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1 VORBEMERKUNGEN

Ziel dieses Kurzberichts ist die Prasentation einer elementaren, auf ausgewahlten publizier-
ten Materialien basierenden Ubersicht zu verschiedenen Aspekten der in letzter Zeit
vielerorts gefiihrten Debatten lber Sozialmissbrauch, speziell iiber Sozialhilfemissbrauch.
Zunachst ist zu klaren, welche Arten von Missbrauch denn jeweils eigentlich gemeint
sind, wenn (oftmals pauschalisierend) von Missbrauch die Rede ist (2). Dann stellt sich
die Frage, wie haufig Sozialhilfemissbrauch liberhaupt vorkommt (3) und was in der
Praxis dagegen unternommen werden konnte bzw. von welchen Massnahmen man sich
wo was verspricht (4). Anschliessend wird dokumentiert, in welchem Ausmass norm-
widriges Verhalten, Missbrauch und Betrug nicht nur in der Sozialhilfe, sondern auch in
anderen Bereichen vorkommen (5). Schliesslich wird der Frage nachgegangen, wieso
normwidriges Verhalten, Missbrauch und Betrug je nach Bereich in unterschiedlichem
Ausmass skandalisiert werden (6).
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Vgl. dazu z.B. avenirsocial 2007,

Hirschboek 2004: 9 ff.,
Hubacher 2007,

Kappeli & Muff 2007: 21-29,
Lamnek et al. 2000: 15-26,
Oschmiansky et al. 2001,
Schmid 2007,

Wogawa 2000: 40 ff.

WAS HEISST SOZIALHILFEMISSBRAUCH?

In der alltaglichen Verwendung des Missbrauchsbegriffs werden ungebiihrlicherweise

oft zwei Komponenten vermischt: Einerseits Missbrauch im Sinne der willentlich betriige-
rischen Inanspruchnahme von Leistungen (Verschweigen von einkommensrelevanten
Tatsachen, Simulation von Notlagen etc.), andererseits Missbrauch im Sinne des zu
einfachen Zugangs zu bzw. der zu lippigen Bemessung von Leistungen («falsche Anreize»,
«Hangematten-Verdacht» etc.)™. Auch in der Sozialarbeitspraxis finden sich unter-
schiedliche Missbrauchskonzeptionen — im Folgenden je ein Beispiel fiir eine «enge»
und eine «weite» Konzeption:

ENGE KONZEPTION VON MISSBRAUCH

«Leistungen der Sozialhilfe nimmt nicht gerechtfertigt in Anspruch, wer zur Erlangung
dieser Leistungen vorsatzlich oder fahrlassig leistungsrelevante Daten verschweigt oder
falsche Angaben macht und daraus einen finanziellen und/oder materiellen Vorteil zieht.»
(L6ffler 2002: 25; auch Léffler 2001)

WEITE KONZEPTION VON MISSBRAUCH

«Erwirkung von Leistungen durch falsche oder unvollstandige Angaben zu den personli-
chen oder wirtschaftlichen Verhaltnissen: Wenn eine hilfesuchende Person durch Tun
oder Unterlassen eine Notsituation vortauscht und folglich finanzielle Unterstiitzung er-
halt ... (Erschleichen von Sozialhilfeleistungen). »

«Zweckwidrige Verwendung von Sozialhilfeleistungen: Wenn eine unterstiitzte Person
die erhaltene Unterstiitzungsleistung nicht entsprechend ihrem Zweck sondern zur
Verwirklichung anderweitiger Interessen einsetzt und damit eine neuerliche Notlage
provoziert, um erneut Sozialhilfeleistungen zu beanspruchen ... »

«Aufrechterhaltung der Notlage: Sozialhilfeempfangerinnen sind verpflichtet, selber
aktiv zu werden und das ihnen Magliche vorzukehren, um ihre Situation zu verbessern ...
Die Sozialhilfeorgane konnen zu diesem Zweck die wirtschaftliche Hilfe mit Auflagen

und Weisungen verbinden ... Falls sich die verpflichtete Person diesen Auflagen wider-
setzt ... kann man ebenfalls von missbrauchlichem Verhalten sprechen.»

(SKOS 2006: 3; auch Albrecht 2007)

Die weite Missbrauchskonzeption der SKOS ist — wie die SKOS selbst feststellt — nicht
unproblematisch, denn «nicht jedes pflichtwidrige Verhalten stellt einen Sozialhilfemiss-
brauch dar .... Eine baldige Klarstellung durch die Rechtssprechung ware erwiinscht».
Tatsachlich handelt es sich geméss gliltigem Recht (und mangels gesamtschweize-

risch einheitlicher Regelung der Sozialhilfegesetzgebung) nur bei der «Erschleichung
von Sozialhilfeleistungen» um einen klar strafrechtlich relevanten Tatbestand - dies

im Gegensatz zu Deutschland, wo seit der Einflihrung der Hartz IV-Gesetze im Prinzip
«Arbeits(bemiihungs)pflicht» besteht (Androhung auf Streichung der Unterstiitzungs-
leistungen nach dreimaliger Ablehnung einer «zumutbaren» Beschaftigung).
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Eine analytisch prazise Misshrauchs-Typologisierung haben kiirzlich Ott et al. (2008: 39-42)
vorgelegt. Diese wurde zwar primar mit Blick auf die IV entwickelt, ist aber konzeptionell
durchaus auch auf die Sozialhilfe anwendbar. Irregularer Bezug von Leistungen wird nicht
mehr unter dem Etikett «Misshrauch», sondern unter dem Begriff «nicht zielkonforme
Leistungen» zusammengefasst. «Nicht zielkonforme Leistungen» untergliedern sich als-
dann in zwei Gruppen:

— Irregularitaten im Sinne der «unrechtmassigen Inanspruchnahme von Leistungen» durch
(dies willentlich beabsichtigende) Klientinnen und Klienten — zusatzlich unterteilt in
die zwei Untergruppen «vorsatzlicher Versicherungsbetrug» sowie «fahrlassige Verstosse/
fahrlassiges Verhalten»

— Irregularitaten im Sinne der «nicht zustehenden Leistungsausrichtung» durch Institu-
tionen, die Bedarfsberechtigungen mit mangelhafter Prazision eruieren, z.B. auf-
grund von mehrdeutig interpretierbaren Richtlinien, unibersichtlichen Arbeitsablaufen,
beschrankten Nachforschungsmaglichkeiten, hohen Fallbelastungen etc.

Um eineindeutigen Missbrauch (gemass obigen Ausfiihrungen: um Missbrauch im «engen»
Sinne) handelt es sich nur beim «vorsatzlichen Versicherungsbetrug»; in allen anderen
Fallen handelt es sich um lrregularitaten bzw. um Ziel-Inkonformitaten diverser Art — sei es,
weil an sich vermeidbare Anspriiche gestellt werden, weil die vorhandenen Uberwachungs—
instrumente Ebene nicht greifen, oder weil die institutionellen Fallbearbeitungsroutinen
lickenhaft sind.
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Eine systematische Analyse der-
artiger Falle respektive der sich auf
diese beziehenden Skandalisie-
rungen steht noch aus —ware aber
wohl nicht uninteressant. Denn
offensichtlich ist nicht jeder
hinsichtlich Schadensvolumen be-
merkenswerter Missbrauchs-
zugleich auch ein fiir die Zelebration
von moralbezogener Entriistung
geeigneter Skandalfall: Im Oktober
2007 z.B. wurde in Ziirich ein
dlteres Schweizer Ehepaar, das
innert fiinf Jahren ber Fr. 200 000
Sozialhilfe ertrogen hatte, zu je
achtzehn Monaten bedingter Frei-
heitsstrafe verurteilt. Mit dem
ertrogenen Geld hatte das sich
«gestandig und reuig» zeigende
Ehepaar die Ausbildung ihres
Sohnes in den USA finanziert (NZZ
19.10.2007). Dass dieser Miss-
brauchs- trotz bemerkenswertem
Schadensvolumen nicht zum

breit rezipierten Skandalfall wurde,
ist wohl wesentlich dadurch be-
dingt, dass es sich hier um Sozial-
hilfemissbrauch in einer Art
investiver —nicht in konsumptiver -
Absicht handelte. Ware das Geld
hingegen z.B. fiir die Anschaffung
von (Luxus)Autos verwendet
worden, dann hatt’s diversen
Stammtischen wohl wieder einmal
an entrlistungerheischendem
Gesprachsstoff nicht gemangelt ...

WIE HAUFIG IST SOZIALHILFEMISSBRAUCH?

Gesicherte Informationen uber die Haufigkeit von missbrauchlichem Sozialhilfebezug sind
eher diinn gesat, denn derartige Informationen sind in verschiedener Hinsicht voraus-
setzungsvoll?. Zunachst ist zu spezifizieren, von welcher Art Misshrauch iberhaupt die Rede
ist (Misshrauch im engeren oder auch im weiteren Sinne?). Dann stellt sich die Frage,

was denn jeweils eigentlich beobachtet wird (einzelne Personen oder einigermassen ver-
lassliche Relationen in Bezug auf Gesamtheiten?). Schliesslich ist es von nicht uner-
heblichem Belang, welcher Art die zur Verfligung stehenden Daten sind: Handelt es sich

um subjektive Einschatzungen der in der jeweiligen Fallbearbeitung Tatigen? Oder um
objektive Ergebnisse von Datenabgleichen oder von Ermittlungen vor Ort? Um Art und Zahl
verordneter Sanktionen, erfolgter Antragstellungen an die Justizbehorden etc.?

Mangels praziser Erlauterungen zum Erhebungsmodus sowie aufgrund unvollstandiger
Informationen lber die Grundgesamtheiten ist die Validitat amtlicher Missbrauchs-
statistiken von aussen oft nicht prazis bewertbar. Die unten aufgefiihrten Quellen scheinen
jedoch zur Abschatzung der effektiven Haufigkeit von Sozialhilfemissbrauch grosso modo
verlasslich - verlasslicher auf jeden Fall als zwei andere Arten der Einschatzung: Zum
einen die skandalisierende Aufbauschung von bemerkenswerten Einzelfallen, die z.T. auch
auf operative Pannen in den Sozialdiensten zurlickzufiihren sind: In der Stadt Ziirich

z.B. der «Spanien-Fall» und der «cBMW-Fall», in Deutschland etwa die zu landesweiter
Berlihmtheit gelangten Falle «Florida-Rolf», «Viagra-Kalle» und «Yacht-Hans»3.

Zum anderen die spekulative Bezifferung von Misshrauchsquoten und -kosten auf Basis
unvollstandiger Daten oder nicht nachvollziehbarer Bezugsannahmen. Zu erwahnen

sind fiir Deutschland beispielsweise Doring (1999) und eine Befragung von Arbeitslosen-
geld-1l-Beziehenden der Bundesagentur fiir Arbeit: Sie beziffern die Missbrauchs-

quote auf «etwa 15%» (Stern 19.10.2005). Dorings 1999er-Text gilt trotz z.T. vernichten-
der Kritik in deutschen Medien bei der Zlircher SVP gemass Presseverlautbarung vom
20.4.06 als «eine nach wie vor gliltige Studie» ...
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AMTLICHE MISSBRAUCHSSTATISTIKEN FUR DEUTSCHLAND

LANDKREIS RAVENSBURG: Vollerhebung aufgedeckter/vermuteter Missbrauchsfalle bei den
Sozialhilfestellen (Bezugsjahr 1998), fallbezogene Missbrauchs-/Verdachtsquote 4.9%,
leistungshezogene Misshrauchsquote 1.6%%. (Loffler 2002: 27ff)

STADT HAMBURG: Abgleich Daten stadtische Sozialhilfestellen/Daten Verband deutscher
Rentenversicherungstrager (3. Quartal 2001 bis 1. Quartal 2002), fallbezogene Miss-
brauchsquote 2.4%. (Stadt Hamburg 2002)

BUNDESLAND THURINGEN: Erster vollstindiger Datenabgleich im Bereich der Grundsiche-
rung fiir Arbeitssuchende gemass Hartz IV (1. bis 3. Quartal 2005), fallbezogene Miss-
brauchsquote 3.3%. (Bundesagentur fiir Arbeit 2006a)

GANZE BUNDESREPUBLIK: Versuch einer Hochrechnung auf der Basis diverser (z.T. nicht
weiter dokumentierter) Misshrauchserhebungen, fallbezogene Missbrauchsquote 2-3%,
leistungshezogene Misshrauchsquote 1-2%. (Martens 2005)

GANZE BUNDESREPUBLIK: Erster provisorischer, auf 70% der Uberschneidungsmeldungen
basierender Datenabgleich im Bereich der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende gemass
Hartz IV (1. bis 3. Quartal 2005), fallbezogene Missbrauchsquote 2.7%.

(Bundesagentur fiir Arbeit 2006b)

AMTLICHE MISSBRAUCHSSTATISTIKEN FUR DIE SCHWEIZ

STADT ZURICH: Fallbezogene Misshrauchsquote 2006 3.6% (2005 2.8%), leistungsbezo-
gene Missbrauchsquote 2006 1.6% (2005 0.9%). — Beriicksichtigt sind gemass Tages-
Anzeiger vom 25.3.2006 jeweils nur Misshrauchsfalle mit einer Schadensumme von

mehr als Franken 2000; zur Haufigkeit von Misshrauchsfallen mit einer Schadensumme
unter Franken 2000 liegen keine Zahlen vor. (Sozialdepartement der Stadt Ziirich 2007)

STADT WINTERTHUR: Fallbezogene Missbrauchsquote 2005 1.5% (2004 1.2%). —
Berlicksichtigt sind nur Falle, bei denen effektiv Strafanzeige wegen Unterstiitzungs-
betrugs eingereicht wurde; zur Haufigkeit von Missbrauchsfallen ohne derartige
Konsequenzen liegen keine Angaben vor. (Stadtrat der Stadt Winterthur 2006)

STADT ZUG: Fallbezogene Misshrauchs-/Verdachtsquote «in den letzten Jahren» ca. 4%,
Missbrauchsquote mit Strafanzeigefolgen jeweils ca. 0.5%. (Stadtrat der Stadt Zug 2006)

STADT BASEL: Fallbezogene Missbrauchsquote «in den letzten Jahren» max. 1.7%. —
Berlicksichtigt sind nur Falle, bei denen effektiv Strafanzeige wegen Unterstiitzungs-
betrugs eingereicht wurde; zur Haufigkeit von Missbrauchsfallen ohne derartige
Konsequenzen liegen keine Angaben vor. (Sozialhilfe der Stadt Basel 2006)

KANTON AARGAU: Fallbezogene Missbrauchsquote (ohne Jahresangabe) im engeren
Sinne gesamtkantonal unter 2%, Missbrauch im weiteren Sinne — «Missbrauch,

der Reaktionen der Sozialbehérde auslost (Kiirzungen, Auflagen etc.)» —

im Gemeindevergleich zwischen 2% und 5%. (Regierungsrat des Kantons Aargau 2006)
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Die Hohe sowohl der geschatzten
wie (sofern liberhaupt bekannt) der
realen Missbrauchsquoten in der
Sozialhilfe kovariiert allem Anschein
nach in hohem Ausmass mit zwei
Faktoren — einerseits mit der Hohe
der Sozialhilfequote, andererseits
mit der Bevdlkerungsgrosse der
Gemeinde. Sozialhilfemissbrauch ist
somit in erster Linie ein (gross)-
stadtisches Phanomen — zum einen
aufgrund der iiberdurchschnitt-
lichen Armutsbetroffenheit bzw.
Bereitschaft zum Gang zur Fiirsorge
bei materiellen Mangellagen,

zum anderen infolge ingeschrankter
Sichtbarkeit von Sozialhilfe-
abhangigkeit bzw. relativ geringer
Relevanz interpersonaler Kontrollen
und Observanzen («Stadtluft
macht frei» — unter Umstanden
halt eben auch fiir den missbrauch-
lichen Bezug von Sozialhilfe).

6
Vgl. dazu detaillierter Stadt Bern
2008a.

7
Vgl. dazu detaillierter Stadt Ziirich
2008a sowie 2008b.

Bei den deutschen Daten ist zu beachten, dass der Datenabgleich kein vollstandiges Bild
der individuellen Einkommenssituation liefert — illegales Zusatzeinkommen aus Schwarz-
arbeit z.B. wird so nicht aufgedeckt. Die Missbrauchsquote diirfte denn in Deutschland
hoher sein als in den obgenannten Studien beziffert, wenn auch nicht viel hoher: Schwarz-
arbeit ist zwar relativ weit verbreitet, aber die dergestalt realisierten Zusatzeinkommen
sind im Durchschnitt gemass Umfragen relativ bescheiden.

Gesamthaft betrachtet mangelt es spekulativen Schatzungen der Misshrauchsquoten auf
15% (wenn nicht sogar auf mehr) also eindeutig an Realitatsbezug. Fiir den Missbrauch
von Sozialhilfeleistungen «im weiten Sinne» dirfte im Maximum mit Quoten von 4%-5% zu
rechnen sein, flir den Missbrauch «im engen Sinn» wohl meistens mit Quoten unter 2%.
Und noch viel, viel seltener diirften jene Einzelfalle sein, in denen es sich um gravierendes
betrigerisches Verhalten handelt. Falle des letztgenannten Typs sind allerdings trotz
ihres seltenen Auftretens alles andere als irrelevant; man kann sogar vermuten, dass deren
Bekanntwerden die (spekulative) Schatzung von Missbrauchsquoten in weiten Kreisen
massgeblich beeinflusst und nach oben bewegt®. In der Stadt Bern z.B. hat Mitte 2007 die
Verhaftung eines iranischen Staatsangehorigen, «der als mutmasslicher Drogendealer
Uber zwei Autos der Marke BMW verfligte, aber gleichzeitig Sozialhilfe von 2600 Franken
im Monat bezog» (NZZ, 16.8.07) zu einer eigentlichen Misshrauchspanik gefiihrt: Die
langjahrige Leiterin der Sozialdienste bezifferte daraufhin die Missbrauchsquote auf «min-
destens 10 Prozent» und der Gemeinderat beschloss die Uberpriifung samtlicher rund
4000 Sozialhilfedossiers durch das Stadtberner Finanzinspektorat®. Auch die in der Welt-
woche gefiihrte Kampagne gegen Monika Stocker und das Sozialamt der Stadt Ziirich
berief sich auf Elemente aus den (eigentlich nicht fiir die Offentlichkeit bestimmten) Fall-
unterlagen einiger mehr oder weniger dreister Sozialhilfebezliger — zumindest nach den

bis jetzt vorliegenden Untersuchungsberichten mit z.T. eher lockerem Bezug zu den Fakten’.
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Die von in diesem Feld tatigen
Experten verwendeten Begrifflich-
keiten - u.a. ist z.B. die Rede

von «Risikolandkarten», von «Prif-
punkten», von «Klientenscoring»
etc. (Der Bund, 6.12.2007) - lassen
wohl nicht nur bei Rationalisie-
rungsskeptikern mitunter die Be-
flrchtung aufkommen, dass da
manchmal mit viel Organisations-
beratungsaufwand nur bekannte
(und z.T. schon eingefiihrte)
Kontrollroutinen in neue Worte
gekleidet werden.

9

So veroffentliche z.B. das Sozial-
departement der Stadt Zirich am
13. August 2007 (mitten in der
Sommer-News-Flaute und von aus-
sen betrachtet ohne ersichtlichen
aktuellen Anlass) die folgende «Er-
folgsmeldung»: Die Sozialarbei-
terinnen und Sozialarbeiter in den
Sozialen Diensten haben im ers-
ten Halbjahr 2007 wiederum zahl-
reiche missbrauchliche Bezlige

von Sozialhilfegeldern aufgedeckt
und geahndet. Die Anzahl Riick-
forderungen ... belauft sich im
ersten Halbjahr 2007 auf 58 Fille
von Zweckentfremdungen mit einer
Riickforderungssumme von Fran-
ken 163 493 (erstes Halbjahr 2006:
58 Falle; Riickforderungssumme
Franken 171 406) und 207 Fille
unrechtmassigen Bezuges mit einer
Riickforderungssumme von Fran-

ken 2130580 (erstes Halbjahr 2006:

197 Falle; Riickforderungssumme
Franken 1 818 185). Zusitzlich
wurden von den Sozialen Diens-
ten von Januar bis Juni 2007

29 Strafanzeigen wegen Betrugs
eingereicht... ». — Sachbezogen
bedeutsamer waren wohl Erfolgs-
meldungen anderer Art, z.B.
Meldungen hinsichtlich «grosser
positiver (Re)Integrationseffekte der
anreiz-modifizierten SKOS-Richt-
linien» ...

WELCHE MASSNAHMEN/INSTRUMENTE
GEGEN SOZIALHILFEMISSBRAUCH?

Trotz relativ bescheidener Missbrauchsquoten und trotz der Existenz von bis anhin wohl kaum
véllig ineffektiver Uberpriifungs- und Sanktionsverfahren: Heute ist die «Null-Fehler-
Forderung» in weiten Kreisen faktisch das von der Sozialhilfe zu erfiillende Programm.
Dieses Programm ist mit Sicherheit nicht einlosbar. Es hat aber maglicherweise zur
Konsequenz, dass in der Sozialhilfe Aspekte der Kontrolle resp. Missbrauchsvermeidung im
Vergleich zu Aspekten der Beratung resp. Problemlosung weiter an Bedeutung gewinnen.
Und zwar zweifacher Hinsicht: nach Innen im Sinne des fortwahrenden Ausbaus operativer
Kontrollen® nach Aussen im Sinne der periodischen Aufmerksamkeitsfixierung vor allem

auf positive Kontrollresultate®.

Welches denn aber die richtigen bzw. die effektivsten Massnahmen zur Verhinderung von
Missbrauchen sind, dariiber besteht kaum Konsens:

SK0S: EMPFOHLENE MASSNAHMEN ZUR QUALITATSSICHERUNG DER ARBEIT AUF DEN
SOZIALDIENSTEN SOWIE ZUR VERMEIDUNG VON MISSBRAUCHEN (SKOS 2006)

— Bei Neuaufnahme eines Falles: Transparente Information, standardisierte Ablaufe zur

Ermittlung der Bediirftigkeit, verpflichtende Unterstiitzungsvereinbarung, Beurtei-
lung des Antrags durch 2 Personen («Vier-Augen-Prinzip»).

— Bei laufenden Fallen: Regelmassige Besprechungen mit den Klientinnen und Klienten,

periodische Aktualisierung der Unterlagen zur Uberpriifung der Bediirftigkeit,
vertrauensarztliche Abklarung der Arbeitsfahigkeit, Durchfiihrung von Hausbesuchen,
periodischer Wechsel der Beratungsperson, regelmassige (interne oder externe)
Dossierkontrollen durch Dritte.

Die von der SKOS empfohlenen Massnahmen dirften mehrheitlich auch fiir nicht in der
Sozialhilfepraxis Tatige durchaus plausibel sein. Wo aber werden denn eigentlich welche
Massnahmen mit welchem Erfolg schon umgesetzt? Dariiber weiss man leider erstaunlich
wenig — dies in gewissem Gegensatz zu anderen Aspekten der Praxis der Sozialhilfe?®,
Die SKOS nennt den wesentlichen Grund dafiir: «Die Gemeinden haben unter Abwagung
von Kosten und Nutzen selbst zu entscheiden, welche Instrumente zur Qualitatssiche-
rung und Kontrolle umgesetzt werden sollen», oder mit anderen Worten: Die Sozialhilfe ist
in der Schweiz eben Sache der Kantone und Gemeinden, ein foderalistisch geregelter
Bereich. Damit wird auch in nachster Zukunft wohl kaum systematisches, flachendeckendes
Wissen hinsichtlich besonders effizienter Missbrauchsbekampfungsmassnahmen in Er-
fahrung zu bringen sein. Dies auch aufgrund des Sachverhalts, dass es infolge stark variie-
render Kantons- und Gemeindegrossen sowie unterschiedlicher kantonaler und kommu-
naler Verwaltungskulturen eineindeutige best practices wohl gar nicht gibt**. Dass der
Tendenz nach vor allem die operativen Kontrollen stark ausgebaut werden, ist auf alle Falle
nicht zu bezweifeln - so z.B. gerade auch in der Stadt Ziirich:

Infostelle — Rolf Nef, Sozialhilfemissbhrauch



SOZIALDEPARTEMENT DER STADT ZURICH (2006)
Verstarkung der Missbrauchsbekampfung in der Sozialhilfe, zusatzliche Massnahmen:

— Vermehrte Transparenz und Verbindlichkeit bei der Fallaufnahme: Fiihrung der Einkom-
mens- und Vermogensdeklaration als eigenstandig zu unterzeichnendes Dokument,
Ermachtigungserklarung der Klientin oder des Klienten zum Einholen von zusatzlichen
Auskiinften betreffend Einkommen, Vermdgen und Haushaltssituation bei Banken,
Amtern etc.

— Verstarkung der internen Fallkontrolle: Vertiefte zentrale Fallkontrolle mit Fokus auf mog-
lichen Missbrauch (z.B. Uberpriifung der Meldeverhiltnisse, der Bankbelege etc.),
Bildung eines Spezialteams mit vertieften Kenntnissen im Bereich Vermdgen, Versiche-
rungen, Leasing etc..

— Einflihrung eines von den Sozialen Diensten unabhangigen Inspektorats fiir Ermittlungen:
Das aus drei Personen bestehende Inspektorat hat die Aufgabe, bei Missbrauchver-
dacht die erforderlichen Ermittlungen durchzufiihren, Einsatz bei Misshrauchsverdacht
auf Antrag der Einzelfallkommission der Sozialbehorde.

Nach der effektiven Umsetzung von Massnahmen dieses Typs wird man mit Fug und Recht
behaupten konnen: Sehr viel weiter lasst sich das Kontrollinstrumentarium kaum mehr
intensivieren! Was in diesem engmaschigen Netz nicht hangen bleibt, ist realistischerweise
Restrisiko!*2 Der Stadtzircher Fall ist zugleich ein Beispiel fiir den Sachverhalt, dass in
der Schweiz das Misshrauchsproblem in der Sozialhilfe auf eine andere Art und Weise an-
gegangen wird als in Deutschland: In der Schweiz werden in erster Linie die organisa-
tionsinternen Kontrollkapazitaten ausgebaut, in Deutschland hingegen primar die systema-
tischen landesweiten Datenabgleichverfahren sowie die flachendeckenden Kontroll- und
Ermittlungsmoglichkeiten durch Sozialdetektive vor Ort.

Ein regelmaéssiger nationaler Datenabgleich ist in der Schweiz zurzeit nicht moglich - und
wiirde (falls realisierbar) wohl auf erheblichen Widerstand der «fichen-gepriiften»

10 Linken wie auch der Datenschitzer stossen (NZZ 2.8.2007). Bei den in einzelnen Kantonen
Vgl. dazu z.B. Caduff 2007, und Gemeinden lokal implementierten bzw. geplanten Datenzusammenfiihrungen han-
Mader & Nadai 2004. delt es sich so denn auch eher um die systematische Beseitigung von im Prinzip ohne grossen
11 Aufwand von den Sozialdiensten selbst flillbaren Wissensliicken, nicht um den «grossen

Die vermutlich zur Zeit verbreiteste Lauschangriff» deutscher Pragung. Dies wiederum nicht zuletzt aus Griinden des in der
Handreichung zum Aufbau und Schweiz hochgehaltenen Datenschutzes (Tages-Anzeiger 15.8.2007, NZZ 28.2.2008).

zur Sicherung eines wirkungsorien-
tierten Sozialdienstes (Miihle et

al. 2006) beschrankt sich denn im
Wesentlichen auch auf die Reka-
pitulation an sich bekannter (Orga-
nisations)Prinzipien.

12

Zu einem Massnahmenpaket mit
ahnlicher Stossrichtung in der

Stadt Basel vgl. Sozialhilfe der Stadt
Basel 2006 und 2007.

Infostelle — Rolf Nef, Sozialhilfemissbrauch | 11
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In der Stadt Ziirich u.a. mittels
einer Volksinitiative (SVP der Stadt
Ziirich 2006 und 2007),

in X kommunalen und kantonalen
Parlamenten mit der stetigen
Deponierung von z.T. fast
deckungsgleich abgefassten
Motionen, Eingaben etc.

14

Der Landbote 12.5.2007,

NZZ 30.5.2007, NZZ 14.6.2007,
Ziircher Unterlander 13.12.2007,
Der Landbote 23.1.2008.
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Vgl. dazu z.B. avenirsocial 2006,
Bachmann 2006; zu einer
gegenteiligen Einschatzung

vgl. z.B. Tages-Anzeiger 16.6.2007.
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Vgl. dazu z.B. die Richtlinien des
Datenschutzbeauftragten des
Kantons Ziirich fiir den Einsatz
von Sozialinspektoren (Daten-
schutz-beauftragter des Kantons
Ziirich 2007): «Die Mittel, die

flir Abklarungen eingesetzt werden,

miissen verhaltnismdssig sein.
Auch beauftragte Drittpersonen
diirfen nur Mittel anwenden,

die auch das Sozialamt bei seinen
Abklarungen einsetzen darf».

Fiir den Ausbau verdeckter Ermittlungs- und Kontrollmoglichkeiten optiert seit langerem vor
allem die SVP*3, Zumindest offiziell erstmals in der Schweiz zum Einsatz gekommen ist
ein Sozialinspektor resp. Sozialdetektiv anfangs 2005 im luzernischen Emmen (Gemeinde
Emmen 2005); wenig spater verpflichteten die zwei solothurnischen Gemeinden Grenchen
und Olten erstmals den privaten Uberwachungsdienst SoWatch (Tages-Anzeiger 31.3.2006,
Stadtrat der Stadt Olten 2005). Seit Anfang 2007 nehmen auch einige Gemeinden des
Kantons Basel-Land (Kanton Basel-Land 2007) sowie eine ganze Reihe grosserer Gemein-
den im Kanton Ziirich (u.a. Biilach, Dietikon, Diibendorf, Kloten und Wangen-Briittisellen)*
fallweise die Hilfe von externen Ermittlern in Anspruch. In den Aargauer Gemeinden Baden,
Ober- und Untersiggenthal sowie Hunzenschwil wird fiir Antrag auf Sozialhilfe Stellende
neu der obligatorische Hausbesuch durch Aussendienstmitarbeiter eingefiihrt (Basler Zeitung
30.7.2007). Anfang Juli 2007 wird in der Stadt Ziirich das amtsexterne Sozialinspektorat
operativ. Sozialinspektoren kommen schliesslich seit kurzem (im Rahmen eines Pilotprojekts)
auch in den Berner Gemeinden Bern, Biel, Koniz und Ittigen zum Einsatz (Stadt Bern
2008b, Kanton Bern 2008) — Auf die Einflihrung von Sozialdetektiven explizit verzichtet hin-
gegen haben die Stadt Winterthur (Stadtrat der Stadt Winterthur 2006, NZZ 29.6.2007),
die Stadt Luzern (Stadtrat der Stadt Luzern 2004) und die Stadt St. Gallen (St.Galler Tag-
blatt 8.5.2007). Auch die in der Sozialhilfepraxis Tatigen sind hinsichtlich der vom Ein-

satz von Sozialdetektiven zu erwartenden direkten positiven Effekte mehrheitlich eher
skeptisch?s.

Von verdeckten Ermittlungen und Kontrollen verspricht man sich also an etlichen Orten einen
substanziellen Beitrag zur korrekten Beurteilung der Unterstiitzungsberechtigung von
Klientinnen und Klienten. Das impliziert nun allerdings noch nicht den Ubergang zur syste-
matischen Uberwachung der Sozialhilfeklientel nach Foucaultschen Befiirchtungen: Zum
einen sind die fir verdeckte Ermittlungen und Kontrollen zur Verfligung stehenden perso-
nellen und finanziellen Ressourcen eher bescheiden — in der Stadt Zirich z.B. verfiigt

das Sozialinspektorat tber bloss 2.8 Vollzeitstellen, in der Stadt Bern tber 1.5 und bei
ausgelagerten Sozialinspektoraten sind jahrliche Auslagen von tiber 50 000 Franken ver-
mutlich eher die Ausnahme als die Regel. Zum anderen sind die Ermittlungs- und Kontroll-
kompetenzen der mit aussersozialbehordlichen Abklarungen Betrauten relativ beschrankt.
Voraussetzung flir das Aktivwerden ist eine fallbezogene Beauftragung durch den Sozial-
dienst, die Sozialbehorde etc. — somit sind keine «Nachforschungen auf eigene Initiative»
moglich. Auch tiber im engeren Sinne polizeiliche Befugnisse verfligen Sozialinspektoren
bzw. Sozialdetektive nicht. Sie konnen nur im offentlich einsehbaren Raum ermitteln

und haben somit auch keine Moglichkeit flir verdachtsbegriindete Hausdurchsuchungen etc.?¢

Infostelle — Rolf Nef, Sozialhilfemissbhrauch
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In Biilach z.B. wurden die zwei
externen Sozialinspektoren

im ersten Halbjahr 2007 in keinem
einzigen Fall fiindig — worauf

die Gemeinde entschied, vorlaufig
auf weitere Uberwachungsauf-
trage zu verzichten und das Inspek-
tionskonzept grundsatzlich zu
tiberarbeiten (Zlircher Unterlander
18.8.2007).

Auch als bloss niederschwelliges Zusatzprogramm zur Entlastung der meist falliiberlasteten
Sozialdienste diirfte die Einfiihrung von verdeckten Ermittlungen und Kontrollen allerdings
erhebliche Effekte in die beabsichtige Richtung zeitigen: Gegenliber (potentiellen) Klien-
tinnen und Klienten Abschreckung/Disziplinierung («Achtung: Mit Kontrollen ist jederzeit zu
rechnen»), gegeniiber den die Sozialhilfe berappenden politischen Entscheidungstragern
Kompetenzbeweis («Kontrolle: Wird bei uns sehr, sehr ernst genommen!»). Derartige
indirekte Effekte sind denn vermutlich auch die eigentlich wesentlichen — und nicht die
direkten: Gemessen an der Zahl der aufgedeckten Misshrauchsfille bzw. an dem durch
diese Missbrauchsfalle verursachten Schadensvolumen bewegt sich der direkt sichtbare Er-
folg verdeckter Ermittlungen und Kontrollen vielerorts auf eher bescheidenem Niveau?’.

Mit markanten Erfolgszahlen aufwarten konnten bislang eigentlich nur die Stadt Ziircher
Sozialinspektoren (Sozialdepartement der Stadt Ziirich 22.1.2008). Und selbst da stellt

sich die Frage, ein wie grosser Teil der aufgedeckten Irregularitaten denn mit geniligend in-
ternem Personal sowie unter strikter Beachtung der Fallbearbeitungsvorgaben nicht mit
sehr grosser Wahrscheinlichkeit friiher oder spater auch ohne externe Abklarungen hatte
entdeckt werden konnen ...

Infostelle — Rolf Nef, Sozialhilfemissbhrauch
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Auf die politisch wie juristisch in der
Schweiz mitunter bedeutsame
Unterscheidung zwischen Steuer-
hinterziehung und Steuerbetrug
wird hier der Einfachheit halber ver-
zichtet: «Wer mittels falscher
Buchhaltungen, Quittungen oder
sonstiger Belege oder mittels
schwer durchschaubarer Liigen-
gebaude die Steuerbehdrden
tiauscht (Steuerbetrug), legt zweifel-
los eine weit grdossere kriminelle
Energie an den Tag und handelt ver-
werflicher, als wer nur gewisse
Einkiinfte nicht angibt (Steuerhinter-
ziehung). Es besteht ein fundamen-
taler Unterschied zwischen den
beiden Delikten» (NZZ 14.3.2008).
Steuerpflichtbezogen ist Steuer-
betrug eher gravierendes norm-
widriges Verhalten — gemadss der in
Kap. 2 diskutierten Unterschei-
dungen also Steuervermeidung
«im engeren Sinne».

WELCHE MISSBRAUCHSHAUFIGKEITEN IN
ANDEREN BEREICHEN?

Normwidriges Verhalten, Missbrauch und Betrug gibt es nicht nur in der Sozialhilfe, sondern
auch in anderen Bereichen. Vereinfacht lassen sich zwei Typen illegaler Handlungen unter-
scheiden:

— Vermeiden von Kosten: Aktivitaten mit dem Ziel der Umgehung von Pflichten — z.B. der
Pflicht zur vollstandigen Einkommens- und Vermogensdeklarierung bei Steuerhinter-
ziehung oder der Pflicht zur einkommensproportionalen Entrichtung von Sozialversiche-
rungsabgaben und Steuern bei Schwarzarbeit.

— Erschleichen von Leistungen: Handlungen mit dem Ziel der normwidrigen Realisierung
von Anspriichen oder Rechten — z.B. des Anspruchs auf verlustproportionale Ent-
schadigung bei Versicherungsbetrug oder des Rechts auf angemessene Unterstiitzung
im Falle invaliditatshedingter Beeintrachtigungen bei missbrauchlicher Inanspruch-
nahme von [V-Leistungen.

STEUERHINTERZIEHUNG

Steuerhinterziehung begehen diejenigen, die ihre Einkommens- und Vermdgensverhaltnisse
dem Fiskus nicht vollstandig bzw. wahrheitsgetreu offen legen und demzufolge weniger
Steuern entrichten als sie eigentlich miissten?®. Gemass 6konometrischen Schatzungen
werden in der Schweiz fast ein Viertel der Arbeits- und Vermogenseinkommen nicht ver-
steuert (Frey & Feld 2002, Feld & Frey 2006). Schwieriger empirisch zu quantifizieren hin-
gegen ist die Frage nach dem Prozentsatz der steuerhinterziehenden Personen und des
Verteilungsprofils des hinterzogenen Steuervolumens: Zum einen ist zu beachten, dass nicht
jegliche Aktivitat zur Vermeidung von Steuerkosten ein Akt der Steuerhinterziehung dar-
stellt - Steueroptimierung ist legal, weit verbreitet und zudem Haupterwerbsquelle fiir eine
grosse Zahl von Beratern und Experten. Zum anderen ist zu vermuten, dass die struktu-
rellen Moglichkeiten zur Steueroptimierung und -hinterziehung sehr ungleich verteilt sind —
selbstandig Erwerbstatige haben dazu grossere Maoglichkeiten als abhangig Beschaftigte,
Gutverdienende grossere als Kleinverdiener. Demzufolge ist es nicht Giberraschend, dass sich
der Prozentsatz der selbst deklarierten Steuerhinterzieher vielfach auf verhaltnismassig
bescheidenem Niveau bewegt — bei der 1998er Befragung von Lamnek flir Deutschland sind
es z.B. nur rund 12% (Lamnek et al 2000: 131ff.). Dieser Sachverhalt ist allerdings kein
Grund zur Beruhigung, denn gleichzeitig gilt Steuerhinterziehung in breiten Kreisen tenden-
ziell als Kavaliersdelikt — «nicht alle seine Einkiinfte anzugeben, um weniger Steuern
zahlen zu missen» erachteten in einem anderen 1998er Survey in Deutschland 38% der
Befragten als kaum bedenkenswert, in der Schweiz 25% (Torgler & Schaltegger 2006,
Kirchgassner 2007).

SCHWARZARBEIT

Schwarzarbeit ist Arbeit in irregularen Beschaftigungsverhaltnissen, die Erbringung von
Arbeitsleistungen gegen Entgelt unter Verletzung von arbeitsbezogenen Rechtsvorschriften
(vor allem der Pflicht zur Entrichtung von Sozialversicherungsbeitragen), mit Blick auf den

Infostelle — Rolf Nef, Sozialhilfemissbhrauch
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Vgl. dazu detaillierter
z.B. Enste & Schneider 2005.
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Vgl. dazu z.B. Blazek 2005,
Catrina 2005,

Helvetia Patria 2003,
Schweizerischer Versicherungs-
verband 2003: 53 ff.

Fiskus auch die Erwirtschaftung von steuerfreiem Einkommen. Schwarzarbeit ist Teil der
Schattenwirtschaft — mit dieser allerdings nicht identisch bzw. deckungsgleich?®. Der Um-
fang der Schattenwirtschaft (ausgedriickt in % des offiziellen BIP) wird fiir Deutschland im
Durchschnitt der letzten Jahre auf rund 15% geschatzt, fiir die Schweiz auf knapp 10%
(Schaltegger & Schneider 2005, Schneider 2007). Fiir Deutschland gibt es auch Befragungs-
daten zur Haufigkeit von Schwarzarbeit: Gemass den Resultaten des 1998 Surveys von
Lamnek (Lamnek et al. 2000: 131ff.) hat 25% der Bevdlkerung schon einmal schwarz gear-
beitet, 7% gar haufig oder sehr hdufig; 18% der Bevadlkerung ist zudem (auch) in Zukunft
zu derartigen Aktivitaten eher bzw. sehr bereit - falls sich dazu eine gute Gelegenheit bietet.
Vergleichbare Haufigkeiten zeigen zwei in den Jahren 2001 und 2004 realisierte Befra-
gungen (Feld & Larsen 2005: 68) — im jeweils vergangenen Jahr schwarz gearbeitet haben
gut 10% der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter, und zwar im Durchschnitt jeweils im
Unfang von rund 400 Stunden. Auch in der Schweiz ist Schwarzarbeit offensichtlich relativ
weit verbreitet - gemass den Resultaten einer kiirzlich im Auftrag des SECO (zur Vorbe-
reitung der behardlichen Sensibilisierungs- und Informationskampagne zum Thema Schwarz-
arbeit) durchgefiihrten Studie kennen 26% der Befragten «in ihrem Umfeld jemanden,

der selber manchmal Schwarzarbeit leistet oder jemanden schwarz beschaftigt» (Goldner
et al. 2007: 35).

VERSICHERUNGSBETRUG

Versicherungsbetrug begehen diejenigen, die vertraglich vereinbarte Versicherungsleistungen
ohne Schadenfall in Anspruch nehmen — durch Simulation von Schadenereignissen,
durch Manipulation der Schadensummen etc. In der Presse finden sich immer wieder mal
Hinweise auf spektakuldre Betrugsfille (speziell aus dem offensichtlich fiir allerlei llle-
galitdten besonders anfalligen Bereich der Motorfahrzeugversicherung); und auch in Sachen
Betrugsbekampfung scheint in den letzten Jahren operativ z.T. erheblich aufgeristet
worden zu sein?. Einigermassen verlassliche Daten hinsichtlich konkreter Betrugshaufig-
keiten und Schadensummen hingegen sind eher diinn gesat — die Branche betreibt zur
Sache (wohl nicht Giberraschend) keine offensive Informationspolitik, sie halt sich eher be-
deckt. Bei verschiedenen schweizerischen Autoren findet sich denn auch grosso modo
dieselbe stereotype und nicht weiter prazisierte Aussage: Die Versicherungen gehen davon
aus, dass rund 10% ihrer Schadenzahlungen auf betriigerischen Forderungen beruhen.
Personenbezogen diirften (aufgrund zu vermutender disproportionaler Verteilung der
Schadenbetrage) die Betrugsquoten eher grosser sein: Lamnek et al. (2000: 131ff.) kommen
auf Basis ihrer 1998er Befragung fiir Deutschland auf eine Quote von gut 10%, Fetchen-
hauer (1998) rapportiert fiir einen etwas friiheren Erhebungszeitpunkt Werte von iber 15%;
eine (gemass Anfrage leider nur fiir den internen Gebrauch bestimmte) Umfrage aus
dem Jahr 2002 kommt fiir die Schweiz tendenziell zu vergleichbaren Werten (Schweize-
rischer Versicherungsverband 2002: 42).

Infostelle — Rolf Nef, Sozialhilfemissbhrauch
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MISSBRAUCHLICHE INANSPRUCHNAHME VON IV-LEISTUNGEN

Seit der von der SVP im Wahljahr 2003 mittels einer medial breit abgestiitzten Attacke gegen
«Scheininvalide» eingelauteten Kreuzzug gegen «Missbrauche in der IV» haben Miss-
brauchsvermutungen gegeniiber |V-Rentenbeziigern wohl stark an Popularitat gewonnen.
Wie haufig es tatsachlich zu Missbrauchen in der IV kommt, ist auf Basis der zurzeit ver-
fligharen Daten nicht prazise bezifferbar: Zum einen ist (wie oben schon hinsichtlich der
Sozialhilfe diskutiert) zwischen Misshrauch im engeren und im weiteren Sinne zu unter-
scheiden. Dass z.T. auch Personen IV-Renten zugesprochen erhalten bzw. erhielten, denen
eigentlich mit vertretbarem Aufwand ein akzeptables nicht rentenabhangiges Leben er-
moglicht werden konnte, liegt auf der Hand. Bei derartigen Fallen handelt es sich aber wohl
eher um ein Versagen der mit der Rehabilitation/Reintegration beauftragten Institutionen

als um ein individuell zurechenbares illegitimes Verhalten der Beziehenden, um Missbrauch
im engeren Sinne. Zum anderen hatten sich angesichts der (schon bislang angewandten)
diversen Abklarungsverfahren, Begutachtungen, Kontrollen etc. die Simulationsmaglich-
keiten von IV-relevanten Beeintrachtigungen und die Moglichkeiten zur Erschleichung einer
IV-Rente bei niichterner Betrachtung wohl eher in engen Grenzen. Mit einer grossen Zahl
von gerissenen Simulanten ist eher nicht zu rechnen — dies vermutlich auch darum, weil

ein Leben in IV-Rente letztlich so attraktiv wie vielfach behauptet auch wieder nicht ist.
Die erste nationale IV-Missbrauchsstudie mit klar dokumentiertem Erhebungsdesign
(eine Abschlussarbeit an der Luzerner Hochschule fiir Wirtschaft) beziffert auf Basis einer
Befragung der kantonalen IV-Stellen die jahrliche leistungshezogene Missbrauchsquote

in der IV insgesamt auf rund 5% (Bachmann & D’Angelo 2007, Facts 11/2007). Im Rahmen
des BSV-Forschungsprogramms-1V hat kiirzlich die Firma ecoplan das Projekt «Unge-
rechtfertigter Leistungshezug in der Invalidenversicherung: Bedeutung und Grossenordnung»
realisiert (Ott et al. 2008); die bis jetzt sowohl hinsichtlich Vorgehen wie Datenbasis an-
spruchsvollste Studie zum Thema Missbrauch in der IV kommt u.a. zu folgenden Ergebnis-
sen: «Die vorgenommenen Potenzialschatzungen ... ergeben eine Grossenordnung fiir

die geschatzten nicht zielkonformen Rentenleistungen im Jahr 2005 von etwa 300-400 Mio.
Franken/Jahr bzw. 5%-6% der Rentenzahlungen oder 2.5%-3.5% der gesamten |IV-Ausgaben.
Uber das Ausmass des Betrugs konnen keine Angaben gemacht werden» (Ott et al. 2008: XII).

Es gibt also unterschiedliche Missbrauchshaufigkeiten. Betrachtet man (trotz diverser
Datenunscharfen) die rapportierten bereichsspezifisch Quoten normwidrigen Verhaltens
im Vergleich, dann ergibt sich ungefahr folgende Haufigkeitsrangfolge:

1. Steuerhinterziehung, Schwarzarbeit
2. Versicherungsbetrug
3. missbrauchliche Inanspruchnahme von IV-Leistungen (oder von Sozialhilfe).

Infostelle — Rolf Nef, Sozialhilfemissbhrauch
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Vgl. dazu z.B. Becker et al. 2007,
Burkatzki 2007, Fetchenhauer 1998,
Mehlkop & Becker 2004,

Schafer 2002
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Diese Interpretation setzt voraus,
dass die Individuen (zumindest im
Durchschnitt bzw. im Aggregat) die
bereichsspezifischen Entdeckungs-
risiken realistisch einschdtzen —
ansonsten waren die auf individueller
Ebene festzustellenden unterschied-
lichen Haufigkeiten normwidrigen
Verhaltens nicht als Indikatoren bzw.
als Effekte institutionell unter-
schiedlich intensiver Bemiihungen
zur Entdeckung dergleichen Ver-
haltens als institutionell unterschied-
liche Kontrolldichten zu deuten.

Fiir sehr schwere, z.T. gar nicht mehr
unter Rekkurs auf Modelle ratio-
nalen Verhaltens erklarbare Delikte
(z.B. Delikte gegen Leib und Leben)
gilt diese Korrespondenzannahme
selbstververstandlich nur in sehr be-
schranktem Ausmass — sehr wohl
aber flr normidriges Verhalten des
hier im Zentrum des Interesse
stehenden Typs: Die Kompliance-
Quote bei der 5-Promille-Grenze z.B.
variiert seit ihrer Einflihrung in
hohem Ausmass nach der individuell
wahrgenommenen bzw. erwarteten
verkehrspolizeilichen Kontrolldichte.
Nach Ankiindigung von verstarkten
Kontrollkampagnen nimmt die (ent-
deckte) Quote normwidrigen Ver-
haltens in aller Regel deutlich ab
(weil die Autofahrer mit verstarkten
Kontrollen rechnen und sich dem-
entsprechend vermehrt an die Norm
halten) — hinsichtlich der Inter-
nalisierung der Norm allerdings mit
eher beschrankter Nachhaltigkeit:
Schon relativ kurze Zeit nach Ab-
schluss der Kampagnen erreicht die
Quote der Normverstosse wieder
einen deutlich hoheren, vielfach nur
unwesentlich unter dem Ausgangs-
niveau liegenen Wert (weil die Auto-
fahrer wieder mit einer geringeren
Kontrolldichte rechnen).

WIE SIND DIESE UNTERSCHIEDLICHEN MISSBRAUCHSHAUFIGKEITEN ZU ERKLAREN?

Unter Rekurs auf elementare Erkenntnisse aus Forschungen lber abweichendes Verhalten®
relativ einfach:

Zu finanziellen Ressourcen, zu Geld kommt man nicht nur via legitimer, sondern unter
Umstanden auch via illegitimer Mittel, z.B. durch Steuerhinterziehung, Schwarzarbeit,
Versicherungsbetrug oder missbrauchlichem Bezug von Sozialleistungen. Je grosser ceteris
paribus die Verfligbarkeit bzw. die Erfolgswahrscheinlichkeit illegitimer Mittel, desto
attraktiver ist es, den «Pfad der lllegitimitat» zu nehmen. Zwei die subjektive Einschatzung
der Erfolgswahrscheinlichkeit massgeblich bestimmende Faktoren sind die Wahrschein-
lichkeit, dass abweichendes Verhalten entdeckt wird, sowie die nach der (allfalligen) Ent-
deckung zu gewartigenden Sanktionen. Demzufolge lassen sich unterschiedliche Quoten
normwidrigen Verhaltens in einem elementaren Modell vielfach alleine aufgrund «der Logik
der Situation» (Esser) erkldaren. Oder mit anderen Worten: Dass z.B. Steuerhinterziehung
und Schwarzarbeit haufiger vorkommen als missbrauchlicher Bezug von Sozialleistungen,
ist primar eine Folge der unterschiedlichen Kontrolldichte in den verschiedenen Bereichen

— nicht eine Konsequenz differenter «krimineller Energien» der verschiedenen Anspruchs-
gruppen?2 Die missbrauchliche Inanspruchnahme von Sozialleistungen bewegt sich also
entgegen landlaufiger Vermutungen im Vergleich zu anderen Varianten normwidrigen An-
spruchsverhaltens klar im unteren Intensivitatsbereich. Dies primar aus einem wahrschein-
lich kaum vermuteten Grund: Zwar gibt es auch in der Sozialhilfe Verbesserungsmaglickeiten.
Im Vergleich werden die sozialleistungsbezogenen edarfsbherechtigungsermittlungen

aber schon seit langem ex officio aufwendiger und serioser realisiert als z.B. Verdachtser-
mittlungen bei Steuerhinterziehung oder Schwarzarbeit.

Infostelle — Rolf Nef, Sozialhilfemissbhrauch
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VERMUTUNGEN UBER AUFMERKSAMKEITEN,
RELEVANZEN ETC.

Normwidriges Verhalten, Missbrauch und Betrug gibt es also nicht nur in der IV und der
Sozialhilfe, sondern auch in anderen Bereichen, und zwar offensichtlich nicht nur mit
deutlich hoheren Frequenzen, sondern auch mit sehr viel hoheren Schadensquoten:
Konservativ geschatzt ist personenbezogen die Wahrscheinlichkeit von Steuerhinterziehung,
Schwarzarbeit und Versicherungsbetrug jeweils mindestens vier mal grosser als die Wahr-
scheinlichkeit von IV- oder Sozialhilfemissbrauch. Noch eklatanter variieren die Schadens-
quoten — in Bezug auf Steuerhinterziehung z.B. wohl minimal um den Faktor 10. Damit
besteht offensichtlich eine eigenartige Disproportionalitat: Sowohl im Agenda-Setting der
Medien wie in den Programmatiken politischer Gruppen/Parteien sind die objektiv be-
trachtet relativ haufig vorkommenden Missbrauche (Steuerhinterziehung, Schwarzarbeit,
Versicherungsbetrug) keine grossere Aufmerksamkeit erregende oder politisch mobilisie-
rende Themen. Hinsichtlich der objektiv eher selten vorkommenden Misshrauche (IV, Sozi-
alhilfe) ist genau das Umgekehrte der Fall — die Relevanz ist gross, die Aufmerksamkeit
(in Erwartung neuer Skandalgeschichten) hoch, die Mobilisierungswirkung von Parolen des
Typs «Missbrauch stoppen!» erheblich. Wie ist dieser Sachverhalt zu erklaren?

«Die einen arbeiten schwarz, die anderen hinterziehen Steuern, und einzelne Menschen
versuchen, sich etwas Flirsorgegeld zu ertriigen — ist dies denn verwerflicher? ... Allgemein
vorherrschend scheint die Meinung, dass es statthafter ist, jedes Steuerschlupfloch an-
zugraben, als sich an Filirsorgegeldern zu vergreifen. Wenn das eine eher als Kavaliersdelikt
gilt und das andere eher als Gaunerei, so hat dies weniger mit dem Wohn- oder Arbeits-
ort der Akteure in Schwamendingen respektive an der Bahnhofstrasse zu tun. Sondern da
schwingt mit, dass die Steueranspriiche der Politiker wohl nicht immer ganz berechtigt
sind, dass Steuerhinterziehung wenigstens ein legal erworbenes Einkommen voraussetzt —
oder auch, dass ein Schwarzarbeiter fiir sein Geld immerhin Leistungen erbringt» (Welt-
woche 22/2007).

Zwei wesentliche Griinde fir die unterschiedliche, weitgehend polare moralische Bewertung
faktisch gleichsinnigen normwidrigen Verhaltens werden hier direkt angesprochen: Zum
einen variiert die Legitimitat der Nutzenoptimierung bzw. -maximierung: Normwidriges Ver-
halten zur Abwehr von iiberspannten Forderungen seitens des Staates bzw. der Steuer-
behorden gilt als eine Art Notwehr und ist somit zwar illegal, aber legitim. Normwidriges
Verhalten im Sinne der ungerechtfertigten Inanspruchnahme von Sozialleistungen hin-
gegen ist illegal und illegitim. Zum anderen variiert das Rechtfertigungsprinzip des Anspruchs-
verhaltens: Leistung gilt als dominantes Rechtfertigungsprinzip. Die normwidrige Vertei-
digung von auf der Basis von Leistung zustande gekommenen Errungenschaften ist deshalb
zwar illegal, aber legitim. Die normwidrige Inanspruchnahme von sozialstaatlichen Unter-
stlitzungsleistungen hingegen ist nicht nur illegal, sondern zugleich auch illegitim: Sie ist
primar bedarfsbegriindet und entspricht deshalb nicht dem dominanten Leistungsrecht-
fertigungsprinzip.
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Sachweh et al. (2006),
Ullrich (2008).

Dass normwidriges Verhalten, Missbrauch und Betrug in der Sozialhilfe und in der IV als
moralisch besonders verwerflich bzw. als speziell illegitim wahrgenommen wird, ist ver-
mutlich durch den in dreifacher Hinsicht prekaren Status der Sozialhilfe (wie auch der IV)
in der Gesellschaft bzw. im Sozialstaat zu erklaren: Zunachst handelt es sich (im Gegen-
satz z.B. zur Gesundheitssicherung) um sozialstaatliche Minderheitenprogramme, deren Leis-
tungen zwar sehr viele gar nie in Anspruch nehmen miissen, zu deren Mitfinanzierung
aber trotzdem alle (vor allem iiber die Entrichtung von Steuern) zeitlebens mit verpflichtet
sind (Interessen-/Nutzenhypothese). Dann orientieren sich derartige sozialstaatlichen
Programme (im Gegensatz z.B. zur Alterssicherung) sowohl hinsichtlich Leistungsberechti-
gung wie -volumen primar am umstrittenen Bedarfs- resp. Bediirftigkeitsprinzip, und
nicht am gesellschaftlich wie politisch breit verankerten Leistungs- respektive Aquivalenz-
prinzip (Ideologie-/Werthypothese). Schliesslich sind bedarfs- bzw. bedirfnisbasierte
Minderheitenprogramme (im Gegensatz zu den alle Biirgerinnen einbeziehenden Program-
men wie z.B. der Alters- und der Gesundheitssicherung) dusserst anfallig fiir viktimi-
sierende Vermutungen hinsichtlich dysfunktionalen Verhaltens der «speziellen Klientele» —
z.B. Verdacht auf Selbstverschuldung bei Beantragung der Unterstiitzung, Verdacht auf
mangelhafte Ablosungsbemiihungen bei langer andauerndem Verbleib im Unterstiitzungs-
verhaltnis etc. (Stigmatisierungs-/Normhypothese).

Obgenannte Annahmen sind mehr als blosse theoriebezogene Spekulationen, sie bestatigen
sich empirisch in hohem Ausmass in gesamtbevadlkerungsbezogenen Befragungen.
Geniigend prazise schweizerische Befragungsdaten zur Stimmung in der Bevadlkerung gibt es
zwar zur Zeit keine, wohl aber (grosso modo mit grosser Wahrscheinlichkeit auch auf
schweizerische Verhaltnisse zutreffende) deutsche?. In diesen Studien wurde das Vertrauen
in die Institution als Ganzes erfasst sowie nach der Bereitschaft zur Unterstiitzung von
funktionsbezogen allenfalls erforderlichen Mehrausgaben gefragt. Die Beurteilung der Sozial-
hilfe ist umso negativer, je hoher der soziale Status, je geringer die Relevanz des Bedarfs-
respektive, je grosser die Bedeutung des Leistungsprinzips und je ausgepragter negativ die
den Sozialhilfebezligerinnen zugeschriebenen Eigenschaften sind.

Der soziale Status der Befragten, die Bedeutung des Leistungsprinzips und das negative
«lmage» der SozialhilfebeziigerInnen sind hinsichtlich Einflussstarke klar hierarchisiert:
Der Effekt des sozialen Status der Befragten ist relativ bescheiden (und die Interessen-/
Nutzenhypothese somit nur von untergeordneter Erklarungskraft); deutlich grosser ist

der Effekt des Bedarfsprinzips - nicht aber des Leistungsprinzips (womit sich die Ideologie-/
Werthypothese nur partiell bestatigt); sehr, sehr gross hingegen ist der Effekt der den
Sozialhilfebeziigerlnnen zugeschriebenen (negativen) Eigenschaften (womit sich die Stigma-
tisierungs-/Normhypothese als die klar relevanteste erweist). Vergleichbare Regularitaten
sind ebenfalls hinsichtlich der Einschatzung der Missbrauchsquoten in der Sozialhilfe fest-
zustellen — wer den Sozialhilfebeziigerinnen in liberdurchschnittlichem Ausmass negative
Eigenschaften des Typs Inaktivitat oder Faulheit zuschreibt, der beurteilt mit grosser Wahr-
scheinlichkeit auch die Missbrauchsquote als tiberdurchschnittlich hoch.
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Sowohl die Bewertung des bedarfsorientierten sozialpolitischen Minderheitsprogramms
Sozialhilfe im Generellen wie die Einschatzung der bereichsspezifischen Missbrauchshaufig-
keiten im Speziellen werden also massgeblich durch die der Klientele zugeschriebenen
negativen Eigenschaften bestimmt. Derartige negative Zuschreibungen sind alles andere als
neu — sie haben in Bezug auf die Ausgestaltung der Armenpolitik in der Gestalt von
Diskursen Uber schlechte und gute Arme bzw. Giber undeserving und deserving poor eine
lange Tradition. Auch der aktuelle Missbrauchsdiskurs ist ohne Zweifel Teil dieser Tradition —
auch wenn dem schlechten Armen jetzt ausser mangelhafter Akzeptanz allgemein akzep-
tierter Werte gar noch die Absicht fiir betriigerischen Leistungsbezug unterstellt wird

(was zu der Zeit, als es ein wenigstens im elementaren Sinne funktionierendes letztes
soziales Netz a la Sozialhilfe noch nicht gab, keinen Sinn gemacht hatte).

Zusammenfassend betrachtet: Erwiesener wie vermuteter missbrauchlicher Leistungsbezug
oder zur lascher Umgang mit als faul etc. eingeschatzten Hilfebezligerinnen fordert das
Vertrauen in die Sozialhilfe sicher nicht. Er reduziert dieses im Gegenteil noch auf ein tief-
eres Niveau. Demzufolge ist die Erhohung der Kontrolldichte gegen innen sowie die Inten-
sivierung der Kommunikation tiber erfolgreiche interne Kontrollbemiihungen gegen aussen
durchaus eine rationale Reaktion, weil sie im breiten Publikum vertrauensbildend wirkt.
Allerdings ist dies a la longue vermutlich nur eine Reaktion mit beschrankter Nachhaltigkeit:
Zum einen ist die weitverbreitete «Null-Fehler-Erwartung» operativ mit Sicherheit

nicht einzulosen — womit beim nachsten bemerkenswerten Betrugsfall das Ganze wieder von
vorne beginnt und sich wohl bald einmal auch die Frage stellt, wie den liberhaupt noch
effektiver kontrolliert werden kann. Zum anderen ist niichtern betrachtet im Zusammen-
hang mit der Sozialhilfe nicht der Missbrauch bzw. die Effizienz der Kontrolle das zen-
trale Problem, sondern das Ausmass und die Bestimmungsgriinde der Armut(sbetroffenheit),
die dem Sozialhilfebezug ja kausal-ursachlich vorgelagert sind. Letztgenanntes Problem

ist primar ein strukturelles, von der Sozialhilfe einsichtigerweise aus eigener Kraft nicht
loshares. Erstgenanntes ist im Gegensatz dazu primar ein moralisches, hinsichtlich seiner
quantitativen Bedeutsamkeit offensichtlich vielfach erheblich iberschatztes. Etwas mehr
«Strukturblick» wiirde der Sozialhilfekritikdebatte also in keiner Art und Weise schaden,
denn mit (falschem) Moralbezug ist ein gravierendes, sich moglicherweise in nachster Zeit
sogar noch verscharfendes Strukturproblem mit Sicherheit in keiner, aber auch in gar
keiner Art und Weise effektiv angehbar.
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Sozialhilfemissbrauch war in den letzten Monaten ein Dauerthema in den Medien. Von ver-
schiedener Seite wurden Missbrauchquoten genannt, die zum Teil stark voneinander ab-
weichen. Sind es weniger als 2 Prozent aller Sozialfalle, wie die Statistiken verschiedener
Sozialdienste vermuten lassen? Oder mehr als 10 Prozent, wie die ehemalige Leiterin
des Berner Sozialdienstes schatzte?

Rolf Nef, Sozialwissenschafter und Professor am Departement Soziale Arbeit der ZHAW, liefert
mit seiner Publikation einen wichtigen Beitrag zur Versachlichung der Debatte. Er hat die
vorhandenen amtlichen Statistiken aus der Schweiz und Deutschland zusammengetragen
und kritisch bewertet. Auf dieser Grundlage liefert er eine fundierte Einschatzung zum
effektiven Ausmass des Sozialhilfemissbrauchs. Und er liefert Antworten auf weitere inte-
ressante Fragen: Welche Unregelmassigkeiten werden lberhaupt als Sozialhilfemissbrauch
bezeichnet? Welche Massnahmen ergreifen Schweizer Behorden? Wie haufig ist Missbrauch
bei Steuern und Diebstahlversicherungen? Und weshalb werden Sozialhilfemissbrauche
skandalisiert?
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