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Sehr geehrte Leserin, sehr geehrter Leser!

Rasche Unterstitzung in Notsituationen, nachhaltige Chancengleichheit, Empowerment und
spezifische Anreizwirkungen beschreiben die politischen Ziele von Sozialleistungen in Wien.
Mit welchen Angeboten, in welchem Ausmalf? und zu welcher Zeit diese am besten erreicht
werden kdnnen wird - auch international - kontroversiell diskutiert.

Die Frage, ob Geld- oder Sachleistungen zu bevorzugen sind, stellt einen wesentlichen
Aspekt in dieser stark ideologisch gepragten Diskussion dar. Sachleistungen gelten generell
als treffsicher und tragen nachhaltig zur Verbesserung von Chancengleichheit bei. Sie sind
leichter zu steuern und ermdglichen eine einheitliche Qualitatssicherung. Neben diesen
Vorteilen sind  Sachleistungen im  Sozialbereich  mittlerweile  eine  wichtige
arbeitsmarktpolitische GroRRe. Geldleistungen wiederum ermdglichen den Betroffenen mehr
Wabhlfreiheit und Selbstbestimmtheit. Nachhaltigkeit und Anreizwirkungen werden jedoch
hintangestellt.

Im internationalen Vergleich zeigt sich, dass in Osterreich wie auch in Deutschland und
Frankreich Geldleistungen bei allgemein hohem Leistungsniveau tberwiegen, wahrend in
den nordeuropdischen Staaten Sachleistungen starker bevorzugt werden. Generell wurden
in allen, mehrheitlich transferorientierten, OECD-Staaten die Sachleistungen auch in
wirtschaftlich schwierigen Zeiten ausgebaut. Offensichtlich finden sich abseits ideologischer
Positionen gute sozial- und gesellschaftspolitische  Grinde, die fir ein
sachleistungsorientiertes Angebotsspektrum sprechen.

Wien bietet einen effizienten MalBnhahmenmix aus Geld- und Sachleistungen fir
unterschiedliche Zielgruppen, die jeweils spezifische Bediirfnisse und Anspriiche haben.
Wahrend bei Leistungen fir Kinder und Familien der Versorgungsaspekt im Vordergrund
steht, erwarten Menschen mit Behinderung durch die Sozialleistung zusétzliche Autonomie
und Selbstbestimmung. Die Nachhaltigkeit der Bedarfsorientierten Mindestsicherung kann
durch Anreiz- und Qualifizierungsmaflnahmen gesichert werden. Qualitdt sowie Entlastung
der Angehorigen durch innovative Konzepte spielen wiederum in der Pflege eine besondere
Rolle.

Als Wiener Soziallandesréatin ist es mir ein grof3es Anliegen, politische Entscheidungen auf
Basis wissenschaftlich fundierter Uberlegungen zu treffen. Die vorliegende Studie bietet in
diesem Zusammenhang eine objektive und umfassende Darstellung der Potentiale, Risiken
und Effekte dieser Leistungsarten. Sie gibt einen fundierten Uberblick zu theoretischen
Uberlegungen und der praktischen Umsetzung in Wien und enthalt dariiber hinaus wertvolle
Anregungen fiir Adaptionen bestehender Leistungen ebenso wie ldeen zur Gestaltung
zukUnftiger Angebote.

Mag.® Sonja Wehsely
Stadtratin fur Gesundheit und Soziales



Liebe Leserin, lieber Leser,

die Sozialleistungen in Wien stehen - auch im internationalen Vergleich - auf sehr hohem
Niveau. Trotzdem muss, gerade in ©konomisch schwierigeren Zeiten, das
Leistungsspektrum kontinuierlich analysiert und weiterentwickelt werden, um dieses hohe
Niveau auch langfristig gewahrleisten zu kénnen. Die grundlegenden Fragen, ob unsere
Angebote passend sind und in einer auf die Bedarfslagen der Wienerinnen und Wiener
abgestimmten Form angeboten werden, missen bei der Weiterentwicklung der sozialen
Versorgungslandschaft diskutiert und beantwortet werden. Als Leiterin der Abteilung fur
Sozial- und Gesundheitsplanung komme ich der Verantwortung gerne nach, theoretische
Grundlagen fur diesen Diskurs verfugbar zu machen.

Eine allgemeine Antwort, ob Geld- oder Sachleistungen in der Sozialpolitik besser geeignet
sind, ist angesichts der Heterogenitat von Leistungen und Zielgruppen nicht mdglich. Die
Ergebnisse der Studie zeigen jedoch deutlich, dass Geldleistungen die Empfangerinnen und
Empfanger in ihrer Eigenstandigkeit starken, sich ihren aktuellen Bedarf nach ihren
personlichen Winschen abzudecken. Sachleistungen sind jedoch am besten geeignet, um
einerseits eine Basisversorgung zu gewahrleisten und andrerseits Weiterentwicklung und
Nachhaltigkeit einer Leistung sicherzustellen.

Die Studie zeigt deutlich die Komplexitat dieser Fragestellungen. Sie liefert aber auch
Instrumente, um die geplanten und ungeplanten Effekte der Leistungen besser strukturieren
und abschatzen zu kdnnen.

Die drei Betrachtungsaspekte Samariter Dilemma, Paternalismus und Auswirkungen auf
politische Ziele und Koalitionen stellen eine hilfreiche Systematik dar, Effekte und
Nebeneffekte einzuordnen und abzuschatzen. Wie soll eine Leistung zur Sicherung des
Lebensunterhalts gestaltet sein, die zum einen die soziale Inklusion sichert und zum anderen
Anreiz und Motivation zur beruflichen Wiedereingliederung und somit nachhaltiger
Absicherung bietet? Wie kdnnen Betreuungsqualitdt und Obsorgeverantwortung ohne
paternalistische Bevormundung gewahrleistet werden? Und wie konnen ungewiinschte
Nebeneffekte rechtzeitig erkannt und vermieden werden?

Ich habe in der Studie wertvolle Anregungen zu diesen Uberlegungen gefunden und freue
mich auf eine konstruktive und bereichernde Diskussion im Sinne eines innovativen und
zeitgemalen sozialen Netzes fiir alle Wienerinnen und Wiener.

Mag.?* Agnes Berlakovich
Leiterin der MA 24 — Gesundheits- und Sozialplanung



1 Management Summary

Zur Planung und Ausrichtung von Sozialleistungen ist ein fundierter Uberblick tUber deren
Wirkungsweisen und Effekte gemessen an den Zielsetzungen unumganglich. Ob eine
Leistung als frei verfiigbare Geldsumme oder als Sachleistung effizienter und nachhaltiger
wirkt, sollte wissenschaftlich fundiert und abseits ideologischer Mythen diskutiert werden.

Die vorliegende Studie beleuchtet den empirischen und theoretischen Hintergrund der
Fragestellung anhand einer tiefgehenden Literaturanalyse und diskutiert und bewertet
sozialpolitische Konzepte hinsichtlich der jeweiligen Realisierungspotenziale ihrer
Zielsetzungen sowie moglicher intendierter und nicht intendierter Effekte.

Weiters werden auf Basis sozialpolitisch wirkungsrelevanter Kriterien ausgewéhlte
Wiener Sozialleistungen analysiert und alternative Angebotsoptionen besprochen. Dem
Bereich der Pflege ist ein gesondertes Kapital gewidmet, da hier die gewachsenen
Strukturen sowohl eine Geldleistung (mit dem Pflegegeld durch den Bund) als auch eine
Sachleistung (durch die stationaren und mobilen Pflegeangebote der Lander) vorsehen. Die
Studie beleuchtet die derzeitige Versorgungssituation und die Anforderungen an neue und
innovative Konzepte angesichts der demografischen Herausforderungen.

In Osterreich wird ein Mix aus Geld- und Sachleistungen angeboten, wobei
Geldleistungen, wie auch in anderen kontinentaleuropaischen Wohlfahrtsstaaten, den
deutlich Uberwiegenden Anteil darstellen. Die Nordischen Staaten tendieren hingegen
starker zu Dienst- bzw. Sachleistungen. Generell ist in den OECD-Staaten ein aktueller
Trend in Richtung Sachleistungen festzustellen.

Waéhrend die Literatur zur Wohlfahrtsbkonomie im Allgemeinen nahelegt, dass
Geldtransfers aus Grunden der Effizienz unter reguléaren Marktbedingungen zu bevorzugen
sind, spezifiziert sie mit theoretischen Ansétzen auch ein breites Spektrum von Argumenten,
die fur Sachleistungen sprechen:

Das Samariter-Dilemma thematisiert das potentielle Anreiz-Defizit bei Geldleistungen,
Bedurftigkeit zu Uberwinden. So kdnnten zum Beispiel bei der Weiterentwicklung der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung vermehrte Arbeitsintegrationsangebote fir bestimmte
Zielgruppen den Ausstieg erleichtern. Zuséatzlich konnten die Wirkungsweisen von
Sozialleistungen genauer Uberprift werden, sodass negative Anreize vermieden werden.

.Paternalistische" Interventionen durch Sachleistungen werden bei Leistungen fir Kinder
zur Verbesserung der Chancengerechtigkeit und der innerfamiliaren Umverteilung auf breiter
Ebene akzeptiert, bei anderen Zielgruppen jedoch auch kritisch diskutiert.

Mit Sachleistungen kénnen weiters multiple politische Ziele verfolgt werden, die Uber das
direkte Ziel der Unterstitzung bedirftiger Personen hinausgehen. Durch 6ffentlich finanzierte

Angebote, etwa im Pflegebereich, kbnnen zum Beispiel auch Erwerbsquoten erhdht werden.
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Es konnen aber auch nicht intendierte Effekte eintreten, wenn, wie in den USA,
Lebensmittelprogramme zur Agrarforderung mutieren.

Der Mix an Geld- und Sachleistungen fir Wienerinnen und Wiener gewahrleistet einen
hohen sozialen Versorgungsgrad. Dabei werden die Bundesleistungen wie Pensionen,
Arbeitslosenbeziige oder Pflegegeld als Geldleistungen, die Landesleistungen wie
Wohnungslosenhilfe, Behindertenhilfe, stationdare und mobile Pflegedienste als
Sachleistungen zur Verfligung gestellt. Eine wichtige Geldleistung des Landes stellt die
Bedarfsorientierte Mindestsicherung dar. Die Pflegegelderganzungsleistung flir personliche
Assistenz bietet Wahlfreiheit und Autonomie bei der Einteilung der Assistenz und garantiert
durch genaue Abrechnungskontrolle auch eine widmungsgemale Mittelverwendung.

Im Pflegebereich wird besonderes Augenmerk auf Angebote der integrierten Versorgung
sowie die Unterstitzung der informellen Pflege zu legen sein. Durch den Ausbau
professioneller, erganzender mobiler und teilstationdrer Betreuungsdienste kodnnen
Angehorige entlastet und Akzente zur Steigerung der Erwerbsquote gesetzt werden.

Zusammenfassend kann aus den Studien-Ergebnissen bei bestimmten Fragestellungen
eine Empfehlung in Richtung Sachleistungen — trotz zum Teil héherer administrativer Kosten
— abgeleitet werden. Diese wirken tendenziell nachhaltiger, treffsicherer, effizienter und
erhdhen das sozialpolitische Steuerungspotential. Allerdings muss bei der Implementierung
das Risiko einer (zu weit gehenden) ,paternalistischen* Bevormundung der Klientinnen und

Klienten sowie anderer nicht intendierter Nebeneffekte berlcksichtigt werden.



2 Einleitung'?

Die offentlichen Gebietskdrperschaften stehen in Zeiten knapper offentlicher Budgets
angesichts der steigenden Kosten der Sozialsysteme vor besonderen Herausforderungen.
Eine alternde Bevdlkerung, vergleichsweise hohe Arbeitslosenzahlen und die Bekdmpfung
von sozialer Ausgrenzung insbesondere auch bei Kindern und Jugendlichen fuhren zu einem
Anstieg der Nachfrage nach Sozial-, Gesundheits- und Pflegediensten. Forderungen nach
Qualitatsverbesserungen auf der einen Seite und hoherer Treffsicherheit auf der anderen
Seite verstarken zusatzlich die Tendenz, besser adaptierte und adaquate Sozialleistungen
fur die Birgerinnen zur Verfugung =zu stellen. Als zentrale Aufgabe der
Gebietskorperschaften ist die Sicherung von Wohlfahrt, Versorgung und sozialem
Zusammenhalt bei gleichzeitig nachhaltiger Ausgabenfinanzierung anzusehen.

Die konkreten Wirkungen und Kosten sozialpolitischer Malihahmen werden in einem
nicht unbetrachtlichen MalRe durch die Form des offentlichen Eingriffs im Sinne eines
aufeinander abgestimmten Mix von Geld- und Sachleistungen (z.B. im Bereich der Pflege
Pflegegeld und Pflegesachleistungen) bestimmt. Geldleistungen in einer ungebundenen
Variante kénnen fir jeden beliebigen Zweck individuell verwendet werden, wahrend direkte
Sachleistungen die unmittelbare Bereitstellung eines Gutes oder einer Dienstleistung
implizieren. Zwischen diesen beiden Polen lassen sich Mischformen bzw. weniger eindeutige
Typen wie gebundene Geldleistungen, Kostenrtickerstattungen oder Gutscheine verorten,
die je nach Ausgestaltung, Definition und Interpretation mehr in Richtung Geld- oder mehr in
Richtung Sachleistung tendieren.

Im Rahmen der vorliegenden Studie gilt es sich der Frage anzunahern, ob bestimmte
Ziele von Leistungen, ggf. auch unter Erzielung von politischen Lenkungseffekten, bei
gleichzeitig  vertretbarem Einsatz an  budgetdren  Ressourcen (zielgerichtete
Mittelverwendung, Vermeidung von Mitnahmeeffekten, etc.) eher mit Geldleistungen oder
eher mit Sachleistungen erreicht werden kénnen. Obwohl die traditionelle 6konomische
Theorie davon ausgeht, dass Geldtransfers aus diversen Griinden unter freien
Marktbedingungen effizienter sind, haben Sachtransfers in der politischen Realitat jedenfalls
eine grol3e Bedeutung. “It is likely that in this far from perfect world, there is a legitimate role
for in-kind transfers” (Currie/Gahvari 2007, 69).

In Osterreich entfielen im Jahr 2008 insgesamt 32% der gesamten Sozialausgaben auf
Sachleistungen (BMASK 2010, 18). Der Anteil ist damit im EU-Vergleich

Wir danken Susanne Guld, Sonja Osterreicher, Gerald Sirlinger und Peter Stanzl (MA 24) sowie Elfriede
Buge (MA 40) und Heimo Wilfan (FSW) fir wertvolle Hinweise, Kommentare und Berichtigungen fir die
gesamte Studie.

Literatur siehe 4.5.



unterdurchschnittlich (sowohl EU-27 als auch EU-15: 35%) (BMASK 2011a). Wéhrend die
Geldleistungen v.a. einen Ersatz des Einkommens in Zeiten der Erwerbslosigkeit oder
Erwerbsunfahigkeit (Alter, Invaliditat, Arbeitslosigkeit, etc.) bzw. die Abdeckung von
zusatzlichen finanziellen Erfordernissen (Kinder, Pflegebedurftigkeit) gewahrleisten, werden
Sachleistungen v.a. in Situationen eines Betreuungsbedarfs (Krankheit, Pflegebedirftigkeit,
Behinderung, aul3erhausliche Betreuung der Kinder) eingesetzt (BMASK 2010, 21).

Die soziale Absicherung in Osterreich erfolgt durch Bund, Lander und Gemeinden. Bei
Landern und Gemeinden liegt die Verantwortung u.a. fir Kinderbetreuung, Kinder- und
Jugendwohlfahrt, Landespflegegeld (bis Ende 2011), Behindertenhilfe, Wohnversorgung und
Wohnungslosenhilfe, ambulante bzw. mobile und stationéare Pflege und Betreuung sowie z.T.
fur die Bedarfsorientierte Mindestsicherung (Stadt Wien 2010, 49f). Insbesondere bei einigen
dieser Lebenssituationen (z.B. Mindestsicherung und Arbeitsintegration, Leistungen fir
Kinder, Wohnbedarf, Bedarf von behinderten Personen, Pflegebereich) hdngt es in einem
starkeren Mal3e von bestimmten politischen (Wert)VVorstellungen und Einschatzungen ab, ob
Geld- oder Sachleistungen bevorzugt eingesetzt werden. In der Regel handelt es sich um
eine unterschiedliche Gewichtung der Kombination beider Leistungstypen (BMASK 2010,
21), die in den genannten Bereichen grundsétzlich relativ flexibel gestaltet werden kann.

Die im obigen Absatz angefuhrten, i.d.R. subsidiaren, Sozialleistungen, die auch von der
Stadt Wien angeboten werden, und deren Wirkungen stehen im Mittelpunkt der vorliegenden
Expertise. Sie basiert im Wesentlichen auf einer Literaturanalyse und einer Analyse von
Internetdokumenten. Kapitel 3 (,empirischer Hintergrund und theoretischer Hintergrund*)
bietet zunachst eine Annaherung an das Thema Geld- vs. Sachleistungen auf der Basis von
international vergleichenden Daten im Zeitverlauf bzw. allgemeinen Theorieansatzen zur
Erklarung bzw. Rechtfertigung der Existenz von Sachleistungen. Das darauf aufbauende
Kapitel 4 diskutiert relevante Dimensionen bzw. Parameter fiir die Entscheidung Geld- vs.
Sachleistungen bezogen auf von der Stadt Wien angebotene Sozialleistungen, die in einer
Ubersichtstabelle im Sinne eines Vergleichsschemas zusammengefasst werden. Das vom
Ausgabenschwerpunkt bzw. demographischen Wandel her zentrale Thema Pflegeleistungen
wird schlieBBlich in Kapitel 5 ausfuhrlich und gesondert im Hinblick auf Geld- vs.

Sachleistungen analysiert. Kapitel 6 fasst die zentralen Ergebnisse der Studie zusammen.



3 Empirischer und theoretischer Hintergrund®

3.1 Die Entwicklung von Geld- und Sachtransfers: Ein
internationaler Vergleich im Zeitverlauf

3.1.1 Einleitung

Sowohl konzeptionell als auch empirisch ist die Unterscheidung zwischen Geldleistungen
und Sachleistungen seit jeher von zentraler Bedeutung fiir das Verstandnis sowohl der
Ausgabenprofile als auch der Leistungsfahigkeit unterschiedlicher Wohlfahrtsstaaten.
Konzeptionell kdnnen Geldleistungen als Sozialleistungen definiert werden, die in bar
ausbezahlt werden und nicht von der Erbringung des Nachweises der tatséchlichen
Ausgaben durch die Empfangerinnen abhé&ngig sind. Sachleistungen wiederum sind
Leistungen in Form von Gutern und Dienstleistungen, welche entweder direkt oder tUber eine
Kostenrilickerstattung (i.e. eine Leistung, die ganz oder teilweise bereits getéatigte Ausgaben
fur bestimmte Waren und Dienstleistungen vergutet) gewéahrt werden (Kautto 2002, 56).
Entscheidend ist, dass Sachleistungen durch die vorgesehenen Empfangerinnen nicht
weiterverkauft werden konnen. Konnen die Empfangerinnen ihre zugeteilte Leistung
problemlos (und legal) weiterverkaufen, dann wird diese de facto zu einer Geldleistung
(Curry/Gahvari 2008).

Cluster-Analysen ergeben drei unterschiedliche Geld/Sachleistungs-Modelle in den OECD-
Landern: das Dienst-/Sachleistungs-Modell, das Transfer-Modell und das Modell insgesamt

geringer Sozialausgaben

Die vergleichende sozialpolitische Literatur argumentiert traditionell, dass die
kontinentaleuropaischen Wohlfahrtsstaaten eher zu (Geld)Transfers neigen, wahrend die
nordischen Staaten in der Regel mehr dienst-/sachleistungsorientiert sind (Bambra 2005;
Castles 1998, 2005; Esping-Andersen 1999; Jensen 2008; Kautto 2002; Kuitto 2011; Nikolai
2012).* Kautto (2002) zum Beispiel unterscheidet insgesamt drei Cluster: (1) Ein ‘Sach-/
Dienstleistungs-Modell' gepragt durch einen hohen Dienstleistungs- und Transferaufwand,
vorzufinden in den nordischen Landern (Schweden, Danemark, Norwegen, Finnland) sowie
in Frankreich und neuerdings auch in Deutschland und GroR3britannien. Insbesondere im
Falle der nordischen Lander gilt, dass das hohe Ausmald an Sachausgaben zu einem grol3en

Teil auf die Tatsache zurickzufihren ist, dass der Staat die Verantwortung flr

3 Pieter Vanhuysse. Fachliche Diskussion mit Michael Fuchs; Layout/Grafik: Katrin Gasior; Ubersetzung:

Willem Stamatiou, Michael Fuchs.

Es ist jedoch zu beachten, dass sich diese Cluster nur teilweise mit den von Jensen (2008) vorgeschlagenen
Uiberschneiden.
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gesellschaftliche Funktionen wie Altenpflege und Kinderbetreuung tbernimmt (vgl. Abschnitt
3.1.3; siehe auch Esping-Andersen 1999, 2009; Jensen 2008; Kuitto 2011). (2) Ein ‘“Transfer-
Modell’ gepragt durch hohen (Geld)Transferaufwand, mittleren oder geringen Dienst-
/Sachleistungsaufwand und wenig Schwerpunkt auf Sachleistungen, vorzufinden in Belgien,
den Niederlanden, Osterreich und Italien. (3) Ein drittes Modell mit insgesamt geringen
Sozialausgaben gepragt durch geringen Dienst-/Sachleistungs- und (Geld)Transferaufwand,
vorzufinden in Irland und den meisten sideuropéaischen Landern (Griechenland, Portugal
und Spanien).

Dieses Bild befindet sich jedoch im Wandel. Abschnitt 3.1.2 zeigt die empirische
Entwicklung von Sach- und Geldausgaben in den OECD-Landern im Zeitverlauf und
beinhaltet sowohl das Ausmald der Investition unterschiedlicher Lander in Sachleistungen
(ein Indikator fir den ‘Sach-/Dienstleistungsaufwand’) als auch in Geldleistungen
(‘Transferaufwand’) sowie den Anteil der Sachausgaben an den gesamten Ausgaben fir
Sozialleistungen (ein Indikator fur das Ausmaf} des ‘Dienst-/Sachleistungsschwerpunkts’).
Abschnitt 3.1.3 illustriert anhand des Beispiels ,frihkindliche Bildung und Betreuung“, das
international mit Abstand am besten durch empirische Daten untermauert ist, die Bedeutung

von Investitionen in Sachleistungen.

3.1.2 Dienst-/Sachleistungsaufwand im internationalen Vergleich

Wie Abbildung 3.1 zeigt, sind die Ausgaben fir Dienst-/Sachleistungen in den letzten drei
Jahrzehnten generell stark gestiegen. Es Ilasst sich in allen OECD-Landern eine deutliche
und stetige, wenn auch langsame, Verschiebung bei der Gewichtung der Sozialausgaben
nachweisen, wobei die Sachleistungen im Ausgaben-Mix der Wohlfahrtsstaaten an
Bedeutung gewonnen haben, und zwar tber alle Lander von rund 5,5 Prozent auf rund 7,9
Prozent des BIP. Tatsachlich sind die Ausgaben fur Sachleistungen in % des BIP zwischen
1980 und 2007 in keinem der 23 OECD-Lander, fur die es auch Daten fir 1980 gibt (OECD
2011), zuriickgegangen.® Auch der relative Anteil von Dienst-/Sachleistungen an den
Sozialausgaben hat deutlich zugenommen. Gemessen an den Ausgaben fur Geldtransfers
(=100%), sind die Ausgaben fir Sachleistungen im gleichen Zeitraum von 55 auf 72 Prozent

angestiegen.

Diese Daten umfassen die folgenden Kategorien von Sozialausgaben: Alter, Hinterbliebene, Invaliditat,
Gesundheit, Familie, Arbeitslosigkeit, aktive Arbeitsmarktpolitik, Wohnen und andere Sozialprogramme
ausgenommen Bildung. Unter Sachleistungen werden sowohl die physische Bereitstellung eines Guts als
auch gezielte Forderprogramme, in deren Rahmen der Staat einen Teil der Marktkosten eines Guts
ubernimmt, und Gutscheinprogramme subsumiert (vgl. auch Curry/Gahvari 2008).
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Abb. 3.1: Gesamte o6ffentliche sach- und geldbezogene Sozialausgaben, OECD Durchschnitt
1980-2007, in % des BIP
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Quelle: OECD (2011)

Diese generelle Verschiebung in Richtung Ausgaben fir Dienst-/Sachleistungen ist umso
bemerkenswerter, als sie in der Phase einer ‘Politik der Wohlfahrtskirzungen’ erfolgte, in der
die Sozialausgaben in erster Linie aus der Perspektive von potentiellen Kirzungen
betrachtet wurden (Pierson 1994, 2001). Im GroRRen und Ganzen stellen die Ausgaben fir
Sachleistungen somit eine Ausnahme von dem allgemeinen Credo der Leistungskirzungen

dar.

In den vergangenen drei Jahrzehnten hat es in allen OECD-Landern eine stetige

Entwicklung hin zu mehr Ausgaben flr Sachleistungen gegeben.

Heute geben die traditionell dienstleistungsorientierten skandinavischen Wohlfahrtsstaaten
wie Schweden, Danemark, Norwegen und Finnland nach wie vor am meisten flr
Sachleistungen aus (13,4, 12,2, 10,0 bzw. 9,7 Prozent des BIP im Jahr 2007 gegenlber
einem OECD-Durchschnitt von 7,9 Prozent; vgl. Abbildung 3.2). Die post-kommunistischen
Lander, vor allem Estland, Polen, Slowakei, Slowenien und die Tschechische Republik
(jeweils weniger als 6,5 Prozent des BIP) wenden hingegen von allen EU-Mitgliedsstaaten
am wenigsten fir Sachleistungen auf (vgl. auch Kuitto 2011). Traditionell mehr
transferorientierte  kontinentale Wohlfahrtsstaaten wie Osterreich, Frankreich und
Deutschland und die sudeuropaischen Wohlfahrtsstaaten wie etwa Spanien und ltalien
haben jedoch die Ausgaben fir Sachleistungen in den letzten Jahren deutlich erhfht. So
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sind etwa die diesbezuglichen Ausgaben in Osterreich zwischen 1980 und 2007 von 6,0 auf
8,2 Prozent des BIP bzw. von 12,1 auf 16,9 Prozent der gesamten Staatsausgaben

angewachsen.®

Traditionell mehr transferorientierte siideuropaische und kontinentale Wohlfahrtsstaaten wie

Osterreich haben ihre Sachausgaben in den letzten Jahren erheblich ausgebaut.

Bei der gleichzeitig erfolgten Ausbaustrategie liegt das aktuelle gesamte Ausgabenniveau fir
Sachleistungen in den kontinentalen Wohlfahrtsstaaten (Osterreich 8,2 Prozent, Frankreich
10,4 Prozent, Deutschland 9,8 Prozent des BIP) doch noch relativ deutlich tber jenem in den
stideuropaischen Wohlfahrtsstaaten (Spanien 7,7 Prozent, Italien 7,6 Prozent oder Portugal
7,1 Prozent des BIP; vgl. Abbildung 3.2).

Zu der allgemeinen Verschiebung von Staatsausgaben hin zu Dienst- bzw.
Sachleistungen haben die Alterung der Bevolkerung, die Entwicklung hin zu eher aktiven als
passiven Wohlfahrtsmallnahmen, eine erhdhte Erwerbsbeteiligung von Frauen und
Forderungen nach Gleichstellung der Geschlechter allesamt beigetragen (Kautto 2002;
Nikolai 2012; Jensen 2008).

In Osterreich sind die familienbezogenen Sachausgaben zwischen 1980 und 2007 von 0,6 auf 0,9 Prozent
der gesamten Staatsausgaben angestiegen (Schweden 3,6 Prozent im Jahr 2007), und die altersbezogenen
Sachausgaben in diesem Zeitraum von 0,4 auf 0,9 Prozent (Schweden 4,6 Prozent im Jahr 2007). Die
gesundheitsbezogenen Sachausgaben stiegen von 10,3 auf 14 Prozent (gegentber 12,9 Prozent in
Schweden) (OECD 2011).
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Abb. 3.2: Geld- und Sachausgaben 2007, in % des BIP
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Darlber hinaus zeigen die Muster der Ausgaben fir Sach- und Geldleistungen im Zeitverlauf
weder Anzeichen von deutlichen Trade-Offs, noch gibt es eine systematische Evidenz flr
einen generellen ‘Wettlauf nach unten’. Wahrend die Sachausgaben zwischen 1980 und
2007 gleichmaBig angestiegen sind, haben acht von 23 OECD-Landern ihre Ausgaben fir
Geldleistungen tatsachlich (i.d.R. marginal) reduziert. Im Gegensatz dazu sind die Ausgaben
fur Geldleistungen in finf LaAndern sogar um vier oder mehr Prozentpunkte erhéht worden:
Finnland, Griechenland, Portugal, Italien, Japan und die Tirkei. Letztere Entwicklung fand
auch in Osterreich, wenn auch im geringeren AusmaR, statt: von 16,4 auf 17,5 Prozent des
BIP und von 33,1 auf 36,2 Prozent der allgemeinen Staatsausgaben (OECD 2011). Die
Indikatoren fir die o-Konvergenz (wie Reichweite, Standardabweichung und
Variationskoeffizient) haben fir Geldausgaben abgenommen, was darauf hinweist, dass sich
die OECD-Lander im Laufe der Zeit angendhert haben. Die Ausgabenmuster fir
Sachleistungen zeigen jedoch eine Divergenz, was impliziert, dass ,Dienstleistungs-
Nachzugler wie in Kontinental- und Suddeuropa ihre Ausgaben flir Sachleistungen
intensiviert haben, aber es nach wie vor nicht gelungen ist, die Licke zu den

dienstleistungsorientierten nordischen Landern zu schlieRen (Nikolai 2012).
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In den letzten Jahrzehnten ist eine OECD-weite Konvergenz bei den Geldausgaben, aber

eine Divergenz bei den Sachausgaben zu beobachten.

Diese Zahlen exkludieren jedoch einen grol3en Ausgabenposten bei Sachleistungen — die
Ausgaben fir Bildung. Abbildung 3.3 reiht die OECD-Lander ausschlie3lich nach
Bildungsausgaben. Diese fiigen in allen OECD-Staaten noch mindestens weitere 4% des
BIP zu den Ausgaben fiir Sachleistungen hinzu, 5,4 Prozent in Osterreich, und sogar 6

Prozent oder mehr in Belgien und den nordischen Landern.

Abb. 3.3: Sachausgaben fiir Bildung 2007, in % des BIP
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Die Unterschiede bei den Ausgaben flr Sachleistungen zwischen den einzelnen Landern in
den Abbildungen 3.2 und 3.3 sind nicht nur eine Frage des Gesamtniveaus; sie spiegeln
auch starke konzeptionelle Unterschiede darlber wider, welche Leistungen
Wohlfahrtsstaaten fiir die soziale Versorgung ihrer Blrgerinnen bereitstellen. Wie Huber und
Stephens (2000, 2001) argumentierten, kdnnen echte ‘Dienstleistungsstaaten’, die Dienste
nicht nur finanzieren sondern diese auch direkt anbieten, multiple soziale Ziele gleichzeitig
erreichen: sie kbnnen beispielsweise die Erwerbstétigkeit von Mittern erhéhen, indem sie

ihnen Zugang zu leistbarer aufRerhduslicher Betreuung fir ihre Kinder gewahren, und
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gleichzeitig dafur sorgen, dass diese Dienste hohe Qualitdt aufweisen und den dort
Beschaftigten ,gute* Arbeitsplatze bieten. Ein solches Modell ist am umfassendsten im
nordischen Europa anzutreffen (vgl. auch Esping-Andersen 1999, 2009). So werden zum
Beispiel berufliche Karrieren von Frauen in Kkonservativen kontinentalen und
stideuropéaischen Wohlfahrtssystemen oft zusatzlich durch gegensatzliche politische Anreize
konterkariert. Insbesondere stdeuropdische Wohlfahrtsysteme wie Italien, Spanien,
Griechenland und Portugal sind dariiber hinaus explizit ‘familiar’ orientiert, indem sie Frauen
ein Maximum an familidren Verpflichtungen zuweisen. Die hohen Netto-Kosten der
Kinderbetreuung machen es fir Familien bzw. Mitter i.d.R. unerschwinglich,
Kinderbetreuungsangebote am freien Markt zu bezahlen. Trade-Offs junger Frauen zwischen
Mutterschaft und Karriere werden dadurch befordert, und fllhren zu einem
~Gleichgewichtszustand” niedriger Fertilitdt und geringer Erwerbsbeteiligung, der angesichts
der alternden Bevolkerungen besonders problematisch ist (Esping-Andersen 1999, 2009).

Im Gegensatz dazu ist in den nordischen oder sozialdemokratischen
Wohlfahrtssystemen wie Schweden, Norwegen und Danemark die Abkehr von der
Uberwiegenden Erbringung von Betreuungs- und Pflegeleistungen durch die Familie der
Schlussel. Durch die Bereitstellung eines breiten Angebots an Dienstleistungen fir Familien
maximiert der Staat die wirtschaftliche Unabhangigkeit der Frauen von der Familie, und
damit das Wohlfahrtsniveau der Familien. So werden etwa umfassende
Tagesbetreuungseinrichtungen zur Verfigung gestellt, die Netto-Kosten der Kinderbetreuung
niedrig gehalten, und die Frauenbeschéftigung sowohl direkt (Dienstleistungsjobs) als auch
indirekt (Entlastung von Betreuungspflichten) sowie zuséatzlich Gber Programme aktiver
Arbeitsmarktpolitik vom offentlichen Sektor geférdert. Als international empirisch am besten
unterlegtes Politikbeispiel illustriert der folgende Abschnitt, warum die Kombination von Geld-
und Sachleistungen die positivste Wirkung bei der Verringerung von Kinderarmut (zusatzlich
zum bzw. weitgehend (ber den fiskalisch wichtigen Effekt der Erhdéhung der

Beschaftigungsquote von Frauen) zeitigt.

3.1.3 Politikbeispiel: Reduktion von Kinderarmut durch Kombination von
Geld- und Sachleistungen fiir frithkindliche Bildung und Betreuung
Ein hohes Niveau an Geldleistungen ist, fir sich betrachtet, meist nicht ausreichend, um
Familien mit Kindern vor Armut zu bewahren (Esping-Andersen 2009; 2002a; 2008).
Tatsachlich stellt die Berufstéatigkeit der Mutter den wichtigsten Erklarungsfaktor fur die
Vermeidung von Kinderarmut dar. Defizite in der Bereitstellung von auf3erh&uslicher
Betreuung zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf fihren i.d.R. zu erhdhter Abh&ngigkeit
von Sozialleistungen und entsprechend hoherer Armutsgefahrdung von Kindern. Eine

optimale Politk wirde  Subventionen fur  Kinderbetreuungseinrichtungen  oder
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Kinderbetreuungsgutscheine erfordern. Die privaten Kosten der Kinderbetreuung sind ein
zentraler Faktor, der Miitter daran hindert, (mehr) erwerbstatig zu sein. Die Verfugbarkeit von
leistbarer, qualitativ hochwertiger Tagesbetreuung erhéht die Erwerbsquoten von Miittern.’
So ist etwa die Dauer der Abhangigkeit von Sozialhilfe bei alleinerziehenden Mduttern in
Spanien, Portugal und Italien viel ausgepragter als in Schweden. Die Opportunitéatskosten
einer Arbeitsaufnahme sind fur Mdutter in  Schweden aufgrund der kostenlosen

auRerhauslichen Betreuung wesentlich geringer (Esping-Andersen 2009; 2002b, 39).

Ein ganzheitlicher Ansatz der Integration von Geld- und Sachleistungen fir friihkindliche
Bildung und Betreuung mit der Prioritdt auf Sachleistungen bei potentiellen
Leistungsausweitungen bzw. -umschichtungen wirde nicht nur die Kinderarmut verringern,
sondern auch wichtige fiskalische Wirkungen Uber erhdhte Erwerbsquoten von Frauen

haben.

Wie Abbildung 3.4 zeigt, sind die mit Abstand héchsten Beschaftigungsraten von Mittern mit
Kindern unter 15 Jahren, die massiv von fruhkindlichen auflerhauslichen
Betreuungsmdglichkeiten beeinflusst werden, im nordischen Europa anzutreffen (Danemark
76,5%, Island 84,8%, Schweden 82,5%). Tatsachlich gibt es in diesen Landern keine
wesentlichen Unterschiede im Beschéaftigungsniveau zwischen Mduttern und Frauen ohne
Kinder, was vor allem darauf zurlickzufiihren ist, dass die meisten Mutter nach dem Ende
der Elternkarenz sofort in die Arbeit zurlickkehren. Die Nachzugler bei den Erwerbsraten von
Mattern sind die sudlichen Lander wie Griechenland (51,9%) und noch mehr Italien (50,0%)
sowie die post-kommunistischen Lander wie die Tschechische Republik (51,7%) und Ungarn
(46,3%). Osterreich weist mit 66% einen eher durchschnittlichen Wert auf.

" Vgl. dazu auch die Berechnungen der Kinderbetreuungs-Preiselastizititen hinsichtlich einer
Beschéaftigungsaufnahme (z.B. Connelly/Kimmel 2003a, 2003b).
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Abb. 3.4: Beschiftigungsraten von Miittern mit Kindern im Alter unter 15 Jahren 2008, in %
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Somit ergeben sich starke theoretische und empirische Argumente fir Subventionen der
Bildung und Betreuung von Kindern, da die privat zu leistenden Ausgaben dafur stark
regressiv sind.® Tatsachlich kénnen privat bezahlte Kinderbetreuungskosten als ‘das
Aquivalent einer regressiven Steuer auf das Arbeitsangebot von Mittern’ angesehen werden
(Esping-Andersen 2009, Hervorhebung im Original).® Doch trotz wachsenden Bewusstseins
fur die Bedeutung insbesondere einer frihkindlichen Politik als Teil eines entstehenden
Paradigmas von Investitionen in Humankapital (Heckman 2000; Heckman/Masterov 2007),
sind die Fortschritte in dieser Hinsicht weitgehend inhomogen. Die europaischen Lander
unterscheiden sich stark in ihren o6ffentlichen Ausgaben fur frihkindliche Dienstleistungen,
bei unter 3-jahrigen Kindern von unter 0,1% des BIP in Deutschland, der Slowakei und der
Schweiz, bis zu Uber 0,8% in D&dnemark. Andere nordische Lander wie Schweden und Island

mit Uber 0,6% komplettieren das ‘Top-Drei’ Ranking (vgl. Abbildung 3.5).

Familien mit geringerem Einkommen geben einen héheren Anteil ihres Einkommens fur die Bildung und
Betreuung von Kindern aus als Familien mit héherem Einkommen (vgl. z.B. Verry 2000, 115).

Generell kénnen sich ,,schlechter gestellte* Mdtter privat zu bezahlende Kinderbetreuungskosten weniger
leisten als ,,bessergestellte” Miitter. Wenn sie dennoch arbeiten wollen (anstatt zu Hause zu bleiben),
mussen sie einen groBeren Anteil ihres Arbeitslohnes fir Kinderbetreuung ausgeben als ,,bessergestellte*
Miitter.
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Abb. 3.5: Offentliche Ausgaben fiir Kinderbetreuungsleistungen unter 3 Jahren 2005, in % des
BIP
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Quelle: OECD (2011)

Hohe Ausgaben fur frihkindliche Sachleistungen korrelieren positiv. mit hohen
Frauenerwerbsquoten (,Bedarfsfaktor®) und mit hohen Frauenquoten im Parlament
(,Machtfaktor”) sowie negativ mit Sozialausgaben fur altere Bevolkerungsgruppen
(,Generationenfaktor) (Tepe/Vanhuysse 2010; Bonoli/Reber 2010). Im Durchschnitt geben
die OECD-Lander fur Kinder im Vorschulalter (3-6 Jahre) — trotz des geringeren Bedarfs an
Betreuungspersonen umgelegt auf die Anzahl der Kinder — mit 0,3% des BIP deutlich mehr
aus, als fur die unter 3-jahrigen Kinder (0,2%). Dartber hinaus zeigt sich wesentlich weniger
Variation zwischen den einzelnen Landern bei den Ausgabenniveaus fir die Betreuung von
Kindern im Vorschulalter (OECD 2011).

3.2 Die Analytik von Geld- vs. Sachleistungen

3.2.1 Einleitung

Dieses grundlegende Kapitel bietet mit der Analyse der Literatur zur Wohlfahrtsékonomie
(Atkinson 1999, 2011; Atkinson/Stiglitz 1980; Barr 2004, 2010; Bruce/Waldman 1991;
Currie/Gahvari 2008; Musgrave/Musgrave 1989) einen ersten Ansatzpunkt fir die Bewertung
von Geld- vs. Sachleistungen und erstellt einen allgemeinen theoretischen Rahmen fur die
Evaluation von deren relativen Vor- und Nachteilen in der Sozialpolitik. Wahrend diese
Literatur im Allgemeinen nahelegt, dass Geldtransfers aus Grinden der Effizienz unter
regularen Marktbedingungen zu bevorzugen sind, spezifiziert sie auch ein breites Spektrum

von bestimmten Ausnahmen von dieser Regel. Wenn darlber hinaus Uberlegungen sozialer
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Gerechtigkeit (,Fairness®) und politischer Okonomie einbezogen werden, konnen sich
zusatzliche Argumente flr Sachtransfers als adaquaten Zugang ergeben.

Es existiert eine Reihe von theoretischen Rechtfertigungen flr Sachleistungen, die von
Currie und Gahvari (2008) auch auf ihre Politikrelevanz Uberprift wurden. So liegt der ‘Self-
Targeting’-Theorie von Nichols und Zeckhauser (1982) die Annahme zugrunde, dass aus
Grunden der Effizienz die offentliche Hand Sozialtransfers zielgerichtet armen bzw.
bedirftigen Personen zukommen lassen will, aber nicht exakt feststellen kann, wer das
Kriterium der Armut oder Bedurftigkeit erfillt. Wenn die Leistung in Geld erfolgt, hatten auch
nicht bedurftige Personen einen Anreiz, Bedurftigkeit vorzutdauschen. Die politischen
Institutionen kdnnten jedoch stattdessen Sachleistungs-Transfers verwenden, die unter der
Annahme, dass nur diejenigen, die die Leistung wirklich bendtigen, die Mihen bzw. Kosten
einer Beanspruchung auf sich nehmen, trennscharf sind. Gegen die ‘Self-Targeting’-Theorie
spricht jedoch, dass in der Praxis die meisten Staaten unabhangig von der Leistungsart —
also auch fir Geldleistungen — betrachtliche Ressourcen dafir verwenden, potentielle
Anspruchsberechtigungen zu tberprifen und potentielle Empfangerinnen in der Regel dazu
angehalten werden, diesen Umstand entsprechend zu dokumentieren (Currie/Gahvari 2008).

Nachfolgend beschaftigen wir uns daher ausfihrlich mit den drei — aus unserer Sicht —
plausibelsten theoretischen Ansatzen zur Rechtfertigung von Sachleistungen: das
~Samariter-Dilemma“ (Abschnitt 3.2.2), ,paternalistische” Anséatze (Abschnitt 3.2.3) sowie
,politische Ziele und Koalitionen* (Abschnitt 3.2.4).°

3.2.2 Das ,,Samariter-Dilemma“ als theoretische Erklarung fiir Sachleistungen

Das ,Samariter-Dilemma“ wurde als Konzept zunachst von Buchanan (1975) gepréagt und
durch Bruce und Waldman (1991) am Beispiel von sogenannten ,Poverty-Traps“ und
ahnlichen Ph&nomenen weiterentwickelt (vgl. auch Currie/Gahvari 2008). Wenn
Transferempfangerinnen, solange sie bedurftig sind, Anspruch auf Geldleistungen (z.B.
Sozialhilfe, Arbeitslosenunterstiitzung, diverse Zuschiisse, etc.) haben, untergrabt dies
Anreize, eine Arbeit aufzunehmen oder aufzustocken bzw. ihr (Markt)Einkommen zu
erhdhen. Da sie dafir aufzuwendende Kosten tragen, aber keinen unmittelbaren
(Zusatz)Nutzen daraus ziehen, sind sie implizit mit sehr hohen Grenzsteuersatzen
konfrontiert. Da die offentliche Hand Leistungen fir bedlrftige Personen zumeist nicht

einstellen kann oder aus Solidaritats- oder Wohlfahrtsgriinden nicht einstellen will, kann dies

1 Die ,paternalistischen” Ansitze sowie die Ansatze zu ,politischen Zielen und Koalitionen inkludieren

unterschiedliche ,,Strdnge” bzw. Abwandlungen, die z.T. auch als eigenstandiger Erklarungsansatz
fungieren konnen. Auch ist nicht in jedem Fall eine eindeutige Abgrenzung zwischen den einzelnen
Konzepten gegeben. Im Hinblick auf die zu beantwortenden spezifischen Fragestellungen der Stadt Wien
(vgl. Kapitel 3) erschien uns die vorgenommene Gruppierung fiir die vorgegebenen analytischen Zwecke
am besten geeignet.
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zu einem gesellschaftlich unerwiinschten Gleichgewicht aus “Inaktivitdt und fortgesetztem

Leistungsbezug” fihren.

Investitionen in Humankapital (z.B. Gesundheit oder Bildung) bieten Auswege aus dem
~Samariter-Dilemma®; entweder durch die Verknipfung von Geldtransfers mit Auflagen oder
durch direkte Investitionen in Sachleistungen bzw. MaRnahmen mit hohem individuellen und

gesellschaftlichen Ertrag.

Ein Ausweg aus dem Samariter-Dilemma bestiinde in der Verknipfung von Geldtransfers mit
der (verpflichtenden) Inanspruchnahme von anderen Leistungen zur Verbesserung von
Gesundheit, Fahigkeiten oder Bildungsniveau (i.e., des Humankapitals) durch die
Empfangerinnen. So kann ein bedingtes Geldleistungs-Programm dazu verwendet werden,
Eltern von kleinen Kindern dazu zu bringen, vor Erhalt des monetéaren Transfers eine weitere
Leistung in Anspruch zu nehmen, wie etwa die Kinder in Bildungs- oder medizinische
Einrichtungen zu schicken. Ein zweiter Ausweg ware, direkt zur Verbesserung des
Humankapitals etwa in die (Aus)Bildung der bedurftigen Personen zu investieren. Dies
inkludiert auch Sachleistungen fir frihkindliche Bildung und Betreuung, wie in Abschnitt
3.1.3 beschrieben.*

Wie Psacharopoulos (1981, 1994) und andere gezeigt haben, gibt es massive Hinweise
darauf, dass erhdhtes Humankapital den wirtschaftlichen Wohlstand auf der Mikro- (Privat-)
und Makro- (Gesellschafts-) Ebene verbessert. Die Humankapitaltheorie untersucht, wie
Menschen einen hohen Ertrag aus (Aus)Bildung erzielen, indem sie ihre kinftigen
Einkommen am Arbeitsmarkt erhtht. Private Ertrage aus Bildung haben in den letzten
Jahrzehnten enorm zugenommen. Beispielsweise hat sich der Einkommensunterschied
zwischen Hochschulabsolventinnen und Abiturientinnen von rund 50 Prozent in den spaten
1960er Jahren auf etwa 75 Prozent an der Wende zum 21. Jahrhundert erhdht, was Gary
Becker (2002, 5) als die “wahrscheinlich grof3ten Zuwachse in der Geschichte der USA”
bezeichnet hat. Aber Uber diese privaten Ertrage hinaus, hat (Aus)Bildung auch wichtige
gesellschaftliche Wirkungen und bringt Vorteile auf gesamtstaatlicher Ebene (Barro 2002;

Hanushek/Kimko 2000; Hall 2002). Eine Bevdlkerung mit besserer Gesundheit und hdherer

11 Ubereinstimmende Befunde zeigen, dass selbst aus ausschlieRlich dkonomischer Perspektive friihkindliche

Forderprogramme einen effizienten Einsatz von Steuermitteln darstellen (vgl. z.B. Heckman 2000; 2004;
Carneiro/Heckman 2003; Heckman/Masterov 2007). Im Vergleich zu zufédllig ausgewdhlten
Kontrollgruppen schneiden die Teilnehmerinnen an diesen Programmen auf einem breiten Spektrum von
Indikatoren zur Messung schulischer Leistungen und spéter bei Beschéftigungsquoten, Verdiensthéhen
sowie (Verhinderung von) Transferabhéngigkeit und Kriminalitdt systematisch besser ab. Obwonhl
frihkindliche Férderprogramme per se u.U. kostspielig erscheinen, sind sie fur die Gesellschaft bzw.
Volkswirtschaft mehr als rentabel, sobald potentielle kiinftige Ausgaben bzw. Ertrdge sowohl auf der
individuellen als auch auf der gesellschaftlichen Ebene in eine Gesamtbetrachtung einbezogen werden.
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(Aus)Bildung kann zu einem steigenden Wohlfahrtsniveau beitragen, da sie (a) eher in der
Lage ist, neue Ideen und Technologien zu entwickeln und/oder zu verbreiten, oder (b) einen
hoheren Output pro Zeiteinheit produzieren kann.

Dies impliziert, warum offentliche Investitionen in Form der ,Bereitstellung” von
Arztinnen, Krankenpflegepersonal, Lehrerlnnen, Schulen und Krankenhdusern und
dergleichen effizienter sein konnen als Geldtransfers im &quivalenten Gegenwert. Als
Begriinder der neuen Wachstumstheorie der Wirtschaftswissenschaften weist Paul Romer
(2002) darauf hin, dass die traditionellen ‘Steuer/Geldtransfer’-Umverteilungsmechanismen
zur Milderung von Ungleichheit aufgrund des ‘Leaky-Bucket-Phanomens (Negativanreize
und Transaktionskosten, vgl. weiter unten) nicht nur inh&rent ineffizient, sondern langfristig
auch zunehmend kostspielig sind.

Betrachten wir das folgende Zwei-Typen-Modell einer Wirtschaft (Romer 2002, 51). Die
Y-Achse in Abbildung 3.6 zeigt das Einkommen des Typus Beitragsleistende/r zur sozialen
Sicherheit (,Steuerzahlerin® C) und die X-Achse zeigt das Einkommen des Typus
Transferempfangerin (,Bedurftige bzw. Bedurftiger* R). Angenommen, die priméare Verteilung
des Einkommens zwischen diesen zwei Typen befindet sich an Punkt 1, mit 8.000 Euro fir C
und 2.000 Euro fur R.

Abb. 3.6: Geld- & Sachleistungen: 2-Typen-Modell: Beitragsleistende/r (Steuerzahlerin) und
Empfangerln Sozialleistungen (Bedurftige/r)
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Quelle: Romer 2002, 51

Betrachten wir nun eine standardméaRige ‘Steuer/Geldtransfer’-Politik, bei der die 6ffentliche
Hand 2.000 Euro an Steuern von C einbehalt, mit dem Ziel der Umverteilung an R durch
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einen Geldtransfer. In einer idealen Welt fuhrt dies zu einer neuen Verteilung an Punkt 2, mit
6.000 Euro fur C und 4.000 Euro fur R. In der realen Welt treten jedoch eine Reihe von
(Streu)Verlusten und Ineffizienzen in diesem Umverteilungsprozess auf, die sich aus
Burokratie (Verwaltung, Transaktionskosten, Korruption, etc.)'? sowie aus endogenen
Negativanreizen sowohl fiir C und R ergeben®™ — was Arthur Okun (1975) als das ‘Leaky-
Bucket-Phanomen einer Umverteilung durch Steuer/Geldtransfers bezeichnet hat.** Im
Vergleich zur Ausgangsposition ‘keine Transfers’ am Punkt 1, wird fir C die Tatsache, dass
ihm ein Viertel seines urspriinglichen Einkommens weggesteuert wird, einen negativen
Anreiz darstellen, ,hart* zu arbeiten und mehr Einkommen zu verdienen.'® Fiir R bildet
wiederum die Tatsache, dass er den Geldtransfer nur bei bestehender Bedirftigkeit
bekommt, einen negativen Anreiz, ,hart* zu arbeiten und (mehr) Prim&reinkommen zu

erzielen.

Das Ergebnis all dieser (Streu)Verluste und Ineffizienzen ist, dass die 2.000 Euro
Steuern auf C in der Praxis wahrscheinlich einen viel kleineren (sagen wir 1.000 Euro)

Geldtransfer zu R finanzieren, und wir bei Punkt 3 statt Punkt 2 landen.

Die positiven individuellen und gesellschaftlichen Ertrage einer Erhéhung des Humankapitals
zeigen, warum Sachausgaben in Humankapital effizienter sein kénnen als Geldtransfers in

aquivalenter Hohe.*®

Die Belege fur die hohen individuellen und gesellschaftlichen Ertrage von Investitionen in
Humankapital (Psacharopoulos 1981, 1994; Hanushek/Kimko 2000; Barro 2002) zeigen,
dass fur Regierungen in den Wissensgesellschaften eine alternative Strategie der

Umverteilung darin bestinde, die aufgrund gravierender Qualifikationsdifferenzen

2 Der biirokratische Aufwand fallt jedoch auch — u.U. sogar in einem noch starkeren AusmaB — bei der

Bereitstellung von Sachleistungen an (vgl. dazu auch Kapitel 3).

13 7.B., dass Transferempfangerinnen einen Anreiz haben, “arm” zu bleiben, um weiter anspruchsberechtigt

auf den Transfer zu sein, und dass Beitragsleistende aufgrund von Steuern und Sozialbeitrdgen uber
weniger Nettoeinkommen verfiigen und damit weniger Anreiz haben, ,,hart* zu arbeiten.

4 Fir eine kritische Betrachtung zu Negativanreizen vgl. Atkinson (1999). Einige Wissenschaftlerinnen

argumentieren jedoch, dass solche Negativanreize auch im Falle von Sachleistungen auftreten kénnen.
Hoynes und Schanzenbach (2012) untersuchten die Auswirkungen der bezirkslbergreifenden Einfuihrung
von Lebensmittelmarken-Programmen in den 1960er und 1970er Jahren in den USA. Sie stellten eine
Abnahme bei Beschaftigungsraten und geleisteten Arbeitsstunden fest, vor allem bei Alleinerzieherlnnen.
Es ist jedoch zu beachten, dass es sich bei Lebensmittelmarken um eine vergleichsweise geldahnliche
Sachleistung handelt, und daher das Argument positiver Renditen fur Investitionen in Humankapital nicht
tangiert ist.

> Dies gilt jedoch auch fir den Fall, dass ,,seine” Steuerleistungen fiir Sachleistungen verwendet werden,

auBer paternalistische Argumente (vgl. weiter unten) kommen in dem Sinne ins Spiel, dass C seine
Steuerleistung besser in Sachleistungen fiir Beduirftige investiert sieht.

6 Dies ist bei einigen Leistungen der Stadt Wien, wie z.B. Pflege oder Leistungen fiir Menschen mit

Behinderungen allerdings nur sehr bedingt méglich.

23




zunehmenden Ungleichheiten durch massive Investitionen in Humankapital zu korrigieren,
wodurch das Angebot an gering qualifizierten Erwerbskraften verringert und an hoch
qualifizierten Erwerbskraften erhoht wird. Dabei kdnnten die Regierungen den Ertrag
aufgrund des gestiegenen Humankapitals bei gleichzeitiger Reduktion von Ungleichheiten

volkswirtschaftlich kostengiinstig erzielen.’

Im konkreten Fall, wenn anstelle eines Geldtransfers der Betrag von 2.000 Euro an
Steuern in Sachausgaben fir (Aus)Bildung und Gesundheit investiert wirde, fihrten die
hohen individuellen und gesellschaftlichen Ertrdge derartiger Investitionen zu einer
Verteilung wie an Punkt 4.'® Da die Sachausgaben das Humankapital erhéht haben,
verschiebt sich die gesamte Wohlfahrtsfunktion nach oben, und die 2.000 Euro Steuern fur C
werden zu einer 3.000 Euro Leistung fir R, die sich in Summe Uber die Zeit aus seinem
hohen individuellen Ertrag ergibt.

Mit anderen Worten: auch wenn berlcksichtigt wird, dass die Besteuerung bei C ahnlich
negative Anreizeffekte auslosen koénnte, und bei der Bedurftigkeitsprifung fir R sowie
anderen administrativen Vorkehrungen vergleichbare Kosten entstehen wie bei der
urspringlichen Verwendung fir einen Geldtransfer, hatte die Sachleistung einen positiven
individuellen Nettoeffekt (im Vergleich zur Umverteilung via Geldtransfers in der ,realen®
Welt), selbst vor der Berlcksichtigung von ebenfalls positiven gesellschaftlichen Ertragen

aus der Investition in das Humankapital von R.

3.2.3 Paternalismus als theoretische Erklarung fiir Sachleistungen

Die plausibelste Erklarung fur die Existenz und weitlaufige Verwendung von Sachleistungen
kann u.U. unter dem (sehr vielschichtigen und nicht immer ganz gliicklich gewahlten) Begriff
des ,Paternalismus” subsumiert werden. Meritorische Guter (Merit Goods) nach Musgrave
sind ein allgemeines Beispiel dafur — i.e., Guter, bei denen die Nachfrage der Blrgerinnen
hinter dem gesellschaftlich gewiinschten Ausmald zurtickbleibt, und bei denen sich deshalb
die offentliche Hand Uber die Souveranitat der privaten Verbraucherlnnen, die aus
verschiedenen Grinden nicht richtig® entscheiden, hinweg setzt, um den

gesamtgesellschaftlichen Nutzen zu maximieren. Beispiele sind etwa Schulpflicht

7 Romer (2002) weist darauf hin, dass die Bildungspolitik, die von siidkoreanischen Regierungen seit den

1950er Jahren verfolgt wurde, ein Paradebeispiel dafiir ist. Durch die schrittweise Verlagerung von
Ausgabenprioritaten zwischen den 1950er und den 1980er Jahren hin zu sowohl mehr Bildungsangebot als
auch mehr Bildungsqualitat im Einklang mit den Erfordernissen sich wandelnder industrieller und makro-
6konomischer Umstéande, wurde Humankapital zu einem Eckpfeiler der Entwicklungsstrategien, die dazu
beigetragen haben, Sudkorea aus der bitteren Armut zu fiihren, die weiterhin viele seiner Nachbarn
charakterisiert.

8 Dabei scheint auBerhausliche Kinderbetreuung unter den potentiellen Sachtransfers am meisten direkt

komplementar zum Arbeitskrafteangebot auf Seiten der Empféangerinnen (i.e., Mutter) zu sein (vgl. z.B.
Gelbach 2002).
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(unabhangig von den Préaferenzen der Eltern) oder Impfungen gegen Infektionskrankheiten
(Musgrave/Musgrave 1989). Ein ahnliches Konzept reprasentiert der zuerst von James Tobin
(1970) vorgeschlagene spezifische Egalitarismus, dessen Kernaussage darin besteht, dass
Ungleichheit in der Regel akzeptabel sein mag unter der Einschrankung, dass alle
Blrgerinnen zumindest eine Mindestversorgung mit Sachgitern (i.d.R. des meritorischen
Typs wie Nahrung, Wohnen oder medizinische Versorgung) aufweisen missen — auch wenn
sie keinen Anspruch auf den Gegenwert dieser Guter in Geld haben (vgl. auch Kelman 1986;
Currie/Gahvari 2008). Eine ahnliche Stol3richtung verfolgt das Konzept der ,zivilisatorischen

Minima®“.

Der spezifische Egalitarismus nach Tobin postuliert, dass alle Burgerinnen zumindest eine
Mindestversorgung mit Sachgutern wie Nahrung, Wohnen oder medizinische Versorgung

aufweisen missen.

Derartige ,paternalistische” Argumente19 sind insbesondere relevant, wenn die anvisierten
Leistungsempféangerinnen minderjahrige Kinder sind, die tatséchliche Transferleistung aber
an die Eltern ergeht (z.B. Kinderrichtsdtze im Rahmen von Sozialhilfeprogrammen). Die
Eltern kdnnten unter bestimmten Umstanden der individuellen Nutzenfunktion ihrer Kinder
nicht in vollem Umfang Rechnung tragen, und sie werden — fast schon per Definition — die
positiven Externalitdten, die sich aus dem gesellschaftlichen Ertrag der (Aus)Bildung oder
der Gesundheit ihrer Kinder ergeben, nicht internalisieren.” Wie bereits thematisiert, kénnen
suboptimale Humankapitalausgaben fur Kinder nicht nur zu schlechteren individuellen
Aussichten fir diese Kinder, sondern letztlich auch zu einem geringeren kinftigen

Wirtschaftswachstum, etc. fihren.

Daraus ergibt sich ein starkes Argument fiir eine Sachintervention durch die 6ffentliche
Hand, sowohl aus Gerechtigkeits- als auch aus Effizienzgrinden. Sachtransfers kdnnen in
diesem Sinne fir die 6ffentliche Hand auch ein Mittel sein, die Umverteilung innerhalb der
Familie von Eltern zu Kindern sicherzustellen, indem Leistungen fur Kinder direkt in einem
Ausmald bereitgestellt werden, das grofRer und zielgenauer ist als jenes von Gultern oder

Dienstleistungen, die von den Eltern aus dem entsprechenden Geldtransfer gekauft worden

¥ Dass ein MindestmaR an Sachleistungen wie Nahrung, Wohnen oder medizinische Versorgung fiir alle

Mitglieder der Gesellschaft unumganglich sind, stellt zumindest im weiteren Sinne ein paternalistisches
Argument dar, da deren Bedeutung von einer bestimmten Personengruppe fir andere Personengruppen mit
definiert wird. Auf der individuellen Ebene kdnnte zumindest Wohnen (z.B. lberzeugt ,,auf der Strafe
leben*) oder medizinischer Versorgung (z.B. Anhéngerinnen von ,natirlichen” Behandlungsmethoden)
keinerlei Bedeutung zugemessen werden.

2 Da die Individuen bzw. die Konsumentinnen bei ihren Entscheidungen einen anderen Nutzen als den

eigenen hdufig nicht oder nicht gentigend ber(cksichtigen, entspricht die individuelle Nachfrage nicht dem
volkswirtschaftlichen Optimum. Aufgrund von Externalitdten weicht der Nutzen des uber die Nachfrage
entscheidenden Individuums vom gesamten volkswirtschaftlichen Nutzen ab.
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waren (Currie/Gahvari 2008). Defizite des im Lebenslauf potentiell zu erwerbenden
Humankapitals entstehen in erster Linie bereits im Kindesalter aus einer unginstigen
Lernumgebung innerhalb der Familie.”* Selbst Okonomen der eher neo-liberalen und pro-
marktwirtschaftlichen Universitat von Chicago (Carneiro/Heckman 2003; Heckman 2000,
2004; Heckman/Masterov 2007) vertreten im Falle evidenzgestutzter Schlussfolgerungen
den Standpunkt einer staatlichen Intervention Uber Sachleistungen zur Milderung der
Auswirkungen einer ungunstigen Lern- bzw. Familienumgebung: “Paternalistic interventions
in the early life of children in certain dysfunctional families may be appropriate”

(Carneiro/Heckman 2003, 164; Hervorhebung hinzugefiigt).

Paternalistische Argumente sind insbesondere relevant, wenn die anvisierten
Leistungsempfangerinnen minderjahrige Kinder sind. Auch Okonomen der eher neoliberalen
Universitat von Chicago beflirworten einige Formen paternalistischer Staatsintervention zur

Milderung der Auswirkungen von ungunstigen Lern- bzw. Familienumgebungen.

Wie das vorangegangene Beispiel zeigt, ist die Existenz von ineinandergreifenden bzw.
voneinander abhangigen Praferenzen und negativen Externalitdten entscheidend fir den
Begriff des Paternalismus'’: die ,6ffentliche Hand“ oder eine Gruppe von Beitragsleistenden
(die ,Steuerzahlerinnen®) sorgt sich auch um die Konsummuster der Bedurftigen, da die
freien Konsumentscheidungen der letzteren Gruppe unter bestimmten Umstanden zu
negativen Externalitaten fur die erste Gruppe fuhren kénnten.

Das folgende — adaptierte — Grundmodell nach Barr (2004) bietet einen analytischen
Ausgangspunkt zur Veranschaulichung der Wahimdoglichkeiten fir die Politik. In Abbildung
3.7 reprasentiert die horizontale Achse die Menge der vom Staat ausgewahlten
.meritorischen* Guter und die vertikale Achse die Menge aller anderen von einer Blrgerin
bzw. einem Blrger konsumierten Glter, welche theoretisch sowohl normativ ‘guten’ Konsum
(GC) vom Standpunkt der offentlichen Hand, wie z.B. Mietzins, Lebensmittel oder Bicher,
als auch normativ ‘schlechten’ Konsum (BC) wie z.B. Gliicksspiel, Nikotin oder Spirituosen
umfasst. Die YY Linien stellen die Budgeteinschrankungen der Individuen dar, die IC-Kurven
reprasentieren individuelle Indifferenzkurven, die den Nutzen oder das Wohlfahrtsausmaf3

der Birgerlnnen (C) zusammenfassen.”” Nehmen wir an, dass die Biirgerinnen ihren

2l Die Literatur zum Humankapital zeigt, dass Interventionen, die auf die ersten Kindheitsjahre abzielen

deshalb besonders wirksam sind, da sie zu einem Zeitpunkt einsetzen, zu dem die meisten neuronalen und
kognitiven Fortschritte und Pragungen entstehen. Kompetenzdifferenzen zwischen sozioékonomischen
Gruppen entstehen im frihen Kindesalter, dies gilt sowohl fur kognitive Féhigkeiten wie Bildungsresultate
und 1Q als auch flr kognitive F&higkeiten wie Ausdauer, Motivation und Selbstkontrolle.

2 Eine Indifferenzkurve stellt alle Giitermengenkombinationen dar, zwischen denen ein Individuum (bzw.

Haushalt) indifferent ist, weil es sie als gleich gut einschatzt. Indifferenzkurven basieren auf dem Konzept
der Nutzenfunktion, welche jeder beliebigen Kombination von Gltermengen einen Wert derart zuordnet,
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eigenen Nutzen dadurch maximieren, dass sie ihren Konsum an ,meritorischen® Gutern und

allen anderen Gutern maximieren (GC und BC kombiniert):

Uc = f (meritorische Guterc, GCc, BCc)

Weiters ist davon auszugehen, dass die jeweilige Gebietskdrperschaft (S) wiederum ihren
eigenen Nutzen dadurch maximiert, indem sie ihr Budget optimiert: nicht durch Maximierung
des (individuellen) Gesamtnutzens aller Birgerlnnen, aber durch Maximierung jenes
Nutzens, welcher sich aus ,guten“ und meritorischen Formen des Konsums ergibt, und durch
Minimierung jenes (negativen) Nutzens, welche sich aus ,schlechten* Formen des Konsums
ergibt. Es wird somit angenommen, dass die Gebietskorperschaft eine Konsumexternalitat in

ihrer eigenen Nutzenfunktion hat:

Us =f (Ys, "meritorische Guterc, GCc, BCc), mit f1>0, f2>0, f3>0 und f4<0

Wobei f1, 2, f3 und f4 die partiellen Ableitungen von Us in Bezug auf Ys, meritorische
Guterc, GCc, und BCc sind. Bei einer ursprunglichen Budgetkurve von YpYp, maximiert

ein/e individuelle/r Burgerln seinen/inren Nutzen am Punkt a.

Abb. 3.7: Die Wohlfahrtswirkungen von Sozialpolitik: Geld- vs. Sachleistungen

Alle
anderen
Giiter

Y,

Sachleistung Y, !

Meritorische

o B Y, Y 2 Giiter

Hat eine Gebietskdrperschaft die Wahl zwischen einer sozialen Intervention als Geld- oder

als Sachaufwand, kann sie zum einen eine Geldleistung durch Verschiebung der ,Budget

dass Gulterkombinationen, die vom Individuum bzw. Haushalt fir besser als andere befunden werden, einen
hoheren Wert erhalten. Fir jedes Nutzenniveau kann dann eine Indifferenzkurve gefunden werden, auf der
alle Guterbundel liegen, die exakt diesen Nutzen generieren.
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Constraints” bis zu Y1Y1 (griine Pfeile) anbieten. Der Nutzen der Birgerinnen wird dann am
Punkt b maximiert. Alternativ kbnnte sie eine Sachleistung durch Bereitstellung einer Anzahl
von Y,Y, Einheiten des betreffenden meritorischen Gutes fur die Burgerinnen (rote Pfeile)
anbieten. Der Nutzen wird dann am Punkt ¢ maximiert, der einen immer noch hdheren
Nutzen fur die Birgerinnen reprasentiert als Punkt b und, entscheidend fir die
Gebietskorperschaft, auch einen héheren Verbrauch der meritorischen Guter impliziert.
Demnach wirden die Birgerinnen die Sachleistung der Geldleistung vorziehen, da
deren Nutzen in ¢ hoher ist. Entscheidend ist jedoch, dass die Sachleistung — obwohl in
monetaren Einheiten teurer (sie hat den Wert von Y,Y, Einheiten des meritorischen Gutes,
wahrend die Geldleistung nur ein Maximum an Y,Y; Einheiten erreichen kann), auch die
Nutzenfunktion der Gebietskorperschaft nach oben verschieben wird, falls die darin
enthaltene Konsumexternalitéat ausreichend grol3 ist. Unter diesen Bedingungen wird die
Sachleistung zu einer ‘Win-Win’-Politik zum Wohle aller Beteiligten. Dies wird zum Beispiel

der Fall sein, wenn:

(1) die Wahrscheinlichkeit hoch ist, dass reine Geldtransfers von den Empféangerinnen
vermehrt zu ‘schlechtem’ relativ zu ,gutem' Konsum fihren (‘Wohlfahrts-Cadillacs’),

und/oder wenn

(2) aus Gerechtigkeits- oder 0©Okonomischen Grinden die Konsumexternalitat der
offentlichen Hand (i.e., der Grad des Paternalismus®) stark ausgepragt ist: d.h. immer
dann, wenn f2 und f3 gréer (und positiv) sind und/oder f4 groBer (und negativ) ist

relativ zu f1.

In derartigen Fallen werden sowohl die Blrgerlnnen als auch die offentliche Hand
Sachleistungen aus wohlfahrtsékonomischer Sicht gegeniiber Geldleistungen bevorzugen,

selbst wenn diese in monetéaren Einheiten ausgedriickt teurer sind.

Wahrend die bisher diskutierten Thesen im Rahmen des paternalistischen Ansatzes
durchaus wohlwollenden und aufgeklarten Motivationen entstammen, sind auch nicht-
wohlwollende Motive denkbar. Spezifisch haben Alesina, Glaeser und Sacerdote (2001)
nahegelegt, dass Rassismus eine Hauptmotivation fur die stark zu Sachleistungen neigende
Struktur der Sozialtransfers und den relativen Mangel an politischer Unterstitzung fir
Geldtransfers in den USA sein kénnte, da Transfers Uberproportional an schwarze
Empfangerinnen ergehen. Wie Abbildung 3.2 zeigt, liegen die USA (mit einem Verhéltnis von
rund 50:50 zwischen Geld- und Sachleistungen) bei den Sachausgaben unter den Top-20

OECD-Staaten auf Platz vier, hinter Neuseeland, Kanada und Island.
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Eine potenziell negative Seite des Paternalismus' als Motivation fir Sachleistungen wére die
Uberzeugung, dass die Bedurftigen insgesamt oder bestimmte ethnische Gruppen unter

ihnen ,nicht mit Geld umgehen kdénnen*.

Alesina et al. (2001) argumentieren, dass Schwarze in den USA im Vergleich zu
durchschnittlichen Blrgerlnnen starker benachteiligt sind als Minderheiten in europaischen
Landern. Dennoch ist der Ansatz u.U. auch flir Europa mit seiner zunehmenden armeren
Bevolkerung mit Migrationshintergrund von praktischer Bedeutung. Er weist jedenfalls auf
eine potenziell ,negative" Seite des Paternalismus' als Motivation fiir Sach- statt
Geldleistungen hin — eine Uberzeugung auf Seiten der ,6ffentlichen Hand“ oder auch auf
Seiten der ,Steuerzahlerinnen®, dass bedurftige Personen bzw. spezifischer bestimmte
ethnische Gruppen unter ihnen ,nicht mit Geld umgehen kénnen* und daher direkter

Sachleistungen bedurfen (Currie/Gahvari 2008).

Wie die theoretische Analyse zeigt, enthdlt das Konzept des Paternalismus’, ob
aufgeklart oder nicht, in seiner Gesamtheit durchaus plausible Begrindungsansatze fur die
Existenz von Sachtransfers und deren Kontinuitat bzw. sogar Zunahme Uber die Zeit unter

den realpolitischen Bedingungen in allen OECD-Landern.

3.2.4 Politische Ziele und Koalitionen

Die dritte Gruppe von theoretischen Ansatzen zur Rechtfertigung von Sachleistungen ist
relativ weit gefasst und bezieht sich auf politische Ziele und Koalitionen. Bei den politischen
Zielen geht es darum, dass Uber die Gewahrung von Sachleistungen von der 6ffentlichen
Hand multiple Ziele verfolgt werden kdénnen, die Uber das direkte Ziel der Unterstiitzung von
bediirftigen Personen hinausgehen. Ahnlich, aber mit einem anderen Ausgangspunkt der
Grundgedanke der politischen Koalitionen: hier Gben bestimmte Interessensverbande oder
auch Stakeholder im Wohlfahrtssystem, die nicht unbedingt direkt die Anliegen von
bedurftigen Personen vertreten, aus Eigeninteresse Druck auf staatliche Institutionen aus,
Sozialtransfers in Form von Sachleistungen zur Verfigung zu stellen.

Im Sinne multipler Zielverfolgung kdénnen offentliche Institutionen Sachleistungen aktiv
einsetzen, um auch andere politische Ziele abseits von Umverteilung zu erreichen. So gehen
einige theoretische Ansadtze davon aus, dass Sachleistungen die Effizienz des
Steuersystems erhdhen. Demnach sind Sachleistungen zu Arbeit eher komplementar und
verzerren nicht das Arbeits(kréfte)angebot (Currie/Gahvari 2008).

Darlber hinaus kénnen Sachleistungen erhebliche intendierte Preiseffekte — und zwar in
beide Richtungen — auslésen. Die Ooffentliche Hand kann den Preis des o6ffentlich
bereitgestellten Gutes verringern, indem das Angebot vergroRert wird. Offentliche
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Wohnungspolitik zur Sicherung von niedrigen oder moderaten Wohnkosten auch in einer
teuren Umgebung ist ein Beispiel dafur. Sachleistungsprogramme kdnnen die Preise aber
auch intendiert erhéhen. So kdnnten etwa Programme, die Lebensmittel aufkaufen und dann
verteilen, auch als eine Form der landwirtschaftlichen Preisstitzung angesehen werden
(Currie/Gahvari 2008).

Auf der anderen Seite kann die Existenz von sozialen Dienstleistungen nach langerer
Implementierung im politischen Prozess auch beachtliche politische Rickkopplungseffekte
erzeugen, da Sachleistungsprogramme spezielle politische Stakeholder hervorrufen, die weit
Uber den Kreis der unmittelbaren Empfangerinnen hinausgehen (Goodin/Le Grand 1987,
siehe auch Pierson 1994, 1996). Zum Beispiel waren Vorschlage, das US-
Lebensmittelmarkenprogramm  umzustrukturieren bzw. von einem Sach- in ein
Geldtransferprogramm zu verwandeln, aufgrund des Widerstands einer politischen Koalition
aus landwirtschaftlichen Interessen (Produzentinnen und Anbieterinnen, die das Programm
seit jeher unterstiitzt haben) sowie Interessensverbénden fiir bedurftige Personen nicht
erfolgreich  (Currie/Gahvari 2008). Bei Sachleistungen etwa in den Bereichen
Arbeitsmarktintegration, Betreuung und Pflege kdnnte wiederum der beteiligte Offentliche
Sozial- und Betreuungssektor (Sozialarbeiterinnen, Pflegepersonal, etc.) eine Art
~Sperrklinkeneffekt* auslésen.

3.2.5 Conclusio

Die unterschiedlichen Ansatze und Parameter in diesem theoretischen Rahmen bieten einen
analytischen Bezugspunkt fur die Diskussion der Vor- und Nachteile von Geld- und
Sachleistungen fir jene spezifischen Fragen, die fir das Sozialleistungsangebot der Stadt
Wien von zentraler Bedeutung sind. Fur jede Fragestellung ist eine Reihe von Dimensionen,

die als Entscheidungsgrundlage von Relevanz sind, zu diskutieren. Dazu zahlen u.a.:

e Welche Ziele sollen mit den vorgesehen Malinahmen erreicht werden?,
e Fur welche Zielgruppen sind die Leistungen vorgesehen?,
¢ Welche potentiellen Anreize werden mit dem jeweiligen Leistungstyp gesetzt?,

e Wann Ubersteigt der Gewinn aus der Zieleffizienz die ,Kosten“ eines Sachtransfers?,
etc. (Currie/Gahvari 2008).
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4 Vergleichsschema fiir Geld- vs. Sachleistungen?®

4.1 Konzeptionelle Vorgangsweise

Das entwickelte Vergleichsschema fiur Geld- vs. Sachleistungen bezieht sich nach einer
allgemeinen Diskussion von relevanten Dimensionen spezifisch auf von der Stadt Wien
angebotene Sozialleistungen, bei denen potentielle Alternativen im Sinne von (mehr Gewicht
auf) Geld- bzw. Sachtransfers gegeniuber der derzeitigen Form der Leistungserbringung
(Status Quo bzw. Ausgangssituation) bestehen.® Diese zu untersuchenden potentiellen
Alternativen wurden gemeinsam mit der Auftraggeberin im Hinblick auf die politische
Relevanz festgelegt.

In einem allgemeinen, von konkreten Sozialleistungen unabhangigen Teil, nimmt das
Vergleichsschema einleitend Bezug auf die Ergebnisse der Literaturanalyse zu theoretischen
Erklarungsansatzen fur Sachleistungen (Abschnitt 3.2). Dabei ist jedoch zu beachten, dass
diese das Thema aufbereiten, aber insbesondere bei den spater folgenden spezifischen
Fragestellungen nur eingeschréankt auf die praktische Diskussion lbertragbar sind. Bei der
Diskussion der spezifischen Fragestellungen werden daher auch Dimensionen
herangezogen, die nicht (direkt) auf Anséatze in der allgemeinen Literaturanalyse aufbauen.
Da zusatzlich auch die Ubergange bzw. Grenzen zwischen den einzelnen Dimensionen
haufig flieRend sind, erfolgt die Diskussion bei den spezifischen Fragestellungen ebenfalls
flielBend und nicht strikt getrennt nach den einzelnen Erklarungsansatzen.

Ausgehend vom Status Quo bzw. von der Ausgangssituation sollen Wirkungsweisen
bzw. Effekte potentieller alternativer Formen der Leistungserbringung einer Bewertung
unterzogen werden. Aufgrund der limitierten Informations- und Datenlage (vgl. dazu z.B.
auch OECD 2011c) handelt es sich dabei jedoch nicht um ein mathematisches Ableiten von
empirisch exakt definierten Entscheidungsgrundlagen, als vielmehr um ein Aufzeigen und
eine Diskussion von relevanten Entscheidungskriterien mit ansatzweiser Bewertung. Auch
kann sich die Studie lediglich auf die derzeitige Ausgangssituation (Angebot einer
bestimmten Leistung) und potentielle Alternativen in Richtung mehr Geld- oder Sachleistung
konzentrieren, i.d.R. aber nicht auf groRere Zusammenhénge mit vorgelagerten Faktoren
eingehen (z.B. erfolgt beim Heizkostenzuschuss eine Analyse alternativer Leistungsformen,
aber nicht eine Analyse einer potentiell geanderten [Gesamt]Sozialpolitik, mit der der Bedarf

nach Heizkostenzuschiissen generell reduziert werden konnte).

2 Michael Fuchs.

2 Der Leistungsbereich Pflege ist im Kapitel ,,Vergleichsschema“ nicht enthalten. Siehe dazu das eigene

Kapitel 4.
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Fur jede Entscheidungssituation bzw. spezifische Leistungsart wird die textliche
Diskussion der Kriterien abschlieBend in einer Tabelle bzw. einem Datenblatt
zusammengefasst. Dabei wurde versucht, die relevanten Dimensionen bzw. Parameter
systematisch in ein Konzept zu bringen, wobei im Sinne der Vergleichbarkeit eine einheitlich
strukturierte Analyse mit identen Kriterien erfolgt. Durch die einheitliche Analysemethode
kénnen aus den Datenblattern je nach Anwendbarkeit einzelne Parameter gezielt
herausgegriffen werden. Im Zuge einer abschlieRenden Ubersichtsbewertung werden die
jeweils zentralen Parameter herangezogen und interpretiert. Das Schema soll letztlich als
Informationsbasis fur kinftige sozialpolitische Strategien und Leistungsentwicklungen

dienen.

4.2 Allgemeine Dimensionsanalyse Geld- vs. Sachleistungen

4.2.1 Ableitungen aus den theoretischen Ansatzen
4.2.1.1 Paternalismus: Wahlfreiheit vs. Zweckbestimmung

Ungebundene Geldleistungen sind aus 6konomischer Sicht effizient und vermitteln ein hohes
Mal3 an Wabhlfreiheit. Selbstbestimmung, eigenstéandiges Wirtschaften und individuelle
Lebensgestaltung werden damit am besten erreicht, da sie fur jeglichen Zweck verwendet
werden kénnen, sobald sie ausgezahlt wurden (OECD 2011a, 58). In Deutschland sind im
Sozialbereich hierzu auch grundrechtliche Regelungen, die ein Mindestmal3 an eigener
Verantwortung fur die Lebensgestaltung voraussetzen, beachtlich. So setzt etwa das
deutsche Bundesverfassungsgericht im Zusammenhang mit Asylwerberinnen eine
Dispositionsfreiheit des/r Leistungsberechtigten voraus, der/die Uber die Verwendung der
pauschal bestimmten Leistung im Einzelnen selbst bestimmen koénnen muss. Ein
Mindestmal? dessen gehort unabdingbar zum vom Staat zu gewéhrleistenden Grundrecht
auf ein menschenwirdiges Existenzminimum (Lederer 2003).

Auf dem Gegenpol zur Wabhlfreiheit liegt ein gewlnschter gesellschaftlicher oder
politischer Verwendungszweck. Die Sicherstellung einer zielgerichteten Mittelverwendung ist
Uber eine Sachleistung grundsatzlich eher zu verwirklichen. Sie bewirkt fir die
Empfangerinnen eine Reduktion der Mdéglichkeiten, mit den zur Verfigung gestellten Mitteln
selbststandig zu wirtschaften und die eigenen Praferenzen umzusetzen. Aufgrund der
unmittelbaren Form der Bedarfsdeckung besteht eine hohe Gewahr dafiir, dass die Mittel fur
die vorgesehenen Ausgabenbereiche eingesetzt werden. Auch offentliche bzw. politische
Lenkungseffekte in gréReren Zusammenhangen (z.B. generelle Forderung der
Erwerbsbeteiligung; vgl. dazu auch weiter unten ,Politische Ziele und Koalitionen”) lassen

sich damit eher verwirklichen (Festl et al. 2010, 35). Gleichzeitig werden potentielle
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Missbrauche im engeren Sinne durch Sachleistungen eher hintangehalten (Deutscher
Stadte- und Gemeindebund 2011).%

Letztlich fihrt dies zu der grundsatzlichen Frage, wer den ,Bedarf* ,besser” beurteilen
kann: die Bedurftigen selbst oder die politischen Institutionen bzw. die Gesellschaft? Hinzu
kommt, dass es dabei zumeist nicht nur um das individuelle Wohlergehen sondern auch um
potentielle Externalitaten fir die Gesellschaft (z.B. bessere Gesundheit, hohere
Arbeitsfahigkeit,  weniger  Sozialausgaben, hoéhere  Steuereinnahmen, hdheres
Wirtschaftswachstum) geht. Eine dahingehend spezielle Zielgruppe von Sozialleistungen
stellen Kinder dar: wie kann sichergestellt werden, dass die Leistungen tatsachlich bei den

Kindern ankommen und deren Entwicklung bestméglich unterstiitzen??°

Weitere spezifische
Gruppen in dieser Hinsicht kdnnten auch Jugendliche bzw. junge Erwachsene, fur die
ganzheitliche Angebote im Sinne einer Kombination von Geld- und Sachleistungen eine
Losung bieten kdnnten, sowie mit Einschrankungen auch Personen, die nicht mehr in der
Lage sind, ihre Bedirfnisse zu auRern (z.B. bestimmte pflegebedirftige Personen oder
bestimmte Personen mit Behinderungen), darstellen. Mitunter werden Sachleistungen
generell auch als geeignetes Mittel zur Unterstitzung unterer (Einkommens)Schichten
angesehen (Zimmermann/Henke 2005 zit. nach Festl et al. 2010, 35).

Wenn in bestimmten Fallen letztlich von staatlichen Institutionen bzw. der Gesellschaft
beurteilt wird, was gut bzw. schlecht fur Bedurftige und, mit den darauf beruhenden
Externalitaten, fir die Gesellschaft ist, so hat dies einen paternalistischen Charakter (Korte
2007, 16). Es wird konstatiert, dass die Transferempfangerinnen aus diversen Griinden ihre
Ressourcen nicht zweckoptimal einsetzen (Friedrich 2010). Unabhéangig davon, ob diese
Annahme im Einzelfall gerechtfertigt ist oder nicht, stellt dies jedenfalls eine Erklarung der
Existenz von Realtransfers als Ergebnis des politischen Prozesses dar. “(...) Taxpayers
merely wish to see the poor have access to certain kinds of goods and services that
taxpayers deem essential and meritorious, but do not trust the poor to purchase those goods
and services were they to be given just cash. It is a paternal posture, to be sure, but what if it

actually describes the median voter?” (Reinhardt 2011).

> Entsprechend wird sowohl in Osterreich im Rahmen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung (Art. 10,

Abs. 6) als auch in Deutschland im Rahmen der Grundsicherung fur Arbeitssuchende spezifiziert, dass
Leistungen auch in Form von Sachleistungen erbracht werden konnen, wenn die zweckmaRige und
wirtschaftliche Verwendung von Geldleistungen nicht gewahrleistet ist. Ergdnzend dazu gibt es auch
sanktionierende Bestimmungen, dass etwa bei Ablehnung einer zumutbaren Arbeit oder einer
Eingliederungsmalinahme Geldleistungen gekirzt und ergénzende Sachleistungen erbracht werden kénnen.

6 Bei der Beriicksichtigung von gesellschaftlichen Externalititen ware aus einer kritischen Sicht die Frage

aufzuwerfen, ob etwa Ausbildung, Gesundheit und Wohlergehen von Kindern flr sich genommen von
Bedeutung sind, oder nur deshalb, weil entsprechende Verbesserungen wahrscheinlich auch zukinftige
Einkommen und damit auch Steuereinnahmen, etc. erh6hen (Currie 1997, 128).
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4.2.1.2 Samariter-Dilemma

Dem Ansatz des ,Samariter-Dilemmas”“ folgend, erhéhen Geldleistungen den Nutzen von
Transferleistungen und damit den Anreiz, im Sozialsystem zu verweilen. Zum einen wirde
durch Sachtransfers die Position der Transferempfangerinnen weniger attraktiv. So wirde
etwa die monetdre Komponente von Sozialtransfers durch den Einsatz von Sachleistungen
nicht oder weniger Uber das Niveau von Niedrigldhnen hinausgehen und damit mehr
Arbeitsanreize bieten (Friedrich 2010). Zum anderen konnten Sachleistungen (z.B.
Investitionen in Humankapital und Qualifizierung, aktive ArbeitsmarktmafRnahmen) die Hilfe
zur Selbsthilfe fordern. Bei darauf basierender erfolgreicher (Re)integration in den
Arbeitsmarkt ware der/die Transferempfangerin nicht mehr auf die oOffentliche Hilfe
angewiesen. Auch statistisch gesehen schitzt nichts so sehr vor Armutsgefahrdung wie
Erwerbstétigkeit (vgl. z.B. BMASK 2011b). In der Praxis ist es essentiell, bedurftige
Personen nachhaltig aus der Langzeitabhdngigkeit von Transferleistungen zu l6sen, um
deren materielle Situation zu verbessern, aber auch um die budgetaren Kosten fur die
offentliche Hand zu reduzieren. Die Politik muss dabei helfen, das Humankapital zu erhéhen,
Qualifizierungen zu erwerben und Arbeit zu finden (Richardson 2011, 4).

Ein weiteres theoretisches Argument flr Sachleistungen im Sinne des “Samariter-
Dilemmas”, das auch als Abwandlung der ,Self-Targeting“-Theorie von Nichols und
Zeckhauser (1982) angesehen werden kénnte, sieht diese auch als Selektionsmechanismus
zur erhohten Treffsicherheit von Transfers an. So wirde es etwa mit der Einfihrung von
verpflichtenden Arbeitsintegrationsmal3Bhahmen maoglich, bestimmte Personen von einem
Sozialhilfe- oder Arbeitslosengeldbezug abzuhalten, und sie dazu zu motivieren, etwa ihre
bisherige berufliche Téatigkeit nicht aufzugeben bzw. weitgehend ohne Unterbrechung eine
andere aufzunehmen (Andersen/Svarer 2008, 1; Besley/Coate 1992, 260;
Fredriksson/Holmlund 2006, 380). Die Sachleistung diente dann als mit negativen Anreizen
behaftete MaRnahme zur Verhinderung eines Transferbezugs.

Allerdings ist im Sinne von zusatzlichen Hurden oder Transaktionskosten, die potentielle
Klientinnen zu tragen haben, an mogliche abschreckende oder stigmatisierende Effekte zu
denken, die letztlich auch einen erhéhten Non-Take-Up von Leistungen auf Seiten von
tatséchlich bedurftigen Personen zur Folge haben und somit die grundséatzliche StoRRrichtung
des ,Samariter-Dilemmas* (Hilfe zur Selbsthilfe) zunichtemachen konnte. Zwar wirden
Bezugsraten von o6ffentlichen Transfers und damit budgetare Ausgaben dadurch zumindest
kurzfristig sinken, der Ansto3 zur Hilfe zur Selbsthilfe wiirde jedoch unterbleiben und damit
mittel- und langfristig erst wieder Armutsgefahrdung und Transferabhangigkeit erzeugen.

Stigmatisierende  Umstande koénnen generell dadurch eintreten, dass die
Transferabhangigkeit beim Einsatz von Sachleistungen mehr ersichtlich ist, als bei der

Auszahlung von Geldleistungen. Grundsatzlich kann jedoch auch die Auszahlung von
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Geldleistungen stigmatisierende Effekte beinhalten und die Gewahrung von Sachleistungen

so gestaltet werden, dass stigmatisierende Effekte weitgehend vermieden werden.

4.2.1.3 Politische Ziele und Koalitionen

Bei der Erreichung multipler Ziele geht es darum, durch die Art der Leistungserbringung
(i.d.R. Uber eine Sachleistung, aber u.U. auch Uber eine Geldleistung) neben dem primaren
Ziel offentlicher Transfers wie z.B. Existenzsicherung, gesellschaftliche Teilhabe oder
Lastenausgleich zusétzliche gesellschaftliche bzw. politische Ziele zu férdern.

Ein Beispiel dafir ware das Ziel einer Preisregulierung durch Angebotserhéhung. In
partiell geschlossenen Wirtschaftssystemen erhéhen Geldleistungen die Nachfrage fir
normale Guter, was zu einem Preisanstieg fuihrt. Echte Sachleistungen (nicht Gutscheine)
generieren einen ahnlichen Anstieg bei der Nachfrage, erhéhen aber auch das Angebot.
Daraus folgend, sollten Sachleistungen im Vergleich zu Geldleistungen eher zu geringeren
Preisen fuhren, was den Nutzen von den Produzentinnen bzw. Anbieterinnen zu den
Konsumentlnnen verschiebt (Cunha/De Giorgi 2010). Anzufilhren ist hier etwa der
Wohnungssektor, wo Sachleistungen in Form der Bereitstellung von ginstigem Wohnraum
das Gesamtangebot erhdhen, und damit auch dazu beitragen kénnen, die Preise nicht nur
im geforderten Sektor, sondern auch im nicht geférderten Sektor zu senken.

Die allgemeine Foérderung von (Frauen)Erwerbstatigkeit stellt ein zweites Beispiel dar.
Geldleistungen, vor allem im Familien- und Pflegebereich, tendieren eher dazu, traditionelle
Formen der Arbeits- und der geschlechtsspezifischen Rollenverteilung zu verstarken. Es
verbleiben dadurch mehr Arbeitsressourcen im Haushalt (Biffl et al. 2001, Xl; Bock-
Schappelwein et al. 2009, 853). Aber auch ganz allgemein kann davon ausgegangen
werden, dass Sachleistungen (z.B. Ausweitung von aktiven Arbeitsmarktmal3nahmen)
sowohl auf der Angebots- als auch auf der Nachfrageseite beschaftigungswirksamer als
Geldleistungen sind.

Ein weiterer, damit verbundener, theoretischer Erklarungsansatz geht davon aus, dass
Sachleistungen auch dazu verwendet werden, eine bestimmte Klientelpolitik zu betreiben
(z.B. Sachleistungen im Wohlfahrtsbereich zur Schaffung bzw. Erhaltung von o6ffentlichen
Arbeitsplatzen). Im Umkehrschluss bieten Sachleistungen verstarkt den Einbezug von
Fachkraften und die Mdglichkeit von Case-Management, womit individuell angepasste
Losungen eher vermittelt werden konnen als mit Geldleistungen. Damit weisen
Sachleistungen oder  Eingliederungsprojekte auch einen hoéheren Grad an
Lverhandlungsmdglichkeiten* zwischen Fachkraften und Klientinnen auf, wahrend
Geldleistungen definitionsgemal eher pauschale Wirkungen zeitigen (Baumann et al. 2010,
76; Steuerle et al. 2000, 497f).
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Auf der anderen Seite ist bei diesem Erklarungsansatz fur die praktische Anwendung vor
allem relevant, dass in Zeiten einer ,einnahmeorientierten Ausgabenpolitik“ es einfacher und
flexibler sein konnte, die Anspruchsvoraussetzungen von Geldleistungen an neue
Gegebenheiten anzupassen. Es kann schneller auf (sich andernde) Ziele reagiert werden.
Geldleistungen sind auferdem i.d.R. transparenter, ihre Kosten und Wirkungen kdnnen
relativ schnell evaluiert werden. Im Falle von Sachleistungen dirfen Flexibilitat und
kurzfristige Auswirkungen keine Prioritaten sein (OECD 2011a, 58f).

Nicht Ubersehen werden darf in diesem Zusammenhang auch, dass die Sicherstellung
eines bestimmten Verwendungszweckes Uber Sachleistungen, die mit Beratung, Betreuung
oder Pflege (,personliche Hilfen") einhergehen, i.d.R. eines hdheren Kontroll- und
Verwaltungsaufwands sowie einer intensivierten Qualitatssicherung (Uberprifung
Auswirkungen, Nachjustierungen, Qualifikation Personal, arbeitsrechtliche Absicherung, etc.)
bedarf.?” Im Sinne einer effizienten &ffentlichen Mittelverwendung wéren bei der Gewéhrung
von Sachleistungen potentielle zusatzliche administrative Kosten durch gesellschaftliche

Ersparnisse, ausgel6st auch durch potentielle positive Externalitaten, zu decken.

4.2.2 Weitere Uberlegungen

Eine Evaluation der Art der Leistungserbringung muss sich zunéchst stets von der Frage
leiten lassen, was das Ziel der Regelung bzw. Leistung ist, und ob dieses Ziel mit den
bisherigen oder den vorgesehenen Malinahmen (besser) erreicht werden kann (Deutscher
Stadte- und Gemeindebund 2011). Im Sinne von materieller Existenzsicherung und
fordernden bzw. befadhigenden Leistungen geht es dabei in vielen Fallen nicht um eine
Entweder/Oder-Alternative zwischen Geld- und Sachleistung, sondern um den relativen
Anteil der Leistungsformen an den Gesamtaufwendungen (z.B. Richtsatzleistungen und
Arbeitsintegrationsmaflinahmen im Rahmen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung).
Darlber hinaus spiegelt das Spektrum Geld-/Sachleistung keine Dichotomie sondern ein
breites Leistungskontinuum wider: von der direkten Bereitstellung eines Gutes Uber relativ
ungebundene Formen wie Chipkarten, Gutscheine, Kostenrilickerstattung fir definierte
Ausgaben, die Entscheidungsspielraum lassen, bis hin zu gekoppelten Geldtransfers (z.B.
an Erwerbstatigkeit) und ungebundenen Geldtransfers (Korte 2007, 2). Sowohl mit
unterschiedlich gewichteten Kombinationsleistungen als auch mit dem breiten

Leistungskontinuum kann vielfaltigen Strukturen (Merkmale der Transferbezieherlnnen,

2 Im Gegensatz dazu fiele etwa die Ausgabe von Gutscheinen oder Essenspaketen vom administrativen

Aufwand her weniger ins Gewicht. Zu beachten ist weiters, dass auch bedarfsgeprifte Geldleistungen und
sogar universelle Geldleistungen (z.B. aufgrund von Ruhensbestimmungen wie beim Pflegegeld) einen
nicht unbeachtlichen administrativen Aufwand erzeugen.
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Dauer der Leistungserbringung, Personalkapazitat, etc.) Rechnung getragen werden
(Ministerium fur Inneres und Kommunales des Landes Nordrhein-Westfalen 2010).

Nach der 0©konomischen Theorie fihrt eine (&quivalente) Sachleistung fur die
Empfangerinnen stets zu einem unter der Geldleistung liegenden monetaren Niveau (vgl.
z.B. Slesnick 1996). In der Praxis kann der Wert von bereitgestellten Gutern bzw.
Dienstleistungen fur die Transferempfangerinnen durchaus niedriger, jedoch auch héher als
die ausgewiesenen Kosten (aquivalenter Wert einer Geldleistung) ausfallen (OECD 2011a,
84). Sachleistungen kénnen eine Qualitat erreichen, die hoher ist als jene, die die
Empfangerinnen mit einer Geldleistung selbst kaufen wirden bzw. kénnten (Korte 2007,
12f). Beispiele waren die Bereitstellung von Nachhilfe oder Energie (vgl. dazu weiter unten).
Zusatzlich ist anzumerken, dass bei obligatorischen Ausgaben (z.B. fur Heizen) und
ausreichend anderen (flexiblen) Einkommens-Ressourcen eine Sachleistung de facto wie
eine Geldleistung wirkt, da diese den Geldtransfer fir die Pflichtausgabe substituiert, und
Geld-Ressourcen fir andere Ausgaben freimacht.

Aus 6konomischer Sicht haben Geldleistungen grundsétzlich auch eine hohere Effizienz
und verursachen geringere Transaktions- und Verwaltungskosten. Allerdings sind potentielle
individuelle und gesellschaftiche Kosten bzw. Externalititen einer unlimitierten
Mittelverwendung zu beachten. Dies gilt insbesondere in Zeiten knapper Ooffentlicher
Budgets, in denen einem effizienten und zielgerichteten Einsatz 6ffentlicher Gelder mehr und
mehr Bedeutung zukommt. Spezifische Konstellationen sind dahingehend zu analysieren, ob
der (teilweise) Einsatz von Sachleistungen (bzw. umgekehrt von Geldleistungen) in
Erwagung zu ziehen ist, und ggf. durch den Vergleich erzielter Auswirkungen zu
rechtfertigen ist.

Zu beachten gilt es dabei auch, ob sich bestimmte Malinahmen relativ gleichmafig auf
die Gruppe der anspruchsberechtigten Personen auswirken, oder ob bestimmte Klientinnen
bevorzugt oder benachteiligt werden koénnten. Von zentraler Bedeutung ist dabei auch die

genderspezifische Wirkung von bestimmten Mal3nahmen.

4.3 Spezifische Leistungen der Stadt Wien

4.3.1 Regel- und Einmalleistungen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung
4.3.1.1 Ausgangssituation

Im internationalen Vergleich befinden sich die Richtsatze der Bedarfsorientierten
Mindestsicherung in Osterreich auf einem eher gehobenen Niveau (2011 abziiglich
Grundbetrag zur Deckung des Wohnbedarfs fir Alleinstehende € 564,70, fir Paare € 847,06
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pro Monat).?® Von den EU-15-Landern weisen Belgien, Danemark, Irland, Luxemburg und
die Niederlande hohere nominelle Richtsédtze im Rahmen einer Mindestsicherung auf. Etwa
in Deutschland sind die Richtsatze wesentlich geringer (2011 fir Alleinstehende € 364,-, fur
Paare € 656,- pro Monat) (MISSOC, Stand 1.7.2011). Eine nach Kaufkraftparitaten
gewichtete Analyse der Sozialhilfehéhen fur zwei Familientypen (Alleinerzieherin und ein
Kind; Paar mit 3 Kindern) fir das Jahr 2004 fir 14 europaische Lander kommt zu dem
Schluss, dass in Osterreich neben Danemark die hochsten entsprechenden Richtsatze
gewahrt werden (Bradshaw 2006 zit. nach Frazer/Marlier 2009).

Neben der materiellen Absicherung wird im Rahmen der Bedarfsorientierten
Mindestsicherung auch Unterstitzung bei der beruflichen (Re)lntegration gewahrt. Mit ihrer
Einfihrung erfolgte eine engere Verschrankung mit dem Arbeitsmarktservice sowie eine
starkere Erwerbsorientierung, die insbesondere fiir Bezieherlnnen ohne Anspriche auf
Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung relevant ist. In Wien fungiert das Projekt
Step2Job als Bindeglied zwischen dem Arbeitsmarktservice und den Sozialzentren der
Stadt.”® Es gewabhrleistet kontinuierliches Unterstiitzungsmanagement zur beruflichen
Reintegration und den Zugang =zu arbeitsmarktpolitischen Malinahmen. Bei
Mehrfacheinschrankungen der Klientinnen werden im Rahmen von Schuldnerberatung,
gesundheitlicher Betreuung, psychologischer Beratung, Qualifizierung, etc. multiple
Unterstitzungen angeboten.

Daruber hinaus erfolgt eine Zusammenarbeit mit diversen Einrichtungen wie der
Jugendwohlfahrt und anderen  Beratungsstellen sowie der Fachstelle  flr
Wohnungssicherung, die aus Sozialhilfemitteln finanziert wird. Weiters finanziert die Stadt
Wien auch Deutschkurse und eine ausfihrliche Begutachtung (Arbeitsdiagnostik) bei
Verdacht auf Arbeitsunfahigkeit. In den Sozialzentren erfolgt sozialarbeiterische Betreuung,
Beratung und Coaching. Der Schwerpunkt liegt auf der Information Uber Anspriiche, bei der
Durchsetzung von  Anspriichen sowie auf der Vermittlung von weiteren
Unterstltzungsangeboten (Stadt Wien 2010).

Im Jahr 2008 bezogen rund 6% der Wienerlnnen (93.000) mindestens einmal
Geldleistungen aus der Sozialhilfe. Die Dichte hat sich seit 2000 verdoppelt, der Anteil junger
Erwachsener ist stark gestiegen. Beinahe 10.000 Personen waren erwerbstéatig und bezogen
parallel Uber einen langeren Zeitraum Sozialhilfe. Drei Viertel davon wiesen mehrere
,Risikofaktoren*“ wie gesundheitliche Beeintrachtigungen, Schulden, familiare
Betreuungspflichten oder Wohnprobleme auf. Weniger als ein Funftel der

Sozialhilfebezieherinnen verzeichnete eine Bezugsdauer von unter einem Jahr. Aufgrund der

% Die Bedarfsorientierte Mindestsicherung wurde im Jahr 2010 eingefiihrt und l6ste die Hilfe zur Sicherung

des Lebensunterhalts im Rahmen der Sozialhilfe ab. Die Richtsdtze sind osterreichweit weitgehend
einheitlich gestaltet.

2 Zwei weitere Beschaftigungsprojekte in Wien dienen als Vorstufe zu geférderter Beschaftigung.

41



hohen Anzahl an Wiederanfallen ist zuséatzlich davon auszugehen, dass der Ausstieg aus
der Sozialhilfe in vielen Fallen nur unvollstandig gelingt.  Vorhandene
Mehrfacheinschrankungen und das Hauptproblem unzureichende Qualifizierung bzw.
Ausbildung erfordern einen ganzheitlichen, individuellen Ansatz und die Einbeziehung der
Betroffenen, um den Erhalt bzw. die Férderung der Beschaftigungsfahigkeit zu erreichen. Die
mit den Risikofaktoren zusammenhéngenden Probleme missen bereits im Vorfeld einer
verstarkten Arbeitsintegration gelost werden (Riesenfelder et al. 2011, Stadt Wien 2010).
Nach internen Angaben der MA 24 zeigen sich jedoch erste Erfolge der
Arbeitsintegrationsmaflinahmen innerhalb der Bedarfsorientierten Mindestsicherung. Rund
ein Funftel der Klientinnen im erwerbsfahigen Alter kann Uber den Case-Management-

Ansatz nachhaltig in den Arbeitsmarkt integriert werden.

4.3.1.2 Diskussion

Paternalistische Argumente gehen in die Richtung, dass vergleichsweise generdse
Geldleistungen ohne Auflagen die Arbeitsmotivation untergraben, und dass zu einer
erfolgreichen Reintegration verstarkt von passiven auf aktive MalRnahmen umzustellen sei.
Viele Geldleistungsprogramme wéren nicht ausreichend zielgerichtet und zu wenig an die
Bedarfe der Klientinnen angepasst. Haufig wirden spezifische Auflagen wie verpflichtende
Teilnahmen an bestimmten Programmen oder adaptierte Beratungsmaoglichkeiten bendtigt
(Handler 2003, 230f; OECD 2011b, 15).

Ahnlich geht es im Sinne des Samariter-Dilemmas um die Frage, wie das Ziel der
Armutsvermeidung bzw. Existenzsicherung nachhaltig erreicht werden kann. Obwohl
Geldleistungen Armutsgefahrdungsraten fir Risikogruppen in kurzer Frist verringern kénnen,
bestiinde das Risiko der Erzeugung einer Transferabh&ngigkeit, vor allem fur jlngere
Klientinnen bzw. jene mit geringen Qualifikationen und geringer Arbeitserfahrung. Das
unterstreiche die Bedeutung von individueller Aktivierung und zielgerichteten Arbeitsmarkt-
und BildungsmalBnahmen, um die nachhaltige Integration in den Arbeitsmarkt zu
ermoglichen (OECD 2011b, 15). Aktivierende MalRnahmen dienen als Hilfe zur Selbsthilfe,
damit die betroffenen Personen ihren Lebensunterhalt zumindest teilweise (wieder) selbst
verdienen kénnen. Sachleistungen bzw. Arbeitsintegrationsmaflinahmen fungieren somit als
Instrument, armutsvermeidende Investitionen zu setzen.

Das Risiko fir Arbeitslosigkeitsfallen tendiert mit der Generositéat der Geldleistungen zu
steigen, insbesondere fir jene Klientinnen, deren Wiedereinstiegslohn gering ist. In Landern,
die ein relativ hohes Mindesteinkommen bereitstellen, treten durchschnittliche effektive
Steuerraten von 80% und mehr auf. Aktive Arbeitsmarktmal3nahmen inkl. Verpflichtungen

zur Arbeitssuche und Arbeitsbereitschaft kénnen helfen, diese negativen finanziellen Anreize
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zu kompensieren (OECD 2011d, 64ff). Zusatzlich ist es mit der Einfihrung von
verpflichtenden Arbeitsintegrationsmalinahmen auch moglich, Personen von einem
Transferbezug (,vorbeugend”) abzuschrecken. Entsprechend hangt der ,Erfolg” von
derartigen Malinahmen auch massiv von der Reaktion jener Personen ab, die sich (noch)
nicht im Wohlfahrtsprogramm befinden (Andersen/Svarer 2008, 1; Besley/Coate 1992, 260;
Fredriksson/Holmlund 2006, 380; Homburg 2003, 79).%°

Auf der anderen Seite sind dadurch ausgeléste Non-Take-Up-Effekte und
Stigmatisierungseffekte bei anspruchsberechtigten und tatséchlich bedurftigen Personen zu
bedenken. Arbeitsintegrationsmafinahmen sind jedenfalls nur dann effizient, wenn das
dadurch nachgefragte Arbeitsausmald hoher ist, als jenes, das Klientinnen in der
Abwesenheit von derartigen Mallnahmen anstreben wirden. Wenn Armut bzw.
Sozialhilfeabhangigkeit auch als gesellschaftlich verursachtes Phanomen verbreiteter
Arbeitslosigkeit und sozialer Ausgrenzung bzw. als Ergebnis eines AusstoRungsprozesses
der Gesellschaft von weniger ,nitzlichen Individuen betrachtet wird, kénnen derartige
Inklusionsstrategien zu einer weiteren Ausgrenzung fuhren: wahrend es u.U. positive
Auswirkungen fur Personen mit grof3erer Nahe zum Arbeitsmarkt gibt (zuséatzlich
verbesserter Zugang zum Arbeitsmarkt), werden die am meisten benachteiligten Klientinnen
weiter diskriminiert (Besley/Coate 1992, 260; Handler 2003, 229).

Vor allem der administrative Aufwand bzw. umgekehrt die administrativen Kapazitaten
stellen dahingehend ein kritisches Thema dar. Bei verpflichtenden
Arbeitsintegrationsmallnahmen, die es auch schon derzeit im Rahmen der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung gibt, sind Verwaltungsbedienstete gefordert, komplexe,
individuelle und diskretionare Entscheidungen zu treffen, welche Klientinnen fiir eine
bestimmte Malinahme geeignet sind, oder etwa ob vorgeschriebene Verpflichtungen
(ausreichend) erfillt wurden oder bestimmte Grinde als Entschuldigung fiir die Nicht-
Einhaltung von Vereinbarungen gelten. Die Verwaltungsbediensteten sind wiederum auf
lokale Dienstleister (z.B. in den Bereichen Beschaftigung, Training) angewiesen, die haufig
andere Missionen und Zielvorstellungen als die Unterstiitzung von Transferempfangerinnen
verfolgen. Alle beteiligten Organisationen versuchen sich als effiziente und zielorientierte
Institutionen zu prasentieren und bestimmte Output-Vorgaben zu erfillen, die nicht unbedingt
den individuellen Bedarfen der Klientinnen forderlich sind (Handler 2003, 230ff).

%0 7.B. kénnten sich Personen, die erwerbstatig sind, aber mit ihrem Job aus diversen Griinden unzufrieden

sind, im Falle von Arbeitsintegrationsmanahmen bei einem Transferbezug davon abhalten lassen, ihre
Stelle zu kiindigen. Gleichfalls kdnnten bereits arbeitslose Personen dadurch davon abgehalten werden,
einen Transfer zu beantragen, und versuchen, die Phase der Arbeitslosigkeit mit anderen Mitteln zu
uberstehen.
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4.3.1.3 Alternative: vermehrtes Arbeitsangebot (fiir bestimmte Zielgruppen)

Arbeitsintegrationsmal3nahmen werden haufig zur Verbesserung der Trade-Offs zwischen
Arbeitsanreizen auf der einen Seite und Versorgung bzw. materieller Absicherung auf der
anderen Seite alternativ zu einer Reduktion des Transferniveaus eingefiihrt. Auch angesichts
der wirtschaftlichen Krise wird davon ausgegangen, dass gut abgestimmte Systeme, die
adaquate Geldtransferleistungen mit aktivierenden Sachleistungen verbinden, die effektivste
Wirkung bei der Integration von arbeitslosen und armutsgefahrdeten Personen haben
(Andersen/Svarer 2008, 1; OECD 2011d, 17).

Im Mittelpunkt des Interesses der vorliegenden Studie stehen insbesondere
MaRnahmen, die ein verstarktes Arbeitsangebot fir spezielle Zielgruppen bereitstellen.
Hintergrund dieser vorgeschlagenen Alternative ist u.a., dass nach internen Angaben der
MA24 die derzeitigen ArbeitsintegrationsmalRhahmen (z.B. Step2Job) bei jugendlichen
Klientinnen nur wenig Erfolg zeigen. Allerdings ist diese Gruppe in Abh&ngigkeit von der
Kompetenz zur Selbstorganisation auch sehr heterogen: manche Klientinnen, fur die der
Bezug der Bedarfsorientierten Mindestsicherung nur eine Ubergangsphase darstellt,
bendtigen kaum integrative Unterstiitzung, andere waren wiederum massiv auf spezielle
Hilfen angewiesen. Ex ante ist es jedoch mitunter schwierig, das individuelle Ausmal3 der
diesbezlglichen Unterstitzungsbedirftigkeit festzustellen.

Neuere Policy-Entwicklungen — in Abgrenzung zu den klassischen angelsdchsischen
~Workfare“-Programmen — lassen sich unter dem Ansatz ,Work First* oder ,Vorrang der
Arbeit vor Sozialleistungen* (z.B. Niederlande seit 2002) subsumieren. Es werden
individuelle Eingliederungsvereinbarungen zwischen Staat und Klientinnen als Ausdruck der
gegenseitigen Verpflichtung geschlossen, wonach Arbeit so bald als mdglich zu finden ist.
Letztlich sind in der einen oder anderen Form ,Arbeitsleistungen” erforderlich, um weiterhin
anspruchsberechtigt auf den Leistungsbezug zu bleiben, was einem verknipften
Geldtransfer entspricht. Der Ansatz kombiniert auf der Sachleistungsseite Arbeitsaktivitaten
mit Aktivitdten zur Erhohung der Beschéftigungsfahigkeit wie geforderter Weiterbildung,
Qualifizierung, Hilfe bei der Stellensuche oder Hilfe bei der Bewadltigung individueller
Problemlagen.

Eine konkrete EinzelmalRnahme bestinde in einem o6ffentlichen, sozial nitzlichen,
Arbeitsangebot fir spezielle Zielgruppen. Anhand von Fallstudien zu den USA,
Grof3britannien und den Niederlanden sowie dem regionalen Modell der Birgerinnenarbeit in
Ostdeutschland zeigt sich, dass ein 6ffentliches Arbeitsangebot i.d.R. als ein Bestandteil
einer umfassenden Aktivierungsstrategie eingesetzt wird. Je nach individuellen
Voraussetzungen der Klientinnen erfolgt eine Vermittlung in verfigbare Stellenangebote, der
Verweis in QualifizierungsmalBnahmen oder andere aktivierende Malnahmen. Nur flr

Personen, die aufgrund schwerwiegender Vermittlungsprobleme nicht anderweitig zu
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integrieren sind, wird ein offentliches Arbeitsangebot bereitgestellt, das zumeist aber auch
férdernde Elemente inkludiert. Denkbar ist auch die Konzentration auf bestimmte Gruppen
mit Arbeitsmarktproblemen, wie z.B. Jugendliche.

Ein Prinzip einer solchen Politik besteht darin, die Arbeitsanreize der
Transferempfangerinnen dadurch zu erhéhen, dass das (weitgehend unveranderte)
Mindesteinkommen im Sinne einer verkniUpften Geldleistung nur als Gegenleistung fir
verpflichtende Beschaftigung gewéhrt wird. Der Transfer konkurriert dann unmittelbar mit
dem Lohn, den die Empfangerinnen bei Aufnahme einer regularen Beschéftigung erzielen
wirden, da der Zeiteinsatz (bei gleichem Arbeitszeitausmal) identisch ist. Bei einer
gelungenen Vermittlung in den ersten Arbeitsmarkt resultieren Einsparungen fur die
offentlichen Haushalte aus dem Rickgang der Zahl der Transferbezieherlnnen und aus
potentiellen Mehreinnahmen an Steuern und Abgaben. Dartber hinaus kodnnten
Mitnahmeeffekte vermieden werden, z.B., dass (illegal) Beschéftigte das Sozialsystem
ungerechtfertigt in Anspruch nehmen.

Eine offentliche Beschaftigung widerspricht jedoch zuné&chst einmal der Interessenlage
der (bereits beschaftigten) Arbeitnehmerinnen, da sie potentiell lohnsenkend wirkt. Mogliche
Verdrangungseffekte regularer Beschaftigung ergeben sich, wenn durch die o6ffentlichen
Arbeitsprogramme ein mit dem Marktsektor konkurrierender Sektor geschaffen wird.
Schliel3lich besteht eine absolute Grenze der Sinnhaftigkeit derartiger Mal3nahmen dort, wo
kein Ubergang in den Arbeitsmarkt erreicht werden kann. Die offentlichen Programme
ergeben z.T. auch nur wenig Output, wenn die Kosten fir die Durchfuhrung der
Aktivierungsstrategie, der Organisation von Arbeitsgelegenheiten und Verwaltungskosten
gegengerechnet werden. Letztlich mag es im Sinne des ,Klientelpolitik“-Ansatzes zur
Erklarung von Sachleistungen (vgl. 4.2.1.3) so sein, dass abgesehen von den
Administratoren weder die Transferempfangerlnnen noch die Steuerzahlerinnen profitieren
(Bonin et al. 2002, 12ff; Eichhorst/Schneider 2008, 4ff; Homburg 2003, 80f).

Die von offentlicher Beschaftigung zu unterscheidende geschiitzte Beschaftigung fir
Personen mit massiven Einschrankungen wurde in vielen Landern dahingehend kritisiert,
dass sie die Segregation zementiert und die Integration in den reguldren Arbeitsmarkt
erschwert. Einige Lander haben in der Folge die entsprechenden Regulierungen adaptiert
und neue Formen mit groRerer Nahe zum ersten Arbeitsmarkt entwickelt (z.B. soziale
Betriebe in Finnland und Frankreich) oder den Fokus auf den Ubertritt in den ersten
Arbeitsmarkt verstarkt (z.B. Norwegen, das den Anteil von Personen, die langfristig in
geschitzter Beschéftigung bleiben kdnnen, limitiert hat). In beiden Fallen wird der
professionellen Entwicklung und den erlernten Fahigkeiten wéhrend des Verweilens in

geschuitzter Beschéaftigung mehr Aufmerksamkeit gewidmet. In den Niederlanden verfolgen
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Reformen das Recht auf maRgeschneiderte geschiitzte Beschaftigung, die auch von
regularen Betrieben angeboten werden kann (OECD 2010, 80).

Alternativ zur Offentlichen Beschaftigung ist auch ein Kombilohn denkbar, der
ausschlie3lich derzeitigen Transferempfangerinnen (Sozialhilfe, Mindestsicherung bzw.
Arbeitslosenleistung) gewahrt wird, und an das Haushalts- oder individuelle Einkommen
gekoppelt ist.>**? Setzt man die Gesamtkosten fiir die 6ffentlichen Haushalte in Relation zum
erzielten Arbeitsangebotseffekt, dann ist die Strategie finanziell eher ineffizient. Die von den
Sozialamtern zu zahlende, vom Bruttoeinkommen ausgehende, Subvention setzt Anreize flr
Teilzeittatigkeiten. Die bislang vorliegenden Erfahrungen zeigen, dass mit offentlichen
Mehrausgaben und einem verminderten Abgang in nicht subventionierte Téatigkeiten zu
rechnen ist. Weiters sind bereits angesprochene Verdrangungseffekte im Niedriglohnbereich
nicht auszuschlie3en (Bonin et al. 2002, 6ff; Eichhorst/Schneider 2008, 89).

Auswertungen von Studien fur Europa und die USA zu Arbeitsintegrationsmaflinahmen
allgemein zeigen, dass dadurch i.d.R. Wohlfahrtsausgaben reduziert wurden und damit zu
Einsparungen der  offentlichen Institutionen  fuhrten. Manche empirischen
Forschungsergebnisse legen nahe, dass dabei die Abschreckungswirkung von
ArbeitsintegrationsmalRnahmen auf potentielle Transferbezieherinnen effektiver sein kann,
als die MalRnahmen selbst: bei den Beschéaftigungsraten von Experimental- und
Kontrollgruppen zeigten sich relativ geringe Unterschiede. Die Gesamteinkommen pro Jahr
erhohten sich nur um einen relativ geringen Betrag und kompensierten oft nicht die Kosten
einer Arbeitsaufnahme, die Klientinnen verblieben haufig in einer armutsgefahrdeten
Situation.

Die am starksten motivierten, bestausgebildetsten und mit wenigen Problemen
behafteten Personen konsumierten einen disproportionalen Teil der Férderungen und
Programme. Fir die beteiligten Institutionen ergab sich das Problem, einen
kundenzentrierten Betreuungsansatz (anstelle eines vermittlungsorientierten
Betreuungsansatzes) aufrechtzuerhalten. Die Ergebnisse sind Folge eines Prozesses, in
dem beteiligte Verwaltungspersonen versuchen, konfligierende Anforderungen zu lésen,
indem Personen, die eher ansprechen ausgewdahlt und als schwierig eingestufte Klientinnen
eher aussortiert bzw. sanktioniert werden. [.d.R. waren auch wesentlich mehr
Klientinnenkontakte erforderlich, um den MalRBhahmenfortschritt zu leiten und die Befolgung

der MalBnahmen zu kontrollieren. Case-Managerinnen passten die Klientinnen z.T. in

3 Ein Kombilohn ist grundsitzlich ein an die Aufnahme oder die Ausilbung einer unselbstandigen

Erwerbstétigkeit gebundener 6ffentlicher Transfer bzw. eine ,,Lohnsubvention®, die direkt an den/die
Arbeitnehmer/In ergeht.

2 Ein strukturell etwas anderes Forderprinzip beruht darauf, die Marginalbelastung niedriger
Erwerbseinkommen durch verénderte Anrechnungsregeln im Transfersystem zu verringern (vgl. weiter
unten ,,Einkommensfreibetrag in BMS*).
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vorhandene Angebote und ignorierten dabei Unterstitzungsbedarfe, die sie nicht abdecken
konnten (Handler 2003, 230ff; Fredriksson/Holmlund 2006, 380f).

Schwierigkeiten bei einer Einschéatzung der Netto-Effekte von
Arbeitsintegrationsmafnahmen ergeben sich letztlich auch aufgrund von potentiellen
Mitnahmeeffekten (die Klientinnen héatten auch ohne MalRnahmen einen Arbeitsplatz
gefunden), Substitutionseffekten (der/die Klientin erhalt einen Arbeitsplatz, den auch ein/e
andere/r Klientin bzw. arbeitslose Person (bernehmen hatte konnen) und
Verdrangungseffekten (ein Arbeitsplatz fallt durch die MalRnhahmen aus dem privaten
Arbeitsmarkt heraus, d.h. eine Stelle wird vom reguldren zum bezuschussten Arbeitsmarkt
transferiert) (Eichhorst/Schneider 2008, 49).

Aufgrund der beschrankten empirischen Datenlage bleibt es ein wichtiges Thema fiir die
zukunftige Forschung, das optimale Design und das Ausmald von Arbeitsintegrations-
MalRnahmen soweit wie moglich zu spezifizieren, und die Auswirkungen mit anderen
Dimensionen der Wohlfahrtspolitik zu vergleichen (Andersen/Svarer 2008, 24;
Fredriksson/Holmlund 2006, 380; OECD 2011b, 4f).

4.3.1.4 Alternative: Zugang zu verbilligten Produkten des taglichen Bedarfes

Eine weitere konkrete Sachleistungsalternative, in diesem Fall jedenfalls bei gleichzeitiger
Klrzung von ausgezahlten Geldleistungen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung,
bestiinde in der offentlichen Forderung des Zugangs zu verbilligten bzw. gebrauchten
Produkten des taglichen Bedarfs, etwa uber Sozialméarkte, Gutscheinsysteme, Tafeln oder
Kleiderkammern.

In Osterreich gibt es 63 stationare und 5 mobile Sozialméarkte. Vor allem in den letzten
Jahren ist eine hohe Zuwachsrate zu verzeichnen. Der Schwerpunkt liegt im Bereich
Lebensmittel, die in etwa um ein Drittel billiger sind als im regularen Handel. Die
Berechtigung wird haufig mit einer Einkaufskarte ausgewiesen, es gibt Einkommensgrenzen
als Zugangsbeschrankung (Lienbacher/Holweg 2011).

Wahrend es in Deutschland Sozialkaufh&user fur Mébel und Kleidung, etc. gibt sind im
Bereich der Lebensmittel hingegen eher Tafeln verbreitet. Daneben hehmen sowohl von den
Kommunen als auch von freien Tragern mit Foérderung der 6ffentlichen Hand betriebene
Kleiderkammern und Mobellager in einem erheblichen Umfang zu. Auch haben viele
Caritasverbande Schulmaterialkammern eingerichtet. Eine zunehmende Anzahl von
Personen ist auf das entsprechende Angebot angewiesen (Caritas in NRW 2011).

Grundsatzlich ist bei der Forderung jeder dieser Alternativen anstelle von Geldleistungen
Zzu bedenken, dass diese zu einer Einschrankung der Wahlfreiheit auf Seite der Klientinnen

fuhren. Im Einzelfall ist das Ausmalf? abhangig vom jeweiligen Angebot. In den Sozialméarkten
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ist die verfugbare Ware bei Grundnahrungsmitteln begrenzt. Es handelt sich zumeist um
Waren von Herstellern und Handelsunternehmen kurz vor Erreichen des Ablaufdatums,
falsch etikettierte oder beschadigte Ware, Waren mit Verpackungsanderungen, etc. Dazu
kommen relativ stark eingeschréankte Offnungszeiten (Lienbacher/Holweg 2011).

In einer qualitativen Befragung von Nutzerlnnen von Tafelangeboten in Deutschland
wurde vor allem die Benachteiligung sowie die Vorauswahl und Selbstmitnahme von
Lebensmitteln durch Mitarbeiterinnen kritisch bewertet. Es wurden Forderungen nach mehr
Transparenz und Mitspracherecht gedulR3ert. Gleichzeitig bestand jedoch die Angst, bei nicht
geféalligem oder kritischem Verhalten den Anspruch auf den Zugang zum Angebot zu
verlieren. Da sich die Nutzerinnen eher als Konkurrentinnen fiihlten, sind Tafeln auch keine
Orte, an denen Vergemeinschaftung entsteht (Caritas in NRW 2011).

Bei den Sozialmarkten ist fur ihre eigene Existenz auch nur wenig Nachhaltigkeit
gegeben. Wachsende Fixkosten von Mieten bis Energie machen einen 6konomischen
Betrieb schwierig. Nur eine Minderheit der Sozialmarkte erzielt im Jahr mehr als 100.000
Euro Umsatz, was als wirtschaftlicher Schwellenwert gilt. Der Betrieb funktioniert dank
ehrenamtlicher Arbeit, Forderungen und Spenden. Es wird vor einem Wildwuchs an
Betreibern gewarnt, denen 6konomisches Know-How und verlassliche Partner aus Industrie
und Handel fehlen (Lienbacher/Holweg 2011).

Insgesamt wirden die genannten Alternativen zur Auszahlung der Bedarfsorientierten
Mindestsicherung in der bisherigen Hohe fur Existenzsicherung und akute materielle Hilfe
sorgen, aber keine echte Teilhabe wie z.B. einen Gaststattenbesuch ermdglichen. Zuséatzlich
besteht eine erhdhte Gefahr der Stigmatisierung. Es wird zwar u.U. der soziale und
psychische Druck reduziert, da sich die betroffenen Personen in einer vergleichbaren
Situation befinden; eine derartige Situation wird jedoch zumeist als kollektive Ausgrenzung
empfunden. Der (teilweisen) Einschrankung der Wahlfreiheit stehen keine nennenswerten
Steuerungs- oder aktivierenden Effekte entgegen. Auch die Uberwindung der Notlage bzw.
eine Hilfe zur Selbsthilfe wird dadurch eher nicht gefordert (Caritas in NRW 2011).

Ahnliches ist auch im Falle von alternativ eingesetzten Gutscheinsystemen
anzunehmen. Die empirische Untersuchung der Auswirkungen der Einfihrung des
Essensmarkenprogramms in den USA flhrte zu Ergebnissen, die den theoretischen
Hypothesen weitgehend entsprechen: die bedurftigen Personen reagieren auf
Sachleistungen mit der Reduktion von Geldausgaben fir das geforderte Gut. Der
Gesamtkonsum des geforderten Gutes aus allen Quellen (Geldausgaben und
Sachleistungen) steigt. Die Essensmarken flihren in Summe zu einer minimalen Verzerrung
der Konsumwahl gegeniiber einer Geldleistung (Hoynes/Schanzenbach 2009, 137f). Bei

uber den Wert des Gutscheins hinausgehenden anderen Einkommensquellen und
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notwendigen Ausgaben fir durch den Gutschein geférderte Giter erfolgt in der Regel eine

Substitution der Geldausgaben fir die geférderten Guter durch den Gutschein.
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4.3.1.5 Systematische Bewertung

Tab. 4.1: Regel- und Einmalleistungen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung

Status Quo

Alternative Sachleistung
I

Alternative Sachleistung
Il

Allgemeine Information

Beschreibung

Richtsatze im int. \gl.
relativ hoch; (verpflich-
tender Zugang zu arbeits-
marktpolitischen Mal3-
nahmen, Case-
Management)

Vermehrtes
Arbeitsangebot fur
spezielle Zielgruppen
(z.B. Jugendliche)

Zugang zu verbilligten
Produkten des taglichen
Bedarfs anstelle hoher
Richtséatze

Ziele Existenzsicherung, Existenzsicherung, Existenzsicherung,
Armutsvermeidung, Armutsvermeidung, Armutsvermeidung
Teilhabe, Reintegration Teilhabe, verstérkte
Reintegration
Zielgruppen Geringes Einkommen, spezielle Zielgruppen mit | Geringes Einkommen,

héufig Mehrfach-
probleme, ansonsten
heterogene Zielgruppe

Problemen am
Arbeitsmarkt

haufig Mehrfach-
probleme, ansonsten
heterogene Zielgruppe

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf

Betroffene, (Case-

mehr Case-Worker

mehr bereitstellende

Worker) Institution (z.B. Sozial-
markt)
Wahlfreiheit/Autonomie Geldleistung: Autonomie geringer, Wahlfreiheit geringer
Wahlfreiheit weniger Freizeit (Angebot begrenzt), aber

i.d.R. substituierbar

Treffsicherheit/Ver-
wendungszweck/Lenkung

Geldleistung: Existenz-
sicherung und Armuts-
vermeidung; sonst wenig
Zielorientierung, keine
Lenkung

Verknlipfter Transfer,
mehr Zielorientierung;
aber auch weitere

Ausgrenzung moglich

Treffsicherheit geg.
Geldleistung wenig
erhoht, keine
Lenkungseffekte

Missbrauch, Mitnahme

Missbrauch aufgrund
Kontrollen wahr-
scheinlich gering

Missbrauch geringer, z.B.
Abhaltung illegal Be-
schaftigte; Mitnahme-
und Substitutionseffekte
moglich

Missbrauch geringer,
keine Mitnahmeeffekte

».Samariter

-Dilemma*

Risiko Verweilen im
System

Geldleistung: potentiell
hoch, v.a. bei Jungeren
und bei geringer
Qualifikation

Fur bestimmte Gruppen
geringer

Geringer, da Leistung
»,unangenehmer*

Nachhaltigkeit, Hilfe zur
Selbsthilfe

Geldleistung: bei
Personen mit multiplen
Problemen gering

Fraglich: u.U. hoher, aber
haufig weiter armuts-
gefahrdet und prekére
Jobs

gering, keine Hilfe zur
Selbsthilfe; Betrieb
Sozialmarkte selbst u.U.
nicht nachhaltig

Rentabilitat,
Kosten/Nutzen

Geldleistung: in puncto
Bekampfung Armuts-
geféhrdung hoch; in
puncto Reintegration u.U.
gering

Gering bei Personen, bei
denen Ubergang in
Arbeitsmarkt nicht
erreicht werden kann;
hoch bei Personen mit
geringeren Problemen;
aber Gefahr Ver-
dréngungseffekte, hohe
Verwaltungskosten;
scheinbarer Erfolg evtl.
durch Abschreckungs-
wirkung

gering geg. zusatzlichem
Verwaltungsaufwand

Kostenbeteiligung

Einsatz Arbeitskraft
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Status Quo

Alternative Sachleistung
I

Alternative Sachleistung
Il

Individueller Geldleistung: gering Hoher: Arbeitszeit bleibt | Keine direkten
Arbeitsanreiz gleich aktivierenden Effekte
Abschreckung/ u.U. Gefahr Ausgrenzung | Stigmatisierung hoéher,
Stigmatisierung/ Benachteiligte, mehr Tafeln: keine Verge-
Non-Take-Up Non-Take-Up meinschaftung, kollektive

Ausgrenzung

Politische Ziel

e/Koalitionen

Preisregulierung,

evtl. lohnsenkende

Geforderte Giiter evtl.

Angebot/Nachfrage Wirkung durch Erhéhung | etwas starker nachgefragt
Arbeitsnachfrage
Erwerbstatigkeit, Evtl. Férderung Evtl. Forderung

produktive Infrastruktur

Angebots- und
Nachfrageseite, aber
mdgliche Verdrangung

Angebotsseite

Gesundheit evtl. Konsum gesiinderer
Produkte (abhéngig von
Angebot)
Klientelpolitik Potentiell Potentiell Betreiber
Wohlfahrtsindustrie Markte, Tafeln, etc.
Flexibilitat, Geldleistung: flexibel Sperrklinkeneffekt héher | etwas geringere

Sperrklinkeneffekt

Flexibilitat

Einbezug Caseworker,
Verhandlungsmaoglich-
keiten, individuelle
Losungen

mehr Case-Management
und individuelle
Lésungen, aber komplexe
Entscheidungen; diverse
Missionen der beteiligten
Institutionen; nicht
immer individuell
passend

Keine individuellen
Loésungen; Tafeln: wenig
Transparenz,
Mitspracherecht

Administrativer Aufwand

hoher, auch mehr
Qualitatssicherung
erforderlich

etwas hoher

Sonstige

Aspekte

Kombinierte Leistung

Kombination Existenz-
sicherung und Inte-
gration; haufig alternativ
zu Kiirzung Leistung

Geldleistung gekirzt,
aber Substitutionseffekte

Subjektiver/ objektiver
Wert

Geldleistung: subjektiv
vergleichsweise hoch

subjektiv: geringer;
objektiv: von Erfolg
abhéngig

subjektiv: geringer;
objektiv: etwas geringer
bis etwas héher (je nach
Angebot)

Chancengleichheit,

Gefahr weiterer

Gleichbehandlung

»Gerechtigkeit* Ausgrenzung: Bestaus- Betroffene, aber gesamt
gebildete, etc. profitieren | ausgrenzende Wirkung
Gender potentiell Mdtter von

Kleinkindern von Mal3-
nahmen eher ausge-
nommen

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo

Einsatz flir bestimmte
Zielgruppen denkbar;
allerdings Gefahr
Verdrangungseffekte und

weitere Ausgrenzung

Konzept wenig
nachhaltig, keine
Lenkungseffekte
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4.3.2 Mindeststandards minderjahrige Kinder in der Bedarfsorientierten
Mindestsicherung, Wiener Familienzuschuss

4.3.2.1 Ausgangssituation

Im Rahmen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung gibt es in Wien im Vergleich zu den
anderen Bundeslandern erhdohte Mindeststandards fir minderjahrige Kinder. Sie betragen ab
Marz 2011 27% statt 18% des Richtsatzes fur Alleinstehende (€ 203,29 pro Monat). Soweit
vergleichbar weisen innerhalb der EU-15 nur Luxemburg, die Niederlande und Finnland
hohere (nominelle) Kinderrichtsatze auf (MISSOC, Stand 1.7.2011). Zusatzlich wird mit dem
Wiener Familienzuschuss (ahnlich wie in anderen Bundeslandern) eine bedarfsgeprifte,
erganzende Geldleistung fur Familien mit Kleinkindern (2. und 3. Lebensjahr) gewahrt. Die
Forderungshohe betragt — in  Abhangigkeit von der FamiliengroRe und vom
Familieneinkommen — zwischen € 50,87 und € 152,61 monatlich (Kammer fir Arbeiter und
Angestellte 2011, 106).

Im Jahr 2008 lebten in Wien rund 9% der minderjdhrigen Kinder in Sozialhilfe
beziehenden Haushalten. Die Sozialhilfequote ist damit hoher als fir die Gesamtbevolkerung
und hat sich gegentiber 2000 verdreifacht (Stadt Wien 2010, 116). Zuséatzlich wurde flr rund
5% der Kinder im 2. und 3. Lebensjahr ein Familienzuschuss bezogen (Berechnungen auf
Basis Kammer fiir Arbeiter und Angestellte 2011, 106). Osterreichweit weisen Kinder in Ein-
Eltern-Haushalten und in Mehrpersonenhaushalten mit mindestens drei Kindern deutlich
erhdhte Armutsgefahrdungsquoten auf, wahrend Kinder in Mehrpersonenhaushalten mit ein
oder zwei Kindern eine unterdurchschnittliche Armutsgefahrdungsrate aufweisen (BMASK
2011b, 53).

Osterreich gab im Jahr 2007 fiir Familienleistungen insgesamt 2,6% des BIP aus
(OECD-Durchschnitt 2,2%). 2,2% des BIP entfielen auf Geldleistungen (OECD-Durchschnitt
1,2%), lediglich 0,5% des BIP auf Sachleistungen (OECD-Durchschnitt 0,8%) (OECD 2011a,
42; aktualisiert mit StatLink). Im internationalen Vergleich bestiinde somit im Familienbereich
trotz Uberdurchschnittlicher Gesamtausgaben ein Nachholbedarf bei den Sachleistungen.

4.3.2.2 Diskussion

Fur Kinder gedachte ungebundene Geldleistungen vermitteln grundsatzlich ein hohes Mafl3
an Wahlfreiheit (Bock-Schappelwein et al. 2009, 848). Liberale bis konservative Kreise
postulieren, dass Eltern am besten wissen sollten, was flur ihre Kinder gut ist und woflr sie
das Geld ausgeben sollten. Armere Familien mussten ohnehin den groRten Teil ihres
Einkommens fir den gemeinsamen Grundbedarf aufwenden. Mehr Sachleistungen stellten

eine Bevormundung dar, sie beschrankten die elterliche Erziehungsfreiheit und dienten einer
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einheitlich-kollektiven Versorgung von Kindern (vgl. z.B. Institut fur Demographie,
Allgemeinwohl und Familie e.V. 2005).

Aus einer paternalistischen Sicht gibt es bei Geldleistungen (wie etwa der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung) keine klare Differenz zwischen den fur Kinder und den
fur andere Familienmitglieder vorgesehenen Anteilen. Wenn diese der Familie zur Verfiigung
gestellt werden, sind es typischerweise die Eltern, die entscheiden, woflir das Geld
verwendet wird. Die Ausgaben koénnten dem Kind zugutekommen, aber auch flr andere
Zwecke verwendet werden. Sachleistungen wirden hingegen direkt dem Kindeswohl dienen
(OECD 20114, 83). Es falle u.U. auch ,verantwortungsbewussten“ Eltern schwer, die soziale
Teilhabe ihrer Kinder zu sichern, wenn das geringe Einkommen nicht fir die Finanzierung
etwa von Schulessen oder Schulausfliigen reiche (Currie 2006, 140).

Geldleistungen im Familienbereich verzichten auch auf potentielle Lenkungs- und
Steuerungseffekte (Bock-Schappelwein et al. 2009, 852; Festl et al. 2010, 4). In diesem
Sinne kann auch argumentiert werden, dass Eltern die Bedurfnisse ihrer Kinder nicht richtig
beurteilen und sowohl individuelle als auch gesellschaftliche Externalitdten ausblenden, oder
die dafur notwendigen Informationen nicht haben (Currie 2006, 140). Bezogen auf das
Samariter-Dilemma besteht bei Geldleistungen die Gefahr, dass notwendige Férderungen
des Kindes unterbleiben und damit mitunter eine lebenslange Transferabhéngigkeit erzeugt
wird. Eingegrenzte SpielrAume seien eine potentielle Ursache fir eine Unterversorgung mit
Folgen fir Entwicklung, Bildung und Gesundheit. Sachleistungen konnten hingegen die
Startchancen und die Forderung benachteiligter Kinder verbessern, gesellschaftliche
Ungleichheiten verringern bzw. sogar ausgleichen, die soziale Mobilitdt erhéhen und das
Bildungspotential aller Kinder insgesamt besser erschlieRen. Nicht optimale Ausgaben
fuhrten letztlich nicht nur zu geringerer ,Wohlfahrt“ der betroffenen Kinder sondern auch zu
hdheren gesellschaftlichen Kosten, geringerem kiinftigen Wirtschaftswachstum, etc.

Auch angesichts der hohen Zahl bildungsferner Kinder und perspektivlioser Jugendlicher
ware die Form der Familienférderung zu Uberprifen. Der soziokulturelle Kontext der
Bildungs- und Erziehungsarbeit und die zunehmend schwierigeren Bedingungen, unter
denen Kinder aufwachsen, gelten grundsétzlich als Herausforderung in der Familienpolitik
(Fuchs/Kranzl-Nagl 2010, 557). Wiederum aus der paternalistischen Perspektive haben die
Steuerzahlerinnen auch Anspruch auf eine zielfihrende und effektive Verwendung von
Sozialleistungen. In Zeiten knapper Offentlicher Budgets ist sicherzustellen, dass die
individuell ndtige Unterstiitzung zielgerichtet und unmittelbar tatsachlich beim Kind ankommt.
Sachleistungen fur Kinder kénnen z.T. auch wertmaf3ig hoher sein als dafiir vorgesehene
Anteile in Richtsatzen, beispielsweise bei Schulmittagessen im Vergleich zu Mittagessen zu
Hause, bzw. fir armere Familien individuell schwer finanzierbar sein wie etwa im Falle von

bendtigter Nachhilfe.
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Im Hinblick auf multiple politische Ziele, die mit Sachleistungen verfolgt werden kénnen,
sind Familienleistungen bzw. fur Kinder vorgesehene Leistungen ebenfalls ein klassisches
Beispiel. Bei den unterschiedlichen und divergierenden Zielsetzungen der Familienpolitik
lassen sich neben mehr indifferenten Zielen wie Bericksichtigung der horizontalen und
vertikalen Leistungsfahigkeit und Bekampfung der Kinderarmut Ziele wie Forderung der
Frauenerwerbstatigkeit bzw. Gendergerechtigkeit, Herstellung von Chancengleichheit bei
den Kindern selbst oder Erhdéhung der Fertilititsraten festmachen, die nach aller
vorliegenden empirischen Evidenz eher mit Sachleistungen erreicht werden kénnen (Festl et
al. 2010, 1). Darlber hinaus kodnnte mit Sachleistungen wie Bereitstellung eines
Schulmittagessens oder geforderter Mitgliedschaft in Sportvereinen neben der sozialen
Teilhabe von Kindern u.U. auch das gesundheitliche Wohlbefinden erhdéht werden. Nach
empirischen Untersuchungen essen Kinder aus armeren Familien taglich weniger Obst und
Gemiise und betreiben weniger sportliche Freizeitbeschaftigung (vgl. z.B. Mielck 2005;
Robert Koch Institut 2011).

Der administrative Aufwand ist bei Sachleistungen fur Kinder naturgemaf hoéher, da bei
pauschalierten bedarfsgepriiften Geldleistungen ausschliellich die Anspruchsberechtigung
gepruft werden muss. Fir eine potentielle stigmatisierende Wirkung ist die jeweilige
Organisation der Leistungserbringung entscheidend. Grundsatzlich gehen manche Stimmen
davon aus, dass bei Sachleistungen die Hilfsbedurftigkeit wesentlich ersichtlicher ist und
eine Stigmatisierung noch schwieriger zu ertragen ist, als der konkrete materielle Mangel.
Die Folge ware u.U. die Nicht-Inanspruchnahme von Sachleistungen bei gleichzeitig
gekirzten Geldleistungen. Andere Stimmen sind hingegen der Meinung, dass fur Kinder
bzw. Jugendliche nichts diskriminierender ist, als auf bestimmte Gemeinschaftsaktivitaten
verzichten zu mussen.

Der Deutsche Caritasverband halt fiir die Sicherstellung der gesellschaftlichen Teilhabe
zunachst eine angemessene materielle Unterstiitzung fur erforderlich, damit die Familien ihre
Alltagskosten decken kdnnen. Sachleistungen sind wiederum notwendig, um die Aktivitat,
Potenziale, Fahigkeiten, Talente und sozialen Kontakte der Kinder zu férdern, indem die
Teilnahme in Sportvereinen, Musikschulen und an Nachhilfeunterricht oder einfach auch
Nachmittage im Schwimmbad oder bei einem Zoo-Besuch ermdglich werden. Nur
befdhigende Sachleistungen kombiniert mit materieller Absicherung steigerten die

Teilhabechancen geféahrdeter Kinder und Jugendlicher.

4.3.2.3 Alternative: mehr kinderzentrierte Sachleistungen

Eine Alternative sowohl zu den erhohten Mindeststandards fiir minderjahrige Kinder im

Rahmen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung als auch zum Familienzuschuss als
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Gesamtleistung waren mehr kinderzentrierte Sachleistungen (z.B. mehr Sozialarbeit,
Familienberatung, spezielle Férderungen, Kinderbetreuungsplatze, Gratisessen in Schulen
und Kindergarten, Kinderaktivcard, etc.). Eine lllustration dazu liefern die aktuelle
Entwicklung und Diskussion in Deutschland:

Das Bundesverfassungsgericht forderte im Februar 2010 eine transparente
Neugestaltung der Regelsatze fur ,Hartz-1IV“-Empfangerinnen (mit Wirksamkeit ab 2011) und
raumte Kindern einen eigenen Rechtsanspruch auf Teilhabe und Férderung ein. Die
bisherigen reduzierten pauschalen Regelsatze fir Kinder wurden als verfassungswidrig
erklart. Allerdings wurde ausdriicklich hinzugefligt, dass die Satze nicht zu niedrig sind,
sondern besser begrindet und neu berechnet werden mussen.

Im Zuge der politischen Reaktion auf das Urteil wurde 2011 die Hilfe fur Bildung und
Teilhabe fur Kinder und Jugendliche aus Familien, die Grundsicherung fur Arbeitsuchende
(ALG 1), Sozialhilfe oder Kindergeld mit Kinderzuschlag bzw. Wohngeld erhalten, eingeflihrt.
Die Leistung ist an die Bewilligung der Grundleistung gebunden.

e Gemeinschaftliche  Mittagsverpflegung in  Kindertagesstatten und  Schulen:
anspruchsberechtigt sind Kinder in Kindertagesstatten und Schilerinnen unter 25
Jahren in allgemein- oder berufsbildenden Schulen mit einem Mittagsangebot. Ein
Nachweis fur die tatsachliche Teilnahme ist zu erbringen. Grundsatzlich ist eine
Mittagsverpflegung im Regelbedarf von Kindern bertcksichtigt. Da diese in der Schule
oder Kindertagesstatte jedoch teurer ist, werden die Mehrkosten ausgeglichen. Es ist ein

Selbstbehalt von 1 Euro pro Essen zu leisten.

e Schulerlnnenbeférderung: im Einzelfall werden die Kosten fir Fahrten zwischen
Wohnung und Schule nach den Bestimmungen der Schuilerfahrkostenverordnung

Ubernommen. Grundsatzlich werden alle Leistungen von den Schultragern gepruift.

e AulRerschulische Lernforderung: ergdnzt bereits vorhandene schulische Angebote.
Anspruchsberechtigt sind Schilerinnen in allgemein- oder berufsbildenden Schulen
unter 25 Jahren. Die erganzende Lernforderung (z.B. Nachhilfe, Lerntechniken) muss
individuell geeignet und erforderlich sein und bezieht sich auf wesentliche Lernziele (z.B.
eigenmotiviertes Lernen, Aufstieg in die nachste Klasse). Die Schule muss die
Notwendigkeit bestatigen. Keine FoOrderung wird bei haufigem Fernbleiben vom
Unterricht, etc. gewahrt. Die Auswahl der Anbieterinnen muss in Absprache mit dem
Amt fur Soziales oder dem JobCenter erfolgen. Die Rechnungen sind einzureichen,

Leistungen werden unmittelbar an den/die Anbieterin gezabhlt.

e Ein- und mehrtagige Klassenfahrten und Ausfliige: anspruchsberechtigt sind Kinder in
Kindertagesstatten und Schilerinnen in allgemein- oder berufshildenden Schulen unter

25 Jahren. Ubernommen werden die tatsachlichen Kosten, z.B. Taschengeld fir
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zusatzliche Ausgaben nicht. Ein Antrag gilt ab Antragstellung fur alle bereits bekannten

Ausfliige im Bewilligungszeitraum. Ein Elternbrief mit Angabe der Kosten ist vorzulegen.

e Soziale und kulturelle Teilhabe: anspruchsberechtigt sind Kinder und Jugendliche unter
18 Jahren. Die Leistung bis zu 10 Euro pro Monat Uber einen bestimmten
Bewilligungszeitraum soll die Eingliederung in Gemeinschaftsstrukturen und den Kontakt
zu Gleichaltrigen ermdéglichen. Sie kann individuell fur Mitgliedsbeitrdge aus den
Bereichen Sport, Spiel, Kultur und Geselligkeit, Unterricht in kinstlerischen Fachern,
angeleitete kulturelle Bildung (z.B. Museumsbesuche), Teilnahme an Freizeiten (z.B.
Pfadfinder, Theaterfreizeit) verwendet werden. Die monatliche Leistung kann ab
Antragsstellung auch angespart werden. Das Amt fiir Soziales oder das JobCenter
prifen, ob die Anbieterinnen und Angebote geeignet sind. Die Leistung wird direkt an

den/die Anbieterln gezahlt.

e Schulbedarf: die Ausstattung mit personlichem Bedarf zu Beginn eines Schulhalbjahres
wird in zwei Tranchen zu 70 Euro und 30 Euro gefdrdert. Anspruchsberechtigt sind
Schilerlnnen unter 25 Jahren, die allgemein- oder berufsbildende Schulen besuchen.
Eine Schulbescheinigung ist vorzulegen. Neben Schultasche und Turnsachen kdnnen
auch Schreib-, Rechen- und Zeichenmaterialien gekauft werden. Nicht inkludiert sind
Verbrauchsmaterialien, die aus dem monatlichem Regelbedarf zu bestreiten sind.
Personen, die keine Ooffentliche Unterstitzung beziehen, jedoch nur Uber geringe
Einkiinfte verfigen, kénnen im begriindeten Einzelfall ebenfalls Anspruch haben. Da es
sich um eine zweckbestimmte Geldleistung handelt, kbnnen Nachweise Uber deren
Verwendung (Kassenbelege) verlangt werden (Amt fur Soziales und Wohnen der Stadt
Essen 2011).

Bei der Hilfe fur Bildung und Teilhabe fir Kinder und Jugendliche handelt es sich mit
Ausnahme des Schulbedarfes (zweckgebundene Geldleistung) um reine Sachleistungen.
Eine Evaluation des Erfolgs des Pakets liegt derzeit noch nicht vor. Nach einer Umfrage des
Deutschen Stadtetages bei 15 kreisfreien Stadten aus neun Bundeslandern wurden bis Mitte
September 2011 im Schnitt fur 36 Prozent der berechtigten Kinder Antréage gestellt. Die
grofRte Nachfrage gibt es bei Leistungen zu Klassenfahrten und Mittagessen. Nur ein
geringes Interesse losten hingegen die Angebote der Lernférderung aus. Einer
Arbeitstagung der Sozialamtsleiterinnen der grof3en GroRstddte zufolge konnte dies auf
Probleme hindeuten, dass die Eltern mit dem vorhandenen Nachhilfeangebot nicht
einverstanden sind. Insgesamt mussten flr eine Besserstellung der leistungsberechtigten

Kinder die beteiligten Institutionen bei den betroffenen Personengruppen verstarkt fir das
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Bildungspaket werben. Es sei davon auszugehen, dass sich bessere Bildung und Teilhabe
nur nach und nach verwirklichen lassen.

Probleme bereitet auch der administrative Aufwand bzw. die praktische Umsetzung
seitens der Behorden. Dahingehend positiv  wirkten sich bereits existierende
Forderungsprogramme fur Schilerinnen aus, die im Rahmen des Pakets bernommen
werden konnen. Der grundsatzliche Leistungsbewilligungszeitraum von einem halben Jahr
wird aufgrund einer wiederholten Antragswelle als problematisch angesehen. Auch die
zuklnftige Abrechnung der Leistungen mit dem Bund werde vermutlich zu Problemen
fuhren. Bei der Teilhabeleistung von 10 Euro pro Monat wird in ca. 50 Stadten ein
elektronisches Abrechnungssystem per Chipkarte diskutiert, das derzeit nur in Stuttgart
existiert. Dieses System soll in etwa gleiche Kosten wie ein Gutscheinsystem erzeugen
(Grol3stadte 2011).

Um eine potentielle Stigmatisierung der betroffenen Kinder und Jugendlichen
hintanzuhalten gibt es Forderungen, eine potentielle Chipkarte mdglichst neutral zu
gestalten. Die Deutsche Kinderhilfe fordert eine Chipkarte fir alle Familien. Darauf sollten
samtliche finanziellen Foérderungen des Staates fur Kinder und Familien gebucht werden,
einschliellich des Kindergeldes. Alternativ konnte eine Aufladung der Chipkarte auch durch
Eltern und dritten Personen moglich gemacht werden, nicht nur durch die staatlichen
Behdorden.

In Osterreich finden sich aktuelle Vorschlage von OGB und Arbeiterkammer, in
Zusammenhang mit  einer Neuordnung der monetéren Familienférderung
(Zusammenfuhrung von Leistungen) auch zweckgebundene Gutscheine zur Forderung der
Betreuung und Bildung der Kinder auszugeben. Im Wert von 35 Euro pro Kind und Monat
konnten diese fir Kinderbetreuung, Nachhilfe, Sprach- und Musikausbildung, Skikurse, etc.
entweder kumuliert oder monatsweise eingelost werden (OGB/AK 2012, 6).

Die Wirkungen von Geld- vs. Sachleistungen (hier im Wesentlichen auRerfamiliare
Kinderbetreuung) im Familienbereich auf Fertilitatsraten, Armutsgefahrdung von Kindern und
Frauenerwerbsquoten sind empirisch weithin gut belegt (vgl. z.B. Abschnitt 3.1; Bock-
Schappelwein, 848/852; Festl et al. 2010, 121; OECD 2011a, 109/182; Richardson 2012)
und werden an dieser Stelle nicht weiter ausgefuhrt. Andere Auswirkungen, die sich direkt
auf das Wohlergehen von Kindern bzw. daraus resultierende gesellschaftliche Externalitaten
beziehen, sind nur wenig erforscht (vgl. auch OECD 2011c).

Fir die USA kommt Currie (1994, 35ff; 1997, 125ff; 2006) bei der Evaluation und dem
Vergleich von acht groBen bundesweiten Programmen fur Kinder auf der Basis von vier
Kriterien (Effizienz, Rentabilitat, Anreize, Gerechtigkeit) zu dem Schluss, dass
Sachleistungsprogramme, die Kindern spezifische Leistungen direkt zugutekommen lassen,

eine Reihe positiver Ergebnisse zeigen. Die verfligbare Evidenz lege nahe, dass die am
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meisten zielgerichteten Programme wie WIC*®* und Head Start** das beste
Kosten/Leistungsverhéltnis aufweisen. Auch das Mittagessenprogramm in Schulen hatte
nachweislich positive Auswirkungen auf Kinder aus &rmeren Familien. AulRerdem sei es
wahrscheinlich, dass potentielle negative Anreize, das Familieneinkommen nicht Uber das
Bedarfsniveau hinaus zu steigern, bei diesen Programmen geringer seien. Sie weisen
allerdings auch héhere Einkommensschwellen als das typische AFDC-Programm?® auf; die
Leistungen werden nicht graduell bei geringen Einkommenssteigerungen reduziert.
Umgekehrt gabe es wenig Evidenz, dass existierende Geldprogramme effektiv bei der
Verbesserung der Ergebnisse fur Kinder seien. Sie hatten nur geringe und inkonsistente
Effekte auf die Erndhrung und die Schulleistungen von Kindern aus armeren Familien.

Currie konstatiert aber dennoch, dass eine rationale Wahl zwischen Geld- und
Sachleistungen angesichts der Nichtvergleichbarkeit der einzelnen Parameter von
verschiedenen Leistungstypen und der limitierten vorhandenen Information Uber die
Auswirkungen schwierig ist. Wenig sei bekannt Uber die Langzeitwirkungen von alternativen
Programmen, Uber die Effekte multipler Programmteilnahme und Uber gesellschaftliche
Externalitaten. Es gabe auch wenig Ubereinkunft tiber das Gewicht, das die Gesellschaft
bzw. die Politik Auswirkungen auf unterschiedlichen Gebieten verleihen soll. Diffizil gestaltet
sich entsprechend das Ausmal} des ,richtigen“ Mix an Geld- und Sachleistungen fur Kinder
im Sinne der Bek&mpfung von finanzieller und sozialer Armut. Eine Antwort auf die Frage, ob
zZielgerichtete Transfers die Antwort auf die Vermeidung von negativen Langzeitwirkungen
(soziale Ausgrenzung, geringe Bildung, Arbeitsmarktferne, etc.) bei gefahrdeten Kindern
bzw. Jugendlichen sind, ist empirisch generell schwierig, da Daten Uber viele Jahre
notwendig sind, um longitudinale und intergenerationelle Effekte einzuschatzen
(Barrientos/DeJong 2004).

% Staatliches Assistenzprogramm fiir Gesundheitsférderung und Erndhrung von schwangeren und stillenden

Frauen sowie Kindern unter 5 Jahren bei geringen Einkommen.

3 Ziel von Head Start ist es, benachteiligte Kinder und Kinder aus bildungsfernen Schichten zu férdern, um

Bildungsdefizite abzubauen und mehr Chancengerechtigkeit herzustellen.

% Geldleistungen fiir Familien mit abhangigen Kindern und geringen Einkommen.
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4.3.2.4 Systematische Bewertung

Tab. 4.2: Mindeststandards minderjahriger Kinder in der Bedarfsorientierten Mindestsicherung,

Familienzuschuss

Status Quo

Alternative Sachleistung

Allgemeine Information

Beschreibung

Erhdhte Mindeststandards fir
minderjahrige Kinder; Familien-
zuschuss: bedarfsgeprufte, er-
ganzende Leistung fir Kleinkinder

Mehr kinderzentrierte Sachleis-
tungen anstelle erhdhter Mindest-
standards bzw. Familienzuschuss

Ziele Existenzsicherung, Existenzsicherung, Armuts-
Armutsvermeidung, Teilhabe vermeidung, Teilhabe, Férderung,
Chancengleichheit
Zielgruppen Kinder in Familien mit geringem Kinder in Familien mit geringem

Einkommen, geringe Bildung,
multiple Probleme

Einkommen, geringe Bildung,
multiple Probleme

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf Betroffene (Eltern); prinzipiell kein | Politik
Unterschied zwischen vorgesehen
Anteilen fir Erwachsene und
Kinder

Wahlfreiheit/Autonomie Wahlfreiheit geringer

Treffsicherheit/Ver-
wendungszweck/Lenkung

Treffsicherheit von Verhalten
Eltern abhéngig, keine Lenkung

Dienen direkt Kindeswohl;
Zielorientierung, Lenkung

Missbrauch, Mitnahme

Missbrauch geringer, Mitnahme-
effekte moglich

.Samariter-Dilemma“

Risiko Verweilen im System

potentiell hoch; Gefahr, dass
notwendige Forderungen
unterbleiben und langjahrige
Transferabhangigkeit

Verbesserung Startchancen und
Forderung benachteiligter Kinder;
abhéngig auch von Qualitat
MaBnahmen

Nachhaltigkeit, Hilfe zur
Selbsthilfe

Gering; Unterversorgung mit
Folgen fur Entwicklung, Bildung
und Gesundheit maglich

Erhéhung soziale Mobilitéat,
bessere Erschliefung Bildungs-
potential; abhangig auch von
Quialitat Mallnahmen

Rentabilitdt, Kosten/Nutzen

nach beschrénkten empirischen
Daten hoher

Kostenbeteiligung

Eltern beteiligen sich indirekt in
Summe mehr an Foérderung Kinder

Individueller Arbeitsanreiz

Geringer

Hoher, da Geldleistung gesamt
geringer und Leistung bei
steigendem Einkommen evtl.
weniger graduell reduziert

Abschreckung/Stigmatisierung/
Non-Take-Up

Evtl. resultierender Verzicht auf
Gemeinschaftsaktivitaten dis-
kriminierend

hohere Abschreckung; Stig-
matisierung: Organisation
entscheidend, z.B. Gestaltung
Chipkarte; Non-Take-Up abhéngig
von individueller Reaktion auf
Sachleistungen

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,
Angebot/Nachfrage

Bestimmte geforderte Leistungen
glnstiger, z.B. Nachhilfe

Erwerbstatigkeit, produktive
Infrastruktur

Potentiell férdernd, Angebots- und
Nachfrageseite

Gesundheit Potentiell fordernd, z.B. gesunderes
Mittagessen, Sportvereine
Klientelpolitik Potentiell Betreiber von Ein-

richtungen
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Status Quo Alternative Sachleistung

Flexibilitat, Sperrklinkeneffekt Flexibel Sperrklinkeneffekt; Eltern z.B. mit
Art der Nachhilfe nicht einver-
standen; Teilhabeleistungen wirken
nur nach und nach

Einbezug Caseworker, Abhangig von Organisation
Verhandlungsmdglichkeiten, Leistungen

individuelle Lésungen

Administrativer Aufwand gering héher; mehr Informationen not-

wendig; praktische Umsetzung und
Abrechnung schwierig; einfacher
bei bereits bestehenden Strukturen

Sonstige Aspekte
Kombinierte Leistung Existenzsicherung und beféahigende
Sachleistungen u.U. zielftihrend
Subjektiver/ objektiver Wert Subjektiver Wert hoher Obijektiver Wert kann hoher sein,
z.B. Schulessen, Nachhilfe
Chancengleichheit, ,,Gerechtigkeit” | u.U. von gewissen Aktivitaten potentiell héher; auler bei
ausgeschlossen stigmatisierenden Effekten
Gender Etwa Alleinerzieherlnnen kénnen Durch mégliche Erwerbsanreize
zusétzlich gefordert werden potentiell fordernd fur Gender-
gerechtigkeit
Kurzbewertung
im Vergleich zu Status Quo Nach (beschrankten) empirischen

Daten kodnnten Sachleistungen
effektiver sein; Nachteile: Gefahr
Stigmatisierung und
administrativer Aufwand

4.3.3 Einkommensfreibetrag in Bedarfsorientierter Mindestsicherung
4.3.3.1 Ausgangssituation und Alternativen

Personen, die nach langerer Arbeitslosigkeit (zumindest ein Jahr) bei gleichzeitigem Bezug
der Bedarfsorientierten Mindestsicherung (wieder) ins Erwerbsleben eintreten, steht ein
»=Einkommensfreibetrag” zu (Kammer fir Arbeiter und Angestellte 2011, 352). Dieser wird in
Wien wahrend eines aufrechten Beschéaftigungsverhaltnisses fur einen Zeitraum von 18
Monaten berlicksichtigt und betragt im Jahr 2011 bei Einkommen bis zur Hohe der

Geringfugigkeitsgrenze 55 Euro, bei htheren Einkommen 130 Euro pro Monat.

4.3.3.2 Diskussion

Da es sich um eine sehr spezifische Fragestellung handelt, wird auch auf die allgemeine
Diskussion zu ,Regel- und Einmalleistungen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung*
weiter oben verwiesen.

Grundsatzlich ist das Thema (hohe) Transferentzugsraten, (negative) Arbeitsanreize und
daraus resultierende Armutsfallen in der Literatur sehr weit verbreitet (vgl. z.B. nur Atkinson
1989) und spiegelt auch die Grundessenz des Samariter-Dilemmas wider. Hohe

Transferentzugsraten oder Grenzsteuersatze bei einkommensgepriften Leistungen ergeben
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sich daraus, dass jede zusatzlich zum Transfer verdiente Einkommenseinheit den Transfer
verringert, haufig um 100% (pro Einkommenseinheit). Sie vermindern finanzielle
Arbeitsanreize und bergen so die Gefahr, dauerhafte Abhangigkeiten von Sozialtransfers zu
erzeugen. Um diese Gefahr zu reduzieren, kbénnen Einschleifregelungen oder Freibetrage
implementiert werden, die die Grenzsteuersatze verringern oder bis zu einer gewissen
Grenze ganzlich eliminieren.

Letztlich soll mit einer Arbeitsaufnahme bzw. eigenen Anstrengungen (z.B.
Qualifizierung) mehr Geld zur Verfiigung stehen als ohne Eigeninitiative. Ein Freibetrag stellt
somit einen finanziellen Anreiz bzw. einen eher ,freiwilligen“ Anreiz zur Arbeitsaufnahme dar.
Die primare Wirksamkeit wird umso hoher sein, je hoher die absolute
Gesamteinkommenshdhe ist, bis zu der noch ein Teil des Transfers gewahrt wird, und je
geringer die Abschmelzrate ist, mit der der Transfer bei einer zusétzlichen
Einkommenseinheit entzogen wird.

Zu beachten sind dabei jedoch insbesondere die budgetdren Kosten einer derartigen
Regelung, die bei einem hohen Gesamteinkommenslimit und geringer Abschmelzrate
massiv ausfallen kénnen, und durch die gewtinschten Effekte (mehr Beschéftigung, weniger
Transferbezug) abgedeckt werden mussen. In der Literatur wird z.T. zusatzlich argumentiert,
dass hohe Grenzsteuersatze Personen davon abhalten, sich als gering produktiv
auszugeben, und somit Mitnahmeeffekte verringert werden, mit denen hohe fiskalische
Kosten verbunden sind (Homburg 2003, 68ff).

Der gegenstandliche Freibetrag im Rahmen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung ist
eher als gering unter zusatzlich teilweise einschrankenden Bedingungen (Arbeitslosigkeit
von zumindest einem Jahr) zu bewerten, sodass weder die Anreizwirkungen noch die
budgetaren Effekte als besonders massiv erscheinen.

Im Gegensatz dazu Uben alternative arbeitsmarktpolitische MaRnahmen oder Workfare-
Strategien tendenziell mehr Druck auf arbeitslose Personen im Hinblick auf Qualifizierungen
bzw. eine Jobannahme aus, da sie zumeist bei Vorliegen entsprechender Bedingungen
obligatorisch  sind.  Gleichzeitig wird bei der Verpflchtung erwerbsfahiger
Sozialhilfeempfangerinnen zu Qualifizierungs- und Trainingsmallnahmen oder auch
verpflichtender BeschéaftigungsmalBhahmen bei unverdndertem Niveau der sozialen
Mindestsicherung die Aufnahme einer reguléren Beschaftigung lohnender, weil sie bei
gleicher Arbeits- bzw. Trainingszeit ein héheres Nettoeinkommen erzielen kénnen, wéhrend
ohne derartige verpflichtende MalBhahmen mehr Freizeit besteht, was eine Arbeitsaufnahme
unattraktiver macht (Bonin et al. 2002, 16).
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4.3.3.3 Alternativen

Alternativen zum Status Quo bestiinden zum einen in Richtung mehr Geldleistung darin, die
Zuverdienstmdglichkeit auszuweiten bzw. zu erhéhen, zum anderen in Richtung mehr
Sachleistung darin, die Zuverdienstmdglichkeit zu streichen und stattdessen die
arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen im Rahmen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung in
Wien zu verstarken.

Da es sich um eine sehr spezifische Fragestellung handelt, ist auch die empirische
Evidenz zu dem Thema relativ begrenzt. Eine Reihe von Studien (Beaudry/Blackorby 2004;
Besley/Coate 1995; Fortin et al. 1993) geht jedoch davon aus, dass die Fahigkeit der
Individuen, Einkommen zu generieren bzw. eine adaquate Beschéaftigung zu finden, massiv
die Wirksamkeit der beiden Alternativen beeinflusst. Fir Personen mit vielen Problemlagen
und geringen Marktchancen wéaren demnach direkte arbeitsmarktpolitische MafRnahmen
hilfreicher, fir Personen mit wenigen Problemlagen und ausreichenden Fertigkeiten
hingegen finanzielle Anreize in Form von Freibetrdgen bzw. geringeren Grenzsteuersatzen.

Dies unterstreicht natdrlich die problematische Bedeutung, die unvollkommene
Informationen der Personen in der Verwaltung Uber die Situation und Fahigkeiten der
Klientinnen auf ein optimales Programmdesign haben kann. Insbesondere bei Personen, die
weder dem einen noch dem anderen Pol eindeutig zugeordnet werden kdnnen, wird es
demnach schwierig sein, die richtige MalRhahmenwahl zu treffen. Auch kdnnten
Gleichheitsgrundsatze verletzt werden, wenn etwa ein Freibetrag nur fir einen Teil der

Klientinnen zur Verfligung steht.
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4.3.3.4 Systematische Bewertung

Tab. 4.3: Einkommensfreibetrag in der Bedarfsorientierten Mindestsicherung

Status Quo

| Alternative Geldleistung | Alternative Sachleistung

Allgemeine Information

Beschreibung

Personen nach langerer
Avrbeitslosigkeit steht

Freibetrag zwischen 52
und 128 Euro/Monat zu

Zuverdienstmdglichkeit
ausweiten bzw. erhéhen

Verstarkung arbeits-
marktpolitische MaR-
nahmen anstelle
Zuverdienstméglichkeit

Ziele Arbeitsanreiz, Arbeitsanreiz, Arbeitsanreiz,
Existenzsicherung, Existenzsicherung, Reintegration
Armutsvermeidung Armutsvermeidung

Zielgruppen Geringes Einkommen, Geringes Einkommen, Geringes Einkommen,

langerer Transferbezug,
arbeitsfahige Personen

(langerer Transferbezug),
arbeitsfahige Personen

(langerer Transferbezug),
arbeitsfahige Personen,
aber Problemlagen

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf

mehr Betroffene

mehr Betroffene

Case-Workerlnnen

Wahlfreiheit/Autonomie

Wahlfreiheit im Sinne
von Entscheidung
fir/gegen Aufnahme
Erwerbstatigkeit

Wahlfreiheit im Sinne
von Entscheidung
fur/gegen Aufnahme
Erwerbstatigkeit

Wahlfreiheit geringer,
verpflichtende MaR-
nahmen

Treffsicherheit/Ver-
wendungszweck/Lenkung

relativ treffsicher, wenig
Lenkung

weniger treffsicher, mehr
Lenkung mdglich

Zielorientierung,
Lenkungseffekte

Missbrauch, Mitnahme

relativ gering

Mitnahmeeffekte
potentiell héher

Missbrauch geringer,
Mitnahmeeffekte,
Verdréngung mdglich

».Samariter

-Dilemma*

Risiko Verweilen im
System

Abhéngig von
Ausgestaltung

Geringer

Nachhaltigkeit, Hilfe zur
Selbsthilfe

nach Studien abhangig
von Fahigkeit
Generierung Einkommen;
bei Personen mit Pro-
blemlagen und geringen
Marktchancen gering

bei Personen mit weniger
Problemen u.U. héher

bei Personen mit
Problemlagen und
geringen Marktchancen
u.U. hoher

Rentabilitat,
Kosten/Nutzen

Wenig Anreiz, wenig
Kosten

Mehr Anreiz, hohere
Kosten

kurzfristig geringer, bei
Erfolg mittel-, langfristig
hoch

Kostenbeteiligung

keine

keine

Aufwand Arbeitszeit,
Freizeit

Individueller
Arbeitsanreiz

Leichter Anstol}

Geringere Transfer-
entzugsrate

Hohe Transferentzugs-
rate; daftr weniger

Freizeit
Abschreckung/ mit héherem Freibetrag Abschreckung,
Stigmatisierung/ Abschreckung und Non- | Stigmatisierung, Non-
Non-Take-UP Take-Up u.U. geringer Take-Up evtl. hoher

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,
Angebot/Nachfrage

evtl. lohnsenkende
Wirkung durch héheren
Freibetrag

evtl. lohnsenkende
Wirkung durch Erhéhung
Avrbeitsnachfrage
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Status Quo Alternative Geldleistung | Alternative Sachleistung
Erwerbstatigkeit, Evtl. Férderung
Produktive Infrastruktur Angebots- und
Nachfrageseite, aber
mogliche Verdrangung
Gesundheit
Klientelpolitik Potentiell Wohlfahrts-
industrie
Flexibilitat, Flexibel Flexibel Sperrklinkeneffekt héher
Sperrklinkeneffekt
Einbezug Caseworker, mehr Case-Management
Verhandlungsmdglich- und individuelle
keiten, individuelle Lésungen, aber komplexe
Ldsungen Entscheidungen
Administrativer Aufwand | gering gering héher
Sonstige Aspekte
Kombinierte Leistung Kombination Kombination Existenz- Kombination Existenz-

Existenzsicherung und
Anreizwirkung

sicherung und Anreiz-
wirkung

sicherung und Integration

Subjektiver/ objektiver
Wert

Subjektiv héher; objektiv
Balance zwischen
Anreizen und Kosten

Subjektiv geringer;
objektiv von Erfolg
abhéngig

Chancengleichheit,
»Gerechtigkeit*

Bevorzugung besser
Qualifizierte

Gefahr weiterer
Ausgrenzung bei
massivsten Problemlagen

Gender

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo

nach empirischen Studien
besser flr Personen mit
Arbeitsmarktnéhe und
héherer Qualifizierung;
bei erh6htem Freibetrag
ist Anreizwirkung gegen-

Uber Kosten abzuwégen

nach empirischen Studien
besser fir Personen mit
geringer Arbeitsmarkt-
néhe und Quiali-
fizierungsbedarf

4.3.4 Wohn- und Mietbeihilfe

4.3.4.1 Ausgangssituation

Die Zweckbindung der Wohnbauférderung wurde im Zuge des Finanzausgleichs 2008
aufgehoben. Seitdem ist es jedem Bundesland u.a. freigestellt, ob es offentliche Budgets fir
Objekt- oder Subjektférderungen bereitstellt.

Wien
Subjektforderungskomponenten zu verzeichnen. Die ,allgemeine® Wohnbeihilfe (in Wien

In ist in den letzten Jahren eine starke Zunahme der

administriert von der MA 50) hat mit der Ausweitung auf den privaten Wohnungsaltbestand
eine starke Dynamik verursacht (2008 ca. 58.000 Bezieherlnnen oder 7% aller Haushalte),
nicht zuletzt auch angesichts des grof3en Bestands an privaten Mietwohnungen mit einem
groBeren Anteil unterer Einkommensbezieherinnen. Aufgrund der Anforderung, ein
Mindesteinkommen aufzuweisen, gab es bei der Wohnbeihilfe formal eine Abgrenzung zu

Mietbeihilfen im Rahmen der Sozialhilfe (administriert von der MA 40), die auch mit
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Einfuhrung der Bedarfsorientierten Mindestsicherung aufrecht geblieben ist.*® Derzeit lauft
ein Projekt zur Reform beider Leistungen (Projekt ,Wohngeld”) mit dem Ziel der
Zusammenfihrung zu einer transparenten Leistung. Auch bei Eigenmittelersatzdarlehen
weist Wien ein hohes Volumen auf. Die Eigenmittelerfordernisse im gemeinnitzigen
Wohnungssektor sind vergleichsweise hoch und wirden ansonsten massive finanzielle
Barrieren darstellen (Amann/Mundt 2009, 36; Mundt/Amann 2009, 127ff).

Der Mietwohnungssektor ist in der Bundeshauptstadt sehr grol3, was eine
preisdampfende Wirkung auf den gesamten Wohnungsmarkt hat. Im Vergleich zu den
ubrigen groReren Stadten in Osterreich bestehen relativ geringe Preisdifferenzen zwischen
den drei Mietsegmenten Gemeinde, Genossenschaft und kommerzieller Sektor. Dies ist die
Folge einer ausgepragten Versorgung mit gemeinnidtzigen und kommunalen
Mietwohnungen, deren gemeinsamer Anteil an allen Mietwohnungen rund 50% betragt. In
den letzten Jahren ist der Genossenschaftssektor zum hauptsachlichen Bereitsteller von
neuen sozial geférderten Wohnungen geworden. Es erfolgte ein Riickzug der Gemeinde von
der direkten baulichen Bereitstellung auf eine Steuerungsfunktion (Lechner/Wala 2005, 21f;
Stadt Wien 2010, 101).

Es kann davon ausgegangen werden, dass die Bevdlkerung in Wien angemessen
quantitativ und qualitativ mit Wohnraum versorgt ist (Lechner/Wala 2005, 20). Allerdings wird
in den nachsten Jahren die Schaffung von leistbarem Wohnraum aufgrund des Anstiegs der
Bevolkerung zu einer zentralen Herausforderung (Stadt Wien 2010, 101). Eine weitere
Herausforderung stellt die nach wie vor gegebene raumliche Segregation von Migrantinnen
mit geringen Einkommen dar, die zu einem grof3en Teil auf private Vermieterinnen und teure

Wohnungen mit unterdurchschnittlicher Qualitat angewiesen sind (Lang/Novy 2011, 36f).

4.3.4.2 Diskussion

Die Wohnungspolitik hat die Sicherung einer adéquaten Wohnraumversorgung der
Bevolkerung bei vertretbarem Wohnungsaufwand zum Ziel. Allgemein werden
Subjektforderungen/Geldleistungen (an die Bewohnerlnnen) als einkommenserhdéhend und
Objektforderungen/Sachleistungen (an die Bautrager) als wohnkostensenkend angesehen
(Forschungsgesellschaft fir Wohnen, Bauen und Planen 2000). Wahrend die

Subjektforderung das verfigbare Einkommen der Haushalte erhdht, setzt die

% Mit Einfuhrung der Bedarfsorientierten Mindestsicherung wurde auch die ,,10-Jahres-Regel* in das Wiener

Wohnbaufdrderungs- und Wohnhaussanierungsgesetz aufgenommen. Damit haben formal auch Personen,
die innerhalb der letzten zehn Jahre das Mindesteinkommen erreicht haben, Anspruch auf eine
Wohnbeihilfe. Im praktischen Vollzug wurde diese Regelung bereits mit Einfuhrung der Allgemeinen
Wohnbeihilfe angewendet. Somit hat(te) auch der Grofteil der Bezieher/Innen der Bedarfsorientierten
Mindestsicherung bzw. der Sozialhilfe die Mdglichkeit, Wohnbeihilfe zu beantragen.
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Objektforderung an einer Verbiligung des Wohnungsangebots durch o6ffentliche
Subventionen an (Donner 2007).

Im Sinne paternalistischer Uberlegungen geht es bei der Wohnférderung zunachst um
die grundsatzliche Frage, ob die Foérderungen den vorgesehenen Verwendungszweck
erfillen bzw. letztlich auch die gewlnschte Zielgruppe erreichen. Bei der Subjektférderung
ist die soziale Treffsicherheit bereits konzeptionell wesentlich hdher als bei der
Objektforderung. Die Wohnbeihilfe bemisst sich an Kriterien des geférderten Haushalts und
reduziert den Wohnungsaufwand von unteren und mittleren Einkommensbezieherinnen. Ein
hoher Anteil von Bezieherlnnen mit nichtdsterreichischer Staatsbirgerschaft resultiert aus
der bei Migrantinnen verbreiteten Wohnform Privatmiete, der vergleichsweise hoheren
Wohnkosten und der relativ geringen Einkommen von Migrantinnen (Forschungsgesellschaft
fur Wohnen, Bauen und Planen 2000; Mundt/Amann 2009, 127ff).

Im Bereich des geforderten Wohnbaus wirken sich die hohen Einkommensgrenzen bis
zu denen Foérderungen gewéhrt werden, sowie der Umstand, dass Haushaltskriterien nur
zum Zeitpunkt der Beantragung von Fordermitteln beriicksichtigt werden, erschwerend auf
eine bedarfsorientierte Verteilung von Wohnraum aus. Zinsen und Tilgungen werden
unabhéngig von der Entwicklung der Einkommen festgesetzt und Dbelasten
einkommensschwache Haushalte relativ stérker (Lechner/Wala 2005, 23). Kritische Stimmen
sprechen auch von einer wenig transparenten und ungerechten Umverteilung von
Forderungen hin zu Mieterinnen im gemeinnitzigen Sektor (Coate et al. 1994; Salvi 2009).

Durch die Ausweitung des gesamten Wohnungsangebots wirkt die Objektférderung aber
auch dampfend auf das allgemeine Mietenniveau. Obwohl sich keine offensichtlichen
Mietpreisdynamiken der Wohnbeihilfe in der derzeitigen Form belegen lassen, gehen
manche Expertinnen davon aus, dass bei reiner Subjektférderung die o6ffentlichen
Aufwendungen zumindest teilweise durch Mietensteigerungen seitens privater
Vermieterlnnen abgeschdpft werden. Angebotsausweitungen, die durch Subjektférderungen
induziert werden sollen, seien nicht ersichtlich (Donner 2007, 68; Mundt/Amann 2009, 127ff).
Ein Beispiel dafir ware die Entwicklung in Frankreich, wo die Einflhrung eines
zweckgebundenen Wohngeldes fur armere Personen zu einer Erhdhung der Mieten
aufgrund eines inelastischen Wohnungsangebots fiihrte (Fack 2004, 20).%’

Bei reiner Subjektférderung wéaren auch hohe 6ffentliche Aufwendungen zu befiirchten
(Donner 2007, 68). Kosteneinsparungen géabe es lediglich in der Umstellungsphase, wenn
die Forderungsdarlehen entfallen. Mit jedem neuen ,Jahrgang“ an teureren Wohnungen
wirde die Anzahl der Bezieherinnen von Wohnbeihilfen zunehmen (Osterreichischer
Verband Gemeinnitziger Bauvereinigungen). Zudem wiurde der frei finanzierte Wohnbau

% Inelastisches Wohnungsangebot bedeutet, dass das Angebot an Wohnungen nicht entsprechend der

Erhdhung der Nachfrage durch das Wohngeld gestiegen ist.
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sehr rasch auf schlechtere Finanzierungsbedingungen, etwa in wirtschaftlichen Krisenzeiten,
reagieren.

Auf der anderen Seite kommt das IHS auf der Basis von ©6konometrischen
Berechnungen zu dem Schluss, dass von den Ausgaben fir Wohnbaufinanzierung und
Subventionen nur marginale Effekte auf die Wohnraumnachfrage zu verzeichnen sind.
Preissenkungen aufgrund von Objektférderung hatten nur einen unterproportionalen Einfluss
auf die Wohnraumnachfrage, wahrend ein Prozent Einkommenssteigerung (auf der Basis
von Subjektférderungen) auch ein Prozent Nachfragesteigerung erzeugt, was einer
Nachfrageelastizitat von 1 entspricht. Es sei daher verstarktes Augenmerk auf eine
Deregulierung zur Vermeidung von Marktverzerrungen und die Entwicklung eines (freien)
Mietwohnungsmarktes zu richten (Felderer/Helmenstein 1999).

Hinsichtlich der Wahlfreiheit gehen manche Autorlnnen auch davon aus, dass bei einer
Subjektforderung die Wohnungen am besten den Bedirfnissen der einzelnen Haushalte
entsprechen, da diese die jeweils passende Wohnung selbst auswéhlen kdnnen. AuRerdem
entfallt der Lock-in-Effekt, weil die Subvention nicht an ein bestimmtes Objekt geknipft ist.
Bei einer Subjektforderung ist ein Wechsel der Wohnung madglich, ohne massive Mehrkosten
befirchten zu missen (Salvi 2009). Wahrend die Wohnungsmobilitdt dadurch tatsachlich
erhdht werden konnte, ware dem Argument der Wabhlfreiheit entgegenzuhalten, dass eines
der Ziele der Objektférderung auch ist, fiir geringe Einkommensbezieherinnen das Beziehen
von besserem Wohnraum zu gewabhrleisten, als sich diese Personen auf der Basis von
Subjektférderung aussuchen wirden bzw. kénnten, was auch in der Realitat belegt durch
internationale Beispiele durchaus zutrifft (vgl. z.B. Currie 1994, 38; Fack 2004, 1,
Waldegrave 2002, 73).

Das Auftreten des Samariter-Dilemmas ist bei der Wohnférderung nicht allzu relevant,
obwohl nicht ausgeschlossen werden kann, dass es bei der Subjektférderung zu negativen
Arbeitsanreizen kommt. Durch die Ausschleifung der Wohnbeihilfe ergeben sich in
Verbindung mit dem progressiven Steuersatz der Einkommenssteuer in  manchen
Einkommensbereichen hohe effektive Grenzsteuersatze, was eine Verstarkung von
Armutsfallen bzw. langfristigen Transferabhangigkeiten auslosen konnte (Amann/Mundt
2009, 43f; Mundt/Amann 2009, 127ff).

Was multiple politische Ziele abgesehen von den bereits thematisierten Preiseffekten
betrifft, so erlaubt die Objektférderung Wohnbauinvestitionen zu aktivieren, und damit
Beschaftigungseffekte auszuldsen, die sich auf die Gesamtwirtschaft im Wege von
Sekundareffekten positiv auswirken. Davon kann auch ein stabilisierender Einfluss auf das
Wirtschaftswachstum ausgehen. Dartiber hinaus verfugt Osterreich mit dem
Wohnbauférderungssystem lber ein wirksames Instrument zur Lenkung der

Wohnbauentwicklung sowohl in ékonomischer Perspektive als auch im Hinblick auf soziale,
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regionalpolitische und 6kologische Aspekte. Investitionen sind jedoch nur sinnvoll bei
vorhandener Wohnraumnachfrage, die allerdings unter derzeitigen Bedingungen eindeutig
gegeben sein durfte (Czerny/Weingartler 2007; Donner 2007).

Bei der sozialen Durchmischung der Wohnbevélkerung als politisches Ziel ist es schwer
zu beurteilen, ob dieses eher durch Objekt- oder Subjektférderung erreicht werden kann.
Genossenschaftswohnungen etwa sind eher ein Mittelschichtphédnomen, die Konzentration
von Migrantinnen im privaten Mietensektor ist ein Beleg fir Ausgrenzungsphanomene. Auf
der anderen Seite kdnnten steigende Preise bei einer Einschrankung der Objektférderung zu
weiteren Ausgrenzungsphanomenen fihren.

Entschieden flexibler bei der Anpassung an neue Gegebenheiten sind Geldleistungen,
die Forderkriterien lassen sich leichter an neue Umstande anpassen (Salvi 2009).
Subjektforderungen  kénnen im Rahmen von relativ einfachen, wiederholten
Bedurftigkeitsprufungen unkompliziert gewahrt bzw. eingestellt werden. Bei potentieller
kontinuierlicher Uberprifung von Forderkriterien innerhalb der Objektférderung, besteht das
Problem, dass im Extremfall Personen bzw. Familien, die die Kriterien nicht mehr erfillen,
gekiindigt werden muisste. Beispielsweise in Frankreich wurden Personen trotz
Nichterfillung der Kriterien in ihren Wohnungen belassen, um die soziale Durchmischung
nicht zu gefahrden (Fack 2004, 4). Die Objektforderung hat zusatzlich nur eine mittel- bis
langfristige Wirkung, wenn etwa an die langen Wartelisten fir Genossenschaftswohnungen
gedacht wird (Salvi 2009).

4.3.4.3 Alternativen

Alternativen zum derzeit existierenden Mix in der Wohnférderung wéaren in Richtung mehr
Geldleistungen die Erhéhung des Subjektférderungsanteils bzw. auf der anderen Seite in
Richtung mehr Sachleistungen die Forcierung der Objektférderung bzw. die verstarkte
Bereitstellung gunstiger/kostenfreier Wohnungen. Eine Mobglichkeit waren hier auch
Subventionen an Vermieterinnen fur die Errichtung oder Renovierung von leistbarem
Wohnraum wie in den USA z.T. praktiziert. Im Gegenzug fir die Subventionen werden die
Mieten fur eine bestimmte Zeit gesenkt. Dabei wird auch ein Budget fur lokale
Wohnungsvereinigungen bereitgestellt, die kontrollieren, ob die vorgegebenen Standards
eingehalten werden (Currie 2006, 91/138).°® Die Stadt Wien férdert im Zuge der

Wohnbauinitiative derzeit auch sechs Konsortien von Bautragern, Banken und

% In Wien wird die Wohnbeihilfe fir Gemeindewohnungsmieter/Innen direkt an den Vermieter angewiesen

und der Mietaufwand im Gegenzug reduziert. Bei der Mietbeihilfe im Rahmen der Bedarfsorientierten
Mindestsicherung erfolgt eine Direktanweisung nur bei Vorliegen besonderer Grinde, z.B. bei
wiederholten Mietzinsriickstanden.
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Versicherungen zur Errichtung von frei finanzierten Projekten, bei denen die Mietkonditionen
an den geforderten Bereich angepasst werden.

Wahrend die hohe soziale Treffsicherheit der Wohnbeihilfe empirisch gut belegt ist,
bestiinde durch massiv nachfrageseitige wohnungspolitische Systeme die Gefahr, dass die
Wohnférderung auf ein Element der Sozialpolitik reduziert wird, das auf direkte
wohnungspolitische Zielsetzungen wie Neubauraten und Wohnungspreise sowie
antizyklische fiskalpolitische Ziele verzichtet (Amann/Mundt 2009, 43f).

Der eigentliche Erfolg bzw. Misserfolg von massiv nachfrageseitigen Geldleistungen in
der Wohnungspolitik ist jedoch vor allem von der Preiselastizitat des Wohnungsangebots
abhangig. Die Einkommensforderung soll eine starkere Nachfrage der geférderten Haushalte
bewirken und dadurch mittelfristig eine Ausweitung des Angebots durch die Bautréger
auslosen.

Bei einer niedrigen Preiselastizitdt des Wohnungsangebots werden die zusétzlichen
Mittel jedoch vorwiegend in Preissteigerungen im betroffenen Wohnungssegment resultieren.
Wenn Wohnbeihilfen tatséchlich eine preistreibende Wirkung entfalten (Preisdynamiken, die
durch Wohnbeihilfen mit bedingt wurden, lassen sich fur die USA, GrofRbritannien, die
Niederlande, Schweden und sehr deutlich fir Frankreich belegen), kann sich daraus eine
Ausgabenspirale ergeben, da die durch Wohnbeihilfen hervorgerufenen Mietsteigerungen
zusatzliche Haushalte fur einen Bezug qualifizieren. Ein hoheres Mietenniveau wirde
daruber hinaus Haushalte, die die Einkommensgrenzen fir den Bezug von Wohnbeihilfe
knapp Uberschreiten, oder jene, die sie aus unterschiedlichen Grinden nicht in Anspruch
nehmen, benachteiligen (Amann/Mundt 2009, 43f). Allerdings ist relativierend anzufuhren,
dass Expertinnen zum Teil auch von einer hohen Nachfrageelastizitdt und positiven
Wirkungen auf den Wohnungsmarkt bei verstarkter Subjektférderung ausgehen (vgl. z.B.
Felderer/Helmenstein 1999).

Auf der anderen Seite erscheint die Subjektférderung als zielgenaues, flexibles und
kurzfristig wirkendes Element der Wohnférderung unverzichtbar zu sein. Eine massive
Ausweitung der Objektférderung dirfte auch aus budgetaren Grinden kaum verwirklichbar
sein. Erschwerend kommt noch hinzu, dass in einer Ubergangsphase weiter fir die
derzeitigen Klientinnen der Wohnbeihilfe gesorgt werden musste. Insbesondere flur stark
armutsgefahrdete Gruppen wie z.B. Migrantinnen musste der Zugang zur Objektférderung
generell erst geebnet werden, was eines langeren Prozesses beddrfte.

Da eine Einschrankung der Objektférderung u.U. mit negativen Begleiterscheinungen
verbunden ist und die Subjektférderung als komplementéres Instrument wichtige Bedarfe
abdeckt, ware u.U. ein goldener Mittelweg, ein mdglichst breites Angebot an Férderungen

mit geringstmdglichen Verlusten der eingesetzten 6ffentlichen Mittel zu verbinden (Donner
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2007).*° In diesem Sinne wéren die Herabsetzung der Einkommensgrenzen bei der
Objektforderung sowie die Regulierung der Wohnkosten Uber eine einkommensabhangige
Anpassung der Kreditzinsen und Annuitatenzuschusse Uberlegenswerte
Korrekturmaflinahmen (Lechner/Wala 2005, 23). Die aktuelle Forderung von frei finanzierten
Projekten durch die Stadt Wien widerspricht allerdings diesen Uberlegungen, da es bei der
Vergabe dieser Wohnungen erstmals keinerlei Einkommensobergrenzen gibt. Damit werden
auch Personen gefordert, die bisher Uber den Einkommensgrenzen des geférderten
Wohnbaus lagen.

Modelle zur Erhéhung der sozialen Treffsicherheit aus Deutschland waren
einkommensbezogene  Mieten, bei denen objektgeférderte = Wohnungen und
einkommensbezogene Mietenfestsetzungen kombiniert werden (Forschungsgesellschaft fir
Wohnen, Bauen und Planen 2000; Jetter 1995) bzw. ,Fehlbelegungsabgaben® fir
Bewohnerlnnen geforderter Wohnungen, welche die Anspruchsvoraussetzungen fiir eine
solche Wohnung nicht mehr erfillen. Zu achten ist dabei allerdings darauf, dass damit nicht
die Sozialstruktur von Wohnanlagen destabilisiert wird (Lechner/Wala 2005, 21). Auf der
anderen Seite konnte im Rahmen der Subjektférderung zur Vermeidung von
Mitnahmeeffekten eine verbindliche individuelle Uberpriifung der (u.U. nicht gerechtfertigten)

Mietenhohe wieder eingefuihrt werden (Mundt/Amann 2009, 127ff).

4.3.4.4 Systematische Bewertung

Tab. 4.4: Wohn- und Mietbeihilfe

| Status Quo | Alternative Geldleistung | Alternative Sachleistung

Allgemeine Information

Beschreibung Ausgepragte Versorgung Erhéhung Subjekt- Forcierung Objekt-

forderanteil

mit gemeinnutzigen und
kommunalen Miet-
wohnungen, Zunahme
Subjektférderkomponenten

forderung bzw. ver-
stérkte Bereitstellung
gunstiger/kostenfreier
Wohnungen

Ziele Adaquate Wohnraumver- | Adaquate Wohnraumver- | Adaquate Wohnraumver-
sorgung bei vertretbarem sorgung bei vertretbarem | sorgung bei vertretbarem
Wohnungsaufwand Wohnungsaufwand Wohnungsaufwand

Zielgruppen Subjektférderung: untere GroRerer Anteil unterer verstarkte ,,Mittel-
Einkommensgruppen; Einkommens- schichtsférderung“?

Genossenschafts-
wohnungen eher
Mittelschichtphdnomen

Bezieherlnnen,
Migrantinnen

39

Ohnehin ist die Unterscheidung zwischen Objekt- und Subjektférderung nicht zu 100% trennscharf: so

werden zwar Annuitdtenzuschiisse und Wohnbauschecks meist den Bewohner/Innen gewéhrt, ihre
Zuerkennung ist aber h&ufig an bereits objektgeforderte Wohnungen gebunden. Umgekehrt zeigen

zahlreiche der

Objektforderung zugeordnete Foérderungsmodelle stark subjektbezogene Aspekte,

beispielsweise Darlehenshdhen in Abhangigkeit zur Haushaltsgrofe (Forschungsgesellschaft fiir Wohnen,
Bauen und Planen 2000).
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Status Quo

| Alternative Geldleistung | Alternative Sachleistung

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf

Eher Betroffene, sind
aber Marktentwicklungen
ausgeliefert

Bautréger, Politik

Wahlfreiheit/Autonomie

Lock-in Effekt entfallt;
grundsatzlich hohe Wahl-
freiheit; aber Markt-
bedingungen ausgeliefert

Grundsatzlich Wahlfrei-
heit geringer; aber in
Praxis haufig besserer
Wohnraum gewahrleistet
als mit Subjektfoérderung

Treffsicherheit/Ver-
wendungszweck/Lenkung

Subjektférderung: Hohe
Treffsicherheit; Genossen-
schaften: Mittelschicht-
phanomen, hohe Ein-
kommensgrenzen, nur
einmalige Berlck-
sichtigung, Kriterien
weniger bedarfsorientiert

Treffsicherheit bei
Subjektforderung
konzeptionell hoher;
keine Lenkung

Treffsicherheit von
Kriterien Objekt-
forderung abhéngig;
grundsétzlich Lenkungs-
effekte gegeben

Missbrauch, Mitnahme

»Missbrauch®: evtl.
Personen, die urspriing-
liche Kriterien Objekt-
forderung nicht mehr
erflllen; Mitnahme:
Mittelstand, der sich u.U.
auch teurere Wohnungen
leisten kdnnte

Missbrauch gering;
Mitnahmeeffekte bei
Uiberhéhten Mieten

Mitnahmeeffekte
potentiell héher

.Samariter-

Dilemma*

Risiko Verweilen im
System

Objektférderung: Per-
sonen, die urspriingliche
Kriterien nicht mehr
erfullen

Hohe Grenzsteuersatze:
u.U. negative Arbeits-
anreize

Potentiell hoher

Nachhaltigkeit, Hilfe zur
Selbsthilfe

Objektforderung bei
armeren Personen nach-
haltig

wenn Mietpreisdynamik
ausgelost wird, keine
Nachhaltigkeit

Von Kriterien Objekt-
forderung abhéngig

Rentabilitat,
Kosten/Nutzen

Objektforderung: rentabel
iber Umweg Preis-
stabilisierung; Subjekt-
forderung: rentabel

ohne Mietpreisdynamik
rentabel

hohe Kosten, Zusatz-
nutzen fraglich

Kostenbeteiligung

Riickzahlung Darlehen

Indirekt bei steigenden
Preisen

Ruckzahlung Darlehen

Individueller Subjektférderung: u.U.

Arbeitsanreiz hohe Grenzsteuersatze

Abschreckung/ »Non-Take-Up“ Objekt- bei steigenden Preisen Von Kriterien
Stigmatisierung/ forderung unter Ausgrenzung jener mit Objektforderung
Non-Take-Up Migrantinnen und ggf. Einkommen knapp tber | abhédngig

anderen unteren
Einkommensgruppen hoch

Grenzen Subjekt-
forderung

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,
Angebot/Nachfrage

Objektfoérderung: Er-
héhung Angebot (und
Nachfrage);
preisdampfende Wirkung
auf gesamten Wohnungs-
markt; Wohnbeihilfe:
keine offensichtlichen
Mietpreisdynamiken

Erhdhung Nachfrage,
Wirkung auf Angebot
unsicher; Preisdynamik
nach oben méglich

Preisddmpfende Wirkung
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Status Quo

Alternative Geldleistung

Alternative Sachleistung

Erwerbstatigkeit, Objektforderung: Effekte Objektforderung | Effekte Objektférderung
produktive Infrastruktur Wohnbauinvestitionen; entfallen; Auswirkungen | u.U. intensiviert
Beschaftigungseffekte, abhangig von Wirkung
Wirtschaftswachstum auf Angebot
Gesundheit Objektforderung: Mehr prekére
okologische Aspekte, Wohnverhéltnisse?
geslindere Wohnungen
Klientelpolitik Evtl. Vermieterlnnen Bautréger
Flexibilitat, Objektforderung: lange Kurzfristige Wirkung Nur mittel- bis
Sperrklinkeneffekt Wartezeiten, Kriterien langfristige Wirkung
nicht leicht anzupassen;
Sperrklinkeneffekt, bei
Personen, die Kriterien
nicht mehr erfiillen;
Subjektférderung: flexibel,
kein Lock-in-Effekt;
einfache Anpassung
Einbezug Caseworker, n.a.
Verhandlungsmdoglich-
keiten, individuelle
Losungen
Administrativer Aufwand geringer hoher
Sonstige Aspekte
Kombinierte Leistung Objekt- und Subjekt- Schwerpunkt Subjekt- Schwerpunkt Objekt-
forderung forderung forderung

Subjektiver/ objektiver
Wert

Objektfoérderung: hoch, da
glnstig und hohe Qualitat

Bei Mietpreisdynamik
gering

Abhangig, ob Zugang
untere Einkommens-
gruppen gewahrleistet

Chancengleichheit,
»Gerechtigkeit*

Genossenschaften:
Mittelschichtph&nomen,
Zinsen und Tilgungen
belasten
einkommensschwache
Haushalte starker;
Ausgrenzung
Migrantlnnen etc.

Bei Mietpreisdynamik
Ausgrenzung von
Personen mit
Einkommen knapp
oberhalb Fordergrenzen

Abhéngig, ob Zugang
untere Einkommens-
gruppen gewéhrleistet

Gender

Objektforderung:
besondere Férderung von
Jungfamilien

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo

Hohere soziale Treff-
sicherheit; problematisch
Ubergangsphase
(laufende Projekte auf
Basis Objektforderung);
Gefahr
Mietpreisdynamik;
Kompromiss-
MafRnahmen
lberlegenswert

Hohe budgetére Kosten;
problematisch
Ubergangsphase (es
musste weiter fur die
derzeitigen Klientlnnen
der Wohnbeihilfe gesorgt
werden); Kompromiss-
MaR-nahmen
Uiberlegenswert
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4.3.5 Grundbetrag zur Deckung des Wohnbedarfs in Bedarfsorientierter
Mindestsicherung

4.3.5.1 Ausgangssituation und Alternativen

Der pauschalierte Grundbetrag fur den Wohnbedarf im Rahmen der Bedarfsorientierten
Mindestsicherung (75 % des Richtsatzes machen die Leistungen zur Deckung des
Lebensunterhaltes aus, die restlichen 25 % die des angemessenen Wohnbedarfes: fir
Alleinstehende im Erwerbsalter ca. 188 € pro Monat im Jahr 2011) wird in Wien, im
Gegensatz zu anderen Osterreichischen Bundeslandern, auch an wohnungslose Personen
(sowie an Personen, die eine geringere Miete aufweisen bzw. keinen Mietbeleg vorlegen
kénnen) ausbezahlt.** Im Gegenzug ist ein Wohnkostenbeitrag bzw. ein Benitzungsentgelt
als Eigenleistung nun auch in Nachtquartieren*! zu leisten. Urspriinglich betrug der Beitrag 4
€ pro Nacht, zu bezahlen ab dem 20. Tag; nun wurde der Beitrag auf 2 € pro Nacht halbiert,
ist aber bereits ab dem 1. Tag zu entrichten.

Nach telefonischer Auskunft von Heinz Schoibl (Helix Forschungsberatung; Experte im
Wohnungslosenbereich) wird es in Osterreich regional unterschiedlich gehandhabt, ob in
Notschlafstellen bzw. Nachtquartieren ein Wohnkostenbeitrag zu entrichten ist. In
Deutschland ist es im Rahmen der Grundsicherung flr Arbeitssuchende gesetzlich nicht
geregelt, ob Unterkunftskosten fir wohnungslose Personen an die betreffende Person oder
direkt an die Einrichtung zu zahlen sind. Obwohl in vielen Fallen der Betrag direkt an die
Einrichtung Gberwiesen wird, gibt es auch hier regionale Unterschiede.

In Wien ist die Wohnungslosendichte bei Personen im erwerbsfahigen Alter zwischen
2005 und 2009 von 0,37% auf 0,53% gestiegen. Als Grund dafir wird vor allem der Ausbau
der Wohnungslosenhilfe angegeben. Drei Viertel der Klientinnen sind unter 50 Jahre alt (in
der Gesamtbevélkerung sind zwei Drittel unter 50 Jahren) (Stadt Wien 2010, 166ff).

Eine konkrete Alternative in Richtung mehr Sachleistungen waren kostenlose
Nachtquartiere anstelle der Auszahlung des Wohnkostenbeitrags fir wohnungslose
Menschen und Personen, die keinen Mietbeleg vorlegen kénnen bzw. eine geringere Miete
aufweisen.

4.3.5.2 Diskussion

Fur die Grundbedirfnisse des taglichen Lebens wird mit der Auszahlung des Grundbetrages

fur den Wohnbedarf auch an wohnungslose Personen ein Mindestmald an personlicher und

0 Grundsatzlich kann der Grundbetrag fiir den Wohnbedarf jedoch gekiirzt werden, wenn keine oder

niedrigere Wohnkosten vorliegen.

' Das Angebot der Nachtquartiere richtet sich an Menschen, denen unmittelbar keine andere

Wohnmdoglichkeit zur Verfugung steht. Es inkludiert Schlaf-, Wasch-, und Depotmdglichkeiten sowie
Notfallpakete (Stadt Wien 2010, 160).

73



wirtschaftlicher Gestaltungs- und Entscheidungsfreiheit erhalten (z.B. auch die Mdglichkeit
des Ansparens von Geld fir einen Wohnplatz). Zudem werden damit alle hilfesuchenden
Personen im Rahmen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung weitgehend gleichgestellt,
indem sie so behandelt werden, als ob sie einen eigenen Haushalt fihren. Tatsachlich
entstehen auch Kosten etwa fur das Ubernachten bei Freunden, Bekannten oder in
Wohngemeinschaften und selbst fir ein Leben auf der StraRe (z.B. Kosten Schlafsack, etc.),
die mit dem zusatzlichen Betrag abgedeckt werden koénnen und damit zusatzliche
Alternativen eréffnen.

Im Sinne paternalistischer Argumente und des Samariter-Dilemmas kénnte angefihrt
werden, dass mehr Sachleistungen und weniger Geldleistungen im Wohnungslosenbereich
dazu beitragen, dass langzeitwohnungslose Personen von der Strale wegkommen
(Weston/Medlin 2004). Knappe Ressourcen kdnnten individuell fiir Suchtfinanzierung, etc.
verwendet werden, anstatt mehr Dienstleistungen bereitzustellen, die die Grundbedarfe der
Klientinnen decken und helfen, Fortschritte in Richtung Selbsterhaltung zu machen (San
Francisco Planning and Urban Research Association 2002). Im konkreten Fall kdnnten tber
den Einbehalt des Grundbetrags fur den Wohnbedarf bei wohnungslosen Personen z.B.
mehr Ubernachtungsmaoglichkeiten oder zusatzliche Dienstleistungen bereitgestellt werden
bzw. die Betriebskosten von bestehenden Einrichtungen teilweise finanziert werden. Auch
ein potentieller Zuzug von bedurftigen Personen konnte ggf. mit mehr Sachleistungen
verhindert werden (San Francisco Planning and Urban Research Association 2002).

Auf der anderen Seite konnten die betroffenen Personen ohne das derzeitige
Geldleistungsniveau nicht mehr in der Lage sein, etwa Wohngemeinschaften aufzusuchen
oder bei Freunden bzw. Bekannten zu néachtigen, und wirden damit im Gegenteil vermehrt
auf die StralBe gezwungen (San Francisco Planning and Urban Research Association 2002).
Fur dieses Argument spricht auch, dass bei Nicht-Entstehen von effektiver Obdachlosigkeit
u.U. besser und rascher seitens der Behérden geholfen werden kann, z.B. was den Aufbau
von sozialen Netzen, etc. betrifft (Stadt Wien 2010, 157). Geringere Geldleistungen hatten
aus dieser Perspektive einen rein ,bestrafenden” Charakter (Weston/Medlin 2004).

Politische Nebenziele, diesfalls von Geldleistungen kdnnten sein, dass mit einem
hoheren  Betrag potentielle  Konflikte  vermieden, und damit ggf. auch
Beschaffungskriminalitat, etc. hintangehalten werden konnten (Grof3stadte 2011;
Weston/Medlin 2004). Auch der Verwaltungsaufwand der derzeitigen Regelung dirfte
insgesamt geringer sein, da nicht jeder potentielle Wohnbedarf zu Uberprifen ist.

Hinsichtlich des Wohnkostenbeitrags bzw. Benitzungsentgelts in Nachtquartieren, der
grundsatzlich unabhéangig von der Auszahlung des Grundbetrages fir den Wohnbedarf in
der Bedarfsorientierten Mindestsicherung geregelt werden kdnnte (zumindest ware auch

eine Losung denkbar, bei der der Grundbetrag ausbezahlt wird, und dennoch kein
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Kostenbeitrag in Einrichtungen zu entrichten ist), sind im Sinne des ,Samariter-Dilemmas” in
der politischen Diskussion Argumente vorzufinden, die davon ausgehen, dass verpflichtende
Eigenleistungen in Nachtquartieren Lerneffekte fir die wohnungslosen Personen mit sich
bringen (,fur jede Wohnung ist eine Miete zu zahlen®), die letztlich zu einer
eigenverantwortlichen Versorgung und Mittelverwendung beitragen. Auch wird ins Treffen
gefuhrt, dass zu entrichtende Beitrage fur die Klientinnen dahingehend wesentlich wéaren,
sich nicht als Almosenempfangerin zu fihlen bzw. die Wahrnehmung der eigenen
Bedurftigkeit damit weniger schmerzlich ins Empfinden riicken wirde und auch fir die
Selbstachtung der betroffenen Personen von Bedeutung ware.

Auf der anderen Seite stellt ein Wohnkostenbeitrag eine potentielle Barriere fir die
Inanspruchnahme einer Wohnungsloseneinrichtung dar und erhéht damit die Gefahr der
Nicht-Inanspruchnahme von Leistungen trotz Bedurftigkeit. Wichtig sei vor allem die
Sicherstellung eines niederschwelligen Zugangs, damit rasch und unmittelbar geholfen

werden kann und weitere Folgeprobleme vermieden werden.

4.3.5.3 Systematische Bewertung

Tab. 4.5: Grundbetrag zur Deckung des Wohnbedarfs in der Bedarfsorientierten

Mindestsicherung

| Status Quo

Alternative Sachleistung

Allgemeine Information

Beschreibung

Pauschalierter Grundbetrag fur
Wohnbedarf auch an Wohnungs-
lose; Wohnkostenbeitrag in
Nachtquartieren

Kostenlose Nachtquartiere anstelle
Auszahlung Grundbetrag fiir
Wohnbedarf an Wohnungslose und
Personen, die keinen Mietbeleg
vorlegen kénnen

Ziele Férderung alternativer Wohn- Kostenreduktion, weniger
moglichkeiten, Gleichbehandlung Barrieren bei Einrichtungen
Bezieherlnnen, weniger
administrativer Aufwand

Zielgruppen Geringes Einkommen, Geringes Einkommen,

wohnungslos

wohnungslos

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf

Betroffene

Politik, Verwaltung

Wahlfreiheit/Autonomie

Mindestmal} an Gestaltungsfreiheit,
zusdtzliche Alternativen fur
Ubernachtung

Wahlfreiheit geringer

Treffsicherheit/Ver-
wendungszweck/ Lenkung

Lenkungswirkung ,,weg von
Stral3e” unsicher; Kostenbeitrag:
Lerneffekte?

Knappe Ressourcen fur Grund-
bedarfe Klientlnnen, mehr
Ubernachtungsmaoglichkeiten bzw.
Dienstleistungen; Lenkungs-
wirkung ,,weg von Stralle” unsicher

Missbrauch, Mitnahme

potentiell; allerdings auch Kosten
fiir Ubernachten bei Freunden,
Bekannten oder WGs, Leben auf
der Stralle

geringer
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| Status Quo

Alternative Sachleistung

»Samariter“-Dilemma

Risiko Verweilen im System

in BMS-System potentiell hoch

in BMS-System geringer, dafiir
evtl. im Wohnungslosensystem
Risiko Hineingleiten héher

Nachhaltigkeit, Hilfe zur
Selbsthilfe

Grundbetrag: potentiell durch
Férderung alternativer
Wohnmadglichkeiten;
Kostenbeitrag:
eigenverantwortliche Versorgung
und Mittelverwendung?

potentiell durch effektivere Hilfe
im Wohnungslosensystem

Rentabilitit, Kosten/Nutzen

Hohere Kosten BMS; wenn aber
aufgrund Grundbetrag nicht auf
StralRe, kann evtl. besser und
rascher geholfen werden

Kostenersparnis BMS, Gesamt-
wirkung entscheidend

Kostenbeteiligung

Wohnkostenbeitrag

(keine Auszahlung Grundbetrag fur
Wohnbedarf)

Individueller Arbeitsanreiz

Hoher, da alternative Wohn-
maglichkeiten gesichert?

Hoher, da Einkommen geringer?

Abschreckung, Stigmatisierung,
Non-Take-Up

Wohnkostenbeitrag potentielle
Barriere bei Nachtquartieren

»Zuzug* eher verhindert; durch
geringere Férderung mehr
Personen auf Stra3e gezwungen?

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,
Angebot/Nachfrage

Nachfrage nach alternativen
Wohnmadoglichkeiten erschwert

Nachtquartiere werden ,,glinstiger

Erwerbstatigkeit, produktive
Infrastruktur

u.U. mehr Beschéaftigung auf
Angebotsseite

Gesundheit Konflikte vermeiden; Kriminalitat | evtl. prekare alternative Wohn-
hintanhalten mdglichkeiten verhindert
Klientelpolitik potentiell ,,Wohlfahrtsindustrie*

Flexibilitat, Sperrklinkeneffekt

Flexibel

Weniger Flexibilitat

Einbezug Caseworker,
Verhandlungsmaglichkeiten,
individuelle Lésungen

mehr individuelle Losungen
(Wohngemeinschaften, Uber-
nachten bei Freunden) mdglich

evtl. mehr Case-Management

Administrativer Aufwand geringer, da nicht jeder potentielle | héher
Wohnbedarf zu tberprifen ist;
Inkasso Wohnkostenbeitrag
Sonstige Aspekte
Kombinierte Leistung mehr Subjektférderung mehr Objektférderung

Subjektiver/ objektiver Wert

Subjektiv: hoher; objektiv:
abhéngig von Auswirkungen

Subjektiv: geringer; objektiv:
abhéngig von Auswirkungen

Chancengleichheit, ,,Gerechtigkeit*

Gleichstellung aller BMS-
Bezieherlnnen

Gender

Frauen haufiger in alternativen
Wohnmadglichkeiten

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo

Je nach erwarteten Auswirkungen
auf tatsachliche Obdachlosigkeit
(,auf der StraRe*) Status Quo oder
Alternative zu bevorzugen
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4.3.6 Delogierungspravention
4.3.6.1 Ausgangssituation und Alternativen

Die Wohnungssicherung besteht in Wien aus Beratungs- und Geldleistungen. Die Fachstelle
FAWOS (Einrichtung der Volkshilfe Wien) schreibt alle betroffenen Mieterinnen nach
Einlangen der Informationen Uber Raumungsverfahren vom Bezirksgericht an und informiert
Uber das Angebot der Beratung und Unterstitzung bei drohendem Wohnungsverlust. Die
Mitarbeiterinnen von FAWOS (bei Privat- und Genossenschaftswohnungen) sowie der
Sozialzentren (MA 40) und dem Amt fur Jungend und Familie (MA 11) (bei
Gemeindewohnungen) unterstltzen bei der Erarbeitung von Loésungsmdglichkeiten (z.B.
Wohnungstausch, Antrag auf Gemeindewohnung, etc.). Darlber hinaus werden Beratung
Uber Anspriche, die Erstellung von Haushalts- und Rickzahlungsplanen sowie die
Unterstitzung bei Verhandlungen mit den Vermieterlnnen angeboten. Wenn alle eigenen
Reserven erschopft sind kénnen auch Rulckstande aus Mitteln der Sozialhilfe (Hilfe in
besonderen Lebenslagen) Ubernommen werden. Mdglich ist auch eine Ratenvereinbarung
(Stadt Wien 2010, 178ff).

Neben prekdren Wohnverhéltnissen (z.B. gesundheitsschadigende Wohnungen,
Wohnverhéltnisse ohne Mietvertrag) sind Sozialhilfeklientinnen auch mit zu teuren
Wohnverhéltnissen konfrontiert. Aufgrund des relativ groRen Angebots an leistbarem
Wohnraum und der gro3en Anzahl an Gemeindewohnungen spielt dieser Faktor in Wien
aber (noch) eine eher untergeordnete Rolle (Stadt Wien 2010).

Im Jahr 2009 wurden von der MA 40 und der FAWOS 3.500 Haushalte im Rahmen der
Wohnungssicherung unterstitzt. Vielfach erfolgt der Einstieg in die Sozialhilfe aufgrund eines
Mietriickstandes bzw. einer bevorstehenden Delogierung. Im Jahr 2008 nahmen 54% der
Klientinnen der Wohnungslosenhilfe die Hilfe aus einer konventionellen Wohnung heraus in
Anspruch. In rund drei Viertel der intensiv beratenen Falle gelang die Sicherung der
Wohnung (Stadt Wien 2010, 172/188).

Eine (zu Veranschaulichungszwecken zu ertrternde theoretische) Alternative in
Richtung mehr Geldleistungen bestiinde bei drohender Delogierung in der Ubernahme aller

Mietzinsriickstdnde ohne Beratung und Auflagen.

4.3.6.2 Diskussion

Ganz im Sinne des Samariter-Dilemmas geht es bei der Delogierungspravention sehr
wesentlich um eine Hilfe zur Selbsthilfe. Von Bedeutung sind dabei auch Lerneffekte, die
eine eigenverantwortliche Versorgung und Mittelverwendung sicherstellen. Die betroffenen
Personen sind beim Auftritt von Zahlungsproblemen und Mietriickstanden oft nur sehr wenig

Uber konkrete Losungsmdglichkeiten informiert. Bei intensiver Beratung und Aufzeigen von
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Handlungsoptionen besteht eine sehr hohe Quote der Wohnungssicherung. Auch im Lichte
einer Langzeitpravention gilt es, konkrete Umstande, die zu Mietrickstanden gefihrt haben
bzw. fihren kdnnen, durch entsprechendes Aufzeigen von Strategien gegenzusteuern.

Dazu zahlt als potentielle MaBRnahme auch, ggf. in kostenguinstigere Wohnungen zu
wechseln, falls die verfigbare Wohnung fur die betreffenden Klientinnen auf Dauer nicht
leistbar ist. Als Gegenargument konnte lediglich angefiihrt werden, dass durch die
Ubernahme von Mietriickstinden ohne jegliche Auflagen das Verbleiben in besseren
Wohnungen bzw. Wohngegenden und letztlich auch die Wahlfreiheit geférdert wird. Dem
stehen jedoch eindeutig Kosten- und Effizienzgriinde entgegen.

Geldleistungen ohne Beratung und Auflagen wirden zwar den Verwaltungsaufwand
insgesamt reduzieren, aber zu unvertretbar hohen Kosten filhren, da fir die Klientinnen (und
Vermieterlnnen) kein Anreiz besteht, Verhaltensdnderungen vorzunehmen, da letztlich
ohnehin die o6ffentliche Hand fiir auftretende finanzielle Probleme einstehen wirde. Eine
dauerhafte Hilfsabhéngigkeit von der Ooffentlichen Hand ware dadurch wesentlich
wahrscheinlicher. Die knappen budgetdren Ressourcen gilt es hingegen fur kurzfristige,
pragnante Hilfen einzusetzen, die zielgerichtet auch zu einem dauerhaften Erfolg ohne
Transferabhéngigkeit fihren.

Um die Nachhaltigkeit weiter zu erhohen und die offentlichen Kosten zu senken, waren
diesbeziiglich sogar Uberlegungen anzustellen, wie die Mitwirkung der betroffenen Personen
intensiviert werden konnte, z.B. iber verstarkte Eigenleistungen anstelle der Ubernahme von
Mietrickstanden. Dazu waren jedoch entsprechende (gesetzliche) Rahmenbedingungen
(z.B. Aufschiebbarkeit bzw. Aussetzung von Exekutionen) und Konzepte (z.B.
Haftungsibernahmen durch die Stadt Wien) erforderlich. Auf Basis dieser MalRnahmen, die
eine weitere Verlagerung hin zu Sachleistungen darstellen wirden, wéare (mehr) Zeit fur
Beratung und Selbsthilfe gegeben. Derzeit suchen viele Mietzinsschuldnerinnen die
Beratungsstelle erst zu einem sehr spaten Zeitpunkt auf, zu dem i.d.R. nur mehr die
Ubernahme des Mietzinsriickstandes als Losung verbleibt. Denkbar ware zusétzlich auch die
Implementierung von aufsuchenden und nachgehenden Elementen, um die Annahme und

Wirkung des Angebots zu verbessern.
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4.3.6.3 Systematische Bewertung

Tab. 4.6: Delogierungspravention

Status Quo

(Theoretische) Alternative
Geldleistung

Allgemeine Information

Beschreibung

Beratungs- und Geldleistungen (bei
Erschépfung eigener Reserven)

Ubernahme aller Mietzinsriick-
stdnde ohne Beratung und
Auflagen

Ziele Wohnungssicherung, ggf. auch Wohnungssicherung
Vermittlung glinstigerer
Wohnungen

Zielgruppen Personen mit Wohnriickstanden, Personen mit Wohnriickstanden,

geringes Einkommen, evtl.
multiple Probleme

geringes Einkommen, evtl.
multiple Probleme

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf

in 1. Linie Verwaltungspersonen

Betroffene

Wahlfreiheit/Autonomie

Eingeschréankt

Wahlfreiheit gefordert durch Ver-
bleiben in besseren Wohngegenden
bzw. keinen Konsequenzen aus
Mietrlickstanden

Treffsicherheit/VVerwendungs-
zweck/ Lenkung

Verwendungszweck durch Be-
ratung und Auflagen sichergestellt

kein Anreiz fir Verhaltens-
anderungen

Missbrauch, Mitnahme

gering; ggf. Wechsel in kosten-
glnstigere Wohnungen

2.T. prekére und zu teure Wohnver-
haltnisse, die beibehalten werden

.Samariter-Dilemma“

Risiko Verweilen im System

Hilfe zur Selbsthilfe; Sicherung
Wohnung gelingt hiufig

dauerhafte bzw. wiederholte
Hilfsabh&ngigkeit wahrscheinlich

Nachhaltigkeit, Hilfe zur
Selbsthilfe

Lerneffekte, eigenverantwortliche
Versorgung und Mittelverwendung

keine Lerneffekte

Rentabilitat; Kosten/Nutzen

Rentabel, da Grund fiir Probleme
haufig wenig Information tber
konkrete Losungs- und Handlungs-
optionen; Langzeitpravention:
Umsténde, die zu Mietrlickstanden
gefuhrt haben, durch entsprechende
Strategien gegensteuern

hohe Kosten; kaum Effizienz

Kostenbeteiligung

Ausschopfung eigener Mittel und
Handlungsalternativen

Keine

Individueller Arbeitsanreiz

Hoher

Gering, da 6ffentliche Hand zahlt

Abschreckung/Stigmatisierung/
Non-Take-Up

Evtl. hoher

Gering

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,
Angebot/Nachfrage

Ewvtl. preisregulierende Wirkung,
da Nachfrage nach teuren
Wohnungen sinkt

Eher preissteigernde Wirkung, da
Vermieterinnen mit Einspringen
Offentliche Hand rechnen

Erwerbstatigkeit; produktive
Infrastruktur

Mehr Arbeitsplatze auf Angebots-
seite

Gesundheit

Evtl. Verbleiben in gesundheits-
gefahrdenden Wohnungen

Klientelpolitik

. Wohlfahrtsindustrie*

Flexibilitat, Sperrklinkeneffekt

kurzfristige, pragnante Hilfen;
allerdings Beratung notwendig;
Sperrklinkeneffekt

Hilfe noch kurzfristiger (aber nicht
nachhaltig)

Einbezug Caseworker,
Verhandlungsmdglichkeiten,
individuelle Lésungen

Case-Management, individuelle
Losungen

Pauschale Abdeckung
Mietzinsriickstande

Administrativer Aufwand

hoher

geringer
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| Status Quo

| Alternative Geldleistung

Sonstige Aspekte

Kombinierte Leistung

in 1. Linie Sachleistung

nur Geldleistung

Subjektiver/ objektiver Wert

subjektiver Wert geringer;

subjektiver Wert héher

objektiver Wert mittel- und
langfristig hdher

Chancengleichheit; ,,Gerechtigkeit | Abstimmung auf individuelle

Situation

formelle Gleichbehandlung

Gender fir Familien, Alleinerzieherinnen
mit Kindern Hilfen u.U. noch

nachhaltiger

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo Aus Griinden der Nachhaltigkeit
und Hilfe zur Selbsthilfe ist der
Regelung im Status Quo eindeutig
der Vorzug zu geben; evtl. sogar
Malnahmen zur Erhéhung ,,Mit-

wirkung*“ Betroffene denkbar

4.3.7 Heizkostenzuschuss
4.3.7.1 Ausgangssituation und Alternativen

Da armere Bevdlkerungsgruppen hohere Anteile ihres Einkommens fur Energie und Heizen
ausgeben missen, sind sie von auftretenden Preissteigerungen besonders betroffen. Auf der
in Wien und Niederdsterreich in
Elektro-

Basis eines Pilotprojektes gegen Energiearmut

Zusammenarbeit von Caritas, E-Control und dem Fachverband der und

bei

einkommensschwachen Haushalten durchgefihrt wurden, ist zuséatzlich davon auszugehen,

Elektronikindustrie, dem Energieberatungen und Geréatetausche in
dass der Heizbedarf in diesen Haushalten deutlich tber dem Osterreichischen Mittel liegt. Ein
groBer Teil der betroffenen Haushalte hat Schwierigkeiten, die anfallenden Kosten zu
Faktor

Zahlungsruckstanden (Mahngebuhren, Ein-, Abschaltgebihren), die sich nach Schatzungen

begleichen. Ein zentraler hierfir sind Gebihrenbelastungen als Folge von
auf Mehrkosten von rund 200 Euro pro Jahr addieren kénnen. Massive Probleme sind aber
auch durch den Wohnungszustand bedingt: der Uberwiegende Teil der untersuchten
Wohnungen war sanierungsbedirftig bzw. befand sich in nicht geddmmten Geb&auden
(Energie-Control GmbH 2009).

Der Heizkostenzuschuss in Wien stellt eine einmalige Geldleistung in der Heizsaison auf

freiwilliger Basis (Kann-Leistung) dar.*> Die Zielgruppe sind einkommensschwache

Personen, konkret Ausgleichszulagenbezieherlinnen in der Pensionsversicherung,
Bezieherlnnen von Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung und
Kinderbetreuungsgeldbezieherinnen mit einem Einkommen unterhalb des

Ausgleichszulagenrichtsatzes sowie Bezieherlnnen der Bedarfsorientierten

* Grundsatzlich sollte der Heizbedarf bereits mit den Pauschalbetrdgen bzw. Richtsdtzen der

Bedarfsorientierten Mindestsicherung abgedeckt sein.
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Mindestsicherung. In der Heizsaison 2009/2010 wurde der Zuschuss an insgesamt 79.000
Personen ausbezahlt und betrug 200 € pro Haushalt. Da bei der neu eingefiihrten
Bedarfsorientierten Mindestsicherung in der erhdhten monatlichen Standardleistung eine
Pauschale fir den Wohnaufwand inkludiert ist, wurde der Heizkostenzuschuss ab dem
Folgejahr auf 100 € pro Haushalt reduziert (Stadt Wien 2010, 81).

Eine Alternative in Richtung mehr Sachleistungen waren Energiegutscheine bzw.

kostenlose Fernwarme oder Energieberatung anstelle des Heizkostenzuschusses.

4.3.7.2 Diskussion

Im Sinne des Samariter-Dilemmas konnen sich Heizkosten als eine massive ,Kostenfalle®
erweisen und uUber unterschiedliche Faktoren (Uberdurchschnittliche Energiekosten, nicht
optimales Nutzverhalten, zusatzliche Kosten aufgrund von Zahlungsschwierigkeiten und
Zahlungsverzug, etc.) eine kumulierende Wirkung entfalten. Aufgrund der Erfahrungen aus
dem oben angefihrten Pilotprojekt wéare es von Bedeutung, die betroffenen Personen beim
Umstieg auf nachhaltige und auf Dauer guinstigere Energieformen sowie bei Malinahmen fir
einen geringen Energieverbrauch zu unterstitzen.

Aufsuchende personliche Beratungen in einkommensschwachen Haushalten bieten die
Madglichkeit, auf individuelle Problemlagen einzugehen und ein (neues) Energiebewusstsein
zu schaffen. Die Kenntnis Uber den tatséchlichen Energieverbrauch ist nur wenig gegeben.
Gleichzeitig gibt es Barrieren, Kontakt mit geeigneten Beratungsstellen aufzunehmen. Die
Kosten einer Energieberatung pro Beratungsfall sind relativ gering und kdnnen bereits tber
das Einsparungspotential  allein  aufgrund von  MalRBnahmen, die in den
Energieberatungsgesprachen empfohlen werden, innerhalb kurzer Zeit kompensiert werden.
Das jahrliche Einsparungspotential Ubersteigt auch die Kosten des Heizkostenzuschusses.

Daruber hinaus werden als begleitenden MalRnahmen die Entwicklung von gtinstigen
Finanzierungsvarianten und praktikablen Vorwarnsystemen bei Zahlungsschwierigkeiten,
eine bessere Kommunikation mit Beratungseinrichtungen (Schuldnerberatung, Caritas,
Volkshilfe, etc.) sowie eine Nachsicht von potentiellen Mahngebihren bzw. die
Harmonisierung und vermehrte Transparenz von Gebiihren und Regelungen empfohlen.*®

Vor allem kostenintensive Sparmafinahmen (wie Sanierungen von Wohngebauden,
Heizungstausch, etc.) liegen jedoch aufRerhalb des Wirkungsbereiches der Haushalte und
missten von der offentlichen Hand, Wohnbautrdgern bzw. Genossenschaften, etc.

umgesetzt werden (Energie-Control GmbH 2009). Die armeren Haushalte haben kaum

®Im Friihjahr 2012 wurde eine Einigung erzielt, dass Strom in Privathaushalten nach nicht bezahlter

Rechnung kiinftig erst nach zwei Mahnungen abgeschaltet werden darf. Fur das Wiedereinschalten durfen
maximal 30 Euro verrechnet werden (bisher war mehr als das Vierfache dieser Summe mdglich). Auch ein
risikobedingter Aufschlag fiir Haushalte in Zahlungsschwierigkeiten darf nicht mehr eingehoben werden.

81



Ressourcen, um diesbeziglich notwendige Investitionen bzw. Tatigkeiten zu setzen. Der
Heizkostenzuschuss ware somit durch Investitionen in Energiesparmafl3nahmen, Austausch
von Heizungen, den Anschluss an Fernwarmenetze und Hilfe bei
Warmedammungsmalnahmen zu ersetzen bzw. zu verbinden. Derartige Sachleistungen
konnten eine nachhaltige Wirkung entfalten und die Abhangigkeit von Sozialleistungen
dauerhatft verringern (Schenk 2010).

Wenn davon ausgegangen wird, dass eine Wohnung zumindest bis zu einem gewissen
Grad notwendigerweise warm zu halten ist, schon um gesundheitliche Folgen zu vermeiden,
ist in einem Ersatz des Heizkostenzuschusses durch entsprechende Sachleistungen auch
keine Einschrankung der Wahlfreiheit zu sehen, da etwa die kostenlose Bereitstellung von
Fernwarme die Geldleistung ersetzt, und dariiber hinausgehende Einkommensressourcen
ohnehin frei und ohne Auflagen verwendet werden kénnen.

Der Heizkostenzuschuss wird an die Bezieherinnen der Mindestsicherung sowie von
Mietbeihilfen automatisch Uberwiesen. Fir andere Gruppen von anspruchsberechtigten
Personen liegen an einschlagigen Stellen entsprechende Informationen auf. Ggf. kénnte
jedoch, auch aus Grinden der Stigmatisierung, eine nicht zu vernachlassigende Non-Take-
Up-Rate bestehen. Hier ware noch zu lberlegen, wie diesbeziglich Sachleistungen in der
praktischen Anwendung wirken, und wie eine hohe Partizipation von anspruchsberechtigten
Personen sichergestellt werden kann (z.B. Uber die bereits angesprochene aufsuchende
Beratung, etc.).

Was den Verwaltungsaufwand betrifft, so ist anzunehmen, dass dieser bei einem Ersatz
des Heizkostenzuschusses durch Sachleistungen steigt, was aber durch die Vermeidung von
negativen Effekten (Armutsfallen und Transferabhangigkeit), insgesamt sinkenden
Energiekosten und positiven Umwelteffekten (Energieeinsparungen) kompensiert werden

kdnnte.

4.3.7.3 Systematische Bewertung

Tab. 4.7: Heizkostenzuschuss

Status Quo

Alternative Sachleistung

Beschreibung

Heizkostenzuschuss: einmalige
Geldleistung in Heizsaison (auf
freiwilliger Basis)

Energiegutscheine bzw. kostenlose
Fernwarme oder Energieberatung
anstelle Heizkostenzuschuss

Ziele Materielle Sicherung, Armuts- Materielle Sicherung, Armuts-
vermeidung vermeidung
Zielgruppen Einkommensschwache Personen Einkommensschwache Personen

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf

mehr Betroffene

mehr beratende Institutionen

Wahlfreiheit/Autonomie

Wahlfreiheit

kaum Einschrankung, da Wohnung
warm zu halten ist (Substitution)

Treffsicherheit/Ver-
wendungszweck/Lenkung

Treffsicherheit gegeben, aber keine
Lenkung

Lenkung: Energiesparen, Umwelt-
effekte

82




Status Quo

Alternative Sachleistung

Missbrauch, Mitnahme

Mitnahme: potentiell anfallende
Gebiihren; alte Gerate; Energie-
verschwendung

geringer

,,Samariter“-Dilemma

Risiko Verweilen im System

potentiell hoch; kaum Ressourcen,
um notwendige Investitionen bzw.
Tatigkeiten zu setzen

Nachhaltige Wirkung, Abhangig-
keit von Sozialleistungen verringert

Nachhaltigkeit, Hilfe zur
Selbsthilfe

gering

Unterstlitzung beim Umstieg auf
nachhaltige und auf Dauer
gunstigere Energieformen, bei
MaRnahmen fiir geringeren Ver-
brauch

Rentabilitdt, Kosten/Nutzen

Ineffizient aufgrund hohen
Energieverbrauchs, hdufiger
Zusatzkosten: Mahnspesen, Ab-
und Einschalten

Einsparungen kénnen Kosten
Heizkostenzuschuss tbersteigen

Kostenbeteiligung

an potentiell anfallenden hohen
Heizkosten

Individueller Arbeitsanreiz

hoher, da Grenzsteuersatz ohne
Heizkostenzuschuss geringfugig
niedriger

Abschreckung/Stigmatisierung/
Non-Take-Up

potentiell bei Bezieherlnnen, die
Heizkostenzuschuss nicht
automatisch bekommen

aufsuchende Beratung notwendig;
dann nicht anzunehmen

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,
Angebot/Nachfrage

Senkung Energieverbrauch und -
kosten

Erwerbstatigkeit, produktive
Infrastruktur

Sanierungs-, Ddmmmalnahmen;
Geratetausch

Gesundheit

Gefahr Abschalten Energie

Klientelpolitik

Beratende Institutionen

Flexibilitat, Sperrklinkeneffekt

Flexibel, aber u.U. nicht nachhaltig

Einbezug Caseworker,
Verhandlungsmdglichkeiten,
individuelle Lésungen

pauschale Geldleistung

individuelle Lésungen je nach
bisherigen Verhalten und
Wohnungszustand

Administrativer Aufwand

gering

hoher

Sonstige Aspekte

Kombinierte Leistung

statt oder ergénzend zu
Heizkostenzuschuss

Subjektiver/ objektiver Wert

subjektiv: u.U. héher

objektiv: héher durch Energie-
sparen, Vermeidung Abschalt-
kosten

Chancengleichheit, ,,Gerechtigkeit

bisherige Benachteiligungen
kénnten durch Beratung und
MafRnahmen ausgeglichen werden

Gender

u.U. fiir Alleinerzieherinnen, etc.
noch weniger Moglichkeit,
nachhaltige Mallnahmen zu setzen

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo

Zur Vermeidung ,,Heizkostenfalle*
und Erreichung weiterer politischer
Ziele (Energiesparen, Umwelt)
erscheint Einsatz von Sach-
leistungen Uberlegenswert
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4.3.8 Mobilpass
4.3.8.1 Ausgangssituation und Alternativen

Der Wiener Mobilpass bietet eine Mobilitatslosung sowie einen erleichterten Zugang zu
Angeboten fur einkommensschwache Personen. Anspruchsberechtigt sind Bezieherinnen
von Ausgleichzulagen in der Pensionsversicherung sowie erwachsene Bezieherlnnen der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung. Zu den Angeboten zahlen:

- ermaRigte Monatskarte und Halbpreisfahrschein,

- Bezuschussung der Hundeabgabe von 50% fir maximal einen Hund,

- ermaRigte Jahreskarte bei den Blichereien der Stadt Wien,

- ermaRigter Eintritt bei den stadtischen Badern,

- erméaRigte Bildungsangebote bei den Wiener Volkshochschulen.

Im April 2010 verfiigten 62.000 Personen Uber einen Mobilpass (Stadt Wien 2010, 82).
Zusatzlich kénnen die  oben erwahnten Personengruppen  sowie  AMS-
Leistungsbezieherlnnen mit einem Taggeld unter einer bestimmten Obergrenze, Personen
mit einem Einkommen unter der Armutsgefdhrdungsschwelle und Asylwerberinnen bzw.
Fluchtlinge bei sozialen und Kkaritativen Einrichtungen, beim AMS Wien oder bei den
Sozialzentren der Stadt Wien einen Kulturpass beantragen. Er berechtigt tber einen
(erneuerbaren) Zeitraum von sechs bis zw6lf Monaten zu gespendeten bzw. gesponserten
Karten in den Bereichen Ausstellungen/Museen, Osterreichische Nationalbibliothek,
Festivals, Kinos/Filmmuseum, Kultureinrichtungen fur Kinder und Jugendliche, literarische
Kultureinrichtungen, musikalische Kultureinrichtungen und Theater (Hunger auf Kunst und
Kultur).

Alternativen zur derzeitigen Regelung wéaren auf der einen Seite zusatzliche
Geldleistungen anstelle der ErmafRigungen, auf der anderen Seite der Ausbau der
Sachleistungen bzw. ErméaRigungsmoglichkeiten (z.B. glnstiges Einkaufen, etc.). Im Jahr
2009 gab es etwa als zusatzliches Angebot in Wien die Mdglichkeit, fir 50 Euro einen

neuen, energiesparenden Kihlschrank im Austausch gegen das alte Gerat zu beziehen.

4.3.8.2 Diskussion

Auch eine gut ausgebaute, flr die Zielgruppe von bedirftigen Personen zugangliche,
Infrastruktur sowie einzelne Sachleistungen stellen wichtige Instrumente zur Sicherung der
gesellschaftlichen Teilhabe dar. Es wird damit die Mobilitdt und der Zugang zu Freizeit-,
Bildungs- und kulturellen Angeboten geférdert (Stadt Wien 2010, 82). Insbesondere die
Mobilitatsarmut ist ein Faktor fur weitere gesellschaftliche Ausgrenzungen. Die mangelnde

Leistbarkeit der o6ffentlichen Verkehrsinfrastruktur engt die Bewegungsfreiheit weiter ein.
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Mobilitat ist ein Grundbedurfnis, damit die Menschen sich andere Bedurfnisse wie einkaufen,
arbeiten, Freunde treffen, Teilhabe am kulturellen Leben, etc. erfillen kénnen. Auch
Sozialtarife bzw. Freikarten im Bereich Kunst und Kultur kénnen als durchaus zweckma&Rig
bewertet werden und sind kaum mit zusatzlichen budgetaren Kosten verbunden. Der Zugang
zu kulturellen Einrichtungen ist armutsgeféahrdeten Personen aus 6konomischen Griinden
haufig verwehrt (Schenk 2010).

Mit Geldleistungen anstelle der Ermaiigungen wirde zwar mehr Wabhlfreiheit fir die
Klientinnen bewirkt, eine derartige Férderung wirde aber das Sozialbudget massiv belasten
und ware bei den im internationalen Vergleich ohnehin gehobenen Richtsatzen der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung nur schwer zu rechtfertigen. Paternalistische
Argumente sprechen hier ebenfalls fiir die Sachleistung, da damit eine zweckgerichtete
Mittelverwendung (Mobilitéat, Freizeit, Bildung) sichergestellt ist. Auch im Kontext der
potentiellen Uberwindung der Notlage bzw. einer Hilfe zur Selbsthilfe (,Samariter‘-Dilemma)
erscheinen die Sachleistungen zielfuhrender, nicht zuletzt, da sie keinen negativen
Arbeitsanreiz darstellen und gesellschaftliche Teilhabe (weniger sozialen Riickzug)
ermaoglichen.

Der Ausbau der Sachleistungen bzw. ErmaRigungen ware hingegen zu berlegen. Aus
den im Abschnitt ,Regel- und Einmalleistungen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung®
(4.3.1) diskutierten Griinden sollte dies jedoch nicht unbedingt in Richtung gunstiges
Einkaufen gehen. Der Aktivpass in Linz inkludiert etwa auch Internet- und
Handyverginstigungen in das Leistungsspektrum (Magistrat Linz, 2012). Ggf. kénnte das
Angebot in Wien diesbezuglich erweitert werden.

Um eine potentielle Stigmatisierung der betroffenen Personen bei der Inanspruchnahme
von Mobilitéts-, Freizeit und Bildungsangeboten hintanzuhalten, ist die Organisationsform
entscheidend. Obwohl auch beim Mobilpass eine identifizierende Wirkung als Bezieherln der
Ausgleichszulage oder der Bedarfsorientierten Mindestsicherung nicht ganz auszuschlieRen
ist, durfte diese Organisationsform doch weitgehend diskriminierungsfrei sein. Auch in
Deutschland lasst sich die Entwicklung verfolgen, dass Mobilpasse anstelle mehr
diskriminierender Bescheinigungen (z.B. tGber Bezug von Arbeitslosengeld Il) zur Darlegung
der Anspruchsberechtigung eingesetzt werden.

Vom administrativen Aufwand her dirfte die Regelung in Wien sehr effizient sein:
Bezieherlnnen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung und Mietbeihilfebezieherinnen
bekommen ihre Mobilpasse von der MA 40 automatisch zugeschickt. Bezieherlnnen einer
Ausgleichszulage, die keine Mietbeihilfe beziehen, kdnnen ebendort einen Antrag stellen.
Auf diese Weise sollte einerseits sichergestellt sein, dass fir die Stadt nur geringe

zusatzliche administrative Kosten entstehen (keine zuséatzliche Bedarfsprifung erforderlich)
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und auf der anderen Seite eine hohe soziale Treffsicherheit gegeben ist, und gleichzeitig nur
wenig Barrieren fur anspruchsberechtigte Personen bestehen.

Grundsatzlich kénnte jedoch Uberlegt werden, die Anspruchsberechtigung auch auf
~Working Poor“, AMS-Leistungsbezieherinnen und Studierende auszudehnen, auch wenn
diese keine Bedarfsorientierte Mindestsicherung beziehen. Etwa in Linz koénnen alle
Personen den Aktivpass beantragen, deren monatliches Nettoeinkommen unter einer
bestimmten Grenze liegt (2012: 1.110 Euro pro Monat). Damit sollen vor allem auch gering
verdienende Arbeitnehmerinnen entlastet werden (Magistrat Linz 2012). Auch beim
Kulturpass in Wien gibt es eine Anspruchsberechtigung fir AMS-Leistungsbezieherlnnen mit
Tagsatzen unter einer bestimmten Obergrenze sowie fur Personen, deren Einkommen unter
der Armutsgefahrdungsgrenze liegt. Es ist aber abzuwégen, inwieweit mit einer derartigen
MaRnahme die administrativen Kosten erhéht werden (Einkommensprifung) und die soziale

Treffsicherheit ggf. verringert wird.

4.3.8.3 Systematische Bewertung

Tab. 4.8: Mobilpass

Status Quo Alternative Geldleistung | Alternative Sachleistung
Beschreibung Mobilitatslésung und zusétzliche Ausbau der Sach-
erleichterter Zugang zu Geldleistungen anstelle leistungen bzw.
Angeboten ErméaRigungen ErmaRigungsmaglichkeiten
Ziele Sicherung Existenzsicherung, Sicherung gesellschaftliche
gesellschaftliche Armutsvermeidung, Teilhabe, Férderung
Teilhabe, Foérderung Teilhabe Mobilitat
Mobilitét
Zielgruppen Einkommensschwache Einkommensschwache Einkommensschwache
Personen Personen Personen
Paternalismus
Wer beurteilt Bedarf Politik/6ffentliche Hand | Betroffene Politik/6ffentliche Hand
Wahlfreiheit/Autonomie Wahlfreiheit héher Wahlfreiheit etwas héher
eingeschrankt, Ausgaben (Ausweitung Angebot)

aber u.U. substituierbar
(z.B. Monatskarte)

Treffsicherheit/Ver- Zweckbestimmte Mittel- | keine Zielorientierung z.B.
wendungszweck/Lenkung | verwendung, hohe Treff- Internetvergiinstigungen
sicherheit ebenfalls zweckbestimmt;

bei Ausweitung Kreis
Bezieherlnnen Treff-
sicherheit u.U. geringer

Missbrauch, Mitnahme gering hoher gering
»Samariter-Dilemma*

Risiko Verweilen im gering potentiell hoch gering

System

Nachhaltigkeit, Hilfe zur | Hilfe zur Selbsthilfe: wenig Hilfe zur Selbst- Hilfe zur Selbsthilfe u.U.

Selbsthilfe z.B. Mobilitat hilfe noch erhéht

Voraussetzung flr
andere Aktivitaten;
VHS-Kurse
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Status Quo

Alternative Geldleistung

Alternative Sachleistung

Rentabilitat,
Kosten/Nutzen

kaum zusétzliche
Kosten; Rentabilitat
daher u.U. hoch

hohe Kosten

kaum zusétzliche Kosten;
Rentabilitit daher u.U.
hoch

Kostenbeteiligung

,»Selbstbehalte® bei

,,Selbstbehalte” bei

Angeboten Angeboten
Individueller héher gering héher
Avrbeitsanreiz
Abschreckung/ Organisationsform geringer bei Ausweitung
Stigmatisierung/ entscheidend; Bezieherlnnen evtl.
Non-Take-Up weitgehend zusatzlich durch

diskriminierungsfrei;
kaum Barrieren

Einkommenspriifung

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,

Nachfrage nach

Nachfrage nach

Angebot/Nachfrage geforderten Angeboten geforderten Angeboten
steigt steigt
Erwerbstatigkeit, evtl. in beteiligten evtl. in beteiligten

produktive Infrastruktur

Organisationen

Organisationen

Gesundheit

evtl. durch Aktivitaten
(z.B. Schwimmbad)

Klientelpolitik u.U. beteiligte u.U. beteiligte
Organisationen Organisationen

Flexibilitat, evtl. Einschrankung Flexibel evtl. Einschrankung

Sperrklinkeneffekt Angebot nur schwer Angebot nur schwer
moglich moglich

Einbezug Caseworker, Evtl. bei Bildungsange-

Verhandlungsmdglich- boten VHS

keiten, individuelle

LOsungen

Administrativer Aufwand | gering; keine zusétzliche | gering bei Ausweitung Kreis
Bedarfsprufung Bezieherlnnen hoéher

(Einkommenspriifung)
Sonstige Aspekte
Kombinierte Leistung Sachleistung Geldleistung Sachleistung

Subjektiver/ objektiver
Wert

subjektiv: hoher;
objektiv: abhangig von
Mittelverwendung

Chancengleichheit,
,Gerechtigkeit”

Gesellschaftliche
Teilhabe ermdglicht

Gesellschaftliche Teilhabe
ermdglicht

Gender

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo

angesichts geringer Ziel-
steuerung und bereits
relativ hoher Richtsatze
in BMS nicht zu
empfehlen

Ggf. Ausweitung auf
zusatzliche Bereiche; bei
Ausweitung Kreis
Bezieherlnnen hohere
Kosten, mehr
administrativer Aufwand
und u.U. geringere Treff-
sicherheit
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4.3.9 Pflegegelderginzungsleistung*
4.3.9.1 Ausgangssituation

Die Pflegegelderganzungsleistung fiir Persdnliche Assistenz wurde im Jahr 2008 in Wien
eingefihrt, da das Pflegegeld den finanziellen Aufwand fur die erforderliche Pflege und
Betreuung i.d.R. nur zum Teil abdeckt. Ziel der Leistung ist die berufliche Integration,
weshalb  Berufstatigkeit, der Besuch einer Schule oder einer sonstigen
AusbildungsmalRnahme vorausgesetzt wird. Die Zielgruppe sind in Privathaushalten lebende
Wienerlnnen mit Kérperbehinderung im erwerbsfahigen Alter (Pflegegeldstufe 3 bis 7), hoher
Selbstverwaltungskompetenz und Osterreichischer Staatsbirgerschaft bzw. Gleichstellung.
Es besteht jedoch kein Rechtsanspruch auf die Leistung.

Uber die Gewahrung der Férderung entscheidet der Fonds Soziales Wien bei Vorliegen
aller Voraussetzungen auf der Grundlage der vorgelegten Unterlagen sowie einer allfalligen
Begutachtung bzw. eines persodnlichen Abklarungsgesprachs. Eine Forderung kann nur
gewahrt werden, wenn Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Zweckmé&Rigkeit des
Mitteleinsatzes gewébhrleistet sind und der Forderzweck nicht auf eine andere Art und Weise
erzielt werden kann. Die Hohe der bewilligten Fordersumme wird auf Grund des
festgestellten  Assistenzbedarfs, der pflegebezogenen Geldleistungen und der
Gesamteinkunfte festgesetzt (maximal 490 Stunden pro Monat; nur tatsachlich in Anspruch
genommene Leistungen werden gefordert).

Die Bezieherlnnen kdnnen selbst als Arbeitgeberinnen ihrer personlichen Assistentinnen
fungieren oder entsprechende Leistungen bei Dienstleistungsanbietern zukaufen. Es sind
schriftiche Vertrage entweder mit den Assistentinnen (z.B. Dienstvertrag, freier
Dienstvertrag, Werkvertrag) oder der Organisation tber Art und Ausmaf sowie Honorierung
der Leistungen abzuschlief3en.

Im Jahr 2009 wurden in Wien insgesamt 160 Personen unterstitzt (Medianalter 40
Jahre). Die Bewilligungen lagen zwischen 432 und 7.900 Euro pro Person und Monat,
durchschnittlich wurden pro Monat 4.100 Euro ausbezahlt (Fonds Soziales Wien 2011; Stadt
Wien 2010, 199ff).

Personliche Budgets im Behindertenbereich, als der Pflegegeldergdnzungsleistung
verwandte Leistung, stellen einen Trend in vielen europdischen Landern dar, wie z.B. in
Schweden, Danemark, den Niederlanden oder Deutschland. In Deutschland wurde das
Perstnliche Budget im Jahr 2001 eingefuhrt, seit 2008 besteht ein Rechtsanspruch. Bei
Neuantragen wird der Bedarf in Hilfeplan- oder Budgetkonferenzen mit dem/r
Budgetnehmerin wie bei sonstigen Leistungen ermittelt. Die Leistungstrdger und der/die

Budgetnehmerlin schlieRen eine Zielvereinbarung ab, in der festgelegt wird, ob und wie der

* Zur Pflegegelderganzungsleistung vgl. auch Kapitel 5.
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Einsatz der Mittel nachgewiesen werden soll. Ausreichend ist eine Ergebnisqualitatskontrolle

(Bundesministerium fur Arbeit und Soziales 2010; Sozialverband Vdk).

4.3.9.2 Diskussion

Mit der Pflegegelderganzungsleistung bzw. mit einem persdnlichen Budget kbnnen adaquate
Hilfen selbstbestimmt zugekauft werden. Sie ermoglichen die Finanzierung der
Unterstitzung von personlichen  Assistentinnen fir ein  selbstbestimmtes und
eigenverantwortliches Leben. Es wird eine Einflussnahme auf die Art, das Ausmald und die
Form der Unterstitzungsleistung gewahrleistet. Das bisherige Dreieck zwischen
Leistungstrager, Leistungsempféangerinnen und Leistungserbringer wird aufgelost
(Bundesministerium fur Arbeit und Soziales 2010; Stadt Wien 2010).

Von besonderer Bedeutung sind dabei in Deutschland auch trageribergreifende
Personliche Budgets als Komplexleistungen, die zu einer Netzwerkférderung beitragen.
Kommen Leistungen mehrerer Trager in Betracht, fordert der beauftragte Leistungstrager
von den Ubrigen Leistungstragern eine Stellungnahme an. Im Anschluss daran wird
zwischen den beteiligten Tragern und Personen eine Zielvereinbarung geschlossen, in der
die Leistungen festgehalten werden (Bundesministerium fir Arbeit und Soziales 2010;
Sozialverband Vdk).

Es ist allerdings einzuschranken, dass es sich bei der Pflegegeldergdnzungsleistung
(wie auch beim Personlichen Budget in Deutschland) eher um eine gebundene als um eine
ungebundene Geldleistung handelt. Bei der Leistungsgewahrung werden relativ enge
Kriterien angewandt, es findet eine engmaschige ,Kontrolle* statt: eine Foérderung gibt es
nur, wenn die Sparsamkeit und Zweckmalfigkeit gewahrleistet ist, der Hilfebedarf wird
gemeinsam ermittelt und nur tatsachlich in Anspruch genommene Leistungen werden
gefordert.*

Mit diesen engmaschigen Kriterien lasst sich jedoch u.U. auch rechtfertigen, dass im
Behindertenbereich der Trend in Richtung Geldleistungen geht, in anderen Sozialbereichen
aber eher in Richtung Sachleistungen. Ansonsten kdnnte mitunter von einer
Ungleichbehandlung von Klientinnen in unterschiedlichen Sozialbereichen gesprochen
werden. Ggf. ein Diskussionsthema kdnnte nicht zuletzt aufgrund der Alterung der

Bevolkerung die Tatsache sein, dass die Behindertenhilfe und damit auch die

*In Deutschland warf der Paritatische Wohlfahrtsverband Sozialleistungstragern sogar vor, das Ziel des

Persdnlichen Budgets in der Praxis zunehmend zu unterlaufen. In Rheinland-Pfalz hatten im Jahr 2007
mehr als zwei Drittel der leistungsberechtigten Personen eine Leistungsform bezogen, die nicht im
Einklang mit dem Willen des Gesetzgebers stehe. Auf der Grundlage einer Abtretungserklarung zahlte der
Leistungstrager das Geld direkt an Einrichtungen oder ambulante Dienste als Leistungserbringer
(Paritatischer Wohlfahrtsverband 2007).
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Pflegegelderganzungsleistung in Wien nur bis zu einem Alter von 65 Jahren (erwerbsféahiges
Alter) neu gewéahrt werden.*®

Im Sinne von multiplen politischen Leistungszielen — in diesem Fall allerdings bei der
Gewahrung einer Geldleistung — wird bei der Pflegegeldergdnzungsleistung eine Entlastung
der Angehérigen angefohrt (Stadt Wien 2010, 212). In Wien dirfen bei der
Pflegegeldergédnzungsleistung Angehdrige auch nur bis zu einem Ausmafld von 30% der
anerkannten Summe in Anspruch genommen werden (Fonds Soziales Wien 2011), wahrend
in Deutschland beim Persodnlichen Budget Teilhabeleistungen grundsatzlich auch von
Familienmitgliedern erbracht werden kdénnen (Bundesministerium fur Arbeit und Soziales
2010). AuBerdem soll die (Wieder-)Anndherung an den ersten Arbeitsmarkt und die
Berufsausbildung gefordert bzw. der Verbleib am Arbeitsmarkt unterstitzt werden (Stadt
Wien 2010).

Auf Seite der Klientinnen wird in Deutschland von der Befiirchtung berichtet, bei
Inanspruchnahme des Personlichen Budgets die Anforderungen des Alltags ohne bisher
bekannte Bezugspersonen bewadltigen zu missen (Bundesministerium fir Arbeit und
Soziales 2010).*” Auch die potentielle Gefahr héherer Preise und einer geringeren Qualitat
der Leistungen ohne vorherige Beratung wird erwahnt. Jedenfalls durften fehlende
Informationen zu einer relativ hohen Nichtinanspruchnahme des Perstnlichen Budgets
fuhren. In der Praxis wird die Leistung selten beantragt, da die Klientinnen damit noch nicht
vertraut sind (Destatis 2009, 14).

Darlber hinaus fehle es auch bei einigen Leistungstragern und -erbringern noch an
grundsatzlichen Informationen. Es gdbe auch seitens der freien Wohlfahrtstrdger wenig
Interesse an dem Personlichen Budget, da Nachteile von Planungsunsicherheit Uber
organisatorischen und birokratischen Aufwand bis hin zu Konkurrenz und Kostendruck
beflrchtet werden. Auf Seiten der oOffentlichen Institutionen werden die wenig gegebene
Budgetierfahigkeit mancher Leistungen, die Finanzierung der Budgetassistenz und der
burokratische Aufwand als Problemstellungen genannt (Bundesministerium fir Arbeit und
Soziales 2010; Dalferth 2009).

*  Die Behindertenhilfe ist grundsitzlich zur Forderung der Erwerbstatigkeit im erwerbsfahigen Alter

gedacht. Eine Antragstellung ist bis zum 65. Lebensjahr vorgesehen, da danach (auch im Sinne der
Gleichbehandlung mit Menschen mit lediglich* altersbedingten Behinderungen) die PflegemalRnahmen
nach dem Wiener Sozialhilfegesetz vorgesehen sind. Bei Erreichen der Altersgrenze von 65 Jahren (und
vorhergehendem Leistungsbezug) wird jedoch bereits heute individuell tber eine Verlangerung der
Leistungsgewahrung entschieden (und nach Mdglichkeit auch verlangert). Das Phanomen von alteren
Menschen mit Behinderung ist relativ neu. Das Ziel ist, diese Menschen in das bestehende
Angebotsspektrum zu integrieren, wobei die zentrale Frage ist, welche Art des Bedarfes (z.B.
Behindertenhilfe oder Pflege) im Vordergrund steht.

" Eine derartige Problematik gibt es allerdings u.U. auch bei individuellen Angeboten im Pflegebereich, nicht

nur beim Persénlichen Budget.
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4.3.9.3 Alternativen

Mdogliche Alternativen zur Pflegegeldergdnzungsleistung waren in Richtung mehr
Geldleistung eine hohere und/oder flexiblere Geldleistung sowie auf der anderen Seite in
Richtung mehr Sachleistungen Gutscheine bzw. die Ausweitung von Sachleistungen statt
der Pflegegeldergdnzungsleistung.

In einer Rezension zu verfugbaren Studien zu personlichen Budgets in diversen Landern
kommen Arksey/Kemp (2008, 17ff) zu einer durchaus positiven Evaluation: diese bieten eine
gewisse Wabhlfreiheit bezuglich der Art der Assistenz und der betreuenden Personen.
Verglichen mit der traditionellen Dienstleistungsbereitstellung inkludieren die Auswirkungen
grundsatzlich ein Betreuungspaket, das besser an die Bedarfe und Praferenzen angepasst
ist, und daher die Klientinnen mehr zufrieden stellt, mehr das Gefuhl der Kontrolle und
Selbstachtung gibt, gréRere Unabhangigkeit gewahrleistet und eine Partizipation in normalen
Alltagsaktivitdten besser ermoglicht.

Allerdings variiert das Ausmalfd der Wahlfreiheit betr&chtlich zwischen Staaten, Regionen
und lokalen Einheiten. Etwa in Italien sind die Budgets nicht reguliert und kénnen fiir jeden
Zweck verwendet werden, de facto stellen sie ungebundene Geldleistungen dar.
Ublicherweise werden Budgets mit mehr oder weniger Restriktionen hinsichtlich Kauf- und
Beschaftigungsmoglichkeiten gewahrt. In einem gewissen Ausmal reflektieren diese
Restriktionen die empfundenen Notwendigkeiten auf Seiten der Politikgestalter, die
Rechenschaftspflicht fir offentliche Gelder sowie die Zielanforderungen ihrer
Leistungssysteme sicherzustellen. Es bleibe jedoch die Frage, ob einige dieser Restriktionen
wirklich notwendig und mit der grundsatzlichen ,Ethik der Wabhlfreiheit* von personlichen
Budgets konsistent seien.

Ebenso lasst sich aus der Forschung eindeutig ableiten, dass es eine Reihe von
Barrieren gibt, die die Klientinnen davon abhalten kdnnen, an Programmen persoénlicher
Budgets teilzunehmen oder solche Leistungen optimal zu nutzen. Diese Barrieren reichen
von generellem Informationsmangel tUber die Aufzeichnungsverpflichtungen der Behérden
bis hin zu den Schwierigkeiten, die die Rolle als Arbeitgeberin von personlichen
Assistentinnen impliziert. Es sei allerdings evident, dass es bei entsprechendem politischen
Willen Wege gébe, viele, wenn nicht alle, dieser Barrieren zu tiberwinden.

Die Forschungsergebnisse sind allerdings in mehrerer Hinsicht limitiert. Der Grof3teil der
Studien basiert auf der ausschlie3lichen Analyse von Bezieherinnen personlicher Budgets.
Im Ergebnis ziehen sie keine Vergleiche zwischen den praktischen Auswirkungen, die von
Geldleistungsbezieherinnen und von Bezieherlnnen traditioneller Leistungen erfahren
werden. Zahlreiche Studien leiden an potentiellen Selektionseffekten. Relativ wenige Studien
bertcksichtigen objektivere Parameter wie etwa die Evaluation von Aktivitaten des taglichen

Lebens unter Verwendung validierter Instrumente. Es gibt auch wenig systematische
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Evidenz Uber die budgetaren Kosten von Persénlichen Budgets im Vergleich zu traditioneller
Leistungsbereitstellung.

Wenn zusatzlich davon ausgegangen wird, dass ungebundene Geldleistungen im
Behindertenbereich strukturelle Schwéachen aufweisen (keine Bedarfsorientierung, keine
Zielformulierung und kein Verwendungsnachweis, pauschalierte Betrage), aber gulnstige
Ldsungsentwicklungen zur Sicherung der Teilhabe behinderter Menschen im herkdmmlichen
Sachleistungsprinzip schwierig sind (Speicher 2007), koénnte die
Pflegegeldergédnzungsleistung bzw. ein personliches Budget einen goldenen Mittelweg
darstellen, bei der auch die Qualitatssicherung und Zielgenauigkeit der Leistungen aufgrund
der umfangreichen Kontrollmechanismen gewéhrleistet bleibt.*®

Bei einer Leistungsentwicklung in Richtung des Personlichen Budgets mit weniger
administrativen Einschrankungen wéaren jedenfalls die Einhaltung der Ergebnisqualitat sowie
die arbeitsrechtliche Situation der Betreuungspersonen zu beachten. Auch die Gewéhrung
eines Rechtsanspruchs auf die Leistung wére zu uberlegen. Eine entsprechende gesetzliche
Regelung konnte allerdings die Flexibilitat einschranken, da die derzeitigen Regelungen
hochst individuelle Losungen ermdglichen. Die Hohe der Leistung sollte fur die
uberwiegende Mehrheit der Klientinnen entsprechen, am oberen und unteren Ende kdnnte in
Einzelféallen noch Anpassungen vorgenommen werden. In Deutschland lag im Jahr 2009 die
Mehrheit der bewilligten Summen im Rahmen des Personlichen Budgets zwischen 200 und
800 Euro pro Monat. Das kleinste Budget betrug 36 Euro, das hdchste 12.683 Euro im

Monat (Bundesministerium fur Arbeit und Soziales 2010).

*  Das Problem der Qualitatssicherung besteht grundsétzlich nicht nur auf Seiten der behinderten Personen

sondern auch auf Seiten der Assistentlnnen (z.B. Arbeitnehmerinnenschutz).
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4.3.9.4 Systematische Bewertung

Tab. 4.9: Pflegegelderganzungsleistung

Status Quo

Alternative Geldleistung

Alternative Sachleistung

Beschreibung

Pflegegeldergénzungs-
leistung fur personliche
Assistenz, kein Rechts-
anspruch, relativ enge
Kriterien

Hohere und/oder
flexiblere Geldleistung

Gutscheine bzw. Aus-
weitung von Sach-
leistungen statt Pflege-
geldergédnzungsleistung

Ziele Abdeckung Aufwand fiir | Abdeckung Aufwand fir | Bereitstellung
erforderliche Pflege und erforderliche Pflege und erforderliche Pflege und
Betreuung Betreuung Betreuung

Zielgruppen in Privat-HH lebende in Privat-HH lebende in Privat-HH lebende

Personen im Erwerbsalter
mit Korperbehinderung
und Selbstverwaltungs-
kompetenz

Personen im Erwerbsalter
mit Kérperbehinderung
und Selbstverwaltungs-
kompetenz

Personen im Erwerbsalter
mit Kérperbehinderung

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf

FSW, Unterlagen, ggf.
Begutachtung bzw.
Abklarungsgespréch

FSW, Unterlagen, ggf.
Begutachtung bzw.
Abklarungsgespréach

FSW, Unterlagen, ggf.
Begutachtung bzw.
Abklarungsgesprach;
Fachkrafte

Wahlfreiheit/Autonomie

BezieherInnen kénnen als
Arbeitgeberlnnen ihrer
AssistentInnen fungieren
oder entsprechende
Leistungen bei DL-
Anbietern selbst-
bestimmt zukaufen

bei flexibleren
Leistungen mehr Wahl-
freiheit, im Extremfall
ungebunden wie Pflege-
geld

Wahlfreiheit geringer

Treffsicherheit/Ver- Sparsamkeit, bei flexiblerer Leistung u.U. mehr Lenkung und
wendungszweck/Lenkung | Wirtschaftlichkeit und u.U. weniger Treff- Kontrolle
ZweckmaRigkeit wird sicherheit
gepruft, ,,gebundene*
Geld-leistung
Missbrauch, Mitnahme Hohe auf Basis fest- im Extremfall mehr oder weniger aus-

gestellter Bedarf und
Einkiinfte; nur tatsachlich
in Anspruch genommene
Leistungen gefordert;
engmaschige Kontrolle

ungebunden: keine
Bedarfsorientierung, keine
Zielformulierung, kein
Verwendungsnachweis

geschlossen

,,Samariter

“-Dilemma

Risiko Verweilen im
System

Behinderungsabhéngig;
u.U. Forderung Erwerbs-
tatigkeit

Behinderungsabhangig,
bei ungebundener Geld-
leistung u.U. héher

Behinderungsabhéngig

Nachhaltigkeit, Hilfe zur

Grundsatzlich Hilfe zur

Abhangig von

Selbsthilfe Selbsthilfe, u.U. aber Verwendung

Schwierigkeiten in Rolle | Geldleistung

Arbeitgeberin, etc.
Rentabilitét, aufgrund engmaschiger geringer u.U. mehr Qualitéts-
Kosten/Nutzen Kontrollen und enger sicherung, daftir weniger

Kriterien sollte
Rentabilitdt hoch sein

angepasste Leistungen

Kostenbeteiligung

je nach Einkommen

je nach Einkommen

je nach Einkommen

Individueller
Arbeitsanreiz

u.U. héher durch
individuell passende
Ldsungen

u.U. héher durch
individuell passende
Losungen

u.U. geringer

Abschreckung/ kein Rechtsanspruch, geringer evtl. mehr administrative
Stigmatisierung/ fehlende Informationen, Barrieren
Non-Take-Up etc.
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Status Quo

| Alternative Geldleistung | Alternative Sachleistung

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,

mehr Konkurrenz und

eher preissteigende

eher preissenkende

Angebot/Nachfrage Kostendruck; auf der Wirkung Wirkung
anderen Seite ohne
Beratung Gefahr
Uberhohter Preise?
Erwerbstatigkeit, Planungsunsicherheit Abhangig von Leistungs- | Potentiell férdernd, An-

produktive Infrastruktur

Erbringer; Entlastung
Angehdrige;
Wiederannéherung an
Arbeits-markt,
Berufsausbildung

verwendung

gebots- und Nachfrage-
seite

Gesundheit u.U. Forderung durch abhéngig von Leistungs- | evtl. hdhere Qualitat
individuelle Lésungen verwendung Leistungen
Klientelpolitik Dreieck zwischen u.U. Bevorzugung
Leistungstrager, etablierter freier Trager
-empféanger und
-erbringer wird aufgeldst;
u.U. mehr Konkurrenz
Flexibilitat, Flexibel DE: trageriibergreifende | u.U. Sperrklinkeneffekt

Sperrklinkeneffekt

personliche Budgets

Einbezug Caseworker,
Verhandlungsmdglich-
keiten, individuelle
LOsungen

individuelle Lésungen,
mehr Verhandlungs-
moglichkeiten

individuelle Lésungen
noch mehr geférdert; bei
Rechtsanspruch aber u.U.
weniger Flexibilitat

weniger individuelle
Ldsungen

Administrativer Aufwand

organisatorischer und
birokratischer Aufwand
Leistungserbringer,
Tréger; evtl. wenig
gegebene Budgetier-
fahigkeit Leistungen

bei flexiblerer Leistung
u.U. geringer

u.U. geringer

Sonstige

Aspekte

Kombinierte Leistung

Wahlfreiheit und
Kontrolle

Mehr Wahlfreiheit

Weniger Wahlfreiheit

Subjektiver/ objektiver
Wert

optimale Ergénzung
zwischen subjektivem
und objektivem Wert?

subjektiv: hoch

objektiv: hoch

Chancengleichheit,

Neuantrage nur Personen

»Gerechtigkeit* unter 65 Jahren
(begriindbar), hohe
Selbstverwaltungs-
kompetenz, Erflillung
Kriterien
Gender mehr informelle

Betreuung, Pflege?

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo

bei flexiblerer Leistung
mehr Wahlfreiheit, u.U.
weniger Treffsicherheit

u.U. héhere Qualitat aber
weniger Wahlfreiheit und
subjektive Zufriedenheit
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4.4 Subjektforderung als Methode der Erbringung von Leistungen

4.41 Ausgangssituation

Bei der Subjektférderung wird den Klientinnen die Behandlung, Betreuung bzw. Pflege durch
eine anerkannte Einrichtung ihrer Wahl zugesprochen. Sie besteht in der Gewé&hrung von
Zuschiissen zu den bewilligten Leistungskosten. Uber die Gewahrung entscheidet der Fonds
Soziales Wien aufgrund einer individuellen fachlichen Beurteilung. Der/die Klientin und der
Betreiber der Einrichtung schlieRen einen Vertrag. Die Auszahlung der Forderung erfolgt
direkt an den Betreiber. Der Betreiber der anerkannten Einrichtung legt dem FSW
regelmafig Nachweise fir die erbrachten Leistungen fir die geférderten Personen vor. Ein
Kostenbeitrag der Klientinnen wird direkt vom FSW eingehoben (Fonds Soziales Wien
2006). Die Leistungserbringung erfolgt in der Praxis im Zuge eines Case-Managements.

Bei der klassischen Objektférderung erfolgt im Gegensatz dazu die Férderung des

laufenden Betriebes einer gemeinnutzigen Einrichtung.

4.4.2 Diskussion

Der Modus der Subjektférderung starkt grundsatzlich die Souveranitat der Klientinnen und
die Wahlfreiheit bzw. die Durchsetzung von Préferenzen. Im ldealfall nehmen informierte
Verbraucherinnen die Wahlentscheidungen mit 6konomischer Rationalitét vor (Héanlein 2004,
75f). Allerdings beflirchten kritische Stimmen, dass das angestrebte Wahlrecht haufig nicht
wahrgenommen werden kann, da u.a. Investitionsstaus aufgrund des Abgehens von der
Subjektférderung zu fehlenden Angeboten filhren (Caritas 2007, 6). Im Zuge des
eingesetzten Case-Managements besteht daher u.U. die Gefahr, dass zu vorhandenen
Angeboten zugewiesen wird, die letztlich nicht (exakt) dem Bedarf entsprechen.

Fur die offentliche Hand stellt das System der Subjektférderung eine gewisse
Herausforderung dar, weil es nicht zur Ganze planbar ist (Osterreichische
Arbeitsgemeinschaft fir Rehabilitation 2008). U.U. wird damit auch die Nachfragemacht der
Sozialleistungstrager bzw. deren Steuerungskapazitat verringert (Hanlein 2004, 76; Mayer
2003). Dennoch ist auch aus der Sicht der offentlichen Hand die Subjektférderung
grundséatzlich bedarfsorientierter. Es besteht das Ziel, dass die Einrichtungen und Dienste
schnell und flexibel auf dem Markt agieren kénnen.

Die  Zahlungsstrome verschieben sich von der Investitionsforderung zu
bedurftigkeitsgepriften Leistungen an die Sozialkunden. Es werden nur jene Leistungen
finanziert, die tatsachlich in Anspruch genommen werden. Dadurch werden i.d.R. die
Ressourcen besser verteilt und optimaler eingesetzt. Die Subjektforderung tragt auch zu

mehr Kostentransparenz bei. In Anbetracht des spezifischen Aufwandes fir Kontrollen,
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Einzelfallprufung und -beratung kénnte der administrative Aufwand hingegen zunehmen
(Caritas 2007, 6f; Hanlein 2004).

Grundsatzlich geht mit der Subjektférderung der Trend zu weniger Staat und mehr Markt
und Wettbewerb (Hanlein 2004). Die eindeutige leistungsbezogene und subjektorientierte
Finanzierung fordert Wachstum und erdffnet Innovationspotenziale. In Wien flhrte die
Implementierung der Subjektforderung zu einer begrenzten Offnung auf der Anbieterseite.
Die Dienstleister miissen sich einem Priifprozess unterziehen, um vom FSW anerkannt zu
werden, was aber die Qualitatssicherung erhoht (Osterreichische Arbeitsgemeinschaft fir
Rehabilitation 2008).

Fur etablierte frei-gemeinnitzige Trager birgt die Objektférderung grundséatzlich weniger
betriebswirtschaftliche Risiken. Die Verlagerung zur Subjektférderung in Deutschland (2003)
fuhrte dazu, dass die Trager von Einrichtungen und Diensten selbst vorfinanzieren mussen
und die Mittel erst im Nachhinein bei entsprechender Auslastung erhalten. Bei geringerer
Auslastung sinken die Einnahmen. Die Aufgabe der verbindlichen
Bedarfsanerkennungsverfahren hat an verschiedenen Standorten zu Konkurrenzlagen
gefuihrt (Arbeitsgemeinschaft der Spitzenverbande der Freien Wohlfahrtspflege des Landes
NRW 2009; Caritas 2007, 7; Hanlein 2004, 77). Aus Sicht der gemeinnutzigen Trager hat die
Subjektférderung aber auch Vorteile. Sie erhtht die Entscheidungsfreiheit der
sozialwirtschaftlichen Unternehmen und diese sind bei entsprechender Bereitschaft in der

Lage, schneller und flexibler auf den aktuellen Bedarf zu reagieren (Caritas 2007, 6f).

4.4.3 Alternativen

Eine Alternative in Richtung mehr Geldleistung wére die Auszahlung der Subjektforderung
als Geldleistung, um Leistungen tatsachlich selbst zukaufen zu kénnen (,Prinzip Markt®)
und/oder eine flexiblere Leistung im Sinne der Wahl zwischen Geld- oder Sachleistungen.
Auf der anderen Seite ware ein ausschliel3liches Sachleistungsangebot denkbar.

Im Extremfall kdnnten ungebundene, dem Pflegegeld vergleichbare, frei verwendbare
Geldleistungen ausbezahlt werden, die insbesondere auch als Gratifikation fur pflegende
Angehdrige oder andere Betreuungspersonen verwendet werden dirfen. Beispielsweise gibt
es in Rheinland-Pfalz im Behindertenbereich Budgets, die absolut mit dem Pflegegeld aus
der Pflegeversicherung vergleichbar sind. Dieses zeige trotz seiner strukturellen Schwéachen
(ohne Bedarfsorientierung, Zielformulierung und Verwendungsnachweis, pauschalierte
Betrage) erstaunliche Ergebnisse in der Sicherung der Teilhabe behinderter Menschen. Die
Geldleistung befordere ginstige Losungsentwicklungen, die im  herkdmmlichen

Sachleistungsprinzip schwierig seien (Speicher 2007).
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Fir manche Autorinnen leitet sich ein ordnungspolitischer Handlungsbedarf in Richtung
mehr Markt auch aus der mangelnden Problemldsungsfahigkeit der bestehenden
korporatistischen Strukturen des Pflegesektors* ab. Das Ziel ist die Gleichstellung privat-
gewerblicher Trager mit freien gemeinnitzigen Anbietern und die Erleichterung des
Marktzugangs fur neue Anbieter (vgl. z.B. Meyer 2003). Mit der Subjektforderung allein
wirden u.U. etablierte karitative Einrichtungen nach wie vor gegeniber neu auf den Markt
drangenden privat-gewerblichen Einrichtungen bevorzugt (Hanlein 2004, 77).

Auf der anderen Seite wird mit tatsachlichen Geldleistungen bzw. dem Prinzip Markt die
Steuerung des Sozial- und Pflegebereichs durch die o6ffentliche Hand schwieriger. Auch der
zweckgerichtete Mitteleinsatz ist gegeniber der Subjektforderung weniger sichergestellt.
Auch liefert die Betrachtung der Qualitdtsfragen bei Pflegeleistungen auch das Resultat,
dass die Qualitat bei einer Sachleistung besser geregelt ist (vgl. z.B. Busch 1997).

Bei der Subjektférderung handelt es sich um einen zweckgebundenen Transfer, der
jedoch eine gewisse Wabhlfreiheit einraumt. Wenn davon ausgegangen wird, dass sich
verschiedene Leistungen (Pflegegeld, Pflegegeldergdnzungsleistung, mobile und stationére
Betreuung) zu einer optimalen LOsung bzw. Kombination aus Leistungstypen erganzen
sollen (Busch 1997, 162) erscheint die Subjektférderung durchaus als gut gewahlte
Erganzung, die sowohl eine gewisse Klientinnensouverénitét als auch Leistungskontrolle und
Zweckwidmung miteinander vereinbart. Ggf. kénnte in Wien noch die Offnung der

Anbieterseite mit geeigneten MaRhahmen erweitert werden.

* \Wenige gemeinniitzige Tragerorganisationen bzw. Anbieter, die den Markt dominieren, stehen

Sozialleistungstragern mit grof3er Nachfragemacht gegentiber.
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4.4.4 Systematische Bewertung

Tab. 4.10: Subjektforderung als (allgemeine) Methode der Leistungserbringung

Status Quo

Alternative Geldleistung

Alternative Sachleistung

Beschreibung

Behandlung, Betreuung
bzw. Pflege durch
anerkannte ausgewéhlte

Auszahlung Subjekt-
forderung als Geld-
leistung, um Leistungen

Umstellung auf reines
Sachleistungsangebot

Einrichtung tatséchlich selbst
zugesprochen zuzukaufen und/oder
flexiblere Leistung im
Sinne Wahl- zw. Geld-
oder Sachleistungen
Ziele Abdeckung Aufwand fiir | Abdeckung Aufwand fur | Bereitstellung
erforderliche Pflege und erforderliche Pflege und erforderlicher Pflege und
Betreuung Betreuung Betreuung
Zielgruppen Personen mit Bedarf an Personen mit Bedarf an Personen mit Bedarf an

Behandlung, Betreuung,
Pflege

Behandlung, Betreuung,
Pflege

Behandlung, Betreuung,
Pflege

Paternalismus

Wer beurteilt Bedarf

FSW aufgrund
individueller fachlicher
Beurteilung

mehr Klientlnnen

mehr Betreuungspersonal

Wahlfreiheit/Autonomie

starkt Souveranitat
Klientlnnen und Durch-
setzung Praferenzen

wenn ungebunden: frei
verwendbar, auch als
Gratifikation fiir Ange-
horige

Wahlfreiheit geringer

Treffsicherheit/Ver-
wendungszweck/Lenkung

Zweckgebunden,
bedarfsgerecht; System
nicht zur Géanze planbar;
Nachfragemacht Trager
bzw. Steuerungskapazitat
evtl. verringert

weniger Bedarfs-
orientierung, und Ziel-
formulierung; Steuerung
durch 6ffentliche Hand
schwieriger

Direkte Steuerung und
Lenkung

Missbrauch, Mitnahme

bedirftigkeitsgepriifte
Leistungen an
Kundinnen; nur
Leistungen finanziert, die
tatséchlich in Anspruch
genommen werden; mehr
Kostentransparenz

zweckgerichteter Mittel-
einsatz weniger sicher-
gestellt

Investitionsférderung:
Frage Auslastung;
mangelnde Problem-
I6sungsfahigkeit
korporatistischer
Strukturen?

,,Samariter

“-Dilemma

Risiko Verweilen im
System

n.a.

Nachhaltigkeit, Hilfe zur
Selbsthilfe

Férderung Selbsthilfe?

abhéngig von
Verwendung
Geldleistung

Rentabilitat,
Kosten/Nutzen

Ressourcen besser
verteilt und optimaler
eingesetzt; fordert
Wachstum und eréffnet
Innovationspotenzial

Prinzip Markt; Risiko
von zu wenig Steuerung

geringere Rentabilitat
wenn weniger
bedarfsorientiert

Kostenbeteiligung

Kostenbeitrag
Klientlnnen direkt von
FSW eingehoben

Bereits bei Auszahlung
Geldleistung
beriicksichtigt?

Kostenbeitrége zu Sach-
leistungen

Individueller
Arbeitsanreiz

n.a.

Abschreckung/
Stigmatisierung/ Non-
Take-Up

potentiell geringer

potentiell héher
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Status Quo

| Alternative Geldleistung | Alternative Sachleistung

Politische Ziele/Koalitionen

Preisregulierung,

mehr Konkurrenz,

Starkung Nachfrageseite,

Investitionen auf

Angebot/Nachfrage Offnung Anbieterseite; u.U. auch steigende Anbieterseite, wenig
Investitionsstaus kdnnen | Preise Konkurrenz
zu fehlenden Angeboten
flihren?

Erwerbstatigkeit, begrenzte Offnung Gleichstellung privat-

produktive Infrastruktur

Anbieterseite; mehr
betriebswirtschaftliche
Risiken

gewerblicher Anbieter?

Gesundheit evtl. geringere Qualitét evtl. hthere Qualitét
Leistungen Leistungen
Klientelpolitik weniger Staat, mehr mehr Offnung Forderung sehr
(begrenzter) Markt und begrenzter Anzahl von
Wetthewerb Anbietern
Flexibilitat, Ziel, dass Einrichtungen Flexibel Investitionsforderung,

Sperrklinkeneffekt

und Dienste
bedarfsgerecht, schnell
und flexibel auf dem
Markt agieren kénnen;
mehr
Entscheidungsfreiheit
auch fiir Anbieter

wenig flexibel

Einbezug Caseworker,

Leistungserbringung im

abhéngig von

weniger individuelle

Verhandlungsmdéglich- Zuge Case-Management | Verwendung Lésungen?
keiten, individuelle Geldleistung
Ldsungen
Administrativer Aufwand | spezifischer Aufwand fur | geringer geringer?
Kontrollen, Einzelfall-
prifung und -beratung
Sonstige Aspekte
Kombinierte Leistung Kombination Wahl- Geldleistung Sachleistung
freiheit und Bedarfs-
prifung
Subjektiver/ objektiver Wahlfreiheit, subjektiv hoch objektiv hoch, Qualitat
Wert Prifprozesse, Qualitats- besser geregelt

sicherung; optimale
Ergénzung?

Chancengleichheit,
,Gerechtigkeit

Gender

mehr informelle
Betreuung, Pflege?

Kurzbewertung

im Vergleich zu Status Quo

bei flexiblerer Leistung
mehr Wahlfreiheit aber
u.U. weniger
Treffsicherheit und
Kontrolle

u.U. héhere Qualitat aber
weniger Wahlfreiheit und
subjektive Zufriedenheit
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5 Analyse der in Wien verfugbaren Leistungen bei
Pflegebedurftigkeit bezuglich ihrer Wirkungsweise und
Darstellung von Entwicklungsoptionen50

In diesem Kapitel werden die wichtigsten Geld- und Sach-/Dienstleistungen im Bereich
Langzeitpflege und -betreuung (LZPuB) systematisch nach priméaren Zielgruppen dargestellt
und im Anschluss anhand umfassender Bewertungskriterien in ihrer Wirkungsweise und
Entwicklung einzeln analysiert.

Dazu werden zunachst die Besonderheiten des Bereichs im Vergleich zu den
Leistungen im Gesundheitssystem bzw. in ihrem Status im Rahmen des dsterreichischen
Systems sozialer Sicherung dargestellt. Anhand der momentan angebotenen Leistungen im
Bereich LZPuB werden sodann Geld- und Sach-/Dienstleistungen definiert, um die jeweiligen
Starken und Schwachen der angebotenen Leistungen zu diskutieren. Im Anschluss daran
werden Szenarien vorgestellt, anhand derer mdgliche Alternativen und Entwicklungsoptionen
einer neuen Balance von Geld- und Sachleistungen inhaltlichen, administrativen und

finanziellen Analysen unterzogen werden.

5.1 Zum Status von Langzeitpflege und -betreuung im
osterreichischen System sozialer Sicherung

Pflegebediirftige Menschen werden in Osterreich von der offentlichen Hand durch
Geldleistungen (Pflegegeld) und durch Sach-/Dienstleistungen (Pflege- und Altenheime,
betreutes Wohnen, Tageszentren, stationdre und mobile soziale Dienste) unterstitzt. Der
uberwiegende Teil der effektiven Pflegeleistungen wird jedoch weiterhin nicht als bezahlte
Arbeit im Markt-/Sozialsektor (formell im Gesundheits- und Sozialwesen, oder informell in der
Schattenwirtschaft), sondern informell und weitestgehend unbezahlt, im sog.
Haushaltssektor  (auRBerhalb  der  volkswirtschaftlichen  Gesamtrechnung)  durch
Familienangehoérige, meist Frauen, erbracht. Das Pflegegeld, konzipiert als universelle
Geldleistung zur Abdeckung pflegebedingter Mehraufwendungen, kann und soll diese
Leistungen aus unbezahlter Arbeit (aber auch den Bedarf an erforderlicher formell und

informell bezahlter Arbeit) nur zu einem geringen Teil ausgleichen. Dartber hinaus sind die

% Kai Leichsenring, Bernd Marin, Georg Ruppe. Die folgenden Ausfiihrungen beruhen zum Teil auf

Ergebnissen eines Expertinnen-Workshops, der am 20. September 2011 am Europaischen Zentrum fir
Wohlfahrtspolitik und Sozialforschung in Zusammenarbeit mit der Osterreichischen Plattform fiir
Interdisziplinare Alternsfragen (OPIA) durchgefiihrt wurde. Wir danken Franz Béhmer (OPIA), Anna
Faustmann (Donau Universitdt Krems), Alois Guger (WIFO), Maria M. Hofmarcher-Holzhacker
(Europaisches Zentrum), Manuel Kofel (KDZ), Giovanni Lamura (INRCA, Ancona), August Osterle (WU
Wien), Monika Riedel (IHS) und Ulrike Schneider (WU Wien) fir ihre wertvollen Hinweise und
Kommentare. Die Verantwortung flr die folgenden Ausfiihrungen liegt jedoch zur Gé&nze bei den Autoren.

106



Lander und Gemeinden angehalten, im Rahmen der jeweiligen Sozialhilfesysteme Dienst-
und Sachleistungen zu planen und zu organisieren.

Das 0sterreichische System sozialer Sicherung sieht eine klare Grenzziehung zwischen
Akutversorgung und LZPuB vor, die aus zwei Grinden als ,problematisch und unzeitgemafi*
(Ganner 2008, 427) kritisiert worden ist. Einerseits hat die medizinische und soziale
Entwicklung eine solche Grenzziehung zunehmend erschwert, andererseits bringt die damit
verbundene ,Aussteuerung” pflegebeddrftiger, behinderter oder chronisch kranker Menschen
zwar keinen Ausschluss aus dem System der Akutversorgung im Gesundheitswesen, aber
doch eine deutliche Verschlechterung ihrer sozialen Absicherung mit sich.>* Denn wahrend
das Gesundheitswesen als solidarisches Sicherungssystem auf Basis der gesetzlichen
Krankenversicherung mit beinahe universaler Reichweite ein Recht auf mehr oder minder
umfassende Gesundheitsdienstleistungen vorsieht, beruht die Absicherung von LZPuB nach
wie vor auf dem Prinzip der Subsidiaritat und der Sozialhilfe.

Auch wenn das Prinzip der Sozialhilfe durch die Reform der Pflegevorsorge 1993 formell
abgeschwacht wurde, indem LZPuB durch die Einfihrung von einkommensunabhéngigen
Geldleistungen als Burgerinnenrecht sowie als soziales Risiko anerkannt wurde, so werden
doch Selbstverantwortung und einige Elemente aus der Logik der Sozialhilfe weiterhin viel
starker betont als im Gesundheitswesen (vor allem der Akutversorgung), und werden wohl
dem Bereich der LZPuB auch dauerhaft inhdrent bleiben: dazu zahlen etwa
einkommensgestaffelte Selbstbehalte bei Inanspruchnahme von Dienstleistungen, die
Rationierung von Leistungen (die es, offen oder verdeckt, auch im Gesundheitswesen gibt)
und der Ruckgriff auf innerfamilidre Unterstitzung. Tabelle 5.1 stellt die beiden
unterschiedlichen Prinzipien und deren Anndherung aneinander durch Reformen der

Pflegevorsorge gegenlber.

. Die sichtbarste Auswirkung dieser gesetzlichen Grenzziehung sind die sog. Procuratio-Félle in

Akutkrankenanstalten, wo die Pflege von Patient/Innen ,,ohne Notwendigkeit arztlicher Versorgung“
trotzdem sichergestellt wird, indem die entsprechenden Kosten von den Léndern getragen werden. Diese
Regelung scheint laut Rechnungshof allerdings kein hinreichender finanzieller Anreiz fir die
Landesregierungen zu sein, um soziale Dienste bzw. Entlassungsmanagement weiter zu entwickeln (RH
2011). In Wien wurden hier in den letzten Jahren besondere Anstrengungen unternommen, dennoch liegen
im Bereich des Entlassungsmanagements und der Koordination zwischen Gesundheits- und Sozialbereich
weitere Verbesserungspotentiale.
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Tab. 5.1: Unterschiede zwischen sozialer Sicherung bei Krankheit und bei Bedarf an LZPuB

Kriterium Absicherung bei Krankheit Absicherung bei LZBuP

Ziel o Sicherung des Lebensunterhalts und | e Beitrag zu pflegebedingten Mehrkosten
der Versorgung im Krankheitsfall, (Pflegegeld), um ,,die Mdglichkeit zu
Gesundheitsvorsorge verbessern, ein selbstbestimmtes,

bedirfnisorientiertes Leben zu fihren”
(81 BPfIGG) bzw. zum Bedarf an Pflege
und Betreuung (Dienstleistungen)

Zuganglichkeit | e Universeller Zugang fiir (Mit-)Ver- | o Pflegegeld: Universeller Zugang fiir alle

sicherte (Erwerbs- Angehdrigen- Burgerinnen mit gewohnlichem Aufent-

Prinzip) halt in Osterreich (Wohnsitzprinzip)

e Dienstleistungen: Bedarfsabhéngig® +
einkommensabhéngige
Kostenbeteiligung

Finanzierung o KV-Beitrdge + (geringe) o Allgemeine Steuern + Kostenbeteiligung
Selbstbehalte der Nutzerlnnen (Regress) (1)
Verantwortung | ¢ Krankenversicherungen o Sozialversicherungen (2)

e Lander und Gemeinden
(Sozialhilfeverbénde)

Leistungen o Geldleistungen bei Krankheit o Bedarfsabhangiges Bundespflegegeld
(Taggeld) oder Mutterschaft (Landespflegegeld)
(Wochengeld) e Subventionierte soziale Dienste (Heim-
e Sachleistungen ambulant und hilfe, HKP etc.) mit einkommens-
stationér abhéngigen Nutzerlnnenbeitrégen

e Stationare Unterbringung (ab PG-Stufe
3) unter Einbringung von Einkommen
und Vermdogen (einkommensabhéngige
Subventionierung aus SH-Mitteln) bzw.
Regressforderungen (1)

Anmerkungen: (1) Die Regresspflicht auf Angehérige wurde in Wien bereits seit langer Zeit abgeschafft, ist aber
in einzelnen Bundeslandern nach wie vor ein Streitthema; (2) Die Ubertragung samtlicher Verwaltungsaufgaben
im Zusammenhang mit dem Pflegegeld auf die Bundesverwaltung (Sozialversicherungstrager) ist mit der
Umsetzung des Pflegegeldreformgesetzes seit 1.1.2012 in Kraft getreten.

Eine unerwinschte Konsequenz dieser evolutionaren und potentiell leistungssteigernden
Ausdifferenzierung von medizinischem Gesundheits- und sozialem Pflegesystem ist
jedenfalls die haufig ,kinstliche Trennung®, Segregation oder Fragmentierung der
Versorgungssysteme,> eine gleichsam ,verhartete*, starre, dysfunktional gewordene
Funktionsdifferenzierung, deren Synchronisierung oder Re-Integration auf hoherer Ebene

(nicht: Uberwindung durch regressive Entdifferenzierung) nicht nur in Osterreich zu den

52 Dabei kommen unterschiedliche Formen der Bedarfserhebung zum Tragen: einerseits durch regionale oder

lokale Anbieterorganisationen im mobilen Bereich, andererseits durch Regelungen, die z.B. den Zugang zu
Alten- und Pflegeheimen auf Anspruchsberechtigte mit einem Bedarf im AusmaB von mindestens
Pflegestufe 3 beschrénken.

% Neben der Trennung zwischen Gesundheits- und Langzeitpflegezustandigkeiten sind auch die

unterschiedlichen Verantwortlichkeiten fiir behinderte Menschen (Bundeslédnder, AMS, Bundessozialamt)
zu berticksichtigen.
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grolRten  Herausforderungen der Pflegevorsorge zahlt (Biwald et al. 2011;
Leichsenring/Billings 2005; Marin et al. 2009).

Wesentlich ist bei dieser Gegeniberstellung, dass die Ziele der einzelnen MaRnhahmen
der LZPuB keineswegs einheitlich und eindeutig sind. So ist beispielsweise im
Gesundheitswesen relativ klar, dass es um die Wiederherstellung von Gesundheit bzw. auch
um Gesundheitsvorsorge geht, wahrend im Bereich LZPuB der Préaventions- und
Rehabilitationsgedanke beinahe ganzlich fehlt — und daher auch keine Anreize geboten
werden, eine Verbesserung der Lebensqualitit anzustreben. Dazu kommt, dass
unterschiedliche Interessengruppen zu bertcksichtigen sind, wenn es um LZPuB geht:
behinderte Menschen im Erwerbsalter haben meist andere Ressourcen, Bedurfnisse und
Erwartungen als &altere Menschen im Zustand der Gebrechlichkeit (,Frailty”). Andererseits
sollen fur beide Gruppen in jedem Fall Respekt und Wirde, Chancengleichheit und Inklusion
als ethische Grundhaltungen hergestellt werden.

Die nach wie vor umstrittene und immer auch politische und ideologische Wertungen
beinhaltende Definition von Pflege- und Betreuungsbedarf bringt es mit sich, dass eine
vollstdndige Absicherung des Pflegerisikos durch sozialstaatliche MafRRnahmen bislang in
keinem Land Europas realisiert wurde, und wohl auch in keiner Gesellschaft realisierbar ist —
ganz abgesehen von der ethisch-philosophischen Frage, ob dies Uberhaupt wiinschenswert
ware. Selbst in Schweden oder den Niederlanden, wo der relativ grof3te Anteil an offentlichen
Ausgaben fir Pflege geleistet wird, oder in D&nemark, wo das dichteste
Dienstleistungsangebot von é&lteren und betreuungsbedurftigen Burgerinnen in Anspruch
genommen wird, werden weiterhin mehr als 50% aller Pflegeleistungen durch
Familienangehorige (informelle Pflege) erbracht; auch die deutsche Pflegeversicherung ist
immer wieder als , Teilkasko-Versicherung® charakterisiert worden (Klie 2005). Es geht also,
auch aus dem politischen Wollen des Gesetzgebers, um die Frage einer staatlichen
~Teilkasko-* oder ,Haftpflichtversicherung“, nicht um die Frage einer ,Vollkaskoversicherung".

Das sog. Pflegegeld in Osterreich entspricht somit eher einer ,Pflege-Beihilfe* (Franz
Bohmer) analog zur ,Kinderbeihilfe*, die in den meisten Fallen als Teil des
Familieneinkommens zur Abdeckung betreuungsrelevanter Aufwendungen dient und indirekt
eine gesellschaftiche  Anerkennung der durch Familienangehorige erbrachten
Betreuungsleistungen darstellt. Letzteres wird daher auch als ,Herdpramie” fir Frauen, die
ihre Erwerbstatigkeit zwecks Ubernahme innerfamiliarer Pflegeleistungen entweder ganz
aufgeben oder deutlich einschranken,* kritisiert. Gleichzeitig bietet das Pflegegeld aber auch
eine flexible Form der Unterstitzung zur Herstellung individueller Autonomie, wenn

Pflegegeldbezieherinnen selbststéandig tber die Verwendung der Mittel entscheiden kénnen.

> Die bislang einzige Evaluation des Bundespflegegelds durch Badelt et al. (1997) ergab einen Anteil von

etwa 15% der Pflegenden (fast ausschlieBlich Frauen) von Pflegegeldbezieher/Innen, die ihre
Berufstatigkeit ganz bzw. teilweise einstellten, um die Pflege eines/einer Angehérigen zu tibernehmen.
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Insgesamt ist das System sozialer Sicherung in Osterreich durch einen hohen Anteil
monetarer Leistungen gekennzeichnet — man kann von einem Transfer-Staat oder ,Sozial-
Zahlstaat® sprechen. Im Vergleich zum skandinavischen Modell einer ,Wohlfahrts-Service-
Gesellschaft* bedeutet dies, dass die Logik von Transferzahlungen in Osterreich nach wie
vor dem ,mannlichen Allein(Haupt)-Verdiener“-Modell verbunden ist, wahrend in
Skandinavien eine umfassende Professionalisierung der (weiblichen) Reproduktionsarbeit
(inkl. Betreuung und Pflege) stattgefunden hat — ein Ausdruck dafir ist etwa der weitaus
héhere Anteil von Frauen an der Erwerbsbevdlkerung insgesamt, oder der in Schweden im
Vergleich zu Osterreich mehr als vier Mal hohere Anteil von Erwerbstatigen im Bereich
Langzeitpflege.* In beiden Fallen wird deutlich, dass LZPuB einen Bereich mit wesentlichem
.Gender-Impact” darstellt, auch wenn der Anteil der Unterstitzung durch Ma&nner
(Eheménner, S6hne, Schwiegersbhne) ansteigt und die Einstellung, dass Pflegearbeit
ausschliel3lich eine Aufgabe fir Frauen sei, immer deutlicher zu einer Minderheitsmeinung
wird (siehe z.B. fur Deutschland AOK 2008, 18). Dazu kommt, dass ein steigender Anteil
pflegender Angehoriger im Erwerbsalter versucht, die eigene Erwerbsarbeit und
Pflegeaufgaben durch Pflegedienste und andere private Arrangements aufrecht zu erhalten
(AOK 2008).

Eine Ausweitung der (nicht nur weiblichen) Erwerbstatigkeit im Bereich der LZPuB wére
auch in Osterreich durchaus winschenswert und — allerdings nur unter genau angebbaren
Umstanden einer Umschichtung alternsbedingter Sozialausgaben — auch machbar, z.B. im
Zusammenhang kleinrdumiger Vernetzung im Rahmen der Gemeinwesendkonomie (Biffl et
al. 2011). Dazu bedurfte es allerdings weit reichender Reformen und voraussetzungsvoller
Maflnahmen zur Aufwertung von Pflege- und Betreuungsarbeit, da unter gegebenen
Bedingungen bereits heute ein Mangel an Pflegepersonal besteht. In diesem
Zusammenhang wird es notwendig sein, sowohl die Aus- und Fortbildung professioneller
Pflege- und Betreuungskrafte (Skill-Mix) als auch Umschichtungsmdglichkeiten von
Ressourcen aus dem Bereich der Pensionstransfers und Krankenanstalten zum Ausbau von
Dienstleistungen im Auge zu behalten. Wenn der Sozialstaat bereits heute an seine
finanziellen Grenzen stof3t, bedarf der Ausbau von sozialmedizinischen Diensten und
Einrichtungen der Langzeitpflege wohl einer relativ breiten Reallokation von Ressourcen.

Die Weiterentwicklung der Professionalitat in der LZPuB beinhaltet auch die
Bekampfung und Einddmmung von ,Schwarzarbeit*, zu deren Ausweitung und weiter
Verbreitung wiederum Pflegegeldleistungen durchaus ihren Beitrag geleistet haben. Zu ihrer
Entstehung (Prochazkova/Schmid 2006) hat allerdings auch die geographische Gunstlage
einer raumlichen (und teilweise auch sozio-kulturellen) N&he von Niedriglohn-L&ndern

beigetragen, wobei die teilweise ,Legalisierung® der 24-Stunden-Betreuung und deren

> Eurostat Labour Force Survey; siehe auch CEDEFOP 2010.
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zusatzliche Forderung durch die offentliche Hand zumindest ambivalent einzuschatzen sind.
Dabei geht es um die Fragen der haftungsrechtlichen Verantwortlichkeit, aber auch um
Fragen von Respekt und Wirde gegeniber den 24-Stunden-Pflegerinnen bzw. ihren
Herkunftsfamilien und -landern (Di Santo/Ceruzzi 2010; Lamura 2010); sowie nicht zuletzt
auch um die ZweckmaRigkeit und Wirtschaftlichkeit des Mitteleinsatzes offentlicher
Forderungen. Die hthere Subventionierung der von den Klientinnen fast durchwegs nicht
beanspruchten unselbstandigen gegeniber selbstandigen Betreuerlnnen ist ebenso
fragwirdig wie die allgemein wenig flexiblen Fo6rderungsstrukturen, die einerseits
subventionierte Dienstleistungen lediglich im Ausmald von bis zu maximal drei Stunden pro
Tag vorsehen, andererseits die 24-Stunden-Betreuung subventionieren, aber bei
Bedarfslagen zwischen diesen Extremen wenig bis keine Unterstiitzung anbieten.

Die Entstehung der 24-Stunden-Pflege bzw. des Phanomens der ,Badanti* — in Italien
gehen Schéatzungen inzwischen von mehr als einer Million zum groRen Teil ,illegal
beschéftigter Migrantinnen in Haushalten aus (European Migration Network Italy 2010) — ist
mit der Suche nach ,funktionalen Aquivalenten* zur bisherigen Familienpflege unter
erschwerten Bedingungen zu erklaren. Wenn die Lebens- und Erwerbssituation von
Angehdrigen (demographische ,Pflegelicke®, weibliche Berufstéatigkeit, rAumliche Mobilitat,
etc.) die Betreuungsarbeit in steigendem AusmalR unmdéglich macht, und das Angebot
formaler Dienstleistungen nicht ausreicht und/oder nicht leistbar ist, werden private
Arrangements angestrebt, um das Spektrum an individuellen Wahlmoglichkeiten zu
erweitern. Daher wird wohl, ob politisch gewilinscht oder nicht, eine gewisse (winschenswert
ware: sozial gestitzte) Kommodifizierung der Pflege und Zulassung auch auslandischer
Betreuerlnnen (auch aus Drittstaaten) ohne Schwarzmarkt eine Option neben anderen
bleiben.

Zusammenfassend sind folgende kritische Aspekte der Sicherung des Pflegerisikos bzw.

der Pflegevorsorge in Osterreich zu nennen:

e LZPuB wird zwar auch als soziales und nicht bloRR individuelles Risiko anerkannt, die
Absicherung im Einzelfall ist jedoch bei weitem nicht hinreichend — und kann vermutlich
auch nie vollstandig sein. Sie wird jeweils aber versuchen missen, mehr
Chancengleichheit und soziale Inklusion herzustellen bzw. Armut durch

Pflegebedurftigkeit (im Alter) wirksam zu verhindern.

e Die Konzentration auf Geldleistungen fur einen relativ hohen Anteil der Bevolkerung
vermag lediglich einen kleinen Teil des Bedarfs abzudecken. In Osterreich beziehen
etwa 5,1% der Bevdlkerung Pflegegeld, wahrend etwa in Deutschland nur 2,7% der
Bevolkerung Leistungen aus der Pflegeversicherung erhalten und in den Niederlanden
ebenfalls nur etwas mehr als 2% (Allen et al. 2011). Diese Anteile verdeutlichen
einerseits, dass die (politisch-administrative) Definition von Pflegebedurftigkeit eine
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wesentliche Rolle beim Zugang und beim Ausmal’ der allgemein rationierten Leistungen
spielt. Andererseits zeigen diese Werte — immer unter der Annahme, dass die
allgemeinen Lebensbedingungen in Osterreich mit anderen Landern durchaus
vergleichbar sind — dass vor allem in jenen Landern, die starker auf Sachleistungen
setzen (v.a. die Niederlande und auch Schweden), Strategien des ,needs-oriented
targeting” im Vordergrund stehen, d.h. eine Konzentration der (beschrankten)
Ressourcen auf Personen mit hohem Pflegebedarf (siehe z.B. fir Schweden seit den
1990er Jahren: Thorslund 2004, Szebehely/Trydegard 2012).

Zusatzleistungen zur Absicherung des Bedarfs an personlicher Assistenz sind nur fir
einen geringen Teil der Bevilkerung (Menschen mit Korperbehinderung im erwerbs-
fahigen Alter) neu zuganglich (siehe auch Abschnitt 4.3.9 zur

Pflegegeldergénzungsleistung).

Obwohl der Férderung von Autonomie und Betreuung zuhause Prioritéat eingeraumt wird,
wird nach wie vor ein Grof3teil der vorhandenen Mittel fUr einen relativ geringen Anteil an
Pflegegeldbezieherinnen verwendet — konkret werden rund 50% der Ausgaben fir rund
16% der Pflegegeldbezieherinnen in Alten- und Pflegeheimen aufgewendet. Nicht
zuletzt durch die jahrelange Nicht-Valorisierung des Pflegegeldes ist in Osterreich das
Verhaltnis zwischen o&ffentlichen Ausgaben fiir Geldleistungen (53% Bundes- und
Landes-Pflegegeld) und jenen fur Sachleistungen (ca. 47% fir mobile und stationare
Versorgung) inzwischen nahezu ausgeglichen (Biwald et al. 2011). Dadurch ist auch der
Anteil der Kosten fur Lander und Gemeinden bzw. Stadte Uberproportional angestiegen.
Dieses Defizit und die Lastenverschiebung zu nachgeordneten Gebietskorperschaften
sind durch die Einrichtung des Pflegefonds zwar kurzfristig behoben worden, beide

Aspekte stellen aber weiterhin eine strukturelle Herausforderung dar.

Die Fragmentierung von Zusténdigkeiten und Leistungsarten verhindert praventive
Ansatze, Synergieeffekte und insgesamt die integrierte  Erbringung von

Unterstltzungsleistungen.

Die Nicht-Valorisierung des Pflegegelds hat dazu gefuhrt, dass die Kostenbeitrédge der
Nutzerlnnen fir den Bereich der stationdren und mobilen Dienstleistungen tendenziell
ricklaufig sind, da diese auf Basis von Einkommen (inkl. Pflegegeld) berechnet werden.
Im Bundeslandervergleich zeigen sich sehr unterschiedliche ,Kostendeckungsgrade® —
hier verstanden als Anteil der Nutzerlnnenbeitrdge an den im Pflegevorsorgebericht
2010 (BMASK 2011) ausgewiesenen Voll- bzw. Bruttokosten fir die einzelnen
Leistungen. So betragt der Kostendeckungsgrad fir stationare Angebote in Wien
(Altenbereich) etwa 29%, in Tirol 53% und in Niederosterreich 54% (darin sind meist die

Investitionskosten gar nicht enthalten). Im mobilen Bereich wird der
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Kostendeckungsgrad mit rund 26% in Wien angegeben, mit 32% in Tirol, aber nur mit
18% in Obergsterreich, wobei sehr unterschiedliche Darstellungsformen in anderen

Bundeslandern einen echten Vergleich verunmdéglichen (BMASK 2010; 2009).

Die insgesamt wenig transparente Datenlage — Zeitreihen sind aufgrund wechselnder
Erhebungsvorgaben mit Vorsicht zu interpretieren, und es bleibt oft unklar, ob bzw. in
welcher Form Investitionskosten berticksichtigt werden, wodurch weder Mengen- noch
Ausgabenentwicklungen nachvollziehbar sind — lasst keine eindeutige Aussage zu
eventuell kontraintentionalen Lenkungseffekten zu. Allerdings ist anzumerken, dass trotz
des Ausbaus mobiler und teilstationarer Dienste — mehrheitlich sowohl gewlnscht wie
auch politisch als Prioritat deklariert — nach wie vor eine Licke zwischen der Foérderung
von maximal 3 Stunden taglicher Versorgung durch mobile Dienste und 24-stindiger
stationarer Betreuung besteht. Vielen Nutzerinnen und Klientinnen scheinen zudem
auch die bereits stark subventionierten Preise (Kostenbeitrdge auf Basis von
Einkommen und Pflegegeld) immer noch zu hoch zu sein — im Vergleich zu den
individuellen Kostenbeitragen fur 3 Stunden Heimhilfe oder Hauskrankenpflege pro Tag
wird die 24-Stunden-Betreuung bei entsprechendem Bedarf vor allem von Nutzerinnen
mit mittlerem bis hohem Einkommen und hohem Pflegebedarf als glnstiger
wahrgenommen. Personen aus dieser Zielgruppe, die nicht in stationare Betreuung

umziehen mochten, wahlen daher oft die 24-Stunden-Betreuung als Alternative.

Insgesamt ist LZPuB ein wachsender Markt mit entsprechenden Auswirkungen auf die
Beschaftigung und Arbeitsmarktbeteiligung — das damit verbundene Potenzial fur dltere
Arbeitnehmerlnnen oder Berufseinsteigerinnen (neue Berufsbilder), aber auch mdgliche
negative Wirkungen (Ausstieg aus dem Arbeitsmarkt, vor allem von Frauen) sind zu

beriicksichtigen.

5.2 Definition und Analyse von Geld- und Sachleistungen in der

LZPuB

Mit Blick auf die Fragestellung der Studie, ob Sach- oder Geldleistungen — unter

Sachleistungen werden meist auch Dienstleistungen subsumiert — bessere Kosteneffizienz

und Treffsicherheit bieten, sind auf Basis der bisherigen Ausfiihrungen mehrere

Differenzierungen notwendig:

Geld- und Sach-/Dienstleistungen fur unterschiedliche Altersgruppen und Bedarfslagen
(behinderte Menschen im Erwerbsalter, altere Menschen nach Art des Betreuungs- und
Pflegebedarfs);
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e Geld- und Sach-/Dienstleistungen fiir pflegende Angehdrige; dabei ist vor allem zu
berlcksichtigen, dass die Interessen und Erwartungen der Angehdrigen keineswegs mit
jenen der zu betreuenden Menschen gleichzusetzen sind, weshalb zwischen direkten
und indirekten Entlastungs- und Vergltungsprogrammen zu unterscheiden ist
(Triantafillou et al. 2010).

Zudem ist eine Unterscheidung zwischen Geld- und Sach-/Dienstleistungen nicht immer
eindeutig zu treffen. So ist beispielsweise die ,Pflegegelderganzungsleistung fir personliche
Assistenz® ihrer Form nach zwar eine Geldleistung; aufgrund der formalen
Rahmenbedingungen (eigenes Verrechnungskonto, Verwendungsnachweis, keine direkte
Auszahlung nicht verwendeter Mittel) entspricht diese Geldleistung allerdings eher dem
Wesen einer Sachleistung bzw. eines Gutschein-Systems. Selbst das als reine Geldleistung
ausbezahlte Pflegegeld, das keinerlei Verwendungsnachweis erfordert, wird bei der
Inanspruchnahme von Dienstleistungen als Teil der Berechnungsgrundlage (Einkommen und
Pflegegeld) des Eigenbeitrages herangezogen, wodurch es in diesem Fall fir den/die
NutzerIn zumindest teilweise einen Sachleistungscharakter annimmt, und fir den Erbringer
(Provider) bzw. Ké&ufer (Purchaser) der Leistung (z.B. FSW) eine zusétzliche
Einnahmequelle darstellt.*® Aufgrund der Tatsache, dass das (Bundes-)Pflegegeld allerdings
in erster Linie die Kaufkraft des/der Anspruchsberechtigten in flexibler Weise erhoht, ist es
insgesamt gerechtfertigt, das Pflegegeld als Geldleistung zu systematisieren.

Tabelle 5.2 gibt einen Uberblick der gegenwartigen Geld- und Sachleistungen in

Osterreich (Wien) entlang der obigen Differenzierungen.

% Der Anteil der Nutzer/Innen von sozialen Dienstleistungen der LZPuB mit Pflegegeldanspruch liegt bei

nahezu 100%, rund 30% aller Pflegegeldbezieher/Innen in Wien nutzen sozialmedizinische Dienste
(BMASK 2011, 18f.).
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Tab. 5.2: Differenzierung von Geld- und Sach-/Dienstleistungen in der LZPuB

Zielgruppe

Art der Leistung

Geldleistungen

Sach- und Dienstleistungen

Menschen mit
Behinderung im
Erwerbsalter

Pflegegeld

Erhohte Familienbeihilfe fur behinderte
Kinder (minus € 60,-, die auf das
Pflegegeld angerechnet werden)

Pflegegelderganzungsleistung fir
personliche Assistenz =,,Personliches
Budget” mit Verwendungshachweis =
Gutschein-System (,,Voucher*)

Behindertenhilfe (Mix aus Geld- und
Sachleistungen)

Institutionelle Pflege & Betreuung
Mobile Pflege & Betreuung
ErméRkigung/Befreiungen

Alltere Menschen mit Pflegegeld o Stationére Pflege & Betreuung
Langzeitpflege- u./o. o Teilstationare Pflege & Betreuung
Betreuungsbedarf e Betreutes Wohnen
e Mobile Pflege, Betreuung u. Beratung
o Kurzzeitpflege
¢ Urlaubsbetreuung
o Ersatzpflege
e Beratung und Hilfsmittel
e ErméRigung/Befreiungen
Pflegende Indirekt: Indirekt:
Angehdrige Pflegegeld o Mobile Pflege, Betreuung u. Beratung

Teilstationare Pflege & Betreuung
Kurzzeitpflege

Urlaubsbetreuung

Ersatzpflege

Direkt:

Beratung
Pflegefreistellung

Sozialversicherungsrechtliche
Absicherung

Darauf aufbauend soll im Folgenden versucht werden, die Vor- und Nachteile, die

erwinschten und unerwiinschten Konsequenzen bzw. kritische Aspekte einiger Leistungen

in Tabellenform (Tabelle 5.3) zu analysieren.
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Tab. 5.3: Kritische Analyse von Geld- und Sachleistungen im Bereich LZPuB

a) Pflegegeld

Intendierte Zielgruppe

Personen mit Betreuungs- und Pflegebedarf im Ausmall von mindestens 60 Stunden
pro Monat (Stufe 1)

Intendierte Effekte

Beitrag zu pflegebedingten Mehrkosten, um ,,die Mdglichkeit zu verbessern, ein
selbstbestimmtes, bedurfnisorientiertes Leben zu fihren” (§1 BPfIGG)

Evaluierung (Quelle)

Badelt et al. 1997; Pochobradsky et al. 2005; Schneider et al. 2006; Mihlberger et al.
2008; BMASK 2010

Akzeptanz und
Inanspruchnahme

Hohe Akzeptanz und Inanspruchnahme

Zuganglichkeit

Begutachtung bzw. Einstufung durch geschulte Arztlnnen bzw. Gesundheits- und
Krankenpflegepersonal

Zusammenwirken mit
anderen MalRnahmen

Bei Inanspruchnahme von Dienstleistungen wird das Pflegegeld als Teil der
Berechnungsgrundlage (neben der Pension) fuir den Nutzerlnnenbeitrag herange-
zogen; bei stationdren Angeboten ergeht der jeweilige Betrag (abzgl. 10% der Stufe
3) an den Sozialhilfetrager; bei Sozialhilfefinanzierung ruht auch ein Teil des
Pflegegeldes.

Qualitatssicherung

2009 flhrten rund 130 diplomierte Gesundheits- und Krankenpflegepersonen in ganz
Osterreich insgesamt 18.225 Hausbesuche bei Pflegegeld-Bezieherinnen durch — der
Gesamteindruck des Pflegezustandes war bei 67,8% der Pflegegeldbezieherinnen
sehr gut, bei 31,5% gut und in 38 Féllen (0,2%) mangelhaft; bei lediglich 6
Pflegebedurftigen wurde eine Verwahrlosung konstatiert (BMASK 2010)

Kosten und
Verwaltungsaufwand

1,943 Mrd. Bundespflegegeld + 361,7 Mio. Landespflegegeld
(keine Daten zum Verwaltungsaufwand)

Rolle der Nutzerlnnen
(Kostenbeteiligung,
»compliance*)

Osterreich: ca. 25% aller Pflegegeldbezieherlnnen, die nicht in Heimen leben, nutzen
den einen oder anderen Pflegedienst, ca. 16% sind BewohnerInnen von Heimen — die
Kostenbeteiligung deckt im mobilen Bereich ca. 25% der Gesamtkosten ab, im
stationéren Bereich ca. 50%.

Wien: ca. 19% der Pflegegeldbezieherinnen leben in stationdren Einrichtungen und
11% in betreuten Wohnformen; ca. 40% der zuhause wohnenden Pflegegeld-
bezieherlnnen nutzen den einen oder anderen Pflegedienst (durchschnittlich 3,8
Stunden pro Nutzerln pro Woche; ohne Tagespflegezentren).

Wirkung

Negative (nicht intendierte)
Effekte

e 24-Stunden-Pflege
o illegaler Schwarzarbeitsmarkt* in der LZPuB

e Anreiz zur Reduzierung bzw. Einstellung der Berufstétigkeit (fallende oder
steigende Tendenz in Zeiten wirtschaftlicher Krisen?)

e Insgesamt zu hoher Stellenwert der Geldleistung (in Diskussion)
e Falsche Forderung der Pflege in der Familie (in Diskussion)

o Pflegegeld wird evtl. nicht fiir Pflege und Betreuung verwendet bzw. fliel3t in das
allgemeine Haushaltsbudget ein

Positive Effekte

e Beitrag zur Autonomie — positive Evaluierung durch Badelt et al. 1997

e Anstieg der Inanspruchnahme mobiler Dienste: Steigerung von +23% allein
zwischen 2000 und 2007

e [ eistbarkeit
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Treffsicherheit

Unterschiedliche Meinungen zur Sinnhaftigkeit der niedrigeren Pflegestufen
(,,Erbschaft des friheren Hilflosenzuschusses®): kann préventiv wirken, aber auch
einfach als Zuschlag zur Pension wahrgenommen werden, der in das allgemeine
Haushaltseinkommen einfliel3t. Es gibt keine umfassende Evaluierung aller Fir
und Wider.

Keine Umverteilungseffekte (Mihlberger et al. 2008, 13), aber Beitrag zur
Armutsvermeidung von pflegebediirftigen Personen mit niedrigen Einkommen.
Die Diskussion um eine einkommensabhangige Gestaltung des Pflegegeldes
wurde vor Einfiihrung des Pflegegeld-Gesetzes von fast allen beteiligten
Akteuren abgelehnt — einerseits wiirde dadurch die Absicherung der
Pflegebediirftigkeit noch starker bzw. weiterhin im Sozialhilfeprinzip verharren;
andererseits stellt sich dann die Frage nach Einkommensgrenzen und dem damit
verbundenen administrativen Aufwand, der die eventuellen Einsparungen
mdglicherweise sogar ubersteigen wirde.

WahlImdglichkeiten

Geldleistung kann sehr flexibel eingesetzt werden, kein Verwendungsnachweis
notwendig

Sonstige Effekte

Reformoptionen

Gutscheine (Voucher) mit (geringerer) Geldleistung kombinieren

Reduzierung der Pflegestufen und Reform der Einstufung (je nach Zielgruppe,
z.B. auch in Verbindung mit geriatrischem Assessment)

Verpflichtende RehabilitationsmalRnahmen, d.h. Mobilisierung und Rehabilitation
im Anschluss an ein geriatrisches Assessment, zur Vermeidung weiterer
Verschlechterung des allgemeinen Gesundheitszustandes (Finanzierung durch
Gesundheitssystem und/oder Pflegefonds)

Case Management + Assessment + Qualitatskontrolle

Beratung

Vergleichbare internationale
,Good Practice*

Einstufungstandems Sudtirol (IT) — siehe Leichsenring 2008
Single Assessment Process (UK) — siehe Holdsworth 2011a
MoRE (DE) — Kiimpers 2011
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b) Stationare Versorgung

Intendierte Zielgruppe

Pflegeheime: Schwer pflegebeddrftige Personen ab Pflegestufe 3 bzw. 4
KWP-Héuser (www.kwp.at): Personen mit und ohne Pflegegeldbezug

e unterstiitzt wohnen*: Personen ohne Pflegegeldbezug

e betreut wohnen®; Pflegegeldstufe 1-7

o ,.gepflegt wohnen*: Pflegegeld ab Stufe 3

Intendierte Effekte

Rund-um-die-Uhr Versorgung (medizinisch, psycho-sozial)

Evaluierung (Quelle)

Keine; Einfiihrung von Qualitatsmanagement (Selbstevaluierung) sowie
externer Zertifizierung (NQZ) im Gange (siehe Qualitatssicherung)

Akzeptanz und Inanspruchnahme

Abnehmende Akzeptanz und Inanspruchnahme: durchschnittliches Alter bei

Einzug (KWP): 79,7; durchschnittliche Verweildauer pro Bewohnerln: 648
Tage

Zugéanglichkeit

Ab Pflegestufe 3; hoher Eigenmittelanteil

Zusammenwirken mit anderen
MaRnahmen

Nicht eindeutig, ob bzw. in welchem Ausmal} 24-Stunden-Betreuung bzw.

Ausbau mobiler Dienste zu geringerer Nachfrage flihren

Qualitatssicherung

Im Aufbau: E-Qalin; Expertenstandards; NQZ; Wiener Heimkommission,
Beschwerdemanagement; Qualitatskriterien des Dachverbands Wiener
Sozialeinrichtungen

Kosten und Verwaltungsaufwand

hoch

Rolle der Nutzerlnnen
(Kostenbeteiligung, ,,Compliance®)

Hoher Eigenbeitrag aus Einkommen und Pflegegeld; dem/der BewohnerIn

verbleiben lediglich 20% Taschengeld + €44,29 (10% der Stufe 3)

Wirkung

Negative (nicht intendierte) Effekte

Hospitalisierung; ,.kein Zurick®, geringe Durchléssigkeit

Positive Effekte

Versorgung sichergestellt

Treffsicherheit

Langsamer Wandel von Altenwohnheimen zu Pflegeheimen (Hospizen?)

WahlImdglichkeiten

Innerhalb Wiens bestehen durchaus WahIlméglichkeiten, aber es ist fraglich,
nach welchen Kriterien potentielle Bewohnerlnnen auswahlen. Bei einer
durchschnittlichen Verbleibdauer von kaum zwei Jahren und einem Alters-
durchschnitt weit iber 80 Jahren ist davon auszugehen, dass die Mehrheit der
pflegebediirftigen Menschen bevorzugt, so lange wie mdglich in der eigenen
Wohnung betreut zu werden.

Sonstige Effekte

Reformoptionen

o Weitere und stérkere Implementierung sowie Veroffentlichung von
Qualitatskriterien (Ergebnisorientierung)

e Betreubares Wohnen (Entmedikalisierung)
¢ Aushau von Tages- und/oder Nachtbetreuung
o Starkere Verknupfung mit mobilen Angeboten

Vergleichbare internationale ,,Good
Practice”

e Assisted Living (DK, UK) —siehe z.B. Boll-Hansen 2011, Holdsworth
2011b

¢ Kleine Wohneinheiten fir Menschen mit dementiellen Erkrankungen (NL,
FR, UK etc.) — siehe Leichsenring et al. 1998, Verbeek et al. 2009

e Verbot des Neubaus von Altenheimen (DK) — siehe Boll-Hansen 2011
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c) Mobile sozialmedizinische Dienste (Hauskrankenpflege, Heimhilfe, etc.)

Intendierte Zielgruppe

Pflegebediirftige Menschen, die in der eigenen Wohnumgebung leben und
Betreuung bei Aktivitaten des taglichen Lebens bendétigen

Intendierte Effekte

Unterstlitzung des eigenstandigen Wohnens der betreuten Person; Entlastung
pflegender Angehdriger

Evaluierung (Quelle)

Keine

Akzeptanz und Inanspruchnahme

ca. 40% der zuhause wohnenden Pflegegeldbezieherinnen nutzen den einen
oder anderen Pflegedienst (durchschnittlich 3,8 Stunden pro NutzerIn pro

Woche; ohne Tagespflegezentren); starker Anstieg der Hauskrankenpflege,
riickgéngige Inanspruchnahme bei Reparaturdiensten und Essen auf R&dern

Zuganglichkeit

Beratungszentren des FSW in einzelnen Bezirken; als Anlaufstellen dienen
auch die Einsatzzentralen der einzelnen Anbieter je nach Wohngegend

Zusammenwirken mit anderen
Malnahmen

Standige Verbesserung von Case- und Care-Management in Kooperation mit
dem Dachverband Wiener Sozialeinrichtungen

Qualitatssicherung

Internes Qualitdtsmanagement (Forderrichtlinien), Qualitatskriterien des
Dachverbands Wiener Sozialeinrichtungen

Kosten und Verwaltungsaufwand

nicht erhoben

Rolle der Nutzerlnnen
(Kostenbeteiligung, ,,Compliance*)

Eigenbeitrag aus Einkommen und Pflegegeld, einkommensabhéngig; die
Beitrdge der Nutzerlnnen decken durchschnittlich 27% der Vollkosten ab;
insgesamt werden durchschnittlich 3,8 Stunden pro Woche pro Nutzerln
erbracht (Kontingentierung)

Wirkung

Negative (nicht intendierte) Effekte

e Professionalisierung hebt ,,Gendering* im Bereich LZPuB nicht auf
o Belastung der Gemeinden und Stadte
o Keine Transparenz (Preise/Leistungen), fehlende Qualitatsdiskussion

e Trotz mehr als 30 unterschiedlicher Anbieterorganisationen findet ein
Wettbewerb im Sinne von Qualitat und Preis kaum statt

¢ Angebot ist zeitlich unflexibel und fragmentiert

o Fehlende Bezugspflege, v.a. bei Inanspruchnahme unterschiedlicher
Dienste

Positive Effekte

Der Ausbau der mobilen sozialmedizinischen Dienste hat zur weiteren
Verléngerung der Lebenszeit pflegebediirftiger Menschen in der eigenen
Wohnung beigetragen.

Treffsicherheit

Unklar, aber die Kontingentierung der geférderten Betreuungsstunden bzw.
auch das reale durchschnittliche Ausmal3 der Betreuung (3,8 Stunden pro
Woche) deuten darauf hin, dass die Zielgruppe vor allem Personen in den
Pflegestufen 2 bis maximal 4 sind (evtl. mit pflegenden Angehdrigen).
Insgesamt ist Wien das Bundesland mit der héchsten Dichte an mobilen
Diensten in Osterreich.

WahlImdglichkeiten

Wien: ca. 40 Anbieterorganisationen

Sonstige Effekte
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Reformoptionen

Fragmentierung der Versorgungssysteme tberwinden

Entlassungsmanagement finanzieren und evaluieren (Weiterentwicklung
der in Wien bereits begonnenen Initiativen in Richtung einer
systematischen und wissenschaftlich evaluierten Umschichtung
offentlicher Haushaltsmittel von Spitélern zu Pflegediensten)

Neue Berufsbilder (Deregulierung; Re-Regulierung): Case Managerinnen,
Community/Family Nurse; Alltagsbegleiterinnen

Preisregulierung
Unabhéngige Pflegeberaterinnen

Verbesserung der Finanzierungsbasis: Heim (25% PG, 25% Pension, 5%
Regress, 45% Sozialhilfe) vs. Ambulante Dienste (25% Pension + PG,
75% Sozialhilfe)

Gutschein-System

Mobile Reha

Préavention: praventive Hausbesuche

Partnerschaft zwischen formeller und informeller Hilfe starken

MaRnahmen zur Sicherung der Humanressourcen/Arbeitskréfte in der
LZPuB

Starkere Verknupfung mit stationdren Angeboten

Vergleichbare internationale ,,Good
Practice”

Single Assessment Process (UK) — Holdsworth 2011

MoRE (DE) — Kiimpers 2011

praventive Hausbesuche (DK, DE) — siehe z.B. Weigl 2011
Community Nurses (NL) — Huijbers 2011

Alltagsbegleitung im stationaren Bereich (DE) — Dieterich 2011
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d) 24-Stunden-Betreuung

Intendierte Zielgruppe

Personen mit Bedarf an 24-Stunden-Betreuuung durch legal beschaftigte
Betreuerlnnen (in der Mehrzahl aus SK, CZ); im Angestelltenverhéaltnis bzw.
»Selbstandige*

Intendierte Effekte

Arbeits- und abgabenrechtliche Absicherung des Betreuungsverhaltnisses

Evaluierung (Quelle)

Formative Evaluierung der Fordertatigkeit und der damit verbundenen
Informationspolitik seitens des Sozialministeriums (Prochazkova et al. 2008)

Akzeptanz und Inanspruchnahme

Ca. 5-7% der Pflegegeldbezieherlnnen

Zuganglichkeit

Relativ einfach Uber spezialisierte Agenturen bzw. auch ber Non-Profit
Organisationen und Selbsthilfegruppen, die auch sozialmedizinische Dienste
anbieten

Zusammenwirken mit anderen
Malnahmen

Sehr eingeschrankt — einige Anbieter haben die Vermittlung bzw. Anstellung
von 24-Stunden-Betreuerinnen in ihre Angebotspalette aufgenommen,
wodurch z.T. Ausbildung und Vermeidung von Ausfallstagen sichergestellt
werden kénnen; zudem wird so zumindest eine lose Verknupfung von
formalem und informellem Betreuungssystem hergestellt.

Qualitatssicherung

Keine

Kosten und Verwaltungsaufwand

Zusatzforderung von legalen Betreuungsverhéltnissen:
Stadt Wien: 40%; BMASK: 60%.

Rolle der Nutzerlnnen
(Kostenbeteiligung, ,,Compliance*)

Relativ hohe Eigenleistung (trotz zusétzlicher Férderung), die aber offenbar
von den Betroffenen und deren Familien einem Umzug in eine stationére
Einrichtung vorgezogen wird — zumal die 24-Stunden-Betreuung eher von
héheren Einkommensgruppen in Anspruch genommen wird.

Wirkung

Negative (nicht intendierte) Effekte

Das Phanomen der 24-Stunden-Betreuung ist keine 6ffentliche Maflinahme
zur Pflegevorsorge, da es als Reaktion auf mangelnde bzw. zu teure
Infrastruktur und durch die geographische Nahe von Niedriglohnlandern (v.a.
CZ, SK, HU) entstanden ist. Die nachtréglichen Malihahmen der gesetzlichen
Sanierung (,,Hauspflegegesetz* und Novelle des GuKG) bzw. Férderung der
Legalisierung von Betreuungsverhaltnissen haben einige Fragen (z.B. Was
dirfen  24-Stunden-Betreuerinnen?  Welche  Qualitdtsmerkmale und
Kontroliméglichkeiten gibt es? Verteilungsaspekte der Forderung,
arbeitsrechtliche Aspekte, etc.) offen gelassen. Sie haben fiir die Arbeits-
und Lebensverhdltnisse von Pflegearbeiterinnen nur eine geringfligige
Verénderung erbracht, da nur geringer arbeitsrechtlicher Schutz besteht, und
die Vorteile wie die Kranken- und Sozialversicherung nur eingeschrénkt
wirken, sodass mit der Legalisierung soziale Ungleichheiten bezuglich
Staatsbirgerschaft und Geschlecht reproduziert und fortgeschrieben werden*
(Kretschmann 2010, 201). Die MaBnahmen lassen jedoch darauf schlief3en,
dass die 24-Stunden-Betreuung als Alternative zur Betreuung durch
bestehende Angebote sozialpolitisch anerkannt wird.

Positive Effekte

NutzerInnen der 24-Stunden-Betreuung sind in den meisten Féllen zufrieden,
weil sie in der eigenen Wohnung bleiben kénnen. Fiir die 24-Stunden-
Betreuerlnnen aus CZ, SK, HU etc. ist die Tatigkeit zumindest wirtschaftlich
attraktiv, solange die Einkommen, die auf den jeweiligen nationalen
Arbeitsmérkten generiert werden kdnnen, weit unter jenen der 24-Stunden-
Betreuung in Osterreich liegen.

Treffsicherheit

Voraussetzung: eine 24-Stunden-Betreuung kann nur von Familien in
Anspruch genommen werden, die entsprechende Wohnmdglichkeiten bereit
stellen kénnen (obere Einkommensgruppen).

Wahlmdglichkeiten

Die 24-Stunden-Betreuung erweitert die Palette der WahImdglichkeiten fir
pflegebeddirftige Menschen und ihre Familien.

Sonstige Effekte

Fraglich ist die mittelfristige Nachhaltigkeit von Arrangements der 24-
Stunden-Betreuung (Potenzial an Betreuungskraften; Annaherung des
Einkommensdifferenzials zwischen Osterreich und den Nachbarléandern).
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Reformoptionen (siehe Szenarien)

Integration mit formalen sozialen Diensten

Einrichtung einer Ombudsstelle fiir Beschwerden (Anlagerung entweder
bei der Volks- oder Patientenanwaltschaft; Wiener Heimkommission)

Férderung Gberdenken: Was bringt sie? Ist die gar nicht nachfrage- und
bedarfsgerechte hohere Férderung von Arbeitnehmerinnen gegenuber
selbstédndigen Anbieterlnnen zu Uberdenken?

Weitere Entlastung der Familien als Arbeitgeberinnen
12-Stunden-Betreuung

Vergleichbare internationale ,,Good
Practice”

Forderung der 24-Stunden-Betreuung (,,Badanti*) in italienischen
Regionen — siehe Di Santo 2011
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e) Pflegegelderganzungsleistung — Personliche Assistenz fiir Menschen mit Behinderungen im erwerbsféhigen

Alter

Intendierte Zielgruppe

Personen mit einer schweren Kérperbehinderung und Betreuungs- und Pflegebedarf
im Ausmal} von mindestens 120 Stunden pro Monat (Stufe 3) bis zu einem Alter von
65 Jahren (Neuantrage)

Intendierte Effekte

Verbesserung der Mdglichkeiten behinderter Menschen, ihr Leben durch Persénliche
Assistenz selbstbestimmt und eigenverantwortlich zu gestalten

Evaluierung (Quelle)

Mayrhofer/Raab-Steiner 2010

Akzeptanz und
Inanspruchnahme

Hohe Zufriedenheit aufgrund des ,,hohen Potenzials der Leistung fiir ein selbst-
bestimmtes und Unabhdangigkeit ermdglichendes Leben fiir die Zielgruppe der
Leistung, die besondere Flexibilitdt und Bedarfsentsprechung der Unterstiitzung, die
Persdnliche Assistenz auszeichnen, und die daraus insgesamt erwachsenden Chancen
der gesellschaftlichen Teilhabe fur Menschen mit Behinderung* (Mayrhofer/Raab-
Steiner 2010, 76); steigende Inanspruchnahme (ausgehend von niedrigem Niveau)

Zuganglichkeit

Begutachtung; Pflegeplanung

Zusammenwirken mit
anderen MalRnahmen

Pflegegeld; Beschéftigungsmalnahmen flr behinderte Menschen; Personliche
Assistenz am Arbeitsplatz

Qualitatssicherung

k.A.

Kosten und
Verwaltungsaufwand

Durchschnittliche Férdersumme ca. € 4.500 pro Monat, was durchschnittlich rund
275 Assistenzstunden pro Monat bzw. 9 Stunden pro Tag entspricht

Rolle der Nutzerlnnen
(Kostenbeteiligung,
»compliance*)

Kostennachweis aller Ausgaben fiir persdnliche Assistentinnen

Wirkung

Negative (nicht intendierte)
Effekte

Relativ hohe Kosten pro individuell anspruchsberechtigter Person (entspricht
jedoch in etwa den Ausgaben der 6ffentlichen Hand fiir einen Platz im Pflege-
heim)

Positive Effekte

e Beitrag zur Autonomie
e Bedarfsgerechte Unterstlitzung

e Schaffung von Beschaftigung fur Studentinnen und andere Personen im
Nebenerwerb

Treffsicherheit

e Gesichert durch Begutachtung und Nachweis aller Ausgaben

Wahlmdglichkeiten

o Geldleistung kann relativ flexibel eingesetzt werden, wenn ein Verwendungs-
nachweis erbracht wird

Sonstige Effekte

o Verbleib der Bezieherlnnen im Berufsleben wurde gesichert; Familien werden
entlastet und die Organisation des eigenen Haushalts wird verbessert

Reformoptionen

¢ Verbindung mit Personlicher Assistenz am Arbeitsplatz

¢ Ausweitung auf alle PflegegeldbezieherInnen (alle Altersgruppen), die willens
und in der Lage sind, persdnliche Assistentinnen auszuwéhlen, anzuleiten und zu
verwalten (evtl. mit Unterstiitzung).

e Zusammenlegung der politischen Diskussion um 24-Stunden-Betreuung
(Altenpflege) mit jener zu ,,Personlicher Assistenz* (Behindertenpolitik)

Vergleichbare internationale
,Good Practice*

e Personliche Assistenz und ,,Individual Budgets“ (NL) — siehe z.B. Kremer 2006
e Personliches Budget (DE) — siehe z.B. Klie/Spermann 2004

123




5.3 Entwicklungsoptionen und Diskussion von Alternativen: Geld-
vs. Sachleistungen

5.3.1 Voriiberlegungen und Ausgangsbedingungen

Es sollte aus den bisherigen Erdrterungen deutlich geworden sein, dass die beiden
Extremlésungen ,nur Ausbau von Geldleistungen® bzw. ,nur Ausbau von Sach- und
Dienstleistungen” keine echten Alternativen darstellen. Zur Verdeutlichung: wird allein die
Mindestanzahl der Stunden an Pflegebedarf berechnet, die bei der Pflegegeldeinstufung zur
Erlangung einer der sieben Pflegestufen berechtigen, so ergeben sich fur die in Wien
Anspruchsberechtigten rund 106 Millionen Stunden an Pflegebedarf — dies entspricht in etwa
einer Summe von 65.000 Vollzeitaquivalenten. Auch wenn die individuelle Bedarfserhebung
zur Ermittlung der Zugangsberechtigung zum Pflegegeld nur eine sehr ungenaue Aussage
uber das reale Ausmald des Pflegebedarfs zuléasst, kann doch davon ausgegangen werden,
dass die vorhandenen Personalressourcen mindestens vervierfacht werden mdissten, um
allein in Wien die informelle Betreuung durch pflegende Angehérige radikal zu reduzieren
und durch professionelle LZPuB zu ersetzen (siehe Tab. 5.4).

Tab. 5.4: Umwandlung von Pflegegeldanspriichen in formale Dienstleistungen (Szenario)

Anspruchsberechtigte Bundes- und Landes- Mindestbedarf pro Stufe | Pflegebedarf pro Jahr in
nach Stufen pflegegeldbezieherlnnen in (in Std. pro Monat) Stunden
Wien (2009)

Stufe 1 20.895 60 Stunden 15.044.461
Stufe 2 28.927 85 Stunden 29.505.073
Stufe 3 13.514 120 Stunden 19.459.986
Stufe 4 11.986 160 Stunden 23.013.407
Stufe 5 6.144 180 Stunden 13.270.071
Stufe 6 2.206 180 Stunden 4.764.485
Stufe 7 1.176 180 Stunden 2.540.189
Gesamt 84.847 107.597.672
In Vollzeitaquivalenten 65.211

Quelle: BMASK 2010; Biwald et al. 2011; eigene Berechnungen

Eine Vervierfachung der Personalkapazitaten ware mit hoher Wahrscheinlichkeit auch mit
einer starkeren Anhebung des Lohn- und Gehaltsniveaus verbunden, um Pflegeberufe auch
fur heimische Arbeitskrafte attraktiver zu machen. Die damit verbundenen Kosten waren nur
zu einem Teil, der kaum ndher bestimm- und berechenbar ist, durch eine gewisse
Umwegrentabilitdit (Steuern und Sozialabgaben, Konsum, teilweiser Abbau von
Arbeitslosigkeit, etc.) zu finanzieren. Darlber hinaus muisste die Umschichtung von
Transfers (Pflegegeld) zu Sach- bzw. Dienstleistungen wohl auch durch Umschichtungen
zwischen Sozial- und Gesundheitsausgaben ergéanzt werden, z.B. durch den Abbau nicht

notwendiger Spitalsaufenthalte und -wiederaufnahmen sowie die Vermeidung medikalisierter
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Pflege und Betreuung zugunsten von Investitionen in bedarfsorientierte lokale Pflegenetze
und einen weiteren Ausbau diversifizierter Dienstleistungen.

Mit einer Vervierfachung der Personalkapazitaten im Bereich LZPuB wirde man wohl
sogar das schwedische (skandinavische) und niederlandische Modell Ubertreffen, wo
Dienstleistungen einen wesentlich hoheren Stellenwert haben, die Definition von
Pflegebbediirftigkeit allerdings wesentlich enger gefasst ist als in Osterreich (Allen et al.
2011). Eine Orientierung an diesen Modellen wirde aber immer noch zumindest eine
Verdoppelung der Personalkapazitaten im Gesundheits- und Sozialbereich bedeuten
(Abbildung 5.1).

Abb. 5.1: Erwerbstitige im Bereich Gesundheit und Soziales in % der Erwerbsbevélkerung (15-
64), ca. 2009

00% 20% 40% 60% 80% 10,0% 120% 14,0% 16,0% 18,0% 20,0%

Quellen: European Labour Force Survey 2009; CEDEFOP 2010.

Es konnen flir Arbeitsplatz schaffende Humaninvestitionen in Pflege und Betreuung
grundsatzlich groBe Sympathien bestehen, eine solche Entwicklung ist allerdings an
bestimmte Nachhaltigkeits- und Erfolgsvoraussetzungen geknipft, die ber den engeren
Bereich lokaler Sozialausgaben hinausreichen. Dazu zahlen etwa mdgliche
Effizienzsteigerungen durch Pravention und Rehabilitation im Gesundheitsbereich, Reformen
bei Pensionsausgaben in Richtung beitragsfinanzierter Leistungen, aber auch
InfrastrukturmalRnahmen (Wohnungsanpassung, soziale Stadt, etc.) und die intelligente
Nutzung von Informations- und Kommunikationstechnologien. Es ist allerdings derzeit
fraglich, ob solche radikalen Umschichtungen von Ressourcen und die Schaffung einer
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eigenen Identitat der Langzeitpflege- und -betreuung politisch und 6konomisch realisiert
werden kdénnen.

Dies qilt gleichermalRen fir den radikalen Ausbau von Geldleistungen, denn ein
neutraler Vergleich zwischen den beiden Alternativen muss letztlich von einem gleich hoch
dotierten offentlichen Budget ausgehen, welches zur Verfigung steht, um den Betreuungs-
und Pflegebedarf abzudecken. Da dies in letzter Instanz immer bedeutet, ein formales
und/oder informelles Betreuungsarrangement sicherzustellen, sind die jeweiligen Vor- und
Nachteile vor allem abhangig von der konkreten Umsetzung und Organisation der

Rahmenbedingungen.

5.3.2 Diskussion

Trotz aller potentiellen Einschrankungen und Voruberlegungen sollen im Folgenden die
Auswirkungen der beiden Alternativen zum Status Quo ,Abdeckung pflegebedingter
Mehraufwendungen (ausschliel3lich bzw. in erster Linie) durch Geldleistungen* und
Lversorgung pflegebedirftiger Menschen durch Sach- bzw. Dienstleistungen® unabhangig
von deren praktischen Umsetzbarkeit diskutiert werden. Im Lichte des theoretischen
Hintergrunds (Kapitel 3) beschrankt sich diese Diskussion auf folgende Dimensionen und

Fragestellungen:

e Paternalismus: Welche Aspekte der beiden Alternativen fordern bzw. beschranken
Wabhlfreiheit,  Selbstbestimmung und individuelle  Lebensgestaltung  unter
Berucksichtigung der unterschiedlichen Zielgruppen betreuungs- und pflegebedurftiger
Menschen - und welche Lenkungseffekte bzw. Externalititen werden dadurch

generiert?

e Samariter-Dilemma: Welche Aspekte der beiden Alternativen fordern bzw. beschrénken
die Treffsicherheit und die Hilfe zur Selbsthilfe bzw. welche Risiken (Stigmatisierung,

etc.) entstehen dadurch?

o Politische Ziele (und Koalitionen): Welche (weiteren) Ziele werden durch die beiden
Alternativen angestrebt bzw. erreicht — und welche MalRnahmen kénnen dazu beitragen,

die jeweiligen Vorteile zu verstarken bzw. nachteilige Auswirkungen zu verhindern?

5.3.2.1 Paternalismus: Wahlfreiheit vs. Zweckbestimmung

Ein wesentliches Argument, welches u.a. zur Einfiilhrung des Pflegegeldes in Osterreich
gefuhrt hat, bestand in der Kritik der ,Selbstbestimmt Leben“-Bewegung an sozialen

Diensten und Expertinnen, welche den Betroffenen vorgeben, wie, wann und wo sie zu leben
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haben. Diese Beschrankung von Selbstbestimmung und Wabhlfreiheit ist freilich erst dann
weitgehend aufgehoben, wenn behinderte Menschen Uber kognitive und finanzielle Mittel
verfigen, die ihnen erlauben, mittels Personlicher Assistenz und technischer Hilfsmittel
samtliche behinderungsbedingten Einschrénkungen zu kompensieren.

Erst in der Form der Pflegegelderganzungsleistung (in Verbindung mit der Unterstiitzung
Personlicher Assistenz am Arbeitsplatz) wurde dies fir eine kleine Gruppe behinderter
Menschen verwirklicht. In Verbindung mit strengen Zugangsbedingungen (schwere
korperliche Behinderung, Fahigkeit der Selbstverwaltung, Peer-Support) und Auflagen
(Dokumentationspflicht), welche die Leistung stark in die Nahe eines Gutscheinsystems bzw.
sogar einer Dienstleistung ricken, konnte hohe Treffsicherheit und hohe Zufriedenheit
erreicht werden; gleichzeitig wurden dadurch Beschéftigungs- und
Einkommensmaoglichkeiten in Form von legalen Studentinnen- und Nebenjobs geschaffen.

Das Bundespflegegeld (Status Quo) ist angesichts der bestehenden Marktbedingungen
nicht imstande bzw. von seiner Zielsetzung her auch nicht dazu konzipiert, samtliche
behinderungsbedingten Einschrénkungen zu kompensieren. Es wendet sich allerdings auch
an eine weitaus grofRere Zielgruppe, die zu 80% aus alteren Menschen und hier wiederum
aus in vielen Fallen kognitiv eingeschrankten Personen besteht. Auch dieser Gruppe dirfen
Selbstbestimmung und Wahlmaoglichkeiten nicht abgesprochen werden, wobei zu
bertcksichtigen ist, dass hinter den meisten pflege- und betreuungsbedirftigen Personen
mindestens ein/e pflegende/r Angehdrige/r steht. Dadurch multipliziert sich das Spektrum an
Perspektiven von Selbstbestimmung und Wahimdglichkeiten, zumal die Interessenlage
pflegender Angehdriger keineswegs ident ist mit jener der betreuten Person.

Die eingeschrankten Wahlmdglichkeiten am Markt der Betreuungs- und
Entlastungsdienste (zusammen mit der Inkompatibilitat von Pflege und Beruf, 24-Stunden-
Pflegebedarf Gber langere Perioden) haben daher eine wachsende Zahl von Familien dazu
veranlasst, das Pflegegeld sowie betrachtliche Eigenmittel einzusetzen, um 24-Stunden-
Betreuerlnnen als funktionales Aquivalent zur Familienpflege zu bezahlen: teilweise illegal,
teilweise legal und subventioniert durch zusatzliche o6ffentliche Mittel. Durch die Nahe zu
(noch) Niedriglohnl&ndern tragen pauschalierte Geldleistungen somit auch zur Entstehung
von unkontrollierten  ,grauen“ Arbeitsméarkten bei, wobei die nachtraglichen
Steuerungsmalinahmen nur unwesentlich dem Ziel dienten, adaquate Betreuung und Pflege
sicherzustellen, da es vornehmlich um arbeits- und sozialversicherungsrechtliche
Regelungen ging. Es konnte allerdings auch argumentiert werden, dass durch die 24-
Stunden-Betreuung der Selbstbestimmung und Wahlfreiheit zum Durchbruch verholfen
wurde, da es sich hierbei um selbstgestaltete und von allen Beteiligten gewéhlte
Pflegearrangements handelt. Zynisch formuliert: es wird zudem ein gro3er Teil der

Schattenseiten von 24-Stunden-Betreuung (Arbeitskrafteexport, Auswirkungen auf Sozial-
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und Familienstrukturen in den Herkunftslandern) nicht nur externalisiert, sondern sogar
exportiert.

Den Vorteilen von pauschalierten Transferzahlungen stellen Ordnungspolitikerinnen,
aber auch viele Steuerzahlerinnen, den Mangel an Kontrolle der zweckmé&Rigen Verwendung
von Geldleistungen entgegen. Mit Blick auf Leistungen bei Pflege- und
Betreuungsbedurftigkeit wird damit eine weitgehend ungeniigend definierte Dimension
angesprochen, denn wenn es um das individuelle Wohlergehen geht, sollte es — im wahrsten
Sinne von Selbstbestimmung — dem Einzelnen Uberlassen bleiben, was ihm/ihr gut tut.
Innerhalb der Gruppe der betreuungs- und pflegebedurftigen Personen gibt es allerdings
eine grolRe Teilgruppe, die z.B. aufgrund kognitiver Behinderungen nicht mehr in der Lage
ist, Wunsche und Anforderungen zu formulieren — die Frage ist nun, ob und wie in solchen
Féallen der Paternalismus von Seiten pflegender Angehériger mit dem gesellschaftlichen
Paternalismus in Form professioneller Unterstlitzung auszubalancieren ist, zumal pflegende
Angehdrige nicht nur als Ko-Produzentinnen, sondern auch als Klientinnen formaler
Dienstleistungen zu charakterisieren sind (Triantafillou et al. 2010). Dabei ist zudem zu
bedenken, dass Familienangehorigkeit aufgrund von Uberforderung und anderen Aspekten
keineswegs vor Gewalt schitzt (Strimpel/Hackl 2011).

,Geld allein pflegt nicht* ist daher ein vielfach bemuhter Begleitsatz seit Beginn der
Pflegegelddiskussion, wenn es um die Ergdnzung bzw. die Ersetzung von Pflegegeld durch
formale Pflegedienste (Beratung, Information, Begleitung, Ersatzpflege etc.) geht.’

Umgekehrt ist festzuhalten, dass formale Dienstleistungen nicht per se paternalistisch
sind, wenn es um Pflegebeddrftigkeit geht. Die Frage ist vielmehr, in welchem Ausmaf3
solche Dienste zur Verfligung stehen bzw. bereit gestellt werden kdnnen, wie sie organisiert
werden und in welchem Ausmaf} die potentiellen Nutzerlnnen und deren Angehdrige
Mitspracherechte ausiben kénnen und ,Value for Money" erhalten.

Dabei ist davon auszugehen, dass auch bei einer Umwandlung aller Ausgaben fir
Pflegegeld-Leistungen (ca. 2,35 Mrd. Euro; BMASK 2011), etwa in mobile
sozialmedizinische Dienste, maximal drei bis vier Einsatzstunden pro Woche pro
pflegebediirftiger Person finanziert werden kénnten.>®

Abgesehen von den damit verbundenen praktischen Auswirkungen, die bereits
einleitend erlautert wurden, wéare die ausschliefliche Konzentration auf Sach- bzw.
Dienstleistungen ebenso auf ihre Treffsicherheit zu untersuchen. Zu bedenken ist dabei,
dass gerade die am meisten marginalisierten Gruppen am schwersten durch (6ffentliche)

Dienstleistungen erreicht werden konnen (Priebe et al. 2012). Entsprechende

" Dies gilt vor allem dann, wenn — wie im 8sterreichischen Status Quo — das Pflegegeld als ,,Pflegebeihilfe”

mit lediglich 3 bis 5 Euro pro Stunde zur Kompensation betreuungsbedingter Mehraufwendungen beitragt.

%8 Berechnung auf Basis von durchschnittlichen Normkosten in Hohe von 40 Euro pro Einsatzstunde.
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Begleitmalinahmen betreffen hier jedenfalls das Entlassungsmanagement bzw. ein
begleitendes Case-Management, z.B. im Zusammenspiel mit praventiven Hausbesuchen.
Solche Steuerungsmaflinahmen und entsprechend diversifizierte Dienstleistungen dienen im
Ubrigen nicht nur zur Erhohung der Treffsicherheit im Rahmen einer reinen
Dienstleistungsstrategie, sondern auch zur Flankierung von Geldleistungen, wobei wiederum
auf moglichst partizipative Organisationsformen zu achten ist, um negativen Paternalismus
zu vermeiden und intelligente ,Default Options" (Thaler/Sunstein 2008) anzubieten, d.h.
bevorzugte Wahlmdéglichkeiten zu vereinfachen und zu férdern, ohne jedoch begriindete
individuelle Alternativen auszuschlie3en. Wie das Beispiel der deutschen Pflegeversicherung
zeigt, ist dies nicht einfach und funktioniert nicht ohne eine unabhangige Beratung und das
Vorhandensein adaquater Alternativen: nach Einfihrung der deutschen Pflegeversicherung
und der Wahlfreiheit zwischen (monetar geringer bewerteten) Geldleistungen und
Dienstleistungen wahlten fast 80% der Anspruchsberechtigten die Geldleistung, wobei in
diesem Fall nicht klar ausgesprochen wurde, worin die gewlnschte ,Default Option“ der
Politik bestand. Tatsache ist allerdings, dass die entsprechenden Dienstleistungen gar nicht
vorhanden gewesen waren, wenn die Anspruchsberechtigten vornehmlich diese Option

gewahlt hatten.

5.3.2.2 Samariter-Dilemma

Grundsatzlich ist davon auszugehen, dass Personen, die im Rahmen eines
Einstufungsverfahrens Zugang zum System der Pflegevorsorge erhalten haben, in den
meisten Fallen im System verbleiben bzw. gegebenenfalls in hohere Pflegestufen vorriicken
werden. Angesichts sehr beschrénkter Forschung und Evidenz zur Rehabilitation im Bereich
der Langzeitpflege (Kimpers et al. 2010), ist die Frage nach personlichen Anreizen fir
Klientinnen, um im System (von Geld- oder Sachleistungen) zu verbleiben bzw. nicht zu
verbleiben, daher von nachrangiger bzw. lediglich abgeleiteter Bedeutung.

Wie bereits erwahnt, bietet die Geldleistung an pflegebedirftige Menschen einen Anreiz
fur eine Gruppe von (meist weiblichen) Angehorigen, die Erwerbsarbeit zugunsten hauslicher
Pflegearbeit aufzugeben (Badelt et al. 1997) bzw. eine solche gar nicht anzustreben. Die
anspruchsberechtigte Person wird somit zum/r Arbeitgeberin bzw. zur Einkommensquelle fur
die/den pflegende/n Angehorige/n, die/der bis zu einem gewissen Grad auf dieses
(Zusatz)Einkommen angewiesen ist, ohne jedoch genau zu wissen, wie lange und in
welchem Ausmall dieses ins Haushaltseinkommen einflieen wird. Der Anreiz zu
rehabilitativer Betreuung, zum Selbstmanagement bzw. gar zur Wiederherstellung von

Selbststandigkeit, so Uberhaupt mdglich und seitens pflegender Angehdriger ausfihrbar, ist
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jedenfalls aus einer rein utilitaristischen Sicht nicht gegeben. In der Realitét ist allerdings
davon auszugehen, dass sowohl im privaten als auch im professionellen Bereich nicht nur
ethische, sondern vor allem praktische Motivationen vorherrschen, um die Betreuung und
Pflege unabhangig von damit verbundenen Geldleistungen zu gestalten.®

Anders stellt sich die Frage bei Inanspruchnahme kostenpflichtiger Dienstleistungen.
Wenn diese als Erganzung zur informellen Betreuung und unter Berlcksichtigung der
Pflegegeld-Leistung bei der Berechnung des Kostenbeitrags (Status Quo) in Anspruch
genommen werden (missen), besteht ein hoher Anreiz zur Vermeidung solcher — mit Blick
auf Entlastung und Nutzung professioneller Expertise an sich winschenswerten —
Leistungen und der damit verbundenen Ausgaben. Umgekehrt kann bei reinen
Sachleistungen ein Anreiz entstehen, méglichst viele Dienste in Anspruch zu nehmen, z.B.
wenn diese nicht kostenbeitragspflichtig erbracht werden (siehe Gesundheitssystem).

Ob die Inanspruchnahme von Pflege- und Betreuungsdiensten im heutigen Kontext noch
als stigmatisierend wahrgenommen wird, kann aufgrund mangelnder Forschung zum Thema
nicht beurteilt werden.

Bei beiden Alternativen spielen daher wiederum die konkreten Rahmenbedingungen
eine Ubergeordnete Rolle:

e Zugang (Assessment): Die Vorgaben und Prozeduren zur individuellen Erhebung des
Pflegebedarfs stellen bei beiden Alternativen einen wesentlichen ,Moment of Truth* dar
— fur viele pflegebedirftige Menschen ist die Erhebung des Pflegebedarfs der einzige
Kontakt mit dem formalen Dienstleistungssystem. Im Rahmen der rein administrativen
Pflegegeldeinstufung werden hier wesentliche Steuerungsmoglichkeiten und
Mdglichkeiten der Information und Beratung nicht gentigend wahrgenommen, die auch
durch den Versuch der Einflhrung eines nachtraglichen Beratungsschecks nicht

kompensiert werden kénnen (Schober et al. 2007).

o Kostenbeitrage: Bei beiden Alternativen sind Kostenbeitrage jedenfalls geeignet, um die
Uberbeanspruchung des Systems allein aus Griinden der reinen Opportunitat zu
verringern. Zu Uuberprufen ist, wie die Kombination von einerseits marktférmiger
Organisation (unterschiedliche Preise bzw. Subventionen) und andererseits mangelnder
Qualitatstransparenz bzw. nicht vorhandenem Qualititswettbewerb dazu beitragt,
Pravention und Rehabilitation seitens der Anbieter nicht in den Vordergrund zu stellen.

Gleichzeitig ist zu bedenken, dass nur im Pflegebereich nach wie vor einerseits

% Dieses Problem stellt sich in abgewandelter Form z.B. auch fiir die Anbieter von stationarer Versorgung,

wenn deren Einkilnfte u.a. vom Schweregrad der Pflegebedurftigkeit der Bewohner/Innen abhéngig
gemacht werden.

% Siehe dazu z.B. die Ergebnisse der Hausbesuche zur Qualitatssicherung in der hauslichen Pflege (BMASK

2011, 16).
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sozialstaatliche Rechte (Pflegegeld) gewahrt, andererseits jedoch sozial gestaffelte
Nutzerinnenbeitrage auf Basis von Einkommen und Pflegegeld eingehoben werden. Ein
Blick in die nordischen Léander konnte hier, nicht zuletzt auch zur
Verwaltungsvereinfachung, hilfreich sein: anstatt gestaffelter Nutzerinnenbeitréage fur in
Anspruch genommene Stunden wird hier ein Fixbetrag definiert, oberhalb dessen fir die
Nutzerlnnen keine zusatzlichen Kosten anfallen. Analog der in den &sterreichischen
Krankenkassen geltenden Rezeptgebihr-Obergrenze kénnte dies z.B. die jeweilige
Pflegegeldhthe sein, wobei zu testen ware, welche Auswirkungen eine solche Regelung
auf das Take-Up von Dienstleistungen gegentber dem Status Quo hatte (natlrlich
immer im Zusammenspiel mit einer individuellen Bedarfsprifung und -planung im

Rahmen des Case-Managements).

Pflege- und Betreuungskonzepte: Wenn Pravention und Rehabilitation bzw. Hilfe zur
Selbst-Pflege nicht im Vordergrund von Betreuungskonzepten stehen, kann nicht allein
der/die Nutzerln fir negative Auswirkungen im Sinne des ,Samariter-Dilemmas”

verantwortlich gemacht werden.

Information und Beratung: Wenn es um Pflege- und Betreuungskompetenz geht, wird
nach wie vor oft davon ausgegangen, dass es sich hierbei um eine natirliche Fahigkeit
handelt. Ganz abgesehen von juristischen Fragen im Zusammenhang mit Gesundheits-
und Krankenpflege (wer darf was?) sollte angesichts der heutigen
Betreuungsanforderungen, die durch langere Dauer, die Zunahme von dementiellen
Krankheiten und das hohere Durchschnittsalter von pflegenden Angehdérigen
charakterisiert sind, weiterhin hoher Wert auf die Beratung und Information aller
Beteiligten gelegt werden. Informations- und Beratungsdienste sind, neben Koordination
und Case-Management, jedenfalls als wesentliche Bestandteile beider Alternativen zu

betrachten.

Entlastung pflegender Angehériger: Nachdem beide Alternativen nicht ohne den
wesentlichen Beitrag pflegender Angehoriger funktionieren, sind Anspruchsberechtigte
bzw. Nutzerlnnen immer im Kontext mit dem familiaren Umfeld zu sehen. Der Mediation
der unterschiedlichen Interessenskonstellationen und der Bereitstellung von direkten
und indirekten Entlastungsdiensten kommt daher hohe Bedeutung zu, wenn es um ,Hilfe
zur Selbsthilfe* geht. Bei aller Orientierung an Dienst- und/oder Geldleistungen im
Bereich der LZPuB darf nie vergessen werden, dass pflegende Angehérige und andere
informelle Helferinnen die tragende Saule bei der Betreuung pflegebedurftiger
Menschen darstellen, und dass diese, angesichts der ,Kompression® von
Pflegebedurftigkeit in der Gruppe der Uber 80-Jahrigen, auch selbst Unterstitzung

bendtigen. Die Entwicklung eines mehr partnerschaftlichen Verhéaltnisses zwischen
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Dienstleistungen und informell Pflegenden ist durch den teilweisen Ausbau von
Entlastungsangeboten, Angeboten von Schulungen und durch andere praventive Mal3-
nahmen zwar in Angriff genommen worden, bedarf jedoch eines weiteren Ausbaus.
Wohnortnahe Angebote, gerade in insgesamt ,alternden* Wohngebieten, kénnten hier
einen Anreiz darstellen, um professionelle Unterstiitzung nicht als Kontrolle
wahrzunehmen, sondern als Mittel gegen Uberforderung und Selbstausbeutung. Dazu
gehort auch, in diesem Fall fir die Gruppe pflegender Angehdériger im Erwerbsalter, die
Schaffung von Bewusstsein fiir die besondere Herausforderung der Kombination von
Erwerbs- und Betreuungsarbeit. In diesem Bereich geht es somit nicht nur um die
Pravention von betreuungsbedingten physischen und psychischen Problemen
pflegender Angehériger, sondern auch darum, Frihpensionierungen oder die Aufgabe
der Erwerbsarbeit zu Gunsten der Betreuung von Familienangehdrigen zu vermeiden.
Eine wichtige Aufgabe des Case-Managements besteht daher darin, die vorhandenen
Ressourcen im formellen und informellen Bereich zu identifizieren und gegebenenfalls

gemeinsam mit allen Beteiligten besser aufeinander abzustimmen.

5.3.2.3 Politische Ziele (und Koalitionen)

Der Sektor Langzeitbetreuung und -pflege hat wéahrend der letzten zwei Jahrzehnte — nicht
zuletzt durch die Erhéhung der Kaufkraft pflegebedurftiger Personen durch die Einfiihrung
von Pflegegeldleistungen — einen wesentlichen Beitrag zur Schaffung und Sicherung von
Arbeitsplatzen geleistet. Dieses politische Ziel wird selten herangezogen, wenn es um
Diskussionen zur Pflegevorsorge geht. Es wird in Osterreich, wo fast ausschlieRlich eine
,Budgetbelastungsdebatte” vorherrscht, auch nicht explizit formuliert, im Gegensatz zu
anderen Landern, wie etwa in Frankreich, wo — neben der Einfihrung von Geldleistungen fur
Pflegebedurftige — mit der Einfihrung von Gutscheinsystemen und spezialisierten Agenturen
die Schaffung von Arbeitsplatzen und die Verhinderung von Schwarzarbeit die fachliche
Diskussion um Pflege und Betreuung eher in den Hintergrund riickte. Auch in Spanien wurde
die Einfihrung von Geldleistungen fur Pflegebeddrftige, die aus unterschiedlichen Griinden
bis heute nur langsame Fortschritte macht, politisch vor allem mit der Schaffung von
Arbeitsplatzen argumentiert.

Im Sinne einer breiteren Debatte von ,sozialer Kohasion“, Inklusion, solidarischem
Lastenausgleich und aktiver Arbeitsmarktpolitik bieten beide Alternativen — Ausbau von
Geldleistungen und Ausbau von Sach-/Dienstleistungen — eine ganze Reihe von

Anknupfungspunkten, die einer politischen Diskussion wert sind:

e Die reine Sach-/Dienstleistungsstrategie erfordert einen weitreichenden Ausbau von

Diensten und damit auch der Zahl der Arbeitskrafte im Gesundheits- und Sozialbereich
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(inkl. neu zu schaffender Berufsprofile), auch im Management und in der Verwaltung.
Angesichts des bereits jetzt herrschenden Arbeitskréftemangels im Pflegesektor ist dies
jedenfalls mit héheren Kosten verbunden, weil z.B. Arbeitskrafte mittels hoherer Léhne
und Gehdlter angeworben werden mussen, und weil der Ausbau von Sonn- und

Feiertagsdiensten entsprechende Zuschlage erfordert.

Je nach Ausgestaltung kann die Sach-/Dienstleistungsstrategie dazu beitragen, die
Vereinbarkeit von Betreuung und Beruf zu verbessern, wodurch wiederum die
notwendige Verbreiterung des Arbeitskraftepotentials unterstiitzt werden kénnte — auch
auf der Angebotsseite im Gesundheits- und Pflegesektor. Auf diese Weise hat sich etwa
die Frauenerwerbsquote in den Niederlanden von einem der niedrigsten Werte in
Europa Anfang der 1980er Jahre zu einem der hochsten Werte heute entwickelt (OECD
2011).

Die pauschale Verurteilung der 24-Stunden-Betreuung oder gar ihr Verbot wére unter
den heute gegebenen Bedingungen in Osterreich und mangels kurzfristiger Alternativen
wohl fahrléssig. Es kann allerdings kein politisches Ziel sein, innerhalb eines Sektors
hochst unterschiedliche Arbeitsmarkte, Arbeitsbedingungen und Einkommensstrukturen
zu schaffen bzw. aufrecht zu erhalten. Dies war auch keineswegs Ziel des Gesetzgebers
bei Einfihrung des Pflegegeldes. Eine Ausweitung der Geldleistung wirde unter den
gegebenen Bedingungen wohl dennoch zu einer Ausweitung der 24-Stunden-Betreuung
fuhren — solange es Niedriglohnlander gibt und teilweise (Stichwort: hoéhere
Einkommensgruppen) unabhangig von Leistungen der Pflegevorsorge. Dienstleistungs-
orientierte Lander wie Schweden, Norwegen oder Danemark kennen keine 24-Stunden-
Betreuung durch Migrantinnen, weil dort versucht wird, Migrantinnen in den
bestehenden Arbeitsmarkt formaler Betreuungsstrukturen zu integrieren. Dies spricht
wiederum fir die Dienstleistungs-Alternative, wenn sie den Ausbaugrad nach
nordischem Muster erreichen wirde. Dabei ist nattrlich mit Blick auf einen Umbau von
Geld- zu Dienst-/Sachleistungen ebenfalls zu bedenken, dass dieser Ausbaugrad in
Skandinavien Uber Jahrzehnte hinweg erreicht wurde, weshalb Strategien fur einen
solchen Ubergang zur besonderen Herausforderung werden, zumal in einer Situation, in
der laut Ausbauplanen zum Status Quo bereits allein der Ausbau der mobilen Dienste
zur Herausforderung wird, wobei bis zum Jahr 2020 zwischen 5.000 und 6.400
Vollzeitkrafte zusatzlich benotigt werden (Grabner et al. 2010, 45).

Bei beiden Alternativen wiederum ist deutlich geworden, dass regulatorische
Malnahmen im gesamten Bereich der Daseinsvorsorge eine wesentliche Rolle spielen.
Dazu zahlt auch die Frage nach der Regulierung der entstandenen Quasi-Markte im

Betreuungs- und Pflegesektor - was kann und soll von politischen
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Steuerungsinstitutionen mit welchen Instrumenten beeinflusst werden? Welche
demokratischen Mitbestimmungs- und Partizipationsformen kénnen dabei hilfreich sein,

um individuelle, professionelle und administrative Interessen auszubalancieren?

Als zentrales politisches Ziel — gerade auch im Hinblick auf Regulierung — wurde seit
EinflUhrung der Pflegevorsorge die Entwicklung und Sicherung von Qualitatsstandards
im Betreuungs- und Pflegesektor formuliert. Diese Bemihungen sind nicht nur in
Osterreich nach wie vor im Entwicklungsstadium, weil allgemeine Qualitatskriterien oft
auf Indikatoren der medizinischen Pflegequalitat reduziert werden, weil Kennzahlen zur
Ergebnisqualitat fehlen, weil Kriterien der Lebensqualitdt nicht oder nur unzureichend
beriicksichtigt werden, und weil solche Kriterien bei mobilen sozialmedizinischen
Diensten nur rudimentér erhoben werden, schon gar nicht im Bereich der informellen
Betreuung und der organisationsibergreifenden Versorgung (Nies et al. 2010). Qualitat
in der Langzeitbetreuung und -pflege ist ein komplexes Thema, welches nur im
Zusammenspiel und Dialog zwischen den verschiedenen Beteiligten verhandelt werden
kann. Denn beide hier diskutierten Alternativen dienen letztlich dazu, die bestmégliche
Betreuung zu ermdglichen, indem sie in einem Betreuungsarrangement munden,
innerhalb dessen die Beziehung zwischen betreuter Person und Betreuungssystem
(formell und/oder informell) im Mittelpunkt steht. Professionalisierung und Formalisierung
dieser Betreuungsarrangements durch Qualitdtsmanagement und Qualitatsentwicklung
sind somit wesentliche Faktoren, um z.B. die Frage nach qualitativen Vor- und
Nachteilen von Geld- bzw. Sach-/Dienstleistungen in Bezug auf die Ergebnisqualitat

Uberhaupt vergleichend diskutieren und evaluieren zu kénnen.

Die generelle Ausrichtung, stationare Betreuung zugunsten mobiler sozialmedizinischer
Dienste zu reduzieren, ist ein klar definiertes politisches Ziel, das bislang zumindest mit
Blick auf Budgetanteile nur unzureichend umgesetzt wurde. Der weitere Umbau von
Wohn- in Pflegepléatze, der Abbau von medizinischen Leitbildern der Pflege bei
gleichzeitig besserer Koordination der Klinischen Versorgungspfade zwischen Kranken-
haus und Betreuung zuhause, die Diversifizierung der Angebote und die Entwicklung
neuer Berufsbilder harren einer breiten Diskussion. Grundsatzlich sollten deshalb
vorhandene, aber auch fehlende und zum Teil widerspriichliche Leitbilder (,was sollen
wir wollen?*) ausfuhrlich diskutiert werden. Wie kdnnen die nach wie vor teils riesigen
Hauser und die ,verordnete Gemeinschaft* eingeschrankt werden? Was ware zu
unternehmen, damit stationare Einrichtungen nicht mehr oder weniger stillschweigend
zu Hospizen werden, angesichts des immer héheren Zugangs- und Durchschnittsalters
der Heimbewohnerlnnen, der immer kirzeren Verweildauer und der inzwischen
mehrheitlichen Pravalenz dementieller Erkrankungen unter Heimbewohnerinnen? Wird
der mobile Dienstleistungssektor weiterhin  Uberwiegend als ,Konkurrenz*
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wahrgenommen anstatt eine enge und wechselseitige vorteilhafte Zusammenarbeit zu
fordern? Konnen mobile Krafte, etwa Heimhelferinnen, nicht alternierend im Heim und in
den Wohnungen der betreuten Klientinnen arbeiten? Und inwieweit sind geriatrische
Krankenhauser und Hospize mit Altenheimen und Tageszentren einerseits, mit mobiler
Heimhilfe andererseits in ein umfassendes Gesamtkonzept einer Aufgabenteilung
zwischen verschiedenen Betreuungsanbietern in ein integriertes Pflegenetzwerk
eingebunden? Und wer, wenn nicht Uberforderte Familienangehdrige, managt diese
voraussetzungsvollen, hochkomplexen und fragilen Pflege- und
Betreuungsarrangements im Alltag der pflegebedirftigen Klientinnen, und der fast
unvermeidlich mehr oder weniger pflegenden oder zumindest betreuungszustandigen

Angehérigen?

Im EU-Kontext sind nicht zuletzt die Ziele der Grundfreiheiten von Waren, Personen,
Dienstleistungen und Kapital zu bertcksichtigen. Abgesehen von praktischen Fragen
der (Neu-)Einstufung von Anspruchsberechtigten ist in diesem Kontext die Geldleistung
relativ. unproblematisch. Bei Inanspruchnahme von Sach- bzw. Dienstleistungen
ergeben sich allerdings gravierende Herausforderungen bei der Sicherstellung dieser
Leistungen in anderen Landern und bei der Qualitatssicherung von Anbietern im
Ausland, wobei die Frage, ob solche Leistungen im EU-Ausland in gleicher Weise wie im
Ursprungsland beansprucht werden kénnen, bislang vom Europdaischen Gerichtshof
verneint wurde, ,da sich der Sachleistungsbezug nach dem Recht des
Aufenthaltsmitgliedstaats richte und eine etwaige Schlechterstellung der Versicherten im
Vergleich zur Rechtslage im Versicherungsstaat hinzunehmen sei, weil das

Sozialversicherungsrecht nicht unionsweit harmonisiert sei.“®

Schlie3lich ware als allgemeines politisches Ziel zu diskutieren, welchen Stellenwert
Geld- und Dienstleistungen fur Pflege und Betreuung im Kontext alternder Gesell-
schaften mit Blick auf Aktivierungspotenziale (Stichwort: aktives Altern) einnehmen
sollen. Dazu zahlen ergdnzende Aktivitaten, die von der Aktivierung und Organisation
von freiwilligem Engagement und Selbsthilfe bis hin zu Wohnraummanagement und
sozialen Innovationen im Wohnviertel reichen. Beide Alternativen sind von solchen
flankierenden Malinahmen abhéngig, um ihre jeweiligen Vorteile zu entfalten und ihre

Nachteile zu reduzieren.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62010CC0562:DE:HTML; zu Erfahrungen
der deutschen Pflegeversicherung siehe auch BMG 2011.
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5.3.2.4 Zusammenfassende Betrachtung

AbschlieRend werden in der folgenden Tabelle die jeweiligen Vor- und Nachteile sowie die

Chancen und Risiken der beiden Alternativen (Geld- vs. Sachleistung) zusammengefasst:

Tab. 5.5: SWOT-Analyse: Starken, Schwiachen, Chancen und Gefahren von Geld- und
Sachleistungen im Bereich LZPuB

Geldleistung Sach-/Dienstleistungen

Stérken Fur Anspruchsberechtigte flexibel Angebot professioneller Betreuung und
einsetzbar (Aspekt ,,Politische Ziele®) Pflege durch geeignete Anbieter (Aspekt
Selbstbestimmung durch Personliche ~Paternalismus®, ,,Politische Ziele®)
Assistenz statt Abhangigkeit von Forderung von Beschéftigung, v.a.
BetreuerInnen und Angehdrigen Erhohung der weiblichen
(Aspekt ,,Paternalismus®) Erwerbsbeteiligung (Aspekt ,,Politische
Relativ geringerer Verwaltungsauf- Ziele")
wand (Aspekt ,,Politische Ziele*) Entlastung pflegender Angehdriger

(Aspekt ,,Politische Ziele*)

Verwendung der Mittel durch &ffentliche
Kontrolle der Anbieter (Aspekt
,Paternalismus®)

Schwachen Keine Kontrolle iber Qualitat und Zusatzaufwand und -kosten fir
Verwendung (Aspekt ,,Paternalismus*) Organisation, Koordination und Kontrolle
Anreiz fiir pflegende Angehérige (v.a. (Aspekt ,,Politische Ziele®)

Frauen) zur Aufgabe bezahlter Abhéngig von der Verfligbarkeit qualifi-
Erwerbsarbeit zugunsten unsicherer zierter Pflege- und Betreuungskréfte am
Pflegearbeit (Aspekt ,,Gendering*; evtl. Arbeitsmarkt (indirektes ,,Gendering*)
auch ,,.Samariter-Dilemma*) Abhangigkeit der Nutzerlnnen von
Expertlnnen (Aspekt ,,Paternalismus®)

Chancen Information und Beratung sowie Verbindung von formellen Diensten und
begleitende Angebote (Peer informeller Betreuung (Pflegeplanung)
Counselling, praventive Hausbesuche, Differenziertes Angebot durch Betreuungs-
differenziert nach Zielgruppen) netzwerke mit Case-Management (Aspekt
Bedarfsorientierter Einstufungsprozess ,»Politische Ziele*)
und individualisierte Planung Partizipative Qualitatsentwicklung und
NutzerInnen-Orientierung der An- Transparenz (Aspekt ,,Paternalismus*”,
bieter durch erhohte Kaufkraft der ,»Politische Ziele*)

Nutzerlnnen (Aspekt ,,Politische
Ziele™)

Gefahren Komplizierte Geldflusse zwischen Entstehung von unflexiblen Strukturen und
Offentlichen VVerwaltungsebenen, Einrichtungen, die angebotsbedingte Nach-
Anspruchsberechtigten und frage erzeugen (kdnnen) (Aspekt
Leistungserbringern (Aspekt »Politische Ziele*)

»Politische Ziele®) Stark begrenztes Angebot (Rationierung)

Entstehung von ,,Pflege-Schwarz- (Aspekt ,,Politische Ziele*)

markt* (Aspekt ,,Politische Ziele®) Austrocknung des Arbeitsmarkts (Aspekt
»Politische Ziele*)
Angebotsorientierung statt Nachfrage-
orientierung durch Koalitionen der An-
bieter (Aspekt ,,Politische Ziele und
Koalitionen®)
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6 Zusammenfassung

6.1 Empirischer und theoretischer Hintergrund

Sowohl konzeptionell als auch empirisch ist die Unterscheidung zwischen Geldleistungen
und Sachleistungen seit jeher von zentraler Bedeutung fir das Verstandnis sowohl der
Ausgabenprofile als auch der Leistungsfahigkeit unterschiedlicher Wohlfahrtsstaaten.
Geldleistungen kénnen als Sozialleistungen definiert werden, die in bar ausbezahlt werden
und nicht von der Erbringung des Nachweises der tatsachlichen Ausgaben durch die
Empfangerinnen abhéngig sind. Sachleistungen wiederum sind Leistungen in Form von
Gutern und Dienstleistungen, welche entweder direkt oder Uber eine Kostenrlickerstattung
gewahrt werden. Allerdings spiegelt das Spektrum Geld-/Sachleistung keine Dichotomie
sondern ein breites Leistungskontinuum wider, auf dem es auch Mischformen wie
gebundene Geldleistungen oder Gutscheine gibt.

Die vergleichende sozialpolitische Literatur argumentiert traditionell, dass die
kontinentaleuropaischen Wohlfahrtsstaaten wie Osterreich eher zu (Geld)Transfers neigen,
wahrend die nordischen Staaten in der Regel mehr dienst- bzw. sachleistungsorientiert
sind.®” In den letzten drei Jahrzehnten l4sst sich jedoch in allen OECD-Léndern eine
deutliche und stetige, wenn auch langsame, Verschiebung bei der Gewichtung der
Sozialausgaben nachweisen, wobei die Sachleistungen im Ausgaben-Mix der
Wohlfahrtsstaaten an Bedeutung gewonnen haben. Die Alterung der Bevdlkerung, die
Entwicklung hin zu eher aktiven als passiven WohlfahrtsmaRnahmen, eine erhohte
Erwerbsbeteiligung von Frauen und Forderungen nach Gleichstellung der Geschlechter
haben allesamt zu dieser Verschiebung hin zu Dienstleistungsausgaben beigetragen.

Wahrend die Literatur zur Wohlfahrtsbkonomie im Allgemeinen nahelegt, dass
Geldtransfers aus Grunden der Effizienz unter regularen Marktbedingungen zu bevorzugen
sind, spezifiziert sie auch mit theoretischen Rechtfertigungen fiir Sachleistungen ein breites
Spektrum von bestimmten Ausnahmen von dieser Regel:

Das ,Samariter-Dilemma“ wurde als Konzept am Beispiel von sogenannten ,Poverty-
Traps“ und &hnlichen Phanomenen weiterentwickelt. Wenn Transferempfangerinnen
Anspruch auf Geldleistungen haben, solange sie bedirftig sind, untergrabt dies Anreize, ihr
(Markt)Einkommen zu erhohen. Sie tragen dafir aufzuwendende Kosten, ziehen aber
aufgrund der hohen Grenzsteuersatze keinen unmittelbaren (Zusatz)Nutzen daraus. Da die
offentliche Hand aus diversen Griinden Leistungen fur bedurftige Personen zumeist nicht

einstellen kann oder will, kann dies zu einem gesellschaftlich unerwiinschten Gleichgewicht

62 Ein drittes Modell mit insgesamt geringen Sozialausgaben wird vor allem durch die siideuropéischen

Lander geprégt.
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aus “Inaktivitat und fortgesetztem Leistungsbezug” fihren. Ein Ausweg aus dem Samariter-
Dilemma bestinde in der Verknipfung der Gewahrung von Geldtransfers mit der
Inanspruchnahme von anderen Leistungen (z.B. zur Verbesserung der Gesundheit oder zur
Erhdhung des Bildungsniveaus) oder darin, zur Verbesserung des Humankapitals direkt tber
Sachleistungen etwa in die (Aus)Bildung der bedurftigen Personen zu investieren.

Eine weitere plausible Erklarung fur die Existenz und weitldufige Verwendung von
Sachleistungen kann unter dem Begriff des ,Paternalismus* subsumiert werden.
.Paternalistische* Argumente sind insbesondere (aber nicht nur dann) relevant, wenn die
anvisierten Leistungsempfangerinnen minderjahrige Kinder sind,®®* die tatsachliche
Transferleistung aber an die Eltern ergeht. Die Eltern kénnen unter bestimmten Umstanden
der individuellen Nutzenfunktion ihrer Kinder nicht in vollem Umfang Rechnung tragen, und
berlcksichtigen kaum die gesellschaftlichen Externalitdten, die sich aus dem Ausmald der
Forderung von (Aus)Bildung oder der Gesundheit ihrer Kinder ergeben. Daraus lasst sich ein
starkes Argument fir eine Sachintervention durch die offentliche Hand ableiten, sowohl aus
Gerechtigkeits- als auch aus Effizienzgriinden. Die Existenz von ineinandergreifenden
Praferenzen und ausgeldsten Externalitaten ist entscheidend fiur den Begriff des
JPaternalismus™: die ,6ffentliche Hand" oder eine Gruppe von Beitragsleistenden (die
~Steuerzahlerinnen®) sorgt sich auch um die Konsummuster der Bedurftigen, da die freien
Konsumentscheidungen der letzteren Gruppe unter bestimmten Umstédnden zu negativen
Externalitaten fur die erste Gruppe fuhren kénnten.

Eine dritte Gruppe von theoretischen Anséatzen zur Rechtfertigung von Sachleistungen
ist relativ weit gefasst und bezieht sich auf politische Ziele und Koalitionen. Bei den
politischen Zielen geht es darum, dass von der offentlichen Hand mit der Gewahrung von
Sachleistungen multiple Ziele verfolgt werden kdnnen, die Uber das direkte Ziel der
Unterstitzung von bedlrftigen Personen hinausgehen. So kdnnen Sachleistungen
erhebliche intendierte Preiseffekte auslésen, indem durch Angebotserhéhung der Preis eines
offentlich bereitgestellten Gutes verringert wird. Offentliche Wohnungspolitik zur Sicherung
von niedrigen oder moderaten Wohnkosten ist ein Beispiel daflir. Sachleistungsprogramme
kénnen die Preise aber auch intendiert erhéhen. So kdnnten etwa Programme, die
Lebensmittel aufkaufen und dann verteilen auch als eine Form der landwirtschaftlichen
Preisstlitzung angesehen werden.

In eine ahnliche Richtung zielt auch der Grundgedanke der politischen Koalitionen: hier
uben bestimmte Interessensverbande oder auch Stakeholder im Wohlfahrtssystem, die nicht
unbedingt direkt die Anliegen von bedirftigen Personen vertreten, aus Eigeninteresse Druck

auf staatliche Institutionen aus, Sozialtransfers in Form von Sachleistungen (weiter) zur

% Weitere relevante Zielgruppen in dieser Hinsicht waren u.U. auch Jugendliche bzw. junge Erwachsene

sowie Personen, die nicht mehr in der Lage sind, ihre Bedlrfnisse zu &ufern (z.B. bestimmte
pflegebedurftige oder behinderte Personen).
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Verfugung zu stellen. Die Existenz von sozialen Dienstleistungen kann nach langerer
Implementierung im politischen Prozess auch beachtliche politische Rickkopplungseffekte
erzeugen, da Sachleistungsprogramme spezielle politische Stakeholder hervorrufen (z.B.
offentlicher Sozial- und Betreuungssektor), die weit Uber den Kreis der unmittelbaren

Empfangerinnen hinausgehen.

6.2 Vergleichsschema fiir spezifische Leistungen der Stadt Wien

Die unterschiedlichen Ansatze in diesem theoretischen Rahmen bieten einen analytischen
Bezugspunkt fir die Diskussion der Vor- und Nachteile von Geld- und Sachleistungen. Das
entwickelte Vergleichsschema bezieht sich spezifisch auf von der Stadt Wien angebotene
Sozialleistungen bzw. auf die Subjektférderung als (allgemeiner) verwendeter Methode zur
Erbringung von Leistungen, bei denen potentielle Alternativen im Sinne von (mehr Gewicht
auf) Geld- bzw. Sachleistungen gegenuber der derzeitigen Form der Leistungserbringung
bzw. der angewandten Methode zur Erbringung von Leistungen bestehen. Aufgrund der
limitierten Informations- und Datenlage handelt es sich dabei jedoch nicht um ein
mathematisches Ableiten von empirisch exakt definierten Entscheidungsgrundlagen als
vielmehr um ein Aufzeigen und eine Diskussion von relevanten Entscheidungskriterien mit

ansatzweiser Bewertung.

e Die Richtsatze der Bedarfsorientierten Mindestsicherung befinden sich in Wien (wie in
den anderen Osterreichischen Bundeslandern) im européaischen Vergleich auf einem
eher gehobenen Niveau. Neben der materiellen Absicherung wird im Rahmen der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung auch Unterstutzung bei der beruflichen
(Re)Integration gewahrt. Potentielle Alternativen in Richtung mehr Sachleistungen waren
Maflnahmen, die ein verstarktes Arbeitsangebot flr spezielle Zielgruppen bereitstellen,
sowie die offentliche Forderung des Zugangs zu verbilligten bzw. gebrauchten
Produkten des taglichen Bedarfs. Arbeitsintegrationsmaf3nahmen werden haufig zur
Verbesserung des Trade-Offs zwischen Arbeitsanreizen auf der einen Seite und
Versorgung bzw. materieller Absicherung auf der anderen Seite alternativ zu einer
Reduktion des Transferniveaus eingefuhrt. Grundsatzlich wéare ein Einsatz von
verstarkten Arbeitsangeboten denkbar, auch Beschéftigungspotentiale kénnten damit
gefordert werden; es besteht allerdings die Gefahr von Verdrangungseffekten sowie von
weiterer Ausgrenzung auf Seiten besonders benachteiligter Gruppen. Das Konzept der
Forderung des Zugangs zu Produkten des taglichen Bedarfs (bei gleichzeitiger Kirzung
von ausgezahlten Geldleistungen) erscheint hingegen eindeutig als wenig nachhaltig,
aul’erdem werden damit keinerlei Lenkungseffekte erzielt.
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Im Rahmen der Bedarfsorientierten Mindestsicherung gibt es in Wien im Vergleich zu
den anderen Bundesléandern erhohte Mindeststandards fiur minderjahrige Kinder.
Zusatzlich wird mit dem Wiener Familienzuschuss (ahnlich wie in den anderen
Bundeslandern) eine bedarfsgeprifte, erganzende Geldleistung fir Familien mit
Kleinkindern (2. und 3. Lebensjahr) gewahrt. Eine Alternative waren mehr
kinderzentrierte Sachleistungen (z.B. spezielle Forderungen, Gratisessen in Schulen,
Kinderaktivcard, etc.). Grundsatzlich bestiinde in Osterreich im Familienbereich im
internationalen Vergleich ein Nachholbedarf bei Sachleistungen. Fur die USA kommen
Studien zu dem Schluss, dass Sachleistungsprogramme fur Kinder eine Reihe positiver
Ergebnisse zeigen. Die verfiigbare Evidenz legt nahe, dass die am meisten
zielgerichteten Programme (Bildungsférderung, Mittagessenprogramm, etc.) das beste
Kosten-/Leistungsverhdltnis aufweisen. Zu beachten ware jedoch eine potentielle

Stigmatisierungsgefahr und der potentiell erh6hte administrative Aufwand.

Personen, die nach langerer Arbeitslosigkeit bei gleichzeitigem Bezug der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung (wieder) ins Erwerbsleben eintreten, steht ein
relativ geringer ,Einkommensfreibetrag” zu. Alternativen bestiinden zum einen in
Richtung mehr Geldleistung darin, die Zuverdienstmoglichkeit auszuweiten bzw. zu
erh6hen, zum anderen in Richtung mehr Sachleistung darin, anstelle der
Zuverdienstmoglichkeit  arbeitsmarktpolitische = MalBnahmen im Rahmen der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung zu verstarken. Eine Reihe von Studien geht davon
aus, dass die individuelle Fahigkeit, Einkommen zu generieren bzw. eine adaquate
Beschaftigung zu finden, massiv die Wirksamkeit der beiden Alternativen beeinflusst.
Fur Personen mit vielen Problemlagen und geringen Marktchancen waren demnach
direkte arbeitsmarktpolitische MalRnahmen hilfreicher, fir Personen mit wenigen
Problemlagen und ausreichenden Fertigkeiten hingegen finanzielle Anreize in Form von
Freibetragen bzw. geringeren Grenzsteuersatzen. Bei einem erhdhten Freibetrag ist

jedenfalls die zuséatzliche Anreizwirkung gegentber den Mehrkosten abzuwagen.

Die Zweckbindung der Wohnbauférderung wurde im Zuge des Finanzausgleichs 2008
aufgehoben. Seitdem ist es jedem Bundesland u.a. freigestellt, ob es offentliche Budgets
fur Objekt- oder Subjektférderungen bereitstellt. In Wien ist in den letzten Jahren eine
starke Zunahme der Subjektférderungskomponenten zu verzeichnen. Im Vergleich zu
den wbrigen groReren Stadten in Osterreich bestehen relativ geringe Preisdifferenzen
zwischen den drei Mietsegmenten Gemeinde, Genossenschaft und marktlicher Sektor.
Dies ist die Folge einer ausgeprégten Versorgung mit gemeinnitzigen und kommunalen
Mietwohnungen. Alternativen zum derzeit existierenden Mix in der Wohnférderung
waren in Richtung mehr Geldleistungen die Erh6hung des Subjektférderungsanteils bzw.
auf der anderen Seite in Richtung mehr Sachleistungen die Forcierung der
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Objektforderung bzw. die verstérkte Bereitstellung gunstiger/kostenfreier Wohnungen.
Fur die Subjektférderung spricht das Argument der héheren sozialen Treffsicherheit, das
Abgehen von der Objektférderung birgt jedoch das unabwégbare Risiko einer dadurch
ausgelosten Mietpreisdynamik sowie den Verzicht auf direkte wohnungspolitische
Zielsetzungen in sich. Der Ausbau der Objektférderung ware wiederum mit hohen
budgetaren Kosten verbunden, zudem erscheint die Subjektférderung als zielgenaues,
flexibles und kurzfristig wirkendes Element der Wohnférderung unverzichtbar. Als
Kompromiss sind daher bestimmte MaRnahmen zur Erhdéhung der sozialen

Treffsicherheit innerhalb der Objektférderung Gberlegenswert.

Der pauschalierte Grundbetrag fir den Wohnbedarf im Rahmen der Bedarfsorientierten
Mindestsicherung wird in Wien auch an wohnungslose Personen ausbezahlt. Im
Gegenzug ist ein Wohnkostenbeitrag bzw. ein Beniltzungsentgelt als Eigenleistung nun
auch in Nachtquartieren zu leisten. Eine konkrete Alternative in Richtung mehr
Sachleistungen waren kostenlose Nachtquartiere anstelle der Auszahlung des
Wohnkostenbeitrags fir wohnungslose Menschen und Personen, die keinen Mietbeleg
vorlegen konnen. Durch den Einbehalt des Grundbetrags bei wohnungslosen Personen
konnten mehr zusatzliche Dienstleistungen bereitgestellt werden. Auf der anderen Seite
konnten Dbetroffene Personen dann nicht mehr in der Lage sein, etwa
Wohngemeinschaften aufzusuchen oder bei Freunden bzw. Bekannten zu n&chtigen,
und wirden damit vermehrt auf die StralBe gezwungen. Die verpflichtenden
Eigenleistungen in Nachtquartieren konnten wiederum Lerneffekte fur die
wohnungslosen Personen mit sich bringen. Umgekehrt stellen diese eine potentielle
Barriere dar und erhéhen damit die Gefahr der Nicht-Inanspruchnahme von Leistungen

trotz Bedurftigkeit. Diese potentiellen Auswirkungen waren gegeneinander abzuwéagen.

Die Wohnungssicherung in Wien besteht aus Beratungs- und Geldleistungen. Es
werden Ldsungsmoglichkeiten (z.B. Wohnungstausch, Antrag auf Gemeindewohnung,
etc.) erarbeitet und darlber hinaus Beratung uUber Anspriiche, die Erstellung von
Haushalts- und Rickzahlungsplédnen sowie die Unterstitzung bei Verhandlungen mit
den Vermieterinnen angeboten. Wenn alle eigenen Reserven erschopft sind, kdnnen
auch Ruckstande aus Mitteln der Sozialhilfe Gbernommen werden. Eine Alternative in
Richtung mehr Geldleistungen bestiinde in der Ubernahme aller Mietzinsrickstande
ohne Beratung und Auflagen. Aus Grinden der Nachhaltigkeit und der Hilfe zur
Selbsthilfe ist der Regelung im Status Quo eindeutig der Vorzug zu geben. Es ware u.U.
sogar zu Uberlegen, die Eigenbeteiligung der betroffenen Personen durch geeignete
MaRnahmen (Aufschieben von Exekutionen, Haftungsubernahmen durch die Stadt
Wien) zu intensivieren, und damit die Notwendigkeit der Ubernahme von
Mietzinsrickstanden zu reduzieren.
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Der Heizkostenzuschuss in Wien stellt eine einmalige (zuséatzliche) Geldleistung in der
Heizsaison auf freiwilliger Basis dar. Die Zielgruppe sind einkommensschwache
Personen. Die Hohe betragt 100 € pro Haushalt. Eine Alternative in Richtung mehr
Sachleistungen waren Energiegutscheine bzw. kostenlose Fernwdrme oder
Energieberatung anstelle des Heizkostenzuschusses. Zur Vermeidung von
.Heizkostenfallen* (zusatzliche Geblihren durch Ein- und Abschalten der
Energieversorgung, zu wenige Ressourcen und Informationen fir Investitionen in
energiesparende Systeme) und Erreichung weiterer politischer Ziele (Energiesparen,
Umwelt) erscheint der Einsatz von Sachleistungen durchaus Uberlegenswert. Eine hohe
Partizipation von anspruchsberechtigten Personen ware Uber eine aufsuchende
Beratung sicherzustellen. Der zusétzliche Verwaltungsaufwand sollte durch das

gegebene Einsparungspotential kompensiert werden.

Der Wiener Mobilpass bietet eine Mobilitatsiosung sowie einen erleichterten Zugang zu
Angeboten fir einkommensschwache Personen. Alternativen zur derzeitigen Regelung
waren auf der einen Seite zusatzliche Geldleistungen anstelle der Ermafiigungen, auf
der anderen Seite der Ausbau der Sachleistungen bzw. ErméaRigungsmoglichkeiten.
Zusatzliche Geldleistungen wirden das Sozialbudget massiv belasten und wéren bei
den im internationalen  Vergleich ohnehin gehobenen Richtsdtzen der
Bedarfsorientierten Mindestsicherung nur schwer zu rechtfertigen. Die Ausweitung der
ErmaRigungsmoglichkeiten auf zuséatzliche, eng definierte Bereiche (z.B.

Internetzugang) ware Uberlegenswert.

Die Pflegegeldergéanzungsleistung flr Personliche Assistenz wurde im Jahr 2008 in
Wien eingefihrt, da das Pflegegeld den finanziellen Aufwand fiir die erforderliche Pflege
und Betreuung i.d.R. nur zum Teil abdeckt. Die Zielgruppe sind in Privathaushalten
lebende Wienerlnnen mit Kérperbehinderung im erwerbsfahigen Alter (Pflegegeldstufe 3
bis 7) und hoher Selbstverwaltungskompetenz. Die Hohe der bewilligten Fordersumme
wird auf Grund des festgestellten Assistenzbedarfs, der pflegebezogenen
Geldleistungen und der Gesamteinkinfte festgesetzt. Mogliche Alternativen zur
Pflegegelderganzungsleistung waren in Richtung mehr Geldleistung eine hohere
und/oder flexiblere Geldleistung sowie auf der anderen Seite in Richtung mehr
Sachleistungen Gutscheine bzw. die Ausweitung von Sachleistungen statt der
Pflegegelderganzungsleistung. Eine Rezension zu verfigbaren Studien in diversen
Landern kommt zu einer durchaus positiven Evaluation von Personlichen Budgets.
Konkrete Leistungsverbesserungen in Wien koénnten tatsachlich mehr in Richtung
personliches Budget gehen. Allerdings gilt es dabei die Versorgungsqualitdt der
Klientinnen sowie die arbeitsrechtliche Situation der Betreuungspersonen zu beachten.
Bei einer etwaigen Leistungsentwicklung in Richtung mehr Sachleistungen ware
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jedenfalls dem Aspekt von Empowerment und Selbstbestimmung entsprechend den
Vorgaben der UN-Konvention Uber die Rechte von Menschen mit Behinderung

Rechnung zu tragen.

e Bei der Subjektforderung als (allgemeiner) Methode zur Erbringung von Leistungen wird
den Klientinnen die Behandlung, Betreuung bzw. Pflege durch eine anerkannte
Einrichtung ihrer Wahl zugesprochen. Sie besteht in der Gewahrung von Zuschiissen zu
den bewilligten Leistungskosten. Uber die Gewahrung entscheidet der Fonds Soziales
Wien aufgrund einer individuellen fachlichen Beurteilung. Eine Alternative in Richtung
mehr Geldleistung ware die Auszahlung der Subjektférderung als Geldleistung, um
Leistungen tatsachlich selbst zukaufen zu kénnen (,Prinzip Markt*) und/oder eine
flexiblere Leistung im Sinne der Wahl zwischen Geld- oder Sachleistungen. Auf der
anderen Seite ware ein ausschlielliches Sachleistungsangebot denkbar. Bei der
Subjektforderung verschieben sich die Zahlungsstréme von der Investitionsférderung zu
beddrftigkeitsgepriiften Leistungen an die Klientinnen. Es werden nur jene Leistungen
finanziert, die tatsachlich in Anspruch genommen werden. Dadurch werden i.d.R. die
Ressourcen besser verteilt und optimaler eingesetzt. Die Subjektforderung tragt auch zu
mehr Kostentransparenz bei. Mit tatsachlichen Geldleistungen bzw. dem Prinzip Markt
dirfte die Steuerung des Sozial- und Pflegebereichs durch die o6ffentliche Hand
schwieriger werden. Auch der zweckgerichtete Mitteleinsatz und Qualitatsstandards

konnten weniger sichergestellt sein.

6.3 Analyse der in Wien verfugbaren Pflegedienstleistungen

6.3.1 Langzeitpflege und -betreuung im osterreichischen System sozialer
Sicherung

Pflegebedirftige Menschen werden in Osterreich von der offentlichen Hand durch
Geldleistungen (Pflegegeld) und durch Sach-/Dienstleistungen (Pflege- und Altenheime,
betreutes Wohnen, Tageszentren, stationdre und mobile soziale Dienste) unterstiitzt. Der
Uberwiegende Teil der effektiven Pflegeleistungen wird jedoch weiterhin nicht als bezahlte
Arbeit im Markt-/Sozialsektor (formell im Gesundheits- und Sozialwesen oder informell, in der
Schattenwirtschaft), sondern informell und weitestgehend unbezahlt, im sog.
Haushaltssektor  (aufRerhalb  der  volkswirtschaftlichen = Gesamtrechnung)  durch
Familienangehdrige, meist Frauen, erbracht. Das Pflegegeld, konzipiert als universelle
Geldleistung zur Abdeckung pflegebedingter Mehraufwendungen, kann und soll diese
Leistungen aus unbezahlter Arbeit (aber auch den Bedarf an erforderlicher formell und

informell bezahlter Arbeit) nur zu einem geringen Teil ausgleichen. Dartber hinaus sind die

146



Lander und Gemeinden angehalten, im Rahmen der jeweiligen Sozialhilfesysteme Dienst-

und Sachleistungen zu planen und zu organisieren. LZPuB wird somit zwar auch als soziales

und nicht blof3 individuelles Risiko anerkannt, die Absicherung im Einzelfall ist jedoch bei

weitem nicht hinreichend — und kann es vermutlich auch nie vollstéandig sein. Sie wird jeweils

aber versuchen mussen, mehr Chancengleichheit und soziale Inklusion herzustellen bzw.

Armut durch Pflegebedurftigkeit (im Alter) wirksam zu verhindern.

Insgesamt ist das System sozialer Sicherung in Osterreich durch einen hohen Anteil

monetarer Leistungen gekennzeichnet. Eine Ausweitung der Dienstleistungen und somit der

(nicht nur weiblichen) Erwerbstatigkeit im Bereich der LZPuB wére auch in Osterreich

durchaus wiinschenswert. Dabei sind folgende Aspekte im Auge zu behalten:

Die Ausdifferenzierung von medizinischem Gesundheits- und sozialem Pflegesystem hat
zu einer Fragmentierung der Versorgungssysteme gefiihrt, die nicht nur in Osterreich zu

den grofdten Herausforderungen der Pflegevorsorge zéhlt.

Die Konzentration auf Geldleistungen fir einen relativ hohen Anteil der Bevolkerung
vermag lediglich einen kleinen Teil des Bedarfs abzudecken. Zusatzleistungen zur
Absicherung des Bedarfs an personlicher Assistenz sind nur fir einen geringen Teil der
Bevolkerung (Menschen mit Korperbehinderung im erwerbsféahigen Alter) (neu)

zuganglich.

Obwohl der Férderung von Autonomie und Betreuung zuhause Prioritat eingeraumt wird,
wird nach wie vor ein Grof3teil der vorhandenen Mittel fUr einen relativ geringen Anteil an
Pflegegeldbezieherinnen verwendet — konkret werden rund 50% der Ausgaben fiir rund
16% der Pflegegeldbezieherinnen in Alten- und Pflegeheimen aufgewendet. Durch die
jahrelange Nicht-Valorisierung des Pflegegeldes ist allerdings das Verhéltnis zwischen
offentlichen Ausgaben fur Geldleistungen (53% Bundes- und Landes-Pflegegeld) und
jenen fir Sachleistungen (ca. 47% fur mobile und stationare Versorgung) inzwischen
nahezu ausgeglichen. Dadurch ist auch der Anteil der Kosten fur Lander und
Gemeinden bzw. Stadte Uberproportional angestiegen. Die Lastenverschiebung zu
nachgeordneten Gebietskorperschaften ist durch die Einrichtung des Pflegefonds zwar

kurzfristig behoben worden, stellt aber weiterhin eine strukturelle Herausforderung dar.

Die Fragmentierung von Zustdndigkeiten und Leistungsarten verhindert praventive
Ansatze, Synergieeffekte und insgesamt die integrierte Erbringung von

Unterstltzungsleistungen.

Die insgesamt wenig transparente Datenlage lasst keine eindeutige Aussage zu
eventuell kontraintentionalen Lenkungseffekten zu. Allerdings ist anzumerken, dass trotz
des Ausbaus mobiler und teilstationdrer Dienste — mehrheitlich sowohl gewtinscht wie

auch politisch als Prioritdt deklariert — eine Licke zwischen maximal drei Stunden
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taglicher Versorgung durch mobile Dienste und 24-stindiger stationérer Betreuung
besteht. Vielen Nutzerlnnen und Klientinnen scheinen zudem die bereits stark

subventionierten Preise immer noch zu hoch zu sein.

e Insgesamt ist LZPuB ein wachsender Markt mit entsprechenden Auswirkungen auf die
Beschaftigung und Arbeitsmarktbeteiligung — das damit verbundene Potenzial fur dltere
Arbeitnehmerinnen oder Berufseinsteigerinnen (neue Berufsbilder), aber auch mdgliche
negative Wirkungen (Ausstieg aus dem Arbeitsmarkt, vor allem von Frauen) sind zu
beriicksichtigen. In diesem Zusammenhang wird es notwendig sein, sowohl die Aus-
und Fortbildung professioneller Pflege- und Betreuungskréfte (Skill-Mix), als auch die
Umschichtungsmoéglichkeiten von Ressourcen aus dem Bereich der Pensionstransfers

und Krankenanstalten zum Ausbau von Dienstleistungen im Auge zu behalten.

6.3.2 Reformoptionen: Geld- vs. Sachleistungen

Die beiden Extremlésungen ,nur Ausbau von Geldleistungen” bzw. ,nur Ausbau von Sach-
und Dienstleistungen” stellen rein pragmatisch keine echten Alternativen dar. Selbst wenn
die individuelle Bedarfserhebung zur Ermittlung der Zugangsberechtigung zum Pflegegeld
nur eine sehr ungenaue Aussage Uber das reale Ausmald des Pflegebedarfs zulasst, kann
davon ausgegangen werden, dass die vorhandenen Personalressourcen mindestens
vervierfacht werden mussten, um den derzeit vorliegenden Pflegebedarf in Wien auch nur
anndhernd durch Dienstleistungen abzudecken.

Stellt man die beiden Alternativen allerdings idealtypisch gegeniiber, so lassen sich
deren jeweiligen Vor- und Nachteile mit Blick auf Wabhlfreiheit und Selbstbestimmung,
Treffsicherheit, Nachfrage- und Angebotssteuerung, Entlastungspotentiale fir pflegende
Angehdrige, Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt sowie das Erreichen spezifischer politischer

Ziele verdeutlichen. Dazu gehdren u.a.:

e Die Vorteile von Geldleistungen im Ausmall marktrelevanter Preise (z.B.
Pflegegelderganzungsleistung) far Anspruchsberechtigte ohne kognitive
Beeintrachtigungen bestehen in hoher Flexibilitdét und Wabhlfreiheit. Die Erfillung des
Kriteriums ,Treffsicherheit* hangt von definitorischen und begleitenden Maflinahmen ab,
womit auch der Steuerung und Ausgestaltung von Angeboten, nicht zuletzt zur
Entlastung pflegender Angehdériger eine wesentliche Rolle zukommt. Schwierig gestaltet
sich bei der Subjektférderung durch Geldleistungen die Entwicklung und Sicherung von
Qualitatskriterien. Dazu zahlt auch die Gefahr, dass durch Geldleistungen dem

~Schwarzmarkt" fur Pflege und Betreuung Vorschub geleistet wird.
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Bei

Die Vorteile der Sach- bzw. Dienstleistungsstrategie bestehen in besseren
Steuerungsmaglichkeiten durch individuelle Bedarfsplanung (Treffsicherheit) und damit
verbundenen professionellen Diensten, die sowohl auf die betreuungsbedurftige Person
als auch auf das informelle Pflegesystem abgestimmt werden (kénnen). Dadurch
entsteht jedenfalls eine hohe Nachfrage nach Arbeitskraften, die unter gegebenen
Umstanden nur schwer zu befriedigen ist. Die zuséatzlichen Kosten fur Organisation und
Verwaltung stellen einen Nachteil dieser Option dar, wobei auch zu bedenken ist, dass
geschaffene Strukturen, nicht nur im stationdren Bereich, relativ unflexibel sind und oft
nur mit hohem Ressourcenaufwand an neue Bedarfsstrukturen angepasst werden

kdénnen.

beiden Alternativen spielen daher die konkreten Rahmenbedingungen eine

Ubergeordnete Rolle, um deren jeweiligen Potenziale zu steigern und mégliche Gefahren zu

reduzieren — auch mit Blick auf unterschiedliche Zielgruppen:

Zugang (Assessment): Die Erhebung des Pflegebedarfs stellt fir viele pflegebedurftige
Menschen den einzigen Kontakt mit dem formalen Dienstleistungssystem dar. Durch
eine rein administrative Pflegegeldeinstufung werden wesentliche Mdglichkeiten der
Steuerung nicht geniigend wahrgenommen, weshalb hier Verbesserungen in Bezug auf
Information und Beratung vorzusehen sind. Treffsicherheit wird nur dann erzielt, wenn

der Einstufungsprozess multi-disziplinar und im individuellen Umfeld erfolgt.

Kostenbeitrage: Bei beiden Alternativen (Geld- und Sachleistung) stellen Kostenbeitrage
darauf ab, die Nachfrage zu reduzieren bzw. auch zu rationieren. Zu Uberprifen ist, wie
die Kombination von einerseits marktformiger Organisation (unterschiedliche Preise
bzw. Subventionen) und andererseits mangelnder Qualitdtstransparenz bzw. nicht
vorhandenem Qualitatswettbewerb dazu beitragt, Pravention und Rehabilitation seitens
der Anbieter nicht in den Vordergrund zu stellen. Zu Uberlegen wéare auch, den
administrativen Aufwand zur Berechnung individueller Kostenbeitrdge zugunsten der
Definition eines Fixbetrages zu reduzieren, oberhalb dessen fir die Nutzerinnen keine
zusatzlichen Kosten anfallen (analog der Rezeptgebiihr-Obergrenze) — bei gleichzeitiger
Starkung der individuellen Bedarfsprifung und -planung im Rahmen des Case-
Managements, um Nachteile des Non-Take-Ups aufgrund hoher Kostenbeitrdge zu
reduzieren und die Steuerungsmdglichkeiten in Bezug auf weniger autonome

Zielgruppen zu verbessern.

Pflege- und Betreuungskonzepte: Wenn Pravention und Rehabilitation bzw. Hilfe zur

Selbst-Pflege nicht im Vordergrund von Betreuungskonzepten stehen, kann nicht allein
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der/die NutzerIn fur eine lange Verbleibsdauer im Pflegesystem verantwortlich gemacht

werden.

Information und Beratung: Wenn es um Pflege- und Betreuungskompetenz geht, wird
nach wie vor oft davon ausgegangen, dass es sich hierbei um eine natirliche Fahigkeit
handelt. Angesichts der heutigen Betreuungsanforderungen, die durch langere Dauer,
die Zunahme von dementiellen Krankheiten und das hohere Durchschnittsalter von
pflegenden Angehdérigen charakterisiert sind, muss bei beiden Alternativen hoher Wert

auf die begleitende Beratung und Information aller Beteiligten gelegt werden.

Entlastung pflegender Angehoriger: Nachdem beide Alternativen nicht ohne den
wesentlichen Beitrag pflegender Angehdériger funktionieren, sind Anspruchsberechtigte
bzw. Nutzerlnnen immer im Kontext mit dem familiaren Umfeld zu sehen. Der Mediation
der unterschiedlichen Interessenskonstellationen und der Bereitstellung von direkten
und indirekten Entlastungsdiensten kommt daher hohe Bedeutung zu, wenn es um ,Hilfe
zur Selbsthilfe* geht. Die Entwicklung eines mehr partnerschaftlichen Verhéltnisses
zwischen Dienstleistungen und informell Pflegenden ist durch den teilweisen Ausbau
von Entlastungsangeboten, Angebote von Schulungen und durch andere praventive

MaRnahmen zwar in Angriff genommen worden, bedarf jedoch eines weiteren Ausbaus.
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