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Inklusion oder Exklusion durch existenzielle Mindestsiahg?
Sozialhilfe im europaischen Verglefch

Wolfgang Voges

1. Einleitung

Der Strukturwandeluf dem Arbeitsmarkthat in allen européischerstaaten
die Chancerder SicherungdesLebensunterhaltdurch Erwerbstatigkeitver-
ardert. Bedingtdurch konjunkturelleUmbriiche hat sich sowohlein langfris-
tiger Wandelvon Sektorenund Branchen als auch eine Umschichtuig von
Arbeitsplatzenzwischenden Betriebenergeben Dadurch hat sich nicht nur
dasRisiko auf Arbeitslosigkeiterhéht,sondernauch die Bereischaft,sichin
Bezug auf das AusbildungsniveauterwertigeBerufspositioneroder prekére
Arbeitsverhaltnissemit erhdhtemBeschéftjungsisiko einzulassen.Als Fal-
gen diesesStrukurwandelsauf dem Arbeitanarkt sind weite Teile der Be-
vilkerung unteerinenationaleArmutsgrenzeefallen und zur Sicheungihrer
Existenzzeitweilig auf existenzielleMindestsicherungn Formvon Sozialhl-
fe angewieserDiesekannjedochsoangelegsein,dasssie auchbei Einkom-
meng&mut eine Zugehdorigkeit (Inklusion) von Personerzu Sozialsystemen
gewahrleistetoder einer Nicht-Zugehorigkeitund Ausgrerzung (Exklusion)
Vorschub leistet (Hauser 1987).

Die Ursachefur die unterschiedlicheriReaktionenauf dasselbeProblem
mit MafRRnhahmenexistenzieller Mindestsicherungsind zunachstdie unter-
schiedichen Ausgangspunkté der historischerEntwicklung der nationden
WohlfahrtsstaatenDes Weiterenist es der Stellenwertvon Sozialhilfemd-
nalmen(monetaraund nicht-monetérejnnerhalbder Programmaelesjeweili-
genWohlfahrtgegimes.Schlief3lichsind esdie unterschiedlicheZielsetzun-
gen, die damit verfolgt werden.Bei finanzieller Mindestsicherunggeht es
letztich nicht um materielle Befriedigung ,individueller* Bedurfnislagen,
sordernum die Frage sazialstaatlicherdntervertion bei Unterschreitereines
nomativ gesetztergesellschaftlichestardardsund damit eherum eine ,.ex-
peterddfinierte” Bedufnislage.

Die Vielfalt von Prinzipien unter deneneine finanzielle Mindestsicle-
rung gewahrtwird resultierenim européschenKontextausder unte'schiedi-

YEor vielfaltige Unterstiitzung und wertvolle Hinweise danke ich Olaf Jirgens.



chenGeschichtesozialstaatlicheSicherung Sie sindin Jahrzehnteigewach-
senund unterscheidesich in fast allen Details der Anspruchsorauserun-
gen,der Leistungenund auchin der Art der FinanzierungDiese Traditions-
linien und beeinflussen auch die AkzeptamiglicherEU-Regdungen.Daher
kénnen Debattenin den Léandernganzunterschiedlichverlaufen,auchwenn
die zugrurdeliegendenProblemedie gleichen sind. Landerspeziiche Er-
wartungshaltungean den Sozialstaatund Vorstellungenvon Inklusion und
ExklusionschréankerMoglichkeitenfir einemdglicheAngleichungvon Min-
destsicherungsprogrammen ein.

Nun machemaberWanderarbeitnehmeaunehmend/on ihrem Rechtauf
raumlicheFreizigigkeitinnerhalbder EU GebrauchDadurchkénnensie sich
bei Arbeitsmarktkriserin einembestimmterBeschéaftigungslandnvermittelt
mit Arbeitslosigkeit, Einkommensschwachend dem Sozialhilferisiko kon-
frontiert sehen.Beglnstigtdasin dem Land gegebeneSozialhifeprogramm
eine sozialeAusgrenzungwird dadurchbei Wanderarbeithnehmergine Mo-
bilitat in Richtungvon La&ndernmit einer ,generdseren‘existenziellenMin-
destsicherungusgeltstVor diesemHintergrundist esangdorachtdie Unter-
schieden der Konstruktionder Sozialhilfeprogrammend derenAuswirkun-
gen auf die Sozialhilfebedurftigen im européaischen Kontext zu vergleichen.

In dem Beitragwird im erstenTeil der Zusammenhangwischenwohl-
fahrtsstaatlichen Modellennd PrinzipienexistenzielleMindestsicherundpe-
trachtet.Dabeigilt zu verdeutlichendasses hier keinelineareEntsprechung
gibt und Sazialhilfeprogrammevielmehr durch nicht-widerspruchfreie, kon-
fundierte Zielsetzuigen gekennzeichnegind. In zweitenTeil werdenSozid-
hilfemuger als Wirkzusammenhangon ProgrammprinzipienNutzerstruktur
und NutzungsverhaltenantersuchtDie Einflussstérkeder unterschiedlichen
Dimensionenauf die Sozialhilfemustemwerdendurch multivariate Analysen
und Simulation verdalicht.

2 Wohlfahrtsstaatliche Modelle und existenzielle Mindestsicherung
2.1 Armutsrisiken unter Modellen sozialstaatlicher Sicherung

Das SystemsozialerSicherungmodernerGesellschafteteruhtauf idealtypi-
sche Normalitdtsannahmenur Existenzsicherunglurch einen kontinuierli-
chenErwerbsverlaubderdurcheinenstabilenFamilienzyklus Die Sazialpo-
litik geht damit von einem bestimmtenTypus sozialer Wandlungspreesse
aus,ndmlichvon vergleichsweisenoderaterVeranderungenAuf Grund ge-



sellschaftlichetJmbricheund Strukturwandetritt jedocheineethéhteDyna-

mik sozialerPh&nomenauf. Dadurchentsprechemie soziaktaatlichenNor-

malitatainterstdungen der Existenzsicherungur noch im eingeschrarten

Maleder gesellschaftlicherRealitat. Die Heterogaitat von Bedurhislagen

bringt verandertebkonomischeund politische Anforderungenan die Sozid-

padlitik mit sich. In denMittelpunkt sozialpolitischerHandelnsriickt dadurch
die Frage,wie der Soziaktaatbei einerderartigenVielfalt von Erwerbs-und

Familienformennoch gestaltendauf die Lebenslagesinwirken kann,um In-

klusion und zeitlich nicht-befristeteangemessengesellschaftlicheTeilhabe

sicherzustellenObschonsich die Normditadtsamalmenauf denender Sozid-
staatbasiertveréanderthaben reagierter auf FolgendesStrukturwandelaind
erhdhtem Armutsrisiko entsprechend diesen normativen Leitvorsietu
Die Strategierder Armutsbekdmpfungind Mindestsicherungnterschi
densich erheblichin Abh&ngigkeitvon der den Staatenunterliegenderge-
sellschaftspolitischenVohlfahrtsprinzipien.Grundsétzlichlassensich drei

Szenarien unterscheiden (Esping-Andersen 1990fnkann 1993):

1. die neo-liberalePosition oder die ,Position mdglichster Staatsbegre
zung“: Der Staathatsichausallen selbstregulativeisystemerwie Markt
und WohlstandsverteilunperauszuhaltenFamilie, Verarmung,gesurl-
heitichesWohlergeheretc.geltenals Privatangelegenheiteer Sozid-
staathat sich in Belangeder Familie ebensowenig einzumischerwie in
jeneder Wirtschaft. MaRnahmerzur Vermeidungund Uberwindungvon
Armut sind dementsprechend von jedem einzelnen zu leisten.

2. die sozialstaatlichPositionoderdie ,PositioneinerselektivenStaasver-
anwortung": ein staatliche€ingreifenist nur erforderlich,wo (voruber-
gehend)sozial schwacheoder problembelastet&amilien sozialeNotla-
gennicht auseigenerKraft abwvendenkdnnen.Bei denstaatlicherinter-
ventionenwerdenfamilienférderndeund sozialkontrollierendeMafnah-
menals komplementdangeseheruf GrunddieseskategorialenrAnsa-
zeswird Armut nur im Sinnevon Armutsbekampfundei spezifischen
Bevdlkerungsgruppen angegangen.

3. die wohlfahrtsstaatlichePosition oder die Position einer umfassenden
Staataufgabe:Schutzund Férderungfamilialer Belangesind grundsét-
liche und explizite Aufgabedes StaatesArmutspraventiorund Armuts-
bekampfungbeziehensich beim universalenAnsatz auf weite Bevolke-
rungkreise. Sozialpolitik fur die Familie ,kennt keine Grenzenstaali-

cher Intervention auf3er solchen der ZweckméaRigkeit* (Kaufmann 1993).



Tabelle 1: AusgevahlteMerkmalevon GrundtypersozialerSicherung

Indikator GrundtypersozialerSicherung
liberal konserativ-  konserativ- sozial-
korporatisch familialistisch demokratisch
SchutzgegenMarkt- gering mittel mittel hoch
kréafte und Einkom-
mensausille
primare Verant- Staat Arbeitsmarkt Familie, Staat
wortung sozialer Kirche
Sicherung
Ebenesolidarischer Individuum Beschaftigungs- Familien- Gesellschaft
Beziehungen (keine So- system verband  (Staatsbrger-
lidaritat) versogung)
Sozialrechteoder ~ Armenunter- Sozialrechte Armenunter  Sozialrechte
Armenuntersitzung  stiitzung stitzung,z.T.
Sozialrechte
Anteil derFirsoge- hoch hoch mittel/hoch niedrig
leistungerangesam-
tenSozialausgaben
Niveauder Fursor- niedrig/ mittel/hoch  sehrniedrig/  mittel/hoch
geleistungen mittel mittel
Profil der markt- zielt auf konsenative zielt auf egalitare
Familienpolitik orientiert Arbeitsteilungzwischen  Arbeitsteilung
Frauenund Mannern,  zwischenFrauen
ehezentriert und Mannern
Vollbesclaftigungs- Nein Nur in Zeiten Nein Ja (nach
garantie der Prosperiat Moglichkeit)
Zwangzur Arbeit stark mittel sehrschwach schwach/
(Workfare) mittel

DieseGrundtypensozialstaatlicheSicherungindensich einerseitsn denLeitbildern
der politischenParteien,sind andererseitén anderenLandern(kaumin reiner Form)
realisiert. Der sozialdemokratisch&yp ist in Schwedenund Norwegen, der konser-
vativ-korporatistischeén Deutschlandund Osterreich,konsenrativ-familialistischein
Spanierund Portugal derliberalein der USA am starkstenausgepigt.
Quelle:Kvist 1992,Esping-Anderseft990,Schmidt1988



Sozial-und wohlfahrtsstaatlich@ositionhabensich in Europaniederg-
schlagenin unterschiedlicherVariantenvon Modellen sozialer Sicherung:
dem sozial-demokratischen Modell wie esin skandinavische.andernvor-
liegt, demkonservativ-kor poratistischen Modell wie esin zahlreichermittel-
euopéaischerLandernzu findenist und demsideuropéischekonser vativ-fa-
milialistischen Modell. Diese Modelle unterscheidersich wie erwahntnicht
nur in ihrer historischenEntwicklung, sondernauch nach der Kapazitatder
garantiertersozialenRechtezur AutonomiedesStaatsbiirgergon denreinen
GesetzerdesMarktes(Kazepov1998).Sie unterscheidesich auchnachder
Art deswohlfahrtsstaatlichinduziertenSystemssozialerDifferenzierungund
nachder Aufgabenverteilungwischendffentlichemund privatem Sektorim
Wohlfahrtssystem (@belle 1).

Im liberalen,starkam Markt ausgerichteteffyp ist der Warencharakter
der Arbeitskraft kaum eingeschrénktvordenund sozialeLeistungensichern
vor allem dasExistenzminimunder Armen auf unteremNiveau. DieseLeis-
tungen sindprinzipiell marktformigenund familialen MaRnahmersoziale Si-
chaung subsidiarnachgelagertDie USA werdenstetsals Prototyp dieses
Modells angefiihrt. Demgegeniibeist der sozial-demokratisch&yp gekem-
zeicet durch die vorrangigeRolle des Staateshei der sozialenSicherung,
durch universalistisbe Leistungen, an Staatsbiirgerschaftder lange Wohn-
sitzdaueranknupfendeleistungen, aktive Arbeitsmarktpolitik, Ausdehnung
desDiensteistungdereichsund weitestgehend&leichstellungvon Ménnern
und Frauenin Bezugauf Familie und Beruf. Zu diesemTyp werdenDé&ne-
mark, Finhand, Norwegen und Schweden gezahit.

Das konservativeModell beruhtauf Pramisserzum Normahibeitsser-
héaltnis und zur Normalfamilie. An die LeitvorstellungNormalarbeitsrerhalt-
nis ist die Annahmefester Arbeitszeiten,kontinuierlicherBeschaftigunger-
wartbare Berufsbiographienormierte Entlohnungsowie ,,Familienlohn* fur
méanriche Arbeitskraftegeknipft. Die soziapdlitische Stardarceinheit Nor-
malfamilie bestehtausdem kernfamilialen Hausalt einesEhepaaremit sd-
nenleiblichenKindern* (Wingen1989).Dabeihat der mandi che Hausalts-
vorstanddie FunktiondesHaupemahrersund die Ehepamerin, die keine au-
Rehaudiche Erwerbstéatigkeitausubt,ist fir die Versorgung und Betreuung
der Kinder zusténdig.Normalarbeitsverhéltnisnd Normalfamilie sollendie
saziale Sichaung von Familiermitglieder gewéhieisten,so dassihre gesell-
schaftiche Teilhabe nicht von der ,Gerositat* des Saialstaats abhangt

In der konservativ-koporatistischenVariantespielenKorporationen(In-
teressenverband®arteien Standesayanisationenpuf dem Arbeitsmarktfir
die GewahrungallgemeinersozialerSicherheiteinebedeutend®olle undder



Staatgewahrleistetnur das untersteNetz sazialer Sicherung.Die Zugang-
modichkeitenzu sozialenLeistungerhangerstarkvon der Arbeitsmarktposi-
tion desin der RegelméannlichenFamilienernéhrersib, dessenStatusges-
chertwerdensoll. Das Subsidiariatsprinzipbewirkt, dasder Staaterstnach
der ausschopfendeimanspruchnahméamilialer Selbsthilfepotenzialektiv
wird. AdressatsozialerLeistungenist vornehmlichdie Familie. Dieser Typ
findetsichamdeutlichsterin DeutschlandFrankreich Osterreich Aber auch
der Mischtyp in der italienischen Provinz Bozen steht diesem Modell néher.
In der konservativ-familialistischeWVariante kommt dem Subsidiaritats-
prinzip und der Familie eineherausragendRolle zu. In denArbeitsmarktin-
tegriertePersonenkreissind durch Erwerbsbeteiligungxigerziell gesichert,
walrend alle anderenBedirftigenaufRerhalbdes Beschaftigungssysternaf
die Familie verwiesenwerden.Staatlicherseitsvird diesesaiale Fragedurch
eineausgepragte&amilienpolitik entscharft SozialeSicheung bedeutetiaher
Arme in die Familie einbindenund eine familienbezgene Sicherungzu be-
treiben, z.B. durch eigenstandigd-amilienkassenDementsprechendibt es
eine engeVerknupfungvon Sozialpolitik und Familienpditik. Die Program-
me existenziellerMindestsicherungsind eher fragmertiert und deutlich auf
Bedurftigemit Kindern ausgerichtetStigmatisiertwerdenerwerbsfahigeAr-
me, die nicht in den Arbeitsmarktintegriertsind. DiesemTyp werdenetwa.
Italien, Portugal und Spanien zugerechnet (z.B. Jochem, Siegel 2000).
Bei der Frage nach Inklusion und Exklusion im Kontext existenzieller
Mindestsicherungeht es wenigerum Umfang und Form materiellerUnter-
versorgungn den EU-Staater. Vielmehr soll die Wirksamkeitsozialstaatt
cher Mindestsicherungan zwei Aspelten betrachtetwerden:an dem Risiko
unter eine bestimmteArmutsgrenzezu fallen (Armutgréavention)sowie an
den ChancerdieseArmutslagezu Uberwinden(Armutshekdampfung). Sozid-
hilfeprogramme sind vom Ansatz her zun&chst Instrumente der Ar-
mutsbekéampfungDa sie aber auch Verstetigungdes Leistungsbezugsind
Drehtureffekte verhindernsollen,habensie zugleichden Charaktervon Maf3-
nahmender ArmutspréaventionDie deutlichenUnterschieden der Zusan-
mersetzungder von Armut betroffenenBevolkerungsgruppem denjeweili-
gen Landernverweisendarauf,dassdie Umsetzungnationaleroder lokaler
Vorgabender Mindestsicherungm erheblicherMalReUmfangund zeitliches
Ausmaleingeschréanktegesellschaftlichel eilhabebeeinflussenDahergeht
esnicht nur darum,EinflussgréRerund Wirkungsweisenvon Sozialhilfepo-
grammenzu idertifizieren, sondernsie im Kontext unterschiedlicheypen
nationaler Sozialpolitik und deren Gestaltungsmdgkiten zu beleuchten.

2 vgl. dazu die ausfiihrlichen Darstellungen in Voges, Kazepov 1998a.



2.2 Konfundierte Ziele von Programmen existenzieller Mindestsichérung

Alle Sozialhilfeprogrammén denEU-StaaterhabenzunachstdenAnspruch,
eineindividuelle Notlage der Bedurftigenzu beseitigenVergleichtman je-
dochdie Umsetzungder Programmedannzeigt sich, dasssie daneberauch
dazudienen,anderepolitischeZiele zu realisieren Dabeikannmanvon min-
degensdrei Politikebenerausgehenauf denenunterschiedlich&ichtweisen
zu ProgrammenexistenziellerMindestsicherungvorherrschen(Tabelle 2).
Die Ebeneder Sozialpolitikreflektiertdie Perspektiveder Bedurftigen.Dem-
gegeniibewird die Ebeneder Finanzpolitikdurchdie Standpunkteler Soz-
alhilfetrager bestimmt.Die Ebeneder Ordnungspolitikbeziehtsich auf die
Fragen von Kontrolle und Autonomie der Sozialhiddrftigen.

Tabelle 2: Ziele von ProgrammerxistenziellerMindestsicherungn derEU

Dimension Zielsetzungen
Angebotsseite Nachfrageseite Finanzierung
Sozial- Verbesserung Personalprinzip Beendigungder
politik des Umfangs Abhangigleit von
der Sozialhilfe Sozialhilfetransfers
Finanz- SteuerunglesPro- Subsidiariéts- Verringerungder
politik grammsdurch prinzip Sozialhilfeausgaben
Selektionskriterien
Ordnungs- Verbesserungler Verhinderung Ausgabenbgren-
politik Effizienz des von Uberinan-  zung,gedecleltes
ProgrammsAn-  spruchnahmaind  Defizit ,spendin
reize zur Arbeit »Welfarisatioti

Auf der Ebeneder Sozialpolitik ist esein genuinsozialpolitischesAnliegen,
die als Folgevon Armut und materiellerUnterversorgun@uftretendeSozid-
hilfeabh&ngigkeirzu iberwindenDabeiist esein Ziel die Qualitdtvon Soi-
alhilfe als ,Dienstleigungsngebot”zu verbessernDazuzahltz.B. die unzu-

3 Ich danke Heinz Rothgang ftlie Anregungerzur Analyseder Problematikkonfun-
dierter Zielsetzungenn Mindestsicherungsprogrammeir hatte diesenAnsatzein-
drucksvoll an der Einfiihrung der Pflegeversicherung aufgezeigt, vgl. Rothgang 1997.



reichendePersonalausstatturftachfremdeVerwaltungsréfte oderVerkehrs-
polizistenin einigenitalienischenStadten)die dazufiihrt, dassdie Sozialhl-
feverwaltungauf Zahlbarmachungeduziertwird. Dazu gehérenauch die
fehlendeMobilisierung von ausgegrenzterangfristig Sozialhilfeabhéngien
durch die Administration (,Creaming-the-Poor-Effekt“).Auch hinsichtlich
der Formder MindestsicherungverdenZielvorstellungerformuliert. Sie lau-
fen auf eine mdglichstextensiveRealisierungeinesPesonalprinzipshinaus.
Dabeisoll ausschlief3licltie individuelle Lebenslagelen Ausgangspunkdler
Leistungsbemessung bildékeinelnspektiondesKiihlschrankspb nicht eine
Alleinerziehende doch in einer nicht-ehelichen Lebensgemeinschaft lebt).
Auf der Ebeneder Finanzpolitikist esdasZiel der Tragervon Program-
men finanzieller Mindestsicherunglie Ausgabensteigeruniei den Leistun-
genzu verringern.Die finanziellen SpielrAumeseienerschépftund die ste-
gerden Ausgabenals FolgenverminderterErwerbschancener Bedurftigen
von denTragerkaumzu bewéltigen Die Ziele auf derfinanzpolitischerEbe-
ne sind dahernicht auf Verbesserungler LebenslageBedurftigerausgerib-
tet. Sie sind vielmehr vor allem auf eine institutionelle Regelung der Finanzie-
rung der Sozialhilfetransferszentriert, die eine wesentlicheEntlastungder
Sozalhilfetrgerbewirkt. Daherwird eineweitgehendeAnwendungdesSub-
sidiaritatgrinzips als effektive Mdglichkeit zur Entlastungdes Sazialhilfe-
budgets gesehen.Als weitere Moglichkeit finanzieller Entlastungwird die
Steuerungder Inanspruchnahmeurch extensiveVerwendungvon Seleki-
onskriterien fiir ,umwiirdige* Arme (zumeisfiingere EBwachsene) gesehén.
Die Ziele auf der Ebeneder Ordnungspolitiksind auf Begrenzungder
Aufwendurgenfir Sozialhilfeprogramméei gleichzeitigerStarkungder Ei-
gerveranwortlichkeit de Bedurftigenzentriert.Sen(1998)war einerder ers-
ten der daraufaufmerksamgemachthat, dassmonetéareTransferszwar dazu
beitragen die individuelle Notlage zu vermindern,die Sozialtransfersaber
nicht dasindividuelle Vermdgenzur Bewaltigungvon Einkommensschwéche
und Uberwindungvon ArmutslagerverbessernEr hattefiir eine Erweiterung
von ,Kapabilitaten“ (Fahigkeiten) plédiert. DieserGrundgedankevurde héu-
fig auchvon Policy Makernmit ordnungspolitischefPositioneraufgegriffen.
DesWeiterensoll die Effizienz von ProgrammerexistenzielleMindestsicle-
rung staker unter Gesichtspunkteer Wirtschaftlichkeitbetrachtetwerden,
um so die Aufwendungerfur dasProgrammzu begrenzenDahinterstehtdie
Vermutung, dassdie administrativeUmsetzungeines sozialstaatlicherPro-

4 Exklusion erwerbsfahigedingeremls ,unwirdige“ Bedurftigeist ein wesentlicher
konzeptionellerUnterschieckonservativ-familialistischemModelle gegenber konse-
vativ-korporatisischen und sozial-demokratischen Modellen, vgl. Jirgens 2000.



grammsdurchwegdie Gefahrin sich birgt, dassdurch einen Sogeffektdie
Zahl der Klienten vergroRertwird. Ordnungspolitisch&Ziele beziehensich
auf die Erhéhungder Effizienz der Sozialhilfeadministratiorum Bedurftige
von den Transfersunabhangigzu machen.Das Risiko von Welfarisationin
Form des Sich-Abfindensund Sich-Eirrichtens mit dem Wohlfahrtssystem
und derEntstehungeiner,permanenivelfareclass”(Murray 1984)gilt esaus
ordnungspolitischeicht bereitsim Ansatzzu minimieren. Dartiberhinaus
sollen (berinarsprucmalme und Mitnahmeeffekte vaindert weden.

Spéatestenkier wird deutlich,dassessowohlKongruenzerals auchpar-
tielle Inkongruenzergibt. Sowohl auf der sozialpolitischerals auchauf der
ordnungspolitischerEbenewird eine Verbeserungdes Programmsange-
strebt.Die Strategierzur Verbesserungon Effizienz und Qualitat des Pro-
grammsjenseitsvon Zahlbarmachungtehenabereindeutigim Widerspruch
zu dem Ziel unter finanzpolitischenGrundsatzerdas Sozialhilfeprogramm
durchSelektionskriteriemestriktiverzu steuern Auf der Angebotsseitdiegen
somit partiell konfligierende Ziele vor.

Auf der Nachfrageseitstimmendie Ziele auf der finanz- und ordnungs-
pdlitischen Ebenetiberein.Sowohlder deutlicheVerweis auf das Subsidiari-
tatgrinzip als auchForderungerauf Verhinderungvon Uberinanspruchria
me implizieren einen Einspareffekt. DemgegeniubestehenForderungerder
Sozalpolitik LeistungemachdemPersonalprinzipundim SinneeinerStaats-
birgewersorgunganzulegenDies bedeutetzwangslaufigauchmehr Ausga-
benzu erzeugenOrdnungspolitisch&orderungemasiererauf der Annahme,
dassbei erh6htenAnforderungenan das Sozialhilfeprogramndurch verwal-
tungrleichterndeMaRnahmenrdie Gefahr einer Ubeiinanspruciame be-
gungigt wird, die eszu vermeidengilt. Ebensosehersie bei Bediirftigendie
Gefahr einerindividuellen Einrichtung mit Sozialhilfe und potenziellenVer-
lust dereigenerKompetenzself learnedhelplessness)nsgesamtiegenalso
auch auf der Nachfrageseite konfligierende Ziele vor.

Kommt manschlie3lichzur Frageder Finanzierungdannzeigtsich eine
terdenzielle Ubereinstimmungzwischensozialpolitischenund finanzpolii-
schenForderungenSozialpolitische~orderungersollendie Zahl der Sozid-
hilfebedurftigerund finanzpolitischeForderungemen Umfangder Sozialhl-
feausgaben reduzieren. Dennoch liegt duehein Zielkonflikt zwischendie-
sen beiden politischdrorderungewor. Eine Ausgabenbegrenzurgglerauch
begrenzte Dekelurg der Ausgaberwiirdejedochzugleichbedeutendassdas
ProblemfehlenderUnterstitzunghur verlagertwird. AnderesozialeDienste
oder Programmemussen als Ausfallbiirgeeintreten.Insgesamergebensich
also auch hierréebliche Zielkonflikte.



2.3 Strategien zur Erreichung der Ziele von Mindestsicherungsprogrammen

Die Unterschiedezur Erreichungder Ziele lassersich an Merkmalenzur An-
gebotsseitezur Nachfrageseiteind zur Seiteder Finanzierungvon Sozialhil-
feprogrammerin ausgewahltereuropdschenStadtenverdeutlichen(Tabelle
3). Derlokale Kontextist insofernvon besondereBedeutungla sich auf die-
ser EbeneUmbricheoder UmformungennationalerVorgabenergebenEine
lokale sozialpolitischeAdministration modifiziert nationalesozialpolitische
Vorgabendort, wo sie denEindruckhat,dassdie Notwendigkeitgegeberist,
sozialeGerechtigkeitzu erzeugerbzw. nationalvorgegeben&ngerechtigkeit
zu kompensierenln diesemZusammenhangvird mitunter von lokaler Ge-
rechtigkeit. DiesesPhanomerhabenbeispielsveise Gustafssoret al. (1993)
in Schwedendentifizierenkbnnen Fir Italien gibt esgrol3eVariationauf der
lokalenEbeneauf GrundderfehlendemationalenGesetzgebungur existen-
ziellen MindestsicherungVoges, Kazepov1998b). Es sprechernzahlreiche
Anzeichendafiir, dassauchin Deutschland(z.B. Krause1995) und Oste-
reich eine analoge &ds vorherrscht.

In Sozalhilfeprogramm, die von der Angebotsseite auf einem universalen
Anspruchauf finanzielle Unterstitzungbasieren,ist Einkommensarmutein
augeichendedMerkmal um Leistungenzu beziehenWird dagegerein kate-
goriales Modell praktiziert, reicht der Umstand, einkommensarnezu sein,
nicht aus, um Sozialhilfe zu erhalten. Andere KategorierzvideVorharden-
seinminderjéhrigerKinder sind bedeutsamym finanzielle Mindestsicherung
zu erhalten Anreizezur Arbeit (Workfare)sind bereitsBestandteilder Ange-
botseite. Wenn dieseslnstrumentfiir jeden Sozialhilfebezieheunabhangig
vom beruflichenArbeitsvermdgeringesetzivird, hates,wie etwadie Erfah-
rungenin Leipzig zeigen,eine preselektiveFunktionbeim Zugang(Vogeset
al. 2000).Ein Teil der Antragstellerauf Sozialhilfe kommt der Aufforderung
zur Aufnahmevon Soziahilfearbeitnicht nachund verliert damit seinenAn-
spruchauf Sozialhilfeleisungen.Darliberhinauskann dieseslnstrumentals
Bestandkeil der Nachfrageseitebetrachtetwerden, da es deutlich die Be-
zugsdauer verkirzt.

Als weitereEinflussgrdie auf die Sozialhilfemusteemeist sich die zeit-
liche Gewéahrungvon Leistungenentsprechentbestimmter Haushaltkonstel-
lationen.Einige Stadtemacherdariberminausnocheineexplizite oderimpli-
zite Unterscheidungzwischen,wirdigen” und ,unwirdigen“ Armen, wéah-
rend andereStadtekeine derartigeRegelungaufwesen.Zumeistwerdendie
Jurgerenals die ,unwirdigen“ Armen betrachtet.In einigen Mindestsiche-
runggprogrammen werdendaherdie unter 25-jahrgen ausgeschlossebzw.
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sind nur in bestimmten Haudaltskonstellatinen anspruchiserechtigt.
Schlieflich erweistsich die Leistungshéhdezogenauf denlokalen Lebers-
standard als eineasentliche Einflussgrof3e auf die Salhilfemuster

Auch der Umstand dasseinige Stadteeine finanzielle Mindestsicherung
nur im RahmeneinesbegrenzterBudgetgewahrleistenpeeinflusstdie Mu-
sterdesSozialhilfebezugsBei knappenfinanziellenMitteln werdenLeistun-
genentsprechendeitlich kiirzergewéhrt. Werdendagegerdie Leistungenin
begrenztetHohe gewéahrt,mag dies zwar den Etat weniger belastet.In der
Regelsind aberdiejenigen,die auf diesegeringenBetrédgeangewiesersind,
langer sozialhilfebedurftig.

Insgesamtzeigt sich, dassvon Armut bedrohteBevélkerunggruppenin
denverschiedeneruropdischeistadterhdchstunterschiedlich€hancerha
ben,in ihrer Armutslagedurchein ProgrammexistenzielleMindestsicherung
unterstitzzu werden.Entsprechenden Zugangsregelulifferiert die Zusam-
mersetzungder Leistungsbeziehein denverschiedeneistadten.Von daher
kénnen auch demografischeMerkmale der Leistungsbeziehenur einge-
schréanktals Indikatorenfir eineninternationalerVergleich desZugangsris
kos in bekdmpfte Armut herangezogen werden.

Danebemgibt esin denjeweiligen Sozialhilfeprogrammeninterschiedt
che Verbleibkriterien. Leistungsbezieherwird nicht durchwegein zeitlich
unbefristeter SozialhilfebezugzugestandenMitunter ist Inamnspruchnahme
zeitlich befristetund variiert nachKategorienfir Bevolkerungsgruppen/or
diesem Hintergrund verweisendie zeitlichen Muster des Sozialhilfebezugs
auf die unterschiedlicherRegelungenzur Steuerungvon Leistungsangebot,
von Nachfrageverhaltemnd Finanzierung Inwieweit diese Regelungerauf
Leistungbezieherpreselektivwirken und die Muster des Sozialhifebezugs
herbeifthren, wird deutich, wennmaneinigeausgavahlteMerkmaleder Pro-
gramme betrachtet.
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Tabelle 3: Merkmalevon ProgrammemxistenzielleMindestsicherungur Er-
reichungderunterschiedliche@iele in ausgaahlteneurofiischerStadten

Stadt Angebotsseite Nachfrageseite Finanzierung

Anspruch Arbeits- Bezugs- Alters- Programmdieistungs-
anreizé¢ dauer grenzen budget hohe

sozial demokr atisches Model |

Gotebog universal mittel/ unbe-  keine unbe- ausrei-

hoch fristet grenzt chend

Helsing- universal mittel/ unbe-  keine unbe- ausrei-

borg hoch fristet grenzt chend
konservativ-kor poratistisches Modell

Bremen universal mittel/ unbe-  keine unbe- ausrei-

hoch fristet grenzt chend

Linz universal schwach unbe- keine unbe- ausrei-

fristet grenzt chend

Bozen universal  keine unbe-  keine  begrenzt ausrei-

fristet® chend

konservativ-familialistisches Modell
Mailand kategorial keine befristet 18-6¢ begrenzt gering

Turin kategorial keine befristet keine  begrenzt gering

Barcelona universal  sehr unbe-  25-65 unbe- sehr
schwach fristet grenzt gering

Vitoria universal  mittel/ unbe-  25-65 unbe- sehr
hoch fristet grenzt  gering

Lissabon kategoria® keine unbe-  keine unbe- sehr
fristet grenzt gering

adurch Sozialhilfearbeit(Workfare) als Teil desProgramms bteilweise administra-
tivimplizit befristet  Cadministratv wenigergenebsgegeriiberjiingererBedirftigen
daltesProgrammjerMindestsicheruntjpis 1997 ,neuesProgrammnuniversal
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3 Beschreibung Programm induzierter Sozialhilfemuster
3.1 Dauer des Leistungsbezugs

Wird die ersteSozialhilfeepisodeals Indikator fir ProgramminduzierteSoz-
alhilfemusterherangezogemnyerdenbereitsgroReUnterschiedewischenden
Staden deutlich® Die mittlere Sozialhilfedauereicht von 0,9 Monatenin
Linz bis zu 33,5 Monatenin Lissabon(Abbildung 1). Wére die lokale Min-
dessicheruy auf Grund der erstenSozialhilfeepisodén eine Rangskalabe-
kampter Armut einzuordnenwirdenLissabonund Barcelma mit ihren sehr
langen BezuggeitendeneinenEndounktbilden.Der gegetiibetiegerde End-
punktergabesichdurchdie auReordentlichkurzenerstenSozialhilfebezugn
Linz und Goéteborg. Vitoria widie hier eine mittlere Position eiehmen.

Abbildung 1: Dauerdeserstmaligeri_eistungsbezugs Programmerexistenzieller
Mindestsicherungn ausg&ahlteneuropiischerStadten

Prozent

0 b e PR
0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30 32 34 36 38 40
Sozialhilfedauem Monaten
——Lissabon --=--Barcelona ——Vitoria  --+--Bremen  ——Turin
—o—Godtebog  --*--Helsingbog ——Bozen  ——Linz —e—Mailand

Daten:Saracenetal. 1998,Vogesetal. 1998,StelzerOrthofer1997.

® Ich dankeGiinterBauerund Christine Stelzer-Orthofefiir die Hinweisezur Ana-

lyse der LinzeSozialhilfepraxisRolandLehnertund Nikolei Steinhge dankeich fiir
die Unterstltzung bei der Aufbereitung der Linzer Sozialhilfedaten.
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Allerdings werdenhier Sozialhilfemustemunter Programmemmit unte-
schiedlicherOptionenfur einmaligeHilfe verglichen.Einmalige Soziahilfe-
leistungenhabensich als gute Prévertionsstrategiebei Personerin latenter
Armut oder prek&remWohlstand(Huibinger1999) erwiesen Sie tragendazu
bei, dasRisiko sich verstetigendeAbhangigkeitvon Sozialhilfetransferszu
verringern. Diesemstrumentwird in Stadterwie BozenundLinz sehrexten-
siv und in Goéteborg im etwageringeremUmfanggenutzt.In andererStadten
werdenBedurftigevon einmaligenLeistungenauf ein spezfischesSozialhl-
feprogrammoder an eine karitative Wohlfahrtorganisationverwiesen.Fir
den europaischen Vergleich bleibt daher diese Population unbehiigisic

Dassausder erstenSozialhilfeepisodenur begrenztauf die Dauervon
Armut geschlossemwerdenkann,wird deutlichwennmandie Haufigkeit des
Sozialhilfebezugs bé&cksichtigt. Dabei zeigt sich ein linear Zusammenhang
zwischen deDauerdeserstmalgenLeistungbezugaundder Anzahlweiterer
Sozialhilfeepisodenleléangerdie ersteSazialhilfeepisodedauert,destoselie-
ner tritt ein weitererLeistungsbezuguf. Umgekehrtzeigt sich, dassbei ei-
nem kirzerenerstenSozialhilfebezugviederholt weitere Leistungengezahlt
werden.Ein Viertel bis nahezuzur Halfte der erstmalig kurzfristigen Lei-
stungsbezieer bendétigen spér erneut weiteretfianzielle Untestiitzung.

In welchem Ausmalfsozialstaatliche/orgabendie Sozialhilfedynamik
beeinflussenwird deutlich,wennmandie Abfolge von Sozialhilfeepisodein
Programmenmit unterschiedlicherzugangskriterienabhebt. An Hand der
Angabenvon Bremenund Mailand lasst sich dieser Zusammenhanggin-
drucksvollverdeutlichen(Abbildung 2). Das MailanderProgrammist als ka-
tegorialesModell generdsegegeniibeFamilienmit Kindern und vergleicls-
weiserestrikiv gegenibeHaushalterohneKinder. So sind dennnacheinem
Jahrlediglich 5% dieserPopulationnochim Leistungsbezugyahrendesvon
denenmit Kinder 14% sind. Der VergleichdieserPopulationermit denenin
Bremen zeigt, dass nach 12 Monaten 28% der Bezieher ohne Kinder und 41%
der mit Kindern nochim Leistungsbezugtehen.Diese signifikanten Unter-
schiederesultierenwveitauswenigerausbessererChancerin Mailand Sozid-
hilfebedurftigkeitzu iberwindenals vielmehrausder administrativerBefris-
tung des Leistungsbezugdieser Zusammenhangvird deutlich, wenn man
den Anteilder Bezieherbetrachtetdie zu diesemZeitpunktbereitszumzwei-
ten Leistungen erhalten. Da diese Mdglichkeit in Mailand fir HausHade o

® Dain den DatenbestandeainmaligenLeistungennicht einwandfreizu erfkennen

sind, wurdenSozialhilfebezieheausgeschlossedje im gesamterBeobachtungaeit-
raum nur einmal mieinmonatigen Leistungsbezugfaaten
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Abbildung 2: Haushaltshaltstypein derersterunddennachfolgendeiEpisoderdes
Sozialhilfebezugé Programmemit unterschiedlicheZugangskriterien

Bremen- universaleZugangskriterien
HaushalteohneKinder Familienmit Kindern

Prozent Prozent
100 100
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Sozialhilfedauein Monaten Sozialhilfedauein Monaten

Mailand— kategorialeZugangskriterien

Prozent HaushalteohneKinder Prozent Familienmit Kinder
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0 3 6 91215182124273033363942 0 3 6 9 1215182124273033363942
Sozialhilfedauem Monaten Sozialhilfedauein Monaten

1.Episode  2.Episode 3.+ Episode Temp.Nicht-Beziehe® Perm.Nicht-Beziehe?
—/— —/ | — e —/—

8personendgie zu diesemZeitpunktnichtim Leistungsbezugtehenaberzu einemspateren
ZeitpunktinnerhalbdesBeobachtungszeitraunesneutSozialhilfe beziehen. bpersonen,
die innerhalbdesBeobachtungszeitrans keineweiterenSozialhilfeleistungeteziehen.

Daten:Saracen@tal. 1998

Kinder drastischeingeschrankist, machtderenAnteil lediglich rund 4% aus.
Umgekehrtfindet sichbei Familienmit Kindern,denenzwarauchSozialhilfe
zeitlich befristet gewahrt wirdlenenaberbesseréMoglichkeitenfiir erneuten

15



Leistungsbezugffen stehen,ein Anteil von 18%. Da in Bremenkeine kate-
goriale Befristungdes Sazialhilfebezugserfolgt, betréagtder Anteil Bezieher
in der zweiten Episode von rund 4%.

Nochdeutlicherwird dasAusmalisozialstaatliche¥orgabenauf die So-
zialhilfemusterwennmanden Anteil der Bezieherbetrachtetdie nacheinem
JahrkeineLeistungerbeziehenaberzu einemspétererZeitpunktwiederzu-
rickkehren.In Bremenmachtder Anteil bei Haushaltenohne Kinder 16%
aus, wahrend er bdenemmit Kindern 13%betragt.Vergleichtmandie Rela-
tion der Bezieherin dererstenEpisodemit dentemporarerNicht-Beziehern,
wird deutlich, dass Haushalte ohne KindreBremenbesser&Chancerhaben,
die ersteSozialhilfeepisodeu Uiberwinden.Sie weisenaberauchgegeriiber
den Familien mit Kindern ein etwasgrof3eresRisiko auf, zu einemspateren
Zeitpunkt erneutsozialhilfebedurftigzu werden.In Mailand machtauf Grund
der Restriktionenfur einen erneutenSozialhifebezugder Anteil der Haus-
halte ohne Kinder, die zu einem spéaterenZeitpunkt Sozialhilfe beantragen,
nur 5% aus.Familien mit Kindern habendie Méglichkeit erneutSozialhilfe
zu beantragenDa sie auf Grund der BefristungdesLeistungsbezugausg-
schiedersind, schlagtsichdiesin einementsprechendréReremnteil an Be-
ziehernmit hohemRisiko erneuterSozialhilfebezugsieder.Mit mehralsei-
nem Viertel temporarerNicht-Beziehern unter Familien mit Kindern weist
dasMailanderSozialhilfemusteron denhier untersuchterstadtendie hodh-
ste sozialstalith induzierte Dyamik auf.

Die Beendigungeiner Sozialhilfeepisodemussalso nicht mit Uberwin-
dungvon Armut einhergehenDie lokalen Unterschiedeén der Abfolge von
Episodenmit und ohne Sozialhilfe machenes notwendig,einenindikator zu
verwenden,der den Vergleich erleichtert.Dies kann dadurcherfolgen, dass
man nicht von Zahlungsepisodersondernvon Phaserder Bedurftigkeit auf
Mindestsicherungls zeitliche Approximation an eine gegebenéArmutslage
augeht. Dadurchbilden nicht mehrdie Sozialhilfezahlungerlie Grundlage
fur denVergleich,sonderrder Zeitraumder Bedurftigkeitauf finanzielleUn-
terstiitzung’ UnsereUntersichurgen haben ergeben, dasses durchwegeines
gewissen Zeitraumsbedarf, um eine Armutslagezu tibewinden. Geht man
davon aus, dassmindestensein Jahr notwendigist, um eine Einkommers-
schwéchezu uiberwindenund legt man diesenZeitraumauch zur Uberwin-
dungvon Sozialhilfeabhangigkeitu Grunde,dannzeigt sich, dasseine Ab-
folge von kurzenSozialhilfeepisodengefolgt von Zeitrdumenohne Leistun-
gen,einelangerePhaseder Sazialhilfebedurftigké ergebenFur die weitere
Betrachtungwurde davon ausgegangergassein Zeitraumvon 12 Monaen

7 zur Konstruktion von Bediirftigkeitsepisoden vgl. ausfihiitimcan, \bges 1995
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notwendigist, um etwa durch Erwerbsarbeiteine Phaseder Bedurtigkeit auf
Grund von existersichernder finanzieller Unterstitzung zu basem

2.2 Sozialhilfebedurftigkeit nach Familien- und Haushaltstypen

Der Erkenntnisgewinriir die vergleichendeBetrachtungwvird deutlich,wenn
mansich vier Bevdlkerungsgruppenuwendetdie in allen européischerso-
zialstaaterals ,, Target Groups"betrachtetwverden.Dabeihandeltes sich zu-
néachstum Ein-Eltern-Familienund Zwei-Eltern-Familien Bei diesenBevd-
kerungsgruppemibt es eineneuropdaischerfKonsens,dasses sich dabeium
LunterstitzungswirdigePopulationerhandelt.Bei PaarenohneKinder und
insbesondere bei Alleinstehenden ist dies keineswegs duagibgter Fall.

Tabelle5 zeigtdie mittlere Verweildauerin der erstenPhaseder Bediif-
tigkeit nachFamilien-und HaushaltstyperBetrachtetmanzunéchsdie Ver-
teilung der Lebensformenunter den Sozidhilfebeziehernwird der Unter-
schied zwischen sozial-demokratischerund konservativ-korporatistischen
Modellensowiedemkonservativ-familialistischeModell am Anteil der Ein-
Pesonen-Haushaltsichtbar Wéhrendsiein denersterenvergleichsweisge-
ringen Zugangdarieren haben sind sie ungleichgrol3erendie zweiteren.So
erweistsich von denlokalen Sozialhilfeprogrammenminter dem konservativ-
familialistischenModell lediglich dasBarcelonaetwasgenerdseigegeniber
Alleinstehenden.

Vergleichtmandie Angabenzur Verweildauemit denenin Abbildung 1
wird deutlich,wie undin welchemAusmalfisich bei Zugrundelegungon Be-
durftigkeit die mittlere Verweildauerin einer Armutslagevergrof3erthat. Die
Mehrzahlder ausgewéhlterStadteweist nunmehreine mittlere Positionauf.
Barcelonaund Lissabongehdrenweiterhin zu den Stadtenmit langfristiger
Bedurftigkeitund geringerSozialhilfedynamikZu den Stadtenjn denendie
DauerderBedurftigkeitso angestiegerst, dasssie nunmehrehereine mittle-
re PositioneinnehmenzahlenBremen,Géteborgund Turin. Weiterhin wei-
sen trotz Zunahme der Dauer BozEe|singborg Linz und Mailand kurzfris-
tige Sozighilfemuster auf.
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Tabelle 4: DauerdererstenSozialhilfebedirftigkeit nachHaushaltstypen

Stadt Ein-Eltern- Zwei-Eltern- Ein-Personen- Zwei-Personen-
Familien Familien Haushalt@ Haushalt@

Dauer Anteil Dauer Anteil Dauer Anteil Dauer Anteil

sozial demokr atisches Modell

Gotebog 12,9 135 18,1 124 156 67,1 115 69
Helsingbog 8,3 199 8,3 165 8,4 583 6,0 53

konservativ-kor por atistisches Model |

Bremen 15,0 129 8,5 16,0 9,3 46,7 9,7 244
Linz 48 69 59 95 8,6 750 10,7 8,7
Bozen 6,6 14,7 6,0 124 9,2 629 6,9 10,1

konser vativ-familialistisches Modell

Mailand 115 283 7,6 287 3,8 347 29 83
Turin 12,1 190 95 203 155 372 11,1 235
Barcelona 36,8 290 30,2 155 31,5 522 16,0 33
Vitoria 185 308 14,0 189 17,0 40,0 13,5 10,3
Lissabon 34,0 264 350 346 27,0 297 195 93

8nur ErwachsenephneminderghrigeKinder

ErlauterungMittlere Dauerals Medianin Monatenseit Beginn desSozialhilfebezugs,
Anteil desjeweiligenHaushaltstypsnderBezieherpopulatiom v.H.
DatenquelleSaracenetal. 1998,Vogesetal. 1998, StelzerOrthofer1997.

Betrachtetmandie Dauerder erstenSozialhilfeepisoddei sozial-denokrati-
schenund konservativ-korporatistischavodellensozialerSicherung(Abbil-
dung3), ergibtsichkein einheitlichesBild; derlokale Kontextwirkt sichsehr
unterschiedlich aus. In dekandinavischeBtadtersind die Unterschiedee-
ring, der Effekt der wohlfahrtsstaatlicheinterventionbei Alleinerziehenden
wird insbesonderén Goteborgsichtbar.In Bremensind die schlechteren
Charcenfir Alleinerziehendeden Sozialhilfebezugzu beendendeutlicher-
kenrbar, da es sich hier hauptsachlichum junge Mutter mit multiplen Pro-
blemlagenhandelt.In Linz hingegerkommenAlleinerziehendeschnelleraus
der Sozialhilfe.Diesist dasErgebnisoptimalerBetreuungsangebofér diese
BeziehergruppePaareohne Kinder sind hier hingegenechte Problemfalle,
oft mit vielféltigen Einschrankungetin der LebenslageSie habendaherin
Linz deutlich schlechtere Chancen, den Bezug zadwee
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Abbildung 3: DauerdererstenSozialhilfebedrftigkeitim sozialdemokratischeind
konsenativ-korporatistischefModell sozialerSicherunghachHaushaltstypen
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Abbildung 4: Dauerder erstenSozialhilfebedrftigkeit im konserativ-familialisti-
schenModell sozialerSicherungnachHaushaltstypen
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Die BozenerSozialhilfemustersollten eigentlich deutliche Gemeinse-
keiten mit denMailanderund Turiner aufweisenDie Sozialhlfe-Administra-
tion dieserStadtenmussdie Begrenztheifixer Mittel der 6ffentlichenHaus-
halte und die unterschiedlichezeitliche Befristung von Leistungenbei der
Gewahrungron Leistungerberiicksichtigefi. Die BozenerSozialhilfemuster
verweisenjedoch eher auf das Gegenteil.Dies resultiert daraus,dasshier
PrinzipienuniversalerProgrammezum Tragenkommen.Dadurchsind Mdg-
lichkeitengegebenbei bestimmterEinzelfallkonstellationersozialhilfeauch
langerzu gewdhrenDahersind hier bei den SozialhilfemustermachHaus-
haltskonstellationen nur geringe Unterschiede zu erkennen.

Betrachtemanabschliel3endie Sozialhilfemustein denkonservativ-fa-
milialistischen Modellen sozialer Sicherurgjgensichin Mailand die ,klas-
sisch-kaegorialen“Effekte (Abbildung 4). Alleinerziehendeyeltenals ,wiir-
dige" Arme und erhaltennachKriterien desProgrammsvergleichsweisee-
nerds Sozialhilfe, ebensoPaaremit Kindern, wahrendkinderlose generell
frihzeitig keine Leistungenmehrerhalten:dasfriihzeitige Beenderder Soz-
alhilfe bedeutetier nicht dasEndedesBedarfes sonderndasEinstellender
Sozialhilfezahlungeraus administrativenGrinden.In Vitoria verweist die
gegentbeBarcelonadeutlich gréRereSozialhilfedynamikauf den erhéhten
Einsatzder Workfare-Kompentedes lokalen Mindestsicherungsprogramms.
Im lokalen Kontext lasst sich Sozialhilfearbeittrotz gleicher gesetzlicher
Vorgaben nicht in gleicher Weise umsetzen.

4. Erklarung Programm induzierter Sozialhilfemuster
4.1 Einflussstarkesozialstaatlicher Vorgaben auf Sozialhilfeabhéangigkeit

Die bisherigenAnalysensprechendafiir, dassdie Sozialhilfemustedas Er-
gebniseinerVielzahl von individuellenMerkmalender Bedirftigenund soz-
alstaatlicheriVorgabensind. In welchemAusmalfidie unterschiedlichertin-
flussgréRerauf die Neigungwirken, den Sozialhilfebezugzu einemgegele-
nenZeitpunktzu verlassenlasstsich am bestendurch ein multivariatesMo-
dell verdeutlichenAls abhangigevariable wurde die Wahrscheinlichkeitzu
Grundegelegt, den erstmaligenSozialhilfebezugbzw. den erstenZeitraum
der Bediirftigkeit zu Uberwinden.Alle im vorangegangeneAbschnitt be-
trachteten Stadte wurden bericksigt.

® In Italien werden die Aufwendungen firr existenzielle Mindestsicherung aus fixen
Haushaltsbudgetsebtritten, vgl. ausfiihrlich Voges, Kazepov 1998b.
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Die Ergebnisseverdeutlicherzunéachstdassin kategorialerSystemenin
denen die Anspruchsberechtigung neben Einkommensarmut auch von anderen
Kategorienwie z.B. Vorhardersein minderjahrigerKinder oder Krankheit
abhéangigist, Bezieherscheinbareine groliereNeigungaufweisenden Leis-
tungsbezug zu beenden. Tatséchlich stehen dahinter jedenhusgefiihrten
administrativenGriinde.Wer nicht in die Kategorieder ,wirdigen“ Armen
fallt, erhaltnur sehrrestriktiv, fir kurze Zeit LeistungenexistenziellerMin-
destsiclerung.

Der Einsatz von SozialhilfearbgjiWorkfare®) integriertSozialhilfeenp-
fangeraktiv, wennnichtin denpriméren,dannzumindestin densekundéren
Arbeitsmarktund erhéhtebenfallsdie Neigung,die Sozialhilfe zu beenden.
Das Verwendenvon Altersgrenzerbedeutet Exklusion von Bedirftigenauf
Grund ihres Alters aus dem ProgrammexistenziellerMindestsicherundin
BarcelonaMailand und Vitoria). DiesverkirztebenfallsgleichermalReiZah-
lungsepisodemls auchPhaserder Bedrftigkeit, da die Betreffenderspéter
auch als Bedurftige nicht wieder anspruchsberechtigt BiasiGewéhrervon
nur sehrgeringenLeistungen(in Barcelona,Lissabonund Vitoria) bedeutet
hingegennicht, die Sozialhilfebedurftigkeitzu verkirzen,sondernbewirkt
dasGegenteil.Der Grund hierfir ist, dasdieseBevolkerungsgruppelie auf
derartgeringeLeistungen angewieserist, oft auchandereEinschrankungen
fur eine angemessengesellschaftlichél eilhabeaufweistund dahergeringe
Chancen hat, den Lebensunterhalt ohne diese Mindestleistungen zu bestreiten.

Betrachtetman die individuellen Merkmale der Empféanger,zeigt sich,
dassHaushaltemit einemweiblichenVorstandschlechtereChancenhaben,
SozialhilfeoderBedurftigkeitzu tiberwindenDasgilt auchfir nicht-arsasi-
ge Bezieherhinsichtlich der Bedurftigkeit, da sie Ublicherweiseschlechtere
ChancerhabengineregulareArbeit zu findenundteilweiseauchArbeitsve-
botenunterlieger?. Alleinerziehendénabensowohlbei denZahlungsepisoden
als auchbei den Phaserder Bedurftigkeiteine verminderteChance die Ab-
hangigkeitvon Sozialhilfetransferszu Uberwinden.Dies dirfte sowohl aus
demfehlendenfamilialen Selbsthilfepotenziahls auchdem Problemresultie-
ren, Kinderbereuungund Erwerbsarbeitzu verbinden.Auf Grundihrer ver-
minderten Erwerbschancerabenaltere Bezieheruber 45 Jahre ebenfalls
vergleichsweisaschlechteChancenWie zu erwarten,sind kinderloseSozid-
hilfeempféngeiseltenevon Sozialhilfe abhangig sie tiberwindensie schné-
ler, ebenso wie ZeitrAume der Abhéngigkeit. Kinderreiche Fant#igai und

Dies gilt hier auchfiir Deutschlandda die Angabenfiir Bremenden Zeitraum
1989 bis 1993 umfassenDie Auswirkungendes Asylbewerberleistungsgeseton
1993 haben sich hier noch nicht niedergeschlagen.
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mehr Kinder) hingegenmiissenihren Lebensunterhalerheblichlanger mit
Leistungen aus dem Mindestsicherungsprograrestrditen.

Tabelle 5: EinflussgbRenauf dasrelative Risiko aus dem Sozialhilfebezug
auszuscheiden

Einflusstktoren Typ der Sozialhilfedauer
Zahlungs-  Bedirftigkeits-
episode episode
Merkmale lokaler Sozalhilfeprogramme
KategorialeZugangsrgeln 2,14* 1,90*
Anreizezur Sozialhilfearbei{Workfare) 1,85* 1,56*
Altersgrenzen 1,18* 1,31*
SehrgeringelLeistungen 0,47* 0,61*
Merkmale der Sozialhilfebezieher
Auslander 1,33* 0,91**
Weiblich 0,92* 0,94+
Alleinziehend 0,95* 0,90%**
Alleinstehend 0,91* 0,80*
Alter > 45 Jahre 0,72* 0,80*
HaushaliohneKinder 1,20* 1,28*
Haushaltmit zweiundmehrKindern 0,83* 0,80*
Falle 6.894 6.894

ErlauterungenBei der Schatzunghandeltes sich um ein Piecavise-Constant-Modell.
x2-Testgegerilber dem ExponentialmodelbhneKovariaten.*, **, *** auf dem1%,
5%, 10%-Niveausignifikant.Ein relativesRisiko vonz.B. 2,14bzw 0,47 besagtdass
dasUbergangsrisilk mit demjeweiligenMerkmalum 114% iiberbzw. 53% unterdem
derReferenzgruppébegt.

Referenzkatgorien: universaleZugangsrgeln, keine oder schwacheAnreize zur So-
zialhilfearbeit(Workfare), keine Altersgrenzengeringeund ausreichendéeistungen,
Inlander Mannlich, Nicht-Alleinerziehend Zusammenlebendlter < 44 Jahre,ein
Kind. Merkmalezu Beginn desSozialhilfebezuggemessen.

Daten:vgl. Abbildung1.

Insgesamreigtsich, dassder Effekt derinstitutionellenRalmerbedingungen
weitausgrof3erist, als der personenbezogendierkmale. Sozialhilfemuster
spiegelndaherwenigerdie Armut an sich als vielmehr den sozialstaatliche
Umgangmit Armut wider. Der Effekt individueller Merkmalewie Auslander,
Alleinstehendund ohneKinder veranderisich deutlichentsprechender Ap-
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proximationvon Episodenmit Leistungenund Phaserder Bedurftigkeit. Sie
verlieren durchweg an Bleutung bei Zugrundelegung von Beftigkeit.

4.2 Transformation bestehender Programme in andere lokale Kontexte

Bei einemmadglicheneuropdischersozialstaastellt sich die Fragenachden
Auswirkungengdie zu erwarterwaren,wennsich die Prinzipienexistenzieller
Mindestsicherunginesbestimmtenokalen Wohlfahrtsregimesiurchsetzen.
Dahersoll hier in einer Simulationverdeutlichtwerden,welche Sozialhilfe-
mustersichin einembestimmterlokalenKontextergeberwirden,falls Prin-
zipien der Mindestsicherungpinesin einemanderenokalen Kontext praki-
zierten Programmszu Ubernehmemwaren.Fir eine derartigeSimulation er-
weisensichjene Programmebesondergieeignetdie auf einerRangskalazon
Sozialhilfeprogrammen die beiden Endpositionen dinrex.

Bei den multivariaten Analysenzeige sich bereits,dassan kategoriale
Sygeme gebundeneéBedingungenden starkstenEinfluss auf Verbleib oder
Ausscheidenaus dem Sozialhilfeberng haben.Hier wird die Angebot-und
Nachfrageseitevor allem Uber Zugangs-und Verbleibsregelngesteuertim
Fall von Mailand wirken dariiberhinausnochexplizite oderimplizite Alters-
grenzensowie die Deckelungdes SozialhilfebudgetsMailand ist daherein
Idealtypfir ein Sozialhilfeprogrammn dem finanz- und ordnungspolitische
Ziele im Vordegrund stehen.

In universalenSystemerhabensich Anreize zur Arbeit als bedeutsame
EinflussgroRerzur Verminderung der Sozialhilfeabhangigkerwiesen Dar-
Uber hinauswirken sie auch als Sdektionsfilter beim Zugangin das Leis-
tunggprogramm.Umgekehrtsind universaleProgrammedurch geringe Dis-
kriminierung von Auslandern,unbefristeter_eistungsbezugind Leistungen
in ausreichender Hohe gekennzeichnet. Das Goéteborger Sozialhilfeprogramm,
in demdie sozialpolitischerZiele am bestenrealisiertwerden, entsprichtam
ehesten diesem Idealtyp.

Nun kénntemander FragenachgehenwaspassiertwenndasMail&nder
oder das GoteborgerProgrammin Linz realisiertwerden.Aus dieseWeise
wird deutlich,wie gro3der Einflussauf ein lokalesSozialhilfemusteist, der
von der demografischerfzusammensetzunder Bevélkerungund von deren
Nutzungsverhalterausgeht. Policy-Maker sind immer geneigt, restriktive
oder selektivegenerdsanstitutionelle Rahmenbedingungeturch den einen
oder anderen Aspekt zu legitimieren.
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Abbildung 5: Transformatiorvon Sozialhilfeprogrammem anderdokale Kontexte
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Abbildung5 (obererTeil) verdeutlichtzunachstdassdasLinzer Sarial-
hilfemustentrotz unterschiedlichePrinzipienexistenzielleMindestsicherug
von derinduziertenSozialhilfedynamikherdemMaildnderMusterentspricht.
DieseNaheder Sozialhilfemusteresultiertim wesentlicherausdem hohen
Anteil an kurzfristigen Uberbriickungsfallein Linz Demgegeniibeerweckt
dasGoteborgerSozialhilfemustelauchbei Einsatzeiner Workfare-Konpo-
nerte den Anschein,als wenndasProgrammSozialabhéngigkeindirekt be-
gunstigenwiirde. Bedingt durch den Ausschlusdaktischerund potenzieller
einmaliger Leistungsfalle ergibt sich dieses Shdi@muster-’

Legt mandie demografisché&trukturder Leistungsbeziehen Géteborg
und Mailand zu Grunde,dannwird deutlich,dasssich dasurspriinglicheSo-
zialhilfemusterin dengegebeneistadterkaumverandert(Abbildung 5 mitt-
lerer Teil). Diesresultiertdarausgdasssind die Unterschiedén dendemoge-
fischen Merkmalen der Nutzer von Mindestsicherungsprogrammen den
vemnglichenen Stédte relativ gering sind. Die Verteilung demografischer
Merkmde hat geringenEinflussauf die Unterschieden der Sozialhilfed/na-
mik. Von daherkannmanvermuten,dassdiesevielmehrausdemNutzungs-
verhaltenresultierenln der Tat zeigt sich, dassbeim Export desGoteborger
Nutzungsverhaltensin dem urspriinglicheriVerhaltenahnlicherVerlauf so-
wohl in Linz als auchin Mailand. Die simulierteLinzer Verlaufskurveliegt
etwashoher als die urspriingliche.Falls in Linz die Prinzipien Géteborger
Mindestsicherungmplementiertwerden,wiirden Bezieheralso etwaslénger
im Programmbleiben. Am Ende Beobachtungszeitraumsaren dann 10%
mehrLeistungsbezieheam ProgrammMNoch groRerwareder Zuwachsin der
Bezugsdauebei denMailandern.In denMonaten,in denensie vom System
ausdemProgrammverwieserwerden,verbleibensie nunmehrim Leistungs-
bezug.Dadurchsteigt der Anteil der Bezieher,die am Ende des Beobab-
tungsfensters im Sozialhilfebezug verbleiben um 15%.

Wirdendie Linzer und GoteborgeBezieherin ihrem Nutzungsverhalten
demMailanderVerhaltenentsprechergrgébesich in beidenStadtenein So-
zialhilfemuster,dasdem gegebenemMailandernahezuentspricht.Die Ursa-
chedafirist in demUmstandzu sehendassdasMaildnderNutzungsverhla
ten weitaus starker als das Goteborger Nutzungsvertthltehinstitutionelle
Rahmenbedingungegeprégtist. Das Mailander Programmist maf3geblich
durch die restriktive finanzpolitischeund ordnungspolitische/orgabenbe-
stimmt. Das GoteborgemMutzungsverhaltespiegelt,bedingtdurch die Giba-
wiegendsoziapolitisch ausgerichteteivorgaben,weitausstarkerdie indivi-

10 zu den Besonderheiten der schwedischen Sozialhilfemuster vgl. ausfihrlich Voges
1999;Gustafsson, Voges 1998.
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duellenEntscheidungeiiber die Inanspruchnahmbei materiellerUnterve-
sorgungwider. Die Linzer Bezieherkdnnenalso nur hoffen, dassdie Linzer
Prinzipiender Mindestsicheung und derenadministrativeHandhabungnég-
lichstlangebeibehaltenAhnlichesgilt fiir die Bedurftigenim Einzugsbereich
des GoéteborgeryStems.

5. Grundlagen fur Sozialhilfeprogramm im kiinftigen Sozialstaat Europa

Die Betrachtunghatgezeigt,dassdie groRenUnterschieden denSozialhlfe-
mugernin EU weitausstarkerAusdruckder groRenUnterschiedelerlokalen
Mindestsicherungspgrammeund der damit zu realisierenderZielsetzungen
sind als Nutzerstruktur Bei Kontrolle sozialstaatlicheDeterminanterist der
Einfluss individueller Merkmale auf die Sozialhilfemustervergleichsweise
gering.Dariberhinausfindensich keineHinweisefir die mitunteraufgestell-
te These dassauf GrundeinerscheinbagréRerenGenerositaton Sozialhl-
feprogrammemmit universalerKriterien eherlangfristige Sozialabhangigkeit
oder eine sozialstaatlich erzeugte ,Armutsspirale” entsteht. Die deutlich héhe-
ren Anteil anlangfristigenSozialhilfebezieherim denlokalenKontextenmit
kategorialenSozialhilfeprgrammensprechereherdafir, daf3 sich allenfalls
hier Tendenzerder ,Welfarisation" abzeichnenSelbstwenndie Ergebnisse
verdeutlichendassauchuniversaleSysteminklusion nur bedingt gewéhrlés-
ten, verweisensie in Bezugauf Verhinderung von Exklusion auf die héhere
Effizienz bedarfsorientierter Programme mit universaleganggriterien.
Dennoch solltemliese signifikanten Unterschiede aber nichtfalsdruck
gegeneinandeaufzuwiegendeiPrinzipien der Mindestsicherungrverstanden
werden.Vor demHintergrundeinerverstarkterKonvergenzder Sazialpolitik
innetalb der EU sind dieseErgebnissesherals Ausdruckeineshistorischen
Entwicklungsstandgu werten.Auf Grund desallgemeinenZusammenwde
sensder EU werdendie Abhéngigkeien der jeweiligenMitgliedsstaatervon-
einanderauchim Bereichnationder Sozialpolitik zunehmendyréer.Diese
Anndherungn der Sozialpolitik exigentiellerMindestsicherungpbschornpo-
litisch nicht durchweggewollt, wird auchdurchGrundsatzentscheidungdes
EuGHyverstéarkt.Als AusdruckderKonvergenzteheretwaPortugalsAbkehr
von einemlokalen, kategorialenzu einem nationalen,universalenSozialhil-
feprogrammoder Italiens Bemiihungengdas fragmentiertelokale und regio-
nale SystemexistenziellerMindestsicherunglurch ein nationalesSystemzu
ersetzenln dieserSituaton mit erhéhtemsozialenWandelkommt einerin-
ternationalvergleichendemBetrachtungder zeitlichenMuster der Sozialhilfe
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einebesonderd8edeutungzu. Nur dadurchist esmdglich den Entwicklungs-
standsowieintendierterund nicht-intendierterAuswirkungender Sozialhilfe-
programmezu verdeutlichensowie Grundlagenfiir deren Gestaltungim
Kontext eines,Sozialstaat€Europa“ zu schaffen.Durch den Vergleich wird
dasSpekrum maglichersozialpolitischetdsungerfir denUmgangmit dem
Problem sozialer Ungleichheit, eingeschrénktegesellschaftlicherTeilhabe
sowie sozialer Asgrenzung exeitert.
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