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wird der Lesefluss erschwert oder wich-
tige Aussagen konnten tbersehen wer-
den.

«Das Recht auf Sozialhilfe» von Pas-
cal Coullery, herausgegeben durch die
SKoF, ist im Verlag Paul Haupt, Bern,
1993 erschienen. Es umfasst 154 Seiten,
enthilt zahlreiche Literaturhinweise

und ein umfassendes Literatur- und
Abktrzungsverzeichnis. Mitglieder der
SKo6F konnen das Buch bei der SKo6F-
Geschaftsstelle (Tel. 031/312 55 58;
Fax 031/312 55 39) zum Vorzugspreis
von Fr.23.— (zuziglich Versandko-
sten) bestellen. Der normale Laden-
preis betragt Fr. 28. —. cab

Vorschlige zur formellen und materiellen Umsetzung

LEine geringe Regelungsdichte mit einem er-
heblichen Willkiirpotential und der Kosten-
druck n der Soziallilfe sprechen aus der
Sicht von Pascal Coullery fiir den Erlass von
Soziallalferecht auf eidgenissischer Ebene.
Im folgenden Bericht befasst sich der Autor,
der heute als Jurist im Bundesamt fiir
Sozialversicherung titig ist, eingehend mit
der Frage, wie Bundessozialkilferecht auf
Sormeller wie materieller Ebene umgesetzt
werden konnte.

1. Die Griinde fiir eidgenéssisches
Sozialhilferecht

Einleuchtende Griinde fiir den Erlass
von eidgenossischem Sozialhilferecht
lassen sich zum einen auf einer rein
sozialhilfespezifischen Ebene finden,
kennt doch das geltende kantonale So-

zialhilferecht zahlreiche materiell-
rechtliche (z. B. eine geringe Normen-
dichte mit vielfiltigen Beurteilungs-
und Ermessensspielriumen, die ein
nicht zu unterschitzendes Willkiirpo-
tential darstellen, oder die Veranke-
rung psychosozialer Fehlanreize') wie
formellrechtlich-organisatorische
Mangel (z. B. den weitgehend verwal-
tungsinternen Rechtsschutz oder das
oftmals zu einer belastenden Bezie-
hungsnihe zwischen Hilfesuchendem
und Sozialhilfeorgan fithrende Kom-
munalprinzip?) die als bekannte Pro-
blemherde kaum mehr eingehender er-
ortert werden mussen.

Auf einer anderen (nicht spezifisch
sozialhilferechtlichen) Ebene ldsst sich
der zunehmende Kostendruck in der
Sozialhilfe anfiihren, der zur Hauptsa-
che darauf zurtuckzufiihren ist, dass im-

! Als Beispiele konnen die Riickerstattungs- und die aus dem Subsidiarititsprinzip fliessende
Verwandtenunterstiitzungspflicht erwahnt werden.

2 Als formell-organisatorischer Mangel im weiteren Sinn ist auf die Untibersichtlichkeit des Lei-
stungsangebotes hinzuweisen, die unweigerlich zu einem ausgeprigten Informationsdefizit im

Bereich der konkreten Hilfsmoglichkeiten fuhrt.
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mer mehr Personen durch die Maschen
des primiren sozialen Auffangnetzes
— die bundesrechtlich normierten
Sozialversicherungen — fallen. Diese in
der heutigen Beschiftigungskrise be-
schleunigte Entwicklung miindet in eine

«Kantonalisierung» — in den meisten
Kantonen in eine «Kommunalisie-
rung» — des Kostenaufwandes fuir so-

zial benachteiligte Mitmenschen. Mit
einer solchen Kostenverschiebung — in
der Arbeitslosenversicherung mit der
Reduktion des Entschidigungssatzes
exemplarisch vollzogen® — wird ohne
Zweifel eine (noch) strengere kantonale
bzw. kommunale Sozialhilfepraxis ein-
geleitet’, werden die sozialhilfespezifi-
schen Probleme somit akzentuiert — ein
Teufelskreis der zwingend durch-
brochen werden muss, indem der Bund
im Bereich der Sozialhilfe (finanzielle)
Verantwortung tibernimmt und mate-
riell- wie formellrechtliche Mindest-
standards festschreibt, welche die sozi-
ale Effektivitait des Sozialhilferechts
vorbedingen sollen.

2. Formelle Umsetzung von eid-
genossischem Sozialhilferecht

Bevor materielle Regelungsvorschlige
erhoben werden konnen, gilt es, die

Vorfrage zu beantworten, auf welche
verfassungsrechtliche Kompetenznorm
eidgenossisches Sozialhilferecht abge-
stellt werden kann, hat sich doch der
Verfassungsgeber in Art. 3 BV” fiir das
System der Einzelermichtigung des
Bundes durch die Bundesverfassung
entschieden.

Zwar ldsst sich ein verfassungsmassi-
ger Gesetzgebungsauftrag implizit
auch aus einem Grundrecht ableiten®;
weil die herrschende Rechtslehre aber
— unter Ausgrenzung immaterieller
Aspekte (wie die personliche Hilfe) —
lediglich hinter einem rein wirtschaft-
lich verstandenen Recht auf Existenz-
minimum steht, muss eine explizite
Kompetenznorm erst noch geschaffen
werden, sollen wirtschaftliche und per-
sonliche Hilfe nicht normativ entkop-
pelt werden.

Die Mehrschichtigkeit der (unter
Ziffer 1) dargestellten sozialhilferecht-
lichen Probleme spricht nun aber fir
eine differenzierte, zweistufige Beant-
wortung dieser verfassungsrechtlichen
Kompetenzfrage:

Kurzfristig gilt es, die markante Zu-
nahme der Sozialhilfekosten’, deren
Ende noch nicht abzusehen ist, mit
einer Finanzhilfe des Bundes in den
Griff zu bekommen. Die offensichtliche
Dringlichkeit und sozialpolitische Bri-

3 Vgl. den mit Bundesbeschluss vom 19. Mirz 1993 revidierten Art. 22 Abs. 1" AVIG (Bundesge-

6

~

setz vom 25. Juni 1982 uber die obligatorische Arbeitslosenversicherung und die Insolvenzent-
schadigung/SR 837.0).

Zu dieser Frage vgl. Beatrice Kastli Meier, Wird die Sozialhilfe dereguliert?, integro Nr. 9/1993,
8. 12 ff.

Bundesverfassung vom 29. Mai 1874 der Schweizerischen Eidgenossenschaft/SR 101.

Hierzu Tobias Jaag, Gesetzgebungsauftrige, in: Festschrift fiir Ulrich Hifelin zum 65. Geburts-
tag, Zurich 1989, S. 280.

So sind beispielsweise die Unterstiitzungbeitrage im Kanton Solothurn zwischen 1989 und 1991,
je nach Gemeindegruppe, um mindestens 60.29%,, hochstens 164.79, gestiegen (Zahlenmaterial
gemiss der Textfassung des Referates von Kurt Wyss, Offentliche Sozialhilfe im Struktur- und
Leistungsvergleich, an der NFP 29-Tagung vom 25. Juni 1993).



Schwerpunkt

ZOF 1/94

sanz der Problematik rechtfertigt m. E.
den Erlass von konstitutionellem Not-
recht, wie es in Art. 89" Abs. 3 BV
vorgesehen ist: diese Bestimmung er-
machtigt die Bundesversammlung, bei
sog. «Dringlichkeit»® — letztmals in
der Wirtschaftskrise der Siebziger
Jahre angenommen”, heute in der pre-
kiaren Finanzsituation der Sozialhilfe
zu sehen — befristete Normen ofne ver-
fassungsmaissige Grundlage zu erlassen.
Der grosse Vorteil liegt in der Moglich-
keit sofortiger Inkraftsetzung, womit
den Kantonen rasch nach Wohnbevol-
kerung und Finanzkraft'’ abgestufte
Bundesbeitrige zur Deckung der Sozi-
alhilfekosten zugesprochen werden
konnten'', ohne vorerst ein jahrelanges
Verfassungs- und Gesetzgebungsver-
fahren zu durchlaufen.

Fir die Umsetzung von mauttel- bis
langfristig wirkenden Losungsansitzen
kann hingegen nicht auf befristetes
Notrecht gebaut werden: hier driangt
sich — ankniipfend an eine noch zu
errichtende Kompetenznorm' — als
Erlassform ein Sozialhilferahmengesetz
auf, dessen Vorzug darin liegt, hin-

reichende gesamtschweizerische Har-
monisierung mit substantieller kanto-
naler Handlungszustandigkeit, sozial-
hilferechtliche Mindeststandards des
Bundes mit massgeschneiderten Hilfs-
angeboten der Kantone zu verbinden
und deshalb — etwa im Gegensatz
zum Konkordat — als taugliches In-
strument erscheint, um die komplexen
Aufgaben, die sich der Sozialhilfe

heute stellen, effizient anzupacken.

3. Materielle Umsetzung von eid-
genossischem Sozialhilferecht

Eidgenossisches Sozialhilferecht hat
sich am Hauptziel — welches sich
zwanglos aus den beschriebenen Man-
gel des geltenden Sozialhilfesystems er-
gibt — zu orientieren, transparente, qua-
litaty wie quantitativ gesicherte, minimal
vereinheitlichte Sozialhilfeleistungen zu ge-
wdhrleisten. Aus diesem Ziel lassen sich
m. E. finf Regelungsschwerpunkte
(Leistungsumfang, Qualitatssiche-
rung, Finanzierung, Organisation und
Rechtsschutz) herausdestillieren, die

8 Zum Begriff der Dringlichkeit vgl. Etienne Grisel, Art. 89", in: Kommentar BV, Basel/Ziirich/

Bern 1987 ff,, S. 12 £, Rz. 27 fT,

9 Vgl. die sog. Konjukturbeschliisse von 1972, mit denen etwa Massnahmen zur Stabilisierung des
Baumarktes oder zur Uberwachung der Preise, Lohne und Gewinne ergriffen wurden (AS 1972

IT 3049 ff., 3059 ff.).

Wobei eine starkere Gewichtung der Finanzkraft um so mehr angezeigt sein durfte, je deutlicher

die kantonle Finanzkraft (wie sie in der «Verordnung tiber die Festsetzung der Finanzkraft der
Kantone fiir die Jahre 1992 und 1993» [SR 613.11] aufgeschliisselt wird) mit der Héhe des Anteils
Steuerpflichtiger mit niedrigem Einkommen korreliert.

1" Die Ausrichtung von Bundesbeitrigen konnte an die Verpflichtung der Kantone gekoppelt
werden, die SKoF-Richtlinien einzuhalten, womit eine auch notrechtlich leicht umsetzbare

materielle Leitplanke gesetzt wiirde.

12 Als Aufhinger kommen z. B. verschiedene Initiativen in Frage, die das Parlament in der nachsten
Zeit beschiftigen werden (die Standesinitiative Basel-Stadt vom 3. Juli 1992 zur Schaffung eines
Grundrechtes auf Existenzbedarfin der Bundesverfassung sowie die parlamentarischen Initiativen
Goll vom 17. Juni 1992 zur Verankerung eines Rechts auf Existenzsicherung in der Bundesverfas-
sung und Zisyadis vom 1. September 1992 zur Einfihrung des Mindesteingliederungseinkom-

mens).
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Ubersicht: Zusammenspiel von Bundes- und Kantonsrecht innerhalb

einer sozialhilferechtlichen Rahmenordnung

Regelungs-
schwer-
punkt

Bundesrechtliche Normierung
(Rahmengesetzgebung)

Kantonalrechtliche Normierung

(Ausfithrungsgesetzgebung)

Leistungs-
umfang

Materielle Sozialhilfe:

Umschreibung der «Leistungsstruktur»,
d. h. derjenigen Ausgabeposten, die von
der Sozialhilfe zwingend zu decken sind
(Miete, Unterhalt usw.); Orientierung
an einem sozial(integrativ)en Existenz-
minimum.

Immaterielle  Sozialhilfe: Typisierung
und Enumeration verschiedener Arten
immaterieller Hilfe, die angeboten wer-
den miissen (z. B. Suchtmittelberatung);
Versuch, alle Formen der immateriellen
Hilfe zusammenzufassen (Kodifikations-

gedanke)

Z.T. betragsmissige Festsetzung von
Pauschalbetragen (z. B. Taschengeld).

Konkrete, den lokalen Bediirfissen ent-
sprechende Ausgestaltung der immate-
riellen Hilfen.

Qualitits-
sicherung

Verpflichtender Leistungsauftrag an die
Kantone, Kriterien festzulegen, welche
die Sozialhilfestrukturen, -prozesse und
-ergebnisse qualitativ absichern.

Bestimmung der einzelnen Kriterien und
Massnahmen, z. B. Professionalisierung
durch Aus- und Weiterbildungsanforde-
rungen fiir Sozialhilfeorgane, obligatori-
sche Supervision, Errichtung einer Sozi-
alhilfestatistik, Qualitatskriterien fir sta-
tiondre Sozialhilfeeinrichtungen (Zim-
mergrosse, Personal . . .).

Finan-
zierung

Ubernahme eines prozentualen Anteils
der gesamtschweizerischen Sozialhilfeko-
sten durch den Bund, wobei der Anteil
nach kant. Finanzkraft variieren kann
(Festlegung eines Mindest- und Hochst-
prozentsatzes)

Festlegung ecines kantonalen Verteil-
schliissels (zur Verteilung der Bundesgel-
der und kantonaler Beitrige)

Organi-
sation

— Allg. Organisation: Errichtung von
sozialen Fachdiensten als Anlauf-, Infor-
mations- und Beratungsstellen.

— Koorindation: Auftrag, eine zentrale
Anlauf- und Informationsstelle fur Sozi-
alfragen einzurichten;

— Regionalisierung: Aufgliederung der
Sozialhilfe in Organisationseinheiten be-
stimmter Grosse (z. B. fiir je mindestens
8000 Einwohner); Vollzug wie Ent-
scheidstruktur regionalisieren.

Errichtung einer zentralen Anlaufstelle
(Ombudsstelle, Infothek. . .); Forderung
der Zusammenarbeit zwischen Kanton,
Gemeinden und privaten Institutionen.

Aufbau einer entsprechenden Organisa-
tion; Bezeichnung der Organisationsein-
heiten und deren Kompetenzen (Bezirke,
Gemeindeverbinde . . .).

Rechts-
schutz

Verbindliche Skizzierung des Rechtswe-
ges:

1. Kostenlose Einsprache bei der verfi-
genden Behorde

2. Beschwerde an kantonale, verwal-
tungsunabhingige Instanz

3. Verwaltungsgerichtsheschwerde ans
Bundesgericht  (inkl. Unangemessen-
heitspriifung!)

Bestimmung der Beschwerdeinstanz und
des Verfahrens
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eine Rahmengesetzgebung des Bundes
— wie sie konkret auch ausgearbeitet
werden mag — zu priagen haben. In der
tabellarischen Ubersicht auf Seite 7 fin-
det sich, als Denkanstoss, eine (nicht
abschliessende, beispielhafte) Aufzih-
lung von formell- wie materiellrechtli-
chen Regelungsvorschligen, wie sie in
einem Sozialhilfe-Rahmengesetz  des
Bundes aufgegriffen werden konnten.

Bei allen vorgeschlagenen bundes-
rechtlichen Normen handelt es sich um
Mindestvorschriften, die weitergehenden
kantonalen Bestimmungen selbstver-
standlich nicht im Wege stehen (sog.
Konzept der Mindestnormen). Diese
sozialhilferechtlichen Mindestvorschrif-
ten — verstanden als «foderalismus-
kompatible», keine zentralistischen
Strukturen errichtende Rahmenord-
nung des Bundes — wiren allenfalls
durch flankierende Revisionsmassnah-
men des eidgendssischen Gesetzgebers
zu erganzen (z. B. Integration des heu-
tigen Zustindigkeitsgesetzes'® in die
Rahmenordnung, Verzicht auf die zi-
vilrechtliche =~ Verwandtenuntersttt-
zungspflicht ).

4. Schlussbemerkung

Mag auch das «Wie» und «Womit»
umstritten, der Konsensfindungspro-
zess zu bestimmten moglichen Mass-
nahmen "’ nicht abgeschlossen sein: das
«Ob» eines eidgendssischen Rahmen-
gesetzes muss — allen foderalistischen
Widerstinden zum Trotz — ausser
Frage stehen, der dringende bundes-
rechtliche Handlungsbedart als sozial-
politische Notwendigkeit erkannt wer-
den. In der Tat erscheint eine eidge-
nossische  Rahmengesetzgebung  als
(durchaus systemkonformes'®) Instru-
ment, um die teilweise gravierenden
Mangel des heutigen Sozialhilfesy-
stems zu beheben und die Sozialhilfe
als (neben den Sozialversicherungen)
zweitem Standbein der sozialen Sicher-
heit zu konsolidieren — ein Aspekt,
dem in einer rezessiven Wirtschatts-
phase um so eher vorrangige Bedeu-
tung beizumessen ist, als die auf dem
Kausalitatsprinzip beruhenden Sozial-
versicherungszweige 1mmer Licken
aufweisen werden. |

13 Bundesgesetz vom 24. Juni 1977 iber die Zustindigkeit fiir die Unterstiitzung Bediirftiger

(SR 851.1)
14 Art. 328 f. des Zivilgesetzbuches (SR 210)

15 So ldsst die heutige Sparhysterie insbesondere die Forderung nach finanzieller Beteiligung des

Bundes schwer durchsetzbar erscheinen.

16 Im Gegensatz zu systemwidrigen Losungsansitzen — wie die negative Einkommenssteuer oder die
Ausdehnung des Geltungsbereiches von Ergdnzungsleistungen auf die gesamte Bevolkerung —, die
zu einer vollstaindigen Entkoppelung von materieller und immaterieller Hilfe fithren, somit die
Ausgrenzung und Ghettoisierung sozialer Randgruppen begtinstigen.

Redaktionsschluss

Der Redaktionsschluss fiir die Méarz-Nummer (erscheint Ende Februar) ist der

20. Januar 1994.
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