Walter Hanesch
Arbeit statt Sozialhilfe nach
US-Vorbild?

Zur akruellen Sozialhilfereform-Diskussion

Die Reform der Sozialhilfe scheint ein immer wieder geetgnetes Thema zu sein,
um sich politisch zu profilieren. Der Autor untersucht die Argumente von Poli-
tikern, die nach einem Kurztrip in die USA meinen, das deutsche System der
Unterstiitzung und Forderung sozial Schwacher nach amerikanischem Vorbild
verindemn zu konnen. Weder werden bei dieser Diskussion die Schatrenseiten des
amertkanischen Modells erwihnt, noch die Frage erdrtert, ob das, was in den USA
in einem gewissern Umfang erfolgreich ist, auch in der Bundesrepublik wirkungs-
voll eingesetzt werden kann. Der Autor komme zu dem Ergebnis, dass das

deutsche Leistungsrecht nicht beliebig korrigient werden kann.
Die Red.

1. Die Sozialbilfe-Reforminitiative des bessischen Ministerprisidenten Koch

Das politische Sommertheater wurde in diesem Jabr von einem sozialpolitischen
Thema besummt. Hat doch der hessische Ministerprisident Koch (vgl. z.B. Koch
2001) das drohende Sommerloch zu einer politischen Profilbildung besonderer Art
genutzt, indem er das sozialpolitische Dauerthema Sozialhilfereform neu aufgegriffen
und eine lauistarke medienaffentliche Auseinanderserzvng entfacht hat.'

Den Ausgangspunkt fiir Kochs Initiative bildete zum einen die Tatsache, dass im
Jahresdurchschnitt 2000 3,9 Mio. Menschen bei den Acbeicsimtern als arbeitslos
registriert waren, von denen rund ein Drittel langzeitarbeitslos, also linger als ein
Jahr ohne Arbeit war. Zum anderen waren 2am Ende des gleichen Jahres etwa 2,7 Mio.
Menschen auf Hilfe zum Lebensunterhalt als »Sozialhilfe im engeren Sinne« ange-
wiesen, wobel — 50 Koch - ein Grofiteil der Langzeitarbeitslosen zu diesen Sozial-
hilfeempfingern gehdrt Da sich der Bezug von Sozialhilfe zum »Lebensstil« encwi-
ckelt habe, forderte er, alles miisse daran gesetzt werden, die Sozialhilfebediirftigkeit
der Arbeitslosen zu iiberwinden.

Begniigte sich Kanzler Schréder im Frihsommer noch mit dem - gegen die Arbeits-
losen im Allgemeinen und gegen die arbeitslosen Sozialhilfeempfinger im Besonde-
ren gerichteten - Drohwort, es gebe kein »Recht auf Faulheit« (vgl. DER SPIEGEL
21/2001), hat Koch fir das Problem der angeblichen Arbeitsunwilligkeit von Arbeijts-
losen und Sozialhilfeempfingem bereits dic Lsung mitgeliefert: Fiir ihn heific sie
»Wisconsin-Modell«, genauer gesagt, eine Sozialhilfereform nach dem Vorbild des
US-Bundesstaats Wisconsin, die gepragt ist vom Prinzip des » Work First«, also des
Vorrangs von Arbeit statt Sozialhilfe.

1 Seine Fahigkeit und Bercitschaft, verbreitcte Ressentiments in der Bevéalkerung aufzugreifea und fiir die
eigene politische Profilierung zu nuwzen, hat der hessische Ministerprisident bereits bei den letzten
hessischen Laoduagswahlen am Beispiel der Auslanderthematik unter Beweis gestelle.
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Kochs Vorsto hat ein grofies Medienecho 2usgeldst und thm neben Widerspruch —
vereinzelt auch aus seiner eigenen Partei wie vom sozialpolitischen Sprecher der
CDU/CSU-Frakuon Seehofer - viel Zustimmung in der Bevdtkerung wie in der
Politik eingebracht. Selbst prominente Vertreter der rot-griinen Regierungsparteien
wie der amtierende Verteidigungsminister und Vorsitzende der SPD-Grundwerte-
Kommission Scharping oder der niedersachsische Ministerprasident Gabriel haben
Kochs Initiative begriiic und mir dhnlichen Voten unterstinzt. Zwar hat Koch eine
Bundesratsinitiative des Landes Hessen angekiindigt, bis heute ist seine Initiative
jedoch ohne inhaltliche Konkredsierung geblieben. So ist er insbes. die Antwort au{
die Frage schuldig geblicben, wic das US-Modell auf die devtsche Soziathilfe iiber-
tragen werden soll. Dennoch lisst die Heftigkeit der Resonanz daravf schlieflen, dass
hier ein hochbrisantes sozialpolitisches Problem thematisiert und eine Lésung an-
geboten wurde, die - so scheint es - seit langem uberfillig war. Vieles spricht
allerdings dafiir, dass die groffe Resonanz auch Ausdruck der Tatsache ist, dass heute
bei Burgern wie Politikern zwar der diffuse Eindruck vorherrschend ist, dass zu viele
Menschen von Sozialhilfe leben, dass der Kennmisstand tiber das bestehende Lei-
scungssystem der Sozialhilfe und iiber die Ursachen wie die Folgen des Sozialhslfe-
bezugs jedoch duflerst gering ist.

Im vortiegenden Beitrag mdchee ich daber versuchen, die Hintergriinde der Koch’-
schen Initiative etwas anfzuhellen. Ich mochte dabei der doppelten Frage nachgehen,
inwieweit Koch mit seiner Inisiative die Problemstellungen der heutigen Sozialhilfe
angemessen beschrieben hat und inwieweit die von thm angebotene Losung geeignet
sein konnte, diese Probleme zu 18sen. Ich werde dazu in einem ersten Schrite die
Sozialhilfe und ihre Reform in den USA kurz skizzieren. In einem zweiten Schritt
werde ich das Reformmodell des Bundesstaats Wisconsin vorstellen und eine Bewer-
tung dieses Reformansatzes vornehmen. In einem dritten Schritt werde ich das
Leistungssystem der deutschen Sozialhilfe vorstellen und den Bedeutungswandel
der Soziathilfe in den letzten Jahren und den daraus resultierenden Reformbedarf
erlautern. In cinem lerzten Schritt werde ich schlieRlich der Frage nachgehen, inwie-
weit das amerikanische Reformmodell einc geeignete Lésung fiir die bundesdeut-
schen Sozialhilfeprobleme bieten kénnte.

2. Sozialhilfe und Sozialbilfereform in den USA

Traditionell kommt der Sozialhilfe im »liberalen Sozialstaatsmodeli« der USA cine
sehr viel wichtigere Rolle im Gesamtsystem sozialer Sicherung als in der Bundes-
republik zu, Tatsichlich existieren auf der Bundesebene tiber 8o »welfare programse,
die - zumeist als Ersacz fur fehlende Leistungen im vorgelagerten Sicherungsneiz -
Einkommensleistungen, medizinische Leistungen, Nahrungsmittelhilfen, Wob-
nungshilfen, allgemeine und berufliche Bildungsangebote sowie soziale Dienste un-
terschiedlichster Art fur einkommensschwache Personen und Haushalte bereitstel-
len. In der Regel werden diese Bundesprogramme von den Einzelstaaten mit eigenen
Miueln aufgestockt. Die groften und wichtigsten dieser kategorial - d. h. auf be-
stimmte Gruppen und Bedarfstatbestinde — ausgerichteten Bundesprogramme® wa-
ren bis zur Sozialhilfereform von 1996 vier sog. »entitlement»-Programme. Diese

2 Erginzend ist aul den Earned Income Tax Credit (EITC), cine Negativsteuer fGr Niedriglohnverdiener sm
Rahmen der Bundeseinkommenstener hinzuwessen, dessen Bedeutung vor allem daraas resultiert, dass
dhnlich wie in Groflbritaninien ~ Erwerbstatige keinen Anspruch auf monetire Sozialhilfeleisungen
besitzen (vgl Hanesch 2000).
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bundesstaatlichen Leistungssysteme rdumten bei Vorliegen materieller Bediirfrigkeit
fiir bestimmte Gruppen einen individuellen Rechtsanspruch auf Einkommens-, Sach-
oder Dienstleistungen ein, soweit die jeweiligen Programmvoraussetzungen erfiillt
waren (vgl. U.S. House of Representatives. Committee on Ways and Means: 1998):
— das Medicaid Program, das medizinische Leistungen fiir einkommensschwache
Gruppen umfasst,
— das Food Stamp Program, im Rahmen dessen von cben diesen Gruppen Lebens-
mittelmarken bezogen werden kéunen,
— das Supplemental Security Income (SSI), das eine Einkommenshilfe fiir dltere wnd
behinderte Einkommensarme berettstelle, sowie
- die Aid t0 Families with Dependent Children (AFDC).
Dasin den joer Jahren eingefithrte AFDC-Programm - in der US-Diskussion hiufig
als Sozialhilfe (welfare) im engeren Sinne bezeichnet — bot urspriinglich einen bun-
desstaatlichen Rechtsanspruch auf Einkommensleistungen fiir Alleinerziehende und
ihre Kinder. Seit 1988 besaflen auch vollstindige Familien einen Rechtsanspruch,
soweit der zuvor erwerbstitige Haushalisvorstand arbeitslos war (AFDC-UP). Im
Rahmen bundesstaatlicher Rahmenvorgaben legten die Einzelstaaten die Hohe des
»Bedarfs« sowie jhres Leistungsniveaus fest, erliefen Vorschriften fiir die Anrech-
nung von Einkommen und Vermdgen und fithrien das Programm durch. Der Bund
beteiligte sich an den Kosten fiir die AFDC-Leistungen mit einem Anteil von §o-
80% und trug §0% der Verwaltungskosten. Einkommensbedarf und maximaler
Zahlbetrag variierten im AFDC je nach Grofle und Zusammensetzung des Haushalts.
Nach Anrechnung des eigenen Einkommens und Vermdgens (mit bestimmten Aus-
nahmen und ab bestimmter Freibetrige) wurde der Differenzbetrag zum Bedarf bis
zum maximalen Zahlbetrag ausgezahlt. Die Hohe der monadichen Maximalleistun-
gen wies extreme Unterschiede zwischen den Einzelstaaten auf und wurde nur in
unregelmifligen Abstinden an die Preisentwicklung angepasst.’ Das im internatio-
nalen Vergleich sehr niedrige Niveau dieser Sozialhilfeleistung wird dadurch erkenn-
bar, dass die Hohe der maximalen haushaltsspezifischen ARDC-Leistung im Ver-
hiliis zur offiziellen US-Armutsgrenze’ Ende 1996 lediglich den Wert von 34%
erreichte. Auch die Hohe des Gesamtbetrags aus AFDC und Food Stamp-Leistungen
lag mit 62% noch weit unterhalb der offiziellen US-Armutsgrenze. Auch wenn
AFDC-Empfinger automatisch einen Leistungsanspruch auf gesundheitliche Ver-
sorgungsleistungen im Rahmen von Medicaid havten und ihnen freies oder subvenao-
niertes Schulessen fir die Kinder sowie ggf. Wohnungshilfen, Ausbildungs- und
Beschiftigungshilfen zustanden, war durch AFDC im Regelfal) eine Armutsvermei-
dung bzw. -iberwindung nicht mdglich.
Das 1996 verabschiedete Gesetz zur Reform der Sozialhilfe mic dem Titel »Personal
Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act« umfasste als zentrales

3 S0 stieg zwac der durchschnittliche Maximalbetrag fiir eine vierkopfige Familie zwischen 1970 und 1996
nominal um hundert Prozent (von 2121 auf 450 ). Preisbereinige hat sich jedoch der reale Wert dicses
Betrags halbiert. Vom gleichen Realwertverfall war auch der durchschpittliche monadiche Leistungsbetrag
pro Haushale betroffen. Die meisten AFDC-Famitien hatten dariber hinaus auch Anspriiche auf Nah-
rungsmittelhilfen nach dem Food Stamp Program. Wihrend die AFDC-Leistungen real abgesenke worden,
konnte daher ein Teil dieser Einkommensverluste durch zusdtzliche Nahrungsmittelhilfen wieder aus-
geglichen werden; allerdings ging auch der maximale Gesamtberrag aus AFDC und Food Stamps in diesem
Zeitraum zurlick.

Die USA sind eines der wemgen Lindcr, die regelmiQig offizielle haushaltsspezifische Armutsgrenzen
verdffendichen. Allerdings unterscheidet sich das Messverfabeen in den USA erheblich von dem, das in den
EU-Staaten iiblicherweise zugrundc gelege wird. Im Ecgebnis Jiege dic offizielle US-Amuusschwelle sehr
viel niedriger als die Armuusgrenze, die sich bei dem in Buropa herangezogenen Verfahren ergibt. Legt man
das gleiche Messverfahren zugrunde, erreichc der Anteil relativer Armut in den USA im Vergleich der
OECD-Linder einen Spitzenwerz und liegt mehr als doppelt so hach wic in der Bundesrepublik (vgl. 2. B.
Hanesch 1997; Smeeding/Rainwater/Buniless 2001).

-
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Element die Abschaffung des AFDC und die ersatzweise Einfiihrung eines pauscha-
len Bundeszuschusses an die Einzelstaaten uncer dem Titel »Temporary Assistance
for Needy Families« (TANF) (vgl. Hanesch 1997; U.S. House of Representauves.
Committee on Ways and Means 1998). Im gleichen Jahr bezogen im Monatsdurch-
schnitt 12,7 Mijo. Personen AFDC, davon 8,7 Mio. Kinder. Seitdem ist es jedem
Einzelstaat freigestellt, ob und in welcher Form ein Rechtsanspruch fiir das neue
Programm eingefiihrt wird. Der Bundeszuschuss in Festbetragsform orientiert sich
an den AFDC-Zuschiissen der letzten Jahre; dariiber hinaus sind Bundesmictel in
Form von Sonderfonds fiir spezielle Zwecke verfigbar. Erwachsene Leistungsemp-
fanger sind seitdem verpflichtet, innerhalb einer Zweijahresfrist ab Leistungsbeginn
eine Beschifugung aufzunehmen; Ausnahmen diirfen nur Eltern von Kindern im
Alrer unter einem Jahr eingeraumt werden; Alleinerzichende und Eltern von Kindern
unter 6 Jahre diirfen auf Teilzeitbasis arbeiten. Sind weniger als ein bestimmeer
Prozentsatz der Leistungsempfinger (ansteigend von 25% in 1997 bis §0% in
2002) in Erwerbsarbeit oder aus sonstigen Griinden aus dem Leistungsbezug aus-
geschieden, wird der Bundeszuschuss anteilig gekiirze Grundsirzlich ist der lebens-
zeitliche Bezug von Leistungen dieses Programms auf maximal finf Jahre begrenzt,
allerdings k6nnen Einzelstaaten oder Gemeinden fiir eine verlingerte Bezugszeit
Mitel eipsetzen. Zudem diirfen die Staaten bis zu 20% ihrer Leistungsfille von der
Zeitbefristung ausnehmen. Weiterhin kdnnen die Staaten Leistungen fir Kinder
verweigern, die wihrend des Leistungsbezugs der Eltern geboren werden; ebenso
konnen unverhciratete Eltern unter 18 von Leistungen ausgeschlossen werden. Da-
gegen missen die Einzelstaaten bisherigen oder potenticllen Leiscungsempfingern
von AFDC weiter gesundheitliche Versorgungsleistungen im Rahmen von Medicaid
gewihren; zudem kénnen Leistungsempfinger, die eine Beschiftigung aufgenommen
haben, ein Jahr weiter Medicaid-Leistungen erhalten (wihrend Beschifrigie in Njed-
niglohnjobs normalerweise keine Krankenversicherung erhalten).

Durch die Umgestaltung des bisherigen AFDC Programms in einen pauschalen
Bundeszuschuss ist die politische Verantwormng fiir dieses Leistungsnetz von der
Bundesebene auf die Ebene der Einzelstaaten verlagert worden. Zugleich ist der
individuelle Rechtsanspruch auf Sozialhilfe aufgehoben worden. Da die Ausgestal-
tung dieses neuen Leistungssysteras den Einzelstaaten weitgehend freigestellt ist, sind
Aussagen tiber seine Konturen seitdem kaum mehr méglich. Noch mehr als in der
Vergangenheit ist damit ein uniiberschaubarer Flickenteppich von hdchst unter-
schiedlichen Regelungen zu Leisrungshéhe und Leistungsbedingungen entstanden.’
Bei wachsender Uneinheidichkett von Leistungsniveau und Leistungsbedingungen
wird ein Uberblick ber die Sozialhilfelandschaft USA in Zukunft nahezu unméglich
sein.

Bereits bei Verabschiedung der US-Reform lautete die entscheidende Frage, inwie-
weit als Folge dieser Reform die bisherigen Leistungsempfinger tatsichlich in das
Beschafagungssystem eingegliedert und dadurch von Sozialhilfe unabhingig werden
kénnen. Durch die begrenzten Bundeszuschiisse, die zudem gekiirzt werden, wenn
Mindestquoten fiir die Senkung der Fallzahlen (z.B. durch Eingliederung von Leis-
tungsempfingern in Erwerbsarbeit) unterschritten werden, stehen die Einzelstaaten

§ Schon seit den 8aocr Jahren war es den Einzelstaaten moglich, mit Genehmigung der Bundesbehorden
Welfare-Experimente durchzufihren, bei denen neue Wege der Sozialhilfeleistungsgewihrung erprobe
werden konnten. Im Zusammenhang damit mussten wissenschaftliche Auswertungen vorgelege werden,
durch die die Versuchsergebnisse niche nur den zustindigen Bundesbehorden, sondern auch den anderen
Staaten zur Verfiigung gestellt wurden. Wiheend dadurch im Prinzip eine zovischenstaatliche Vergleich-
barkeit auch bei Abweichungen vom Bundesstandard gewihrleister war, werden in Zukunft solche Aus-
wertungen nicht mehr verfigbar sein.
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seitdem unter starkem Druck, effekiive Eingliederungsprogramme zu entwickeln.
Gerade in den grofistidtischen Ballungszentren, in denen sowohl die Leistungsemp-
fingerzahlen als auch die Arbeitslosenzahlen besonders hoch sind, wurden die
Chancen gering eingeschitzt, grofere Teilgruppen auf absehbare Zeit in den Arbeits-
markt eingliedern zu kénnen. Eine wichtige Rolle bei der Auscinandersetzung um die
Umgestaltung der Sozialhilfe in Richtung » Arbeit statt Sozialhilfe« (»from welfare 10
worke«) spielten die Erfahrungen, die in etner Reihe von Einzelstaaten in den $oer
Jahren und Anfang der goer Jahre mit Beschiftigungs-Experimenten gemacht worden
waren. Wurde doch von den Reformbefiirwortern behauptet, dass in diesen Linder-
experimenten nachgewiesen wurde, dass cine Integration in Arbeit fiir viele Sozial-
hilfeempfanger maglich ist. Differenzierte Auswertungen dieser Experimente haben
allerdings vor solchen voreiligen Schlussfolgerungen gewarnt (vgl. z.B. Wiseman
1995).

Die Frage, inwieweit die erhoffren oder befiirchteten Wirkungen der US-Sozialhilfe-
reform tatsichlich eingetreten sind, [isst sich bis heute nicht eindeutig beancworten.
Zum einen ist der Zeitraum noch zu kurz, um die Gesamtheit der Wirkungen ange-
messen crfassen und einschitzen zu kdnnen. Zum anderen hat der amerikantsche
National Research Councilin cinem soeben verdfenclichten Beriche festgestellt, dass
trotz einer Vielzahl von empirischen Scudien die Wirkungsforschung zur Sozialhilfe-
reform gravierende Schwichen aufweist. Diese sind u. a. aufl Mingel der Datenlage,
aber auch auf problematische Untersuchungskonzepte zuriickzufithren (Evaluating
Welfare Reform in an Era of Transition 2001).¢ Im Folgenden soll die Umsetzung der
Sozialhilfereform am Beispiel des Bundestaates Wisconsin nzher beleuchtet werden,
wird doch vor allem das Modell Wisconsin vom hessischen Ministerprisidenten Koch
als Vorbild fiir eine mégliche Sozialhilfereform in der Bundesrepublik herangezo-
gen.

3. W-2 in Wisconsin — das neue Vorbild fiir die Bundesrepublik?

»Work not Welfare« oder »W-2«, das Sozialhilfereformmodell des amerikanischen
Bundestaates Wisconsin, ist nicht nur deshalb bemerkenswert, weil es das erste
Programm ¢ines Einzelstaats wag, das die neue Sozialhilfereform in den USA in
Angriff genommen hac. Vielmehr zeichnet sich dieses Reformprojeke durch eine
auch in der US-Diskussion bemerkenswerte inhalcliche Radikalitit aus. Diese liegt
weniger im Ansatz, Sozialhilfeempfanger in Erwerbsarbeit zu integrieren. Die Kon-
troverse entzindet sich vielmehr an der Art und Weise, wre dieses Postulac umgesetzt
wird.

Das unmitelbar nach In-Kraft-Treten der Bundesreform vom republbikanischen
Gouverneur Thompson in Gang gesetzte Wisconsin-Modell” basiert auf acht zen-
tralen Prinzipien (Wisconsin Department of Workforce Development 1998, 1999a

6 Am besten sind bisher die Fallzahlen der Leistungsemplanger erfsst und sie zeigen éinen — aus deuescher
Sicht - erstaunhichen Entwicklungsveslauf: So sind im Zeitraum 1994 bis 1999 die Fallzahlen der AFDC
bzw. TANF bundesweit um erwa dic Hilfte zuriickgegangen. Bis heute wird allerdings daciiber gestritten,
worauf diese Enrwicklung zuriickzufuhren jst (vgl. dazu dic kritische Wirdigung der vorliegenden Studien
von Bell 2001).

7 Allerdiags hat Whsconsin bereits seit Ende der 8cer Jahre die Moglichkeit genutze, auf der Basis von
Sondcrgenehmgungen das Bundesrecht particll zufler Kraft zv setzen und Sozialhilfeexperimente von
begreazter Reichweite durchzufihren. Uncer Verweis auf die positiven Erfahrungen in Wisconsin gehorte
der damalige Gouvverneur von Wisconsin und hewtige Bundesgesundheitsminister Thompson in den goer
Jahren zu den treibenden Kriften der Repubbikaner, die AFDC grundlegend umzugestalten.
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und b): Arbeit staw Sozialhilfe, persdnliche Veramwortung, Stirkung der Familie,
Aufwertung des Lebens von Arbeit, Betonung der Selbstandigkeit, Unterstitzung
durch die Gemeinschaft, Beschrinkung auf die absolut notwendigen Dienste, Wett-
bewerb der Dienstleistungserbringung. Betont wird vor allem der Grundsatz, dass in
diesem neven Leistungssystem die Verantwortung allein beim Antragsteller liegr.
Mit W-2 wurde der Rechtsanspruch auf monetire Sozialhilfeleistungen in Wisconsin
aufgehoben. Arbecitsfihige Hilfebedurftige (und dazu zihlt in Wisconsin auch die
alleinerziehende Mutter mit einem Kind ab 12 Wachen) werden statr dessen bei
Antragstellung sofort und ausschliefllich auf Erwerbsarbeit verwiesen. Sic miissen
sich einem Bewerrungsverfahren unterzichen und werden einer von vier Beschafti-
gungsstufen zugeordner. Nach Antragstellung findet cine Einordnung innerhalb von
funf Tagen durch eine Agentur statt, nach 7-1o Tagen vergeblicher Suche wird die
Einordnung Gberpriift und ggf. nach unten revidiert. Geld gibt es nur als Gegen-
leistung fir geleistete Arbeitsstunden; dabei steigt der monatlich erreichbare Ge-
samtbetrag von Stufe zu Stufe. Fiir jede nicht geleistete Stunde werden iberpro-
portionale Betrage abgezogen. Indem darauf verzichtet wird, die »Vergiitung« nach
der Zahl der Personen oder der Kinder im Haushalt zu staffeln, bleibt sie um so mehr
hinter dem Bedarf des Haushalts zuriick, je mehr Menschen darin leben. Auf den
beiden ersten Stufen wird eine Kombination aus Teilzeitbeschiftigung und Aus-
bildung angeboten, wobei die maximale monatliche Vergiicung unter dem gesetz-
lichen Mindestlohn liegt. Erst auf der dritten Stufe wird eine Vollzeitbeschaftigung
sowie der (extrem niedrige) gesctzliche Mindestlohn zugrunde gelege.

Zwar soll die Verwalrung Hentliche bzw. 6ffentlich subventionierte Arbeit (der 1. bis
3. Stufe) und erganzende Hilfen zur Einmiindung in den reguliren Arbeitsmarke (als
vierte Stufe) bereitstellen, soweir individuelle Barrieren fir eine normale Beschifti-
gung vorliegen. Soweit dies jedoch nicht der Fall ist, ist der Antragsteller auf den
normalen Arbeitsmarkt verwiesen, ohne Garantie, auch tatsichlich eine Beschifu-
gung zu finder. Die Verweildauer betrigrt auf jeder der ersten drei Stufen im Regelfall
maximal zwei Jahre, Danach bleibt nur der Verweis auf den allgemeinen Arbeits-
marke. Nach Ablauf der lebenszeitichen Begrenzung der Bezugsdauer von fiinf
Jahren sind im Rahmen dicses Programms keine weiteren Hilfen vorgeschen. Was
das in der Konsequenz fiir die betroffenen Menschen bedeutet, wird allerdings ersc ab
Mitce 2001 deudlich werden. Dabei ist zu bedenken, dass es sich bei den Programm-
adressaten ausschlieBlich um Haushalee mit Kindern handelt!

Wie die Ergebnisse der dynamischen Armursforschung in den USA zeigen, verlisst
ein Grofltei) der Leistungsempfinger relativ schnell wieder die Sozialhilfe. Insgesamt
ist also eine hohe Flukruation in die und aus der Sozialhilfe zu beobachten (vgl. 2. B,
Bane/Ellwood 1994). Wahrend die Bundesreform wegen dieser hohen Flukruation
erst nach zwei Jahren eine unbedingte Arbeitspflicht vorsah, wird im Wisconstn-
Maoadell sofort auf Arbeit statt Sozialhilfe verwiesen, um das Entstehen einer » Kuleur
der Armut« im Stnne eines »Sich-Einrichtens« im Sozialhilfebezug zu verhindern.
Letztlich liegt diesem Ansatz die Arnahme zugrunde, die Sozialhilfeempfinger seien
bisher nicht ausreichend motiviert gewesen und seien auch nicht gentigend moti-
viert worden, cine Arbeit zu suchen und anzunehmen. Die daraus abgeleitete
Schlussfolgerung lautet im Wisconsin-Modell, dass dieses individuelle Fehlverhal-
ten durch harte Auflagen korrigiert werden miisse. Zugleich wird uncerstellt,
dass der Arbeitsmarke grundsitzlich hinreichend aufnahmefzhig ist, so dass - ggf.
mit erginzenden Hilfestellungen — eine Einmiéndung in Erwerbsarbeit in jedem Fall
méglich ist.

Inwieweitist es mit Hilfe von W-2 gelungen, die Sozialhilfe-Fallzahlen zu senken und
den ehemaligen Hilfeempfingern ein Leben unabhingig von Sozialhilfe und frei von
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Armut zu fithren? In einer Studie fiir das Urban Institute in Washington D. C. haben
Nightingale und Mikelson (2001) den Versuch unternommen, die Ergebnisse von 53
Evaluationsstudien zu den Integrationsprogrammen in Wisconsin zusammenzufas-
sen und kritisch zu wiirdigen, wobei sich viele der Scudien auf den Zeitraum vor
Einfithrung von W-2 beziehen. Einige dieser Befunde sollen im Folgenden zusam-
mengefasst werden:

(1) Tatsichlich sind in Wisconsin ~ melir noch als in den meisten Bundesstaaten - die
Sozialhilfefallzahlen in den goer Jahren stark zuriickgegangen Der Riickgang betrug
zwischen 1993 und 1998 87% gegeniiber 42% auf Bundesebene, allerdings lag der
zeitliche Schwerpunkt noch vor Anlaufen von W-2. Im Zuge dieses Riickgangs hat
sich die regionale Verteilung der Empfangerzzhlen dramatisch verindert. Ende der
goer Jahre waren rund 90% aller TANF-Fille auf die »schwarze« Groflstadr Mil-
waukee konzentriert. Ebenso wie auf Bundescbene ist auch in Wisconsin die Frage,
wie der Rickgang der Fallzahlen zu erkliren ist, schwer zu beantworten. Die Mehr-
zabl der vorliegenden Studien kommt zu dem Ergebnis, dass die genannte Fallzahl-
entwicklung weniger auf die Sozialhilfereform zuriickzufihren ist, dass vielmehr die
stabile Wirtschaftskonjunkrur in den USA im Allgemeinen und in Wisconsin im
Besonderen dafiir maflgeblich war. Insofern spiegelte die Fallzahleniwicklung in der
Sozialhiife vor allem die Tatsache wider, dass die Beschiftigung in Wisconsin im
Verlauf der goer Jahre stirker zugenommen hat und die Arbeitslosigkeit nichr nur
stirker zuruckgegangen ist, sondern auch stets sehr viel niedriger lag als im Bundes-
durchschnitt. Umso mehrist fiir diesen Staat dic Frage avfgeworfen worden, wie sich
die Empfingerzahlen entwickeln werden, wenn sich die Konjunkeur abkiihlt und die
Arbeitslosigkeit wieder ansteigt — ¢ine Entwicklung, die sich fiir das laufende Jahr
abzeichnet.

(2) Tatsichlich ist es mit Hilfe von W-2 gelungen, einen erheblichen Teil der che-
maligen Sozialhilfebezieher zumindest zeitweilig in Erwerbsarbeit zu incegrieren.
Ein Jahr nach Verlassen der Sozialhilfe waren 80% zumindest zeitweilig beschiftigt.
Dabei waren es anfangs vor allem Gruppen mit vergleichsweise giinstigen Voraus-
setzungen, denen es gelungen ist, der Sozialhilfe 2u entkommen. Sie besaflen eine
vergleichsweise guce Bildung und Ausbildung, hatten Arbeitserfahrung, besalen die
»richtige« Hautfarbe, hatten vergleichsweise wenig Kinder und standen erst seit
kurzem im Leisrungsbezug. Die ganz liberwiegende Mehrzahl der Abginger arbeitet
im Niedriglohnsektor (Handel und Dienstleisiungen, Zeitarbeitsfirmen) zu extrem
niedrigen Stundenléhnen. Was aber geschicht, wenn — wie dies jetzt erzwungen wird —
kiinftig auch diejenigen auf den Arbeitsmark: verwiesen werden, die unginstigere
individuelle Voraussetzungen mitbringen als die Abginger der letzten Jahre? Die
meisten Experten bewerten die Arbeitsmarktchancen dieser Gruppen sehr skeptisch.
Dabei erweist sich als Nachteil, dass bei W-2 weniger die Verbesserung des Human-
kapitals im Vorgrund steht, sondern die sofortige Arbeitsanfnahme, unabhingig
davon, wie gut oder schlecht die individuelle Arbeitsmarktperspektive auf mittlere
Sicht auch ist. Aber selbst wenn eine Integration in den Arbeitsmarkr gelingt, bleibt
vermutlich der Grofiteil der bisherigen Leisrangsempfinger in einemn Niedriglohn-
geteo.

(3) Wie hat sich die Einkommenslage der Abganger entwickelt? Insgesamt gab
lediglich ein Drittel der Abginger an, dass sich ihre materielle Situation verbessert
hat. Die Mehrheir musste dagegen cine Verschlechterung ihrer Einkommensposition
gegeniiber der Situation im Sozialhilfebezug hinnehmen. Rund 60% der Abginger
blieb auf andere Sozialhilfeleistungen angewiesen. Zugleich ist ¢s lediglich einem
Viertel der Abginger gelungen, ein Einkommea oberhalb der Armutsgrenze zu
ecreichen. Dass es sich dabei nicht nur um ein Einstiegsproblem in den Arbeitsmarkt
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handelt, zeigt die Tatsache, dass auch drei Jahre nach Verlassen der Sozialhilfe noch
60% der Abginger umerhalb der Aonuisgrenze lebre. Keineswegs kann also die
Mehrheit der Abginger darauf hoffen, im Zuge der Aufwirtsmobilitit eine hdhete
Einkommensposition zu erreichen, vielmehr ist die Gefahr grof}, auf Dauer auf eine
prekire materielle Sitvation verwiesen zu sein.* Jnsgesamt ist also die materielle
Situatton der Abginger als hochst bedenklich einzuschiizen. Dies gilt fiir dicjenigen,
die ohne Erwerbsarbeit geblieben sind, wobei bisher keine Angaben dazu vorliegen,
aus welchen Quellen sich das Einkommen dieser Gruppe speist. Dies gilt aber auch
firdiejenigen, die in Erwerbsarbeit eingemiindet sind. Durch die Atbeitsaufnahme ist
daher die Situation der Armut bei Arbeitslosigkeit fiir viele der Betroffenen - vor
allem fiir grafere Bedarfsgemeinschafien - lediglich durch die einer Armut trotz
Erwerbstdtigkeit abgelést worden. Sie gehdren damit zu der in den USA im inter-
nationalen Vergleich traditioncll sehr groflen Zahl der sog. »working poor«.

{(4) Vollends unbestimmt war und ist schlieflich die Wirkung der neu eingefiihrien
lebenszeitlichen Begrenzung der Bezugsdauer von AFDC/TANF auf g Jahre. Fiir die
Sozialhilfeverwaltungen bedeutet dies, dass sie genaue Daten iiber die bisherige
Sozialhilfebiographie ihrer Leistungsempfinger gewinnen miissen, um auf dieser
Basis die Aussteuerung derer vornehmen zu kénnen, die die Finf-Jahres-Grenze
bereits erreicht haben.? Was geschieht jedoch mit denen, die die Zeitgrenze erreicht
oder tuberschritten haben? Da nicht davon ausgegangen werden kapn, dass alle
bisherigen Leistungsempfanger in den reguliren Arbeitsmark: einmiinden kannen,
bleibt es den Einzelstaaten oder den Counties \iberlassen, ob sie auch nach der
5-Jabres-Grenze monedire Sozialhilfeleistungen bererstellen, ob sie offentlich ge-
{5rderte Beschifugungsmaglichkeiten anbieten oder ob sie schlichtweg alle Leistun-
gen einstellen — gleichguliig, was mit den Betroffenen geschieht. Bislang liegen fir
Wisconsin keine Angaben vor, wie dort mit den endgiiltig Ausgesteuerten verfahren
werden soll.

(5) Ein weiterer Fragenkomplex bewnfft die Privatisierung der Arbeitsmarktintegra-
vion: In Wisconsin wurden &ffendiche ebenso wie private Agenturen in einem Aus-
schreibungsverfahren mit der Aufgabe betraut, Sozialhilfeempfanger in den Arbeits-
markt zu integrieren. Nicht nur in diesem Bundesstaat ist damir ein Marke entstanden,
in dem immer mehr gewinnorientierte Unternehmen sich darauf spezialisicren, mit
der Armut Geld zu verdienen. Welche Auswirkungen dies auf die Vermirtlungs- und
Hilfeleistungen, aber auch auf den gesamten Arbeitsmarkt hat, bleibt abzuwarten.
Arbeitsmarktexperten befiirchten, dass es zu einer zunehmenden Umschichrung oder
Rotation am Arbeitsmarkt kommt in Verbindung mut weiteren Absenkungstenden-
zen im unteren Lohnbereich, zumindest dann, weno die Beschiftigung nicht mehr
weiter expandiert.

Sicherlich war und ist das Sozialhilfesystem in den USA reformbedirfiig. Denncch
muss die Frage, ob die hier vorgestelite Reform tatsichlich zu einer Verbesserung der
Lage der Betroffenen gefiihn hat, eher negariv beantwortet werden. Auch wenn das
amerikanische Sozialhilfesystem eine andere Tradition aufweist als in Deutschland, ist
die skizzierte Reform in den USA nicht uawidersprochen geblieben. Es gab morali-
sche Proteste wie ecwa von Seiten der katholischen Kirche, die diese Reform als »eine

8 Daruber hinaus gaben viele Abganger an, grofle Probleme mit der Bestreitnng ihrer Lebensunterhales zu
haben. Dazu gehéren Probleme mit der Kinderbetreuung, mit der Gesundheitsversorgung, mir der
Nahrungsminelversorgung, mit Mietzahlungen, der raumlichen Mobilitit etc.

9 Streng genommen muss kiinftig fir jeden US-Biirger, der einmal im Sozialhilfeleistungsbezug scand, eine
Dacei gefihrt werden, die bundesweit von jedem County bzw. jeder Agentur, die mit der Leistungs-
gewahrung betraut ist, kurzfristig abgernfen und fortgeschrieben werden kann. Unabdiagbare technische
Vorausserzung des neuen Modells ist somic die Realisierung des Konzepts eines »glisernen Klicntene, das
mirt deutschen Datenschurzbesimmungen unvercinbar wice.
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moralische Schande fir die reichste Gesellschaft auf der Erde« bezeichnece. Die
wissenschaftliche Armucsforschung hat zumindest Zweifel angemeldet, dass die
der US-Reform zugrunde liegenden Annzhmen zu den Ursachen des Soziathilfebe-
zugs gerechrfertigt sind und die Hoffnungen beziiglich der Arbeitsintegration und
der Entwicklung der materiellen Lage der Ausgesteuerten tatsichlich realistisch sind.
Die bisher verfiigbaren Befunde haben diese Zweifel bestitigt. Es steht zu befiirchten,
dass die Ergebnisse eher noch negativer ausfallen, wenn dic langanhaltende Prosperi-
tit der amerikanische Wirtschaft ins Stocken gerit und die Lebenszeitbegrenzung des
Leistungsbezugs zu greifen beginne.

Welche Schlussfolgerungen lassen sich angesichts dieser Erfahrungen mit der Sozial-
hilfereform in den USA fiir die bundesdeutsche Reformdiskussion ziehen? Um diese
Frage beantwortien zu kdnnen, soll zunichst die dentsche Sozialhilfe kurz skizziert
und sollen deren aktuelle Problemstellungen erliutert werden.

4. Das Leistungssystem der Sozialbilfe

Mic der Verabschiedung des Bundessozialbilfegesetzes 1961 wurde der Sozialhilfe als
letztem Netz sozialer Sicherung die Aufgabe zugewiesen, besondere, atypische Not-
und Bedarfslagen abzudecken. Sie erginzt die vorgelagerten, an das Arbeitnehmer-
verhilinis gekoppelten Sozialversicherungssysteme, deren Aufgabe darin liegt, beim
Aufrreten allgemeiner, standardisiecbarer Lebensrisiken insbesondere Lohnersacz-
leistungen bereitzustellen, durch die eine Stabilisierung der materiellen Lebenslage
gemif dem Prinzip der Lebensstandardsicherung errcicht werden soll. Vorgelagerc
sind aber ebenso sicuerfinanzierte Transfers, durch die besondere Lasten abgemildert
werden sollen. Die Sozialhilfe ist insofern Basissystem, das als » Liickenbiifer« iiberall
dort einsetzt, wo andere Leistungssysteme fur eine Sicherung des sozialkulturellen
Minimums nicht hioreichend sind. Dariiber hinaus bietet sie ein breites Netz spezi-
fischer Hilfen, die sich an Personen wenden, die sich in einer besonderen Notlage
befinden und die einen Hilfebedarf aufweisen, der nicht durch andere Sozialleistun-
gen gedeckt wird.

Durch Gewihrung von Sozialhilfe soll Personen, die iiber kein oder kein ausrei-
chendes Einkommen verfiigen, deren Vermégen bestimmte Grenzen nichr ubersteigt
und die keine Anspriiche auf vorrangige 6ffentliche Sozialleistungen oder privace
Unterhaltsleistungen besitzen, die »Fihrung eines menschenwiirdigen Lebens« er-
méaglicht werden. Dabei soll die Hilfe den »Hilfesuchenden« soweit wie méglich
befihigen, unabhingig von ihr zu leben. Die Sozialhilfe umfasst zwei Hilfearten, dic
»Hilfe zum Lebensunterhalt« (HLU) und die »Hilfe in besonderen Lebenslagen«
(HBL). Wihrend die HBL qualifizierte Bedarfssitwationen erfasst, bet denen die
Aufbringung der Miuel fiir diesen besonderen Bedarf die Leiscungsfahigkeit des
Hilfesuchenden iibersteigt, soll die HLU den Grundbedarf des tiglichen Lebens
abdecken. Als Formen der Hilfe unterscheidet das BSHG zwischen persdnlicher
Hilfe, Geldleistungen und Sachleistungen. Wihrend die »Hilfe in besonderen Le-
benslagen« iiberwiegend Sachleistungen zur Uberwindung besonderer, gesetzlich
definierter Notsituationen bereitstelle, soll durch die »Hilfe zum Lebensunterhalt«
(HLU) cine Deckung des notwendigen Lebensbedarfs im Sinne eines sozialkultu-
rellen Existenzminimums gewilvleistet werden. In der HLU standen und stehen
traditionell monetire Hilfeleistungen im Vordergrund, allerdings hat in den letzien
Jahren in der Verwaltungspraxis ein Umdenken in Richtung ¢iner wachsenden Be-
deutung weiterer Leistungsformen eingeserzt. Da die gegenwirtige Debatte vor allem
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auf die HLU als »Sozialhilfe im engeren Sinne« konzentriert ist, mdchte ich mich im
Falgenden auf diese Leistungsart beschrinken.

Im Rahmen der HLU werden als monetire Transferleistungen laufende und ein-
malige Leistungen gewihrt. Erstere umfassen sog. Regelsitze, ggf. sog. Mehrbedars-
zuschlige sowie die Kosten der Uncerkunft (Miete mit Mietnebenkosten und Auf-
wendungen fiir Heizung). Bei den einmaligen Leistungen handelt es sich um Lei-
stungen fiir nicht regelmiflig avftretcnde Bedarfe des notwendigen Lebensbedarfs,
die nicht mit dem Regelsatz abgedecke sind und die tm Regelfall bei Eintrcten des
Bedarfs zu gewihren sind. Rechilich geschen richten sie sich nach dem individuellen
Bedarf, wobei die Sozialhilfetriger iber Form und Maf} nach pflichtgemifiem Er-
messen zu entscheiden haben. In der Praxis hingt der Umfang einmaliger Leistungen
damit vom Antragsverhalten der Hilfesuchenden und der Gewahrungspraxis des
jeweiligen Sozialhilferrigers ab. Die Kosten der Unterkunft werden, da sie sehr
unterschiedlich ausfallen, in Hohe der tatsichlichen Aufwendungen ibernommen,
sowel sie einen »angemessenen Umfang« nichr libersteigen. Anspruch auf Mehrbe-
darfszuschlige haben bestimmre Gruppen von Hilfesuchenden, bei denen per Gesetz
ein erhghter Bedarf unterstellt jst. Die Hohe der Zuschlage ist in der Regel prozentual
an den jeweils mafgeblichen Regelsatz gekoppelt. Die sog. Regelsitze sollen den
alltdglichen Grundbedarf im Sinne des notwendigen Uncerhaltsbedarfs abdecken und
sind in ihrer Hohe abhingig von der Stellung im Haushalt als Haushalesvorstand/
Alleinstehende(r) bzw. Haushaltsangehérige(r), wobei bei letzieren die Hahe nach
dem Alter gestaffelt ist. Die Festsetzung der Regelsitze erfolgt im Prinzip durch die
Bundeslinder und richtet sich seit Einfithrung des sog. Statistik-Standards 1990 nach
der Encwicklung der ratsichlichen Verbrauchsausgaben unterer Einkommensgrup-
pen. Dabei ist im Mehrjahresabstand eine Neufestsetzung auf der statistischen
Grundlage der Einkommens- und Verbrauchssuchprobe vorzunehmen, wihrend
in den Zwischenjahren die Regelsatze mit dem jahrlichen Anstieg der Verbraucher-
preise fortzuschreiben sind. Insgesamt soll sich der durch das Regelsarzniveau defi-
nierte Konsumstandard in etwa parallel zum Einkommens- und Verbrauchsniveau
unterer Haushaltsgruppen entwickeln. Allerdings ist der Statistik-Standard bereits
kurz nach seiner Einfuhrung wieder ausgesetzt worden. Seitdem wurden die Regel-
sdtze jahrlich diskretionir forigeschrieben.

Gemifl § 1 des Bundessoziathilfegesetzes sollen Hilfesuchende soweit wie méglich
befihigt werden, unabhingig von den Leistungen der Sozialhilfe leben zu konnen.
Dabei steht einem Rechesanspruch des Hilfebediirftigen dem Grunde nach die Ver-
pflichrung gegeniiber, daran nach Kriften mitzuowirken. Umgekehrt ist der Sozial-
hilferriger verpflichtet, persdnliche Hilfe insbesondere in der Form umfassender
Berawung (§ 8 BSHG) bereitzustellen und durch aktive Unterstiiczungsleistungen
(§ 17 BSHG) das Eintreten von Lebenslagen zu vermeiden bzw. zu iiberwinden, in
denen Leistungen der HLU erforderlich sind.

Insbesondere sind Hilfebediirftige gemif § 18 BSHG verpflichtet, zur Bestreitung
ihres Lebensunterhalts ihre Arbeicskraft einzusetzen, wobei diese Verpflichtung eine
Konkretisierung des Nachrang- und Selbsthilfeprinzips darstellt. Umgekehrt haben
die érdichen Sozjalhilfetrager darauf hinzuwirken, dass arbeitslose Hilfesuchende
sich um Arbeit bemithen und Arbeit finden. Dabei ist die Bandbreite zumutbarer
Arbeit gemiss § 18 Abs. 3 BSHG sehr weit gefasst. Insbesondere soll der Sozialhilfe-
triger den Hilfesuchenden zur Uberwindung der Hilfebediirfuigkeit bei der Ein-
gliederung in den allgemeinen Arbeitsmarke férdern. Dazu kann er im Einzelfall
Zuschiisse an den Acbeitgeber sowie sonstige geeignete Mafinahmen einsetzen, damit
der Hilfeempfinger eine Arbeit findet (§ 18 Abs. 4 BSHG). Weiterhin kann der
Sozialhilfecriger in diesem Fall einem Hilfeempfanger bis zu zwdlf Monaten einen
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anrechnungsfreien Zuschuss bis zur Héhe des Regelsatzes fiir einen Haushaltsvor-
stand gewihren (§ 18 Abs. § BSHG). Soweit es zur Erprobung von Mafinahmen oder
im Einzelfall zur Eingliederung gerechtfertigt ist, kann der Sozialhilfetriger von
dieser Regelung abweichen (befristet bis Ende 2002). Findet der Hilfesuchende keine
Arbelt, ist er verpflichtet, eine ihm zumutbare Arbeitsgelegenheit nach §§ 19 und 20
BSHG anzunchmen. Der Sozialhilfetriger soll fiir Hilfesuchende zumutbare Ar-
beitsgelegenheiten schaffen - sei es in Form normaler Arbeit auf dem ersten Arbeits-
marke (§19 Abs. 1 BSHG), sei es als zusatzliche und gemeinniitzige Arbeitgemifl § 19
Abs. 2 BSHG. Gemif § 20 BSHG kdnnen weiterhin Arbeitsgelegenheiten zur (Wie-
der-)Gewdhnung an Arbeit oder zur Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft eingesetzt
werden.

Bei der Bereitstellung von Arbeitsgelegenheiten ist zwischen der sog. Entgelivariante
und der Mehraufwandsvariante zu unterscheiden: Wihrend bei der Entgeltvariante
gemall § 19 Abs.1 und Abs. 2 erste Variante BSHG Arbeitsméglichkeiten auf der
Basis eines reguliren Arbeitsvertrags zum »iblichen Arbettsentgelt« angeboten wer-
den, verbleiben bei der Mehrbedarfsvariante gemifl § 19 Abs. 2 zweite Variante und
§ 20 BSHG dic Teilnehmer in einem &ffentlich-rechtlichen Beschaftigungsverhiltnis,
bei dem sie weiterhin laufende HLU - aufgestockt um eine Mehraufwandsentschidi-
gung — bezichen. Bei der Schaffung von Arbeitsgelegenheiten soll der Sozialhilfe-
triger mit anderen Trigemn zusammenarbeiten und in geeigneten Fzllen fur den
einzelnen Hilfesuchenden einen Gesamtplan erstellen. Weigert sich ein Hilfeemp-
fanger, seine Arbeitskraft zur Beschaffung des Lebensunterhalts fiir sich und seine
Angehdrigen einzuserzen und sich um die Aufnahme emer Erwerbstatigkeit zu
bemihen und/oder thm angebotene Erwerbsarbeit oder Arbeitsgelegenheic anzu-
nehmen, droht eine Kirzung oder gar der Verlust des Sozialhilfeanspruchs (§ 25
BSHG).

Die Ausgestaltung des Vorrangs der eigenen Arbeitskraft erfiille ~ in Verbindung mit
dem Tndividualisierungsgrundsatz, einer went gefassten Familiensubsidiaritdt und
restriktiven Profungen der Bediirftigkeit — nicht zuletzt die Aufgabe, den Zugang
zu dieser Hilfeleistung méglichst »eng« zu halten, um den »latenten ordnungspoliti-
schen Sprengsatz« der Sozialhilfe zu entschirfen. Dieser Sprengsatz resultiert zum
einen aus einer fehlenden Koppelung der Sozialhilfeleistungen an eigene Vorleistun-
gen, wie sie in den Leistungszweigen der Sozialversicherung in Form von Beitrigen
vorgesehen sind. Aber auch die Ausrichtung der Hdhe der Hilfeleistungen am haus-
halesspezifischen Bedarf widerspriche der Logik einer Marktskonomie und stellt
einen potentcllen Sprengsatz dar (vgl. Klanberg/Prinz 1983 und 1984).

Um die Méglichkeit von Uberschneidungen zwischen Sozialhilfebedarf und unteren
Arbeitnehmereinkommen im Regelfall auszuschlieflen, wurde das sog. Abstands-
gebot in das BSHG (§ 22, Abs. 4) aufgenommen. Dieses gibt in seiner heutigen
Version vor, dass das Leistungsniveau der Hilfe zum Lebensunterhalt bei Ehepaaren
mit drei Kindern unter dem durchschnitilichen Haushaliseinkommen unterer Lohn-
gruppen (bei einem alleinverdienenden Vollzeitbeschiftigten) liegen soll.” Mit dieser
- wiederholt modifizierten -~ Regelung wurde eine Obergrenze fiir das Sozialhilfe-
niveau cingefiihry, die die Funktionsfibigkeit des Arbeiesmarktes dadurch sichern
soll, dass — in Erganzung zur Arbeitspflicht - anch vom Sozialhilfeniveau her ein
Anreiz (oder ein faktischer Zwang) zur Erwerbsarbeit erhalten bleibt. Ein freilich nur
geringer Anreiz geht auch vom Erwerbstitigenfreibetrag (der sog. Absetzbetrag) in

16 GemaR amulicher Sozialhilfestatisuk waren im Jahr 1999 unter den HLU-Bedarfsgemeinschaften lediglich
7% Daarhaushalte mit drei und mehr Kindern, dagegen handelte s sich bei den tbrigen um kleinere
Bedarfsgemeinschaften, bet denen der Absiand zwischen Sozialhilfeniveau und Arbeimehmereinkommen
im Regelfall wesenuich héher avsfilli als beim genannten Referenzhaushah.
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der HLU aus: Gemil § 76 Abs.2a BSHG ist bei der Einkommensanrechnung
insbesondere fiir Erwerbstitige ein Betrag in »angemessener Hohe« abzuserzen.
Da die Bundesregierung diesen Absetzbetrag bisher durch Rechtsverordnung nicht
festgelegt hat, orientieren sich die Sozialhilfetriger bis heute an den Empfehlungen
des Deucschen Vereins aus dem Jahre 1976, die einen Wert zwischen 25 und §0% des
maflgebenden Regelsatzes vorsehen.

5. Sozialhilfeexpansion und Reformperspektiven

Die Hilfe zum Lebensunterhalc hat in den beiden letzien Jahrzehnten einen dramari-
schen Bedeusungswandel im Gesamtsystem sozialer Sicherung durchlaufen. Erkenn-
bar wird dieses vor aller an einer rapidc gestiegenen Zahl von Leistungsempfangern
(vgl. Statistisches Bundesamt 2001): So hat sich die Zahl der Emptinger von laufender
Hilfe zum Lebensunterhalt als »Sozialhilfe im engeren Sinne« im alten Bundesgebiet
(zum jeweiligen Jahresende) im Zeitraum 1980 bis 2000 von 922 000 um rund 145%
auf 2 2§8 ooo Personen erhdht. Bezieht man die neven Bundeslinder (426 coo) mit ein,
waren es 2 684 000 Mio. Personen, die Ende 2000 auf laufende Leistungen der HLU
angewiesen waren.'' 1997 erreichte die HLU-Empfingerzahl mit 2,619 Mio. ihren
bisherigen Hohepunkt. Seitdem sind die Empfangerzahlen wieder zurickgegangen
(bis 2000 um 2 3§ oo Empfinger), wobel noch unklar ist, ob es sich lediglich um einen
voriibergehenden Riickgang oder um eine dauerhaften Veranderung des Encwick-
lungstrends handelt. Trotz dies Anstiegs lag der Anteil der Leistungsempfanger
auflerhalb von Einrichrungen an der Wohnbevdlkerung im Jabr 2000 bet lediglich
3:3%.

Auffillig ist aber nicht nur die stark gestiegenc Zah! der Empfinger von Hilfe zum
Lebensunterhalt, sondern auch die Verinderung der Zusammensetzung der Gruppe
der Leistungsbezicher. Konzentrierte sich der Sozialhilfebezug friiher insbesondere
auf iltere Menschen und bestimmte Randgruppen wie Wohnungslose oder Straf-
entlassene, 50 sind heute vor allem Menschen im erwerbsfihigen Alter auf das letzte
Sicherungsnerz angewiesen. Betrachtet man die Haushaltssuruktur der HLU-Emp-
fanger, so stellen Alleinstehende zwar nach wie vor den Groflteil der Leistungsemp-
finger; allerdings bilden die Alleinerzichenden bereits die zweitgrofite Empfingec-
gruppe. Die groflite Zunahme verzeichneten seit Beginn der 8oer Jahre Ehepaare mit
Kindern, Insgesamt hac vor allem das Gewiche der Haushalte mic Kindern im Sozial-
hilfebezug stark zugenommen. Bezeichnenderweise weisen mittlerweile Kinder und
Jugendliche die héchsten Anteile von Sozialhilfeempfingern an der jeweiligen Alters-
gruppe auf. Neuere Untersuchungen zur »zeitlichen Dynamik des Soziathilfebezugs«
haben gezeigt, dass fiir die meisten Empfanger der Sozialhilfebezug eher kurze Zei
(ein bis zwei Jahre) andavert, wibrend nur eine vergleichsweise kleine Gruppe iiber
lingere Zeitriume im Sozialhifebezug verbleibt, wobei mit der verinderten Emp-
finger- und Ursachenstrukwr vermutlich auch die Flukruation im Leistungsbezug
zugenommen hat. Insofern ist fir die Bundesrepublik das Entstehen einer »under-

11 Dabei ist zu bericksichtigen, dass weitere rund 400 cco Personen aus dem Sozialhilfebezug ausgesteuert
und auf Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz verwiesen sind. Schhieflich liegt die Quote der
Nichtinanspruchnahme von HLU-Leistungen neueren Untersuchungen zu Folge bei erwa §o%. Auf
jeden Leistungsempfinger kommt demnach cin weiterer Anspruchsberechtigter, der aus unterschied-
lichsten Griinden dacauf verzichtet, seinen Anspruch geltend zu machen (vgl. die Ubersicht bei Hanesch et
al. 20¢0). Niche eine »Ubernuczunge, wie hiufig unterstellc wird, sondern eine »Unternutzung« ist daher
fir das Leistungssystem der Sozialhilfe kennzeichnend.
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class« im Sinne einer grofieren Gruppe dauerhaft von Soziathilfe lebender Personen
und Haushalten zumindest bisher nichr festzustellen (vgl. z. B. Leibfried u. a. 1995;
Andre8 1999). Wenn Ministerprisident Koch somit in Anlehnung an den ehemaligeo
US-Prisidenten Clinton fordert, die Sozialhilfe diirfe kein »Lebensstil« sein (vgl.
Koch zoc1), so kann er sich auf keinc empirischen Befunde stiitzen, die belegen
wiirden, dass fiir Sozialhilfeempfinger in der Bundesrepublik ein »Sich-Einrichten«
n der Sozialhilfe charakteristisch wire.

Von den zum Jahresende 2000 2,7 Mio. Empfangern von laufender HLU waren knapp
1,6 Mio. Personen im Alter zwischen 15 und €5 Jahren, von denen 644000 als
Arbcitslose registriert waren. Von diesen bezogen wiederum 228 0oo zugleich Lohn-
ersatzleistungen nach dem SGB 111, wihrend 417 coo ausschliefllich auf HLU ange-
wiesen waren. Im Jahr 2000 waren damit 16,6% der registrierten Arbeitslosen auf
Sozialhilfe angewiesen, von denen §,9% erginzend und 10,7% ausschliefllich Sozial-
hilfe bezogen. Nach wie vor wird also die soziale Sicherung bei Arbeitslosigkeit
primar durch die Lohnersatzleistungen des SGB I11 sichergestellr, wahrend sich der
Anteil der Sozialhilfeempfanger unter den registrierten Arbeitslosen in Grenzen balt.
Dennoch ist der Anteil der Arbeitslosen unter den Sozialhilfeempfangern in den
letzten Jahren kontinuierlich gestiegen. Die Tatsache, dass im Jahr 2000 bereits rund
40% der HLU-Empfinger im erwerbsfihigen Alter als Arbettslose registriert waren,
signalisiert, dass sich das Problem der Arbeicslosigkeit seit Beginn der 8oer Jahre zu
einer Hauptursache des Sozialhilfebezugs in Deutschland entwickelt hat. Zugleich
zeigen diese Zahlen aber auch, dass der Grofteil der HLU-Empfanger dem Arbeits-
markt nicht zur Verfiigung steht, da diese Menschen niche im erwerbsfihigen Alter
sind, krank oder behindert sind oder wegen hiuslicher Bindung von der Verfiigbar-
keit befreit sind. Eine drastische Reduzierung der Zahl der Sozialhilfeempfanger
durch einen Work-First-Ansaiz kénnte lediglich die Zahl der Leistungsempfanger
im erwerbsfahigen Alter — und ggf. der Kinder, die in diesen Haushalten leben -
vermindern. Die Zahl der nicht erwerbsfihigen Leistungsempfanger bliebe dagegen
von einem solchen Ansatz unberthrt. Kochs ehrgeiziges Ziel, mit Hilfe des Wiscon-
sin-Modells innerhalb kurzer Zeit die Zahl der Lejstungsempfinger im erwerbs-
fihigen Alter vm die Hilfte zu reduzieren, wiirde somit bedeuten, dass mehr Leis-
tungsempfinger in Erwerbsarbeit integriert werden miissten, 2ls unter den HLU-
Empfingern als Arbeitslose 2000 registriert waren. Bliebe die Halbierung auf die
arbeitslosen Leistungsempfingern beschrinks, lige die Zahl derer, die integriert
werden miissten, bei rund 320000 Personen.

Zwar gab es im Laufe der goer Jahre cine Reihe gesetzlicher Neuregelungen zur
»Hilfe zur Arbeit«, durch die allerdings weder die Handlungsverpflichrung noch der
Handlungsspielraum fiir die Kommunen wesentlich verindert worden ist. Gleich-
wohl haben die Kommunen vor dem Hintergrund der rapiden Zunzhme arbeits-
losigkeitsbedingter Sozialhilfebediirfugkeit aus purem Eigeninteresse heraus ihre
Anstrengungen verstirkt, Programme zur Arbeitsmarktintegration fur arbeitslose
Sozialhilfeempfinger anszubauen. Bictet doch die sozialversicherungspflichtige Be-
schiftigung eines arbeitslosen Sozialhilfeempfingers von mindestens einem Jahr die
Chance, diesen wenn nicht in Erwerbsarbeit, so doch zumindest in das vorrangige
Leistungssystem der Arbeitslosenversicherung zu reintegrieren und damit zugleich
den kommunalen Sozialhilfetrsger finanziell zu entlasten.

Gemif ciner Erhebung des Dentschen Stidtetags (2001) bei seinen Mitgliedsgemein-
den haben im Jahr 2000 hochgerechnet fiir alle Gemeinden rund 403 coo Soziathilfe-
empfinger an Mafinahmen der Hilfe zur Arbeit teilgenommen. Auch wenn diese Zahl
nach wie var wesentlich niedriger liegt als die der Teilnehmer an Mafinahmen der
aktven Arbeitsférderung gemaf SGB 111, hat das Gewichi der Akrivierungsmafi-
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nahmen im Rahmen der Sozialhilfe im Verlauf der goer Jahre deutlich zugenommen.
Geht man von diesen Zahlen aus - und andere sind nicht verfiigbar, da das Feld der
kommunalen Beschiftigungstérderung bis heute extrem heterogen und unibersicht-
lich ist (vgl. Hanesch/Balzter 2000) — war im Jahr 2000 die Forderung Kochs bereits
weitgehend erfilllt, zumindest was die Einbeziehung von arbeitslosen Sozialhilfe-
empfangern in Aktivierungsmafnahmen betriffe. Die entscheidende Frage, inwieweit
durch die durchgefihrien AkdvierungsmaBnahmen die Zahl der Leistungsempfinger
tatsachlich reduziert worden ist, kann nicht beamwortet werden, da bis heute Unter-
suchungen zu den Wirkungen dieser Maflnahmen nicht flichendeckend durchgefithrt
worden sind und entsprechende Informationen fehlen.

Vor dem Hintergrund des Anstiegs arbeitslosigkeitsbedingter Sozialhilfebediirftig-
keit wird die gegenwirtige Reformdiskussion in der Hilfe zum Lebensunterhalt
primir durch arbeitsmarkt- und beschiftigungspolitisch motivierte Uberlegungen
bestimmt. Wird doch in wirtschaftswissenschaftlichen Analysen auf der Basis der
neoklassischen Wirtschafistheorie das Aufireten von Sozialhilfebediirftigheit bei
Arbeitslosigkeit primar damic erklirt, dass bei (insbesondere Langzeic-)Arbeitslosen
die Motivation zur Aufnahme einer Erwerbsarbeit nicht ausreichend encwickelr sei.
Sie sei Ausdruck einer » Arbeitslosigkeits- bzw, Armutsfalle« als Ergebnis von »Blok-
kierungen« im iiberregulierten Beschifiigungssystem und von »Fehlanreizen« durch
eine zu groflziigige Gewihrung sozialstaatlicher Transfers. Letztlich wird die arbeits-
marktbedingte Armut als ein Ergebnis »sozialstaatlicher Fehlsteuerung« und als ein
selbstverschuldetes Problem desorientierter armer Personen und Haushalte interpre-
tiert. Die These einer mit den Markrgesetzen kaum zu vereinbarenden sozialstaat-
lichen Absicherung und Regulierung korrespondiert denn auch mit dem Vorwurf, die
bestechenden Sicherungsleistungen wiirden von den Betroffenen »iibermifig« oder
gar »missbrauchlich« in Anspruch genommen. Konsequenterweise sctzen solche
Erklirungsansitze darauf, den Arbeitsmarkt zu deregulieren und die Palette sozialer
Transfers so umzugestalten, dass der Anreiz bzw. Zwang zur Annahme jedweder
Arbeit verstirkt wird (vgl. z. B. IFW 1999).

Die These eines primir defizit- bzw. verhaltensbedingten Anstiegs der Sozialhilfe ist
allerdings nicht unwidersprochen geblieben. So haben verschiedene Untersuchungen
gezeigy, dass die Motivation zur Aufnahme einer Erwerbsacbeic bei Sozialhilfeemp-
fingern hoch ist. Zudem wird die Stirke der Arbeitsmotivation von der Héhe der
finanzicllen Anreize nur bedingy beeinflusst: Kennen doch viele Betroffene die
Anrerzstruktur nur sehr unvollstindig, da bei einer Vergleichsbetrachtung simdiche
Einkommens-, Transfer- und Steuerelemente beriicksichtigt werden miissen, was
selbst Experten schwer fillt. Aber auch wenn eine hohe Einkommensersatzrate
vorliegt und das Verbleiben in der Sozialhilfe scheinbar skonomisch vorteilhaft
erscheiny, muss dies die Motivation zur Arbeit nicht beeintrachiigen, da der kurz-
fristige Einkommensvergleich vernachlissigt, dass eine Arbeitsaufnahme mittelfristig
weit giinstigere Einkommensperspektiven erschlieffen kann. Vor allem aber ist zu
bedenken, dass die Erwerbstirigkeir fiir die Betroffenen nicht nur in finanzieller
Hinsicht von Bedeutung ist, sondern dass sie ihnen Zugang zu einem anerkannten
sozio-6konomischen Status vermittelt und in hohem Mafe Chancen zu sozialer
Integration bietet. Schlieflich unterstellt die »Fallen«-Argumentation, dass die Ar-
beitskraftanbicter weirreichenden Einfluss auf Art und Umfang ihrex Erwerbsbetei-
ligung haben, wihrend die objektiven Arbeitsmarktbedingungen (insbesondere auf
der Nachfrageseite) ausgeblender bleiben. Im tibrigen fordert das Bundessozialhilfe-
gesetz seit seiner Einfithrung als Voraussetzung fiir den Leistungsbezug die Bereit-
schaft, dem Arbeitsmarke zur Verfiigung zu stehen und sich um eine Erwerbsarbeit zu
bemiihen. Vieles spricht daher dafiir, dass der Arbeitslosigkeits- und Armursfalle fur
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das Angebotsverhalten am Arbeitsmarkt — wenn tberhaupt - nur eine marginale
Bedeutung rukommu (vgl. z. B. Hanesch 1999).

Auch empirisch lisst sich der unterstellte Zusammenhang kaum verifizieren: So lisst
sich etwa zwischen dem Anstieg der arbeitsmarktbedingten Armut und Verinde-
rungen in den Bedingungen des Sozialleistungsbezugs in der Bundesrepublik kein
zeitlicher Zusammenhang herstellen. Zudem haben gerade Studien zum zeitlichen
Verlauf des Sozialhilfebezugs gezeigt, dass die Fluktuation sehr viel hoher liegr als
dies im Fallenmodell unterstelle wird; von einem Sich-Einrichten in der Soziathilfe-
abhingigkeit kann bei der groflen Masse der Sozialhilfeempfanger keine Rede sein
(vgl. z.B. Leibfried etal. 1995). Auch Analysen zum Verhalten arbeitsloser Armer auf
Basis von Umfragedaten haben gezeigt, dass fiir diese Gruppe eher ein akdives
Bewiltigungsverhalten statt eines passiven Verharrens in Armut charakeeristisch
ist. Nur so ist auch die hohe Flukruation der Gruppe der Einkommensarmen in
der Bundesrepublik zu erkliren (vgl. Andref, H.-J./Strengmann-Kuhn, W. 1997;
Andref 1999). So ist es denn wenig erstaunlich, dass zwar - was die Arbeitsmotivation
arbeitsloser Armer bzw. Sozialhilfeempfinger betrifft — immer wieder ein hohes
Missbrauchspotential unterstellt wird, ohne dass jedoch bisher empirische Belege
dafiir prisentiert worden wiren, die einer genaveren Prifung standgehalten hitten.
Vieles spricht daher dafiir, dass weniger Konstruktionsmingel des BSHG oder
Motivationsdefizite der Leistungsbezicher fiir den Anstieg arbeitslosigkeitsbedingter
Sozialhilfebedirftigkeit mafigeblich sind. Vielmehr ist diese Entwicklung ursichlich
durch strukcurelle Faktoren wie die zunechmende Verfestigung des Arbeitslosigkeits-
risikos bei besummten Problemgruppen des Arbeitsmarkis sowie durch die Aus-
steuerung eben dieser Gruppen aus dem Zustindigkeitsbereich der Arbeitslosenver-
sicherung bestimmt. Folgt man dieser Argumensationstogik, miissten Reformiiber-
legungen primir daran ausgerichtet sein, die vorgelagerten Sicherungssysieme
armutsfest zu gestalten und die Entstehung erginzender oder ausschlieflicher Sozial-
hilfebediirfugkeit zu vermeiden (vgl. Hanesch 1996). Statt dessen hat sich die Re-
formdiskussion in den letzten Jahren - der Fallenargumentation folgend - auf eine
arbeitsmarktkonforme Neugestaltung des letzeen Netzes konzenriert.

6. Work First ~ Ein Modell fiir die Bundesrepublik?

Vor diesem Hintergrund ist die amerikanische Soziathilfereform auch in Deurschland
— schon lange vor Ministerprisident Kochs Vorstoff — interessiert zur Kenntnis
genommen worden. Bei einer Ubertragung des amerikanischen Reformprojekts
auf Deutschland muss jedoch beachter werden, dass das deutsche Leistungsrecht
anders ausgestaltes st als die AFDC bzw. TANF und - wegen der verfassungs-
rechtlichen Verankerung der Sozialhilfeaufgabenstellung (vgl. z. B. Sartorius 2000) -
auch nicht beliebig korrigiert werden kann. Zudem ist die deursche Sozialhilfe in eine
andere sozialpolitische und sozialokonomische Landschaft eingebetter als die US-
Sozialhilfe.

(1) Anders als in Deutschland gibt es in den USA kein einheitliches letztes Netz
sozialer Sicherung, sondern einen Flickenteppich von sehr verschiedenen Program-
men, die weder sinnvoll aufeinander abgestimme bzw. miteinander verzahnt sind,
noch eine liickenlose Versorgung der Bevédlkerung sicherstellen. Dabei liegt ¢in
Problem eines solchen kategorialen Systems darin, dass durch die selektive Leistungs-
gewihrung Anreize geschaffen werden, die oftrmals den Intentionen dieser Leistun-
gen entgegenstehen. Auffillig sind weiterhin grofle Unterschiede im Leistungsniveau
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und in den Leistungsbedingungen zwischen den verschicdenen Einzelstaaren. Aus
bundesdeutscher Sicht auffillig ist schlieBlich die Tatsache, dass die Sozialhilfeleis-
tungen in den USA extrem niedrig liegen. Eine Armutsvermeidung konnte und kann
durch diese Leistungen schon deswegen nicht gelingen, da sie im Regelfall einzeln und
kumuliert in ihrem Niveau unter der offiziellen Armussgrenze bleiben. Diese Cha-
rakeeristika sind durch die jingsten Reformen nicht aufgehoben worden. Das Leis-
rungsniveau der HLU ist dagegen bundesweit relativ cinheielich und bewegr sich in
der Nahe der gingigen bundesdeutschen Armutsgrenze (vgl. Hanesch et al. z000).
(2) Bis heute steht der Beleg dafiir aus, dass der mit einer Reform nach US-Vorbild
cinhergehende Verlust 2n sozialstaatlichen Schurz- und Sicherungsstandards durch
eine hohe beschiftigungspolitische Effizienz aufgewogen wird. Dazu wigt sicherlich
auch bei, dass es in Deutschland - anders als in den USA - keinen Niedriglohnsektor
von vergleichbarer Groflenordnung gibt, in den der Grofteil der ehemals arbeitslosen
Hilfebediirfigen integriert werden kénnte. Zugleich wird damit aber auch vermie-
den, dass — wie im Falle der USA - das Problem der Armut wegen Arbeitslosigkeit
durch eine Armut trotz Erwerbstitigkeit ersetzt wird. Zeigt doch gerade das Beispiel
Wisconsin, dass trotz der rapide sinkenden Fallzahlen bei AFDC/TANF die Zahl der
Empfinger von staatichen Transfers kaum geringer geworden ist, dass also die eine
Abhingigkeit von staatlicher Hilfe lediglich durch andere Formen des Leistungsbe-
zugs ersctzt wurde, wobei es nur in vergleichsweise wenigen Fillen tatsichlich
gelungen ist, einen Ubergang in die »Fretheit vom Hilfebezug« zu erreichen. Damit
stelle sich die Frage, ob eine Uberwindung von Sozialhilfebediirftigkeit nicht auch in
anderer - sozialstaadich weniger brisanten - Form erreicht werden kann.

(3) In der deutschen Sozialhilfe ist seit jeher die Verpflichtung verankert, seinen
Lebensunterhalt vorrangig durch Erwerbsarbeit zu bestreiten. Dabei wird die Auf-
gabe der Arbeitsmarktincegration in Deutschland niche allein von der Sozialhilfe,
sondern auch von der Arbeitsforderung nach SGB 111 geleistet, die in den USA in
dieser Form kaum existert. Eine radikale Abschaffung des Rechesanspruchs auf
Sozialhilfe wie im Falle von Wisconsin wire dagegen mit dem deutschen Sozial-
staatsmodell kaum zu vereinbaren, da dieses letzte Netz unter dem Verfassungsauf-
trag steht, jedem Birger ein menschenwiirdiges Leben zu garantieren. Bei Einfiihrung
eines Work First Modells fiir arbeits{ahige Hilfebediirftige misste daher der Rechrs-
anspruch auf (monetire) Hilfc durch einen vergleichbaren Rechtsanspruch auf eine
vergiitete Beschiftigung ersetzt werden. Bezeichnenderweise ist dieser Aspekt in der
gegenwirtigen Reformdiskussion bisher nicht zur Kenntnis genommen worden. Eine
solche Beschiftigungsgaranue (»Recht auf auskémmlich bezahlte Arbeit«) wire
jedoch fiir die Kommunen mit kaum kalkulierbaren Risiken verbunden, zumindest
solange die finanzielle Zustindigkeit fir Sozialhilfeleistungen und damirt auch fir die
entsprechenden Beschiftigungsprogramme nicht neu geregelt wiirde etwa im Sinne
einer Beteiligung des Bundes an diesen Kosten.

(s) Als Antworz auf die Koch-Initative ist darauf hingewiesen worden, dass einzelne
Kommunen - auch ohne Neugestaltung des BSHG - bereits dazu iibergegangen sind,
das Wisconsin-Modell zumindest ansatzweise bzw. fir bestimmte Zielgruppen um-
zuserzen, Dies gilt etwa fiir das Modell Arbeit start Sozialhilfe, wie es in der Stadt
Kéln fiir jugendliche Hilfebediirftige praktiziert wird (vgl. dazu Hanesch/Balzter
2000).** Insgesamt ist die Praxis der »Hilfe zur Arbeic« in der Bundesrepublik durch
eine auflerordentlich grofle Helerogenitit der Integrationspolitik und der Eingliede-
rungsprogramme in den einzelnen kreisfreien Stidten und Landkreisen chacakreri-

12 Dabei jsc allerdings bis heute ungeklary inwieweit dieser Ansatz mit den rechtlichen Vorgaben des BSHG
iiberhaupt zu vereinbaren ist.
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siert. Da die »Hilfe zur Arbeit« im BSHG vergleichsweise wenig normiert ist,
bestehen fiir die Kommunen grofie Ermessensspielriume, die Arbeitsmarktintegra-
tion arbeitsloser Sozialhilfeempfinger nach cigenen konzeptionellen Vorstellungen
zu gestalten. Ziele, Inscrumente, Mitteleinsatz und Wirkungen der kommunalen
Programme differieren daher von Kommune zu Koromune.

(5) Die Ergebnisse der Stidtetags-Erhebung zeigen, dass mehr als die Halfte der
Beschaftigungsverhilinisse auf Basis dec Mehrbedarfsvariante zustande kommte, Vor
dem Hintergrund einer vielfach primir fiskalisch ausgerichteten Zielstrukeur der
kommunalen Aktvicrungsprogramme liegt bei den Arbeitsgelegenheiten auf Basis
der Mehrbedarfsvariante in Verbindung mit § 25 BSHG der Verdache nahe, dass die
Veenitdungsbemiihungen vorrangig darauf gerichtet sind, die Teilnehmer méglichst
rasch aus dem Sozialhilfebezug zu bringen - unabhingig davon, ob sich daraus reale
Integrationschancen und -perspektiven ergeben. Fakusch handelt es sich um eine
Variante von »Workfare «, bei der die Verpflichtung zur Arbeit als Gegenleistung oder
als Ersaz fiir Sozialhilfe eingesctzt wird und in der weniger das Wohl des betroffenen
Arbeitslosen als vielmehr ordnungs- und fiskalpolitische Erwigungen im Vorder-
grund stehen (vgl. Haresch 1999; Hanesch/Balzter 2000; Loedemel/Trickey z000).
Mit dem Argument, jede Arbeit sei besser als keine Arbeit, wird bei solchen Arbeits-
einsitzen die Sozialhilfeabhangigkeit jedoch nicht aufgehoben oder gar iiberwunden,
vielmehr verbleiben die Teilnehmer im Sozialhilfcbezug. Zudem bieten diese Pro-
gramme in der Regel nur geringe Chancen fiir eine lingerfrisdge Integraton in den
Arbeitsmarke. Der Workfare-Charakrer vieler kommunaler Akiivierungsprogramme
wiirde an Brisanz verlicren, wenn nachgewiesen wiirde, dass es trotz der restriktiven
Bedingungen mit diesen Programmen gelingt, cine dauerhafie (Wieder-)Eingliede-
rungsperspektve zu bicten.

(6) Angesichts der Brisanz der kommunalen Praxis der »Hilfe zur Arbeit« ist die
Tatsache um so knuscher zu bewerten, dass bisher kaum Informationen iber den
»Erfolg« der Praxis der »Hilfe zur Arben« verfiigbar sind. Sind doch - von einigen
wenigen Stidten und Stadistaaten abgeschen - bisher kaum wissenschaftlich fundierte
Untersuchungen zu den Wirkungen der durchgefithrien Aktivierungsmafinahmen
vorgelegt worden (vgl. z. B. Jacobs 2000; Hanesch/Balzter 2000; Lisenbrink/Pent-
zek/Sommer 2001; Schnelder 2001). Aufler Angaben zur Entwicklung von Fallzahlen
und Sozialhilfeaufwendungen und ggf. noch unmittelbaren Ubergangsquoten in
Arbeit oder andere Maflnahmen sind in den einzelnen Kommunen gesicherte Be-
funde im Hinblick auf eine nachhaltige Integration in Erwerbsarbeit oder andere
Zieldimensionen nur selten verfiigbar. Vieles spricht somit dafiir, dass die Kommunen
in der Bundesrepublik im Handlungsteld der »Hilfe zur Arbeit« zwar emn hohes
Akuvititsniveau entwickelt haben, dass die lokalen Akteure bisher jedoch wenig
dariiber wissen und anscheinend auch nicht wissen wollen, welche Wirkungen mir
ihren Programmen — iber dic Fallzahl- und Ausgabenentwicklung hinaus ~ erziels
werden.

Es reicht somit nicht aus, wie im Falle des hessischen Ministerprasidenten Koch nach
» Arbeit statt Sozialhilfe« zu rufen. Die kommunale Praxis hat schon lingst begonnen,
Konzepte einer »Arbeit statt Sozialhilfe« 2u encwickeln und praktisch umzusetzen.
Von einigen wenigen Rahmendaten abgesehen, die die Stidtetagserhebungen bereit-
stellen, und einigen wenigen Fallstudien, die fiir einzelne Kommunen erarbeiter
wurden, sind wir bis heute jedoch nicht in der Lage, gesicherte Aussagen dariber
machen, wie die kommunale Praxis der »Arbeit start Sozialhilfe« aussieht.
Angesichts der anhaltend hohen Arbeitslosigkeit in Deutschland besteht gegenwirtig
weitgehend Konsens, dass der Aufgabe, jedem Erwerbsfihigen cinen Zugang zur
Erwerbsarbeit zu ermdglichen, entscheidende wirtschafis- und sozialpolitische Be-
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dencung zukommt. Die Kontroverse entziinder sich allerdings an der Frage, in
welcher Form die Aufgabe des »aktivierenden Sozialstaacs« eingeldst werden sollte
(vgl. z. B. Mezger/West 2000; Trube/Woh!fahrt 2001; zur Diskussion im europiischen
Raum vgl. z. B. European Foundation 1999; Hanesch u. a. 2000; Loedemel/Trickey
2000; Hanesch 2003a). Soll die Integrationsfunktion der Sozialhilfe im Sinne des
aktivierenden Sozialstaats gestarkt werden, ohne zugleich Abstriche von sozialstaat-
lichen Schutz- und Sicherungsstandards vorzunehmen, sollten die geschilderten
Defizite der kommunalen Praxis zum Anlass fir Reformen der »Hilfe zur Arbeit«
genommen werden (vgl. auch Hanesch 2001b):"?

(1) So ist bis heute - wenn man die rechtliche Regelung der Hilfe zur Arbeic und ihre
Verinderungen betrachtet - kein adiquates Verhilenis von Rechten und Pflicheen fiic
die kommunalen Sozialhilfetriger ebenso wie fiir die Hilfesuchenden zu erkennen.
Wihrend fiir die Leistungsempfinger die Pflichten (etwa zur Annahme angebotener
Arbeitsgelegenheiten) verschirft wurden, ist auf eine entsprechende Stirkung der
Rechte der HLU-Empfinger bisher verzichtet worden. Umgekehrt sind die Sozial-
hilfetrager nach wie vor weitgehend frey, in welchem Mafle und in welcher Form sie
den Soll-Vorschriften der §§ 19 und 20 BSHG nachkommen. Trotz der starken
Betonung des Aktivierungs- und Integrationsauftrags hat der Gesetzgeber bisher
im BSHG also darauf verzichter, fiir die 8rilichen Sozialhilfetriger eine Verpflichtung
zum Angebot von Einglicderungsmalnahmen festzuschreiben, die — etwa nach
skandipavischem Vorbild - nach ciner bestimmten Dauer der Arbeitslosigkeit bzw.
des Sozialhilfebezugs einsetzen miissten. Eine solche rechtliche Verpflichtung sollte
ebenso wie ein Rechtsanspruch auf Eingliederungsmafinahmen fiir arbeitslose Sozial-
hilfeerpfinger nach einer besummuen Dauer des Sozialhilfebezugs rechdlich fest-
geschrieben werden. Unabhingig davon sollte der Zugang zu Mafinahmen der
aktiven Arbeitsférderung nach SGB 1II generell auch fiir Arbeitslose ohne Lohner-
satzleistungen gedffnet werden.

(2) Der Ausbau der Integrationsfunktion der Sozialhilfe jst nicht umsonst zu haben,
erfordert vielmehr die Bercitstellung ausreichender - und mit hoher Wahrschein-
lichkeit zusitzlicher - &ffentlicher Mittel. Soweit die Finanzierung bei den Kom-
munen verbleibt, miissen ihnen zusitzliche Einnahmequellen zur Verfiigung gestellt
werden, Uber die sie frei verfiigen konnen und die fir sie langfristig kalkulierbar sind.
Vieles spricht dafiir, die Finanzierung der Sicherungs- und Integrationsfunktion des
letzten Neizes auf den Bund zu verlagern, um damit das Eigeninteresse des Bundes an
einer sozialstaatlich angemessenen Aufgabenerfiillung sicherzustellen. Auf mialere
Sicht am ehesten realisierbar erscheint eine Beteiligung des Bundes an der Finanzie-
rung der Sozialhilfe.

(3) Eine rechtliche Verpflichrung zur Bereitsiellung von Eingliederungsmalnzhmen
ist nur sinnvoll auf der Basis geserzlich klar definierter Eingliederungszicle. Vor-
rang sollte dabei eine Ausrichtung der Integratonsprogramme am Ziel der nach-
haltigen Eingliederung in das Beschiftigungssystem haben. Zugleich sollte die An-
gebotspalerte des jeweiligen Sozialhilferrdgers (oder der beaufiragien Trager) cine
breite Palette von Eingliederungsmafinahmen umfassen, wobei der Eingliederungs-
bzw. Hilfeplanung eine zentrale Steuerungsfunktion im Hinblick auf eine einzelfall-
orienterte Beratung und Unterstiiczung des Eingliederungsprozesses zukommen
sollte.

13 Dabei blesbt offen, wie die kinftige Arbeitsteilung zwischen vorrangigen Leistungsnetzen und nach-
rangiger Sozialhilfe gestalier werden sollie - ¢ine Frage, dic gegenwirty insbesondere am Verhilinis
2wischen Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe bzw. zwischen Arbeits- und Sozialimeern diskuniert wird (vgl.
Hanesch 2001¢).
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(4) Das bisherige Fehlen von aussagefahigen Wirkungsanalysen mache deutlich, dass
die Kommunen allein iiberfordent sind, entsprechende Auswertungskonzepre zu
enmwickeln und umzuserzen. Notwendig ware daher die Einfilbrung einer gesetz-
lichen Verpflichrung fiir die Sozialhilfetrager, regelmiBig uber die Wirkungen ihrer
Eingliederungsprogramme &ffentlich zu berichten. Sie wire zu erganzen durch die
Definition wissenschaftlicher Mindeststandards fiir solche Wirkungsnachweise auf
dem Verordnungsweg. Eine kommunale Berichterstattung konnte und sollte zugleich
Grundlage sein fiir linder- und bundesweite Auswertungen der kommunalen Aktivi-
titen im Bereich der akriven Arbeitsforderung und ihrer Wirkungen (z.B. als Be-
standreil der Fortschreibung des Armuts- und Reichtumsberichts der Bundesregie-
rung und des Nationalen Aktionsplans zur Bekimpfung von Armut und Ausgren-
zung). Wihrend das immer wichtiger werdende arbeitsmarke- und sozialpolivische
Handlungsfeld der Hilfe zur Arbeit durch den hohen Grad an Dezentralitit heute
weitgehend dem Blick von Politik und Offentlichkeit auf der Bundesebene entzogen
ist, kénnte dadurch die notwendige Debatte um eine sozialstaatlich angemessene
Eingliederungspolitik auch auf der Bundes- und Linderebene in Gang geserzt wer-
den. Lerztlich kann nur auf dieser Grundlage cine substanzielle Debatte um An-
spruch und Wirklichkeit des »aktivierenden Staates« mit Blick auf die Zielgruppe der
arbeitslosen Sozialhilfeempfinger gefiihrt werden.
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