Adamy/Naegele 1985;
Stolterfort 1988; Kommission MDA 2002; BT-Drs. 15/1516: 42 f.). Das
,INebeneinander zweier staatlicher Fiirsorgesysteme* fiir Erwerbsfihige, so die
Fraktionen von SPD und Biindnis 90/Die Griinen in der Begriindung des Ent-
wurfs des Vierten Gesetzes fiir Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (BT-
Drs., 15/1516: 1), sollte beendet werden.

Die Problemdefinitionen der 1980er und 2000er wiesen jedoch unterschied-
liche Akzente auf: Wihrend die Diskussion in den 1980er Jahren stets ein Abrut-
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schen in den Sozialhilfebezug problematisierte und die dekommodifizierende,
kompensatorische und Status erhaltende Funktion der Sozialpolitik akzentuierte,
ist die 2000er Diskussion workfare-orientiert, indem sie 6konomische und mora-
lische Folgen des Sozialhilfebezugs bei Erwerbsfihigkeit hervorhebt und abzu-
bauen sucht. Fehlanreize, Fatalismus und Fehlverhalten seien systembedingte
Fehlleistungen der Mindestsicherung, die in der Diagnose ,,Staatsversagen®, ge-
nauer: Sozialstaatsversagen zusammengefiihrt werden konnten.

Wesentlich unterschiedlich sind zudem die Losungsvorschlige. In den
1980er Jahren zielte die Ausgliederung der erwerbsfihigen Armen aus der So-
zialhilfe auf eine Wiedereingliederung in die Beletage der Sozialversicherungen.
Der Adressatenkreis des AFG sollte entweder durch eine Abschaffung der An-
wartschaftszeiten als Zugangsvoraussetzung fiir die Arbeitslosenhilfe (Hauser et
al. 1985: 245) oder durch eine als Sockel in das AFG integrierte bedarfsorientier-
te Grundsicherung (Bueb et al. 1988; Vobruba 1987b) auf alle registrierten
Arbeitslosen erweitert werden. Die Diskussion in den 2000ern lief auf eine ande-
re Losung hinaus: Obwohl zwei Programme, die beide steuerfinanziert und be-
diirftigkeitsgepriift waren, mit dem ,,Vierten Gesetz fiir moderne Dienstleistun-
gen am Arbeitsmarkt* vom 24.12.2003 verschmolzen worden sind, ist das so ge-
nannte ,,Hartz IV“-Gesetz nicht in erster Linie eine zusammenfithrende Maf3-
nahme gewesen. Vielmehr hat die rot-griine Bundesregierung mit ,,Hartz IV* die
kategoriale Differenzierung der ehemals universell residual angelegten Mindest-
sicherung nach dem BSHG entlang von ,,Erwerbsfihigkeit* als zentralem Krite-
rium fiir Wiirdigkeit fortgesetzt. Mit dem ,,Vierten Gesetz fiir moderne Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt” und dem ,,Gesetz zur Einordnung des Sozialhilfe-
rechts in das Sozialgesetzbuch erhielt das System der Mindestsicherung eine
neue Struktur. Um im bisher bemiihten Bild zu bleiben: Aus der ,,Beletage® der
Sozialversicherungen wurden die Bezieher der Arbeitslosenhilfe in ein neu ver-
messenes ,,Souterrain‘ ausgegliedert.

Der Zusammenfassung bediirftiger, arbeitsloser Erwerbsfihiger in einem im
»souterrain® angesiedelten Programm gingen drei durch die rot-griinen Regie-
rungsparteien initiierte Gesetze voraus, deren offizielle Begriindungen wider-
spriichlich und nicht Teil eines erkennbaren einheitlichen Plans waren, aber deren
Kernelemente — eine organisatorische Reform der Verwaltung und eine Reformu-
lierung und Restrukturierung der Leistungen — letztendlich im SGB II vereint wor-
den sind. Mit dem Dritten Gesetz zur Anderung des SGB III*° wurden die originire
Arbeitslosenhilfe gestrichen, so dass weitere erwerbsfiahige Bediirftige auf die So-

45 Drittes Gesetz zur Anderung des Dritten Buches Sozilagesetzbuch (Drittes SGB III-
Anderungsgesetz — 3. SGB II-AndG), vom 22.12.1999, BGBI. 1 1999, S. 2624.
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zialhilfe verwiesen wurden. Fiir ehemalige Empfangerinnen und Empfanger der
origindren Arbeitslosenhilfe hatte das zur Folge, dass zum einen die Leistungshohe
grundsitzlich auf das Niveau der Sozialhilfe begrenzt war und zum anderen fortan
die restriktiveren finanziellen wie moralischen Bediirftigkeitskriterien des BSHG
galten. Die Fraktionen der regierenden Parteien von SPD und Biindnis 90/Die
Griinen begriindeten die Streichung im urspriinglichen Gesetzentwurf mit einem
gerechtigkeitsbezogenen und einem fiskalpolitischen Argument: ,,Es erscheint
nicht mehr vertretbar, Arbeitslosen, die vorher keinen oder nur kurzzeitigen Bezug
zur Arbeitslosenversicherung hatten, Arbeitslosenhilfe und damit vollen Zugang zu
den beitragsfinanzierten Leistungen der aktiven Arbeitsforderung zu gewihren®
(BT-Drs. 14/1523: 205). Die Kiritik an der ungleichen Behandlung von nahezu vo-
raussetzungsgleichen Leistungsempfingern zielte 1999 auf die Eigenart der origi-
nidren Arbeitslosenhilfe, selbst bei nur im geringen Umfang geleisteten Beitrigen
den Zugang zu den passiven wie aktiven Leistungen der Arbeitsférderung zu er-
offnen. Im Vergleich zu den Leistungsempfiangern sowohl der Arbeitsforderung
mit vollwertiger Anwartschaftszeit als auch der Sozialhilfe schienen die Empfin-
ger der origindren Arbeitslosenhilfe als zu gut gestellt. Deshalb sahen es die Regie-
rungsfraktionen als gerechtfertigt und gerecht an, sie auf das Leistungsniveau der
Sozialhilfe herabzusetzen.

Dass die Streichung aus Sicht des Bundes primir fiskalpolitisch motiviert
war, kann zum einen aus dem Umstand gefolgert werden, dass beitrags- und an-
wartschaftszeitbezogene Statusunterschiede innerhalb des SGB III bereits zuvor
durch die Leistungshohe und Leistungsdauer® gewihrleistet waren. Zum ande-
ren hitte die verbleibende Ungleichbehandlung zwischen Empfingern der origi-
niren Arbeitslosenhilfe und der Hilfe zum Lebensunterhalt auerhalb von Ein-
richtungen funktional dquivalent aufgelost werden konnen, indem, wie in den
1980ern vorgeschlagen, den erwerbsfahigen Sozialhilfeempfingern der Zugang
zu den Leistungen des SGB III eroffnet worden wire. Die Streichung der origi-
ndren Arbeitslosenhilfe zielte auf eine Gesamteinsparung im Bundeshaushalt bei
zusitzlicher Belastung der Kommunen (BT-Drs. 14/1523: 168). Erst mit dem
,Modellvorhaben zur Verbesserung der Zusammenarbeit von Arbeitsdmtern und
Tréagern der Sozialhilfe* — es beruhte dem gleichnamigen Gesetz vom 20.11.200
(BGBI. 12000, S. 1590) und wurde mit dem Apronym ,,MoZArT* bezeichnet —
wurden die Leistungen der Hilfe zur Arbeit des BSHG mit den Instrumenten der
aktiven Arbeitsforderung des SGB organisatorisch verzahnt (Hess et al. 2004),
um {iber arbeitsmarktpolitische Malnahmen die Haushalte von Bund und Kom-
munen zu entlasten. Bereits zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Gesetzes und

46 Die origindre Arbeitslosenhilfe war auf eine maximale Dauer von zw6lf Monaten begrenzt.
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der darauf aufbauenden Modellprojekte bestand nicht nur seitens der oppositio-
nellen Parteien (BT-Drs. 14/4316: 4 f.), sondern auch seitens der sozialdemokra-
tisch gefiihrten Bundeslédnder weitergehender Umbaubedarf. So hatte die 77. Ar-
beits- und Sozialministerkonferenz der Linder Ende Oktober 2000 auf Initiative
der SPD gefiihrten Lidnder Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein ein-
stimmig beschlossen, im Rahmen einer ,,Zusammenfithrung von Arbeitslosenhil-
fe und Sozialhilfe* eine ,,Leistungsbeziehung auf Gegenseitigkeit* und ,,sinnvol-
le Verbindung von Arbeitsanreizen und Sanktionen herzustellen, um bei Leis-
tungsempfingern ,,die Bereitschaft, eigene Anstrengungen zur beruflichen Ein-
gliederung einzusetzen®, zu stirken (ASMK 2000).

Die Kommission ,,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt™ griff sowohl
die Vorschlidge zur Verwaltungs- als auch Leistungsstrukturreform auf und prigte
die bis heute geltende begriffliche Grundstruktur®’ fiir die Leistungen bei Arbeits-
losigkeit und Bediirftigkeit: ,,Arbeitslosengeld I* als Leistung der Sozialversiche-
rung fiir Arbeitslose, ,,Arbeitslosengeld II** als Leistung der Fiirsorge fiir erwerbs-
fahige und bediirftige Arbeitslose und ,,Sozialgeld* fiir erwerbsunfihige Bediirftige
(Kommission MDA 2002: 127 f.). Der erste Schritt in Richtung Implementation
der Kommissionsvorschlidge erfolgte mit dem ,,Ersten Gesetz fiir moderne Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt* (BGBL 1 2002, S. 4607). Indem die Partnereinkom-
men stirker angerechnet, der Vermogensfreibetrag um mehr als die Hilfte redu-
ziert und der Erwerbstitigenfreibetrag fiir den Partner gestrichen®® wurden, niherte
die rot-griine Bundesregierung die finanziellen Bediirftigkeitskriterien an die So-
zialhilfe an. Damit setzte die Bundesregierung zunichst die Politik fort, die sie mit
der Streichung der origindren Arbeitslosenhilfe begonnen hatte und die zu einer
Ausgliederung von Arbeitslosen aus der Sozialversicherung gefiihrt hatte.

Mit dem Entwurf zu einem ,,Vierten Gesetz fiir Moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt® fiihrte Rot-Griin die unterschiedlichen Stringe — Streichung der
Arbeitslosenhilfe und Eingliederung in das ,,Souterrain®, Zugang zu vormals der

47 Diese begriffliche Dreiteilung entspricht nicht der organisatorischen Grundstruktur
der heutigen Sicherung und war bereist zum Zeitpunkt der Veroffentlichung im Be-
richt der Kommission MDA nicht vollstdndig, da die ebenfalls erwerbsunfihige und
bediirftige Personen adressierende, 2001 verabschiedete Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung ignoriert worden war.

48 Quer zur sonstigen Anreizpolitik im Rahmen der Hartz-Gesetzgebung lautet die Be-
griindung fiir die Streichung des Erwerbsfreibetrages: ,,Die Streichung beruht auf der
Erwidgung, dass ein Arbeitsplatz ein wertvolles Gut ist und es daher keines zusétzli-
chen finanziellen Anreizes bedarf, damit der Partner des Arbeitslosen eine Beschiifti-
gung aufnimmt oder beibehilt™ (BT-Drs. 15/25: 32).



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

IV WORKFARE VOM BSHG BIS ,HARTZ IV* | 257

.Beletage* vorbehaltenen Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik fiir alle
erwerbsfahigen Hilfeempfinger unter den Bedingungen der finanziellen wie mora-
lischen Bediirftigkeitskriterien der Fiirsorge und im Rahmen eines Programms —
zusammen. Insbesondere die Arbeitswilligkeit bei Erwerbsfihigkeit als Kernkrite-
rium von Wiirdigkeit stellten die Regierungsparteien in das Zentrum des Gesetzes.

~Erwerbsfahigkeit” ist das zentrale Kriterium des SGB II (Briihl 2004b; Ri-
xen 2006). Die Handlungsoptionen der Einzelnen werden durch das Kriterium
der Erwerbsfihigkeit auf zweifache Weise reguliert: Erwerbsfihige erhalten
einerseits Zugang zu Transferleistrungen nur unter den Bedingungen moralischer
Bediirftigkeit. Andererseits erhalten ausschlieBflich als erwerbsfihig eingestufte
Bediirftige eine re-entry-Option, also Zugang zu einer Forderung des Wiederein-
tritts in den Arbeitsmarkt. Wer als erwerbsfihig eingestuft wird, muss — ob er/sie
will oder nicht — die Arbeitsféorderung in Anspruch nehmen; wer als nicht er-
werbsfihig gilt, darf — ob er/sie will oder nicht — die Arbeitsforderung nicht in
Anspruch nehmen. Trotz fehlender Selbstbestimmung fiir Arbeitslose formulier-
ten die Fraktionen von SPD und Biindnis 90/Die Griinen im Gesetzentwurf das
Primat der Selbstverantwortlichkeit, also den ,,Grundgedanken [...], dass jeder
Mensch grundsitzlich selbst dafiir verantwortlich ist, seinen Bedarf und den Be-
darf seiner Angehorigen zu sichern®, und sie kniipfen an das Prinzip der less eli-
gibility an, indem dem ,,Grundsatz Rechnung getragen [wird], dass derjenige der
arbeitet, tiber ein hoheres Einkommen verfiigen soll als derjenige, der trotz Er-
werbsfihigkeit nicht arbeitet und Leistungen aus der Grundsicherung fiir
Arbeitssuchende bezieht” (BT-Drs. 15/1516: 44).

Als Folge der Hartz-Gesetze ist das ,,Souterrain® in zwei Teile getrennt: Auf
der einen Seite befinden sich die ehemaligen erwerbsfihigen Empfinger der Hil-
fe zum Lebensunterhalt sowie die ehemaligen Empfinger der Arbeitslosenhilfe
als Adressaten der neu gebildeten Grundsicherung fiir Arbeitssuchende nach
dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch (SGB II). Die SGB-II-Seite des Souterrains
adressiert wiederum getrennt den Kreis der Erwerbsfahigen mit Anspriichen auf
das neu geschaffene Arbeitslosengeld II von dem Kreis ihrer aus Altersgriinden
(0 bis 14 Jahre) noch nicht oder aus anderen Griinden® grundsitzlich nicht er-
werbsfihigen Angehdrigen, die einen Anspruch auf das ebenfalls neu geschaffe-
ne Sozialgeld haben. Im anderen Teil des Souterrains befindet sich die untere

49 15- bis unter 18-jahrige Kinder mit Behinderung haben aufgrund ihres Alters An-
spruch auf Arbeitslosengeld II, aufgrund ihrer zur Erwerbsunféahigkeit fithrenden Be-
hinderung jedoch nicht. Aufgrund ihres Alters haben noch keinen Anspruch auf
Grundsicherung bei voller Erwerbsminderung. Sie erhalten jedoch keine eigensténdi-

ge HLU, sondern als Angehorige eines Arbeitslosengeld-1I-Empfingers Sozialgeld.
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Etage einer ,,Maisonette, die das Residuum jener Bediirftigen adressiert, die
weder Leistungen nach dem SGB II noch Leistungen nach der Grundsicherung
im Alter und bei Erwerbsminderung beanspruchen konnen. Hierzu zéhlen Be-
diirftige, die aus Altersgriinden noch nicht dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung ste-
hen (0 bis 14 Jahre) und zugleich nicht einem Haushalt von Empfingern des
Arbeitslosengeldes II angehoren oder Bediirftige, die zwar Erwerbsunfihig sind,
aber die Altersuntergrenze (18 Jahre) der Grundsicherung fiir Erwerbsgeminder-
te noch nicht erreicht haben und zudem keinem SGB-II-Haushalt angehoéren. Die
obere Etage der Maisonette ist deckungsgleich mit dem 2001 als ,,Hochparterre*
geschaffenen Grundsicherungsgesetz (GSiG). Hilfe zum Lebensunterhalt und
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung konnen im Gebédude der
sozialen Sicherung insofern als ,,Maisonette” bezeichnet werden, weil sie ein
gemeinsames Gesetzbuch bilden (SGB XII), beide bediirftigkeitsgepriift sind,
beide Personen adressieren, die als noch nicht, temporir nicht oder nicht mehr
kommodifizierbar gelten, bei beiden die familiale Subsidiaritit nicht zum Tragen
kommt, weil entweder keine Familie vorhanden oder sie nicht zu Unterhaltszah-
lungen verpflichtbar ist (untere Etage) oder unterhalb der 100.000-Euro-Grenze
die unterhaltsfahigen Kinder oder Eltern nicht zur Unterhaltszahlung herangezo-
gen werden (obere Etage) (§§ 7, 19 und 28 SGB II i.d.F. von 2003; §§ 19, 23
und 41 SGB XII i.d.F von 2003; Mrozynski 2004; Rothkegel 2005).

Nachdem die Empféingerzahl der Hilfe zum Lebensunterhalt 1983 im Ver-
gleich zum Vorjahr um 11,3 Prozent auf 1,14 Millionen gestiegen war, lag sie
bis zur Restrukturierung durch die Hartz-Gesetzgebung oberhalb der Empfin-
gerzahl der Hilfen in besonderen Lebenslagen (im laufenden Jahr 1983: 1,0 Mil-
lionen). Ende 2004 bezogen 2,9 Millionen Menschen Hilfe zum Lebensunterhalt
auflerhalb von Einrichtungen und 1,5 Millionen Hilfen in besonderen Lebensla-
gen. Nach der Restrukturierung verblieben im Jahr 2005 knapp 81.000 im HLU-
Bezug und 1,0 Millionen in Hilfearten, die zur Zeit des BSHG als Hilfen in be-
sonderen Lebenslagen bezeichnet worden waren. Die HLU ist nunmehr sowohl
de jure als auch de facto zu einer residualen Grofle geschrumpft, wihrend im
Rahmen der Sozialhilfe nach dem SGB XII quantitativ die Bedeutung der auf
einzelne Lebenslagen bezogenen Hilfen tiberwiegt.

Wiirde der Kontext der Wandlungen ignoriert, so konnte die Auffassung ver-
treten werden, die Sozialhilfe sei wieder das Programm fiir Einzelfille und erfiil-
le wieder die Funktion, fiir die sie vorgesehen war, kehre also zuriick zu den
Wurzeln des BSHG. Unter Beriicksichtigung des Kontextes, sowohl der Entste-
hungszeit auch der Entwicklung bis zur Strukturreform 2003, ist eine die Restau-
ration betonende Interpretation verfehlt. Die Sozialhilfe nach dem BSHG von
1962 hatte eine universell residuale Funktion innerhalb der Systematik der sozia-
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len Sicherung aufgrund der vorgelagerten Programme der Beletage und de facto
aufgrund der Verbreitung von Arbeitskraftnutzungsverhiltnissen, die dem insti-
tutionellen Arrangement des Normalarbeitsverhéltnisses entsprachen. Die So-
zialhilfe nach dem SGB XII seit 2005 hat eine kategorial residuale Funktion in-
nerhalb der Systematik der sozialen Sicherung aufgrund der Differenzierung und
Ausgliederung innerhalb der Programme der Mindestsicherung.

12 KONKRETISIERUNG DER WURDIGKEIT

Die Sozialhilfe strukturierte Handlungsoptionen der Einzelnen im Bereich der
Mindestsicherung, indem sie nach Kriterien der Wiirdigkeit binnendifferenzier-
te. Die Zumutbarkeitskriterien konkretisierten die Umstinde, unter denen Hilfe-
empfinger ihre Arbeitskraft nicht auf dem Arbeitsmarkt anbieten miissen und
dementsprechend bei finanzieller Bediirftigkeit mit der Sozialhilfe iiber eine exit-
bzw. non-entry-Optionen gegeniiber dem Arbeitsmarkt verfiigten. Die Sank-
tionsnormen definierten Tatbestinde, in denen die Handlungsoptionen der Ein-
zelnen im Sozialhilfebezug eingeschriankt werden sollten, sowie die Reichweite
dieser Einschrinkung. Mit der ,Hilfe zur Arbeit* standen seit 1961 Instrumente
zur Verfiigung, die in der aktuellen Diskussion um workfare in Deutschland als
MalBnahmen zur Aktivierung empfohlen werden und im Rahmen des SGB II be-
reits umgesetzt worden sind.

Zumutbarkeit und Sanktionen

Konkretisierung der Zumutbarkeit

In der subsididren, weder auf die Sicherung einer relativen Einkommensposition
noch auf Erhalt der einmal erreichten Qualifikation und des erreichten Berufan-
sehens ausgerichteten Sozialhilfe schien anders als in der auf Statusschutz zie-
lenden Arbeitslosenversicherung™ auf den ersten Blick wenig Potenzial fiir Ver-
inderung vorhanden zu sein, die auf eine stirkere Kommodifizierung, das heif3t

50 Zu einer Chronologie der verinderten Zumutbarkeitskriterien und darauf aufbauenden
Sperrzeitenregelungen im Rahmen der Arbeitsforderung siehe fiir den Zeitraum 1927
bis 2005, also von der Einfithrung der Arbeitslosenversicherung in Form des AVAVG
iiber ihre grundlegende Reform durch das AFG 1969 bis zur Ausgestaltung des SGB
III nach den so genannten Hartz-Reformen, die detaillierte Darstellung von Karasch
(2005).
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rigidere Auslegung der Zumutbarkeit von Arbeit zielte. Denn die Zumutbar-
keitsbestimmungen des BSHG galten bereits als sittlich-moralische Untergrenze.
Das weitaus groflere Verdnderungspotenzial bestand in Richtung eines bedin-
gungslosen Transferbezugs. Dennoch fiihrten zwei Anderungen der Zumutbar-
keitskriterien zu einer stirkeren Kommodifizierung und zugleich Defamilialisie-
rung. Mit dem Zweiten Haushaltsstrukturgesetz’' konkretisierte die konservativ-
liberale Bundesregierung die stets negativ formulierten Kriterien (,,Dem Hilfesu-
chenden darf eine Arbeit nicht zugemutet werden, wenn [...]*“ §18 Abs. 3 BSHG
i.d.F. 1961) durch einen mit einer doppelt negativen Formulierung eingeleiten
(,,[...] Eine Arbeit ist insbesondere nicht allein deshalb unzumutbar, weil [...]*
(§ 18 Abs. 3 BSHG i.d.F. nach dem 2. HStruktG 1981), vier Punkte umfassen-
den Kriterienkatalog. Eine Titigkeit galt nicht als unzumutbar, weil sie im Ver-
gleich zum einmal erreichten Status zum einen eine berufliche Abwirtsmobilitit
erforderte, also mit einem geringeren sozialen Ansehen, mit einem geringeren
Einkommen sowie mit schlechteren Arbeitsbedingungen verkniipft war, zum an-
deren die Qualifikationsanforderungen geringer als die bisher erworbene Quali-
fikation waren und des Weiteren eine hohere raumliche Mobilitdt gemessen an
langeren Wegzeiten erforderlich machte. An diesen Kriterien war insofern nichts
neu, als dass sie bereits zuvor Praxis gewesen waren (Peters-Lange 1992: 63 f.).
Sie wurden allein deshalb explizit im Gesetz verankert, um im Rahmen der zu
der Zeit gefiithrten Missbrauchsdebatte die Nachrangigkeit der Sozialhilfe erneut
zu betonen und insbesondere den Statusunterschied zur Arbeitslosenversiche-
rung hervorzuheben (BT-Drs. 9/842: 86). Mit dem Gesetz zur Umsetzung des
Foderalen Konsolidierungsprogramms (FKPG) vom 23.06.1993 (BGBI. I 1993,
S. 944) wurde notwendige Kinderbetreuung als Unzumutbarkeitskriterium fiir
den Verkauf der Arbeitskraft relativiert. Insbesondere Alleinerziehende konnten
fortan auf das Angebot auBerfamilialer, institutioneller Betreuung verwiesen
werden: ,,[...] die Trdger der Sozialhilfe sollen darauf hinwirken, daf3 Allein-
erziehenden vorrangig ein Platz zur Tagesbetreuung des Kindes angeboten wird*
(§18 Abs. 3, Satz 3 BSHG i.d.F. nach dem FKPG 1993). Die schwarz-gelbe
Bundesregierung begriindete diese sozialhilferechtlich geforderte Defamilialisie-
rung der Kinderbetreuung mit den fiskalischen Folgen einer dekommodifizierten
Arbeitskraft Alleinerziehender (BT-Drs. 12/4401: 79). Damit wurden die Hand-
lungsoptionen Alleinerziehender zwar verindert, aber nicht erweitert: Denn zum
einen war die ,,Bevorzugung“ Alleinerziehender als Soll-Bestimmung weder
eine garantierte noch eine fiir Alleinerziehende disponible Option. Zum anderen

51 Zweites Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur (2. Haushaltsstrukturgesetz —
2. HStruktG), vom 22.12.1981, BGBI1. 1 1981, S. 1523.
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schrinkte die neue Vorrangigkeit, die Arbeitskraft Alleinerziehender zu kommo-
difizieren, das Recht der Eltern ein, vorrangig einschitzen und entscheiden zu
konnen, was dem Wohl ihres iiber dreijdhrigen Kindes forderlich wére.

Wandel der Sanktionsformen
Ohne die angedrohte Sozialhilfekiirzung liefe der im BSHG formulierte Vorbe-
halt ,,Lohnarbeitsbereitschaft zeigen, damit...“ (Vobruba 1990) ins Leere. Inso-
fern unterstreicht Paragraph 25 BSHG die Pflicht und den Zwang, als erstes Mit-
tel der Selbsthilfe die eigene Arbeitskraft zu verkaufen. Die politische wie herr-
schende juristische Interpretation des Sanktionsparagraphen hob hingegen stets
hervor, dass die Kiirzungsandrohung eine Form der Hilfe, also ,Hilfenorm*
(BVerwGE 67, 1; Rothkegel 2000: 102) sei, da das ,,Selbsthilfestreben* (Boe-
cken 2003: 46) der Hilfeempfinger auf diese Weise gefordert wiirde. So ist die
Haltung der konservativ-liberalen Bundesregierung zu verstehen, als sie auf eine
parlamentarische Anfrage scheinbar widerspriichlich antwortete: ,,Hilfeempfin-
ger werden nicht ,zur Arbeit gezwungen‘. Nach § 25 Abs. 1 BSHG hat keinen
Anspruch auf Hilfe zum Lebensunterhalt, wer sich weigert, zumutbare Arbeit zu
leisten* (BT-Drs. 10/6055: 22).52 In der Fassung des BSGH vom 30. Juni 1961
(BGBL. I 815 ff.) stand der Paragraph 25 im Abschnitt zwei im Unterabschnitt
vier mit der Uberschrift: ,Folgen bei Arbeitsscheu und unwirtschaftlichem Ver-
halten®. Paragraph 25 hob hervor, dass bei Verweigerung zumutbarer Arbeit
kein Anspruch auf Hilfe zum Lebensunterhalt (Absatz 1) in dem Sinne bestand,
dass in diesem Falle ,,die Hilfe bis auf das zum Lebensunterhalt UnerldBliche
eingeschriankt® (Absatz 2) werden konnte. Ergénzt wurde Paragraph 25 durch
eine weitere Sanktionsmoglichkeit, die der damalige Paragraph 26 enthielt:
LUnterbringung in einer Arbeitseinrichtung®. Im Gesetzesentwurf zum BSHG
erlduterte die Bundesregierung das Ziel der Unterbringung damit, ,,dafl der
Untergebrachte sich moglichst rasch bereit findet, auerhalb der Anstalt wieder
den Lebensunterhalt fiir sich und seine Angehorigen durch Arbeit zu verdienen®
(BT-Drs. 3/1799: 43).

Praktische Bedeutung hatten jene MaBnahmen, mit denen das Grundrecht der
Freiheit der Person eingeschrinkt werden konnte, kaum. Weder wurden im gro-
Ben Umfang ,,Arbeitsscheue® in Arbeitseinrichtungen (§ 26 BSHG i.d.F. von

52 Die dazugehorige Frage lautete: ,,Wie bewertet die Bundesregierung ferner die Tatsa-
che, daB bei solchen entrechteten Beschiéftigungsformen [nach §§ 19-20, CB] die Hil-
feempfinger in der Regel unter Androhung des Verlustes (oder zumindest einer Min-
derung) ihres Anspruchs auf Sozialhilfe (§ 25 BSHG) zur Arbeit gezwungen wer-
den?* (BT-Drs. 10/6055: 21).
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1961) noch ,,Gefédhrdete* in ,,Heime* oder gleichartige Einrichtungen (§ 72 und
73 BSHG i.d.F. von 1961) eingewiesen. Seit Inkrafttreten des BSHG 1962 bis
1967 seien laut Bundesregierung 26 Einweisungen bei ,,Gefdhrdeten* verfiigt
und weniger als die Hilfte davon (zehn) tatsdchlich umgesetzt worden (Bundes-
regierung zitiert nach BVerfGE 22, 180, 199). Fiinf Jahre nach Inkrafttreten des
BSHG erkldrte das Bundesverfassungsgericht zu Paragraph 73 BSHG: ,,Die
zwangsweise Anstalts- oder Heimunterbringung eines Erwachsenen, die weder
dem Schutz der Allgemeinheit noch dem Schutz des Betroffenen selbst, sondern
ausschlieBlich seiner ,Besserung‘ dient, ist verfassungswidrig (BVerfGE 22,
180, 181). Das Kriterium des Schutzes der Allgemeinheit sah dasselbe Gericht
dreieinhalb Jahre spiter im Zusammenhang mit der zu priifenden Verfassungs-
konformitit des Paragraphen 26 BSHG in einer bestimmten Konstellation als er-
fullt an. Paragraph 26 BSHG, der die ,,Unterbringung zur Arbeitsleistung® an-
drohte, war nach Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 15.12.1970 in-
sofern verfassungskonform, ,,als er die Moglichkeit eroffnet, jemand zur Arbeits-
leistung in einer Anstalt unterzubringen, der sich trotz wiederholter Aufforde-
rung beharrlich weigert, zumutbare Arbeit zu leisten, so dafl laufende Hilfe zum
Lebensunterhalt an Unterhaltsberechtigte gewihrt werden muf* (BVerfGE 30,
47, 47).

In der Praxis war der Freiheitsentzug bei ,,Arbeitsscheu kaum von Rele-
Van253, da insbesondere die Kosten der Unterbringung hoher waren als die zum
Nutzen der Allgemeinheit erhofften Einsparungen bei den Sozialhilfekosten. Zu-
dem standen Unterbringungseinrichtungen nicht in ausreichender Anzahl zur
Verfiigung, so dass die generalpriventive, also durch blofe Androhung des Frei-
heitsentzugs im Arbeitshaus abschreckende Wirkung sich nicht entfalten konnte.
Dariiber hinaus betonte die Bundesregierung, dass im Bereich des Strafrechts die
Unterbringung in ein Arbeitshaus als ,,Maliregel der Sicherung und Besserung*
bereits 1969 abgeschafft worden war (BT-Drs. 7/308). Kurz und knapp lautete
die Begriindung, die Arbeitshauseinweisung aus dem BSHG zu streichen: ,,Es
besteht kein Bediirfnis fiir die Aufrechterhaltung dieser Vorschrift* (BT-Drs.
7/308: 11). Mit dem Dritten BSHGAndG vom 25.03.1974 (BGB1. 11974, S. 777)
wurde zum einen die Uberschrift des Unterabschnitts vier sowie der Arbeitsein-
richtungsparagraph gestrichen.

Zuvor war der Sanktionsparagraph 25 mit dem Zweiten BSHG-Anderungs-
gesetz (BGBI. I 1969, S. 1153) um einen Tatbestand erweitert worden, der die
Moglichkeit zum Missbrauch des Finalitétsprinzip verhindern sollte (BT-Drs.

53 Rudolph (1995: 86) gibt fiir den Zeitraum vom 01.06.1962 bis zum 01.07. 1964 eine

Fallzahl von 52 angeordneten Unterbringungen an.
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V/3495: 11): Wer Vermogen und Einkommen mit der Absicht vermindert, Zu-
gang zur bediirftigkeitsgepriiften Sozialhilfe zu erhalten oder den Hilfeanspruch
zu erhohen, konnte mit einer Kiirzung der Transferleistung auf das zum Lebens-
unterhalt Unerldssliche bestraft werden (§ 25 Abs. 2 Nr.1 BSHG i.d.F 2.
BSHGANAG 1969).

Bis zum Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramm
(FKPG) 1993, also knapp zweieinhalb Jahrzehnte, blieb der Sanktionsparagraph
im Wesentlichen unverédndert. Hinsichtlich der Sozialhilfe verfolgte die konser-
vativ-liberale Bundesregierung mit dem FKPG das Ziel, ,,das wohlverstandene
Interesse der Hilfeempfinger, von der Sozialhilfe wieder unabhingig zu werden,
zu fordern* (BT-Drs. 12/4401: 47). Dementsprechend rekalibrierten FDP und
CDU/CSU die ,,Hilfenorm* sowohl hinsichtlich der Sanktionstatbestdnde als
auch der Sanktionsformen. Die Sanktionstatbestinde wurden erweitert, indem
bestimmte Zugangswege wie auch Verbleibsformen zusitzlich mit Sanktions-
drohungen belegt wurden. Bei den Zugangswegen handelte es sich um nunmehr
im BSHG fortgeschriebene Sanktionen des AFG, die aufgrund von Unwilligkeit
zum Verkauf oder zur Verbesserung der Verkaufschancen (der heute so genann-
ten employability) verhdngt worden waren: Wenn Sperrzeiten oder ein Erloschen
der Transferleistungen des AFG materielle Bediirftigkeit verursacht und einen
sozialhilferechtlichen Anspruch ausgelost hatten, wurde dieser Zugangsweg zur
Sozialhilfe zugleich als mangelhafte moralische Bediirftigkeit gewertet. Derselbe
Tatbestand, der bereits im Rahmen des AFG zu Sanktionen gefiihrt hatte, wurde
demzufolge mit einem Absenken des individualen Transferleistungsvolumens
»auf das zum Lebensunterhalt UnerldBliche” (§ 25 Abs. 2 BSHG) im Sozialhil-
febezug ein weiteres Mal sanktioniert. Im Bereich der Verbleibsformen wurde
als Sanktionstatbestand nunmehr explizit auch das Ablehnen einer zumutbaren
Arbeitsgelegenheit einbezogen. Die ebenfalls verdnderten Sanktionsformen fiihr-
ten zu einer Einschrinkung des Ermessensspielraums der Sozialverwaltung zu
Ungunsten der Hilfeempfianger. Statt bestimmte Verhaltensweisen der Hilfeemp-
fanger sanktionieren zu konnen, das heifit, es auch unterlassen zu konnen, sollten
die Sozialimter fortan die Sanktionen in diesen Fillen verhdngen. Im Gesetz-
entwurf argumentierte die Bundesregierung, dass mit der Verschirfung die Ziel-
richtung der Sanktionen, ,,den Hilfeempfanger zur Aufgabe seines vorwerfbaren
Verhaltens zu veranlassen, verstirkt werden® sollte (BT-Drs. 12/4401: 81). Drei
Jahre spiter engte die Bundesregierung mit dem ,,Gesetz zur Reform des Sozial-
hilferechts* (BGBI. I 1996, S. 1088) den verbliebenen Ermessensspielraum der
Soll-Regelung weiter ein, indem bei vorliegenden definierten Tatbestinden
nunmehr eine Sanktion erfolgen musste. Zudem legte die Bundesregierung fest,
wie die Sanktion zu erfolgen hatte, indem sie als erste Kiirzungsstufe einen An-
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teil von mindestens 25 Prozent des jeweiligen Regelsatzes festlegte. Aus der
Sicht der Bundesregierung war diese erneut restriktivere Novellierung notwen-
dig, um Leistungsbereitschaft und Arbeitsethos aufrecht zu erhalten:

,.Es geht aber auch darum, die Akzeptanz in der Gesellschaft fiir soziale Leistungen auf-
rechtzuerhalten. Die Akzeptanz schwindet, wenn die Menschen, die mit ihrer Arbeit sozia-
le Leistungen erst moglich machen, das Gefiihl haben, daf} sich andere auf ihre Kosten
ausruhen. Soziale Leistungen diirfen nicht zu einer falschen Bequemlichkeit fiihren. Das
zerstort Leistungsbereitschaft und hohlt das notwendige Arbeitsethos in der Gesellschaft
aus® (BT-Drs. 13/2440: 25).

Ingesamt ist in Bezug auf die Sanktionsmoglichkeiten im BSHG festzustellen,
dass auf der Ebene der Gesetzesdnderungen bis zu Beginn der 1990er Jahre kei-
ne Ver-, sondern eher eine Entschirfung stattgefunden hatte, wéhrend seit 1993
die Regelungen in zwei Schritten restriktiver formuliert worden war.

Die Entwicklung des Sanktionsparagraphen kann problemlos anhand der
Materialien zur Gesetzgebung herausgearbeitet werden. Problematischer ist hin-
gegen die Frage zu beantworten, ob und wie sich die Praxis der Sanktionen, also
die Anwendung des Paragraphen 25 BSHG gewandelt hat. Uber Art und Aus-
mal der Anwendung des Paragraphen 25 BSHG existieren kaum Daten, da hier-
iiber keine Statistiken gefiihrt wurden. Selbst vorhandene quantitative Daten er-
lauben keine Aussagen iiber den tatsidchlichen repressiven oder helfenden Cha-
rakter der Sozialhilfe, der vielmehr aus der Summe qualitativ zu betrachtender
Einzelfille hervorginge. Auch Scherer (1995: 3) hebt im Vorwort einer Umfrage
der Bundesarbeitsgemeinschaft der Sozialhilfeinitiativen (BAG-SHI) (Scherer
1995), die Angaben von lokalen Sozialhilfeinitiativen zu Fallzahlen und Amter-
praxis auch im Bereich der Sanktionen dokumentiert, hervor, dass eine fundierte
quantitative Datengrundlage nicht existiere. Diesen Befund bestitigt die konser-
vativ-liberale Bundesregierung in ihrer Antwort auf die Grole Anfrage der Frak-
tionen der CDU/CSU und FDP aus dem Jahr 1998 (BT-Drs. 13/10759: 14 f.).

Uber die Ursachen dieses Datenmangels trotz im Prozess der Sozialhilfever-
waltung generierbarer Daten kann nur spekuliert werden. Der Deutsche Stidte-
tag nennt in seinen Studien zur ,Hilfe zur Arbeit” sowohl verwaltungstechni-
sche, aber auch solche Griinde, die die bisherige Begriindung fiir die restrikivere
Formulierung der Sanktionsnormen unterlaufen hétten unterlaufen konnen:

,.Die Mehrzahl der Stidte, die keine Angaben iiber die Ablehnung von Beschiftigungsan-
geboten [im Rahmen der HzA, CB] machen konnte, fiihrt keine entsprechende Statistik.

Vielfach wurde darauf hingewiesen, daf3 die Nachfrage der Hilfesuchenden nach Beschif-
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tigung das Angebot iibersteigt und Ablehnungen so gut wie nicht vorkommen* (DST
1994: 15).

Auf verwaltungstechnische wie auch politische Griinde verweist der Deutsche
Stddtetag auch in er der Folgestudie:

,Insgesamt kann man davon ausgehen, daf es sich hier um eine Untererfassung handelt.
Aus den Beratungen in den Fachgremien und dem allgemeinen Erfahrungsaustausch kann
der Schluf} gezogen werden, daf} einige Stddte angesichts der politischen Diskussion iiber
die Folgen der Verweigerung zumutbarer Arbeit auf Angaben verzichtet haben* (DST
1997: 23).

Aussagen iiber die Entwicklung der Sozialhilfekiirzungen in der Praxis sind des-
halb nur eingeschriankt moglich. Um dennoch einen Einblick in zu erhalten, kon-
nen Studien iiber die Hilfe zur Arbeit (HzA) herangezogen werden, die teilweise
auf die Folgen bei ,,Ablehnung zumutbarer Arbeit* eingehen (DST 1994, 1997,
2001, 2003; Hartmann 1984; Pilgrim 1990). Aus der Studie von Hartmann
(1984), die die Situation Anfang der 1980er Jahre erfasst, geht hervor, dass zum
einen weniger als die Hilfte (45 Prozent) der Sozialhilfetrdger tiberhaupt Anga-
ben zu Kiirzungen nach Paragraph 25 BSHG machten und dass zum anderen da-
von mehr als drei Viertel der Sozialhilfetrager (78 Prozent) sehr geringe Fallzah-
len (bis zu 15 Personen) fiir das Jahr 1982 nannten. Wenn Kiirzungen vorge-
nommen wurden, betrugen sie bei 40 Prozent der Sozialhilfetriger bis 20 Pro-
zent der Regelsitze, bei 17 Prozent genau 25 Prozent der Regelsitze und bei 31
Prozent genau 30 Prozent der Regelsitze. Auf die Frage, wie hoch die Zahl der
Sozialhilfeempfanger war, die aufgrund der HzA-Pflicht auf die Sozialhilfe ver-
zichteten, gaben vier Fiinftel (81 Prozent) der Sozialhilfetriger Fallzahlen von
weniger als 15 Personen an (Hartmann 1984: 31). 1988 verhingten zwei Drittel
(66,1 Prozent) der Kreisfreien Stddte, drei Viertel (74,7 Prozent) der Landkreise
und mehr als vier Fiinftel (83,7 Prozent) der Delegationsgemeinden sowie das
Land Berlin als einziger Stadtstaat Sanktionen gegen Sozialhilfeempfingerinnen
und -empfinger (ebd.: 27, Schaubild 18). Fiir das Jahr 1988 ermittelte Pilgrim
fiir BBJ (Pilgrim 1990: 28), dass von Kiirzungen nur ein geringer Anteil aller
Empfingerinnen und Empfinger von Sozialhilfe betroffen war: Gut ein Viertel
(27 Prozent) der Triger haben bei unter zehn Prozent der Sozialhilfeempfinger
die Leistungen gekiirzt, und weitere 30 Prozent bei bis zu 20 Prozent der Emp-
fanger. Eine vollstdndige Streichung der Sozialhilfe ,,auf das zum Lebensunter-
halt Unerldssliche* wurde von knapp zwei Dritteln (64 Prozent) der Triger bei
einem Zehntel der Empfinger, die zur HzA verpflichtet werden sollten, vorge-
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nommen. In den Studien des Deutschen Stadtetages (DST 1994, 1997, 2001,
2003) werden nur unsystematisch Aussagen zum § 25 BSHG getroffen. Jedoch
heben die Studien des DST hervor, dass im Jahr 1993 29,5 Prozent und im Jahr
1996 31, 61 Prozent der HzA-Verpflichteten die Arbeit ablehnten (DST 1994:
14, 1997: 23). Vor dem Hintergrund der Gesetzeslage fiir diese Zeitraume kann
davon ausgegangen werden, dass die Kiirzungen entsprechend der Anzahl der
Verweigerungen ,,zumutbarer Arbeitsgelegenheiten* ausgefallen waren. Die An-
gaben der DST-Studie zum Jahr 2002 sind unklar formuliert, da die Beziige der
Zahlen zueinander mehrdeutig sind (DST 2003: 34). Demnach hitten 106 Stidte
mit insgesamt 85.385 HzA-Beschiftigten auf die Frage nach Sanktionen bei ab-
gelehnter Arbeit geantwortet und angegeben, dass 8081 Personen, also knapp
zehn Prozent eine derartige Arbeit abgelehnt hitten. In 76 Stidten mit 50.312
HzA-Beschiftigten wiren 2909 Personen, also knapp sechs Prozent, einer
Arbeitsverpflichtung nicht nachgekommen oder hitten in Folge dessen den So-
zialhilfeantrag zuriickgezogen. Des Weiteren hitten 101 Stddte mit insgesamt
92.794 nach den Paragraphen 19 und 20 Beschiftigten in 11.800 Fillen, also bei
knapp dreizehn Prozent, eine Kiirzung der Hilfe verhéngt.

Aus einem Abgleich der rechtlichen Entwicklung mit der Praxis der Sanktio-
nen kann geschlossen werden, dass eine empirisch belegbare Entwicklung in der
Sanktionspraxis nicht als Argumentationsgrundlage fiir die in den 1990er Jahren
zunehmend restriktivere Formulierung der Sanktionsnormen hitte herangezogen
werden konnen. Dementsprechend fehlten in den jeweiligen Begriindungen der
Gesetzentwiirfe, mit den die Sanktionsnormen der Sozialhilfe restriktiver gestal-
tet worden waren, jegliche empirische Belege. Die Verschiarfungen des Sank-
tionsparagraphen im Bundessozialhilfegesetz beruhten also nicht auf empiri-
schen Erkenntnissen, sondern waren allein mit anreiztheoretischen und politisch-
moralischen Erwégungen begriindet.

»Hilfe zur Arbeit“

Die Entwicklung der gesetzlichen Regelung der Instrumente der Hilfe zur Arbeit
(HzA) und die jeweilige politische Begriindung kann anhand der Bundesgesetz-
blattes und der entsprechenden Gesetzesmaterialien analysiert werden. Wie
schon bei den offiziell als Hilfenormen ausgelegten Sanktionsregeln ist es un-
gleich aufwindiger und letztendlich auch nur eingeschrinkt moglich, empiri-
sches Material zu finden, anhand dessen die Entwicklung der Praxis der HzA
dargestellt und interpretiert werden kann. Zunéchst ist zu konstatieren, dass kei-
ne bundesweiten Léangsschnittdaten zur HzA existieren. Des Weiteren beruhen
die vorliegenden Studien teilweise auf Schitzungen, zum Beispiel wenn die Ge-
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samtheit derjenigen Sozialhilfeempfanger bestimmt werden soll, die prinzipiell
zu Maflnahmen der HzA hitten herangezogen werden konnen. Eine Ursache ist
die mangelnde oder schlicht nicht vorhandenen statistische Erfassung. Aus der
fir BBJ-Consult von Pilgrim (1990) angefertigten Studie ,,Praxis der ,Hilfe zur
Arbeit‘“, die die Situation Ende der 1980er Jahre erfasst, geht hervor, dass weni-
ger als ein Drittel aller Sozialhilfetridger (31,8 Prozent) iiberhaupt eine Statistik
iiber HzA-MaBnahmen fiihrten (Pilgrim 1990: 10, Tab. 2). Aufgrund der vorlie-
genden Studien von Helmut Hartmann (1984), vom Deutschen Stadtetag (DST
1994, 1997, 2001, 2003) und von BBJ-Consult (Pilgrim 1990) konnen weder
Aussagen iiber den gesamten hier untersuchten Zeitraum vom Inkrafttreten des
BSHG 1962 bis zu seinem AuBerkraftreten zum 01.01.2005 getroffen werden,
noch konnen die Studien aufgrund der unterschiedlichen Erhebungsmethoden
ohne weiteres fortlaufend gelesen und interpretiert werden. Zusitzliche Informa-
tionen konnen aus parlamentarischen Vorgidngen, insbesondere aus Anfragen an
die Bundesregierung, gewonnen werden. Zwei einschligige Dokumente liegen
hierzu vor: zum einen die Antwort der Bundesregierung vom 24.09.1986 auf die
Grofie Anfrage aus der Fraktion Die Griinen ,,Armut und Sozialhilfe in der Bun-
desrepublik Deutschland”“ (BT-Drs. 10/6055); zum anderen die Antwort der
Bundesregierung vom 22.05.1998 auf eine Grofe Anfrage der konservativ-
liberalen Regierungsfraktionen zur HzA (BT-Drs. 13/10759). Die in den Ant-
worten gegebenen Daten reichen jedoch im Wesentlichen nicht iiber die hier he-
rangezogenen Studien hinaus. Oftmals referieren sie die durch die Studien be-
kannten Daten oder beziehen sich anderweitig auf deren Ergebnisse.

Entwicklung der rechtlichen Normen der HzA

Die erste Anderung der Normen der Hilfe zur Arbeit in den HzA-Paragraphen 18
bis 20 BSHG erfolgte knapp zwanzig Jahre nach Inkraftreten des BSHG mit dem
Zweiten Haushaltsstrukturgesetz 1981 (BGBI. I 1981, S. 1523). Sie umfasste nur
eine Ergidnzung um einen Satz,”" intervenierte jedoch in einen rechtlichen Dis-
put, inwiefern Asylbewerberinnen und Asylbewerber trotz Arbeitsverbot zu
einer Pflichtarbeit in der Mehraufwandsentschidigungsvariante herangezogen
werden konnten. Wihrend aus der Sicht der Befiirworter der gzA-Verpflichtung
die Asylsuchenden wie alle Hilfeempfinger Leistungen der Sozialhilfe nur unter
bestimmten, aufgrund ihres ,,geminderten verfassungsrechtlichen Status® (Co-
lumbus 1982: 153) jedoch weniger individuell gestaltbaren Voraussetzungen
(,,Wartezeit“ bzw. tempordres Arbeitsverbot) des abverlangten Einsatzes der

54 Ausgenommen sind hier die Anderungen, die die Zumutbarkeit von Arbeit betreffen.

Siehe hierzu die vorherigen Abschnitte.
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Arbeitskraft erhalten konnen (Columbus 1982), sahen die Kritiker in der gzA-
Verpflichtung fiir Asylbewerber ohne Arbeitserlaubnis eine Verletzung der
Strukturprinzipien des BSHG (Krahmer 1982, 1983; Zuleeg 1983). Weder hitte
die unter diesen Bedingungen sanktionsbewehrt abverlangte Pflichtarbeit mit
den Prinzipen der sozialen oder padagogischen Hilfe der HzA, noch mit einem
ohnehin im BSHG nicht vorhandenen Gegenleistungsprinzip oder dem Nach-
ranggrundsatz der Sozialhilfe rechtlich begriindet werden konnen (Zuleeg 1983).
Erkléren ldsst sich die Verpflichtung Asylsuchender zur gzA mit dem durch das
Zweite Haushaltstrukturgesetz von 1981 verfolgten Ziel, die Attraktivitit
Deutschlands fiir Asylsuchende durch abschreckende Bedingungen zu mindern,
also den potenziellen pull-Faktor ,,Mindestsicherung® abzuschwichen. Auf das
gleiche Ziele waren das ebenfalls mit dem Haushaltstrukturgesetz 1981 einge-
fiihrte Gebot, die Hilfe soweit moglich nicht als Geld-, sondern als Sachleistung
zu gewidhren sowie die Moglichkeit, Geldleistungen auf das zum Lebensunter-
halt Unerléssliche einzuschridnken, ausgerichtet (§ 120 Abs. 2 BSHG i.d.F. 2.
HStruktG 1981). Mit dem FKPG 1993 verpflichtete die konservativ-liberale
Bundesregierung die Triger der Sozialhilfe, HzA-Arbeitsgelegenheiten anzubie-
ten, und sie betonte erneut die Pflicht der Hilfeempfangerinnen und Hilfeemp-
fanger, diese annehmen zu miissen. Die Regierungsfraktionen beabsichtigten
damit, ,,die grundsitzliche Verpflichtung jedes Hilfesuchenden, seine Arbeits-
kraft zur Beschaffung des Lebensunterhalts fiir sich und seine unterhaltsberech-
tigten Angehorigen einzusetzen® deutlicher hervorzuheben und somit ,,stirker
als bisher Beachtung* finden zu lassen (BT-Drs- 12/4401). Bisher hitte sich die-
se Pflicht nur ,,aus der Interpretation* ergeben. Nunmehr wurde sie mit der An-
derung ,,ausdriicklich normiert* (ebd.).

Mit diesen Anderungen ist das BSHG zwar nicht erst ,,in Richtung , Arbeits-
pflicht* umgebaut worden* (Sell 1995: 217), da die Arbeitspflicht seit der ersten
Fassung des BSHG ein konstitutives Merkmal gewesen war. Doch insgesamt
lasst sich die gesetzliche Entwicklung der Paragraphen 18-20 BSHG als eine res-
triktivere Fassung der Kriterien moralischer Bediirftigkeit, also eines verstirkten
Abforderns des aktiv bezeugten Willens zum Arbeitskraftverkauf verstehen, die
von Bemiihungen begleitet wurde, einen Verkaufserfolg unter allen verfiigbaren
Beschiftigungsbedingungen herbeizufiihren. Mit dem ,,Gesetz zur Reform des
Sozialhilferechts* (BGBI. 1 1996, S. 1088) richtete die Regierung unter Kohl
diese Bemiihungen innerhalb der Hilfe zur Arbeit des BSHG darauf aus, den
Verkaufserfolg sowohl angebots- als auch nachfrageseitig mit Transferleistungen
anzureizen. Damit hielten erstmalig an zentraler Stelle in-work benefits in Form
von Lohnsubvention Einzug in die Sozialhilfe (siehe Kapitel 13.2).
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Entwicklung der Praxis der HzA
Die Anwendung der HzA-Paragraphen des BSHG fristete bis Ende der siebziger
Jahre eher ein Schattendasein. Als Instrument kommunaler Arbeitsmarkt- und
Sozialpolitik wurden die Instrumente der HzA erst seit Ende der 1980er Jahre
vermehrt eingesetzt (Bockmann-Schewe/Rohrig 1997: 18; Priester/Klein 1992:
46). Bis Anfang der 1980er Jahre kam nahezu ausschlie3lich die Mehraufwands-
entschidigungsvariante zum Einsatz (Pilgrim 1990; Deutscher Verein 1984). Die
flichendeckende Anwendung der gzA begann im Winter 1981/82, als pakistani-
sche Asylbewerber Winterstreu-Granulat von Berlins Straen fegen mussten
(Hoppensack/Wenzel 1985: 250). Der erzwungene Arbeitseinsatz fand im Kon-
text einer allgemeinen ,,Abschreckungsstrategie” (Zuleeg 1983: 188) statt, die
auch ein temporires Arbeitsverbots (,,Wartezeit™) fiir Asylbewerberinnen und
Asylbewerber umfasste. Vereinzelt hatten bereits zuvor Sozialhilfetriger Hilfe-
empfingerinnen und Hilfeempfinger zu HzA-MaBnahmen verpflichtet. So zog
der Berliner Bezirk Wedding bereits seit 1974 Asylbewerber zu HzA-
Mafnahmen heran (Tagesspiegel 25.02.1982). Auch in anderen Stiddten, so be-
richten Vertreter von Sozialdmtern auf der Fachtagung ,,Gemeinniitzige und zu-
sitzliche Arbeit” des Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Fiirsorge,
wurden in Einzelfillen Sozialhilfeempfinger verpflichtet, eine Arbeitsgelegen-
heit auszuiiben (Deutscher Verein 1984: 65 ff.). In einer Selbsteinschitzung ga-
ben 1984 sechs Prozent der Sozialhilfetriger an, bereits vor 1980 verstérkt So-
zialhilfeempfinger zur HzA herangezogen zu haben, weitere sechs Prozent
nannten das Jahr 1980 und 14 Prozent das Jahr 1981. Mehr als die Hilfte der So-
zialhilfetrdger (51 Prozent) wenden laut Selbsteinschitzung seit 1982 und weite-
re 23 Prozent seit 1983 verstiarkt HzA-MaBnahmen an (Hartmann 1984: 22).
Obwohl seit Beginn der 1980er Jahre ein Wandel der HzA-Praxis in Quanti-
tat und Struktur zu beobachten war, gab es einige Konstanten: Die Einsatzorte
der HzA-Verpflichteten und die Hohe der Mehraufwandsentschdadigungen waren
gleich geblieben. Nach wie vor dominierten Arbeiten im Bereich von ,,Griinfla-
chen” und einfache, unqualifizierte Tatigkeiten (Hartmann 1984: 33; Pilgrim
1990: 22; DST 1997: 17), und nach wie vor erhielten die in den Mehraufwands-
entschidigungsvarianten Beschiftigten zwischen einer und drei Mark pro Stunde
(Hartmann 1984: 36; Pilgrim 1990: 24, Rein 1998). Fiir das gesamte Jahr 1982
nennt Hartmann (1984) 20.039 Beschiftigte; bereits fiir 1983 ergab seine Um-
frage bei den Sozialhilfetragern einen auf die BRD hochgerechneten Monatswert
von 23.800 Beschiiftigten. BBJ-Consult ermittelte fiir 1988 fiir die gesamte Bun-
desrepublik ohne Stadtstaaten 44.537 Beschiftigte (Pilgrim 1990: 11). In den
folgenden Jahren war die Anzahl der HzA-Beschiftigten weiter gestiegen. So er-
fasste der Deutsche Stadtetag 1993 allein bei seinen Mitgliedern 41.487 und
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1996 73.311 Beschiftigte. In den folgenden Jahren war die Zahl der HzA-
Beschiftigten in den Stddten weiter gestiegen: von 97.998 im Jahr 1998 auf
131.317 im Jahr 2000 bis auf 133.317 im Jahr 2002. Hochrechnungen des Deut-
schen Stidtetages fiir das gesamte Bundesgebiet ergaben, dass 2002 die Be-
schiftigtenzahl mit 390.000 mehr als dreimal so hoch war wie 1993 (119.000)
(DST 1995, 1997, 2001, 2003).

Um ein realistisches Bild der Entwicklung der HzA-Beschiftigten zu erhal-
ten, miissen die absoluten Fallzahlen in Relation zum Arbeitskraftpotenzial der
Gesamtheit aller Sozialhilfeempfinger gestellt werden. Oder anders formuliert:
Wer konnte und wer wurde zur HzA herangezogen? Dabei ist zu beachten, dass
das Arbeitskriftepotenzial zum einen auf die Empfinger der Hilfe zum Lebens-
unterhalt (HLU) beschridnkt war und zum anderen nur jene HLU-Empfingerin-
nen und -Empfinger in Frage kamen, die die Hilfe auerhalb von Einrichtungen
bezogen. Die Gesamtzahl reduzierte sich hinsichtlich des Arbeitskriftepotenzials
wiederum um jene Sozialhilfeempfingerinnen und -empfinger, die aufgrund von
Zumutbarkeitsbestimmungen nicht verpflichtet werden konnten.

Eine durchgehende Schitzung des Arbeitskréftepotenzials existiert erst seit
1994. Fiir den vorangehenden Zeitraum lag allein fiir die Jahre 1992 und 1994
eine vom Bundesministerium fiir Gesundheit in Auftrag gegebene Studie vor
(Krug/Meckes 1995: 7 und 1997: 12). Die Autoren schitzten die Zahl der poten-
ziellen HzA-Kandidaten, also das Arbeitskréftepotenzial unter den Sozialhilfe-
empfingern, 1992 zwischen 513.034 bis 572.173 (22 bis 24 Prozent aller Sozial-
hilfeempfingerinenn und -empfianger) und 1994 zwischen 579.169 und 645.611
(26 bis 29 Prozent). Seit 1994 werden in der Sozialhilfestatistik Daten zum Er-
werbsstatus der Empfinger der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt erfasst, so
dass seitdem das Arbeitskriftepotenzial genauer geschitzt werden kann.” Das
Netto-Arbeitskriiftepotenzial entsprach im Durchschnitt 38 Prozent der 15 bis
unter 65-Jdhrigen Empfiangerinnen und Empfinger laufender Hilfe zum Lebens-
unterhalt auflerhalb von Einrichtungen bzw. 63 Prozent aller Empfingerinnen
und Empfinger der HLU. Das Netto-Arbeitskriftepotenzial hatte mit 1,16 Mil-

55 Das Statistische Bundesamt hat bisher keine eigene Zeitreihe zur Schitzung des
Arbeitskriftepotentials angefertigt. Die vorliegenden Schitzungen fiir einzelne Jahre —
sieche BT-Drs. 14/5990 fiir 1998, Haustein (2001) fiir 1999, Kaltenborn (2004) fiir
2000, Statistisches Bundesamt (2003a) fiir 2001, Statistisches Bundesamt (2003) fiir
2002, Statistisches Bundesamt (2004) fiir 2003 und Statistisches Bundesamt (2006¢)
fiir 2004 — sind insofern unbefriedigend, da sie sich einmal auf eine Altergruppe der
18 bis 59-Jdhrigen beziehen und in Berechnungen ab 2002 auf die iiblicherweise als

potentielle Erwerbspersonen zédhlenden 15 bis unter 65-Jéhrigen.
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lionen Personen 2004 den hochsten Wert erreicht und 1994 mit knapp mehr als
900 Tausend Personen (903.316) den niedrigsten Wert.”

Der Anstieg des Anteils der prinzipiell arbeitsfihigen Sozialhilfeempfinger,
also des Volumens des Arbeitskriftepotenzials, war ein zentraler Aspekt sowohl
fiir den quantitativen Ausbau als auch den qualitativen Wandel der HzA-Praxis.
Der Bedeutungszuwachs der HzA-Beschiftigung kann nicht exakt quantifiziert
werden. Wenn jedoch die Hochrechnungen des Deutschen Stéidtetages zur HzA-
Beschiftigung in Bezug zu den Schitzungen des Netto-Arbeitskréftepotenzials
auf Grundlage der Sozialhilfestatistik gesetzt werden’’, bestitigt sich der in der
Literatur oftmals nur vermutete Zuwachs an HzA-Maflnahmen. Der Anteil der
Personen in HzA-Mafnahmen stieg von unter einem Fiinftel (18,5 Prozent) des
Arbeitskriftepotenzials in 1996 auf zwei Fiinftel (39,4 Prozent) in 2002. Anders
formuliert waren Mitte der 1990er Jahre mehr als 80 Prozent der prinzipiell dem
Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehenden Personen im HLU-Bezug frei von ,,akti-
vierenden‘ Maflnahmen, wihrend es 2002 noch 60 Prozent waren.

Die Beschiftigungszeiten lagen 1982 zwischen einem und 12 Monaten
(Hartmann 1984: 35) und 1996 zwischen einem und mehr als 24 Monaten (DST
1997: 19). Insgesamt hat sich die HzA-Beschiftigungsdauer seit Anfang der
1980er Jahre verschoben: 1982 liefen 95 Prozent der HzA-MafBnahmen weniger
als oder genau 12 Monate (Hartmann 1984: 35). 1993 endeten 70 Prozent und
1996 76 Prozent aller HzA-MaBnahmen spitesten nach einem Jahr.

Die Verschiebung in der Beschéftigungsdauer ging einher mit einer Ver-
schiebung in den Zielen der HzA. Wihrend Anfang der 1980er Jahre Arbeitsein-
sitze nach den Mehraufwandsentschidigungsvarianten dominierten, kamen seit
Mitte der 1980er Jahre verstérkt die Entgeltvarianten zum Einsatz (Pilgrim 1990:
16). Anfang der 1980er iiberwog eine ,.fiskalisch-repressive Perspektive® (Sell
1995: 216), die den Aspekt der Kontrollmoglichkeit und der zweiten Bediirftig-
keitspriifung mit Aspekten der Mitteleinsparung verkniipfte (Schulze-Boing
1995). Mit der Umorientierung hin zur Entgeltvariante im Verlauf der 1980er

56 Brutto-Arbeitskrdftepotenzial: Personen im HLU-Bezug auBlerhalb von Einrichtungen
im Alter 15 bis 64 abziiglich der Nichterwerbstitigen wegen hduslicher Bindung oder
Krankheit, Behinderung, Arbeitsunfihigkeit und ab 2002 auch wegen voller Er-
werbsminderung. Netto-Arbeitskriftepotenzial: Brutto-Arbeitskriftepotenzial abziig-
lich Erwerbstitiger (Voll- und Teilzeit) und Nichterwerbstitiger wegen Aus- und
Fortbildung. Eigene Berechnungen auf Grundlage der Sozialhilfestatistik des Statisti-
schen Bundesamtes.

57 Bei diesen Angaben ist zu beachten, dass hier Schiatzwerte in Bezug zu Schitzwerten

gesetzt werden.
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wurden diese Aspekte jedoch nicht beseitigt, da die Instrumente der HzA nach
wie vor sowohl disziplinierend als auch ausgrenzend eingesetzt werden konnten
(Sell 1995: 217). Auch der Umstand, dass die Verschiebung von der Mehrauf-
wandsentschidigungsvariante zur Entgeltvariante keine wesentliche Anderung
hinsichtlich des Qualifikationsniveaus und der Art der Tétigkeit mit sich bringen
muss, deutete darauf hin, dass die politischen Ziele Kontrolle und Abschreckung
weiterhin eine Rolle spielten.

Effekte Hilfe zur Arbeit

In der Diskussion um die Effekte der ,,Hilfe zur Arbeit dominierten zwei As-
pekte: zum einen inwieweit die Re-Integration in den Arbeitsmarkt gelang; zum
anderen inwieweit mit der HzA bei steigender Arbeitslosigkeit mit gleichzeitiger
Reduktion oder ginzlicher Streichung™ vorgelagerter Auffangpositionen der fis-
kalische Problemdruck auf die Kommunen bearbeitbar war. Insgesamt konnten
die Finanzierer der Sozialhilfe durch die Instrumente der HzA auf drei unter-
schiedlichen Wegen entlastet werden: erstens, die Kontroll- oder auch Abschre-
ckungs-Funktion im Sinne einer ,,zweiten Bediirftigkeitspriifung® der HzA wirk-
te, so dass zum Arbeitseinsatz aufgeforderte Sozialhilfeempfinger ihren An-
spruch auf Leistungen nach dem BSHG nicht mehr geltend machten; zweitens,
die re-entry-Funktion der HzA wirkte, so dass die finanzielle Hilfebediirftigkeit
aufgrund einer tatsdchlichen Integration in den Arbeitsmarkt entfiel; drittens, der
fiskalische Verschiebebahnhof wirkte, das heif3t durch die HzA-Tétigkeit wurden
Zuginge zu den vorgelagerten Systemen sozialer Sicherung, also konkret der
Leistungen der Arbeitslosenversicherung, erdffnet.

Anfang der 1980er Jahre verwiesen die Kommunen insbesondere auf die
Funktion der HzA als ,,zweite Bediirftigkeitspriifung® und gaben mehrheitlich
(51 Prozent) an, Einsparungseffekte durch den Ausschluss von Missbrauchsfil-
len erzielen zu konnen (Hartmann 1984: 41 f.). Mit wachsendem Umfang der
HzA wuchs ihre Bedeutung als zweite Bediirftigkeitspriifung nicht zuletzt durch
den Ausbau der Sozialbiirokratie. So existieren fiir die HzA teilweise gesonderte
Referate oder Stabsstellen und teilweise neue Organisationsformen wie z.B. Be-
schiftigungsgesellschaften. Die so entstandenen ,,Doppel- und Dreifachstruktu-
ren” implizierten, so Bockmann-Schewe und Rohrig (1997: 45 f.) weiter, das
,»Kalkiil*“ der Nichtinanspruchnahme von Leistungen trotz Bediirftigkeit.

58 Wie im Falle der Abschaffung der origindren Arbeitslosenhilfe durch das Dritte Ge-
setz zur Anderung des Dritten Buchs Sozialgesetzbuch (3. SGB-III-AndG) vom 22.
Dezember 1999 (BGBI. I, 1999, S. 2624) zum 1. Januar 2000.
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Anfang der 1980er Jahre hielten mehr als die Hilfte der Sozialhilfetridger (58
Prozent) die HzA fiir ausbaufidhig (Hartmann 1984: 38). Doch wihrend knapp
die Hilfte (47 Prozent) der von Hartmann befragten Sozialhilfetrdger die Be-
schiftigungseffekte der HzA als positiv bewerteten, verneinte die Mehrheit (53
Prozent) der 371 befragten Triger die Frage, ob die Malnahmen die ,,Chancen
auf dem Arbeitsmarkt verbessern” wiirden (ebd.: 39). Auf eine weitere Frage
nach ,,wesentlichen* Integrationseffekten antwortete ein Fiinftel der Sozialhilfe-
trager, dass dies in keinem der geforderten Fille zugetroffen hitte. Vier Fiinftel
sahen positive Integrationseffekte, jedoch in wenigen Fillen: zwei Prozent gaben
positive Effekte bei allen HzA-Fillen an, sechzehn Prozent bei vielen Féllen und
61 Prozent bei einigen Fillen (ebd: 40).

In der BBJ-Studie (Pilgrim 1990), die Aussagen iiber die Situation Ende der
1980er Jahre trifft, sind die moglichen Effekte der HzA differenzierter darge-
stellt. Hinsichtlich der Beschiftigungseffekte zeigt sich Ende der 1980er Jahre
ein dhnliches Bild wie zu Beginn des Jahrzehnts. Eine Mehrzahl der Triger kann
zwar von positiven Beschiftigungseffekten berichten, diese konzentrieren sich
jedoch auf Einzelfille. Selbst in den Entgeltvarianten iiberwiegen die Einzelfille
als Positivmeldungen, wihrend bei den Mehraufwandentschidigungsvarianten
ein Drittel (§19 (2), Var. 2: 32,6 Prozent) bzw. die Hilfte der Fille (§ 20: 50
Prozent) keine positiven Effekte im Sinne einer Vermittlung in regulére Beschif-
tigung bewirkte. Hinsichtlich der Beschéftigungsfahigkeit, hier verstanden als
Erhalt der individuellen Qualifikation, war die Prognose der Sozialhilfetriger fiir
HzA-Verpflichtete, die nach der Mehraufwandsentschidigungsvariante beschaf-
tigt worden waren, pessimistisch. Knapp die Hailfte der Triger ging davon aus,
dass eine Qualifikation erhaltende Beschiftigungsfiahigkeit bei keinem Fall er-
reicht werde. Die Gewohnung an Arbeit als Effekt der HzA wurde hingegen von
nur wenigen Trigern als verfehlt bewertet.

Fiskalische Griinde erkliren den Umschwung von HzA-Maflnahmen mit
Mehraufwandsentschiadigung zu sozialversicherungspflichtigen HzA-Mafinah-
men. Auf die ,,Kommunalisierung der Kosten der Arbeitslosigkeit™ antworteten
die Kommunen seit Mitte der 1980er Jahre durch eine ,, Kommunalisierung der
Arbeitsmarktpolitik (Schaak 1997: 82) in Form der HzA. Mit steigenden Zahlen
der Empfianger von HLU, darunter wachsender Anteil aufgrund von Arbeitslo-
sigkeit, trat die HzA aus ihrem Schattendasein. Mit der Hilfe zur Arbeit betrie-
ben die Kommunen zunehmend fiskalpolitisch motivierte Arbeitsmarktpolitik,
indem die Instrumente der HzA eingesetzt worden waren, um einen fiskalischen
Verschiebebahnhof zu organisieren. Der Verschiebebahnhof, also der im institu-
tionellen Arrangement der sozialen Sicherung bei Arbeitslosigkeit eingelassene
fiskalpolitische Anreiz, konnte erst wirksam werden, als die Mehrzahl der HzA-
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Verpflichteten statt nach der Mehraufwandsentschiddigungsvariante nach der
Entgeltvariante fiir mindestens ein halbes Jahr (origindre Arbeitslosenhilfe bis
Januar 2000) respektive mindestens ein Jahr (Arbeitslosengeld) sozialversiche-
rungspflichtig beschiftigt worden war. Anfang der 1980er Jahre waren die Ein-
spareffekte durch einen fiskalischen Verschiebebahnhof irrelevant.”” Hingegen
ermittelte Hartmann, dass knapp mehr als ein Fiinftel (21 Prozent) vorhandene
Einsparungen auf die re-entry-Funktion der HzA, also auf die Reintegration in
den Arbeitsmarkt, zuriickfiihrten, jedoch mehr als zwei Fiinftel (44 Prozent) der
Triager der HzA keinerlei Einspareffekte zuschrieben (ebd.: 41 f.).

Anhand von Ergebnissen der BBJ-Consult-Studie (Pilgrim 1990) wird deut-
lich, dass die Instrumente der HzA zu unterschiedlichen Zielen eingesetzt werden
konnten und eingesetzt wurden. Insbesondere bei den sozialversicherungspflichti-
gen Varianten der HzA wird das Konversionspotenzial der HzA deutlich, also die
Moglichkeit, mit einem Instrument unterschiedliche Ziele zu akzentuieren: In Ein-
zelfillen konnten sozialversicherungspflichtig im Rahmen von HzA Beschiftigte
im Anschluss an die Malnahme in den ersten Arbeitsmarkt reintegriert werden. In
solchen Fillen stand jeweils der Arbeitsmarkteffekt fiir den Einzelnen im Vorder-
grund. Hingegen konnte mit dem gleichen Instrument in drei Viertel aller Fille ein
Anspruch auf Leistungen der Sozialversicherung vermittelt werden. Fiir den Ein-
zelnen bedeutete dies eine Entlastung von den strikten Verhaltensanforderungen
der Sozialhilfe. Fiir die Kommunen bedeute dies eine finanzielle Entlastung von
den Kosten der Sozialhilfebediirftigkeit. Mit der Ausweitung der sozialversiche-
rungspflichtigen Varianten der HzA war somit zugleich der Umschlag auf dem fis-
kalpolitischen Verschiebebahnhof zwischen dem kommunalen Haushalt und dem
Haushalt des Bundesamtes fiir Arbeit erhoht worden (Pilgrim 1990: 33).

In den fiskalischen Vorteilen sah auch die Bundesregierung Ende der 1990
Jahre einen zentralen Anreiz zur Umsetzung der Hilfe zur Arbeit nach dem
BSHG: ,,Bei allen Sozialhilfetragern, die sich engagiert und umfassend des Inte-
grationsinstrumentariums des Sozialhilferechts bedient haben, sind entgegen
dem allgemeinen Trend die Zuwichse bei den Sozialhilfeausgaben gebremst
worden, in vielen Fillen gingen die Ausgaben sogar zuriick® (BT-Drs. 13/
10759). Jedoch muss diese Einschitzung durch Daten aus der Evaluation der
HzA relativiert werden. Die im geringen Umfang und in nicht ausreichender
Qualitdt verfiigbaren vorhandenen Daten zur re-integrierenden Wirkung der
HzA-Mafinahmen lassen Aussagen allenfalls iiber den kurzfristigen Verbleib
ehemaliger Teilnehmerinnen und Teilnehmer zu (Bockmann-Schewe/Rohrig
1997: 38). Aus den vorliegenden Daten fiir die 1990er Jahre geht hervor, dass

59 Daher spielten sie in der umfinglichen Studie von Hartmann (1984) keine Rolle.



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

IV WORKFARE VOM BSHG BIs ,HARTZ IV*| 275

der Anteil derjenigen, die nach HzA-MalBnahmen auf der fiskalpolitischen Dreh-
scheibe in die Zustidndigkeit der Bundesanstalt fiir Arbeit weitergeleitet worden
waren zusammen mit denjenigen, die im Anschluss an die MaBBnahme erneut
Leistungen nach dem BSHG erhielten, die iiberwiegende Mehrzahl ausmachten.
In den sechs Bundesldndern, von denen diesbeziigliche Daten vorliegen, erhiel-
ten nach einer HzA-MaBinahme zwei Drittel der Teilnehmer Leistungen nach
dem BSHG oder der Arbeitslosenversicherung (Bdckmann-Schewe/Rohrig
1997: 39, Tabelle 4; vgl. auch ISG 1995: 129).

Mit den Instrumenten der HzA wurde also keine ,,Briicke in die Arbeitswelt*
(BT-Drs. 13/10759: 1) gebaut, wie es die Bundesregierung erhofft und behauptet hat-
te. Noch Ende der 1990 Jahre bewertet der Deutsche Stidtetag die arbeitsmarktpoliti-
schen Absichten, die mit HzA verkniipft worden waren, als unumsetzbar:

,.Es ist vollig unrealistisch, von den Kommunen zu verlangen, simtliche der mehr als
700.000 arbeitsfahigen Sozialhilfeempfinger zu beschiftigen oder zu qualifizieren. Hierzu
fehlen nicht nur die personellen, organisatorischen und finanziellen Voraussetzungen.
Auch der volkswirtschaftliche Nutzen 6ffentlich geférderter Beschiftigung in einem sol-
chen Umfang ist in Zweifel zu ziehen* (DST 1997: 2).

Die HzA wirkte auf unterschiedliche Weise: als moralische Bediirftigkeitsprii-
fung gegeniiber den Sozialhilfebezieherinnen und -beziehern, als Nachweis der
Missbrauchsvermeidung gegeniiber den Finanzieren, insbesondere den Steuer-
zahlerinnen und -zahlern und nicht zuletzt fiskalpolitisches Instrument, mit dem
sich die Kommunen gegen die Kommunalisierung der Kosten der Arbeitslosig-
keit wehrten, indem sie die HzA als der Mittel der Abschreckung und als fiskal-
politischen Verschiebebahnhof nutzen.

13 OKONOMISCHE INTERVENTIONEN

Die Entwicklung der Regelsitze ist fiir die Diskussion, dass radikale Anderun-
gen nicht unbedingt radikaler Malnahmen bediirfen, sondern ebenso als Wir-
kung kumulierter inkrementaler Anpassungen eintreten konnen (Kersbergen
2001; Hinrich/Kangas 2003), ein zentraler Indikator. Wenn der Bedarf nicht
mehr in Hohe des sozio-kulturellen Existenzminimums iiber die Regelsitze ge-
deckt wird, dann liegt damit ein wesentlicher Grund vor, von einem paradigmati-
schen Wandel am unteren Ende des Systems sozialer Sicherung zu sprechen.
Das muss nicht zwangsldufig bedeuten, dass Teilhabe mittels Bedarfsdeckung
als Ziel der Sozialhilfe grundsétzlich aufgeben wird. Die Bedarfsdeckung allein
iber die Regelsitze ist nur eine mogliche Form. Regelsitze konnen auch als Teil
eines Einkommensmixes verstanden werden, indem verschiedene Einkommens-
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quellen gemeinsam zur Bedarfsdeckung beitragen. Teilhabe wiirde bei einer sol-
chen Form nicht synonym mit der Transferleistungshohe gesetzt werden.
Zunichst werde ich zeigen, dass der Anspruch der Sozialhilfe, den Mindestbe-
darf Hilfebediirftiger individuell zu decken, durch fiskalpolitische Erfordernisse
und moralpolitische Forderungen relativiert worden war. Anschliefend werde ich
argumentieren, dass sich die 6konomische Intervention durch die Sozialhilfe seit
1993 sowohl in der Zielsetzung als auch in den Instrumenten insofern geéndert, als
“dass sie sich seitdem von einem out-of-work benefit zu einem in-work benefit zu
wandeln begonnen hatte. Diese zunehmende Ausrichtung der Mindestsicherung im
Sinne eines market workfare war eingebettet in eine allgemeine Diskussion um
Lohnsubventionen in Form von Kombilohnen und Lohnkostenzuschiissen.

Zwischen Bedarfsdeckung und Arbeitsanreiz

Bedarfsdeckung nach Haushaltslage und Wiirdigkeit

Bis zur Einfithrung des Statistikmodells in der Zeit von Juli 1990 bis Juli 1992
wurden die Regelsitze anhand eines Warenkorbmodells berechnet.” Unmittelbar
nach der Einfithrung des BSHG wurden die Regelsitze und auch die auf bestimmte
Personengruppen begrenzten, also kategorial gewihrten, Mehrbedarfssitze®' der
Sozialhilfe im Vergleich zur vorherigen Fiirsorge deutlich und bis 1969 leicht er-
hoht. In dieser Zeit wiesen auf der Basis von 1963 der Index fiir den Realwert der
Regelsitze und der Preisindex fiir Zwei-Personen-Haushalte von Renten- und So-
zialhilfeempfangern (ohne Wohnungsmieten) nahezu gleiche Werte aus (siehe Ab-
bildung 4). Von 1970 bis 1974 war der Realwertindex sogar hoher. In diese Zeit
fiel auch eine erhohende Anpassung des Warenkorbs — sie war bis zur Erstellung
des Alternativen Warenkorbes 1985 die letzte geblieben. Vorherige Versuche, den
Warenkorb zu aktualisieren, scheiterten 1975 und 1979/80 ,,an massiven Interven-
tionen der kommunalen Spitzenverbinde* (Adamy/Naegele 1985: 100), zumal
sich Leistungskiirzungen in den vorgelagerten Sozialversicherungen kostenstei-
gernd auf die Sozialhilfe auswirkten (Alber 1989: 284 ff.). Seit 1975 entfernen sich
die Werte der Indizes zuungunsten der realen Eckregelsitze zunehmend.

60 Siehe zur Diskussion um mogliche Modi zur Bestimmung des Niveaus der Regelsitze
Leibfried et al. (1985); Galperin (1985); Oberbracht (1993).

61 Es handelt sich um Personen, die aufgrund des Erreichens der Renteneintrittsalters
nicht mehr arbeiten mussten oder aufgrund von Erwerbsunfihigkeit (nicht mehr)
arbeiten konnten oder denen aufgrund anderer gesellschaftlich anerkannter Lebens-
umstidnde (Schwangerschaft) oder Tatigkeiten (Pflege und Erziehung von Kindern)

eine besondere Wiirdigkeit zugesprochen worden war.
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Seit Beginn der 1980er Jahre wurden die Regelsitze wiederholt gedeckelt: Mit
dem Zweiten Haushaltsstrukturgesetz vom 22. Dezember 1981 (BGBI. I 1981, S.
1523) schrieb die sozialliberale Bundesregierung die Anhebung der Regelsitze fiir
1982 und 1983 auf jeweils drei Prozent fest und bestimmte, dass die Leistungen fiir
Asylbewerber als Sachleistungen erbracht werden sollten und laufende Geldleis-
tungen auf das zum Lebensunterhalt Unerléssliche eingeschrinkt werden konnten.
Bis auf den Mehrbedarf fiir Erwerbstitige (§ 23 Abs. 4 Nr. 1 BSHG i.d.F. 2.
HStruktG 1981) waren auch die kategorialen Mehrbedarfe gekiirzt worden.”

Abbildung 3: Realwerte des Eckregelsatzes und der Preise fiir Lebenshaltung
1963-2004 (1963=100)

350

300

250

150

Index in %

100 -

50

fur die L ohne i (1963=100) —— Index Realwert 1963=100

Bis 1998: Preisindex fiir die Lebenshaltung eines 2-Personen- Haushalts von Renten- und
Sozialhilfeempfangern, ab 1999: Preisindex fiir die Lebenshaltung aller Haushalte.
Quellen: BT-Drs. 14/5990: Anhangtabelle 11.3; BT-Drs. 15/5015: Anhangtabelle I1.3;
eigene Berechnungen.

62 Mehrbedarfe wurden als prozentualer Anteil der Regelsitze berechnet. Gekiirzt wur-
den die jeweiligen Vomhundertsitze der Mehrbedarfszuschldge. Fiir Personen iiber
65, Erwerbsunfdhige und werdende Miitter sank der Vomhundertsatz von 30 auf 20
Prozent. Der Mehrbedarfstatbestand ,,werdende Mutter® wurde zudem beschrinkt auf
die Zeit ab dem sechsten Schwangerschaftsmonat. Der Vomhundertsatz fiir Allein-
erziehende mit zwei oder mehr Kindern wurde von 30 auf 20 Prozent und mit vier und
mehr Kindern von 50 auf 40 Prozent reduziert (§ 23 BSHG i.d.F. 2. HStruktG 1981).
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Das Haushaltsbegleitgesetz 1983 (BGBI. I 1982, S. 1857) verschob zum einen
die Anpassung um ein halbes Jahr vom 1. Januar auf den ersten Juli 1983, und
setzte zum anderen fiir die Zeit vom Juli 1983 bis Juni 1984 die Anpassung von
drei Prozent auf zwei Prozent herab. Durch das Haushaltsbegleitgesetz des fol-
genden Jahres (BGBI. I 1983, S. 1532) beschrinkte die Bundesregierung die
Anpassung vom Juli 1984 bis Juni 1985 auf die zu erwartende Steigerung der
Lebenshaltungskosten. Erst mit dem Vierten Gesetz zur Anderung des BSHG
(BGBL. 11985, S. 1081)* wurde die Deckelung wieder aufgehoben. Der so ge-
nannte Alternative Warenkorb brachte ab Juli 1985 in den einzelnen Bundeslin-
dern eine Regelsatzerh6hung zwischen vier und sieben Prozent. Die Personen-
gruppen, denen die kategorialen Mehrbedarfe zugesprochen worden waren, ver-
groBerte das Vierte BSHG-Anderungsgesetz entlang der Merkmale Alter und
Erziehungstitigkeit. Die Altersgrenze fiir den Mehrbedarf aufgrund altersbeding-
ter Beeintrichtigungen senkte es von 65 auf 60. Die Gruppe der Alleinerziehen-
den mit Mehrbedarfsanspruch erweiterte es um jene mit Kindern unter sieben
Jahren. In beiden Fillen argumentierte der Freistaat Bayern, auf dessen Initiative
das Gesetz beruhte (BR-Drs. 93/85), mit besonderen Bedarfslagen. Bei Allein-
erziechenden sah er den Mehrbedarf dadurch ergeben, da sie ,,wegen der Sorge
um ihre Kinder weniger Zeit haben, preisbewusst einzukaufen und zugleich ho-
here Aufwendungen zur Kontaktpflege und zur Unterrichtung in Erziehungsfra-
gen tragen miissen* (BT-Drs. 10/3079: 5).

Im Rahmen des Schwangeren- und Familienhilfegesetzes™ zielten die de-
kommodifizierend und familialisierend wirkenden Anpassungen des Personen-
kreises und der Vomhundertsitze der Mehrbedarfe auf eine Flankierung der neu-
en Abtreibungsregelung. Mit der Erweiterung der Personengruppe ,,werdende
Miitter von Schwangeren ab dem sechsten Monat auf Schwangere nach der
zwolften Schwangerschaftswoche war ein Beitrag beabsichtigt, ,,die Existenzsi-
cherung der schwangeren Frau, die sich fiir die Fortsetzung ihrer Schwanger-
schaft entscheidet, auf ein breites Fundament zu stellen” (BT-Drs. 12/2605
(neu): 21). Die Erhohung der Vomhundersitze des Mehrbedarfs fiir Alleinerzie-
hende mit einem Kind unter sieben Jahren oder zwei oder drei Kindern unter

63 Das Gesetz beruht auf einem Gesetzantrag des Freistaates Bayerns (BR-Drs. 93/85),
den der Bundesrat beschlossen und als Gesetzentwurf mit einer insgesamt zustim-
menden Stellungnahme in den Bundestag eingebracht hat (BT-Drs. 10/3079).

64 ,,Gesetz zum Schutz des vorgeburtlichen/werdenden Lebens, zur Forderung einer kin-
derfreundlichen Gesellschaft, fiir Hilfen im Schwangerschaftskonflikt und zur Rege-
lung des Schwangerschaftsabbruchs (Schwangeren- und Familienhilfegesetz) vom
27.07.1992 (BGBI. 11992, S. 1398).
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sechzehn Jahren von 20 Prozent auf 40 Prozent und bei vier oder mehr Kindern
auf 60 Prozent des mafigebenden Regelsatzes zielte ebenso auf Dekommodifizie-
rung und Familialisierung von Arbeitskraft. Mit dem FKPG 1993 wurde der
Kreis der Mehrbedarfberechtigten Personen in der Kategorie Alter erneut gein-
dert, indem die Altersgrenze, ab der von altersbedingtem Mehrbedarf ausgegan-
gen worden war, von 60 wieder auf 65 Jahre angehoben wurde. Wesentlicher je-
doch war die Veridnderung des kategorialen Mehrbedarfs bei Erwerbstitigkeit.
Der Anspruch erhohende Tatbestand ,,Erwerbstitigkeit” wurde gestrichen und
als Transferentzug mindernder Absetzbetrag neu eingefiigt. Mit dem neuen Frei-
betrag wurden zwei Diskussionen forciert: zum einen, inwieweit durch Freibe-
trage statt der Politik des Bedarfsausgleich durch den Mehrbedarfszuschlag fiir
bereits Erwerbstitige eine auf Arbeitsaufnahme setzende Politik der Anreize ge-
setzt werden sollte; zum anderen, inwieweit das Lohnabstandsgebot durch den
neuen Freibetrag verdndert worden war.

Nachdem Anfang der 1990er Jahre (Juli 1990 bis Juli 1992) das die Regel-
sitze erhohende Statistikmodell den Warenkorb abgeldst hatte, folgten bis zur
letzten Anderung des BSHG (1996) weitere Deckelungen: Seit dem FKPG sol-
len die Regelsitze halbjdhrlich festgelegt sowie vom 01.07.1993 bis zum
30.06.1994 halbjihrlich um insgesamt zwei Prozent, vom 01.07.1994 bis zum
30.06.1995 halbjéhrlich um insgesamt drei Prozent und vom 01.07.1995 bis zum
30.06.1996 um insgesamt hochstens drei Prozent erhoht werden. Eine nochmali-
ge Deckelung der Regelsitze legte die Bundesregierung mit dem Zweiten Gesetz
zur Umsetzung des Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramms vom
30.12.93 (2. SKWPG, BGBI. I 1993, S. 2374) fest. Vom 1.07.1994 bis
30.06.1995 war die Regelsatzanpassung auf maximal zwei Prozent, vom 1.07.
1995 bis 30.06. 1996 ebenfalls auf maximal zwei Prozent (hochstens jedoch je-
weils in der Hohe der voraussichtlichen Entwicklung der durchschnittlichen Net-
tolohn und -gehaltssumme je beschiftigten Arbeitnehmer in der alten BRD 1994
und 1995) begrenzt. Das Gesetz zur Reform des Sozialhilferechts vom
23.07.1996 setzte die Deckelung fort: zum 1.07. 1996 war eine Anhebung um
ein Prozent vorzunehmen und zum 1.07. 1997 sowie zum 1.07. 1998 wurde die
Regelsatzentwicklung an die Entwicklung der Renten in den alten Bundeslidn-
dern gekoppelt (§ 22 Abs. 6 BSHG). Mit der Anbindung an die Rentenentwick-
lung setzte die konservativ-liberale Bundesregierung die Bedarfsorientierung
nunmehr explizit auBer Kraft.” Sowohl die Deckelung als auch die Rentenan-
bindung verlingerte die rot-griine Bundesregierung bis 2004.%

65 Diese Anbindung der Regelsitze der Mindestsicherung an die Entwicklung der Ren-

tenanpassung, die vom BSHG in das SGB 1I iibertragen worden sind, hat das Bundes-
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Lohnabstand: Less eligibility als ,,Leistungsgerechtigkeit

Bereits im Sozialhilfe-Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 20.04 1960 (BT-
Drs. 3/1799: 6, § 20 Abs. 2) war ein Lohnabstandsgebot enthalten. Jedoch war es
im Gesetzestext nicht ndher bestimmt, sondern wurde in § 4 der Regelsatzver-
ordnung konkretisiert. Erst zwanzig Jahre spiter schrieb die sozial-liberale Bun-
desregierung das Lohnabstandsgebot mit dem Zweiten Haushaltstrukturgesetz
vom 22.12.1981 (BGBI. 1 1981, S. 1523) direkt in das BSHG. Zudem &nderte sie
die Vergleichsgrofien, aus denen der Lohnabstand zu berechnen war: Gegeniiber
dem Wortlaut der Regelsatzverordnung sind die VergleichsgréBen ,,Sozialhilfe*
und ,,untere Lohngruppen® dahingehend veridndert worden, dass nunmehr auf der
Seite des Markteinkommens neben dem bereits zuvor addierten Kindergeld zu-
sitzlich das Wohngeld zu addieren war. Die Ubernahme des Lohnabstandsgebo-
tes in den Text des BSHG bedeutete, dass die Bundesregierung die less eligibili-
ty als Grundprinzip jeder nachrangigen, bediirftigkeitsgepriiften Mindestsiche-
rung nochmals besonders verankert und betont hatte.

Mit dem FKPG 1993 wurde das Lohnabstandsgebot neu gefasst: Es ,,zwin-
gend zu beachten* (BT-Drs- 12/4401: 80) sollte, so die Zielssetzung der Regie-
rungsfraktionen von CDU/CSU und FDP, zusammen mit der weiteren Decke-
lung der Regelsitze dazu beitragen, ,,da} die drei Einkommenskategorien So-

verfassungsgericht mit einem viel beachteten Urteil vom 09.02.2010 als ,,sachwidri-
gen Malistabswechsel* kritisiert und fiir ,,nicht tauglich“ befunden, da (BVerfG, 1BvL
1/09 vom 09.02.2010, Nr. 184). Die Anpassung der Regelsitze konne besser anhand
des Nettoeinkommens und vor allem die Preisentwicklung bemessen werden (ebd.).
Mit diesem Urteil hat das Bundesverfassungsgericht die Position gestirkt, dass nach
Artikel 1 GG (Menschenwiirde) in Verbindung mit Artikel 20 GG (Sozialstaatsprin-
zip) jede Biirgerin und jeder Biirger Deutschlands ein ,,Grundrecht auf die Gewihr-
leistung eines menschenwiirdigen Existenzminimums* hat (ebd.: Nr. 133). In wel-
chem Umfang dieser Anspruch besteht, muss der Gesetzgeber fortan in einem ,,trans-
aparenten und sachgerechten Verfahren realisttitsgerecht sowie nachvollziehbar er-
mitteln (ebd.: Leitsatz 4). Die bisherige Methode der Regelsatzermittlung hat das
Bundesverfassungsgericht fiir unvereinbar mit der Verfassungs erklért. Zur einer ers-
ten Einschitzung der Reichweite des Urteils siehe Berlit (2010), Lenze (2010a) und
Rothkegel (2010).

66 Siche das Siebte Gesetz zur Anderung des Bundessozialhilfegesetzes vom 25.06.1999
(BGBL. 11999, S. 1442), Artikel 2 des Gesetzes zur Anderung des Wohngeldgesetzes
und anderer Gesetze vom 22.12.1999 (BGBI. 1 1999, S. 2671 und das Gesetz zur Ver-
lingerung von Ubergangsregelungen im Bundessozialhilfegesetz vom 27.04.2002
(BGBI. 12002, S. 1462).
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zialhilfe, Lohnersatzleistung und Erwerbseinkommen auch betragsméBig wieder
die richtige Reihenfolge einnehmen® (BT-Drs. 12/4401: 46). Obschon die Ein-
kommensart ,,Lohnersatzleistung” im Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens ge-
strichen worden war, hatten die Regierungsfraktionen die Diskussion um das
Lohnabstandsgebot de facto zu einer Diskussion um ein Lohnersatzabstandsge-
bot erweitert. Die Fraktionen von CDU und FDP begriindeten ihre Vorschlige
mit ,,strukturellen Fehlentwicklungen®, die ,,in nicht unerheblicher Zahl* zu
einer Verletzung des Lohnabstandsgebotes gefiihrt hétten (BT-Drs. 12/4401: 46).
Nach dem FKPG war das Lohnabstandsgebot nicht nur ,,zwingend* zu beachten,
sondern beruhte seitdem auf anderen Vergleichsgrofen. Der den bisherigen
Mehrbedarfszuschlag fiir Erwerbstitige ersetzende Absetzbetrag nach § 76 Abs.
2a BSHG (i.d.F. FKPG 1993) galt zum einen fortan als Bestandteil jenes durch
Sozialhilfe erzielbaren Transfereinkommens, das unterhalb der unteren Lohn-
und Gehaltsgruppen zu liegen hatte und wurde zum anderen als Mindestabstand
interpretiert (Engels 1999; Volkert 2002), der in Vergleichsrechnungen in der
Regel auf 50 Prozent des Eckregelsatzes festgelegt wurde (Engels 2001: 56, Fn.
4). Beziiglich des Einkommens erwerbstitiger Sozialhilfeempfinger dnderte sich
mit dem neuen Freibetrag nichts; beziiglich der Regelsatzfestlegung wandelten
sich jedoch die definitorischen Bedingungen fiir einen Vergleich zwischen Lohn
und Sozialhilfe. Je hoher die Freibetrige und damit die Anreize zur Erwerbsta-
tigkeit fiir Sozialhilfeempfianger, desto grofler war der Gesamtbetrag der Sozial-
hilfeleistungen, der mit dem Einkommen unterer Lohngruppen zu vergleichen
war. Uber das Lohnabstandsgebot hatte also die Hohe des Freibetrages Einfluss
auf die Hohe der Regelsitze fiir alle, das heifit auch fiir die nicht erwerbstitigen
Sozialhilfeempfangerinnen und -empfinger, erhalten. GroBere Arbeitsanreize
durch hohere Freibetrige konnten damit geringere Bedarfsséitze bei Nicht-
erwerbstitigkeit nach sich ziehen. Fortan konnte das Lohnabstandsgebot nicht
allein durch Erhohung der Bedarfe in Form der universellen Eckregelsitze ver-
letzt werden, sondern ebenso durch die Erhohung der Erwerbsanreize in Form
der kategorialen Freibetrige (Steffen 1994a; Engels 1999). Der neue Freibetrag
fiir Erwerbstitige nach § 76 Abs. 2a war somit gleichzeitig positiver wie negati-
ver Anreiz, eine Erwerbstitigkeit aufzunehmen: Er erhohte die relative Position
wiirdiger, weil beim Verkauf der Arbeitskraft erfolgreicher Hilfeempfanger und
senkte die relative Position weniger wiirdiger, weil nicht erwerbstitiger Hilfe-
empfinger.

Um ,,Fehldeutungen zu vermeiden (BT-Drs. 12/5510: 10), @nderte die Re-
gierung Kohl ein halbes Jahr spiter mit dem 2. SKWPG erneut die Vergleichs-
groflen fiir das Lohnabstandgebot, indem sie die Vergleichsgruppe auf der Seite
der Sozialhilfe, die bis dahin als ,,grolere Haushaltsgemeinschaften mit vier oder
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mehr Personen® (§ 22 Abs. 3 Satz 3 BSHG i.d.F. FKPG 1993) bestimmt war, auf
Haushalte mit fiinf Personen begrenzte. Weitere drei Jahre konstatierte die Bun-
desregierung erneut ordnungspolitischen Handlungsbedarf: ,In der sozialen
Marktwirtschaft haben Lohne und Gehilter und Sozialhilfe in einer sinnvollen
Beziehung zueinander zu stehen (BT-Drs. 13/2440: 23). Um das Lohnabstands-
verhiltnis ,,sicherzustellen” (ebd.), erweiterte und prézisierte die Bundesregie-
rung die Vergleichsgrolen im Rahmen des Gesetzes zur Reform des Sozialhilfe-
rechts vom 23. Juli 1996. In die Berechnung des Lohnabstandes waren seitdem
auf der Seite der Sozialhilfe die Durchschnittsbetrige fiir einmalige Leistungen
und auf Seite des Erwerbseinkommens die anteiligen einmaligen Zahlungen ein-
zubeziehen. Das bedeutete eine relative, rechnerische Erhohung des Sozialhilfe-
einkommens gegeniiber dem Referenzhaushalt eines Alleinverdieners mit Ehe-
gatten und drei Kindern, da 1995 die relativen Anteile der Einmalzahlungen bei
Bruttomonatseinkommen von Erwerbstitigen (8,3 Prozent/neue Bundeslidnder
7,5 Prozent) unter dem durchschnittlichen Anteil der einmaligen Leistungen der
Sozialhilfe in Bezug auf den Regelbedarf (netto 12,5 Prozent/13,9 Prozent) lagen
(Steffen 2006).

Die Stirkung des Prinzips der less eligibilty in Form des Lohnabstandsgebo-
tes war iiberwiegend ordnungs- und legitimationspolitisch motiviert. Empirische
Analysen des Lohnabstandsgebotes, teilweise von der Bundesregierung selbst in
Auftrag gegeben (Breuer/Engels 1994; Engels 1999), stellten im GroBen und
Ganzen fest, dass in den tiberwiegenden Fillen ein ausreichender Abstand der
Sozialhilfe zum Markteinkommen gewihrleistet gewesen wire. Doch insbeson-
dere bei groBleren Haushaltsgemeinschaften mit Kindern war das Gebot gebro-
chen worden. Das hitte jedoch nicht allein als Problem zu hoher Regelsitze der
Sozialhilfe, sondern ebenso gut als Problem eines ungeniigenden Familienlasten-
ausgleichs im engeren Sinne (Kindergeld) wie auch im weiteren Sinne (Wohn-
geld) diskutiert werden konnen (Adamy 1998; Bicker/Steffen 1995; Breuer/
Engels 1994; Breuer/Hartmann 1982; Engels 1999, 2001; Steffen 1993, 1994b;
Hanesch 1995a). Die in Tabelle 10 aufgefiihrten Daten zeigen, dass bei Haushal-
ten mit Kindern, die zu den Bedarfsgemeinschaften mit dem geringsten Lohnab-
stand zihlen, der Lohnabstand im Lingsschnitt nicht kleiner, sondern grofer
geworden ist (Engels 1999, 2001; siehe auch Klein 1989).
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Tabelle 6: Abstand Haushaltseinkommen zu Sozialhilfebedarf in Prozent 1963
bis 2000"

Ehepaar, ménnlicher Alleinverdiener

Jahr |mit2 Kindern | mit 3 Kindern |mit4 Kindern | mit 6 Kindern

1963 10,0 3,5 -4,1 -16,9
1973 8,3 4,7 -0,8 -10,7
1983 17,1 18,2 15,3 9,7
1993 13,9 9,2 7,3 2,0
1999 20,2 15,0 12,1 8,4
2000 20,4 15,3 -- --

D jeweils Leistungsgruppe 3, Fritheres Bundesgebiet

Quelle: Fiir die Werte 1963 bis 1999 Engels 1999: 27, Tabelle 8; fiir die Werte 2000 En-
gels 2001: 58, Tabelle 3.

Inwiefern die Konstellation ,,Ehepaare mit 3 Kindern* als Referenzhaushalt fiir
die Bemessung des Lohnabstandes angemessen war, wurde ob des geringen An-
teils dieses Haushaltstyps an allen Bedarfsgemeinschaften — zwischen 1997 und
2003 betrug der geringste Wert 2,7 Prozent (2002) und der hochste Wert 3,5
Prozent (1998)67 — immer wieder problematisiert (Engels 1999: 8§, 2001: 60; Er-
be/Erbe 1993; Steffen 2000: 129). Wie schon die stetig restriktiver gefassten
Sanktionsnormen so konnte also auch die zunehmend striktere Formulierung des
Lohnabstandsgebotes nicht mit empirischen Erkenntnissen begriindet werden.
Vielmehr waren auch hier anreiztheoretische und insbesondere politisch-morali-
sche Erwégungen fiir die politischen Veridnderungen des Lohnabstandsgebotes
ausschlaggebend.

Vom out-of work zum in-work benefit

Kritiken des Lohnabstandes
Die Feststellung, dass dem im Bundessozialhilfegesetz vorgeschriebenen Lohn-
abstand aus empirischer Sicht Geniige getan worden war, greift ausschlieflich

67 Im gleichen Zeitraum lag die Sozialhilfequote, das heifit der Anteil der HLU empfan-
genden Haushalte eines Typs an allen Haushalten desselben Typs in Deutschland, fiir
die Konstellation ,,Ehepaar mit mehr drei und mehr Kindern* zwischen 4,2 Prozent
und 5,1 Prozent. Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 13 Reihe 2, verschiedene

Jahrgénge.
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bei einer von insgesamt drei Kritiken des Lohnabstandsgebotes. Jede der drei
Kritiken rekurriert auf das Prinzip des less eligibilty. Die Unterschiede liegen in
der Interpretation des Prinzips und seiner Kontextbedingungen. In der ersten Va-
riante ist das Prinzip des less eligibility als ein intersubjektiver Vergleich der re-
lativen Lebensfithrungsmoglichkeiten und einkommensbemessenen Statusposi-
tionen formuliert, bei dem kulturelle Aspekte der Wiirdigkeit mafgebend sind.
Die Losung lautet: Wer Sozialhilfe bezieht soll weniger haben als derjenige, der
seine Arbeitskraft zu Bedingungen des Normalarbeitsverhiltnisses verkauft. Die
Trennlinie zwischen der Transferleistung und den unteren Marktlohnen wird
aufgrund der normativ gesetzten und empirisch gestiitzten Annahme, dass jeder
Verkaufserfolg auf dem Arbeitsmarkt zu einem Einkommen deutlich oberhalb
des soziokulturellen Existenzminimums fiihrt, statisch und ohne Grauzonen ge-
zogen. Als Einkommensquelle kommen entweder eine Transferleistung oder
eine Erwerbstitigkeit in Frage. Die Logik der Transferleistung ist, dass sie bei
o6konomischer und moralischer Bediirftigkeit bedarfsdeckend und mit gebiihrli-
chem Abstand zu den erzielbaren Marktlohnen eine Alternative zum Lohnein-
kommen gewihrt. Sie zielt auf die Sicherung der relativen Teilhabe am gesell-
schaftlichen Wohlstand, in der die Arbeitskraft zwar nicht dekommodifiziert ist,
jedoch der ausbleibende Verkaufserfolg temporir akzeptiert und kompensiert
wird. Die Dynamik der Transferleistung folgt dabei der Dynamik der Marktloh-
ne. Eine Mischung der Einkommensquellen gilt als Ausnahme, die mit einem er-
hohten Bedarf bei Erwerbstitigkeit, sprich: Mehrbedarf, begriindet wird.

Die zweite Kritik bleibt von den angefiihrten empirischen Untersuchungen
unberiihrt. In ihr wird der Lohnabstand als intrasubjektiver Vergleich konzipiert,
bei dem okonomische, auf Anreize zielende Aspekte mafgebend sind. Die Lo-
sung lautet: Wer Sozialhilfe bezieht, soll weniger Transfereinkommen erhalten
als ihm ein aktueller Verkaufserfolg auf dem Arbeitsmarkt einbringen konnte.
Statt durchschnittliche Verkaufserfolge von Arbeitskraftanbietern heranzuzie-
hen, werden die jeweils aktuellen Verkaufschancen des Hilfeempfingers und die
damit erzielbaren Marktlohne als Referenzgrofle verwendet. Aus dem Lohnab-
standsgebot wird demzufolge ein Abstandsgebot, das auf Beschéftigungschancen
abhebt. Eine Teilhabeorientierung der Regelsidtze mit kollektiver Bezugsgrofie
(durchschnittliche untere Lohne) wird damit tendenziell durch eine Teilnahme-
orientierung mit individueller Bezugsgrofie (potenzielle Lohne eines konkreten
Sozialhilfeempfingers) ersetzt. Die Diskussion verschiebt sich damit von der
Frage, wie generos die arbeitsmarktliche exi-Option Sozialhilfe ausgestaltet ist
zur Frage, wie die Sozialhilfe die re-entry-Option in den Arbeitsmarkt struktu-
riert, welche Vorteile also durch den Verkauf der Arbeitskraft im Vergleich zum
Verbleib in der Sozialhilfe erreicht und welche Nachteile vermieden werden
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konnen. Die Hohe der Transferleistungen spielt in der re-entry-orientierten Dis-
kussion auch eine Rolle, jedoch nicht mit dem Akzent der moralisch zu bewer-
tenden Lebensfiihrungsmoglichkeiten, sondern in erster Linie hinsichtlich der
okonomisch zu erklirenden Wahlentscheidung zwischen Arbeit und Nicht-
Arbeit. Diese zweite Kritikvariante nennt zudem andere Kontextbedingungen,
auf die sie zu reagieren vorgibt: Die Nachfrageseite des Arbeitsmarktes bietet
nicht mehr selbstverstindlich ein Einkommen an, das deutlich iiber den Regel-
sidtzen liegt. Im Vordergrund der Diskussion steht sodann nicht mehr die Frage
der moralisch eingehegten aktuellen Bedarfsdeckung, sondern die prospektiv
formulierte Problematik des durch die Transferleistung erzeugten Anspruchs-
lohns, der in Konflikt mit der Zahlungsbereitschaft potenzieller Kdufer der
Arbeitskraft steht. Daher werden fiir die Bemessung des Lohnabstandsgebots die
potenziellen Marktlohne einem vermuteten Qualifikations- und somit Produkti-
vitdtsniveau der Sozialhilfeempfinger entsprechend nicht im unteren, sondern
untersten Lohnniveau verortet, um zu ermitteln, in welchem Verhiltnis der er-
wartbare Marktlohn zu einem durch die Sozialhilfe gegebenen Anspruchslohn
steht (BDA 1993; Boss 2002; Deutsche Bundesbank 1996; Schneider/Kempe
2002).

Fiir die dritte Kritikvariante sind ebenfalls die empirischen Ergebnisse, wel-
che auf dem Wortlaut des Lohnabstandsgebots im BSHG basieren, von geringer
Relevanz. Die Kritik zielt auf eine neue Logik der Schnittstelle von Transferleis-
tung und Erwerbseinkommen. Sie kann zum einen empirisch auf die qualifika-
tionsspezifischen Arbeitslosigkeitsquoten verweisen, die in der Regel durch den
einfache Arbeit sparenden technischen Fortschritt, die internationale Niedrig-
lohnkonkurrenz, die Rigiditdt der Tarifstruktur und nicht zuletzt durch die zu
hohe Anspruchslohne ermoglichende soziale Sicherung bei Arbeitslosigkeit er-
klart wird (beispielhaft Wissenschaftlicher Beirat BMWi 2002: 10 ff.; SVRW
2005: Zf. 193 ff.). Und sie bezieht sich zum anderen auf die 6konomietheore-
tisch Annahme, dass insbesondere der institutionell induzierte Anspruchlohn
nicht nur das Angebot, sondern zudem auch die Nachfrage von Arbeitskraft ver-
hindere (Zukunftskommission FES 1998: 246; Wissenschaftlicher Beirat BMWi
2002: 18; SVRW 2002: Zf. 433; Sinn et al. 2002: 20; kritisch Gebauer et al.
2002). Mit der dritten Kritikvariante wird der doppelte normative Anspruch auf-
gegeben, dass in jedem Fall entweder das Transfereinkommen oder der Ver-
kaufserfolg auf dem Arbeitsmarkt fiir sich genommen zu einem existenzsichern-
den Einkommen fiihren muss. An die Stelle des klaren Schnitts, eines Entweder-
Oder zwischen Transferleistung und Marktlohn, tritt eine Grauzone, ein Sowohl-
als-Auch, in der existenzsichernde Einkommen durch eine Mischung der Ein-
kommensquellen erreicht werden sollen. Statt kompensierend sollen Transfer-
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leistungen komplementédr zum Markteinkommen wirken. Aus einer Lohnersatz-
wird somit eine ,,Lohnergidnzungsleistung® (WB BMWi 2002: 19; vgl. Bicker/
Hanesch 1997; BDA 2002). Radikalisiert lautet die Losung: Erwerbsfihige Be-
diirftige konnen und sollen zur existenzsichernden Bedarfsdeckung Sozialhilfe
mit Erwerbsarbeit kombinieren. Innerhalb der neuen Logik gemischter Einkom-
mensquellen verliert die Mindestsicherung keineswegs ihre Funktion als fakti-
scher Mindestlohn, sondern allein die Wirkung dndert die Richtung: Bewirkte sie
vormals eine Stauchung der Lohnstruktur, soll sie nunmehr eine Spreizung nach
unten ermdglichen; hatten vormals die unteren Lohngruppen die Funktion der
Obergrenze fiir die Regelsitze, wird nunmehr die Funktion der Regelsitze als
Untergrenze fiir die Lohne problematisiert. Indem die Regelsdtze unter das
Niveau der Existenzsicherung gesenkt werden, soll ein Sinken der Anspruchs-
und folglich der Marktlohne erreicht werden (Steffen 1994b). Sollte ein re-entry
aus der Sozialhilfe in den Arbeitsmarkt vormals die Reaktion auf eine vorhande-
ne Nachfrage sein, zielt nunmehr die Mindestsicherung auf die Generierung die-
ser Nachfrage. Das Lohnabstandsgebot verliert damit seine vormals monopol-
artige Bedeutung fiir die Bestimmung der Hohe und somit der Anreizstruktur der
Transferleistung.

Nach der neuen Logik sind mehrere Maflnahmenschritte notig: Erstens eine
klare, kategoriale Trennung der Mindestsicherungssysteme nach wiirdigen und
unwiirdigen Hilfeempfingern entlang des Kriteriums , Erwerbsfihigkeit. Auf
dieser Grundlage werden zweitens negative Anreize eingefiihrt, indem die
Transferleistungen fiir Erwerbsfihige pauschal gesenkt und Kosten des Trans-
ferbezugs durch striktere Konditionierung des Anspruchsrechts (biirokratische
Kontrolle, Pflichtarbeit, striktere Zumutbarkeit) erhoht werden (Feist 2000: 66;
Schulze-Boing 2002: 161; SVRW 2002: Zf. 447 ff.). Negative Anreize fiir Hil-
feempfinger gelten nicht als zielfithrend, wenn sie die einzigen Anreize sind, da
Hilfeempfinger in die so genannte ,,Schwarzarbeit” abwandern konnten. Daher
seien drittens ebenso positive Anreize zur Aufnahme einer regulédren, das heif3t
legalen Beschiftigung notwendig. Indem die Transferentzugsrate abgesenkt oder
Lohne/Lohnkosten subventioniert werden, sollen die Tridger der Arbeitskraft
entweder wieder in den Arbeitsmarkt eintreten und somit die so genannte
Arbeitslosigkeitsfalle verlassen oder ihr Angebot ausweiten und somit die so ge-
nannte Armutsfalle verlassen (Feist 2000; Pohl 2000; Sinn et al. 2002: 20;
SVRW 2002: Zf. 434 ff.; Wissenschaftlicher Beirat BMWi 2002: 41 ff.).

Ausdehnung der in-work benefits im BSHG
Die Mindestsicherung nach dem Bundessozialhilfegesetz war nicht als in-work
benefit angelegt. Ebenso wenig war sie ein reiner out-of work benefit. Wenn in
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jiingeren Lehrbiichern zur Sozialpolitik formuliert wird, dass die Sozialhilfe in
der Bundesrepublik Deutschland zu den Mindestsicherungsprogrammen gerech-
net wird, ,,die als unterste Netze der Sozialpolitik mitunter einen schier hundert-
prozentigen Schutz vor Marktabhingigkeit garantieren, also Dekommodifizie-
rung pur bereitstellen” (Schmidt 2005: 226), dann beschreiben sowohl die
Grundlogik von Fiirsorgeprogrammen im Allgemeinen als auch des BSHG im
Besonderen falsch. Von Beginn beruhte die Sozialhilfe auf einer in-work-
Orientierung, die sie einerseits mit einem individuell zu erbringenden Nachweis
des Willens zum Verkauf der Arbeitskraft einforderte (moralische Bediirftig-
keitspriifung, u.a. in Form der Pflichtarbeit) und durchzusetzen in der Lage war
(Kiirzungen der Leistungen). Andererseits belohnte sie einen erfolgreichen Ver-
kauf von Arbeitskraft bei fortbestehender okonomischer Bediirftigkeit mit einer
Aufstockung von Leistungen (Mehrbedarf fiir Erwerbstitige). Doch bis Anfang
der 1990er Jahre dominierte eine Politik negativer Anreize in Form von Kontrol-
le, Abschreckung, Leistungskiirzungen.

Mit dem FKPG wurden erstmals die negativen Anreize, also insbesondere
die Sanktionsnormen, sowohl verschirft als auch um zusitzliche positive Anrei-
ze erginzt. An diese zunichst formal erscheinende Umstellung kniipfte eine De-
batte um eine zunehmende Abkehr vom Bedarfsprinzip und Hinwendung zum
Leistungsprinzip an. Zur Diskussion stand, ob die Sozialhilfe einerseits weiterhin
einen Schwerpunkt auf den Ausgleich des mit einer bereits aufgenommenen Er-
werbstitigkeit steigenden Bedarfs legen sollte oder ob andererseits mit der Aus-
gestaltung des Absetzbetrags der Anreiz zur Arbeitsaufnahme als solche gestirkt
werden sollte. Die konservativ-liberale Bundesregierung wies in der Regel dar-
auf hin, dass die Neuregelung der alten Mehrbedarfsregelung entspreche.68 Oko-
nomen deuteten den Freibetrag stets schon als positiven Arbeitsanreiz (Feist
2000: 74 ff.; Loeffelholz et al. 1997: 68; Sell 1998b). Drei Jahre nach der Ein-
fiihrung des Absetzbetrages verdeutlichte die Regierung Kohl im Rahmen des
Gesetzes zur Reform des Sozialhilferechts ihre Zielsetzung, indem sie den Frei-
betrag auf jenen Adressatenkreis beschriankte, der berechtigt war, Hilfe zum Le-
bensunterhalt zu beziehen und damit jene ausschloss, die Hilfe in besonderen
Lebenslagen (nach §§ 28 ff. BSHG) erhielten, da sich der Absetzbetrag ,,bei die-
sen Personen nicht als zusitzlicher Arbeitsanreiz auswirkt (BT-Drs. 13/2440:
27). Dass nicht der Ausgleich eines durch die Erwerbstitigkeit entstehenden ho-
heren Bedarfs an zum Beispiel Nahrung und Kleidung das Ziel der ,,systemati-

68 Siehe hierzu die Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordne-
ten Petra Bliss et al. ,,Arbeitsanreize fiir Sozialhilfeempfanger und Sozialhilfeemp-
fangerinnen* (BT-Drs. 13/1507); vgl. Berlit (1999) sowie Spindler (2000).
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schen Umstellung® (BT-Drs. 13/2440: 27) auf einen Freibetrag war, sondern der
»Anreiz zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit” (BR-Drs. 1039/97: 6), und dass
die Bereitschaft, eine Erwerbstitigkeit aufzunehmen, nicht allein durch negative
Anreize, also durch angedrohte Leistungskiirzung im Falle abgelehnter zumutba-
rer Arbeit, herbeigefiihrt werden konne, hob die Bundesregierung in ihrem Ent-
wurf zur Verdnderung der Durchfithrungsverordnung des § 76 BSHG (BR-Drs.
1039/97) nochmals hervor:

,.Diese notwendige Sanktionsnorm [§25 BSHG, CB] kann jedoch den allgemeinen Erfah-
rungssatz nicht ersetzen, daf das notwendige eigene intensive Bemiihen um einen
Arbeitsplatz und das erforderliche eigene Engagement zur Erhaltung einer Erwerbstitig-
keit in der Regel am ehesten dadurch gefordert wird, daf3 sich Arbeit auch finanziell lohnt.
In Zeiten einer angespannten Arbeitsmarktlage erhélt dieser Gedanke noch zusitzliche
Bedeutung® (BR-Drs. 1039/97: 7).

Der Freibetrag nach § 76 Abs. 2a BSHG in der Fassung des FKPG und nach den
Veridnderungen der Sozialhilfereform 1996 bestand aus einem Sockelbetrag in
Hohe von einem Viertel des Eckregelsatzes zuziiglich eines Steigerungsbetrags
in Hohe von 15 Prozent des den Sockelbetrag iibersteigenden Betrages; er durfte
maximal die Hilfte des Eckregelsatzes betragen.” Der im Entwurf der Durch-
fihrungsverordnung vorgeschlagene neue Freibetrag setzte sich ebenfalls aus
einem Sockel- und einem Steigerungsbetrag zusammen. Die Hohe des neuen So-
ckelbetrages wire nicht wie zuvor allein als prozentualer Anteil (15 Prozent) des
Eckregelsatzes bemessen worden, sondern sie wire zum einen durch eine Kin-
derkomponente (je vier Prozent des Eckregelsatzes pro Kind) und eine Kompo-
nente bei Uberschreiten der Geringfiigigkeitsgrenze (15 Prozent des Eckregel-
satzes) ergidnzt worden. Und die Hohe des neuen Steigerungsbetrages wire an-
ders als zuvor am gesamten Nettoerwerbseinkommen, differenziert und nach
oben gekappt nach Haushaltsgrofe’®, mit zehn Prozent festgelegt worden (BR-
Drs. 1039/97). Insgesamt befand sich der Vorschlag, tiber die Ausweitung der
Freibetrige den monetidren Arbeitsanreiz zu erhohen, in einer ,,Lohnabstandsfal-

69 Ausgehend von dem bundesdurchschnittlichen Eckregelsatz in 1994 von 265 Euro
war der Freibetrag demnach auf maximal 132,50 Euro begrenzt.

70 Steigerungsbetrag: 10 Prozent des Nettoerwerbseinkommens, jedoch maximal bei
einem Ein-Personenhaushalt 25 Prozent des Regelsatzes, bei Haushalten mit zwei Per-
sonen 22 Prozent des Gesamtregelsatzes, mit drei Personen 19 Prozent, mit vier Per-
sonen 16 Prozent, mit fiinf Personen 13 Prozent und bei mehr als fiinf Personen 10

Prozent.
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le* (Sell 1998b: 29), da der Freibetrag nach § 76 Abs. 2a BSHG seit dem FKPG
de facto den Mindestabstand zwischen Sozialhilfe und Lohnen definierte: Je ho-
her der Freibetrag, desto prekirer stiinde es rein rechnerisch um den Lohnab-
stand. Der Verordnungsentwurf der Bundesregierung scheiterte letztendlich an
der ablehnenden Empfehlung des Finanzausschusses und des Ausschusses fiir
Innere Angelegenheiten des Bundesrats. Die Ausschiisse hatten sowohl die Dia-
gnose (fehlende monetidre Anreize als Ursache fiir den Verbleib in der Sozialhil-
fe) als auch die Therapie (positive statt negative Anreize) sowie die Effizienz der
MaBnahme (Vermittlung in Arbeit und fiskalische Entlastung) in Frage gestellt
(BR-Drs. 546/98; vgl. Sell 1998b).

Mit der Sozialhilfereform 1996 setzte die Bundesregierung unter Kohl den
sozialhilfepolitischen Perspektivwechsel des FKPG fort (BT-Drs. 13/10142: Tz
212). Im Mittelpunkt stand die Anreizstruktur der Sozialhilfe. Einerseits baute
sie die vorhandenen negativen Anreize aus, andererseits erweiterte sie die positi-
ven Anreize um Lohnsubventionen. Rechtlich hatte bereits vor dem Reformge-
setz 1996 die Moglichkeit bestanden, Arbeitgebern Zuschiisse fiir die Einstel-
lung von Sozialhilfeempfinger zu gewihren.” Die Bundesregierung strebte je-
doch eine hohere Rechtssicherheit an und verwies zudem auf die bisher nicht
mogliche Bezuschussung von Hilfeempfingerinnen und Hilfeempfingern. Eine
explizite Regelung von Lohnsubventionen trage aus ihrer Sicht dazu bei, ,,die
Bereitschaft zur Forderung von Arbeitsverhiltnissen zu erhohen* (BT-Drs.
13/2764: 2). Das Ziel, die Kommunen finanziell zu entlasten, wire nicht durch
den ,,Ausbau vorrangiger Leistungen (BT-Drs. 13/2764: 1), sondern durch den
Umbau der Sozialhilfe in Richtung Arbeitsmarktintegration zu erreichen (BT-
Drs. 13/2440: 16). Aspekte einer Politik des market workfare traten damit in den
Vordergrund: Die Transferleistungen sollten als in-work benefit einen Anreiz zur
Arbeitsmarktintegration bei den Empfiangern von Sozialhilfe bewirken und zu-
dem als Preissignal Nachfrage generieren.

71 Die Zahlung von Lohnkostenzuschiisse an Arbeitgeber war rechtlich bereits zuvor im
Rahmen der Hilfe in besonderen Lebenslagen nach § 28 Abs. BSHG i.d.F. 1961 bis
2004 moglich, stand aber bis auf das so genannte ,,Githorner Modell* (Ulbrich/Keuch
1987) nicht weiter zur Diskussion. Der Bundesrat lehnte daher Lohnkostenzuschiisse
mit dem Hinweis ab, dass die bestehenden Regelung im Rahmen der Hilfe zur Arbeit
ausreichend gewesen wiren (BT-Drs. 13/2440: 39).
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Tabelle 7: In-work benefits in der Sozialhilfe

Einfiihrungsjahr | Bezeichnung

Mehrbedarf fiir Erwerbstitige

nach § 23 BSHG

Lohnkostenzuschiisse im Rahmen der Hilfe in besonde-
ren Lebenslagen nach § 27 Abs. 2 BSHG

Freibetrag fiir Erwerbstitige

1993 § 76 Abs. 2a BSHG ersetzt Mehrbedarf fiir Erwerbstiti-
ge nach § 23 BSHG

Lohnkostenzuschiisse fiir Arbeitgeber

nach § 18 Abs. 4

1961

1996
Kombilohn fiir Arbeitnehmer
nach § 18 Abs. 5
1998 Experimentier- und Offnungsklausel fiir weitere Kombi-

lohnvarianten nach § 18 Abs. 5 BSHG

Quelle: BGBLI. I, verschiedene Jahrgéinge, eigene Zusammenstellung

Mit der Sozialhilfereform 1996 hatte die konservativ-liberale Bundesregierung
Lohnsubventionen an Arbeitgeber und an Arbeitnehmer als neue Instrumente
eingefiihrt. Umfragen des des Deutschen Stadtetages (DST 1997, 2001, 2003)
unter seinen Mitgliedern ergaben, dass die neuen Instrumente in den Jahren 1996
bis 2002 im Vergleich zu den anderen Instrumenten der HzA kaum genutzt wor-
den waren. Der Anteil der Beschiftigten mit Zuschiissen an allen HzA-
Beschiftigten hatte sich von 1996 bis 1998 von knapp vier auf knapp acht Pro-
zent verdoppelt und sank bis 2002 auf gut sieben Prozent (DST 1997, 2001,
2003; eigene Berechnungen). Eine Ausnahme war die Entwicklung des Arbeit-
nehmerzuschusses in den Jahren 2000 bis 20002: die Fallzahl stieg von 239 auf
1554 HzA-Beschiftigte. Dieser rasante Anstieg war jedoch auf allein drei Stidte,
die der DST in seiner Studie nicht nennt, zuriickzufiihren, so dass der Anstieg
keine Breitenwirkung hatte (DST 2003: 31). Aufgrund dieser Daten bewertete
der Deutsche Stiddtetag die Politik des market workfare als vorhersehbaren Miss-
erfolg, da es ,,generell schwer ist, Sozialhilfeempfinger durch Subventionierung
der Lohnkosten im allgemeinen Arbeitsmarkt unterzubringen* (DST 1997: 13).
Arbeitsanreize fiir die Angebotsseite wiren ausreichend vorhanden, Anreize zur
Arbeitsplatzschaffung wenig wirksam gewesen (DST 2001: 30; Czommer/
Weinkopf 2002).
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Weitere zwei Jahre spiter wurde zum einen die maximale Dauer der Kombi-
16hne von sechs auf zwolf Monate erhoht.”” Und zum anderen erweiterte die
konservativ-liberale Bundesregierung das Spektrum potenzieller Lohnsubventio-
nen im BSHG durch eine ,,Experimentier- und Offnungsklausel“ (BT-Drs. 13/
11021: 10), den Zuschuss an ehemalige Sozialhilfeempfianger freier zu gestalten.
Ein Modellversuch, der aus dieser Anderung folgte, war das so genannte ,,Ein-
stiegsgeld” in Baden-Wiirttemberg, das einen Kombilohn in Form veridnderter
Anrechnungsregeln vorsah.

Lohnsubventionen: Kombilohne und Lohnkostenzuschiisse

Breite Rezeption der Negativen Einkommenssteuer

Dass mit der Sozialhilfereform 1995 keine weitreichende Einfithrung von in-
work benefits erreicht worden war, war weniger den parteipolitisch-inhaltlichen
Differenzen als den machtpolitischen Konstellationen von Bundesrat und Bun-
destag geschuldet. Sowohl konservative wie auch in sozialdemokratische Krei-
sen diskutierten seit Beginn der 1990er Jahre intensiv iiber eine Politik, die
Arbeit statt Arbeitslosigkeit finanzieren sollte. Besondere Aufmerksamkeit er-
fuhr die Gruppe der ,,suboptimal produktiven Arbeitskrifte (Kaufmann 1997:
92 ff.), also der Geringqualifizierten. In konservativen Kreisen kursierten Re-
formvorschlédge, die ebenso auf Milton Friedmans (2004) Modell der negativen
Einkommenssteuer wie auch auf Vorstellungen des Kronberger Kreises”” (1986)
rekurrierten. Mit dem Begriff Negative Einkommenssteuer (NES) bzw. ,,Biirger-
geld* wurden unterschiedliche Modellvarianten bezeichnet. Allen Varianten war
der Vorschlag gemein, das Steuersystem durch einen negativen Steuerbereich zu
erginzen, so dass bei Unterschreiten eines zu definierenden Einkommens nicht
nur keine Steuern erhoben, sondern Transfers auszuzahlen gewesen wéren. Wih-
rend die erste Grundvariante das gesamte System sozialer Sicherung durch all-
gemeine steuerfinanzierte und vom Finanzamt auszuzahlende Transfers ersetzen
will, beschrinkt sich die zweite Grundvariante auf eine Ergdnzung zu den So-
zialversicherungen. In der bundesdeutschen Diskussion war iiberwiegend von
der zweiten Variante die Rede, wenn der Begriff ,,Biirgergeld* bzw. ,,Negative
Einkommenssteuer” benutzt wurde. Modelle, die auf dieser zweiten Variante
aufbauen, wurden von der FDP (1994, 1998), der CDA (1993, 1995, 1997) und

72 Die Anderung erfolgte durch Artikel 2 des Ersten Gesetzes zur Anderung des Medi-
zinproduktegesetzes (1. MPG-AndG) vom 06. August 1998, BGBL. 1 1998, S. 2005.
73 Der Kronberger Kreis ist der wissenschaftliche Beirat des Frankfurter Instituts fiir

wirtschaftspolitische Forschung e.V.
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der Wirtschaftsvereinigung der CDU (WIR) sowie auf sozialdemokratischer Sei-
te von Fritz W. Scharpf (1993, 1994 a, 1994b, 1995) und der Zukunftskommis-
sion der Friedrich-Ebert-Stiftung (Zukunftskommission FES 1998) vertreten.
Dariiber hinaus sprach auch das Wuppertal Institut in seiner Studie ,,Zukunftsfa-
higes Deutschland* der Negativen Einkommenssteuer eine positiv nachhaltige
Wirkung auf den Umbau der Gesellschaft zu (Bund/Misereor 1997).

Die Ausgangspunkte des Biirgergeldes wie auch der negativen Einkommens-
steuer lagen im diskursiven Ubergang vom schlanken zu einem aktivierenden, an
market workfare orientiertem Staat, der bediirftige Erwerbsfihige im Rahmen
der Logik gemischter Einkommensquellen Hilfe gewihrt. Am bisherigen Sozial-
system wurden zum einen die Ineffizienz (unkoordinierte Leistungen fithren zu
Sozialleistungsmissbrauch) und die zu hohen Verwaltungskosten und zum ande-
ren die abschreckende Sozialbiirokratie (,,verschamte Armut®) sowie die fehlen-
den positiven Anreize zur Erwerbsarbeit in der Sozial- und Arbeitslosenhilfe
(,,Arbeitslosigkeits- und Armutsfalle®) kritisiert (Meinhardt et al. 1994; Mitschke
1995a, 1995b; Spermann 1994; siehe auch Kapitel 3.2). Mitschke adressierte
seinen Vorschlag sowohl an die Nachfrageseite des Arbeitsmarktes, indem er
niedrigere Lohnkosten in Aussicht stellte, als auch an die Anbieter von Arbeits-
kraft, denen er ein Existenz sicherndes Einkommen trotz Niedriglohn ermogli-
chen wollte: ,,Das Biirgergeld beschreibt einen fiir Arbeitnehmer und Gewerk-
schaften annehmbaren Weg, nicht existenzsichernde Lohne bedarfsgerecht aus-
zufiillen* (Mitschke 1995a: 83). Die negative Einkommenssteuer war eine Va-
riante der Logik gemischter Einkommensquellen, die nicht zur Anwendung ge-
langte. Stattdessen wurden Lohnsubventionen in Form von Kombilohnen oder
Lohnkostenzuschiissen diskutiert, umgesetzt und teilweise auch evaluiert.

Varianten der Lohnsubvention

Im Wesentlichen konnen die Varianten der Lohnsubvention entlang von fiinf
Merkmalen unterschieden werden (siehe Tabelle 15). Das erste Merkmal be-
stimmt die Zielgruppe, also die Adressaten des Instruments. Zunichst ist zu
unterscheiden, ob eine Lohnsubvention die Angebotsseite oder die Nachfragesei-
te des Arbeitsmarktes adressiert, ob also zum einen von einem Kombilohn oder
von einem Lohnkostenzuschuss die Rede ist und zum anderen ein Arbeitsange-
bot ausgelost oder erhoht respektive eine Nachfrage generiert werden soll. Im
BSHG waren mit der 1995er Sozialhilfereform beide Varianten eingefiihrt wor-
den: Kombilohne nach § 18 Abs. 5 BSHG und Lohnkostenzuschiisse nach § 18
Abs. 4 BSHG. Im AFG war seit 1996 die ,,Arbeitnehmerhilfe (ANHI) als
Kombilohn und seit 1992 die ,,produktive Arbeitsforderung Ost* als Lohnkos-
tenzuschuss verfiigbar.
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Tabelle 8: Differenzierungsmerkmale von Lohnsubventionen

Merkmal Kriterium Beispiele
Lohnkostenzuschuss an Arbeit- | § 18 Abs. 4 BSHG; SGI Mo-
geber dell
Kombilohn an Arbeitnehmer § 18 Abs. 5 BSHG

Adressaten De facto Lohnsubvention

. durch ,,solidarisches Biirger-
Quasi universell i
geld” und Varianten des
Grundeinkommens
Kat - SGI-Modell, Forderung nach
ategoria
g BSHG und AFG/SGB TII
Mini- und Midi-Jobs
De facto Lohnsubvention
Individuell verfiigbar durch ,,solidarisches Biirger-
geld* und Varianten des
Disponibilitét

Grundeinkommens

Sanktionsbewehrte Zuweisung
qua Verwaltungsakt

Produktive Arbeitsforderung
(AFG/SGB 1II)
Arbeitnehmerhilfe (AFG)

Fristigkeit

Befristet

Forderung nach BSHG und
AFG/SGB 111

Unbefristet

NES; Solidarisches Biirger-
geld

Stundenlohn — Monatslohn —

Abgaben

B o k.A.
CAUESEIOhE Jahreslohn
ANHI; Entgeltsicherung nach
(pauschaler) Betrag .
§421jSGB III
(begrenzte) Freistellung von Mini- und Midi-Jobs; Magde-
Zahlungsmodus

burger Alternative

Transferentzugsrate

SGB 1II; Vorschlige SVRW,
WB BMWi, ifo

Quelle: Eigene Darstellung nach SVRW 2006: 32, Tz. 40, 42, 52; Kaltenborn 2001; Jaehr-

ling/Weinkopf 2006; Sinn et al. 2007; eigene Ergidnzungen.
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Des Weiteren kann der Adressatenkreis danach differenziert werden, ob die
Lohnsubvention kategorial oder universell gewihrt wird. Kategoriale Lohnsub-
ventionen sind auf bestimmte Gruppen oder bestimmte Beschiftigungsverhalt-
nisse beschrinkt. So adressiert die ,,produktive Arbeitsférderung® ausschlieBlich
bestimmte Gruppen von Leistungsberechtigten nach dem AFG/SGB III, und die
ANHI war auf Bezicher von Arbeitslosenhilfe begrenzt.”* Lohnsubventionen
sind per definitionem keine universellen Transferleistungen, da sie anders als
zum Beispiel ein garantiertes Grundeinkommen ,,Arbeitsbiirger” und nicht ohne
weitere Einschrinkungen ,,Staatsbiirger* adressieren. Das schlie3t nicht aus, dass
ein Grundeinkommen de facto als Lohnsubvention wirken kann, weil es zum
Beispiel nicht existenzsichernd ausgestaltet ist. Werden auch jene Formen der
Transferleistungen hinzugenommen, die nicht de jure als Lohnsubventionen an-
gelegt sind, jedoch de facto als solche wirken, so wire das das Biirgergeldmodell
des Thiiringer Ministerprasidenten Dieter Althaus (2007, vgl. Borchard 2007)
ebenso ein Beispiel fiir eine ,,universelle* Lohnsubvention wie andere Modelle
des Grundeinkommens, die mit einer speziellen Ausgestaltung von Transferent-
zugsregeln die so genannten Armuts- oder Arbeitslosigkeitsfallen umgehen wol-
len (Vanderborght/Van Parijs 2005: 77 f. und 81 f.). Wenn von einer ,,universel-
len Lohnsubvention® die Rede ist, dann sind sowohl die de facto Lohnsubven-
tionen in Form nicht existenzsichernder Grundeinkommen gemeint als auch die
rechtlich als in-work benefits gestalteten Transferleistungen, die als alleiniges
Zugangskriterium ein abgeschlossenes Beschiftigungsverhiltnis voraussetzen.
Ein zweites Differenzierungsmerkmal ist die Ausgestaltung der Disponibili-
tit. Fiir die Frage, inwieweit staatliche Sozialpolitik die Handlungsoptionen des
Einzelnen hinsichtlich der Notwendigkeit, der Moglichkeit, des Umfangs und
der Art und Weise des Verkaufs der Arbeitskraft zur Sicherung seiner Existenz
formt, ist es von grundlegender Bedeutung, ob und inwieweit der Zugang zu
einem Instrument selbstbestimmt oder fremdbestimmt wird. Individuell disponi-
ble Lohnsubventionen kénnen von den Einzelnen formell selbstbestimmt in An-
spruch genommen werden, sofern die Einzelnen den Forderkriterien des jeweili-
gen Instruments entsprechen. So liegt zum Beispiel die formale Entscheidung,
einen Mini-Job anzunehmen, grundsitzlich genauso im Ermessen des Einzelnen
wie die Aufnahme einer vollstindig sozialversicherungspflichtigen Beschéfti-
gung. Fremdbestimmt ist der Zugang dann, wenn der Einzelne Transferleistun-

74 Als Beispiele fiir kategoriale, auf geringqualifizierte Langzeitarbeitslose begrenzte
Lohnsubventionen siehe auch die aktuellen Vorschlige des ifo (Sinn et al. 2002,
2006) und des Sachverstindigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (SVRW 2006).
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gen bezieht und ihm in Form eines Verwaltungsaktes sanktionsbewehrt die Inan-
spruchnahme der Lohnsubvention auferlegt wird. Beispiele fiir fremdbestimmte,
also nicht individuell disponible Varianten waren die Lohnsubventionen im
BSHG, die produktive Arbeitsforderung und die Arbeitnehmerhilfe im
AFG/SGB 1III; seit 2005 zdhlen hierzu, mit Ausnahme der Freibetragsregelung,
auch die Formen der Lohnsubventionen in der Grundsicherung fiir Arbeitssu-
chende nach dem SGB II (siehe Kapitel 14.2).

Parallel zu den fortdauernden wissenschaftlichen und politischen Diskussio-
nen um verschiedene Modellvarianten waren 1996 in das BSHG und bereits zu-
vor in das AFG in-work benefits eingefiihrt worden, die Lohnersatzleistungen zu
Lohnergdnzungsleistungen umwandelten.” Die als Lohnkostenzuschiisse konzi-
pierten Subventionen an Arbeitnehmer im Rahmen des AFG waren nicht indivi-
duell disponibel, kategorial, zeitlich befristet und wurden als pauschale Betrige
ausgezahlt. Zum 1. Januar 1993 trat ein regional, zeitlich sowie auf zusitzliche
Tatigkeiten in bestimmten Bereichen begrenzter Lohnkostenzuschuss in Kraft,
der spiter als ,,produktive Arbeitsférderung Ost bezeichnet worden war.”® Das
Instrument beruhte auf der Idee, ,,Beitragsmittel zur Arbeitslosenversicherung
und Bundesmittel fiir die Arbeitslosenhilfe, die andernfalls fiir konsumtive Zwe-
cke ausgegeben wiirden, beschiftigungswirksam im Bereich der Umweltsanie-
rung zu verwenden* (BT-Drs. 12/3211: 32). Statt Lohnersatzleistungen an
Arbeitslose wurden Lohnkostenzuschiisse an Triager gewihrt, die ohne Subven-
tionen finanziell nicht in der Lage gewesen wiren, bestimmte meritorische Giiter
- ,,Arbeiten, die der Umweltsanierung, der Verbesserung der Umwelt, der sozia-
len Dienste oder der Jugendhilfe dienen® (§ 249 h Abs. 3 AFG i.d.F. von 1993) —
herzustellen.

Mit dem Beschiftigungsforderungsgesetzes 1994 (BGBI. I 1994, S. 1786)
dehnte die Bundesregierung eineinhalb Jahre spiter die in-work benefit Logik
der ,,Lohnersatzleistung [...] mit beschiftigungswirksamen Effekten* (BT-Drs.
12/3211: 32) auf die alten Bundesldnder aus (§ 242 s AFG i.d.F. BeschfG 1994)
und erweiterte das Spektrum forderungsfihiger Tatigkeitsbereiche der produkti-
ven Arbeitsforderung Ost.”” Beide Lohnkostenzuschiisse waren durch eine Art

75 Zur Entwicklung der geringfiigigen Beschiftigung als eine Form der Subventionie-
rung von Lohnkosten siehe Kapitel 10.

76 Gesetz zur Anderung von Forderungsvoraussetzungen im Arbeitsforderungsgesetz
und in anderen Gesetzen, vom 18.12.1992, BGBI. 1 1992, S. 2044.

77 Mit Lohnkostenzuschiissen kofinanzierbar waren fortan auch ,,Arbeiten zur Erh6hung

des Angebots im Breitensport und in der freien Kulturarbeit sowie fiir Arbeiten zur



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

296 | WORKFARE ALS MINDESTSICHERUNG

,,Lohnabstandsgebot* in der Hohe begrenzt auf Entgelte, die zehn Prozent unter-
halb der erzielbaren Entgelte nicht geforderter Arbeitnehmer in gleicher Be-
schiftigung lagen. Unter der Bezeichnung ,,Strukturanpassungsmafnahmen
(SAM) wurde mit dem AFRG (BGBIL. I 1997, S. 594) das Prinzip der produkti-
ven Arbeitsforderung in das neu geschaffene Dritte Buch Sozialgesetzbuch
(SGB III) iibernommen (§§ 270 ff. SGB III).

Einen kategorialen und zeitlich eng begrenzten, aber erstmalig nicht regional
begrenzten Kombilohn fiihrte die konservativ-liberale Bundesregierung mit dem
Arbeitslosenhilfereformgesetz (AlhiRG, BGBI. I 1996, S. 878) ein: Die ,,Arbeit-
nehmerhilfe” (ANHI) umfasste einen Lohnzuschuss von téglich 25 DM, der als
Bedarfsausgleich, Arbeitsanreiz und Bestandteil moralischer Bediirftigkeitsprii-
fung eingesetzt worden war. Als Bedarfsausgleich sollte der Zuschuss die ,,durch
die befristete Beschiftigung entstehende Mehrbelastung pauschal ausgleichen®
(BT-Drs. 13/2998: 7). Als Arbeitsanreiz sollte er insbesondere jiingere Bezieher
von Arbeitslosenhilfe zur Aufnahme einer ,,voriibergehenden, niedriger entlohn-
ten Beschiftigung®™ (BT-Drs. 13/2898: 7) anregen. Und als Instrument der mora-
lischen Bediirftigkeitspriifung zielte die ANHI auf die Unterscheidung wiirdiger
von unwiirdigen Leistungsempfingerinnen und -empfingern, da durch die ANHI
geforderte Beschiftigung als zumutbare Arbeit sanktionsbewehrt von den
Arbeitsamtern vermittelt werden konnte:

,Da die Nachfrage nach Arbeitspldtzen das Angebot iibersteigt, kann die Arbeitsbereit-
schaft von Arbeitslosenhilfebeziehern vielfach nicht tiberpriift werden. Arbeitslosenhilfe
konnen deshalb auch Personen beziehen, die keine Arbeit suchen. Sie nehmen die Arbeits-
losenhilfe missbriuchlich in Anspruch. Die Verbesserung bestehender und die Erschlie-
Bung zusitzlicher Beschiftigungsmoglichkeiten und TrainingsmaBnahmen bewirken auch,
daf} die Arbeitsbereitschaft vermehrt iiberpriift und etwaiger Leistungsmi3brauch festge-

stellt werden kann. Insoweit ist mit Einsparungen zu rechnen® (BT-Drs. 13/2898: 5).

Aufgrund ihrer Ausrichtung an niedrig entlohnten, ,,der Natur der Sache nach
auf lidngstens drei Monate befristeten* Tétigkeiten (§134 b AFG i.d.F. AlhiRG
1996) wirkte die ANHI als sanktionsbewehrte Aufforderung zur Saisonarbeit,
wie sie insbesondere fiir den priméren Sektor typisch ist.”®

Vorbereitung denkmalpflegerischer Maflnahmen* (§ 249 h Absatz 1 i.d.F. BeschfG
1994). Siehe eine detaillierte Darstellung bei Bach (1995).

78 Siehe die Anlage-Tabellen zur Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage
zur Arbeitnehmerhilfe (BT-Drs. 13/8436: 4 ff.). Im SGB III wurde die ANHI unter
den §§ 56 und 421 b fortgefiihrt.
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Das dritte Merkmal zielt auf die Fristigkeit (befristet/unbefristet), das vierte
Merkmal auf die Bezugsgrofle der Transferleistung (Stundenlohn, Monatslohn,
Jahreslohn). Das fiinfte Merkmal differenziert Lohnsubventionen nach dem Zah-
lungsmodus. Ein pauschaler Betrag wurde zum Bespiel im Rahmen der Arbeit-
nehmerhilfe und im Hamburger Modell (Gerhardt/Larsen 2005; Jirjahn et al.
2006) gezahlt. Die Subventionierung geringfiigiger Beschiftigung durch Mini-
und Midi-Jobs erfolgt wie vormals bei dem ,,Mainzer Modell*” (Gerster/Deubel
1999; Kaltenborn et al. 2005) oder bei dem Vorschlag ,,Magdeburger Alternati-
ve* (Schob/Weimann 2005, 2007) durch eine begrenzte Freistellung von Abga-
ben. Lohnsubventionen konnen zuletzt auch iiber die Transferentzugsrate auf die
Kumulierbarkeit von Transfer- und Markteinkommen wirken, wie es rudimentir
bei der Freibetragsregel nach § 76 Abs. 2a BSHG sowie beim Einstiegsgeld in
Baden-Wiirttemberg (Dann et al. 2002), das auf der Experimentierklausel des §
18 Absatz 5 BSHG beruhte, der Fall war und wie es mit der Hinzuverdienstrege-
lung seit dem SGB II der Fall ist.

Status quo ante ,,Hartz IV“

Bei einem Vergleich der Instrumente 6konomischer Interventionen im Rahmen
des Bundessozialhilfegesetzes mit der Gesetzeslage nach dem Vierten Gesetz fiir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt fillt auf, dass es 2005, also nach In-
kraftreten des SGB 1I, nichts gibt, was es nicht bereits 2004 gegeben hitte.
Allein die Mischungsverhiltnisse, die Konfiguration der einzelnen Elemente ist
merklich verdndert worden. Einst dominante Elemente sind zugunsten zuvor
randstindiger Elemente in den Hintergrund getreten: Bedarfsdeckung war bis zur
Zusammenlegung der Hilfe zum Lebensunterhalt mit der Arbeitslosenhilfe ein
Ziel — nur dass der Bedarf nicht mehr zwangslaufig iiber die Regelsitze, sondern
gemischt aus Transferleistungen und Markteinkommen angestrebt wurde. In-
work benefits, die ebenfalls stets schon vorhanden, aber von marginaler Bedeu-
tung waren, erhielten seit Beginn der 1990er Jahre eine zunehmend wichtigere
Funktion. Was in der Diskussion im Ubergang vom Mehrbedarfszuschlag zum
Erwerbstitigenfreibetrag bereits angelegt und auflerhalb der Sozialhilfe im AFG
mit der produktiven Arbeitsforderung formuliert worden war, fiihrte iiber die
Debatte um Lohnsubventionen zu einer Neubestimmung der Mindestsicherung:
statt Arbeitslosigkeit sollte Arbeit finanziert werden. Das System der Mindestsi-

79 Das Mainzer Modell wurde durch das Sonderprogramm der Bundesregierung ,,Chan-
cen und Anreize zur Aufnahme sozialversicherungspflichtiger Tétigkeiten® fortgefiihrt

und ist mit Einfithrung der Midi-Jobs 2003 eingestellt worden.



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

298 | WORKFARE ALS MINDESTSICHERUNG

cherung hatte fortan nicht mehr allein das Ziel, einen Ubergang zum ersten
Arbeitsmarkt herzustellen, sondern wurde im Sinne eines market workfare zu-
nehmend fiir die Funktion in Anspruch genommen, die Nachfrage iiber die Ge-
staltung des Preises der Arbeitskraft positiv zu beeinflussen. Die staatliche Regu-
lation der Handlungsoptionen der Einzelnen hinsichtlich der Notwendigkeit, der
Moglichkeit, der Art und Weise und des Umfang des Verkaufs der Arbeitkraft
zwecks Existenzsicherung war im Bereich der Mindestsicherung stets auf den
Arbeitsmarkt bezogen. In den 1990er Jahre ist der Anspruch entstanden, dass die
Sozialhilfe nicht allein auf eine Riickkehr in den Arbeitsmarkt orientiert ist und
dementsprechend auf die Erfordernisse des Arbeitsmarktes reagiert, sondern zu-
nehmend sowohl aktivierend auf die potenziellen Anbieter als auch auf die
Nachfrageseite des Arbeitsmarktes Einfluss nehmen soll.

14 WORKFARE-POLITIK MIT DEM SGB Il

Am 15. Mirz 2002 hatte Bundeskanzler Schroder die fiinfzehnkopfige ,,Kom-
mission moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt* eingesetzt, besser bekannt
unter dem Namen ihres Leiters, des damaligen VW-Managers Peter Hartz. Fiinf
Monate spiter lag als Ergebnis ein dreizehn Module und 343 Seiten umfassender
Bericht vor, der einschneidende Verinderungen in den Strukturen der Arbeits-
marktpolitik vorsah. Ein Jahr spéter, am 13. Mirz 2003, rief Schroder zu ,,Mut
zum Frieden und Mut zur Verdnderung™ auf. Mit dieser Regierungserklidrung
formulierte er an Hartz anschlieBenden und dariiber hinausreichenden Reform-
bedarf einer ,,Agenda 2010 in den drei Bereichen Konjunktur und Haushalt,
Arbeit und Wirtschaft sowie soziale Absicherung im Alter und bei Krankheit
(PIPr. 15/32: 2479-2493). Vorschlidge der Hartz-Kommission, wie vor allem die
Streichung der Arbeitslosenhilfe zugunsten eines neuen Systems von Arbeitslo-
sengeld II und Sozialgeld, die im ,,Ersten und ,,Zweiten Gesetz fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” (,,Hartz I u. II) vom Dezember 2002 noch
nicht umgesetzt wurden, kamen erneut zur Sprache. Am 17.10.2003 beschloss
der deutsche Bundestag das Dritte und Vierte Hartz-Gesetz (,,Hartz III u. IV®).
Der Ubergang vom BSHG zur Grundsicherung fiir Arbeitssuchende im SGB II
war in der offentlichen Wahrnehmung jener ,,big bang®, der eine Abkehr vom
althergebrachten Paradigma der sozialen Sicherung einleitete. Den paradigmati-
schen Wandel hat es tatsidchlich gegeben — nur nicht in Form einer critical junc-
ture. Der paradigmatische Wandel der Mindestsicherung hatte bereits Ende des
ersten Drittels der 1990er Jahre eingesetzt, ohne dass er in der breiten Offent-
lichkeit und in der Forschung zum Wohlfahrtsstaatswandel zur Kenntnis ge-
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nommen worden ist. Die Sonderstellung des Vierten Gesetzes fiir Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt besteht darin, die einzelnen Stringe des para-
digmatischen Wandels zu einer neuen Form der Mindestsicherung zusammen
gefiigt zu haben.

Mit der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende fiihrte die rot-griine Bundesre-
gierung den Politikwechsel in der staatlichen Regulation der Handlungsoptionen
der Einzelnen hinsichtlich der Notwendigkeit, der Mdoglichkeit, des Umfangs
und der Art und Weise des Verkaufs der Arbeitskraft zwecks Existenzsicherung
fort.” Im Bereich der auf den Rechtsstatus der Einzelnen zielenden Interventio-
nen kniipfte Rot-Griin an eine Politik an, die im Jahr 2001 mit dem Job-AQTIV-
Gesetz rechtlich kodifiziert wurde. Diese Politik verfolgte den Anspruch, die
Optionen der Einzelnen in den Beziehungen zur Arbeits- und Sozialverwaltung
grundlegend zu veridndern; sie wird als neuer Kontraktualismus bezeichnet. Im
Bereich der ckonomischen Interventionen griff die rot-griine Bundesregierung
den von der vorhergehenden Regierung begonnen Ausbau des market workfare
in der Mindestsicherung wieder auf und radikalisierte ihn.

Vom Hilfeempfénger zum bediirftigen Kunden

T.H. Marhall hat den Ausbau sozialer Rechte als ein Eindringen von Elementen
des Rechtsstatus in den Vertrag interpretiert. Die Gegenbewegung, der ,,neue
Kontraktualismus* oder die Entwicklung ,from status to contract (Handler
2004; Lgdemel/Trickey 2001; Reis/Briille 2001), tiberformt den Rechtsstatuts
durch Elemente des Vertrags. Bezogen auf die Mindestsicherung suggeriert der
Vertragsgedanke eine Umstellung der vormals biirokratisch geprigten, vertika-
len sozialen Beziehung zwischen Hilfeempfianger und Verwaltungsmitarbeiter
auf eine horizontale soziale Beziehung zwischen dem ,,Kunden“ und dem
Dienstleister. Aus dem Klienten ,,Arbeitsloser* der Sozialverwaltung, der einen
sozialrechtlich verbiirgten Anspruch gegeniiber dem Amt geltend machen konn-
te, sollte mit der rhetorischen Volte ein ,,Partner” und ,,Kunde* eines ,,modernen
Dienstleisters” werden (Job-AQTIV-Gesetz, BT-Drs. 14/6944: 28; vgl. Kom-
mission MDA 2002: 48 ff., 67 ff.; BT-Drs. 15/1515: 71 ff.). Bereits mit dem
Job-AQTIV-Gesetz®' legte die rot-griine Bundesregierung dem partnerschaftli-

80 Nachfolgende Verweise auf das SGB II beziehen sich auf die erste Fassung des SGB
II in Artikel 1 des Vierten Gesetzes fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
(BGBL. 12003, S. 2954).

81 Gesetz zur Reform der arbeitsmarktpolitischen Instrumente (Job-AQTIV-Gesetz) vom
10.12.2001 (BGBI. 12001, S. 3443).
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chen Dienstleistungsverhiltnis die Leitnorm des ,,Forderns und Forderns* (BT-
Drs. 14/6944: 25) zugrunde (Kapitel 6.3). Auf der Grundlage eines Profiling
miissen seitdem Dienstleister und Kunde eine Eingliederungsvereinbarung
schlieBen. Als ,,Profiling bezeichneten die Fraktionen von SPD und von Biind-
nis 90/Die Griinen im Gesetzentwurf ,,eine obligatorische individuelle Chancen-
einschitzung [...], die das Arbeitsamt gemeinsam mit dem Arbeitslosen vorzu-
nehmen hat* (BT-Drs. 14/6944: 28). Mit dem Job-AQTIV-Gesetz setzte die rot-
griine Mehrheit durch, dass im Rahmen des Profiling ,,die fiir die Vermittlung er-
forderlichen beruflichen und personlichen Merkmale des Arbeitslosen, seine be-
ruflichen Fahigkeiten und seine Eignung* festzustellen sowie zu kldren war, ,,0b
eine berufliche Eingliederung erschwert ist und welche Umstidnde sie erschwe-
ren” (§ 6 Absatz 1 SGB Il i.d.F. Job-AQTIV-Gesetz 2001). Sofern das Profiling
unverwertbar blieb, musste der Kunde an einem so genannten Assessment-
Verfahren teilnehmen, das die Funktion hatte, die Beschéftigungsfihigkeit des
Arbeitslosen zu ermitteln (§§ 35 und 49 SGB Il i.d.F. Job-AQTIV-Gesetz 2001;
vgl. Korner 2002; Steinmeyer 2002). Das Kunden-Dienstleister-Verhiltnis wur-
de im Wesentlichen durch das mit dem Job-AQTIV-Gesetz eingefiihrte Instru-
ment der Eingliederungsvereinbarung geformt. An die Stelle des einseitigen und
hierarchischen Verwaltungshandelns trat der Idee nach eine kooperative Hand-
lungsform der Verwaltung mit der Erwartung, dass sich aus dem Prozess des
Vereinbarens selbstaktivierendes, jedenfalls aktives, konformes Verhalten des
Kunden gegeniiber den getroffenen Vereinbarungen ergéibe (zur Kritik Schwei-
ger 2002). Wie schon zuvor in der Arbeitsforderung des SGB III beruht auch in
der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende nach dem SGB II die Kunden- und
Dienstleistungsrhetorik im Wesentlichen auf zwei Aspekten: zum einen auf einer
Unklarheit iiber das angebotene Produkt, zum anderen auf einer im hohen Mafle
asymmetrischen Beziehung zwischen Kundschaft und Dienstleister.

Das Gut des SGB Il

Dienstleistungen bilden mit Geldleistungen und Sachleistungen die drei Leis-
tungsarten des Sozialleistungsrechts (§ 11 SGB I). Im Rahmen der Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchende ist vorgesehen, jede dieser drei Leistungen anzubieten
(§ 4 SGB 1I). Die fiirsorgerische, arbeitsmarktnahe Dienstleistung, die mit dem
SGB II als Gut angeboten wird, ist nicht beschrédnkt auf die sozialrechtliche Leis-
tungsart ,,Dienstleistung*, sondern umfasst jede der drei genannten Leistungsar-
ten. Damit ist zunéchst nicht mehr gesagt, als dass die ,,Grundsicherung fiir
Arbeitssuchende* mit 6konomischen, padagogischen und 6kologischen Interven-
tionen die Handlungsoptionen Einzelner zu formen beabsichtigt, indem entspre-
chende Leistungen angeboten werden. Eine genauere Bestimmung des Gutes des
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SGB II gelingt, wenn zunéchst allgemein unter einer Dienstleistung ein immate-
rielles Gut verstanden wird, das erstens uno-actu produziert und konsumiert
wird, zweitens in Ko-Produktion und auch Ko-Pridzenz hergestellt wird, dessen
Qualitdt — drittens — im hohen MafBe von der Interaktion von Dienstleister und
Kunde abhiéngt und das viertens stets in einem aktuellen Prozess hergestellt wer-
den muss, da es immateriell und nicht speicherbar und fiinftens heterogen, das
heifit nur im geringen Maf3e standardisierbar ist (Berger/Offe 1984; Reis/Briille
2001; Weihrich/Dunkel 2003). Uber die fiinf Formaspekte hinaus weisen Dienst-
leistungen des Weiteren funktionale Aspekte auf. Berger und Offe (1984) be-
stimmen die gemeinsame Funktionalitit aller Dienstleistungen in der ,Instand-
haltungsarbeit” bzw. der , Instandhaltung von etwas*:

,,Unserem Ansatz zufolge besteht die soziologische Gemeinsamkeit aller Dienstleistungs-
arbeiten darin, daB sie simtlich mit der Sicherung, Bewahrung, Verteidigung, Uberwa-
chung, Gewihrleistung usw. der historischen Verkehrsformen und Funktionsbedingungen
einer Gesellschaft und ihrer Teilsysteme zu tun haben. Ihr unterscheidendes Merkmal ist
die ,Instandhaltung von etwas*““ (Berger/Offe 1984: 235).

Die Dienstleistung im Rahmen der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende triagt zur
sozialstaatlichen Regulation der Handlungsoptionen der Einzelnen hinsichtlich
der Notwendigkeit, der Moglichkeit, des Umfangs und der Art und Weise des
Verkaufs ihrer Arbeitskraft zwecks Existenzsicherung bei. Das Gut des SGB II
ist eine Dienstleistung, die auf die Instandhaltung der lohnarbeitzentrierten
Eigenverantwortlichkeit unter der Bedingung von Unterbeschéftigung und in der
Denkweise eines market workfare zielt. Dementsprechend sind die Leistungen
des SGB II erstens auf das Vermeiden oder Beseitigen, Verkiirzen oder Vermin-
dern der Hilfebediirftigkeit durch Erwerbstitigkeit, zweitens auf das Erhalten,
Verbessern und Wiederherstellen der Erwerbsfihigkeit und drittens auf das Ent-
gegenwirken geschlechtsspezifischer Nachteile, die Beriicksichtigung familien-
spezifischer Lebensverhiltnisse und das Uberwinden behindertenspezifischer
Nachteile ausgerichtet (§§ 1 Abs. 1 Satz 4 und 3 SGB II). Die Grundsicherung
fiir Arbeitssuchende zielt mit dem Zuschnitt ihres Adressatenkreises — 15- bis
65-jdhrige, hilfebediirftige Erwerbsfihige (§§ 7 und 8 SGB II) — auf eine weitge-
hende Kommodifizierung des verfiigbaren hilfebediirftigen Arbeitskriftepoten-
zials.

Sowohl im BSHG von 1961 als auch im SGB II von 2003 ist das Ziel formu-
liert, dass die Hilfe zur Unabhéngigkeit der Empfiangerinnen und Empfinger von
der Transferleistung beitragen soll. Der Unterschied zwischen BSHG und SGB
II wird an einer Verschiebung in der Zielhierarchie deutlich: Im BSHG war an
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erster Stelle das Ziel formuliert, dem bediirftigen Einzelnen das Fiihren eines
Lebens zu ermoglichen, ,,das der Wiirde des Menschen entspricht” (§ 1 Abs. 2
BSHG i.d.F. 1961); im SGB 1I steht an erster Stelle die Stirkung der ,,Eigenver-
antwortung von erwerbsfiahigen Hilfebediirftigen und Personen, die mit ihnen in
einer Bedarfsgemeinschaft leben* (§ 1 Abs. 1 SGB II i.d.F. Hartz IV 2003). Die
unterschiedliche Priorititensetzung ist eine Folge der Ausdifferenzierung des
Adressatenkreises (siehe Kapitel 11.2). Mit dem BSHG sollte das sozio-
kulturelle Existenzminimum aller aus dem Arbeitsmarkt sowie der familialen
und sozialversicherungsrechtlichen Absicherung Herausgefallenen gesichert
werden. Das BSHG war als residuale und als universelle Mindestsicherung ange-
legt worden. Es beruhte auf der prognostischen Primisse, dass Arbeitslosigkeit
(oder gar Massenarbeitslosigkeit) nicht als Problem einer Mindestsicherung in
Betracht kommen. Die Grundsicherung fiir Arbeitssuchende im SGB II adres-
siert hingegen kategorial residual, weil sie auf erwerbsfihige Hilfsbediirftige
ausgerichtet ist. Das SGB II beruht hingegen auf der prognostischen Primisse,
dass es nachhaltig oder immer wieder gelingt, die erwerbsfihigen Hilfebediirfti-
gen in den Arbeitsmarkt zu reintegrieren, indem es im Sinne der Kommission
Moderne Dienstleistung am Arbeitsmarkt Hilfe zur Selbstintegration leistet:

,.Stellt der Grundsatz ,Fordern und Fordern® aus der Versicherungslogik heraus die For-
derleistung in den Vordergrund und verbindet sie mit Sanktionen bei regelwidrigem Ver-
halten, so betont ,Eigenaktivitdten auslosen — Sicherheit einlosen’ in erster Linie die eige-
ne Integrationsleistung des Arbeitslosen, die durch das Dienstleistungs- und Forderange-
bot gestiitzt und abgesichert wird* (Kommission MDA 2002: 45).

Das BSHG beruhte jedoch auf einer prognostischen Fehlleistung. Sie bestand in
der Annahme, dass sowohl die Hilfe in Einzelféllen als auch das gesamte Pro-
gramm transitorischen Charakter habe: den Einzelfillen hitte schnell geholfen
werden konnen, und bald verschwinde Bediirftigkeit als Problem der Sozialpoli-
tik. Die prognostische Fehlleistung des SGB II konnte darin bestehen, dass es
eine dauerhafte, der Menschenwiirde entsprechende soziale Absicherung auf3er-
halb des Arbeitsmarktes nicht als Kernproblem betrachtet. Das BSHG in der
Fassung von 1961 und das SGB II aus dem Jahre 2003 weisen als Gemeinsam-
keit einen optimistischen Blick auf den Arbeitsmarkt auf. In der Art und Weise,
wie der Optimismus begriindet ist, unterscheiden sie sich. Wihrend der Opti-
mismus des BSHG auf externen Faktoren beruhte — Wirtschaftswachstum, aktive
Arbeitsmarktpolitik, Ausbau der vorgelagerten sozialen Sicherung — verbucht
das SGB II die Griinde fiir den Optimismus zum Teil als Eigenleistung — Erhal-
ten oder Wiederherstellen der lohnarbeitszentrierten Eigenverantwortlichkeit
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durch quantitative und preisliche Regulierung der Arbeitskraft im Sinne eines
market workfare.

Eindringen des Vertrags in den Status

Aus funktionaler Sicht ist mit dem SGB II die soziale Absicherung sowohl des
Erhalts als auch der Wiederherstellung von Beschiftigungsfiahigkeit vorgesehen,
welche in Eigenverantwortlichkeit als (Bereitschaft zur) Kommodifizierung
miindet und dazu beitrdgt, das vorhandene Potenzial an Arbeitskriften fiir eine
Ausdehnung des Niedriglohnsektors zu mobilisieren. Dementsprechend ist es die
Aufgabe der Fallmanager, bei den Kunden eine Akzeptanz gegeniiber den Be-
dingungen eines flexiblen Arbeitsmarktes herzustellen (Ludwig-Mayerhofer et
al. 2008).

Mit einem interaktionsorientierten Ansatz konnen die Spezifika der sozialen
Beziehung zwischen dem Fallmanager als Dienstleister und den erwerbsfihigen
Hilfebediirftigen als Kunden analysiert werden. Weihrich und Dunkel (2003)
modellieren in Anschluss an Ervin Goffman (1973) eine Dienstleistungsbezie-
hung als Dreieck zwischen Dienstleistungsgeber, Dienstleistungsnehmer und
einem Gegenstand der Dienstleistung. Das Objekt der Dienstleistungsbeziehung
ist in Goffmans Beispiel®* ein beschidigtes ,.komplexes physisches System* im
Eigentum des Dienstleistungsnehmers. Der Dienstleistungsgeber hat dieses be-
schédigte Objekt ,,zu reparieren, aufzubauen oder helfend an ihm einzugreifen®
(Goffman 1973: 309; vgl. Nerdinger et al. 2008: 30 ff.; Weihrich/Dunkel 2003:
763). Die ,Instandhaltung von etwas* (Berger/Offe 1984) als Funktion von
Dienstleistungen wird hier als Gegenstand eines Interaktionsprozesses zweier
Akteure konzipiert, deren unterschiedliche Interessen die Dienstleistungsbezie-
hung priagen. Weihrich und Dunkel argumentieren, dass auch in Tausch basier-
ten Dienstleistungsbeziehungen die Beziehung ,,mit Tausch allein nicht hinrei-
chend zu fassen ist* (Weihrich/Dunkel 2003: 763), dass also nicht allein Preissi-
gnale ausschlaggebend seien, sondern zusitzlich Kooperation notwendig sei.
Das Kooperationserfordernis ziehe jedoch vier Kooperationsprobleme (ebd. 764
f.) nach sich: Erstens, die Problembeschreibung sei kontingent und somit Gegen-
stand von Aushandlungen (der Haarschnitt beim Friseur), Anamnese (medizini-
sche Leistung) oder — bezogen auf das SGB II — des Profiling. Zweitens, die Ko-
operationsbeziehung muss im Sinne einer Ko-Produktion und Ko-Prisenz herge-
stellt und fiir die Dauer der Dienstleistungserbringung aufrechterhalten werden:

82 Goffman (1973: 305 ff.) analysiert in seinem Aufsatz ,,.Das &rztliche Berufsmodell
und die psychiatrische Hospitalisierung. Einige Bemerkungen zum Schicksal der hel-

fenden Berufe* personliche Dienstleistungsberufe.
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Der Friseurkunde muss still sitzen bleiben, der Patient die Medikamente ein-
nehmen und der erwerbslose Hilfesuchende muss sich beraten, vermitteln oder
Mafnahmen zuweisen lassen. Drittens fithren Weihrich und Dunkel (2003: 765)
das ,,Problem des unvollstindigen Vertrages* an, das sich aus dem Umstand er-
gebe, dass weder Prozessverlauf noch Prozessergebnis vorab genau bestimmbar
seien: Die Frisur entspricht der Vereinbarung aus Sicht des Friseurs, nicht aber
aus Sicht des Kunden, die Behandlung verlief erfolgreich aus Sicht des Arztes,
nicht aber aus Sicht des Patienten und die Eingliederungsmafinahme ist in der
Interpretation des Fallmanagers das Beste fiir den Kunden, doch der Kunde
interpretiert das Gegenteil. Viertens bestehe bei kommerziellen Dienstleistungen
das ,,Problem des Verhiltnisses von Tausch- und Kooperationsbeziehung* (ebd.)
Im Bewusstsein der Spezifika von Dienstleistungsbeziechungen konnten die
Dienstleistungsnehmer und Dienstleistungsgeber damit rechnen, das entweder
die Leistung oder die Gegenleistung geringer als vereinbart ausfillt. Doch das
Problem des Zuriickhaltens von Geldleistungen durch den erwerbsfihigen Hilfe-
bediirftigen als Kunden besteht in den Dienstleistungsverhiltnissen nicht, da das
im Rahmen ,,staatlich-offentlicher Dienste” (Berger/Offe 1984: 247) bestehende
Dienstleistungsverhiltnis nicht auf einer 6konomischen, sondern auf einer recht-
lichen Basis beruht. Es ist kein Tauschverhiltnis, in dem Leistung gegen Geld
getauscht wird, sondern die Dienstleistung wird als ,,Gebrauchswert* gewéhrt.
Das heiit jedoch nicht, dass keine Gegenleistung erwartet wird. Die Gegenleis-
tung zum Gut des SGB II — wie auch schon zuvor im BSHG - besteht in einer
umfassenden Normkonformitét, die in den Kriterien moralischer Bediirftigkeit
zum Ausdruck kommt. Eigenverantwortung ist sowohl Ziel als auch Gegenleis-
tung der Dienstleistungsbeziehung im Rahmen des SGB II. Eigenverantwortung
wird den erwerbsfihigen Hilfebediirftigen in fiirsorgerischer Logik unter Bedin-
gungen von Heteronomie abverlangt. Die Heteronomie umfasst weit mehr als die
im Allgemeinen Teil des Sozialgesetzbuches (SGB I) geregelte Mitwirkungs-
pflicht (§§ 60-62 und 65-67 SGB 1), welche auf jenes Mall von Ko-Produktion
und Ko-Prisenz gerichtet ist, das fiir die Herstellung der sozialen Dienstleistung
erforderlich ist. Die Heteronomie ergibt sich aus der konkreten Ausgestaltung
der rechtlichen Intervention, mit der die Bedingungen des Zugangs zur Transfer-
leistung wie des Verbleibs im Leistungsbezug entlang von finanzieller und ins-
besondere moralischer Bediirftigkeit festgelegt werden. Bis auf das Problem der
Spannungen zwischen Tauschverhiltnis und Kooperationsverhéltnis tritt jedes
der von Weihrich und Dunkel (2003) angefiihrten Kooperationsprobleme auch in
einer Dienstleistungsbeziehung von Fallmanager und erwerbsfahigem Hilfebe-
diirftigen auf. Doch im Gegensatz zu kommerziellen Dienstleistungsverhéltnis-
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sen kann der Dienstleistungsanbieter im Rahmen des SGB II sanktionsbewehrt
auf die Probleme einwirken und sie somit einseitig beeinflussen.

Das Dienstleistungsverhiltnis zwischen einem ,,erwerbsfahigem Hilfebediirt-
tigen* (§ 1 SGB II) und dem als ,,personlicher Ansprechpartner” (§ 14 SGB II)
fungierenden Fallmanager weist die Merkmale einer sozialen Beziehung auf, die
mit Goodin (1988: 175 f.) als ,,ausbeutbare Anhingigkeit” bezeichnet werden
kann. Die Merkmale einer ausbeutbaren Abhéngigkeit sind: die Asymmetrie der
Sozialbeziehung, die einseitige existenzielle Angewiesenheit auf die Sozialbe-
ziehung, das nicht Vorhandensein einer exit-Option und die monopolartige An-
bieterstellung in Verbindung mit weitgehender Ermessensfreiheit beim Abgeben
oder Einbehalten des Gutes. Die Beziehung zwischen einem bediirftigen Kun-
den, alias Arbeitssuchender oder erwerbsfihiger Hilfebediirftiger (§§ 1 und 7
SGB II), und einem Fallmanager ist asymmetrisch, weil die Moglichkeiten zur
Gestaltung der Beziehung iiberwiegend auf der Seite des Fallmanagers liegen.
Der erwerbsfihige Hilfesuchende geht nach der Uberpriifung seiner Zugangsbe-
rechtigung — Altersgrenze, Erwerbsfihigkeit sowie finanzielle und moralische
Bediirftigkeit (§ 7 SGB II) — aus einer Position der Schwiche in die Beziehung
hinein. Hingegen kann der Fallmanager zum einen Art und Umfang der zu er-
bringenden Dienstleistung bestimmen und zum anderen die Kriterien der kun-
denseitig zu beweisenden moralischen Bediirftigkeit festlegen. Wie zuvor im
Rahmen des BSHG ist die moralische Bediirftigkeit sowohl eine Bedingung fiir
den Zugang zum und fiir den Verbleib im Transferleistungsbezug als auch fiir
die Transferleistungshohe (siehe Kapitel 10.2). Als zentrales Kriterium morali-
scher Bediirftigkeit gilt eigenverantwortliches Handeln. Als eigenverantwortlich
gilt jedes Handeln, das dem ,,Ziel der Eingliederung in Arbeit” (§ 14 SGB II)
dient. Zum Bereich des Zumutbaren zihlen daher auch ,,im 6ffentlichen Interes-
se liegende, zusitzliche Arbeiten®, die entweder in Form einer Arbeitsbeschaf-
fungsmafinahme oder als Mehraufwandsentschiadigungsvariante angeboten wer-
den kénnen (§ 16 Abs. 3 SGB II*). Der Einzelne muss also jede zumutbare, das
heifit oberhalb einer sittlich-moralischen Untergrenze liegende Gelegenheit zum
Verkauf seiner Arbeitskraft anstreben, annehmen oder perpetuieren (§ 10 SGB
II), um ,.die Belastung der Allgemeinheit durch seine Hilfebediirftigkeit zu mi-
nimieren (BT-Drs. 15/1516: 53).

Mit dem Bezug auf die Belange der Allgemeinheit, d.h. konkret auf die Be-
reitschaft der Steuerzahler, eine Mindestsicherung zu finanzieren, tritt ein weite-

83 Seit dem ,,Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente* vom
21.12.2008 (BGB11 2008, S. 2917) sind die Arbeitsgelegenheiten in § 16d SGB II ge-
regelt.
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res Moment, das fiir grundlegend fiir jede Form steuerfinanzierter Mindestsiche-
rung ist und grundsitzlich zur Asymmetrie zwischen Dienstleister und Kunden
beitrégt: ,,Es gibt nicht einen Kunden, sondern zwei, die potentiell differierende
Interessen aufweisen (Reis/Briille 2001: 9). Dienstleistungsnehmer und Finan-
zierer der Dienstleistung sind nicht identisch. Neben dem erwerbsfihigen Hilfe-
bediirftigen sitzt dem Fallmanager ein dritter Interessent — die steuerzahlende
Allgemeinheit — gegeniiber.

In der Form der Eingliederungsvereinbarung ist die Asymmetrie ebenfalls
systematisch angelegt. Die Eingliederungsvereinbarung zihlt zu den so genann-
ten ,,0ffentlich-rechtlichen Vertrigen (§§ 53 ff. SGB X; vgl. zur Diskussion
Berlit 2003: 205; Lang 2006: 181 ff.; Spellbrink 2008: Rn. 8 ff.), sie ,,konkreti-
siert das Sozialrechtsverhiltnis zwischen dem Erwerbsfahigen und der Agentur
fiir Arbeit (BT-Drs. 15/1516: 54). Das Spezifische an der Vertragskonstruktion
der Eingliederungsvereinbarung ist, dass sowohl der Vertragsschluss als auch
der Vertragsinhalt einseitig vom Fallmanager unter Androhung von Sanktionen
festgelegt werden kann. Der Kunde unterliegt einem ,,sanktionsbewehrten Kon-
trahierungszwang® (Berlit 2003: 205); die Eingliederungsvereinbarung ist somit
ein Vertragstyp, der unter Verzicht auf das Freiwilligkeitsprinzip konstruiert
worden ist. Weigert sich ein Kunde, eine Vereinbarung abzuschlieen oder Ver-
einbartes einzuhalten, muss er mit einer Leistungskiirzung rechnen, die auf der
ersten Stufe 30 Prozent betrdgt (§ 31 Abs. 1 Nr. 1a und 1b SGB II). Kommt eine
Eingliederungsvereinbarung aus welchen Griinden auch immer nicht zustande,
legt der Fallmanager die Pflichten des Kunden — also den Nachweis moralischer
Bediirftigkeit — in einem wiederum sanktionsbewehrten Verwaltungsakt fest (§
15 Abs. 1 Satz 6 SGB 1II). Der Dienstleister ist also jederzeit in der Lage, den
Modus der vertraglichen, vereinbarungsorientierten Beziehung gegen den Modus
einseitigen Verwaltungshandelns auszutauschen. Wihrend das von Weihrich und
Dunkel (2003) benannte Problem der Definition des Gegenstandes der Dienst-
leistungsbeziehung bereits allgemein durch das im Rahmen des SGB II angebo-
tene Gut und individuell durch das Profiling eingegrenzt ist, werden die weiteren
Kooperationsprobleme in Form der Eingliederungsvereinbarung bearbeitet: Das
Problem der Herstellung der Kooperationsbeziechung ist damit seitens des
Dienstleistungsanbieters einseitig beeinflussbar, genauer: sanktionierbar. Das
Problem des unvollstindigen Vertrages ist fiir beide Seite eingegrenzt: Dem er-
werbsfihigen Hilfebediirftigen entstehen aus der Eingliederungsvereinbarung
Anspriiche auf das Vereinbarte, so dass der Fallmanager bestimme Leistungen
nicht einfach zuriickziehen kann; und der Fallmanager kann jederzeit Sanktionen
verhingen, sofern der erwerbsfihige Hilfebediirftige seine ,,Gegenleistungen‘
zuriick hilt, in dem er zum Beispiel an vereinbarten MaBinahmen nicht teil-



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

IV WORKFARE VOM BSHG BIS ,HARTZ IV*| 307

nimmt. Ob des Kontrahierungszwanges sind jedoch auch hier die Moglichkeiten,
den unvollstindigen Vertrag fiir sich zu nutzen, ungleich verteilt.*

Goodins zweites Merkmal, dass der unterlegene Beziehungspart auf das vom
angebotene Gut unbedingt angewiesen ist, wihrend die Anbieterseite, also die
Verwaltung, ebenso gut auf die Beziehung verzichten konnte, liegt ebenso in der
Konstruktionslogik fiirsorgelogischer Mindestsicherung wie das dritte Merkmal:
Der erwerbsfihige Hilfebediirftige verfiigt hinsichtlich der Geldleistungen, die
der Dienstleister anbietet, weder de jure noch de facto iiber eine exit-Option (die
Diskussion in Kapitel 3.1.3).¥ Zum einen ist es de jure eine Voraussetzung des
Leistungszugangs, dass der vom Dienstleister akzeptierte ,,Kunde* weder auf
familiale noch auf marktliche Einkommensquellen ausweichen kann. Zum ande-
ren fehlt dem ,,Kunden* innerhalb der Verwaltungsorganisation eine exiz-Option.
VoBkuhle hebt dies als grundsitzliche, in der Rhetorik vom ,,Dienstleistungs-
staat™ all zu schnell iibersehene Grenze hervor: ,,Er [der Kunde, CB] kann auf-
grund der Gesetzesbindung der Verwaltung und der notwendigen Zustindig-
keitsordnung in einem foderalen Gebilde nicht ohne weiteres wihlen, welche
Verwaltungshandlung er gerne hitte und von wem* (Vof3kuhle 2001: 520).

Mit der Verwaltungslogik unmittelbar verbunden ist das nach Goodin vierte
Merkmal ausbeutbarer Abhingigkeit: Der Anbieter eines existenziell notwendi-
gen Gutes verfiigt sowohl iiber eine monopolartige Stellung als auch iiber die
Moglichkeit, das nachgefragte Gut nach eigenem Ermessen abzugeben oder ein-
zubehalten. Den gestirkten Verkehrsmitteln Recht und Geld auf der Seite des
,Dienstleisters* steht ohne ,,Konsumentensouverinitit* ein rechtlich geschwich-

84 Priiffragen wiren: Welcher Hilfeempfinger wird sich beschweren, wenn er ein Mal-
nahme, die er fiir unsinnig erachtet, aus welchen Griinden auch immer nicht wird an-
nehmen miissen? Welcher Fallmanager wird trotz der gesetzlichen Gebotenheit (§ 31
Abs. 1 Nr. 1b SGB II) keine Sanktionen verhidngen, wenn der Hilfeempfinger der
vereinbarten Teilnahme an einer Arbeitsgelegenheit nicht nachkommt?

85 Ddéubler (2005) konstruiert in einem Kommentar zu den Wirkungen des SGB 1I ein ra-
tionales Individuum, das in voller Kenntnis der rechtlich gegebenen Handlungsoptio-
nen Nutzen und Kosten des Bezugs von Leistungen des SGB II unter der Bedingung
eines so genannten Ein-Euro-Jobs 6konomisch und sozial kalkuliert und mit den Be-
dingungen eines Strafgefangenenverhiltnisses vergleicht. Er schlussfolgert, dass die
Tatigkeit unter dem SGB II dem Arbeitsverhiltnis nach dem Strafvollzugsgesetz 6ko-
nomisch kurzfristig nicht iiberlegen sei, so das ein ,.kleiner Straenraub* als Zugangs-
handlung zum Strafvollzug allein aus moralischen Erwédgungen und langfristig wir-
kenden sozialen Griinden, nicht jedoch aus 6konomischen eine Alternative zum Hartz-

IV-Bezug sei.
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ter und Okonomisch impotenter ,,Kunde* Arbeitsloser gegeniiber (Bogumil/
KiBler 1995; Trube 2002). Insgesamt bleibt der ,,Kunde* auf die rechtsstaatliche
voice-Option in Form der Sozialgerichtsbarkeit verwiesen, wenn er seine sozia-
len Rechte wahrnehmen will.

Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende ist mit jedem einzelnen 6konomisch
intervenierenden Instrument auf die Forderung oder Wiederherstellung der lohn-
arbeitszentrierten Eigenverantwortlichkeit ausgerichtet. Da die Leistungen unter
Bedingungen strikter finanzieller wie moralischer Bediirftigkeit gewéhrt werden,
sieht Briihl (2004b) im SGB II ein Riickfall des Mindestsicherungsrechts hinter
das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts von 1954, mit dem dem Fiirsorgeemp-
fanger ein subjektiv-rechtlicher Anspruch auf gesetzlich vorgesehene Leistungen
und somit eine voice-Option gegeniiber dem Verwaltungshandeln eingerdumt
worden war. Dieses Verdikt ist jedoch iibertrieben — nicht weil die Rechtslage im
Rahmen des SGB 1I als zu strikt dargestellt wird, sondern weil die Rechtslage im
BSHG fiir die Einzelnen als reicher an individuell disponiblen Optionen inter-
pretiert wird (Kapitel 10.1).

Market Workfare mit dem SGB Il

Nicht jedes Instrument der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende, mit dem die
Handlungsoptionen von Einzelnen hinsichtlich der Notwendigkeit, der Moglich-
keit, des Umfangs und der Art und Weise des Verkaufs der Arbeitskraft zwecks
Existenzsicherung konomisch intervenierend geformt wird, ist de jure ein in-
work benefit. Doch die wesentliche Zielsetzung dieser Instrumente, sowohl die
Leistungen zur Sicherung des Existenzminimums als auch die Leistungen mit
explizitem Bezug auf die Integration in den Arbeitmarkt, ist auf eine Eigenver-
antwortung als Kommodifizierung ausgerichtet. Die zwei bereits im BSHG an-
gelegten Grundvarianten der Bestimmung des individualen Leistungsvolumens —
die Minderungsvariante und die Aufstockungsvariante — sind im SGB II syste-
matisch ausgebaut worden.

Existenzminima

Wie zuvor im BSHG wirken sich die Verkaufsbemiihung und -bereitschaft sowie
die Verkaufsfihigkeit auf das Leistungsvolumen aus: Einerseits werden Leistun-
gen gekiirzt, sofern die Hilfeempfinger den moralischen Bediirftigkeitskriterien
vor dem Transferbezug oder wdhrend des Transferbezugs nicht entsprechen, also
aufgrund absichtlich herbeigefiihrter finanzieller Bediirftigkeit oder aufgrund
von Sperrzeiten im Rahmen des SGB III bediirftig geworden sind. Andererseits
erhohen bestimmte anerkannte und typisierte Bedarfslagen — Schwangerschaft,
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allein erziehend, Behinderung, krankheitsbedingte besondere Erndhrung (§ 21
SGB II) — die Transferleistungen (Tabelle 9).

Abweichungen vom Finalitédtsprinzip waren bereits im BSHG vorhanden.
Neu hinzugekommen ist, dass anders als im BSHG der Verkaufserfolg nicht nur
wéhrend des Transferbezugs (BSHG 1961: Mehrbedarf fiir Erwerbstitige, SGB
IT 2005: Freibetriige bei Erwerbstitigkeit), sondern ebenso vor dem Transferbe-
zug positiv auf die Hohe des Leistungsvolumens wirkt (Tabelle 11). Erwerbsfa-
hige Hilfebediirftige, die Arbeitslosengeld nach dem SGB II im Anschluss an
Arbeitslosengeld nach dem SGB III — dem so genannten ,,Arbeitslosengeld I —
beziehen, erhalten einen auf zwei Jahre begrenzten Zuschlag (§ 24 SGB 1II).

Tabelle 9: Abweichung vom Finalitdtsprinzip im SGB 11

Wirkung auf
Tatbestand Instrument
Transferhohe
Verkaufserfolg vor
. Zuschlag
dem Leistungsbezug: Erhohung
. Statusschutzes nach § 24 SGB 11
vorheriger Bezug von Alg I
Freibetrige nach §§ 11 und 30
SGB I
Zuschuss in Form des Einstiegs-
Verkaufserfolg wahrend
. . geldes nach § 29 SGB II
des Leistungsbezugs: Erhohung . .
. ) Mehraufwandsentschadigung im
in-work benefits . .
Rahmen von Arbeitsgelegenheiten
nach § 16 Abs. 3 (so genannte
,,Ein-Euro-Jobs*)
Finanzielle Bediirftigkeit:
Herbeifiihren durch Absen- Kiirzung nach
. Absenkung
ken des Vermogens und Ein- § 31 Abs. 4 Nr. 1 SGB II
kommens
Moralische Bediirftigkeit:
Kiirzung nach
Zugang SGB II aufgrund Absenkung
. § 31 Abs. 4 Nr. 3 SGB I
Sperrzeit im Alg I-Bezug

Quelle: Eigene Darstellung

Dieser Zuschlag wird nicht an einer Bedarfslage final ausgerichtet, sondern ist —
obschon iiber den Bezug von Arbeitslosengeld I vermittelt — kausal auf einen
frithren Verkaufserfolg auf dem Arbeitsmarkt bezogen:
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,.Der befristete Zuschlag soll beriicksichtigen, dass der ehemalige Arbeitslosengeldemp-
fanger durch héufig langjéhrige Erwerbstitigkeit — im Unterschied zu solchen Empfangern
der neuen Leistung, die nur jeweils kurzfristig bzw. noch nie erwerbstitig waren — vor
dem Bezug der neuen Leistung einen Anspruch in der Arbeitslosenversicherung erworben
hat* (BT-Drs. 15/1516: 58).

Mit dem Zuschlag wird ein voriibergehender Statusschutz Bestandteil einer be-
darfsorientierten Mindestsicherung. Das Finalitédtsprinzip mit der Zahlungslogik
»bei moralischer und finanzieller Bediirftigkeit nach Bedarf* wird temporir
durch das Kausalititsprinzip mit der Zahlungslogik ,, Transferleistung nach Vor-
leistung* erweitert. Der befristeten Zuschlag ist jedoch funktional nicht mehr als
ein Residuum der friitheren Arbeitslosenhilfe, die den Ubergang von der ,,Beleta-
ge* der Sozialversicherung in das ,,Souterrain® der Fiirsorge zeitweise aufhalten
und abmildern sollte. Mit dem befristeten Zuschlag liegt eine Schwundform der
fritheren Arbeitslosenhilfe vor, die zwei Drittel der Differenz zwischen vormali-
gem Arbeitslosengeld zuziiglich Wohngeld und Leistungen nach dem SGB II
(Arbeitslosengeld IT oder Sozialgeld) bei Bediirftigkeit umfasst.*

Nicht die individuale, sondern die allgemeine Hohe der Leistungen des SGB
II betrifft die systematische Abkehr vom Individualisierungsprinzip, also von der
konkreten Bestimmung und Deckung des individuellen Bedarfs. In Form von
Modellversuchen, die mit der 1999 in das BSHG eingefiihrten Experimentier-
klausel ermoglicht worden waren, konnten bereits im BSHG Leistungen pau-
schaliert werden. Mit der Pauschalierung versuchte die Bundesregierung einen
»Weg zu mehr Selbstindigkeit (BT-Drs. 14/5990: 154) durch eine ,,groBere
Dispositionsfreiheit der Hilfeempfinger* (BT-Drs. 14/8770: 95) zu ebnen und
zugleich die Verwaltungskosten bei der Gewihrung einmaliger Hilfen zu sen-
ken. Bis auf drei explizit genannte Ausnahmen — Erstausstattung Wohnung,
Erstausstattung Geburt und Schwangerschaft, Klassenfahrten (§23 Abs. 3 SGB
II) — sind vormals im BSHG als Einmalhilfen bekannte Leistungen pauschal im
Regelsatz enthalten, so dass die neue Form der Existenzsicherung mit dem SGB

86 Diese Schwundform einer Statussicherung im SGB II hat die schwaz-gelbe Bundesre-
gierung mit den Haushaltsbegleitgesetz 2011 (BGBI. I 2010, 1885) mit der Begriin-
dung gestrichen, dass der Zuschlag einer bediirftigkeitsgepriiften Leistungen wie dem
SGB 1I systemfrend sei und daher grundrechrechtlich nicht geboten und zudem auf-
grund der durch ihn gegebenen Fehlanreize nicht zur ,,Funktionsfihigkeit der Grund-
sicherung fiir Arbeitssuchende* beitrage (BT-Drs. 17/3030: 49).

87 Siehe das Siebte Gesetz zur Anderung des Bundessozialhilfegesetzes, vom 25.06.1999
(BGBI. 11999, S. 1442).
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II anders als zuvor die Sozialhilfe nach dem BSHG und anders als die um weite-
re Optionen zur Bedarfsdeckung erweiterte Mindestsicherung nach dem SGB
XII weitestgehend ohne Bezug auf den Individualisierungsgrundsatz bedarfsde-
ckend sein soll (Rothkegel 2005). Die Regelsitze fiir Kinder bis zur Vollendung
des 14. Lebensjahres sind ohne weitere Altersdifferenzierung pauschal auf 60
Prozent des Regelsatzes fiir Erwachsene festgelegt, im 15. Lebensjahr auf 80
Prozent. Kriterien eines nach Alter gestaffelten Bedarfs von Kindern spielen bei
der Festlegung also keine Rolle.*

Wie zuvor im BSHG sollen die pauschalen Leistungen im Rahmen der
Grundsicherung fiir Arbeitssuchende, so die Erlduterungen der Bundesregierung
im Zweiten Armuts- und Reichtumsbericht, eine ,,groflere Selbststindigkeit™ so-
wie einen ,eigenverantwortlichen Umgang mit Geld“ ermoglichen (BT-Drs.
15/5015: 165). Zu diesem Zwecke verfiigt jedes Mitglied einer Bedarfsgemein-
schaft iiber einen Ansparfreibetrag von 750 Euro. Dass die pauschalen Regelleis-
tungen nicht in jedem individuellen Fall den Bedarf decken, ist unumstritten
(Bieback 2005; Miinder 2008). Ob die Regelleistungen des SGB II eine Anspa-
rung ermoglichen, ist fragwiirdig. Anfang 2007 lagen der Bundesregierung noch
keine Erkenntnisse dariiber vor, ob tatsidchlich ein Teil der Pauschale fiir grofere
Anschaffungen gespart oder ob fiir derartige Anschaffungen Darlehen aufge-
nommen worden sind (BT-Drs. 16/4210: 19).

In-work benefits im SGB I

Anders als im BSHG sind in-work benefits im SGB 1II keine Randerscheinung,
sondern sie nehmen eine zentrale Stellung ein. In-work benefits sind an den er-
folgreichen Verkauf der Arbeitskraft gekniipfte Transferleistungen. Im Rahmen
des SGB 1I sollen sie dem allgemeinen Ziel der ,;schnellen und passgenauen
Eingliederung in Arbeit“ (BT-Drs. 15/1516: 2) dienen, indem sie das Einkom-
men aus den Verkauf der Arbeitskraft erhohen oder die Lohnkosten senken. Fiir
die Anbieter der Arbeitkraft wird ein Anreiz gesetzt, die Arbeitskraft erstmalig
anzubieten oder das Angebot auszuweiten. Der Anreiz erfolgt tiber einen direk-
ten oder indirekten Zuschuss zum erzielbaren Marktlohn in Form eines abhingi-

88 Am 27. Januar 2009 hat das Bundessozialgericht diesen Modus der Regelsatzberech-
nung als verfassungswidrig bewertet und dem Bundesverfassungsgericht zur Ent-
scheidung vorgelegt. Mit seinem Urteil vom 09.02.2010 hat das Bundesverfassungs-
gericht diese Bewertung bestitigt und den Gesetzgeber verpflichtet, die Regelleistung
fiir Kinder eigenstidndig und transparent zu berechnen; siehe zu diesem Aspekt des
Urteils Lenze (2010b), allgemein zum Urteil Berlit (2010), Lenze (2010a) und Roth-
kegel (2010).
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gen Beschiftigungsverhiltnisses (Einstiegsgeld, Freibetrige bei Erwerbstitig-
keit) oder in Form einer selbstindigen Tétigkeit (Einstiegsgeld) (siehe Tabelle
10).

Tabelle 10: In-work benefits im Bereich der Grundsicherung (2007)

Typ Bezeichnung
. Freibetriige bei Erwerbstitigkeit

Kombilohn -
Einstiegsgeld
Kinderzuschlag
Eingliederungszuschuss

Lohnkostenzuschuss .
Beschiftigungszuschuss

Exist tind -

xistenzgriindungs Einstiegsgeld
zuschuss

Offentlich geforderte | Arbeitsbeschaffungsmanahmen

Beschiftigung/ Arbeitsocl Mehraufwandsentschiddigungs-
,,Produktive Mindest- h r. eitsgelegen- variante (,,Ein-Euro-Jobs*)

: « eiten -
sicherung Entgeltvariante

*Der Kinderzuschlag wurde mit Artikel 46 des ,,Vierten Gesetzes fiir moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt” in das Bundeskindergeldgesetz eingefiigt. Formal z#hlt er also
nicht zu den Instrumenten des SGB II, sytematisch jedoch zu den in-work-benefits im Be-
reich der Grundsicherung.Siehe hierzu Seiler (2008) und zur Reform des Kinderzuschlag
im Juli 2009 Staiger (2010).

,»Stand Dezember 2007* bezieht die Anderung durch die in der Quellenangabe genannten
Gesetze mit ein.

Quellen: Viertes Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 24.12.2003
(BGBI. 12003, S. 2954); Kommunales Optionsgesetz vom 30.07.2004 (BGBI. 1 2004, S.
2014); Freibetragsneuregelungsgesetz vom 14.08.2005 (BGBI. I 2005, S. 2407); Zweites
Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch — Perspektiven fiir Langzeit-
arbeitslose mit besonderen Vermittlungshemmnissen — JobPerspektive vom 10.10.2007
(BGBI.12007, S. 2326); eigene Darstellung.

Die Lohnsubventionen im Rahmen des SGB 1I sind kategoriale Transferleistun-
gen, weil sie auf das Ziel ausgerichtet sind, eine bestimmte Personengruppe —
Hilfebediirftige in der Definition des SGB II — hinsichtlich eines bestimmten
Zwecks — Vermeiden, Verringern oder Beenden von Hilfebediirftigkeit und so-
mit des Bezugs von Arbeitslosengeld II — zu unterstiitzen. Sie sollen auf Basis
einer minimierten Selbstbestimmung maximale Selbstverantwortung, verstanden
als Arbeitsmarktteilnahme, bewirken.



https://doi.org/10.14361/transcript.9783839415092.215
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

IV WORKFARE VOM BSHG BIS ,HARTZ IV*| 313

Zum grofiten Teil sind die Lohnsubventionen im SGB II nicht individuell
disponibel, das heif3t die Adressaten konnen nicht selbst bestimmen, wann sie die
Instrumente einsetzen. Das grofite Maf3 an individueller Disponibilitét ist im Be-
reich der hier diskutierten Lohnsubventionen damit erreicht, dass die Hilfeemp-
finger sie eigeninitiativ beantragen und im Rahmen gewisser Kriterien einen
Rechtsanspruch geltend machen konnen. Aulierhalb des SGB II trifft dies auf
den im Bundeskindergeldgesetz geregelten Kinderzuschlag zu, der aufgrund sei-
ner inhaltlichen Ausrichtung, Bediirftigkeit zu vermeiden, systematisch zur
Grundsicherung gehort (Seiler 2008). Im Rahmen des SGB 1II wird dieser Grad
an individueller Disponibilitidt ausschlieBlich mit der Hinzuverdienstregel er-
reicht: Entweder konnen Erwerbstitige, sofern ihr Markteinkommen unterhalb
eines existenzsichernden Niveaus fiir Alleinsehende oder auch fiir eine Familie
liegt, ergidnzend Arbeitslosengeld II beantragen. Oder Empféanger von Arbeitslo-
sengeld II nehmen eine Beschiftigung auf, die allein nicht existenzsichernd ist.
Diese so genannten ,,Aufstocker“89 verfiigen iiber das grofte Mall an Selbstbe-
stimmung innerhalb des SGB II. Eine optimistische Interpretation sieht in dieser
Form der Selbstbestimmung eine Chance, dass insbesondere die Kombination
aus nicht die Existenz sicherndem Einkommen — vor allem in Form eines Mini-
Jobs — und Arbeitslosengeld II eine Briicke in eine Existenz sichernde Beschéfti-
gung bilden konnte. Bisher spricht wenig fiir diesen Optimismus (Kapitel 10.2).
Eine zweite Interpretation betont das Potenzial der Aufstockungsregel, Abhin-
gigkeit im Sinne der Rationalititsfalle oder deviantes Verhalten im Sinne des
cultural model zu erzeugen (Kapitel 3.2.): Unter den so genannten ,,Aufsto-
ckern® konnte sich eine Gruppe befinden, die sich mit dem Kombieinkommen
arrangiert und daher gar nicht anstrebe, ohne Transferleistungen auszukommen,
weil eine Ausweitung des Arbeitskraftangebots sich entweder nicht ,,rechne®
oder ein Mini-Job plus Aufstockung durch SGB-II-Leistungen als ,,Tarnkappe*
fir Schwarzarbeit (Luchtmeier/Ziemendorff 2007: 799) genutzt werde oder oh-
nehin eher die Freizeit als die Arbeitszeit als hoheres Gut bewertet werde (Bonin

89 Nach Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit (BA 2008) waren im Juni 2008 von den
5,1 Millionen erwerbsfiahigen Hilfebediirftigen im Leistungsbezug des SGB II gut 1,3
Millionen (26,5 Prozent) erwerbstitig. Mehr als die Hilfte der erwerbstitigen Leis-
tungsbezieherinnen und -bezieher (53,8 Prozent) iibte eine geringfiigige Beschéfti-
gung auf dem Niveau eines Mini-Jobs aus (Einkommen < 400 Euro), weniger als ein
Fiinftel (18,0 Prozent) iibten Tatigkeiten im Midi-Job-Bereich aus (> 400 bis < 800
Euro) und mehr als ein Viertel (28.3 Prozent) verfiigten iiber Markteinkommen iiber
800 Euro (zur Diskussion Adamy 2008; Brenke/Ziemendorff 2008; Bruckmeier et al.
2007, 2008).
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et al. 2007). Eine dritte Interpretation im Sinne des market workfare-Arguments
bestitigt den in der zweiten Interpretation konstatierten Anreizmechanismus,
bewertet ihn jedoch anders: es liege kein Fehlanreiz in der Anrechnungsregel
oder Fehlverhalten seitens der Aufstocker vor, sondern die Aufstockung entspre-
che exakt dem intendierten Ergebnis: der Kombilohn ermoglich eine weitere
Spreizung der Lohne nach unten, indem er das nicht existenzsichernde Markt-
einkommen durch einen Zuschuss individuell akzeptabel macht (SVRW 2006).
Aus gewerkschaftlicher Sicht berge daher die individuelle Selbstbestimmung im
Rahmen des SGB II die Gefahr, dass individuell rationale Entscheidungen zu
kollektiver Irrationalitit in Form eines insgesamt sinkenden Lohnniveaus fithren
konnten (DGB 2008). Selbstgefihrdung ist in dieser Interpretation eine Folge
unregulierter Selbstbestimmung, die die Einzelnen dazu fiihre, aus 6konomischer
Not und dem Wunsch nach sozialer Integration ihre Arbeitskraft unter Wert zu
verkaufen. Eine vierte, die Argumentation der dritten aufnehmende Interpreta-
tion hebt hervor, dass die Anrechnungsregel allein deshalb das hochste Mal} an
Selbstbestimmung biete, weil alle andere Formen der Lohnsubvention diesbe-
ziiglich auBerordentlich schlechter abschneiden. Diese zynische Interpretation
kann sich darauf berufen, dass der Zugang zu den anderen Formen der in-work
benefits im SGB II, zum Beispiel die Lohnsubvention mit Einstiegsgeld und die
produktive Mindestsicherung mit den beiden Varianten der Arbeitsgelegenhei-
ten, nicht an die Selbstbestimmung der Adressaten, sondern an das Ermessen der
Fallmanager gekniipft ist. Die market workfare orientierte Transferleistung be-
ruht in diesen Fillen entweder auf einer unter Kontrahierungszwang unterzeich-
neten Vereinbarung oder auf einem hoheitlichen Verwaltungsakt. Diese Formen
der in-work benefits im SGB II wirken daher nicht allein oder zum Teil gar nicht
iiber okonomische Anreize. Sobald eine Lohnsubventionierung durch den Fall-
manager angeboten wird, kann der ,,Kunde“ das Angebot nur dann ablehnen,
wenn er einen aus Sicht des Fallmanagers akzeptablen Grund vorweisen kann
oder bereit ist, Leistungskiirzungen zu verkraften. Inwieweit positive Anreize in
Form von Lohnsubventionen im Rahmen des SGB II tatsidchlich in dem Sinne
wirken, dass Arbeitskraft erstmalig, erneut oder erweitert angeboten wird, ist da-
her grundsitzlich fragwiirdig.

Ein-Euro-Jobs als Sonderfall von in-work benefits

Die rot-griine Bundesregierung hat das Instrument der ,,Arbeitsgelegenheit” in
der Mehraufwandsentschidigungsvariante explizit als Fortsetzung der bereits
seit 1961 bestehenden und bis Ende 2004 im BSHG geltenden Regelung der
Mehraufwandsentschidigungsvariante der Hilfe zur Arbeit eingefiihrt (BT-Drs.
15/1516: 54; siehe Kapitel 10.2). Die Arbeitsgelegenheiten in der Mehrauf-
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wandsentschiddigungsvariante werden abgekiirzt als ,,MAE® oder synonym als
,Zusatzjobs* oder ,,Ein-Euro-Jobs‘ bezeichnet. Das Instrument ,,Ein-Euro-Job*
umfasst rechtliche, dkonomische und padagogische Interventionen. Rechtlich be-
tonen die Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsentschadigungsvariante den
Status der erwerbsfihigen Hilfebediirftigen als behordlich verfiigbare Arbeits-
krifte. Wie zuvor im BSHG sind die ,,Ein-Euro-Jobs“ eine Form der morali-
schen Bediirftigkeitspriifung, insofern mit ihnen die Arbeitsbereitschaft iiber-
priift werden soll. Inwiefern die Ein-Euro-Jobs einen 6konomischen Anreiz fiir
die erwerbsfihigen Hilfebediirftigen bieten, ist umstritten. De jure ist die Ent-
schiddigung des Mehraufwandes an der Bedarfs- und nicht an der Entgeltlogik
ausgerichtet und somit nicht als 6konomischer Anreiz angelegt (Bieritz-Harder
2005). De facto hingt der tkonomische Anreiz davon ab, ob die Mehraufwands-
entschiddigung als zusétzliches Einkommen verfiigbar ist oder im vollen Umfang
fiir die tatsdchlichen Mehraufwendungen verbraucht wird. In den an die durch-
fiihrende Verwaltung gerichteten ,,Arbeitshilfen” fiir die Anwendung der
Arbeitsgelegenheiten (Stand 2005) empfahl die Bundesagentur fiir Arbeit, die
Hohe der Mehraufwandsentschidigung so zu bemessen, ,,dass ein Anreiz zur
Aufnahme einer entsprechenden reguldren Beschiftigung nach tariflicher oder
ortsiiblicher Entlohnung besteht (BA 2005: B 1.3 5b). In der ,,Arbeitshilfe*
2007 ist diese Marktlohnabstandsklausel nicht mehr enthalten (BA 2007b: B
3.1).90 Dariiber hinaus ist, wie zuvor im Rahmen des BSHG, das Instrument
,Ein-Euro-Job* ein negativer Anreiz: Denn eine Arbeitsgelegenheit verursacht
insofern Kosten, als dass ob des Zeitaufwandes fiir den Ein-Euro-Job weder ein
Einkommen aus einer illegalen Titigkeit erzielt noch Eigenarbeit geleistet wer-
den kann.

Als pddagogische Intervention zielt das Instrument der Ein-Euro-Jobs auf die
Erhaltung oder die Wiederherstellung der Beschiftigungsfihigkeit: Es soll ver-
hindern, dass die Qualifikation der Trigerinnen und Triger der Arbeitskraft
unter das Niveau grundlegender Anforderungen — wie Piinktlichkeit, Zuverlds-
sigkeit, RegelmiBigkeit von Abldufen usw. — sinkt. Ein-Euro-Jobs konnen aus
dieser Sicht sowohl der Resozialisierung Einzelner im Sinne einer Arbeitsethik
konformen Lebensfiihrung dienen als auch zur Erprobung im Sinne eines ver-
langerten assessment herangezogen werden, um — so die Auffassung der konser-
vativ-sozialdemokratischen Bundesregierung — ,,Erkenntnisse iiber Eignung und
Qualifikation, Motivation und Arbeitsbereitschaft der erwerbsfihigen Hilfebe-

90 Bundesweit wurde in 2005 im Durchschnitt eine Mehraufwandsentschddigung in Ho-
he von 1,26 Euro, in 2006 und 2007 in Hohe von 1,25 Euro pro Stunde gezahlt (BA
2006a, 2007a, 2008b).
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diirftigen* ermitteln zu konnen und dadurch ,,zur Entwicklung weiterfithrender
Integrationsstrategien* (BT-Dr. 16/8934: 3) beizutragen (Bellmann et al. 2006).
Mit den Ein-Euro-Jobs wird ein Arbeitstest durchgefiihrt, mit sowohl die Be-
schiftigungswilligkeit als auch die Beschiftigungsfihigkeit gepriift werden soll.
Zugleich sollen Ein-Euro-Jobs als Integrationsinstrument eingesetzt werden. Um
die pidagogischen Ziele erreichen zu konnen, miissten in jedem Fall entspre-
chende Defizite festgestellt und angemessene Ein-Euro-Jobs zugewiesen wer-
den. Dementsprechend argumentiert bereits die rot-griine Bundesregierung, dass
die Zusatzjobs ,,grundsitzlich die erste Stufe einer Eingliederungsleiter (BT-
Drs. 15/5191: 5) bildeten: ,,Nach Auffassung der Bundesregierung ist die Forde-
rung durch einen Zusatzjob nur dann sinnvoll, wenn unmittelbar auf die Einglie-
derung in den Arbeitsmarkt ausgerichtete FérdermafSnahmen nicht moglich sind*
(ebd.).

Wihrend das Ziel der moralischen Bediirftigkeitspriifung mittels Ein-Euro-
Jobs realistisch ist, sind die padagogischen, sozial-integrativen Absichten frag-
wiirdig: Sowohl hinsichtlich der finanziellen Aufwendungen als auch hinsicht-
lich der Teilnehmerzahl ist die Arbeitsgelegenheit in der Mehraufwandsentsché-
digungsvariante das gewichtigste Instrument im Rechtskreis des SGB II. Fiir
Arbeitsgelegenheiten wurden 2005 und 2006 mehr als ein Drittel der insgesamt
3,1 Milliarden bzw. 3,8 Milliarden Euro im Eingliederungstitel SGB II ausgege-
ben; in 2007 betrug der Anteil noch knapp ein Drittel (31,3 Prozent) der insge-
samt 4,2 Milliarden Euro. Darunter betrug allein der Anteil der Ausgaben fiir
Ein-Euro-Jobs an den Gesamtausgaben im Eingliederungstitel SGB II in 2005
und 2006 rund 29 Prozent und in 2007 knapp ein Viertel (BT-Drs. 16/8934: 2
und Anlage 1). Aufgrund des massenhaften Zugangs zu den Zusatzjobs, in 2005
wurden tiber 600 Tausend neue ,,Ein-Euro-Jobber* registriert, in 2006 waren es
700 Tausend und in 2007 iiber 660 Tausend, muss bezweifelt werden, dass die
piddagogischen Absichten umgesetzt werden konnten oder gar vorhanden waren
(BA Forderstatistik). Der Anteil der Ein-Euro-Jobber am jahresdurchschnittli-
chen Bestand aller Teilnehmer an arbeitsmarkpolitischen Instrumenten im
Rechtskreis des SGB II betrug 2005 mehr als ein Drittel und sank bis 2007 auf
knapp ein Fiinftel. Trotz des Riickganges der Bestand- und Zugangszahlen sind
demgegeniiber die entsprechenden Anteile der durch andere Lohnsubventionen
geforderten Teilnehmer als sehr gering zu bezeichnen: fiir das Instrument Ein-
gliederungszuschiisse betrug der Bestandswert in 2005 gut vier Prozent und in
2007 gut sieben Prozent; der Anteil der Teilnehmerbestandszahlen beim Ein-
stiegsgeld in abhédngige Beschiftigung stiegt von 0,2 Prozent in 2005 auf 1,1
Prozent 2007, und der Anteil fiir das Einstiegsgeld in Selbstindigkeit stieg von
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1,4 Prozent in 2005 auf 2,6 Prozent in 2007 (BA Forderstatistik; eigene Berech-
nungen).

Neu am Instrument der Ein-Euro-Jobs ist also zweierlei: zum einen die Be-
zeichnung und zum anderen die massenhafte Anwendung des Instruments, die
weit iiber die Anwendungshaufigkeit im BSHG bis 2004 hinausreicht. De facto
handelt es sich bei den Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsentschidi-
gungsvariante um eine Form der ,,produktiven* Mindestsicherung: bediirftig-
keitsgepriifte Transferleistungen werden sanktionsbewehrt bei Verrichtung von
im offentlichen Interesse liegenden Titigkeiten gewihrt. Die Gewéhrung der
Transferleistung wird faktisch — obwohl dies im Gesetz so nicht vorgesehen ist
(Bieritz-Harder 2005) — an eine Gegenleistung in Form des Einsatzes der
Arbeitskraft gekniipft. Da die Zusatz-Tétigkeiten nicht in arbeitsrechtlicher, son-
dern sozialrechtlicher Form verrichtet werden, stellen sie eine Form von workfa-
re without work dar, die ob der Kriterien der Gemeinniitzigkeit und Zusétzlich-
keit auf den ersten Blick keine Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt hat. Aus der
Kritik, die der Bundesrechnungshof in seinen Berichten zum SGB II 2006 und
2008 ibte, und aus den Forschungsergebnissen des Instituts fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung (Bellmann et al. 2006; Hohendanner 2007; Hohmeyer et al.
2006; Kettner/Rebien 2007; Wolff/Hohmeyer 2008) geht hervor, dass statt Integ-
ration in den Arbeitsmarkt negative Wirkungen auf den Arbeitsmarkt bestiinden.
So kritisiert der Bundesrechnungshof in Berichten aus den Jahren 2006 und
2008, dass die Forderkriterien — Zusitzlichkeit, Gemeinniitzigkeit, Bestehen
eines Offentliches Interesses, Wettbewerbsneutralitit (BA 2005: B 6) — fiir die
Einrichtung von Ein-Euro-Jobs in einem Viertel (Bericht 2006) beziehungsweise
zwei Dritteln (Bericht 2008) der Fille nicht beachtet worden seien (Bundesrech-
nungshof 2006, 2008; vgl. BT-Drs. 16/9545). Insbesondere riigte der Bundes-
rechnungshof (2008), dass im Rahmen der Ein-Euro-Jobs reguldre Aufgaben 6f-
fentlicher Trdger verrichtet worden seien. Daher konnten Substitutions- oder
Verdringungseffekte nicht ausgeschlossen werden.”"

91 Kettner und Rebien (2007) unterscheiden drei Arten von Substitution: Direkte Substi-
tution liegt vor, wenn Ein-Euro-Jobber die Arbeit von entlassenem Personal iiberneh-
men; verdeckte Substitution liegt vor, wenn frei werdende sozialversicherungspflich-
tige Stellen, z.B. in Anschluss an befristete Arbeitsvertrige oder bei Renteneintritt,
durch Ein-Euro-Jobs ersetz werden oder wenn ein geplanter und notwendiger Perso-
nalausbau durch Ein-Euro-Jobber gedeckt wird; schleichende Substitution von Be-
schiftigungsinhalten liegt vor, wenn Tatigkeiten der regulédr beschéftigten sukzessive

auf Ein-Euro-Jobber umgeleitet wird.
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Die 6konomischen Anreize fiir die Arbeitgeber sind beziiglich der Lohnkos-
ten eindeutig, da bei Ein-Euro-Jobs der Lohnkostenzuschuss 100 Prozent betrégt.
Fir Manahmetréger setzt die Tridgerpauschale einen zusitzlichen Anreiz, Ein-
Euro-Jobs einzurichten, insbesondere dann, wenn der zweckgeméBe Einsatz der
Pauschale — das Abdecken tatsidchlich entstandener MaBinahmekosten — nicht
ausreichend tiberpriift wird (Bundesrechnungshof 2006: 4, 16) und die Triger-
pauschale fiir die Absicherung der 6konomischen Existenz des Betriebes einge-
setzt wird (Bellmann et al. 2006). Die in der Forderstatistik der Bundesagentur
als MaBnahmenkostenpauschale bezeichnete Trigerpauschale betrug fiir Ein-
Euro-Jobs durchschnittlich 322 Euro in 2005, 258 Euro in 2006 und 240 Euro in
2007 (BA 2006, 2007a, 2008b).

Die verfiigbare Arbeitszeit ist ein weiterer Anreiz: Je kiirzer die Arbeitszeit,
desto geringer die Substitutionsgefahr (Hohendanner 2007: 10). Gema8 der von
der Bundesagentur fiir Arbeit herausgegebenen Arbeitshilfe fiir Arbeitsgelegen-
heiten soll die Arbeitszeit 30 Wochenstunden nicht tiberschreiten (BA 2007b).
Tatséchlich wird seit 2005 die maximal mogliche Arbeitszeit in mehr als zwei
Drittel aller Ein-Euro-Jobs voll ausgeschopft (2005: 68,4 Prozent, 2006: 69,4
Prozent, 2007: 68, 1 Prozent; vgl. BA 2006, 2007a, 2008b). Ein Nebeneffekt
langer Wochenarbeitszeiten ist, dass ab einer Arbeitszeit von mehr als fiinfzehn
Stunden in der Woche Ein-Euro-Jobber nicht mehr als arbeitslos gelten und
dementsprechend nicht mehr in der Arbeitslosenstatistik erfasst werden (§ 16
SGB III).

Substitutionseffekte sind insbesondere auch dann zu erwarten, wenn im
Rahmen von Ein-Euro-Jobs nicht ausschlieBlich so genannte arbeitsmarktferne
Gruppen, sondern auch Arbeitssuchende beschiftigt werden, deren Beschifti-
gungsfihigkeit durch Ein-Euro-Jobs gar nicht erweitert werden kann. So stellt
Hohendanner in seiner Studie zu Substitutionseffekten von Zusatzjobs fest:
,,Ginge es ausschlieflich um schwer vermittelbare, gering qualifizierte Langzeit-
arbeitslose, diirften die Anreize fiir die Betriebe gering ausfallen, ihre regulir
Beschiftigten durch Ein-Euro-Jobber auszutauschen® (Hohendanner 2007: 12).
Qualifizierte Ein-Euro-Jobber sind hingegen flexible und preisgiinstige Arbeits-
krifte. Der massenhafte Einsatz von Ein-Euro-Jobs und die mehrheitlich volle
Ausschopfung der empfohlenen Wochenarbeitszeit von 30 Stunden weist darauf
hin, dass die Arbeitsgelegenheiten nicht ausschlielich auf so genannte arbeits-
marktferne Gruppen ausgerichtet sind, sondern zum einen von der Sozialverwal-
tung als zusitzliche moralische Bediirftigkeitspriifung, also als Arbeitstest durch
die Trager des SGB II genutzt werden. Zum anderen betreiben die Sozialverwal-
tungen — ob sie dies nun beabsichtigen oder nicht — eine Art biirkratische
Arbeitskraftallokation mit starkem Zufuhreffekt zum Null-Lohnsektor.
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