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Schwerpunkt

Braucht die Schweiz eine neue Sozialhilfe?

Von Carlo Knépfel und Andrea M. Ferroni’

Der nachstehende Beitrag zur Neupositionie-
rung der Sozialhilfe wurde in den Grundzi-
gen durch den Vorstand der SKOS im Mdrz
1999 diskutiert und als Strategiepapier fiir die
Weiterentwicklung der Sozialhilfe und der Ver-
bandspolitik verabschiedet.

1. Einleitung

Die zentralen Saulen, auf denen das
System der sozialen Sicherung in der
Schweiz basiert, sind die traditionelle
Familienform und die Vollbeschafti-
gung. Beide Stiitzen haben sich radikal
verandert. Fur die neuen sozialen Ri-
siken, die sich aus der Entwicklung auf
dem Arbeitsmarkt und aus dem Wandel
der sozialen Lebensformen ergeben, ist
das traditionelle System der sozialen Si-
cherheit schlecht vorbereitet. Der Sozial-
versicherungsschutz ist darum fur weite
Bevolkerungskreise briichig geworden.
Dies sind die Grinde, warum in den
letzten zehn Jahren die Sozialhilfe einen
wesentlichen Teil der Auswirkungen des
wirtschaftlichen und sozialen Struktur-
wandels und damit eine stetig wachsende
Zahl der davon Betroffenen aufzufangen
und abzusichern hat. Die Bewaltigung
neuer, struktureller und sozialer Pro-
blemlagen wird stillschweigend den Kan-
tonen, Gemeinden und privaten Organi-
sationen uberlassen. Zwar funktioniert
die Sozialhilfe nach wie vor subsidiar,
sieht sich aber mit einem drastischen
Zuwachs der Fallzahlen und damit auch

der Kosten konfrontiert. Hinzu kommen
neue soziale Problemlagen, die friher
gar nicht oder zumindest nicht in dem
gravierenden Ausmass bestanden haben.

2. Neue wirtschaftliche und
sozialen Realitaten

Was sind die Hintergrunde dieser Ent-
wicklung? Durch die Liberalisierung
und Deregulierung nationaler Markte,
durch die dritte technologische Revo-
lution im Bereiche der Kommunika-
tion und Information und durch neue
Strategien bei den grossen Konzernen
(Produktivititssteigerung, Konzentra-
tion auf Kerngeschifte, outsourcing,
globales Optimieren des Standort-Port-
folios) hat sich der Wettbewerb zwi-
schen den Unternehmen und zwischen
den Wirtschaftsstandorten deutlich ver-
schirft. Arbeitsplitze werden abgebaut,
andere, die neue Fahigkeiten verlangen,
entstehen. Der Sozialstaat wird als Stand-
ortfaktor interpretiert. Die soziale Ver-
antwortung der Wirtschaft wird in Fra-
ge gestellt.

Wahrend dieser wirtschaftliche Struk-
turwandel in der offiziellen Schweiz und
in der Offentlichkeit sehr bewusst ist und
breit diskutiert wird, nehmen die wenig-
sten den parallel dazu verlaufenden so-
zialen Strukturwandel wahr. Mit diesem
Begriff umschreiben wir die neuen Le-
bens- und Erwerbsformen, die im folgen-
den kurz charakterisiert sind:

Andrea M. Ferroni ist scheidender Prasident der SKOS und Vorsteher des Kantonalen Sozialamtes in
Chur; Carlo Knopfel ist Mitglied der Geschiftsleitung der SKOS und leitet die Stabsstelle Grundlagen

und Evaluation von Caritas Schweiz in Luzern.
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Wandel der Lebensformen

An die Stelle der traditionellen Fami-
lie sind neue Formen des familidaren Zu-
sammenlebens getreten. Wahrend Frauen
frither ihre Sozialversicherungsanspriiche
meistens von ithrem erwerbstatigen Ehe-
mann ableiten mussten, gestalten sie heute
ihre (berufliche) Biographie weitgehend
selbstandig. Den Folgen dieser Indivi-
dualisierung und der neu entstandenen
familiaren Gemeinschaften tragt das
traditionelle System der Sozialversiche-
rungen nur begrenzt Rechnung.

Die hohe Scheidungsrate fiihrt zu einer
grossen Zahl von Einelternhaushalten.
Fur Personen, die sich um die Kinderbe-
treuung zu kiitmmern haben, ergeben
sich Schwierigkeiten in der Sicherung
des Lebensunterhaltes, weil die Arbeits-
welt kaum auf familidre Bedurfnisse
Rucksicht nimmt und die Angebote der
Kinderbetreuung mangelhaft sind. Die
Anforderungen fir die Erwerbstatigkeit
lassen sich in den unteren Einkommens-
schichten mit den Erfordernissen der Kin-
dererziehung nur schlecht koordinieren.
Die Folge davon ist, dass in vielen Eineltern-
haushalten eine selbstindige Existenzsi-
cherung nicht moéglich ist. Sie mussen
durch die Sozialhilfe unterstiitzt werden.

Neue Erwerbsbiographien

Die zunehmende Konkurrenz auf dem
Arbeitsmarkt, dem besonders Personen
mit beschranktem Ausbildungshinter-
grund ausgesetzt sind, hat neue Arbeits-
karrieren zur Folge mit (unfreiwilligen)
Phasen der Erwerbslosigkeit, haufigem
Stellenwechsel, Teilzeitarbeit und befri-
steten Anstellungen. Die Unternehmen
reduzieren ihr Beschaftigungsrisiko, in-
dem die Stammbelegschaft auf das abso-
lute Minimum beschrankt wird, und der
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Arbeitseinsatz der Arbeitnehmer/-innen
kapazititsorientiert erfolgt. Vor diesem
Hintergrund ergeben sich neue Berufs-
biographien, mit denen nur begrenzt An-
spruche gegenuber den Sozialversiche-
rungen erworben werden konnen.

Der wirtschaftliche Strukturwandel
der letzten Jahre hat mehr und mehr
Personen in die Arbeitslosigkeit ge-
drangt. Far manche bleibt die Arbeitslo-
sigkeit eine vortibergehende Erfahrung,
fir andere wird die Erwerbslosigkeit —
und damit das Fehlen der wirtschaft-
lichen Lebensgrundlage — zum Dauerzu-
stand ohne Ausweg. Fur diese Personen
und ihre Familie ist die Verarmung und
die Sozialhilfeabhingigkeit die zwin-
gende Konsequenz. Aber auch jene, die
wieder eine Arbeit finden, mussen in vie-
len Fallen deutliche Lohneinbussen und
eine Schmalerung des Sozialversiche-
rungsschutzes in Kauf nehmen.

Far zahlreiche Menschen in der
Schweiz ist im vergangenen Jahrzehnt
zudem das Risiko deutlich angestiegen,
trotz Arbeit nur tber ein ungenugendes
Einkommen zu verfigen, um den Le-
bensunterhalt fiir sich und ihre Familien
zu sichern. Die Rede ist von den working
poors. Durch diese Entwicklungen wird
die Sozialhilfe dauerhaft belastet, sei es
fir eine teilweise oder vollstindige Exi-
stenzsicherung.

Problematisch ist auch die Tatsache,
dass altere Arbeitnehmer/-innen zuneh-
mend Schwierigkeiten bekunden, ihre
Stelle auf dem Arbeitsmarkt zu behalten.
Viele von ihnen werden lange vor dem
Rentenalter arbeitslos und im besseren
Falle unfreiwillig frihpensioniert. Das
faktische Rentenalter sinkt in der Schweiz
und fiir viele altere Arbeitnehmer/-innen,
die keinen Zugang zum Arbeitsmarkt
mehr haben, muss die Sozialhilfe Uber-
briickungsangebote entwickeln.
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Auswirkungen der Migration

Die hohe Nachfrage nach Arbeitskraften
seit den 50er Jahren brachte zahlreiche
auslindische Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer aus verschiedenen Kultur-
kreisen in die Schweiz. Die meisten von
ihnen sind in der Schweiz niedergelassen
und aufenthaltsberechtigt. Die Einwande-
rung erfolgte weitgehend konzeptionslos
uber das Saisonnierstatut und den Fa-
miliennachzug. Eine eigentliche Inte-
grationspolitik — abgesehen von der Auf-
nahme durch den Arbeitsmarkt — gab es
nicht. Viele dieser auslindischen Arbeits-
krifte gehoren zu sozio-6konomischen
Risikogruppen, deren gesellschaftliche
und wirtschaftliche Integration erschwert
ist. Die hohe Zahl von Arbeitslosen, die
aufgrund fehlender Ausbildungen und
mangelhaften Sprachkenntnissen einen
erschwerten oder keinen Zugang zum
Arbeitsmarkt haben, belastet die Sozial-
hilfe. Friither verpasste Integrationsmass-
nahmen missen heute darum zum Teil
nachtraglich von der Sozialhilfe erbracht
werden.

Die Folgen dieser neuen wirtschaftli-
chen und sozialen Realititen vermag das
bisherige System der sozialen Absiche-
rung nicht mehr zufriedenstellend auf-
zufangen und verniinftig zu losen.
Deshalb dringen sich Korrekturen am
gesamten System der sozialen Sicherheit
auf, die den neuen Schnittstellen und
veranderten Wechselwirkungen zwi-
schen Sozialhilfe und Sozialversicherun-
gen gebihrend Rechnung tragen.

3. Systemschwichen

Im bestehenden System der sozialen Si-
cherheit in der Schweiz treten heute zwei
markante Systemschwichen auf, die bis

vor kurzem kaum sichtbar waren. Sie wer-
den relevant sowohl aufgrund des quali-
tativen Wandels der Lebensformen wie
auch aufgrund der quantitativen Zunah-
me derjenigen Personen, die als Folge der
Erwerbslosigkeit die verschiedenen Zwei-
ge der sozialen Sicherheit beanspruchen.

Die enge Verkniipfung der Sozialversi-
cherungen mit der Erwerbstdtigkeit erweist
sich vor dem Hintergrund des Arbeits-
stellenverlustes als Handicap fiir die Be-
troffenen und aus der Sicht der Sozial-
hilfe als Systemschwiche. Dies hat zur
Folge, dass die Kantone, Gemeinden
und privaten Organisationen einen we-
sentlichen Teil der Kosten des wirtschaft-
lichen und sozialen Wandels zu tragen
haben. Die Sozialhilfe wird aber auf die
Dauer nicht in der Lage sein, diese Auf-
gabe allein zu bewaltigen. Die Aufga-
benteilung zwischen Bund, Kantonen,
Gemeinden und privaten Hilfswerken
im Bereich der sozialen Sicherung muss
neu uberpruft werden.

Die Tatsache, dass die Sozialhilfe in
der Kompetenz der Kantone liegt, fiihrt
dazu, dass es in der Schweiz 26 unter-
schiedliche Sozialhilfe-Systeme gibt. Die wich-
tigsten Unterschiede liegen in der Orga-
nisation, im Auftragsverstindnis, in der
Ausdifferenzierung der Leistungen, in
der materiellen Abgeltung und in der
Verteilung der Kosten zwischen Gemein-
den und Kanton. Dieses vielgestaltige
Modell ist kaum dazu geeignet, die Aus-
wirkungen des wirtschaftlichen und so-
zialen Wandels wirksam aufzufangen.

4. Konsequenzen fiir die Sozialhilfe

Diese Entwicklungen haben die Hand-
lungsgrundlagen der Sozialhilfe radikal
verandert. Die Sozialhilfeorgane in der
Schweiz haben - quantitativ und qualita-
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tiv — von vollig neuen Voraussetzungen
auszugehen. Der Sozialhilfe wird eine
neue Rolle zugeschoben.

Bisher war die Sozialhilfe mit folgenden
vier Merkmalen beschreibbar: Sie war
subsidiar zum Sozialversicherungssystem.
Ihre Angebote waren voriibergehend und
meist nur kurzfristig notwendig und
konzentrierten sich auf die Bereiche, in
denen die Sozialhilfeabhingigen ihre
Selbstindigkeit noch nicht wieder erreicht
haben. Der Kernauftrag der Sozialhilfe
lag in der Bewdltigung individueller Notlagen.

Demgegentber hat die Sozialhilfe
heute neu eine komplementdre Funktion
bei der materiellen Existenzsicherung
und bei der sozialen Integration zu ga-
rantieren. Mangels Alternativen (soziale
Integration durch Integration in den Ar-
beitsmarkt) hat sie diese Funktion nicht
nur voriibergehend, sondern dauerhaft
zu Uubernehmen. Um den wirtschaftli-
chen und sozialen Ausschluss der Be-
troffenen zu verhindern, entwickelt sie
Angebote fir diejenigen, die die Mog-
lichkeit zur wirtschaftlichen und sozialen
Selbstandigkeit nicht mehr haben. Damit
bewiltigt die Sozialhilfe nicht mehr nur
individuelle, sondern in einem wesentli-
chen Ausmass auch strukturelle Notlagen.

Die tabellarische Ubersicht in der fol-
genden Spalte gibt diese neuen Voraus-
setzungen und Anforderungen an die
Sozialhilfe konzentriert wieder.

Die Sozialhilfe ist gegentiber diesem
schleichenden und einschneidenden
Wandel ihrer Rolle nicht untitig geblie-
ben. Im Rahmen der ihr zur Verfigung
stechenden Mittel reagiert sie offensiv
auf die neuen Aufgaben. Sie entwickelt
Beschiftigungsprogramme, die auf dem
Prinzip von Leistung und Gegenleistung
basieren und fordert Anreize, um aus
der Sozialhilfeabhiangigkeit herauszu-
kommen.
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Bisherige Rolle
der Sozialhilfe

Neu zugewiesene
Rolle der Sozialhilfe

Subsidiér Komplementar

Voriibergehende Hilfe Dauerhafte Hilfe

Funktion des
unicht mehr»

Funktion des
«noch nicht»

Bewiltigung
individueller Notlagen

Bewdltigung
struktureller Notlagen

Neue Voraussetzungen und Anforderungen in
der Sozialhilfe fiihren zu einem schleichenden
Rollenwandel.

Die Integrationsaufgabe wird zu-
nehmend wichtiger. Das Ziel der Wie-
dereingliederung von erwerbslosen, be-
hinderten und bedtrftigen Personen ist
der Invalidenversicherung, der Arbeits-
losenversicherung und der Sozialhilfe
gemeinsam. Darum drangt sich gerade
in diesem Bereich eine enge und inten-
sive Zusammenarbeit auf, um Doppel-
spurigkeiten zu verhindern und fiir die
Betroffenen — unabhéngig ihres Status —
optimale Moglichkeiten zur beruflichen
und sozialen Integration zu eroffnen.

Zusatzlich zum dargestellten grund-
satzlichen Funktionswandel der Sozial-
hilfe hat diese zwei weitere, sachfremde
Aufgaben zu erfillen.

Finanzielle Vorschussfunktion

Die finanzielle Vorschussfunktion muss
die Sozialhilfe unter anderem dort tiber-
nehmen, wo bereits ein Anspruch bei
einer Sozialversicherung angemeldet ist,
die Auszahlung der Leistungen sich aber
aus verschiedenen Grunden verzogert.
Diese Uberbrﬁckungsfunktion der Sozi-
alhilfe ist sowohl in der Menge wie in der
Bedeutung deutlich gewachsen. Es ist
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gerade diese Funktion, die Profes-
sionalitit (Fachwissen und geeignete
Strukturen) in der Sozialhilfe verlangt.

Rechts- und Verfahrenshilfe

Flir viele Betroffene ebnet die Sozialhil-
fe Wege innerhalb des verzweigten und
komplizierten Systems der sozialen Si-
cherung. Sie erfiillt wichtige Aufgaben
im Bereiche der Rechtsberatung, der
Verfahrensbegleitung und der Sachhilfe
und macht Rechtsanspriiche gegentiber
Dritten geltend.

Diese zum Teil sachfremden Funktio-
nen hat die Sozialhilfe deshalb zu erful-
len, weil die verschiedenen sozialen Si-
cherungssysteme weitgehend isoliert
nebeneinander stehen, obwohl zahlrei-
che Bertihrungspunkte bestehen. Die
Wirksamkeit (Effektivitit) des bestehen-
den Systems der sozialen Sicherheit, be-
zogen auf das Ziel der materiellen Exi-
stenzsicherung fur alle, erweist sich in
der heutigen Situation als ungenugend.

5. Perspektiven

Die bisherigen Darlegungen machen
deutlich, dass das System der sozialen
Sicherheit zwar nicht allgemein, aber punk-
tuell markante Mdangel aufweist, die Kanto-
ne, Gemeinden und private Organisatio-
nen viel kosten.

Es gibt verschiedene Moglichkeiten,
auf die dargelegte Problematik zu reagie-
ren. Drei Perspektiven seien hier kurz
skizziert:

L. Status quo

Werden aufgrund dieser einschneiden-
den, neuen Realititen keine Korrektu-
ren am System der sozialen Sicherheit

vorgenommen, wird ein wesentlicher Teil
der Kosten der sozialen Sicherheit auch weiter-
hin den Kantonen, Gemeinden und privaten
Organisationen zugeschoben. Die Grenzen
der finanziellen Belastung fiir die sozial-
hilfeverantwortlichen Organe sind aber
lingst erreicht. Bereits sind verstirkte
(finanziellen) Restriktionen im Bereiche
der Sozialhilfe zu konstatieren.

Die soziale Integration einer wachsen-
den Gruppe von Sozialhilfeempfangern
und -empfingerinnen ist heute gefihrdet
und kann auf die Dauer nicht gewihr-
leistet werden. Die sukzessive Margi-
nalisierung und der Ausschluss eines
markanten Teiles der Bevolkerung ist
vorprogrammiert. Zunehmende Des-
integration fithrt zu einem wachsenden
informellen Arbeitsmarkt und fordert
die Kriminalitit. Die praventive Wirkung
der Sozialhilfe fillt weg, vermehrte Ko-
sten entstehen dafiir bei der Polizei und
im Rechtssystem.

2. Subsididre Ausgestaltung der Sozialhilfe

Soll die subsidiire Funktion der Sozial-
hilfe wieder vermehrt anerkannt wer-
den, miussen im Bereich der Sozialversiche-
rungen Instrumente geschaffen werden, die
die neuen, strukturellen und sozialen Risiken
auffangen. Mogliche Losungen sind z.B.
ein den Ergianzungsleistungen dhnliches
System fiir einzelne Klientengruppen
sowie der Einsatz von Mitteln der Inva-
lidenversicherung fir Pravention bzw.
Beschaftigungsprojekte.

3. Integrale Betrachtung der Sozialhilfe im
System der sozialen Sicherheit

Eine integrale Betrachtung der sozialen Si-
cherheit unter Einbezug der Sozialhilfe
verlangt einen Konsens tiber die Ziele.
Existenzsicherung und soziale Integration

69



Schwerpunkt

ZeSo 5/99

bilden dabei die Kernelemente. Eine
Entwicklung in diese Richtung kann
nicht alleine den privaten Organisatio-
nen, den Kantonen und den Gemeinden
(also ausschliesslich der Sozialhilfe)
uberlassen werden. Fur eine solche Ent-
wicklung ist eine Uberpriifung aller
massgebenden Instrumente der sozialen
Sicherheit und deren (mangelhafter)
Koordination notwendig. Zu kldaren ist
auch die Frage der Kostenteilung zwi-
schen den verschiedenen moglichen
Tragern.

6. Fazit

Aus der Sicht der SKOS ist es nicht lan-
ger tragbar, dass die Sozialhilfe die Fol-
gen des wirtschaftlichen und sozialen
Strukturwandels im heutigen Ausmass
tragen und kompensieren muss. Dies
kame einer Kantonalisierung und Kom-
munalisierung der Armut gleich. Die bis-
herige Losung (Status quo) vermag dem
Trend zu Desintegration und sozialem
Ausschluss nicht gentigend entgegenzu-
wirken. Zu entscheiden ist, ob mit einem
gezielten Ausbau im Bereich der Sozial-
versicherungen oder mit einer inte-
gralen Umgestaltung und Harmonisie-
rung des ganzen Systems der sozialen
Sicherheit die notwendigen Korrekturen
erreicht werden konnen.

Fur die SKOS ergeben sich folgende
Forderungen:

¢ Die Sozialhilfe muss ihre subsidiare
Rolle behalten.

e Alle Massnahmen der sozialen Sicher-
heit miissen auf die primaren Ziele der
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Existenzsicherung und der sozialen Inte-
gration ausgerichtet sein.

¢ Im Bereich der Sozialversicherungen
mussen Instrumente entwickelt werden,
damit die neu entstandenen strukturel-
len und sozialen Risiken bewiltigt wer-
den konnen.

¢ Erforderlich ist aber gleichzeitig eine
bessere Koordination der einzelnen
Instrumente der sozialen Sicherheit un-
tereinander und mit der Sozialhilfe.

Demzufolge ist eine integrale Uberprii-
fung und Umgestaltung der Instrumen-
te der sozialen Sicherheit ebenso not-
wendig, wie der gezielte und punktuelle
Ausbau im Bereich der Sozialversiche-
rungen. Um all diese umfassenden Auf-
gaben zu realisieren, ist ein Bundesrah-
mengesetz fiir die soziale Sicherheit, das die
Rolle, die Ziele und die Rahmenbedin-
gungen der Sozialhilfe einbezieht, der
wirksamste Weg.

Erreicht werden konnen die not-
wendigen Anderungen nur, wenn das
Problembewusstsein bei allen beteilig-
ten Partnern (insbesondere auch beim
Bund) geweckt und gefordert werden.
Die Zeit dringt: Dieses Themas muss
rasch in die Agenda aller betroffenen
Kreise aufgenommen werden.

Carlo Knopfel
Prasident der SKOS-Kommission
Sozialhilfe und Sozialpolitik

Andrea Mawro Ferroni
Prasident der Schweizerischen
Konferenz fiir Sozialhilfe, SKOS
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