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Vorwort

Ein Unbehagen macht sich breit, weil die heutige Sozialpolitik zu viele Moglich-
keiten bietet, durch Missbrauch die Allgemeinheit zu belasten.

So kritisieren globalisierungskritische Stimmen schon seit langem multinationale
Konzerne dafiir, dass sie Arbeitsplitze radikal abbauen, um Einkommen und Ver-
mogen von Aktiondren und Managern noch hoher zu treiben, gleichzeitig aber der
Allgemeinheit die Arbeitslosen zur Existenzsicherung und sozialen Eingliederung
tiberlassen.

Viele haben zur Kenntnis nehmen miissen, dass durch Profitstreben Arbeitskrifte
mit ihrem Konnen und Wissen friihzeitig verschlissen und als Kranke oder Behin-
derte den Versicherungswerken der Allgemeinheit zur Existenz sichernden «Entsor-
gung» iiberlassen werden. Die so entstandenen Gewinne aber werden privatisiert.

Andere wiederum zeigen auf, wie im Kontext von Outsourcing, Teilzeitarbeit und
Arbeitslosigkeit Gesamtarbeitsvertrige umgangen und Lohne gedriickt werden,
um danach Betroffene zwecks Existenzsicherung mit zahlreichen Leistungen der
Allgemeinheit zu subventionieren, wihrend gesellschaftliche Minderheiten gleich-
zeitig ihr Einkommen und Vermogen erhohen.

Im Suchtbereich ist schon lange bekannt, dass siichtig machende Substanzen in
Zirkulation gebracht werden, um danach - durch die generierte, stabile «Sucht-
nachfrage» fiir solche Substanzen — mit stabilen Umsitzen und Gewinnen rechnen
zu konnen, wihrend die Allgemeinheit fiir die verursachten Sozial- und Gesund-
heitsschiaden und Therapie- und Eingliederungskosten aufzukommen hat.

Zudem macht die Umweltbewegung immer wieder auf verkehrsbedingte Schad-
stoffbelastungen in der Luft aufmerksam, fiir deren Gesundheits- und Sachschiden



in Milliardenhohe nicht Verkehrsteilnehmer und die Motorfahrzeughersteller auf-
zukommen haben, sondern Schadensbetroffene und die Allgemeinheit.

Viele andere Beispiele kénnten angefithrt werden. Sie zeigen auf, dass die Sozi-
alpolitik, wie sie heute strukturiert ist, allzu leicht zum Vorteil und Gewinn von
wenigen missbraucht werden kann. Auch deshalb stosst ihre Finanzierung stindig
an neue Grenzen.

Die Anwendung des Verursacherprinzips kann dieser Tendenz Einhalt gebieten,
dhnlich wie schon seine Teil-Anwendung mitgewirkt hat, die Inlandgewisser
sauber(er) zu halten und andern Umweltproblemen entgegenzuwirken. Denn im
Kontext der Umweltpolitik ist das Verursacherprinzip als Instrument auch aus-
serhalb des Versicherungssektors weiter entwickelt und erfolgreich angewandt
worden - juristisch, 6konomisch und gesellschaftspolitisch. Diese Erfahrung kann
nun auf die Sozialpolitik iibertragen werden.

Das Verursacherprinzip geht davon aus, dass Akteure fiir ihr Verhalten verantwort-
lich sind und - dort, wo sie aus eigenem Antrieb nicht so handeln — zur Ubernahme
dieser Verantwortung verpflichtet werden: zum Beispiel indem sie die selber verurs-
achte Belastung wieder gut machen und/oder diese im Voraus vermeiden. Das Ver-
ursacherprinzip ist also auch Verantwortungsprinzip, Wiedergutmachungsprinzip,
Schaden-Verhinderungsprinzip.

Der Begriff «Verursacherprinzip» ist heute geldufiger als vor ein paar Jahren und
es wird implizit oder explizit 6fter in Verursacherprinzip-Kategorien gedacht, de-
battiert und gehandelt. So zum Beispiel wenn gefragt wird, ob iiber- oder unterge-
wichtige Menschen nicht mehr Verantwortung dafiir iibernehmen sollten, dass sie
mit ihrem Erndhrungs- und Essverhalten sich und andern soziale und gesundheit-
liche Belastungen auferlegen. Oder: Sollten Alkoholsiichtige nicht fiir ihre Thera-
piekosten (mit)bezahlen miissen und Arbeitslose nicht grossere Abziige beim Ar-
beitslosengeld erfahren, wenn sie sich nicht in niitzlicher Frist wieder durch Ar-
beitseinkommen unabhingig gemacht haben?

In der Debatte ums Tabakrauchen wurde in erster Linie gefragt, ob Raucher und
Raucherinnen gezwungen werden sollten, andere vor rauchbelasteter Luft und dem
damit einhergehenden Gesundheitsrisiko zu schiitzen. Wenig diskutiert wurde, ob
Raucher und Raucherinnen fiir die von ihnen verursachten Gesundheitskosten ver-



mehrt selber autkommen sollten. Und im Gegensatz zu den USA wurde auch die
Verantwortung der Hersteller und Verteiler von schidlichen Tabakwaren kaum
debattiert. Dies ganz anders bei Medikamenten (sowohl in den USA als auch in der
Schweiz), die — wenn schidlich - oft recht ziigig vom Markt genommen werden,
selbst wenn der erwartete Schaden viel weniger hoch wire als der durch das Ta-
bakrauchen umfinglich dokumentierte Schaden. Hat das Tabakrauchen etwa doch
noch eine unbekannte, iiberwiegend heilende Wirkung, deren Dokumentation be-
vorsteht?

Das Unbehagen um den Missbrauch der Mittel zur Sozialen Sicherung ist allgegen-
wirtig. Und mit ihm die Ahnung, dass mehr Verantwortung durch eine Anwen-
dung des Verursacherprinzips eingefordert werden miisste. Ob und wie genau das
Verursacherprinzip aber in der Sozialpolitik Anwendung finden kénnte, dariiber
herrscht noch grosse Ratlosigkeit und Uneinigkeit. Die oben angedeuteten Ver-
suche, in den Verantwortungskategorien des Verursacherprinzips zu denken und
zu handeln, sind oft Ausdruck davon.

Das vorliegende Buch soll - wie die ihm vorausgehende Grundlage Sozialpolitik
anders denken, Haupt 2004 — den Weg dafiir 6ffnen, das Verursacherprinzip auch
in der Sozialpolitik zu denken und anzuwenden. Damit wird die Allgemeinheit ent-
lastet und darf aufhéren, die Interessen von wenigen zu subventionieren, indem sie
fiir verantwortungslos zugefiihrten Schaden die finanziellen und gesellschaftlichen
Konsequenzen zu tragen hat.



Verantwortliche und Profiteure von
Kinderarbeit — verursacherlogische
Uberlegungen zu moglichen Massnahmen

Lukas Loher

Einleitung

Wenn von Kinderarbeit in der Schweiz die Rede ist, denkt man in erster Linie an
Arbeitsbedingungen im 19. Jahrhundert. Wegweisend fiir die Einschrinkung der
Kinderarbeit in der Schweiz ist das Fabrikgesetz von 1871, wo im Artikel 6 fol-
gendes festgehalten ist:

Kinder, welche das vierzehnte Altersjahr noch nicht zuriickgelegt haben,
diirfen nicht zur Arbeit in Fabriken verwendet werden. Fiir Kinder zwischen
dem angetretenen fiinfzehnten bis und mit dem vollendeten sechzehnten
Jahre sollen der Schul- und Religionsunterricht und die Arbeit in der Fabrik
zusammen elf Stunden per Tag nicht iibersteigen. Der Schul- und Religions-
unterricht darf durch die Fabrikarbeit nicht beeintrachtigt werden. Sonntags-
und Nachtarbeit von jungen Leuten unter achtzehn Jahren ist untersagt.!

Tatsichlich war das Ausmass der Kinderarbeit in der Schweiz in der ersten Halfte
des 19. Jahrhunderts erschreckend gross. Vor allem innerhalb der Familie - in
erster Linie in Stickereibetrieben der Ostschweiz, sowie in Bauernbetrieben im
ganzen Land - aber auch in Tabakfabriken gehorte die Beschiftigung von Kindern
zum unternehmerischen Konzept. Ein erster Schritt zum Schutz vor Kinderarbeit
wurde mit der Einfithrung der obligatorischen Volksschule gemacht (in Ziirich
1832), die auch auf heftigen Widerstand von Seiten der Industriellen stiess. Ganz

verboten wurde sie rund 40 Jahre spater mit dem oben zitierten Fabrikgesetz von
1871.2



Verantwortliche und Profiteure von Kinderarbeit

Auch wenn man sich der Vergangenheit der Kinderarbeit in der Schweiz
sehr wohl bewusst ist, so gilt dieses Phinomen heute als Problem der dritten Welt.
Entgegen dieser gingigen Vorstellung existiert die Kinderarbeit auch in reichen
Industrielindern nach dem zweiten Weltkrieg. So schatzt VON DER HAAR, dass
im Stichjahr 1976 in der damaligen BRD ungefiahr 300000 Kinder temporir oder
immer arbeiteten, davon etwa ein Drittel im Landwirtschaftsbereich (Erntear-
beiten etc.).? In der Fachliteratur lassen sich trotz dieser alarmierenden Erkennt-
nisse keine aktuelleren Zahlen zur Kinderarbeit in Deutschland ausfindig machen,
ebenso fehlen quantitative Studien zur Situation in der Schweiz.

Unter dem Aspekt der Globalisierung und dem «outsourcing» von Arbeits-
plitzen und Produktionsstitten in billigere Regionen und auch dem Verkauf von
Produkten in der westlichen Welt, die in «Billiglohnldnder» ohne vollkommenen
Ausschluss von Kinderarbeit produziert wurden, kénnen sich Europa und damit
auch die Schweiz als indirekte Nutzniesser nicht vollstindig von der Verantwor-
tung fiir die Kinderarbeit zuriickziehen. Deshalb ist es sinnvoll, die Einschitzung
nicht auf die — sparlich dokumentierte — Kinderarbeit in Europa zu begrenzen, son-
dern dieses Problem aus anderen Landern auch fiir die Einschitzung der moglichen
Verursachung durch europiische Bediirfnisse zu verwenden.

Sehr wichtig in der ganzen Diskussion iiber Kinderarbeit ist das Bewusstsein,
dass Begriffe wie «Kinder» und «Arbeit» in unterschiedlichen soziokulturellen
Kontexten vollig unterschiedlich definiert werden.* Als eine der wenigen Gemein-
samkeiten, wird in (fast) allen Lindern unterschieden zwischen Arbeit, die fiir die
Entwicklung des Kindes forderlich ist (Helfen im Haushalt, etc.) und Arbeit, die
die Entwicklung schidigt. Das schweizerische Komitee fiir UNICEF charakterisiert
ausbeuterische Kinderarbeit ganz allgemein mit folgenden Merkmalen: Vollzeitar-
beit in zu jungen Jahren; zu viele Arbeitsstunden tdglich; Tatigkeiten, welche die
Gesundheit des Kindes ruinieren (Verletzungen, Abnahme des Hor- und Sehver-
mogens, Beeintrachtigung der Koordinationsfihigkeit, etc.); Arbeiten und Leben
auf der Strasse in schlechten Verhiltnissen; unzureichende oder iiberhaupt keine
Entl6hnung; zu grosse, nicht altersgerechte Verantwortung; Tatigkeiten, die den
Zugang zu Bildung blockieren; Tatigkeiten, die die Wiirde und das Selbstwertge-
fithl des Kindes untergraben, wie beispielsweise Sklaverei, Schuldknechtschaft oder
sexuelle Ausbeutung.’

Die ILO?® (International Labour Organization) versucht trotz der kulturellen
Differenzen ihrer Mitglieder allgemeingiiltige Bestimmungen zu erlassen, die zum
Schutz der Kinder vor ausbeuterischer Arbeit dienen.
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Problemstellung — Auswirkungen - Verursachung

In Forschungen iiber die Kinderarbeit und ihre Auswirkungen werden in erster
Linie Probleme erwihnt, die nicht ausschliesslich auf die Arbeit als Ursache zu-
riickgefiihrt werden konnen.” Oft werden durch die zusitzliche Belastung bereits
vorhandene, durch die sozialen und 6konomischen Voraussetzungen der jeweiligen
Lander determinierte Probleme verstarkt. Somit lassen sich diese Erkenntnisse nur
bedingt auf die Kinderarbeit in Europa anwenden, trotzdem erlauben sie gewisse
Schliisse fiir die Situation in westlichen Landern.

Schlechte Arbeitsverhiltnisse sind oft mit ein Grund weshalb arbeitende Kin-
der eher in Kontakt mit Krankheiten kommen. Eine Longitudinal-Studie, die wih-
rend 17 Jahren die Gesundheit arbeitender Kinder mit jener von Schulkindern in
Indien vergleicht kommt zum Schluss, dass arbeitende Kinder unter signifikanten
Wachstumsdefiziten leiden, daneben sind Erwachsene, die wihrend der Kindheit
gearbeitet haben bedeutend leichter als «erwachsene Schulkinder».?

Auch FORASTIERI erwihnt das Wachstum und die Entwicklung der Kin-
der als bedeutende und dusserst sensible Indikatoren fiir die Gesundheit eines Kin-
des.” Wichtigste Ursache fiir eine Fehlentwicklung ist demnach eine Unter- oder
Fehlerndhrung (die jedoch nicht direkt mit der Arbeit, sondern zum Beispiel mit
der Armut in Zusammenhang steht), die zwar teilweise durch nachtriagliche Mass-
nahmen wieder korrigiert werden kann, bei chronischer Fehlerndahrung jedoch zu
bleibenden Schiden fiihrt.

Aufgrund der meist schlechten Infrastruktur an den Arbeitspldtzen der Kin-
der sind diese haufiger als Schulkinder von Krankheiten betroffen. FORASTIERI
nennt als Beispiele Tuberkulose, parasitire Infektionen die zu Durchfall fithren
konnen, Vitamindefizite, Eisen- und Joddefizite, Malaria, Tetanus, etc...!°

Eine komparative Fallstudie der WHO aus dem Jahre 1984 weist auf weitere
arbeitsbedingte Gefahren hin. So sind arbeitende Kinder oft von ergonomischen
Schidigungen (unnatiirliche Muskel- und Knochenentwicklung) betroffen, die auf
Uberforderung durch korperliche Arbeit sowie auf ungeniigende Arbeitsplatzver-
haltnisse zuriickzufiihren sind. ™

Wie bereits erwahnt, betont FORASTIERI jedoch, dass es mit den vorhande-
nen Informationen schwierig ist, die Arbeit direkt verantwortlich fiir Gesundheits-
schiden zu machen, da in Lindern, wo Kinderarbeit keine Ausnahme bedeutet, oft
auch der Lebensstandard von Schulkindern sehr niedrig ist.!?



Verantwortliche und Profiteue von Kinderarbeit

Darstelung 1:
Ursachen fiir Kinderarbeit auf individueller und struktureller Ebene

Strukturelle Ebene Individuelle Ebene
- schlechte Uberwachung der Arbeitsbedin- - Skepsis gegenliber dem Sinn der Gesetze
gungen im Hinblick auf Kinderarbeit - 6konomische Faktoren
- hohere Produktionskosten bei normalen - soziales Umfeld (Stellung der Schule;
Arbeitsbedingungen Stellung der Arbeit)
- gesellschaftliche Akzeptanz der leichten,
aber verbotenen Kinderarbeit

Bisherige Reaktionsmuster auf das Problem

Fir die Kinderarbeit in der Schweiz besteht das Reaktionsmuster in erster Linie
aus Geboten und Verboten. Das Gesetz sieht in der Schweiz vor, dass Kinder bis
zu ihrem vollendeten 15. Lebensjahr nicht beschaftigt werden diirfen.!® Dabei gibt
es aber Ausnahmen. Ab dem 13. Lebensjahr diirfen sie zu leichten Arbeiten und
Botengdngen herangezogen werden.!* Weiter konnen kantonale Verordnungen
gelten, wenn in einem Kanton die Schulpflicht vor dem 15. Altersjahr endet. Bei
den Ausnahmen gelten jedoch strenge Auflagen betreffend der Art und Dauer der
Tatigkeit.!”S Wie in der Einleitung erwidhnt wurde, war auf der anderen Seite, als
wichtigstes Gebot, die Einfithrung der obligatorischen Grundschule ein ausschlag-
gebender Faktor fiir die Einschrankung der Kinderarbeit in der Schweiz.

Firr andere Lander sehen die Reaktionsmuster bedeutend vielfaltiger aus. In
einem Buch iiber Aktionen gegen Kinderarbeit, das die ILO veroffentlichte, wer-
den unterschiedliche Strategien erwihnt, um gegen die Verbreitung von Kinderar-
beit vorzugehen.!¢

Nationale Politik und Programme

Eine wiinschenswerte nationale Politik beschreibt THIJSY als «a public commit-
ment to work towards the elimination of child labour», was sich darin widerspie-
gelt, dass Politiker die Kinderarbeit mit einschrinkenden Bestimmungen angreifen.
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Auf der anderen Seite miissen Programme gegen die Kinderarbeit durch die Politik
angeordnet und gefordert werden. Zusitzlich in den Bereich der nationalen Politik
gehort eine Definition der Ziele betreffend Kinderarbeit, eine Beschreibung des
Kontextes der Kinderarbeit, die Identifizierung und Beschreibung der Zielgruppe,
eine grobe Umschreibung des Aktionsfeldes der Programme sowie eine Bestim-
mung von institutionellen Akteuren, die in die Programmgestaltung einbezogen
werden.

Im Artikel 32 der UN-Kinderrechtskonvention, die im Jahre 1989 von der
Generalversammlung der Vereinten Nationen angenommen wurde, werden die
Vertragsstaaten verpflichtet, Arbeiten fiir Kinder'® zu verbieten, die die Erziehung,
die Gesundheit oder die korperliche, geistige, seelische, sittliche oder soziale Ent-
wicklung behindern kénnten.'” Die neue Verfassung der EU geht in der Defini-
tion des Kindes nicht ganz so weit und schreibt vor, dass «das Mindestalter fiir
den Eintritt in das Arbeitsleben das Alter, in dem die Schulpflicht endet, nicht
(unterschreiten darf).» Beschrankte Ausnahmen sind zwar erlaubt, jedoch sind zur
Arbeit zugelassene Jugendliche im Sinne der UN-Kinderrechtskonvention beson-
ders zu schiitzen.?

Wie bereits beschrieben, versucht die ILO auf verschiedenen Ebenen die Kin-
derarbeit einzuschranken. In der Konvention No. 1822! werden die Mitgliedsstaa-
ten dazu verpflichtet, gegen die «schlimmsten Formen der Kinderarbeit» (Sklave-
rei, Leibeigenschaft, Prostitution, Drogenhandel, etc.) effektive Massnahmen zu
ergreifen und Gesetze zu erlassen. In einer weiteren Konvention (No. 138) und
einer Empfehlung (No. 146) werden Richtlinien zum Mindestalter zum Ausiiben
einer Erwerbstatigkeit erlassen, welche sich zum einen an der Grundausbildung
des jeweiligen Landes orientieren, zum andern aber eine absolute Mindestgrenze
von 15 Jahren vorschreibt.?? Eine der wichtigsten Massnahmen ist demnach die
Inspektion von Arbeitsstellen. Dass diese jedoch in verschiedenen Lindern voll-
kommen unterschiedlich ausfallen liegt auf der Hand. Ausbildungsliicken der
Inspektoren, schwierige Erreichbarkeit gewisser Regionen, keine klaren Richtli-
nien und unterschiedliche Priorititensetzung steuern das ihre bei, um das Zusam-
menstellen anndhernd dhnlicher Informationen iiber das Ausmass der Kinderarbeit
zu behindern. Hinzu kommt, dass ineffiziente Rechtssysteme eine Bestrafung der
Widerhandlungen erschweren.??

Kinderarbeit entsteht oft aus einer Not heraus, da sich viele Familien die
direkten Kosten fiir den Schulbesuch der Kinder (Biicher, Gebiihren, etc.) oder die
Opportunititskosten (Ausfall eines zusitzlichen Verdienstes durch das Kind, wenn
statt der Arbeit die Schule besucht wird) nicht leisten konnen.2* Somit wirken sich



ferantwortiche und Profiteure von Kinderarbeit

Programme im Bereich der Grundausbildung (erleichterter Zugang, verbesserte
Qualitdt, Verpflichtung, etc.) die urspriinglich als direkte Férderung der Bildung
geplant sind auch positiv auf die Bekimpfung der Kinderarbeit aus.

In etlichen Lindern wird aber als erster Schritt versucht die Ausbildung
neben der Arbeit zu ermoglichen, da oft die Kontrollen am Arbeitsplatz aus den
bereits erwdhnten Griinden nicht umfassend sind. So laufen beispielsweise in
Indien, Nicaragua oder auf den philippinischen Inseln Programme, um Kinder in
die Schule einzubeziehen, welche die Grundschule nicht vollstindig absolvierten.
In Guatemala, Mexiko, Peru, Bolivien und den Philippinen wurden flexible Stun-
denpline ausgearbeitet, die vermehrt auf Unterricht in Modulen und Schulzeiten
wihrend der arbeitsfreien Zeit setzen. In Brasilien und in Mexiko werden Familien
finanziell unterstiitzt, wenn sie ihre Kinder zur Schule schicken (manchmal wird
90% Anwesenheit verlangt). Ein weiterer Ansatzpunkt betrifft die Infrastruktur,
wobei in Lehrmaterial und in Schulen investiert wird (Agypten, Brasilien, Phil-
ippinen, Tirkei). In einigen Landern wird eine Sensibilisierung angestrebt, durch
offenes Ansprechen der Probleme, wie zum Beispiel in Thailand, wo Lehrer von
Schulen mit einer hohen Durchfallsrate (Kinder, die durchfallen, gehen in der Regel
arbeiten) die Kinder und ihre Eltern vor den Folgen der Kinderarbeit warnen, oder
in Tansania, wo Bemiihungen bestehen, um Kinder bereits im Vorschulalter vor
der Arbeit zu schiitzen. Weitere Programme beschaftigen sich mit der Einbindung
durchgefallener Kinder, beispielsweise durch die verbreitete Einfithrung von Schul-
stufen, die schulisch weniger leistungsfihige Kinder betreuen. Um die Opportu-
nitdtskosten zu senken, werden in einigen Landern Schul-Erndhrungsprogramme
durchgefiihrt. Entweder werden die Schiiler in der Schule verpflegt, oder aber der
Staat entschidigt die Familien in Form von Nahrung fiir die Schulprisenz.?

Negative Externalitaten und Sozialkosten

Da die Schiadigung in der Kindheit und somit in einer wichtigen Entwicklungs-
phase erfolgt, muss davon ausgegangen werden, dass sie weitreichende Folgen hat,
und dass diese deshalb nur schwer abzuschitzen sind. Wie bereits erwahnt, werden
als Folgen oft gesundheitliche Probleme genannt, die direkt mit der schlechten
Ausstattung der Arbeitspldatze in Zusammenhang stehen wie ergonomische Schi-
den, Tuberkulose, parasitire Infektionen die zu Durchfall fiihren, Vitamindefizite,
Eisen- und Joddefizite, Malaria, Tetanus, etc...2 Noch schwerer abschitzbar sind
die psychosozialen Schidigungen, die Formen «leichterer» Kinderarbeit, wie sie
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beispielsweise in Europa vorkommt nach sich ziehen. Kinder miissen durch ihre
Arbeit oft Rollen iibernehmen, die nicht ihren physischen und mentalen Fahig-
keiten und Bediirfnissen entsprechen. Falls die Kinder zum Unterhalt der Familie
beitragen miissen, stehen sie unter einem, ihrer Situation vollig unangepasstem
Druck. Zudem handeln Kinder in gewissen Situationen oft anders als es erwach-
sene Menschen tun wiirden. Forastieri ¥ erwihnt die situationsabhingige hohere
Risikobereitschaft der Kinder, da zum einen die Gefahr nicht richtig abgeschatzt
werden kann, zum andern aber ist der Profilierungsdruck innerhalb einer Gruppe
von Kindern ungleich grosser als unter Erwachsenen, was dazu fiihrt, dass Kinder
nicht nur im Verhiltnis zum Alter, sondern auch absolut gesehen risikoreiche Ar-
beiten ausfiihren. 1988 veroffentlichte die WHO eine Studie?3, welche die Gesund-
heit von arbeitenden Kindern untersuchte. Darin kommt zum Vorschein, dass sich
wihrend dem Alter zwischen dem sechsten und dem zwolften Lebensjahr nor-
malerweise nicht nur die visuellen und motorischen Fihigkeiten stark verbessern,
auch entwickeln sich zu dieser Zeit die intellektuellen Fihigkeiten wie das Ab-
schidtzen der Folgen der eigenen Handlung, Verantwortungsgefiihl oder eine lan-
gere Konzentrationsfihigkeit. Um diese Fihigkeiten zu entwickeln brauchen die
Kinder jedoch addquate Aufmerksamkeit, Motivation und eine Freiheit von Angst.
Kinder brauchen nach FORASTIERI? die Moglichkeit um soziokulturelle Regeln
und Werte der Gesellschaft zu erfahren, sie brauchen Zeit um zu Spielen und die
Interaktion mit Gleichaltrigen, sowie mit Erwachsenen zu lernen. Arbeitenden
Kindern - in Schwellenlindern wie auch in Europa — wird die Moglichkeit, eine
«normale» Entwicklung zu durchlaufen begrenzt. Somit hat Kinderarbeit vor allem
auch langfristige Folgen fiir die soziale Entwicklung, wenn man beriicksichtigt,
dass das Fehlen von Ausbildung zu schlechten Arbeits- und Verdienstaussichten
fiihrt. Mit Bezug zu den makrookonomischen Folgen erwidhnt FORASTIERI®,
dass die mogliche Entwicklung aus der Armutssituation durch ausgebildete Kinder
selber gebrochen wird und somit wertvolle Ressourcen zerstort werden.

Zumessung der Verantwortung

Bei der Zumessung der Verantwortung muss im Bereich der Kinderarbeit bei vielen
Akteuren nach Art der Kinderarbeit unterschieden werden. So muss beispielsweise
die Verantwortung eines 14 Jahrigen, der in der Schweiz wihrend den Ferien mit
Hilfe einer, nach Arbeitsgesetz unerlaubten, Erwerbstitigkeit sein Taschengeld auf-
bessern mochte anders beurteilt werden als die Verantwortung einer 14 jahrigen
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Kaffeepfliickerin in Guatemala, die durch ihre Arbeit mithilft, die Familie zu er-
nihren. Um diese Tatsache zu beriicksichtigen, werden in der folgenden Einschat-
zung die unterschiedlichen Arbeiten getrennt behandelt.

Im Zusammenhang mit schwerer Kinderarbeit, die existenziell ist, trifft das
Kind und damit die Eltern, welcheeigentlich die Verantwortung fiir das Kind tragen
eine (wenn iiberhaupt) sehr geringe Schuld. Durch zum Teil verdeckte, strukturelle
Faktoren, sind die Familien gezwungen fiir das Familieneinkommen zusitzliche
Anstrengungen zu unternehmen, worunter im schlimmsten Fall die Kinderarbeit
fallen wiirde. Ein naheliegender Verursacher ist die staatliche Exekutive (dies setzt
voraus, dass die Legislative bereits entsprechende Gesetze verabschiedet hat), die
es versiumt, die Einwohner vor der Armut zu schiitzen, die die Kinder schlussen-
dlich in die Arbeit treibt, oder es unterldsst die Schulpflicht und Arbeitsgesetze
durchzusetzen.’!

Die direkte und sicher auch die schwerwiegenste Verantwortung tragen
jedoch die Arbeitgeber, die gegen nationale Gesetze und internationale Konventi-
onen verstossen. Sie miissen sich bewusst sein, ob ihre ArbeiterInnen einer Erwerbs-
tatigkeit nachgehen diirfen und kénnen ihr Handeln weder durch Unkenntnis der
Verbote, noch durch eine armutsbedingte Notsituation rechtfertigen, da sie sich als
Arbeitgeber bereits in einer privilegierten Position befinden. Unangebracht ist an
dieser Stelle die Argumentation der potentiellen Notsituation beim Einhalten der
Gesetze (Respektieren des Arbeitverbotes fiir Kinder) und der damit verbundenen
zwanghaften Aufgabe des (Klein-) Unternehmens. Wenn das Wohl eines Arbeit-
gebers nur durch die Arbeit und das Leiden von Kindern garantiert werden kann,
miisste bereits von vornherein klar sein, dass ein solcher Betrieb keine Existenz-
berechtigung hat und dem zufolge die Aufgabe des Unternehmens und damit die
Arbeitslosigkeit des Unternehmers in Kauf genommen werden muss, um das Wohl
der Kinder zu sichern.

Bei schwerer Kinderarbeit, die keine existenzielle Bedeutung hat, muss zu
den vorhergehenden Uberlegungen erginzend gesagt werden, dass die Eltern eine
wesentlich stirkere Schuld trifft. In diesem Fall erfolgt die Handlung aus (in die-
ser Hinsicht) freiem Wille, es kann zumindest nicht von einer, fiir die Familie
lebensnotwendigen Bedingung gesprochen werden. Alle weiteren Bedingungen,
die von den Betroffenen als Griinde fiir die Ausiibung der Kinderarbeit erwahnt
werden, wiren auf ihre Prioritit hin zu untersuchen, aber wie bereits erwihnt,
wire auch in diesem Fall (zum Beispiel in Familienbetrieben) als letzte Konse-
quenz eine Aufgabe der selbstindigen Erwerbstitigkeit der Beschiftigung der
Kinder im Betrieb vorzuziehen. Die politische Exekutive setzt zwar auch in die-
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sem Problemfeld die Umsetzung seiner Gesetze wohl zuwenig effizient durch.
Wie dem Bericht iiber Kinderarbeit in Deutschland der deutschen Bundesregie-
rung zu entnehmen ist32, sind sich viele Kinder und Eltern ihres Vergehens gar
nicht bewusst, oder das Verbot stosst auf wenig Verstindnis (insbesondere Ver-
bot der Kinderarbeit im Gastgewerbe). Nach diesen Erkenntnissen miisste jedoch
eine Reaktion des Staates nicht nur durch striktere Kontrolle sichtbar werden,
vielmehr wire in diesem Fall eine verbesserte Information und Pravention notig.
Die Betroffenen sollten (evtl. iiber die Schule) iiber die Folgen schwerer Kinder-
arbeit ins Bild gesetzt werden, um die Bedeutung des Schutzes der Kinder zu ver-
mitteln und damit eine breitere Akzeptanz der Verbote der Kinderarbeit garan-
tieren zu konnen.

Eine weitere Kenntnis aus dem Bericht der deutschen Bundesregierung?? iiber
die Situation der Kinderarbeit in Deutschland ist, dass es sich bei leichter, verbote-
ner Kinderarbeit oft um leichte Verstosse gegen das Arbeitsgesetz handelt (als Bei-
spiele werden Verstosse gegen das Wochenend-Arbeitsverbot, Beschiftigung nach
18 Uhr, etc., aber weniger die Anstellung in Bereichen, wo Kinderarbeit verboten
ist (z.B. Bau- und Gastgewerbe), angefiigt). Einmal mehr muss betont werden, dass
der Arbeitgeber fiir die Kontrolle der Berechtigung seiner Angestellten verantwort-
lich ist, somit tragt auch in diesem Fall der Arbeitgeber die grosste Verantwortung.
Auch hier bleibt zu priifen wie weit die politische Exekutive fiir eine bessere Auf-
klirung der Bevolkerung zustiandig ist.

Zum Schluss muss noch die Rolle des Konsumenten beriicksichtigt werden,
wobei sich nicht wie bis anhin eine Unterteilung betreffend Art der Kinderarbeit
machen lasst. Die Konsumenten begiinstigen durch ihren Kauf von Produkten,
die durch Kinderarbeit hergestellt wurden, die Produzenten. Natiirlich handelt
der Konsument unter erschwerten Bedingungen, da fir ihn der Produktionspro-
zess nicht einfach einsehbar ist. Aus diesem Grund trifft den Vertreiber und den
Importeur in dieser Hinsicht die Hauptschuld, aber auch die 6ffentliche Verwal-
tung iibernimmt (bei geniigender gesetzlicher Grundlage) eine gewisse Verantwor-
tung. Das europdische Parlament hat bereits 1993 einen Beschluss gefasst, um Ein-
fuhrverbote von Produkten, die mit Kinderarbeit entstanden sind, durchzusetzen.
Dieser wurde jedoch noch nie von der zustindigen Kommission aufgenommen. In
Deutschland erachtet die Bundesregierung ein Einfuhrverbot als nicht geeignete
Massnahme zur Bekimpfung der Kinderarbeit.** Auch Terre des Hommes weist
explizit darauf hin, dass ein Boykotts von Produkten der Kinderarbeit zur Zersto-
rung des gesamten lokalen Gewerbe fiihrt und nicht nur die Kinder, sondern auch
Erwachsene arbeitslos werden lasst.3
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Auch wenn die Verursacher im Bereich der Kinderarbeit umfassend identifi-
ziert werden konnen, so bleibt das Ausmass der Verantwortung unklar. Wie bereits
bei der Analyse der negativen Externalitdten / Sozialkosten klar wurde, besteht die
Schiadigung durch Kinderarbeit vorwiegend aus langfristigen Folgen. Diese sind
im Voraus sehr schwer abschitzbar, zum andern sind die Schiden retrospektiv
oft nicht eindeutig ausschliesslich der Kinderarbeit anzulasten, da diese in einigen
Liandern in einem Kontext der verbreiteten Armut erfolgt.

Darstellung 2:
Zusammenfassung identifizierbare und unklare Verursacher

Identifizierbare Verursacher Nicht identifizierbare Verursacher
(Black Box)

- Arbeitgeberinnen - Verantwortliche fir internationale Verschul-

— Eltern (Verantwortung fir die Kinder) dung und Verarmung

- Exekutive (Massnahmen zur Durchsetzung
der Kinderarbeits-Schutzbestimmungen)

- Konsument von Produkten, die durch Kin-
derarbeit hergestellt wurden

- Vertreiber von Produkten, die durch Kinder-
arbeit hergestellt wurden

- (IWF/Weltbank)

Zielrichtungen des Verursacherprinzips im Problemfeld der Kinderarbeit

Da die Konventionen der UNO eigentlich fiir alle Mitgliedsstaaten als rechtlicher
Standard (die Ratifizierung der Konventionen und damit die Anerkennung der
Rechtmissigkeit obliegt jedoch den einzelnen Staaten) gelten sollten, handelt es
sich bei der Kinderarbeit eigentlich um ein «verbotenes soziales Problem». Im Ver-
gleich zum Verursacherprinzip im Umweltbereich kann das Ziel nicht darin liegen,
die Verursacher als haftbar zu deklarieren, da diese in den meisten Fillen (im Hin-
blick auf die Unternehmer) ohnehin verboten handeln und eine (nur theoretisch
mogliche) absolut strikte Umsetzung des Verbots das Problem beseitigen wiirde.
Viel eher geht es darum, das Feld der Verursacher zu erweitern und auch diese
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zur Beteiligung am Lastenausgleich zu verpflichten. Dass sich die Einschitzung
der Kosten und somit des Lastenausgleichs sehr schwierig gestaltet, wurde bereits
ausgefiihrt. Umso wichtiger sollte es also sein, praventive Massnahmen zur Besei-
tigung der Kinderarbeit zu fordern.

Anwendung?®
Nachsorge

Durch die Illegalitdt der Anstellung von Kindern wird die Anwendung des Ver-
ursacherprinzips in einem Teil wesentlich erleichtert. Eine Identifizierung und
eine Bestrafung des Verursachers miisste bereits erfolgen, zusitzlich muss jedoch
die Anlastung der Kosten verursacherlogisch angewandt werden. Dabei konnten
durch Strafen zum Beispiel Hilfe zur Reintegrierung von Kindern in die Schule
finanziert werden, die dieser aufgrund der Belastung durch die Arbeit fern geblie-
ben sind. Falls bereits vorhanden miissten eventuell Schulstufen mit besserer Be-
treuung (z.B. Kleinklassen) angepasst werden, ansonsten wire eine entsprechende
Schule einzufiihren. Somit wird garantiert, dass trotz lingerer Abwesenheit eine
Chance fiir die Kinder bestehen wiirde, die Schule zu absolvieren. Es ist wichtig,
dass zwischen Massnahmen in der Erziehung, die zur Nachsorge und jenen die zur
Priavention dienen, unterschieden wird. So erscheinen flexible Schulzeiten als der
Kinderarbeit dienlich, wenn die SchiilerInnen ohnehin zur Schule gehen wiirden
(Pravention). Es entstehen ungewohnte Freizeiten, die aus praktischen Griinden
«effizient», also durch Arbeit aufgefiillt werden und somit muss nicht zwischen der
Schule und dem Verdienst entschieden werden. Es konnte eine gefihrliche Dop-
pelbelastung entstehen, die fiir die Kinder, die bereits durch die Arbeit zu stark
belastet werden, fatale Folgen hat. Flexible Schulzeiten als Ubergangsphase in der
Nachsorge konnen hingegen sehr sinnvoll sein. Kinder, welche ohne Intervention
einer Erwerbsarbeit nachgehen, kénnen so in die Bildung einbezogen werden mit
dem Ziel, wihrend der Schule das Interesse fiir die Bildung zu férdern und vor den
Gefahren der Arbeit zu warnen (z.B. iiber die Eltern).

Ein weiterer Punkt in der Nachsorge von arbeitstitigen Kindern betrifft die
Gesundheitskosten. Eine vorstellbare Strategie konnte eine, in der Busse enthal-
tene Absicherung fiir zukiinftige Folgeschaden der Kinderarbeit beinhalten. Somit
wiirde ein Arbeitgeber, der aufgrund der widerrechtlichen Einstellung von Kin-
dern gebiisst wird, einen zusitzlichen Geldbetrag bezahlen, der — den Arbeitsbe-
dingungen entsprechend angepasst — als eigentliche «zusitzliche Krankenversiche-



Verantwortiiche und Profiteure von Kinderarbeit

rung» fiir potentielle Folgeschiden der Kinderarbeit dienen konnte. Falls diese
nicht eintreten, miisste das Geld wieder dem ehemaligen Arbeitgeber zuriickbe-
zahlt werden, da die eigentliche Busse unabhingig des zusitzlichen Versicherungs-
betrages bereits bezahlt wurde. Ebenfalls zu priifen wire in diesem Zusammen-
hang eine Ausbezahlung des Risikobeitrages des Arbeitsgebers ohne Bezug zum
Eintreten des Schadenfalls. Dieser Beitrag wiirde also nicht als eigentliche Versiche-
rung angesehen, da die Folgen der Verhinderung der (Aus-) Bildung und somit des
erschwerten beruflichen Aufstiegs nicht abschitzbar sind. Somit kann von einer
vorzeitigen Schadensersatzzahlung gesprochen werden.

Als weiterer Diskussionspunkt kann als letzter Schutz von Seiten des Staa-
tes — beispielsweise analog zum Problemfeld der sexuellen Ausbeutung — eine Ein-
richtung von stationidren Institutionen in Betracht gezogen werden. Dies wiirde
jedoch wahrscheinlich nur Fille der schweren Kinderarbeit innerhalb eines Famili-
enbetriebes betreffen, wenn die Kinder als Arbeitskraft von den Eltern ausgenutzt
werden. Anders als beim sexuellen Missbrauch, geschieht dieser Verstoss gegen
die Rechte der Kinder oft mit deren Einverstindnis und ohne unmittelbar sicht-
bare Schidigung. Somit wiirde auch eine Einweisung in ein Heim nicht nur gegen
den Willen der Eltern, sondern auch gegen den Willen des Kindes erfolgen, wobei
es sehr schwierig sein diirfte, im Voraus einzuschitzen, ob der Nutze des Schutzes
grosser ist als die Schadigung des Kindes durch Missachtung dessen Bediirfnisse.

Préavention

Auch bei der Privention sind die Verursacher, allen voran die Unternehmen, zu
finanzieller Hilfe zu verpflichten. Der wichtigste Faktor in der Privention ist einer
Studie der OECD zufolge die schulische Erziehung.’” Da die Schule wihrend dem
Tag Zeit in Anspruch nimmt, kann wihrend dieser Zeit keiner Arbeit nachgegan-
gen werden. Mit dieser Logik wurde nach der OECD oft argumentiert, dass eine
bessere Qualitdt der Bildung sowie geringere Schulkosten, worunter auch die Dis-
tanz zwischen Wohnort und Schule fillt, zu einer Abwendung von der Arbeit und
zu einer Riickkehr zur Schule fiihren wiirde. Ein weiterer Faktor, ob die Kinder zur
Schule geschickt werden, bezeichnen BALAND und ROBINSON als «Selbstlosig-
keit» der Eltern.3® «Selbstlose» Eltern, welche Zugang zum Kapitalmarkt haben,
schicken ihre Kinder eher zur Schule als «nicht-selbstlose» Eltern. Diese mochten
die Ausgaben, die sie fiir die Kinder getidtigt haben, wieder verdienen und schi-
cken sie deshalb zur Arbeit um einen unmittelbaren Nutzen zu erzielen. Das Argu-
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ment, dass gut ausgebildete Kinder spater mehr verdienen, hat in dieser Situation
keine Bedeutung. Zu unklar sind die Perspektiven in 15 Jahren, und somit ist auch
unklar, ob die Eltern vom Geld, das ihre Kinder als Erwachsene verdienen, werden
Nutzen ziehen konnen. Ein weiterer Diskussionspunkt ist die Niitzlichkeit eines
Schulobligatoriums, das beispielsweise in der Schweiz in den 30er Jahren des 19.
Jahrhunderts wesentlich zu einer ersten Eindimmung der Kinderarbeit beigetragen
hat. Die Erkenntnisse aus der Forschung sind jedoch nicht so eindeutig. In den
USA finden ANGRIST und KRUEGER tatsichlich einen statistisch signifikanten
Zusammenhang zwischen Schulgesetz und Kinderarbeit.?* Andere Analysen, wie
zum Beispiel jene von FINEGAN kommen zum Schluss, dass die Gesetzgebung
wenig Einfluss hat auf eine vollzeitige Schulanwesenheit.*® Diesen Standpunkt be-
kraftigen Erfahrungen aus Stidamerika und Afrika. In Brasilien gehen knapp 90 %
aller arbeitenden Kinder zumindest teilweise auch zur Schule, in Ghana sind dies
% aller arbeitenden Jungen und % aller arbeitenden Madchen. Natiirlich hdngen
diese Zahlen sehr stark damit zusammen, wie lange und wie anstrengend die Arbeit
ist. Es wird jedoch ersichtlich, dass nicht die (vorgeschriebene) Anwesenheit in der
Schule die Arbeitszeit bestimmt, sondern umgekehrt. Nach ANKER# beeinflussen
jedoch «geringe» Arbeitszeiten wie zwei bis drei Stunden pro Tag die Entscheidung
zur Schule zu gehen nicht. Diesen Erkenntnissen zufolge wiirden auch Programme,
die beispielsweise in Mexiko und Brasilien durchgefithrt werden und durch eine fle-
xible Gestaltung der Schulzeiten auf einen Schulbesuch der arbeitenden Kinder ab-
zielen, ausschliesslich zu einer Doppelbelastung fiihren. Das eigentliche Ziel, Kinder
durch die Bildung und Erziehung von der Arbeit abzuhalten scheint dadurch nicht
erreichbar. In einer Studie zur Berechnung der Kosten fiir die Abschaffung der Kin-
derarbeit bezeichnet die ILO als internationaler Standard fiir die Qualitat der Bil-
dung zwei Faktoren.** Zum einen betrifft dies ein durchschnittliches Verhaltnis von
40 SchiilerInnen pro Lehrer (was als Durchschnittswert, nicht etwa Maximalwert,
sehr hoch erscheint), zum andern sollten die jahrlich wiederkehrenden Kosten fiir
Biicher, Inventar etc. mindestens 15 % der Lohnkosten betragen. Anhand dieser
Orientierungsgrossen lassen sich die Kosten fiir qualitativ geniigende Bildung zwar
einfach berechnen, hingegen ist unklar, ob damit tatsichlich (insbesondere mit dem
zweiten Faktor) die Qualitit des Unterrichts gemessen wird. Die OECD betrachtet
den Lehrer/Schiiler-Quotient als sehr groben Index, dennoch wird eine Korrelation
zwischen diesem Quotienten und dem Anteil der Kinderarbeit bestatigt.*

Weitere entscheidende Faktoren die im Rahmen der Kinderarbeits-Praven-
tion beeinflusst werden konnten betreffen die Armut und die Entwicklung. Eine
geringe Korrelation besteht zwischen dem «Human Development Index» (HDI),
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der von einem Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen entwickelt wurde
(UNDP) und dem Ausmass der Kinderarbeit. Bei einer Sekundiaranalyse wurde
klar, dass einzelne Indikatoren aus diesem Index, wie Schulbesuch und Lebenser-
wartung bei der Geburt, wesentlich mehr Erklarungshilfe bieten als der, als zu sehr
vereinfachende, kritisierte HDI.**

Berechnung der finanziellen Beteiligung

Eine — wahrscheinlich die praktikabelste — Losung fiir die Finanzierung der Kosten
der Kinderarbeit konnte eine «Busse» auf den Profit darstellen. So wiirde einerseits
die schwierig einzuschitzende, verursacherspezifische Schiadigung an Bedeutung
verlieren, als wichtigster Faktor fiir die Bemessung der Ausgleichszahlung wiirde
somit der Profit, der aus der Kinderarbeit gezogen wurde, gelten. Korrigierend hin-
zugezogen wiirden der Kontext, in dem die Arbeit von Kindern stattfindet. Somit
wiirden beispielsweise Eltern, die aus einer Notsituation handeln nicht bestraft.
Schlussendlich (auch finanziell) viel effizienter als die Arbeit im Alter unter 15
Jahre wire natiirlich, eine gute Ausbildung zu erméglichen und die angefallenen
Kosten — im Vergleich mit der Situation, wo die Kinder arbeiten — erst im Nach-
hinein mit dem hoheren Lohn der Kinder zu bezahlen (somit: kein Profit fiir die
Eltern). Dies ist jedoch unter den dusseren Bedingungen oft nicht moglich, was
nicht an der Kurzsichtigkeit der Eltern liegt, sondern am unmittelbaren Hand-
lungsbedarf (angesichts der prekiren finanziellen Lage der Familie), so dass die
Kinder zur Arbeit geschickt werden «miissen». Ein weiterer Vorteil dieser Bemes-
sung der finanziellen Beteiligung wire die Beriicksichtigung der Verantwortung
der Konsumenten von Produkten aus der Kinderarbeit. Technisch ist es einfach,
die Kosten eines Produktes unter «normalen» Arbeitsbedingungen zu berechnen
um somit aus der Differenz dieser hypothetischen Kosten und dem realen Ver-
kaufspreis den direkten Vorteil der Konsumenten auf Kosten der Kinderarbeit zu
beziffern. In der Folge miissten die Preise solcher Produkte mittels Importsteuern
kiinstlich erhoht werden, wobei aus den zusitzlichen Steuereinnahmen zum Bei-
spiel Praventionsprojekte fiir die Kinderarbeit bezahlt werden konnten.

Eine genaue Abgrenzung und Zuweisung von Verantwortlichkeit und somit
eine klare verursacher-logische Finanzierung erscheint jedoch als schwierig.

Die eigentliche, gesundheitliche Schadigung erfolgt aufgrund schlechter Pro-
duktionsbedingungen, somit sollten allein die Unternehmen die Gesundheitskos-
ten der Kinder tragen. Die politische Exekutive unterldsst aber auch praventive
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Massnahmen (z.B. Importsteuern auf Produkte mit Anteilen von Kinderarbeit). In
diesem Sinne wire sie fiir deren Einfiithrung und auch fiir die Finanzierung verant-
wortlich. Die Vertreiber, sowie die Produzenten miissten ebenfalls fiir die Priaven-
tion der Kinderarbeit aufkommen.

Eine Pravention im Bezug zur Kinderarbeit ist in westlichen Landern, wo
diese vermeintlich inexistent ist, praktisch nicht vorhanden. Vor allem im Hinblick
auf die Aufklarung vor den Gefahren der Kinderarbeit besteht noch Handlungs-
potential. Es wire vorstellbar, dass nicht nur die Kinder in der Schule, sondern
auch die Eltern durch die Grundschullehrer iiber die geltenden Richtlinien bei der
Beschiftigung von Kindern informiert werden. Um eine Akzeptanz dieser Verbote
zu erreichen ist es unbedingt notwendig, dass gleichzeitig auch vor allem die lang-
fristigen Folgen der Kinderarbeit angesprochen werden, insbesondere der Nach-
teil einer unvollstindigen Ausbildung im Hinblick auf die spitere Erwerbstitig-
keit. Wie im Bericht der deutschen Bundesregierung festgehalten wurde, diirfte die
Dunkelziffer der Kinderarbeit betriachtlich sein.#* Vor allem in Familienbetrieben,
wo die Mithilfe im Betrieb als erweiterte Hausarbeit aufgefasst wird, ist es bereits
sehr schwierig, diese statistisch zu erfassen, einen effektiven Schutz zu gewahren
ist demnach in der momentanen Situation nahezu unméglich. Eine Lésungsmog-
lichkeit in dieser Hinsicht konnte eine Meldepflicht von Verdachtsfallen durch die
Lehrpersonen, (Schul-)Sozialarbeiter oder Therapeuten sein. Um die Vertrauens-
position dieser Personen nicht zu gefahrden, miisste gepriift werden, inwieweit die
Meldepflicht einzuschrinken ist. Bei wiederholten, schweren Verstossen gegen das
Arbeitsgesetz ist eine Einweisung in ein Heim zum Schutz des Kindes zu erwagen,
wobei auch diese Massnahme weiterer Abklarung bediirfte, damit der Schutz des
Kindes nicht dessen Bestrafung bedeuten wiirde.

Abschliessende Betrachtungen

Eine Anwendung des Verursacherprinzips im Bereich der Kinderarbeit scheint the-
oretisch durchaus machbar, auch wenn beim jetzigen Stand der Forschung viele
Voraussetzungen noch unklar sind. Da das Ausmass der Kinderarbeit in Europa
beinahe unbekannt ist, scheint es sehr schwierig, den Handlungsbedarf und damit
auch den Finanzierungsbedarf in der Priavention sowie in der Nachsorge einzu-
schitzen. Ein grosser unbekannter Bereich ist die Arbeit in Familienbetrieben, wo
die Grenze zwischen der erlaubten und sinnvollen Arbeit und der ausbeuterischen
Kinderarbeit oft unklar ist. Zudem erscheint eine Kontrolle dieser Art der Kinder-
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arbeit nahezu unméglich. Der Lohn kann in Form von Taschengeld (-erh6hung)
ausbezahlt werden, natiirlich ohne Bescheinigung oder Sozialabziige, oder aus dem
Lohn der Arbeitgeber (Eltern), ohne dabei in der Buchhaltung des (Klein-)Unter-
nehmens zu erscheinen. Die Betroffenen selber, sind sich, nach dem Bericht der
deutschen Bundesregierung oft keines Vergehens bewusst* und es ist naheliegend,
dass eine allfillige Bestrafung widerwillig akzeptiert wird, ohne eine Anderung der
Arbeitsbedingungen. Durchaus sind bei der Anwendung des Verursacherprinzips
fir Kleinbetriebe auch unerwiinschte Folgen moglich. Es ist vorstellbar, dass ein
Ausfall der Mithilfe von Kindern aus der Familie aus finanziellen Griinden nicht
durch die Arbeit eines zusitzlichen Mitarbeiters ersetzt werden kann. Somit wiirde
in prekidren Fillen eine striktere Durchsetzung des — ohnehin geltenden — Arbeits-
verbots fiir Kinder eine Aufgabe der selbstindigen Erwerbstatigkeit ihrer Eltern
und damit eine Aufnahme einer nicht selbstindigen Erwerbstitigkeit zur Folge
haben. Angesichts einer angespannten Beschiftigungssituation ist auch die Ar-
beitslosigkeit der Eltern als Folge denkbar. Da es sich aber nur teilweise um eine
grundsitzliche Neubemessung der Verschuldung und damit der Bestrafung han-
delt, vielmehr aber die konsequentere Durchsetzung bestehender Gesetze, ist hier
die politische Exekutive als Verursacherin zu bezeichnen.

Auch im Bereich der gesundheitlichen Folgekosten ist man noch zuwenig im
Bild. Als erstes miisste gepriift werden, ob eine brauchbare Einschitzung der Fol-
gekosten iiberhaupt moglich ist, ansonsten wire eine Durchfithrbarkeit des bereits
erwihnten Bestrafungs-/ Versicherungsmodells zu untersuchen.

Auch wenn die Position einiger Hilfswerke nicht eindeutig ist, so scheint klar,
dass ein unkontrollierter Boykott von Produkten aus der Kinderarbeit nicht zum
gewiinschten Erfolg fithrt. Von diversen Hilfswerken wird befiirchtet, dass dies
die Kinder in eine unkontrolliertere, hirtere Arbeit treiben und zudem die Arbeits-
plitze der Erwachsenen gefihrden wiirde.*” Auch PLUSS erwihnt in ihrer Arbeit
iiber die Kinderarbeit in der Tourismusbranche die Gefahren einer unkontrol-
lierten Abschaffung der Kinderarbeit. Oft wiirden in erster Linie Kinder Opfer
der Repressionen, die ohnehin bereits unter den Folgen der Kinderarbeit zu lei-
den haben.*® Einmal mehr muss in diesem Zusammenhang die Bedeutung der pra-
ventiven Massnahmen erwihnt werden, ebenso die moglicherweise ungeeigneten
Massnahmen zur Vereinbarung von Erwerbstitigkeit mit dem Schulbesuch.

Wichtige Innovation der Anwendung des Verursacherprinzips im Problem-
bereich der Kinderarbeit ist die Ausweitung der zur Verantwortung zu ziehenden
Verursacher, insbesondere die Identifizierung der Konsumenten und der politischen
Exekutive als Verursacher.
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Im Zusammenhang der Anwendung des Verursacherprinzips im Problembereich der
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Abstract

Dieser Beitrag handelt von den verschiedenen Arten der Kinderarbeit und wer dafiir
(mit-)verantwortlich ist. Wie konnten diese Verursacher zur Rechenschaft gezogen
werden, damit mit der Kinderarbeit kein Gewinn erzielt und sie wirksam bekampft
werden konnte? Sie handelt auch von indirekten Profiteuren, die nicht unmittelbar
fir die Kinderarbeit verantwortlich sind und trotzdem davon profitieren.
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Wie die Schwarzarbeit verursacherorientiert
bekampft werden kann

Eliane Kurmann/Katja Signer

Problemstellung — Auswirkungen - Verursachung

Auchwenn das genaue Ausmass der Schwarzarbeit nicht feststellbar ist, kann kaum
bestritten werden, dass die Schwarzarbeit in der Schweiz erhebliche finanzielle und
gesellschaftliche Probleme verursacht. Es entsteht einerseits ein grosser materieller
und immaterieller Schaden an der Allgemeinheit, andererseits bringen sich auch
die SchwarzarbeiterInnen selbst in eine prekire Lage, da ihre soziale und finan-
zielle Absicherung durch das illegale Arbeitsverhdltnis nicht gewahrleistet ist. In
engem Zusammenhang mit der Schwarzarbeit steht auch die so genannte «illegale
Einwanderung». Die anziehenden Faktoren der Wirtschaft veranlassen Migranten
aus der ganzen Welt, in europdische Staaten einzuwandern, um dort einer Arbeit
nachzugehen, nétigenfalls auch ohne die erforderliche Bewilligung. Es handelt sich
also um zwei Problemkomplexe, die eng miteinander verbunden sind.

Im Allgemeinen versteht man unter Schwarzarbeit eine entlohnte oder selbst-
standige Arbeit, welche in Verletzung von Rechtsvorschriften ausgeiibt wird. Eine
eindeutige juristische Definition ist aber auf Grund der Formenvielfalt unmog-
lich. Angefangen bei Handwerksarbeiten ausserhalb der Arbeitszeiten bis zur aus-
schliesslich illegalen Erwerbstitigkeit haben die verschiedenen Formen letztlich nur
den Umstand gemeinsam, dass sie sich ganz oder zumindest teilweise den offent-
lichen Abgaben entziehen.!

Die von der Schwarzarbeit verursachten Schiden und Missstinde sind viel-
seitig; es handelt sich dabei sowohl um Selbst- als auch um Fremdschiddigung.

Die Schwarzarbeitnehmerlnnen leiden unter den schlechten Arbeitsbedin-
gungen und den tiefen Lohnen und miissen haufig auf Sozialschutzrechte wie
bezahlte Ferien, Kiindigungsschutz oder Lohnfortzahlung bei Krankheit verzich-
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ten. Gravierende Probleme ergeben sich auch beziiglich des Sozialversicherungs-
schutzes. Im Falle eines Berufsausfalles kann kein Recht auf Sozialleistungen gel-
tend gemacht werden, und es muss allenfalls auf die Sozialhilfe zuriickgegriffen
werden.? Besonders prekar zeigt sich die Lage bei den illegal anwesenden Schwarz-
arbeiterInnen aus dem Ausland, denn diesen wird durch den Verlust der Arbeit
gleichzeitig die Existenzgrundlage entzogen. Sie konnen in sklavische Abhingig-
keit des Arbeitgebers geraten, da sie auf Grund ihres unerlaubten Aufenthaltes
erpressbar sind.’ Durch die stindige Angst, angezeigt zu werden, konnen sich ille-
gal Anwesende* weder im Alltag noch am Arbeitsplatz fiir ihre Rechte einsetzen
und werden so leicht Opfer von Ausbeutung.®

Aber nicht nur die SchwarzarbeiterInnen erleiden langfristig einen Scha-
den, es besteht zudem eine Fremdschidigung in mehrfacher Hinsicht. Der Staat
beklagt Mindereinnahmen an Einkommens-, Umsatz- und Gewerbesteuer sowie
eine Schiadigung der Sozialversicherungseinrichtungen, da weder von Arbeitgebe-
rlnnen noch von ArbeitnehmerInnen Beitragsleistungen an Renten-, Kranken- und
Arbeitslosenversicherung bezahlt werden.S Gefihrdet wird ebenfalls der Schutz
der Arbeitnehmerlnnen, denn durch die Schwarzarbeit werden die berufsiib-
lichen Lohn- und Arbeitsbedingungen in Frage gestellt. Diese Konkurrenz auf dem
Arbeitsmarkt hat nicht nur einen lohndimpfenden Effekt, sondern kann auch zu
mehr Arbeitslosigkeit fithren.” Die Steuereinnahmen miissen folglich von einem
kleineren Teil der Bevolkerung getragen werden, so dass letztlich diejenigen, die
sich an die Steuer- und Sozialversicherungsabgaben halten, fiir jene mitbezahlen,
die betriigen.® Neben der Verzerrung des Finanzausgleiches werden auch die Wett-
bewerbsbedingungen gestort. Unternehmen verschaffen sich durch billige Arbeits-
krifte einen unfairen Vorteil, in dem sie bestehende Marktzutrittsbeschrankungen
und staatliche Abgaben missachten.” Und letztlich wird durch das Umgehen der
Gesetze auch die Glaubwiirdigkeit des Staates beeintrachtigt.!°

Schwarzarbeit schidigt also einzelne Individuen, aber auch die Gesellschaft
als ganzes sowohl finanziell als auch ideell."

Ebenso vielfiltig wie die Erscheinungsformen und Auswirkungen sind auch
die Ursachen der Schwarzarbeit. Man kann dabei zwischen einer strukturellen und
einer individuellen Ebene unterscheiden.

Auf der strukturellen Ebene sind in erster Linie 6konomische Grossen zu nen-
nen, allen voran die Steuer- und Sozialversicherungsabgaben. Bei hoher Abgaben-
last steigt der Anreiz, sich dieser durch eine illegale Beschiftigung zu entziehen.!?
Studien haben gezeigt, dass in Landern mit iiberdurchschnittlich hohen staatlichen
Steuerabgaben auch die Schwarzarbeit ausgeprigter ist.!* Die Schwarzarbeit wie-
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derum verursacht eine Erh6hung der Steuer- und Abgabenlast zu Ungunsten der
Ehrlichen, und dadurch steigt wieder der Anreiz zur Schwarzarbeit — ein Teufels-
kreis.'* Die illegale Beschiftigung ist also Ursache und zugleich Folge einer hohen
Abgabenlast. Schwarzarbeit fordernd kann zudem auch eine hohe Normendichte
wirken.!

Zudem muss angefiihrt werden, dass die Loyalitit des Biirgers gegeniiber
dem Staat davon abhingt, wie die Leistung der 6ffentlichen Verwaltung von der
Bevolkerung wahrgenommen wird. Staatsverdrossenheit kann dazu fiihren, dass
man sich nicht weiter verpflichtet fiihlt, seinen finanziellen Pflichten gegeniiber
der Allgemeinheit nachzukommen.'® Solange Schwarzarbeit als «Kavaliersdelikt»
betrachtet wird, wird sie immer auf eine gewisse Akzeptanz in der Gesellschaft
stossen.!”

Aus der Perspektive des Individuums, der ArbeitgeberIlnnen ebenso wie der
Arbeitnehmerlnnen, steht der finanzielle Aspekt im Vordergrund: Durch das Hin-
terziehen von Steuern und das Nichtabrechnen von Lohnnebenkosten verspricht
man sich wirtschaftlichen Profit oder zusitzliche Mittel. Vor allem ArbeiterInnen
aus dem Niedriglohnsegment sehen sich oftmals dazu gezwungen, denn der soziale
Druck, einen hohen Lebensstandard vorzuzeigen, darf nicht unterschitzt werden.!®
Ein weiteres sozialpsychologisches Element kann auch der Wunsch nach Selbstbe-
stimmung in Bezug auf die eigene wirtschaftliche Tatigkeit darstellen. Wird die-
ser im Beruf nicht befriedigt, besteht die Moglichkeit, sich in einer zusitzlichen
Nebenbeschiftigung zu verwirklichen.!”” Beispielsweise bieten die eher kurzen
Arbeitszeiten Gelegenheit, sich durch einen schwarzen Nebenjob einen Zusatzver-
dienst zu sichern.

Eine spezielle Situation bietet sich im Falle der illegal anwesenden Ausliande-
rlnnen: Auch bei ihnen stehen finanzielle Vorteile im Vordergrund, aber sie konnen
vomi llegalen Arbeitsverhaltnis nur insofern profitieren, als es in ihrer Situation die
einzige Moglichkeit eines Erwerbes ist. Illegal anwesenden Ausldndern, Asylsu-
chenden oder auch Kurzaufenthaltern mit abgelaufener Arbeitsbewilligung bleibt
oft nichts anderes iibrig, als sich auf die illegale Anstellung einzulassen, obwohl
eine solche ihnen verschiedene Rechte vorenthilt. Es bleibt also zu fragen, aus wel-
chen Griinden AusldnderInnen in die Schweiz einreisen, um hier — wenn notig sogar
illegal — einer Arbeit nachzugehen. Migration ist ein komplexes, vielschichtiges
Phianomen und wird durch treibende Faktoren wie beispielsweise Armut, Krieg,
Arbeitslosigkeit, Umweltzerstorung, Naturkatastrophen, Unterdriickung, Hun-
gersnote oder Verfolgung ausgelost. So besteht also auf der einen Seite in den Her-
kunftslindern ein Druck zur Auswanderung, und andererseits tiben reiche, stabile
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Industrienationen eine enorme Anziehungskraft auf diese Emigranten und Emig-
rantinnen aus. Die illegale Einwanderung ist eine standige Begleiterscheinung der
legalen Wanderung, denn oft wird die Illegalitat nicht vorsitzlich gewahlt, sondern
ist die Folge einer restriktiven Auslander- und Fliichtlingspolitik.?’ Der Zustrom
von Einwandernden veranlasst die betroffenen Lander aus gesellschaftspolitischen
und wirtschaftlichen Griinden, die Aufenthalts- und Arbeitsbewilligung dieser Per-
sonen an Bedingungen zu kniipfen, die dann oft durch unerlaubte Anwesenheit
und Beschiftigung umgangen werden.?! Die illegale Zuwanderung kann aber mit
repressiven Massnahmen nicht gestoppt werden, solange die Nachfrage nach bil-
ligen Arbeitskriften weiter bestehen bleibt,?> denn die Hauptbedingung fiir die
wirtschaftlich motivierte Wanderung ist das bestehende Angebot an Arbeit.?® Fiir
illegal Anwesende besteht aus oben genannten Griinden ganz offensichtlich ein
beachtlicher Arbeitsmarkt. Um die Schwarzarbeit von auslidndischen Arbeitskraif-
ten einzudimmen, wird es wohl am wirkungsvollstgen sein, diesem Markt seine
Attraktivitiat zu nehmen.?* So lange es Missstinde und Wohlstandsgefille im heu-
tigen Ausmass gibt, wird Migration stattfinden.

Es gibt eine weitere Verursachergruppe, die finanzielle Vorteile aus der ille-
galen Einwanderung und der oft damit verbundenen Schwarzarbeit ziehen kann:
die Schlepper. Die Massnahmen zu Verhinderung der unerwiinschten Einwan-
derung fithren auch dazu, dass vermehrt Schlepper und Menschenhindler die
Zuwanderer durch die verstarkten Kontrollen schleusen. Mittlerweile ist die ille-
gale Zuwanderung zu einem hochst rentablen Geschift geworden.?
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Bisherige Reaktionsmuster

Schwarzarbeit ist gesetzeswidrig und eine strafbare Handlung, auch wenn es bis
vor kurzem kein einheitliches Gesetz beziiglich der Schwarzarbeit gab: In den Ge-
setzen des Auslander-, Steuer- und Sozialversicherungsrechts aber ist klar geregelt,
was erlaubt ist und was nicht. Ausserdem sind in diesen Rechtserlassen die entspre-
chenden Strafbestimmungen festgeschrieben, sollte beispielsweise ein Arbeitgeber
dennoch einen Ausliander oder eine Auslidnderin schwarz einstellen oder keine So-
zialversicherungsbeitriage abrechnen.?

Der zunehmende Anstieg der Schwarzarbeit Ende der 90er Jahre brachte das
Thema auf die politische Biihne, Schwarzarbeit wurde als soziales Problem anerkannt
und thematisiert. So haben National- und Standerat nach zihen Verhandlungen in der
Sommersession 2005 schliesslich ein «Bundesgesetz iiber Massnahmen zur Bekamp-
fung der Schwarzarbeit» (BGSA) verabschiedet.?” Dieses soll die bestehenden Liicken
filllen und umfasst dementsprechend folgende vier Massnahmenkategorien:?

Administrative Erleichterungen bei den Sozialversicherungen:

Schwarzarbeit kann mitunter eine «Folge der Bequemlichkeit»?* sein: Das be-
trachtliche Ausmass der zu erledigenden administrativen Schritte (Anmeldung bei
der AHV, UV etc.) wirkt auf viele Leute abschreckend. Um die iibermaissige Bii-
rokratie zu umgehen, wihlen sie den Weg in die Schwarzarbeit. Deshalb sieht das
BGSA vor, fiir kleinere wirtschaftliche Tatigkeiten, wie voriibergehende oder sehr
begrenzte Tatigkeiten resp. fiir Arbeiten bis zu einer bestimmten Lohngrenze, ein
einfacheres Abrechnungsverfahren mit den Sozialversicherungen einzufiihren. Vor-
gesehen ist das Modell «Rechnungsstellung»: Die ArbeitgeberInnnen melden ihre
Angestellten iiber die AHV-Ausgleichskasse fiir saimtliche Sozialversicherungen an.
Die AHV-Kasse ist sodann um alle weiteren nétigen Anmeldungen besorgt.

Erweiterte Kompetenzen der kantonalen Dienststellen oder Kontrollkommissionen:
Eines der Hauptprobleme im Bereich des Vollzugs der bestehenden Rechtserlasse
und der Kontrolle ist die Zersplitterung der Krifte und die fehlende Gesamtiiber-
sicht: Es gibt eine Vielzahl von gesetzlichen Vorschriften und vollziehenden Be-
horden, doch jede handelt nach eigenem Gutdiinken, ohne Koordination mit den
anderen Stellen. Das Bundesgesetz sieht nun vor, dass jeder Kanton eine Struktur
schafft, die als Schnittstelle zwischen den einzelnen kantonalen wie auch staatli-
chen Behorden fungiert und in die auch die Sozialpartner miteinbezogen werden.
Wie diese konkret auszusehen hat, iiberlisst der Bund den Kantonen.



Die Kontrollen sollen durch spezifisch ausgebildete Personen durchgefiihrt
werden, die insbesondere Grundkenntnisse iiber die verschiedenen betroffenen
Stellen haben. So sollen die kantonalen Dienststellen und Kontrollkommissionen
eine Ubersicht iiber die Unternehmen sowie die Situation beziiglich Schwarzarbeit
in ihrem Kanton gewinnen.

Vernetzung der Administrativdaten und Verpflichtung, die Ergebnisse der bei den
Arbeitgebern durchgefiihrten Kontrollen zu melden:

Maingel beim Austausch von Informationen zwischen den verschiedenen Organen
wurden von Schwarzarbeiterlnnen oftmals ausgenutzt: So meldeten sie sich bei-
spielsweise bei den Sozialversicherungen an, nicht aber bei der Fremdenpolizei
oder bei den Steuerbehorden. Ziel des BGSA ist es demnach, personliche Daten
beziiglich Einkommenssituation, Anmeldung bei den Sozialversicherungen, Auf-
enthaltsbewilligung aus den eben genannten Bereichen zu vernetzen, d.h. sie allen
fiir die Kontrollen verantwortlichen Stellen zuganglich zu machen und somit die
Zusammenarbeit zwischen diesen zu verbessern. Durch den Vergleich der Ver-
waltungsdaten konnen Unstimmigkeiten einfach bemerkt und geahndet werden.
Ausserdem wurde eine Meldepflicht eingefiihrt: Die Stellen haben sich gegenseitig
iiber die Ergebnisse der durchgefiihrten Kontrollen zu informieren, so dass diese
allenfalls in einem anderen Bereich intensiviert werden koénnen. Es gilt dabei die
Datenschutzbestimmungen zu beachten.

Verschdrfung der Sanktionen:

Bis zur Einfithrung des BGSA standen die Strafen oft in keinem Verhaltnis zur
wirklichen Schwere des Verstosses und zum Gewinn, der durch die Schwarzarbeit
erzielt wurde. Deshalb sieht das Bundesgesetz eine Verschirfung der Strafen vor:
Einerseits soll damit eine wirksame Abschreckung erreicht werden, andererseits
sollen zusitzliche Mittel freigemacht werden, um die verstirkten Kontrollen zu
finanzieren. Es handelt sich dabei hauptsichlich um Sanktionen im Bereich des
Auslinder- und des Sozialversicherungsrechts. Die systematische Bestrafung der
ArbeitgeberInnen steht im Vordergrund. Und so sind neben den verschirften ad-
ministrativen und strafrechtlichen Sanktionen, wie Erhohung und Erweiterung der
Bussen und Gefangnisstrafen, auch neue Strafen vorgesehen: ArbeitgeberInnen, die
in schwerwiegender Weise gegen die bestehenden Gesetze verstossen, konnen mit
einem Ausschluss vom offentlichen Beschaffungswesen bestraft werden. Wahrend
maximal fiinf Jahren sind ihnen alle 6ffentlichen Auftrige sowohl auf kommunaler,
kantonaler als auch nationaler Ebene verwehrt.
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Bei der illegalen Beschiftigung von auslidndischen Arbeitskriften werden in
erster Linie die ArbeitgeberInnen hart bestraft. Die bisher als Ubertretung ausge-
staltete illegale Beschiftigung von AuslinderInnen wird neu als Vergehen quali-
fiziert und dementsprechend steigt das Strafmass. Die Hohe der Busse ist nun so
festzulegen, dass der Tater durch die finanzielle Einbusse eine angemessene Strafe
erleidet. Zudem liegt es auch in der Verantwortung der ArbeitgeberIlnnen, dass die
von ihm beschiftigten AuslinderInnen die entsprechende Bewilligung vorweisen
kann.30

Auch AuslianderInnen werden bei rechtswidriger Ein- oder Ausreise, rechts-
widrigem Aufenthalt und Erwerbstitigung ohne Bewilligung sanktioniert, das
Strafmass liegt bei letzt genanntem jedoch tiefer als bei den Arbeitgebern.

Nachdem ein enger Zusammenhang zwischen der Schlepperkriminalitdt und
der Beschiftigung von illegal anwesenden Auslindern und Auslidnderinnen festge-
stellt wurde, wurde auch eine gesetzliche Grundlage fiir eine verstirkte Bekdamp-
fung der Schlepperkriminalitit geschaffen. Das Strafmass steigt, wenn neben der
Einschleusung zusitzlich Schwarzarbeit vermittelt wird.>!

In einem weiteren Schritt soll das Projekt durch eine Informationskampagne
erganzt werden: Ziel ist es, die betroffenen Akteure der Wirtschaft fiir die Proble-
matik der Schwarzarbeit zu sensibilisieren.

Negative Externalitaten und Sozialkosten

Es liegt in der Natur der Sache, dass Schwarzarbeit nur sehr schwer zu fassen
ist. Zuverlassige Zahlen und offizielle Statistiken iiber ihren Umfang gibt es
keine.3? Ebenso mit Vorsicht zu geniessen ist die Zahl der illegal anwesenden
AusldnderInnen, sind doch die Arbeit und das Leben in der Illegalitit gerade
darauf ausgerichtet, sich jeglicher Kontrolle und Erfassung zu entziehen.’* Schat-
zungen gehen davon aus, dass zwischen 90 000 und 300 000 Arbeitnehmende
ohne giiltige Bewilligung in der Schweizer Wirtschaft beschiftigt sind.3* Einer
Nationalfondsstudie®S zufolge sind aber etwa zwei Drittel der Arbeitsbetriige-
rInnen hierzulande Schweizer Staatsbiirger. Grundsatzlich kommt Schwarzarbeit
iiberall vor, doch ist sie besonders hdufig in Branchen mit arbeitsintensiven Ta-
tigkeitsstrukturen’® wie Bau und Handwerk, Gastgewerbe sowie im Bereich der
Lehre und Beratung und der personlichen Dienstleistungen, z.B. Coiffure, Baby-
sitting, Haushalt. Letztgenanntem Bereich rechnet man etwa 30% der gesamten
Schwarzarbeit zu.%”
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Seit Jahren ist eine Zunahme der Schwarzarbeit zu verzeichnen. Fiir die
Schweiz rechnete man 2004 mit einer Grosse der Schwarzarbeit von gut 9% des
BIP. Das entspricht einer Summe von ca. 37 Milliarden Franken, die jahrlich ille-
gal erwirtschaftet wird. Mit anderen Worten heisst das, dass jeder zwolfte in der
Schweiz verdiente Franken an Steuerbehorde, Sozialversicherungen und Kranken-
kasse vorbei und vor allem in die Hosentasche des Schwarzarbeitgebers fliesst.
Wenn auch die Schweiz im OECD-Vergleich ganz unten steht, ist dies in Zeiten der
Locher in den Sozialversicherungskassen nicht unerheblich. Nur schon ein Riick-
gang der Schwarzarbeit um ein Prozent des BIP wiirde den Sozialwerken einen
Mebhrertrag in dreistelliger Millionenhéhe einbringen.

Zumessung der Verantwortung
Verursacher

Die bisherigen Ausfiihrungen lassen auf eine Reihe konkreter Verursacherparteien

schliessen:

. SchwarzarbeiterInnen: Es entstehen Ausfille bei den Sozialversicherungen
und den staatlichen Einnahmen, wenn das Einkommen nicht rechtmaissig
durch den Arbeitnehmer oder die Arbeitnehmerin versteuert wird. Die Tat-
sache, dass SchwarzarbeiterInnen ihre Arbeitskraft oft zu sehr niedrigen
Lohnen anbieten, bewirkt in besonders stark betroffenen Arbeitszweigen
auch reduzierte Lohne fiir legale Arbeitnehmerlnnen und die Unterbietungs-
konkurrenz kann sogar zu einer Erh6hung der Arbeitslosigkeit fiihren. Der
Arbeitnehmerschutz wird generell gefahrdet.

. ArbeitgeberInnen: Durch die illegale Anstellung von billigen Arbeitskraf-
ten verschaffen sich die ArbeitgeberInnen unfaire Wettbewerbsvorteile und
schaden somit anderen Konkurrenten. Indem ArbeitgeberInnen billige Ar-
beitskrafte schwarz beschiftigen, nimmt das offizielle Stellenangebot ab und
gleichzeitig steigt die offiziell registrierte Arbeitslosigkeit, wodurch die So-
zialkosten steigen. Ein direkter Verlust entsteht auch im 6ffentlichen Sektor,
besonders bei den Sozialversicherungen. Die Nachfrage nach billigen Ar-
beitskraften durch die Arbeitgeberlnnen wirkt als anziehender Faktor und
erzeugt Migration.

. Offentliche Verwaltung: Ein grosser administrativer Aufwand fiihrt dazu,
dass sich ArbeitgeberInnen und -nehmerInnen vermehrt ihrer Pflichten ent-
ziehen, wodurch Verluste im offentlichen Sektor entstehen. Die offentliche
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Verwaltung wird auch dann zum Verursacher, wenn sie im Rahmen der ge-
setzlichen Moglichkeiten die Kontrollen, Bussen und strafrechtliche Verfol-
gung nur mangelhaft oder gar nicht wahrnimmt.

Schlepperorganisationen: Die Schlepper wirken haufig auch als Vermittler
zwischen Arbeitgeberln und auslindischen Arbeitnehmern und leisten da-
durch einen wesentlichen Beitrag zur Entstehungillegaler Arbeitsverhaltnisse.
Schlepperorganisationen funktionieren auf internationaler Ebene; wahrend
ein Teil im Herkunftsland potentielle Wanderer anwirbt, organisiert der
andere Teil im Empfangsland die Einweisung in den Arbeitsmarkt.>

Es miissen aber auch Verursacher genannt werde, die nicht klar bestimmbar sind.
Sie gehoren in die so genannte Black Box:

Akteure der (internationalen) «anonymen Marktwirtschaft»: Diese unbe-
stimmte Summe von Akteuren erzeugt durch ihre Handlungsweisen unbe-
absichtigte soziale und wirtschaftliche Folgen. Die jeweilige Konjunkturlage

beeinflusst das Ausmass der Schwarzarbeit; sie boomt umso starker, je knap-
per die Arbeit ist.*> Der internationale und auch der nationale Wettbewerb

driangen die ArbeitgeberInnen, die Produktionskosten tief zu halten und des-
wegen auch die Lohne so niedrig wie moglich anzusetzen. Die Dynamik der

Weltwirtschaft verleiht den Industriestaaten eine anziehende Wirkung und

kann dadurch Migrationsstrome auslosen.

Akteure, die auf soziale und kulturelle Bedingungen einwirken: Einen
Einfluss auf das Ausmass der Schwarzarbeit nehmen auch die Werte und

Normen, die eine Gesellschaft gegeniiber der Arbeit sowie dem Staat im

Allgemeinen vertritt.*! Solange die Schwarzarbeit als ein «Kavaliersdelikt»
angesehen wird, scheuen sich ArbeitgeberInnen nicht, es ihren Nachbarn

und Bekannten gleich zu tun und Arbeitskrifte illegal zu beschiftigen.
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Tatsachliche und unklare Verursacher

Identifizierbare Verursacher Unklare Verursacher
(Black Box)
- Arbeitnehmerinnen - Akteure der anonymen Marktwirtschaft
- Arbeitgeberinnen - Akteure, die auf soziale und kutturelle Bedin-
- Offentliche Verwaltung gungen einwirken
- Schlepper
Kausalitat

Schwarzarbeit verursacht soziale Kosten und kann deswegen als negative Externa-
litat betrachtet werden. Sie ist ein iiberaus komplexes Phinomen, wobei Ursachen
und Folgen vielschichtig miteinander verkniipft sind.

Die identifizierbaren Verursacher lassen aber auf Folgendes schliessen:

Die Schwarzarbeit kann als externer Effekt betrachtet werden, der einen
Ausfall von Steuer- und Sozialabgaben zur Folge hat und weitere Kosten
verursacht.

Es ist moglich, die Schwarzarbeit auf bestimmte Ursachen zuriickzufiihren.
Es lasst sich ein Kausalzusammenhang zwischen der Problemverursachung
und (Mit-) Verursachern (z.B. Arbeitgeber, Arbeitskrifte, Schlepper) herstel-
len.

Alle identifizierten Verursacherparteien konnten als Verursachergemein-
schaft zusammengefasst werden. Es ist anzunehmen, dass sich die verschie-
denen Akteure gegenseitig beeinflussen und dass zwischen ihnen aus 6kono-
mischen Griinden eventuell auch eine enge Verflechtung besteht.

Bei den unklaren Verursachern ist folgender Aspekte anzufiihren:

Strukturelle Faktoren wie 6konomische Rahmenbedingungen und/oder die
weit verbreitete gesellschaftliche Akzeptanz der Schwarzarbeit («Schwarzar-
beitskultur») lassen sich nur schwer auf einzelne Individuen oder Organisa-
tionen zuriickfiihren.
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Besonders auf struktureller Ebene bleiben verschiedene Kausalzusammenhinge
unklar. Trotzdem ist zu beachten, dass die Schwarzarbeit und auch die oft damit ver-
bundene Migration von Menschen verursacht werden, woraus zu schliessen ist, dass
beide Phanomene auch in entgegengesetzte Richtung beeinflusst werden kénnen.

Schadensqualitédt und Zumessung der Verantwortung

Die Schwarzarbeit verursacht kalkulierbare soziale Risiken, durch die direkter wie
auch potenzieller Schaden entsteht. Die an der Schwarzarbeit als Aktivitat betei-
ligten Akteure sind genau bestimmbar, es handelt sich um die ArbeitnehmerInnen
und Arbeitgeberlnnen. Die Verantwortung fiir die entstehenden sozialen Risiken
kann aber nicht allein diesen zwei Verursachergruppen zugewiesen werden.

Da sich zumindest einige der Verursacher bestimmen lassen, kann diesen
auch die entsprechende Verantwortung zugemessen werden, und zwar

. infolge der Verursachergemeinschaft, wenn die durch die Schwarzarbeit
eingegangenen sozialen Risiken bereits Probleme oder Schiden angerichtet
haben oder

. aufgrund der Verursachergemeinschaft, da ein spezifisches, iiberdurch-

schnittliches Risiko besteht, dass die Schwarzarbeit weitere, absehbare Pro-
bleme und Schiden verursachen wird.

Zielrichtung des Verursacherprinzips im Bereich der Schwarzarbeit
Soziale Gerechtigkeit

Das Ausfiihren und auch das Anbieten von Schwarzarbeit widersprechen der sozi-
alen Gerechtigkeit, weil dadurch sowohl Arbeitnehmerlnnen als auch Arbeitgebe-
rlnnen ihre Pflichten umgehen und somit dem Gemeinschaftsverhaltnis zwischen
den einzelnen Biirgern schaden.

Die Schwarzarbeit sollte also moglichst verhindert oder zumindest ein Lastenaus-

gleich angestrebt werden:

. In allen Fillen, in denen durch das Angebot und das Ausfithren der Schwarz-
arbeit ein vermeidbarer Schaden angerichtet wird, soll zwischen den Verur-
sachern und der Allgemeinheit ein risikoorientierter Lastenausgleich erzielt
werden — sofern die Verursacher in der Lage sind, die finanziellen Lasten zu

1
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iibernehmen. Sozial Schwache sollen nicht zusitzlich belastet werden, denn
das hitte erneut soziale Probleme zur Folge.

Soziale Nachhaltigkeit

Durch die Schwarzarbeit wird das soziale Gleichgewicht gestort. Kurzfristig wie
auch langfristig entstehen soziale Probleme fiir die betroffenen Schwarzarbeitneh-
merlnnen und die Allgemeinheit.

Durch Anreize zu praventivem Verhalten soll die soziale Nachhaltigkeit gefordert

werden:

. Schwarzarbeit und die daraus resultierenden Folgeprobleme sind zu vermei-
den. Durch die Anlastung von finanziellen Kosten sollen Verursacher dazu
bewegt werden, nicht linger auf ein illegales Arbeitsverhaltnis einzugehen.

. Alle genannten Verursacherparteien sollen durch Anreize verschiedenster
Art dazu animiert werden, sich in der legalen Wirtschaft zu engagieren.

Anwendungsméglichkeiten des Verursacherprinzips
Das BGS A unter dem Aspekt des Verursacherprinzips

Das Bundesgesetz gegen die Schwarzarbeit, welches das Parlament im Sommer
2005 verabschiedet hat, beinhaltet einige am Verursacherprinzip orientierte Ele-
mente: Es umfasst — ansatzweise jedenfalls — die Massnahmenkategorien Anreiz,
Repression und Sensibilisierung. Der Bundesrat betont jedoch, dass aus pragma-
tischen Griinden, da anreizorientierte Ansitze sehr schnell an ihre Grenzen sties-
sen, die Repression im Vordergrund stehe.*?

Durch die administrativen Vereinfachungen bei den Sozialversicherungen
werden Anreize geschaffen; die offentliche Verwaltung kommt dem Steuerzahler
also entgegen. Ebenso wie die Kompetenzerweiterung und die verstdrkten Kon-
trollen zielen auch sie darauf ab, die Probleme, deren Verursachung den Behor-
den zuzuschreiben ist, zu minimieren. Dabei geht es nicht primir darum, negative
Externalititen den Verursachern anzulasten, sondern vielmehr darum, diese Sozi-
alkosten gar nicht erst entstehen zu lassen. Die Bedingungen im Bereich der Ver-
ursachung sollen letztlich so umgestaltet werden, dass die Schwarzarbeit weniger
attraktiv erscheint.
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Die Massnahmen zur Vereinfachung des administrativen Bereiches sind bei
illegal Anwesenden sicherlich nicht wirksam, da sie durch Abgaben, und sind sie
noch so problemlos zu verrichten, ihren unerlaubten Aufenthalt bekannt geben
miissten. Es ist aber denkbar, dass ein Arbeitgeber auf ein illegales Arbeitsver-
hiltnis verzichtet und eine inlindische Arbeitskraft reguldr einstellt. Auch den
Kontrollen und Datenvergleichen koénnen sie sich problemlos entziehen, da der
Aufenthalt vieler illegal beschiftigter AuslinderInnen nirgends registriert ist. Die
administrativen Vereinfachungen und die Verbesserungen im Vollzug zielen also in
erster Linie auf eine allgemeine Bekdmpfung der illegalen Beschiftigung ab.

Die Verschdrfung der Sanktionen dient nicht nur der Abschreckung, die mas-
sive Erhohung der Bussen kann auch eine Quelle zur Finanzierung der erweiterten
Kontrollen bedeuten. Dies entspricht weitgehend der Idee des Verursacherprinzips,
das vorschldgt, dass die benotigten finanziellen Mittel zur Bekimpfung soweit wie
moglich von den Verursachern selbst iibernommen werden sollten. Besonders die
ArbeitgeberInnen miissen fiir die anfallenden Schiden aufkommen. Die hirtere
Bestrafung der Schwarzarbeitgeberlnnen zeigt, dass sie als Hauptverursacher iden-
tifiziert werden, und dass von den neuen und verstirkten Sanktionen in diesem
Bereich eine hohe Wirkung erhofft wird. Aber auch die hirteren Sanktionen gegen
auslidndische SchwarzarbeiterInnen und die Schaffung der gesetzlichen Grundlage
zur Bestrafung der Schlepper machen deutlich, dass diese ebenfalls als eine der zen-
tralen Verursachergruppen betrachtet werden.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass das neue BGSA vor allem im
Vollzug Verbesserungen anstrebt: Der Staat sieht vor, seine Kompetenzen und Auf-
gaben konsequenter auszufiihren. Nach wie vor ist aber das BGSA stark repres-
siv ausgerichtet, es zielt in erster Linie auf die Bekimpfung der bereits geleiste-
ten Schwarzarbeit ab, wobei die Priavention vernachlissigt wird.* Dass praventive
Ansitze zu kurz kommen, zeigt sich besonders deutlich hinsichtlich der illegalen
Beschiftigung von Auslindern und Auslinderinnen: Zwar wird dieser Bereich
explizit bei der Verschirfung der Sanktionen thematisiert, doch die Migrations-
probleme miissten wirkungsvoller angegangen werden. Auch wenn die geplanten
Massnahmen nicht primér auf die ausldndischen SchwarzarbeiterInnen ausgerich-
tet sind und wirkungsvolle Ansdtze im Bereich der illegal Anwesenden vernach-
lassigt wurden, bleibt zu hoffen, dass die allgemeine Bekimpfung der Schwarz-
arbeit die anziehende Wirkung der west- und mitteleuropdischen Staaten etwas
abschwicht.
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Weitere Anwendungsmaéglichkeiten zur Einddmmung der Schwarzarbeit

Eine Erfolg versprechende Strategie zur Bekdampfung der Schwarzarbeit muss bei
den Ursachen ansetzen.** Studien fiir Deutschland beispielsweise zeigen, dass dort
die Symptombekampfung gescheitert ist: Hartere Strafen und stiarkere Kontrollen
konnten eine Ausweitung der Schattenwirtschaft nicht verhindern.*

Weitere, am Verursacherprinzip orientierte, in erster Linie auf Anreiz und Priaven-
tion ausgerichtete Losungsansitze fiir eine Bekdmpfung der Schwarzarbeit sind in
folgenden Bereichen denkbar:

Im Bereich der Steuern:
Eine wirkungsvolle Strategie zur Bekimpfung der Schwarzarbeit konnte im Bereich
der Steuern ansetzen. Dabei steht jedoch ausser Frage, dass Steuern nicht beliebig
gesenkt werden konnen. Denkbar ist aber ein Umbau des Steuersystems, beispiels-
weise durch die Verlagerung von der Einkommenssteuer hin zu einer Eigentums-
und Verbrauchsbesteuerung. In seinem Buch «Schwarzarbeit» macht Hosli eine
Vielzahl von Vorschligen, wie dem Problem der Schwarzarbeit mit Anreizen steu-
erlicher Art beizukommen sein konnte. Im Sinne der Steuergerechtigkeit muss ver-
hindert werden, dass Vorteile Einzelner auf Kosten der Allgemeinheit entstehen.*
Eine weitere Moglichkeit besteht innerhalb des bestehenden Steuersystems:
In Anbetracht dessen, dass immer mehr Familien auf ein doppeltes Einkommen
angewiesen sind, sich aber eine Haushalthilfe kaum leisten konnen, wird in Finn-
land seit 2002 folgendes Modell angewendet: 60% der Kosten fiir Haushalts-
dienstleistungen konnen direkt von der Einkommenssteuer abgezogen werden,
sofern die Angestellten bei den Sozialversicherungen gemeldet sind. Seit Einfiih-
rung dieser Abzugsmoglichkeit sind in Finnland zwischen 6000 und 10000 neue
Stellen entstanden, denn doppelt so viele Familien nehmen nun die Dienstleistung
einer Haushalthilfe in Anspruch. Ausserdem ist auch die Schwarzarbeit merklich
zuriickgegangen.¥’

Im Sozialversicherungssystem:

Im Bereich der Sozialversicherungen muss man sich iiberlegen, inwieweit durch
eine verbesserte Koordination der einzelnen Versicherungen Kosten gespart
werden konnten, was sich positiv auf die Hohe der zu leistende Beitrage auswirken
wiirde.®® Ein verbesserter Informationsfluss nicht nur zwischen den Versicherungen
sondern ebenso mit den Steuerbehorden, der Fremdenpolizei, den Spitilern etc.
stellt ausserdem eine gute Plattform zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit dar.*
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Im Bereich der administrativen Erleichterungen bei den Sozialversicherungen
wire neben dem im BGSA beschriebenen Modell «Rechnungsstellung» ein weiteres
denkbar: Beim Modell «Vorauszahlung» kaufen die ArbeitgeberInnen Checks ein,
auf denen ein Zuschlag erhoben wird, der den Versicherungsbeitragen entspricht.
Die Arbeitnehmerlnnen bekommen ihren Lohn in Form solcher Checks, die sie
dann bei einer entsprechenden Stelle ausbezahlen lassen kénnen. Diese Stelle ist fiir
die Weiterleitung der Versicherungsbeitrage verantwortlich und stellt dem Ange-
stellten den Lohnausweis aus. In verschiedenen Kantonen werden gegenwirtig sol-
che «Sozialcheck-Modelle» getestet.*°

Auf dem Arbeitsmarkt:

Eine Flexibilisierung der Arbeitszeiten konnte als weiterer Anreiz zur Verminde-
rung der Schwarzarbeit betrachtet werden, denn besonders ArbeiterInnen aus dem
Niedriglohnsegment sind oft auf einen Zusatzverdienst angewiesen. Dies soll ihnen
damit auf legale Weise ermoglicht werden.’!

Im Bereich der éffentlichen Verwaltung:

Der Strafrahmen kann vollstindig angewendet werden: Werden die Kontrollen nur
halbherzig durchgefiihrt und Strafen nur selten ausgesprochen, ist ein Anreiz zum
zivilen Ungehorsam gegeben.*?

Im Bereich der Migration:

Es gibt verschiedene Vorschlige so genannter Regularisierungen der illegal An-
wesenden. Die einzelnen Vorschlidge unterscheiden sich in den Bedingungen, die
fir eine Legalisierung erfiillt sein miissen. Zum ersten Mal wurde diese Idee in
der Schweiz 1984 offentlich diskutiert, inspiriert durch eine Studiengruppe der
Arbeitsgemeinschaft «Mitenand». Auch bei der Schaffung des BGSA wurde ein
Antrag gestellt, wonach «Sans Papiers» nach einer gewissen Zeit die Moglichkeit
haben sollten, einen legalen Status zu erreichen.’® Dieser Minderheitsantrag wurde
aber nicht angenommen.

Aufklirung und Uberzeugungsarbeit:

Die Offentlichkeit muss verstirkt fiir die Auswirkungen der Schwarzarbeit sensibi-
lisiert werden. Viele Schwarzarbeitnehmerlnnen wissen nicht, dass sie sich beziig-
lich sozialer Sicherheit in erster Linie selber gefahrden: Die fehlenden Beitrage fiir
Sozialversicherungen und Fiskus werden durch die Ehrlichen ausgeglichen, doch
arbeitslos gewordene, verunfallte oder ins Rentenalter gekommene Schwarzarbei-
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terlnnen (und bei deren Tod die Angehorigen) bekommen die Beitragshinterzie-
hung schmerzhaft zu spiiren.’* Die Schwarzarbeit darf nicht linger als «Kavaliers-
delikt» betrachtet werden.
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Abstract

Auch wenn sich das genaue Ausmass der Schwarzarbeit nicht beziffern ldsst, kann
kaum bestritten werden, dass sie in der Schweiz vielseitige Probleme verursacht.
Ihre Erscheinungsformen und Auswirkungen sind dabei ebenso vielfiltig wie ihre
Ursachen. Bei genauerer Betrachtung zeigt sich, dass sich die Verursacher nicht
nur auf die ArbeitnehmerInnen und Arbeitgeberlnnen reduzieren lassen, sondern
dass bei der Zurechnung der Verantwortung weitere Faktoren eine Rolle spielen.
Bei der Schwarzarbeit handelt es sich sowohl um Fremd- als auch um Selbstscha-
digung: Einerseits entsteht ein grosser Schaden an der Allgemeinheit, andererseits
bringen sich die Schwarzarbeitnehmenden auch selbst in eine prekire Lage.

Dieses Problem hat man nun auch auf politischer Ebene erkannt. 2005 wurde ein
Gesetz verabschiedet, das durch verschiedene Massnahmenkategorien die Schwarz-
arbeit einzudimmen versucht. Dieser Beitrag betont die am Verursacherprinzip
orientierten Elemente des Gesetzes. Dariiber hinaus werden weitere verursacher-
logische Anwendungsmoglichkeiten im Bereich der Schwarzarbeit vorgestellt und
kritisch beurteilt.
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Mehrarbeit — Die Folgekosten mit dem
Verursacherprinzip verhindern

Susanne Rebsamen

Problemstellung — Auswirkungen - Verursachung

Mehrarbeit, also jene Arbeitszeit, die gemeinhin als Uberstunden oder Uberzeit
bezeichnet wird, ist ein weit verbreitetes Phinomen, mit dem sich ein Grossteil
der Erwerbsbevolkerung herum schlagen muss. Seit dem Aufkeimen der Burnout-
Thematik wird vermehrt iiber die langen Arbeitszeiten, welche viele Menschen
auf sich nehmen, gesprochen. Fiir den Einzelnen entsteht durch Mehrarbeit Stress,
was zu physischen und psychischen Schiadigungen fiithren kann. Im Weiteren kann
auch das Privatleben unter den erhohten und oder unregelmaissigen Arbeitszeiten
leiden. Doch die teilweise immensen Arbeitspensen, vor allem jene der Kaderkrifte,
werden viel zu hiufig als unumstssliche Tatsache angesehen und die dadurch
entstehenden Probleme als Einzelfille betrachtet, iiber die volkswirtschaftlichen
Kosten wird kaum gesprochen.

Allerdings ist es nicht nur die definitive Mehrarbeit, welche sich negativ auf
die Lebensqualitit von Arbeitnehmenden und deren Umfeld auswirken. Auch vor-
iibergehende Mehrarbeit, also solche, die zu einem spiteren Zeitpunkt kompen-
siert wird, kann sehr belastend sein; ein Sachverhalt, der viel zu oft vergessen wird,
und dem hier Beachtung geschenkt werden soll.

Als Grundlage fiir die nachfolgenden Uberlegungen zur Mehrarbeit, deren
Verbreitung, Verursachung, negative Externalitdten und Bekdmpfung werden nun
die Begriffe der Mehrarbeit, Uberstunden- und Uberzeitarbeit erldutert und ihre
rechtlichen Eigenheiten dargelegt.

Der Begriff der Mehrarbeit beschreibt jene Arbeitszeit, welche landliufig
als Uberstunden oder Uberzeit bezeichnet wird. Er umfasst also jene Zeit, wel-
che das Arbeitspensum iiberschreitet, das vertraglich zwischen Arbeitnehmenden
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und Arbeitgebenden festgelegt wurde. Dabei lassen sich zwischen zwei Typen
der Mehrarbeit unterscheiden: Bei der tramsitorischen Mehrarbeit arbeiten Per-
sonen pro Woche zwar mehr als vertraglich vorgesehen ist. Die durchschnittliche
Wochenarbeitszeit wird allerdings eingehalten, weil ein Zeitausgleich erfolgt. Bei
der definitiven Mebrarbeit' wird die festgelegte Wochenarbeitszeit ebenfalls iiber-
schritten, es erfolgt allerdings kein Zeitausgleich?. Juristisch wird die Mehrarbeit
in zwei verschiedene Kategorien unterteilt; die Uberstundenarbeit und die Uber-
zeitarbeit®. Um nicht gegen diese juristische Terminologie zu verstossen, wird hier
von Mehrarbeit gesprochen, es sei denn, die Ausfithrungen beziehen sich nur auf
eine der beiden Kategorien, die im Folgenden erldutert werden.

Unter Uberstundenarbeit wird jene Zeit verstanden, die zwar die vertraglich
vereinbarte Arbeitszeit, nicht aber die gesetzliche Hochstarbeitszeit?, iiberschrei-
tet’.

«Wird gegeniiber dem zeitlichen Umfang der Arbeit, der verabredet oder
iiblich oder durch Normalarbeitsvertrag oder Gesamtarbeitsvertrag bestimmt
ist, die Leistung von Uberstundenarbeit notwendig, so ist der Arbeitnehmer dazu
soweit verpflichtet, als er sie zu leisten vermag und sie ihm nach Treu und Glau-
ben zugemutet werden kann. Im Einverstindnis mit dem Arbeitnehmer kann der
Arbeitgeber die Uberstundenarbeit innert eines angemessenen Zeitraumes® durch
Freizeit von mindestens gleicher Dauer ausgleichen. Wird die Uberstundenarbeit
nicht durch Freizeit ausgeglichen und ist nichts anderes schriftlich verabredet
oder durch Normalarbeitsvertrag oder Gesamtarbeitsvertrag bestimmt, so hat der
Arbeitgeber fiir die Uberstundenarbeit Lohn zu entrichten, der sich nach dem Nor-
mallohn samt einem Zuschlag von mindestens einem Viertel bemisst»

(Art. 321c, Obligationenrecht)

Diese Uberstundenregelungen gelten auch fiir Teilzeitarbeitende, aller-
dings nur, wenn eine bestimmte Arbeitszeit schriftlich festgehalten wurde oder
sich iiber Jahre eingespielt hat”. Fiir leitende Angestellte gelten die gleichen
Gesetze. Allerdings wird oft vertraglich auf eine Auszahlung verzichtet oder es
werden keine festen Arbeitszeiten abgemacht, was den Nachweis von Uberstun-
den erschwert®.

Problematisch wird diese Uberstundenregelung insbesondere fiir Teilzeit-
krifte. Ihr Uberstundenpotential ist enorm, da die Differenz zwischen gesetzlicher
Hochstarbeitszeit und vereinbarter Arbeitszeit viel grosser ist als bei Vollzeitkrif-
ten. Teilzeitarbeitende konnen namlich ebenfalls bis zur gesetzlichen Hoéchstar-
beitszeit zur Leistung von Uberstunden verpflichtet werden. Zudem wird oft auf
den Uberstundenzuschlag verzichtet®.
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Als Uberzeitarbeit wird jene Arbeitszeit bezeichnet, welche sowohl die ver-
traglich vereinbarte Arbeitszeit, als auch die gesetzliche Hochstarbeitszeit iiber-
schreitet’0. Die Uberzeitarbeit ist durch das Arbeitsgesetz geregelt und darf «nur
ausnahmsweise und bei ausserordentlichem Arbeitsanfall gefordert werden und
ist auf hochstens zwei Stunden tiglich begrenzt»'!. Uberzeit ab 90 Stunden pro
Jahr ist bewilligungspflichtig und im Normalfall ist ein Lohnzuschlag von mindes-
tens 25% zu entrichten oder die Zeit zu kompensieren. Allerdings gibt es hier fir
sehr viele Betriebsarten angepasste, das heisst, abgeschwichte Regelungen®. Fiir
hohere leitende Angestellte gelten die Uberzeitregelungen iiberhaupt nicht, da sie
dem Arbeitsgesetz nicht unterstellt sind*3.

Bereits 1989 hat Baillod bemingelt, dass die Mehrarbeit in der Diskussion
um die Arbeitszeit hdufig unerwihnt bleibt oder als unproblematisch abgetan
wird" und es scheint, dass seither diesbeziiglich kein grundlegender Sinneswan-
del stattgefunden hat. Mehrarbeit wird noch immer von den meisten Arbeitneh-
menden und Arbeitgebenden als unumgingliches Ubel angenommen, was zur
Folge hat, dass die Problematik kaum artikuliert wird. Es wird inzwischen zwar
verstarkt tiber neue Arbeitszeitmodelle diskutiert, doch die Mehrarbeit als Pro-
blem, das sich auch mit alternativen Arbeitszeitmodellen kaum vermeiden lasst,
wird kaum thematisiert.

Das hohe Niveau an Mehrarbeit ist in vielen Branchen ein vordringliches
Problem". «1997 gaben 41.6% der Bevélkerung an, hiufig Uberstunden zu leis-
ten» ¢, Im Jahr 2003 wurden in der Schweiz insgesamt 174 Millionen Uberstunden
geleistet. Dies entspricht jahrlich 52 Stunden pro Vollzeitstelle bzw. 1.1 Stunden
pro Woche und Stelle. Allerdings sind diese Zahlen sehr ungenau: Es wird nicht
zwischen Uberstunden und Uberzeit unterschieden® und es ist anzunehmen, dass
die Dunkelziffer (v. a. im Kaderbereich) relativ hoch ist. Ausserdem ist die transi-
torische Mehrarbeit nirgends erfasst.

Etwas genauere Informationen liefert eine Studie der Universitat Ziirich, laut
derer lediglich 38% der Erwerbstitigen im Kanton Ziirich an die NNormalarbeits-
zeit von 42 Stunden pro Woche oder weniger halten. 44% arbeiten iiblicherweise
zwischen 43 und 50 Stunden pro Woche und 13% der Erwerbstitigen im Kanton
Ziirich arbeiten normalerweise mehr als 50 Stunden pro Woche!. Allerdings muss
auch hier angemerkt werden, dass die transitorische Mehrarbeit nicht erfasst ist.

Im Allgemeinen leisten Manner 6fter Mehrarbeit als Frauen?°. Die Faktoren,
welche das «Risiko, Mehrarbeit zu leisten» erhohen, sind nach Oesch?! ein hoher
Ausbildungsgrad, flexible Arbeitszeiten, eine Position im Management und ein
Alter um 31 Jahre. Betrachtet man die Branchen, wird im Gastgewerbe und in
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der Finanzbranche am meisten Mehrarbeit geleistet?2. Attribute, welche die Wahr-
scheinlichkeit von Uberstunden verkleinern, sind ein tiefer Ausbildungsstand, ver-
heiratet (nur bei Frauen) und Kinder (ebenfalls nur bei Frauen)?3.

Baillod et al. kam 1989 zu einem etwas anderen Ergebnis: «Vor allem auf
der untersten hierarchischen Stufe scheinen oft Uberstunden geleistet zu werden:
knapp 40% gaben hier an, im letzten Monat mehr als 10 Uberstunden gearbeitet
zu haben»?*. Diese unterschiedlichen Ergebnisse lassen sich moglicherweise aber
dadurch erkliren, dass sich in den letzten Jahren das Modell der Jahresarbeitszeit
enorm ausgebreitet hat. Dieses erlaubt es den Arbeitgebenden, Auftragsschwan-
kungen ohne bezahlte Mehrarbeit abzufangen indem sie ihre Mitarbeitenden iiber
das Jahr hinweg flexibel einsetzen?s.

Oesch?® stellt fest, dass Mehrarbeit in verschiedenen Branchen zur Norma-
litdt geworden ist. Ausserdem zitiert er Berechnungen der Konjunkturforschungs-
stelle der ETH, wonach die geleisteten Uberstunden die Konjunkturentwicklung
abbilden. Bei einem Aufschwung steigen die Uberstunden an, wihrend einer Rezes-
sion hingegen sinken sie?’.

Aber wieso kommt es iiberhaupt zu Mehrarbeit? Wo liegen die Ursachen?
Fiir die Betriebe ist Mehrarbeit eine kostengiinstige Moglichkeit, vorhersehbare
sowie unvorhersehbare Schwankungen im Arbeitsanfall aufzufangen?®. Viele
Arbeitgebende planen die Produktion so, dass sie ihre Mitarbeitenden flexibel
einsetzen miissen. Das hat zur Folge, dass die Arbeitszeiten der Mitarbeitenden
Schwankungen ausgesetzt sind, die nur durch Uberzeit und Uberstunden abgefe-
dert werden kénnen. Uberstunden sind namlich billig: Entweder kompensieren die
Mitarbeitenden die Uberstunden mit Freizeit, bekommen diese ausbezahlt, oder
erhalten iiberhaupt gar keine Entschiddigung. Die einzige Variante, die also iiber-
haupt Lohnkosten aufwirft, ist jene der Auszahlung von Mehrarbeit. Dabei wird
in der Regel der vom Obligationenrecht vorgeschriebene Geldzuschlag von 25%
bezahlt. Dieser kompensiert allerdings lediglich den nicht enthaltenen Ferienanteil
sowie die Feiertage und die Jahresendzulage?’. Somit kostet Mehrarbeit hochstens
gleich viel wie normale Arbeitsstunden’®. Wiirde ebendiese Arbeit hingegen von
Temporirangestellten oder zusitzlichen Mitarbeitenden bewiltigt, wire dies fiir
die Betriebe teurer: Bei Temporarkraften ist es vor allem die Einarbeitung und die
Vermittlung, welche fiir die Betriebe Kosten aufwirft. Zusitzliche Mitarbeitende
miissten ebenfalls eingearbeitet werden und vor allem auch dann entlohnt werden,
wenn der Arbeitsanfall kleiner ist und sie nicht beschiftigt werden kénnen3'.

Weite Ursachen fiir Mehrarbeit sind Friktionen in der Produktion. Kommt
es zum Beispiel durch verzogerte Rohstofflieferungen, Ausfall von Maschinen etc.
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zu Unterbriichen oder Storungen in der Produktion, hat dies oft zur Folge, dass
Arbeitskrifte diese zeitlichen Verzogerungen durch Mehrarbeit (v. a. transitorische)
ausgleichen miissen32.

Im Weiteren wird Mehrarbeit gerne als Abfederung bei kurz- oder langfristi-
gen Personalengpdssen verwendet; also immer dann, wenn der Arbeitsanfall gros-
ser ist, als die Arbeit, welche in der vertraglich vereinbarten Arbeitszeit geleistet
werden konnte. Hierbei sind im Speziellen die Ferienabwesenheit oder krankheits-
und unfallbedingte Absenzen anderer Mitarbeitenden zu erwihnen. Zusitzlich
wire auch denkbar, dass Personalengpisse arbeitsmarktbedingt sind, das heisst,
dass es so wenige Arbeitssuchende hat, dass Firmen Miihe haben, neues Personal
zu rekrutieren. In solchen Fillen kann aber davon ausgegangen werden, dass die
Verhandlungsposition der Mitarbeitenden gestarkt ist und die Unternehmen vor-
sichtiger damit sind, ihre Mitarbeitenden mit Mehrarbeit zu belasten.

In all diesen Fallen verzichten die Betriebe auf die Einstellung von zusitz-
lichen fest oder temporar angestellten Mitarbeitenden und halten somit die Perso-
nalkosten tief, indem sie von ihren Mitarbeitenden Mehrarbeit fordern. Ein Faktor,
welcher bei den betriebswirtschaftlichen Uberlegungen allerdings gerne vergessen
wird, ist jener, der nachlassenden Arbeitsleistung wihrend der Mehrarbeitszeit.
Diese ist namlich im Durchschnitt etwa halb so gross wie wihrend der vertraglich
vereinbarten Zeit®. Zudem diirfen auch die stressbedingten Folgekosten (Krank-
heit, Arbeitsunfihigkeit, Arbeitsunzufriedenheit etc.), welche durch Mehrarbeit
verursacht werden konnen, nicht vergessen werden.

Leisten Arbeitnehmende freiwillig Mehrarbeit, so geschieht dies in erster
Linie aus zwei Griinden; entweder aus Karriereiiberlegungen, oder weil sie ihr Ein-
kommen aufbessern wollen. In den Fillen wo Mehrarbeit durch zusitzlichen Lohn
abgegolten wird (13.1% aller Mehrarbeit), ist dies eine Moglichkeit fiir die Arbeit-
nehmenden, ihren Lohn aufzubessern und es zeigt sich, dass diese Art der Kom-
pensation vor allem in den tieferen Hierarchiestufen und Lohnklassen vorkommt34,
Wenn Mehrarbeit aufgrund von Karrieretiberlegungen geleistet wird, dann vor
allem weil sich die Arbeitnehmenden durch den zusitzlichen Arbeitseinsatz einen
Aufstieg auf der Karriereleiter erhoffen.

Moglich wire natiirlich auch, dass Personen aus reinem Spass an der Arbeit
mehr arbeiten, als vertraglich vorgesehen ist. Wie gross der Anteil der Mehrarbeit
ist, die aus solchen Griinden geleistet wird, ist allerdings schwer zu sagen.

Ein weiterer Grund, warum Arbeitnehmende freiwillig Mehrarbeit leisten,
ist ihr Wunsch nach einer gewissen Flexibilisierung der Arbeitszeit. Es kann nim-
lich fiir Arbeitnehmende durchaus attraktiv sein, wenn sie ihre Arbeitszeiten fle-
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xibel gestalten und dadurch verschiedene Lebensbereiche besser synchronisieren
konnen, respektive ihre Arbeitszeiten den personlichen Bediirfnissen anpassen
konnen. Diese Ursache fiir Mehrarbeit sollte allerdings im Allgemeinen nur zu
transitorischer, nicht aber zu definitiver Mehrarbeit fiithren. So verursachte Mehr-
arbeit wird von Arbeitnehmenden auf die eigenen privaten und familidren Bediirf-
nisse abgestimmt und sollte daher die Vereinbarkeit von Familie und Beruf eher
fordern. Zudem sollte Mehrarbeit, welche aus diesem Grund geleistet wird, nicht
zu erhohtem beruflichem Stress fithren, da die Arbeitnehmenden sich nach ihren
eigenen Bediirfnissen ausrichten konnen.

Allerdings wird langst nicht alle Mehrarbeit freiwillig oder gerne geleistet.
Viele Arbeitnehmende wiirden ndmlich lieber seltener Mehrarbeit leisten. Bor-
kowsky et al.>* stellen fest, dass 42% aller Arbeitnehmenden lieber weniger Mehr-
arbeit leisten wiirden, 55% sind zufrieden mit der Anzahl an zusitzlichen Arbeits-
stunden, die sie leisten miissen und 3% wiirden gerne mehr Uberstunden und
Uberzeit leisten. Zudem beobachten sie, dass der Wunsch nach weniger Mehrar-
beit bei Personen in hoheren Positionen, bei idlteren Personen sowie bei Personen
mit langen Arbeitszeiten besonders hoch ist3®.

Die Ursachen fiir die unfreiwillige oder ungern geleistete Mehrarbeit sind
bei den Unternehmen zu verorten. Diese halten ihre Mitarbeitenden aus den oben
beschriebenen Griinden implizit oder explizit dazu an, Mehrarbeit zu leisten. Je
nach Status eines Mitarbeitenden innerhalb des Betriebes und abhingig von der
individuellen und allgemeinen Beschiftigungssituation sehen sich die Arbeitneh-
menden dazu gezwungen oder gedringt, mehr als die vertraglich vereinbarte Zeit
zu arbeiten.

Weitere Ursachen konnten bei den gesellschaftlichen Wertvorstellungen,
dem allgemeinen Leistungsdruck, dem verstirkten Konkurrenzdruck auf dem
Arbeitsmarkt und in der Wirtschaft allgemein, der Arbeitskultur, bei der Politik
des Arbeitgeberverbandes etc. liegen. Zusitzlich haben natiirlich auch die poli-
tische Exekutive und Legislative (und somit indirekt auch die Wahlberechtigten)
Einfluss auf die Gesetzgebung beziiglich Arbeitszeiten und deren Umsetzung. Der
genaue Einfluss dieser Gruppen oder Tendenzen auf die Entstehung von Mehrar-
beit ist allerdings schwierig abzuschdtzen. Vor allem gesellschaftliche Tendenzen
und somit die gesamte Gesellschaft eignen sich kaum als Verursachergruppen, wel-
che bei der Umsetzung des Verursacherprinzips zur Verantwortung gezogen wer-
den konnten, denn ihre Entstehung ist so diffus, dass die Verantwortlichkeit nicht
zugemessen werden kann. Die Ursachen, welche in den oben genannten Bereichen
liegen, miissen daher der Black Box zugerechnet werden.
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Ursachen der Arbeitslosigkeit auf individueller und struktureller Ebene

Strukturelle Ebene Individuelle Ebere
- Gesellschaftliche Wertvorstellungen - Profitstreben der Arbeitgebenden
- Aligemeiner Leistungsdruck - Mangelnde Arbeitsplanung der Arbeitge-
- Konkurrenzdruck auf dem Arbeitsmarkt und benden

in der Wirtschaft - Einkommenswiinsche der Arbeitnehmenden
- Arbeitskultur - Karrieretiberlegungen der Arbeitnehmenden
- Gesetzgebung bzgl. Arbeitszeiten - Wunsch nach Flexibilisierung der Arbeitszeit
- Mangelndes Arbeitskrafteangebot

Bisherige Reaktionsmuster

Im Folgenden wird eine Auswahl bisheriger gesellschaftlicher Reaktionen auf das
soziale Problem «Mehrarbeit» dargestellt. Die vorsorgenden Massnahmen lassen
einen relativ grossen Spielraum fiir die Entstehung von Mehrarbeit. Die nachsor-
genden Massnahmen sind dusserst spirlich und greifen erst dann, wenn die Mehr-
arbeit bereits zu verheerenden Folgen gefiihrt hat.

Prdventive Massnabmen (Vorsorge)

. Im Obligationenrecht wird die Anzahl erlaubter Uberstunden festgelegt.
Teilzeitkriafte oder Angestellte ohne vereinbarte oder registrierte Arbeits-
zeiten sind unzuldnglich geschiitzt.

. Im Arbeitsrecht wird die erlaubte Uberzeit beschrinkt, diese Einschrin-
kungen gelten jedoch nicht fiir hohere leitende Angestellte.

. Gesamtarbeitsvertrage beinhalten teilweise Regelungen zur Mehrarbeit.

o Bund, Kantone und Gewerkschaften ergreifen Massnahmen zur Aufsicht

iiber die Einhaltung der gesetzlichen Vorschriften beziiglich Mehrarbeit.
. Sensibilisierungs- und Aufklirungsarbeit von Gleichstellungsorganisationen
beziiglich den familidren Folgen von Mehrarbeit (z. B. fair-play-at-work)

Massnabmen zur Nachsorge und Behandlung
. Stressbedingte Erkrankungen werden medizinisch und psychologisch behan-

delt.
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. Die Krankenkassen und die Invalidenversicherung kommen fiir Kosten und
Folgen stressbedingter Erkrankungen auf.

. Die Arbeitslosenversicherung und die Sozialhilfe tragen die Kosten fiir die
Arbeitslosigkeit.

Negative Externalitdten und Sozialkosten

Die negativen Externalititen der Mehrarbeit sind vielfiltig und im untenstehenden
Pfaddiagramm zusammenfassend dargestellt, sie sollen im Folgenden néher erldu-
tert werden.

!
1 Stress

i | Schlechtere Verein-
[ Mehrarbeit . » barkeit von Familie

......................................................................................... l Und Bel'uf

Arbeitslosigkeit

Stress wird im Duden als eine erhohte korperliche oder seelische Anspannung oder
Belastung umschrieben. «Stress resultiert aus einem tatsichlichen oder wahrge-
nommenen Ungleichgewicht zwischen den aus einer Situation resultierenden An-
forderungen bzw. Belastungen und der Einschitzung, diese mit den verfiigbaren
Ressourcen nicht bewiltigen zu konnen» 3.

Stress kann durch quantitative oder qualitative Uberforderung entstehen
und ganz unterschiedliche Ursachen (Stressoren) haben. Betrachtet man die mog-
lichen Ursachen am Arbeitsplatz, sind sehr unterschiedliche Stressoren auszuma-
chen. Zum einen kann Stress durch physikalische Stressoren (z.B. Larm, Hitze,
Staub) entstehen. Weitere Stressoren konnen sozialer Art (z.B. Spannungen mit
Kollegen und Vorgesetzten) oder organisatorischer Art sein (z.B. Unterbrechungen
durch das Telefon, fehlende Informationen). Weiter zu erwahnen sind Stressoren
der Berufskarriere (z.B. Veralterung der Kompetenzen oder Arbeitsplatzunsicher-
heit)®®. All diese Stressursachen stehen allerdings nicht oder kaum in Bezug zur
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Mehrarbeit; diese ist als Stressor der zeitlichen Dimension zu verstehen?®. Personen,
die in einem hohen Mass verpflichtet sind, Mehrarbeit zu leisten, konnen durch
diese zeitliche Belastung in einen Zustand der zeitlichen Uberforderung geraten,
welcher als Stress bezeichnet werden kann. «Es gilt als gesicherte Erkenntnis, dass
mit zunehmender Dauer der Arbeitszeit der Grad der physischen und psychischen
Belastung steigt. Dieser Zusammenhang kann durch die jeweilige Intensitit der
Arbeit abgeschwicht oder auch verstirkt werden»*?. Arbeitnehmende sind beson-
ders dann grossen Belastungen ausgesetzt, wenn die Lage der Arbeitszeit primar
fremdbestimmt und schwer abschétzbar ist*.

Die Auswirkungen von Stress auf die betroffenen Personen sind sehr viel-
faltig. Kurzfristig sind unter anderem ein erhohter Blutdruck, Ermiidung und
Erschopfung, Anspannung, Frustration, Leistungsschwankungen und Nachlassen
der Konzentration (Erhéhung des Unfallrisikos) als Folgen von Stress auszuma-
chen. Mittel- bis langfristig sind dann gravierende Stressreaktionen psychosoma-
tischer Art (z.B. Kopf- und Riickenschmerzen) aber auch Krankheiten wie Magen-
geschwiir und Herzinfarkt erkennbar. Weitere mogliche Folgen von Stress sind
Depressivitit, Angst, Arbeitsunzufriedenheit, Burnout, vermehrter Konsum von
Nikotin, Alkohol und Tabletten sowie Fehlzeiten oder sogar Kiindigungen des
Arbeitsverhiltnisses*2.

All diese Stressreaktionen verursachen enorme Kosten im Gesundheitsbe-
reich, aber auch im Bereich der Sozialversicherungen, wenn man bedenkt, wie viele
dieser Reaktionen zu einer voriibergehenden oder sogar definitiven Arbeitsunfa-
higkeit fiihren. Eine Studie der Internationalen Arbeitsorganisation kommt zum
Schluss, dass stressbedingte Erkrankungen in Deutschland «7% aller Fille von
Friihinvaliditidt ausmachen, wobei mit einer hohen Dunkelziffer gerechnet wer-
den muss»*3. Stressfolgekosten belasten allerdings nicht nur den Sozialstaat, son-
dern miissen auch von Arbeitgebenden und Arbeitnehmern mitgetragen werden.
Es handelt sich dabei beileibe nicht um kleine Summen, sondern um enorme Kos-
ten: «Das SECO hat die Stressfolgekosten im Jahr 2000 in der Schweiz auf 4.2.
Milliarden Franken geschitzt»*, was ungefiahr 1.2% des Bruttoinlandproduktes
entspricht®.

Mehrarbeit kann zu einer starken Belastung fiir das Familienleben werden,
insbesondere dann, wenn beide Elternteile berufstitig sind, oder jemand allein
erziehend ist. Wenn Uberstunden oder Uberzeit vom Arbeitgebenden verordnet
wird und besonders dann, wenn dies kurzfristig geschieht, gestaltet sich die Syn-
chronisation der verschiedenen Lebensbereiche dusserst schwierig. Hinsichtlich der
Kinderbetreuung bringt die Mehrarbeit fiir Familien auch Kosten mit sich, nim-
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lich dann, wenn die Kinder infolge Arbeitssituation ihrer Eltern (vermehrt) fremd
betreut werden miissen*. Familidre Beziehungen, aber auch andere soziale Kon-
takte oder ausserberufliche Aktivititen konnen nur schwer geplant werden und
miissen sich nicht selten den Erfordernissen der Arbeitsstelle unterordnen; nicht
nur das Familienleben, sondern die Lebensqualitdt insgesamt leidet. Es verwun-
dert daher nicht, dass Mehrarbeit eine wenig akzeptierte Arbeitsform ist; iiber die
Hilfte der Beschiftigten welche Mehrarbeit leisten miissen, wiinschen sich eine
Reduktion der Uberstunden. Als Grund wird in den meisten Fillen der Wunsch
angegeben, mehr Zeit fiir den Partner bzw. die Partnerin, sich selbst oder die Kin-
der zu gewinnen®’.

Es muss betont werden, dass Mehrarbeit das Familienleben nicht nur dann
belastet, wenn sie nicht kompensiert werden kann, sondern auch, wenn sie im
Sinne flexibler Arbeitszeiten als «innerbetriebliche ManGvriermasse» zur Abfede-
rung von Schwankungen im Arbeitsanfall verwendet wird. Sofern sich eine sinn-
volle Planung des Familienlebens durch die Mehrarbeit nicht ganz verunméglicht,
sind der Koordinationsaufwand und die Koordinationkosten fiir viele doch erheb-
lich und belastend*. Konnen Eltern ihre Arbeitszeiten hingegen flexibel gestalten
indem sie die Dauer und Lage der Arbeitszeit selbst- oder mitbestimmen, kann
ihnen dies allerdings Gestaltungsraume eroffnen®. Es scheint aber sinnvoll, dass
sich diese Flexibilisierung innerhalb gewisser Grenzen bewegt. Gestalten sich die
Arbeitszeiten all zu wechselhaft, entfallen feste Routinen und Rituale innerhalb
der Familie, was vor allem auf kleine Kinder, die auf einen gewissen Rhythmus der
Betreuung und verlidssliche Bindungen angewiesen sind, negative Auswirkungen
haben kann*.

Wer Mehrarbeit leistet, arbeitet mehr als vertraglich vorgesehen und es fragt
sich natiirlich, ob diese Arbeitsstunden nicht ebenso gut von anderen, moglicher-
weise Stellenlosen, Arbeitnehmern iibernommen werden konnten und dadurch die
Arbeitslosigkeit reduziert werden konnte. In den 90er Jahren wurde die Arbeit in
vielen Bereichen intensiviert, was nicht nur zu Stress und Uberbelastung fiihrte,
sondern auch die Ungleichheit in der Verteilung der Arbeitszeit verstiarkte’'. Es ist
schwierig, abzuschitzen, wie viele Stellen verloren gehen, indem immer mehr Arbeit
auf immer weniger Arbeitnehmer verteilt wird. Eine Schitzung fiir das Jahr 2003
hat ergeben, dass die 174 Millionen geleisteten Uberstunden ungefihr 100 000
zusitzlichen Vollzeitstellen entsprechen wiirden®2. Es muss allerdings angemerkt
werden, dass der Zusammenhang zwischen Arbeitszeitverkiirzung und der Schaf-
fung neuer Arbeitspldtze bisher empirisch noch nicht genau genug nachgewiesen
werden konnte. Fiir Frankreich und Italien, wo dieser Zusammenhang beziiglich
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der relativ kleinen Verkiirzung der Wochenarbeitszeit diskutiert wurde, liegen
keine eindeutigen Ergebnisse vor®3. Dementsprechend schwierig ist es auch, abzu-
schitzen, inwiefern die Reduktion von Mehrarbeit zur Schaffung neuer Arbeits-
platze fithren wiirde.

Bisherige Praxis der Zurechnung von Kosten und inhaltlich-konkreter
Verantwortung

Die Kosten, welche durch Mehrarbeit entstehen, werden bislang in erster Linie
nach dem Gemeinlastenprinzip getragen. Die Gesundheitskosten werden iiber die
IV und die Krankenkasse abgerechnet. Weil Mehrarbeit zur Folge hat, dass mehr
Arbeit auf weniger Personen verteilt wird als vertraglich oder gesetzlich vorgese-
hen, kommt es zu einer Reduktion der Arbeitsplatze. Dies kann dazu fithren, dass
Personen keinen Platz auf dem Arbeitsmarkt finden; die Kosten werden durch die
Arbeitslosenversicherung und die Sozialhilfe getragen. Konnen Personen ihren fa-
milidren Verpflichtungen aufgrund der Mehrarbeit nur mangelhaft nachkommen,
miissen Institutionen dafiir in die Bresche springen, welche teilweise staatlich sub-
ventioniert sind (Kinderkrippen, Tagesschulen) oder den Haushalten entstehen Zu-
satzkosten im Bereich der Sorgetkonomie.

Im Weiteren miissen vor allem auch die Arbeitnehmenden materielle und
immaterielle Kosten tragen. Stress kann die physische und psychische Gesundheit
belasten oder sogar nachhaltig schadigen. Das kann fiir Arbeitnehmende Kosten
erzeugen, die von Unbehagen iiber krankheitsbedingte Verdienstausfille bis zu
Erwerbsunfihigkeit reichen konnen. In weiteren konnen Stress und tiberhohte oder
unregelmassige Arbeitszeiten das Privatleben belasten. Beziehungen konnen leiden
und wenn Kinder aufgrund der Mehrarbeit ihrer Eltern vermehrt von Aussenste-
henden oder anderen Haushaltsmitgliedern betreut werden miissen, dann haben
ebenfalls die Arbeitnehmenden fiir die Kosten aufzukommen.

Die Arbeitgebenden miissen nur in sehr beschrinktem Rahmen fiir die Kos-
ten der Mehrarbeit ihrer Mitarbeitenden aufkommen. Nur wenn Mitarbeitende
kiindigen oder aufgrund von Stress ausfallen oder reduziert Leistungsfahig sind,
miissen Arbeitgebende gewisse Kosten tragen. Ansonsten kommen sie nur indi-
rekt fiir die Kosten auf, falls Mehrarbeit insgesamt zu erhéhten Lohnnebenkos-
ten (IV- und ALV-Beitrige, Pramien fiir Unfallversicherung) fiihrt. Doch in die-
sem Fall besteht keine Verursachergerechtigeit weil die Zumessung der Kosten auf
dem Gemeinlastenprinzip beruht. Somit ist und bleibt Mehrarbeit fiir die meisten
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Arbeitgebenden nahezu kostenneutral und ist in den meisten Fillen sogar gewinn-
bringend.

Auch die offentliche Verwaltung wird bislang kaum in die Verantwortung genom-
men. Sie ist zwar nicht direkte Verursacherin von Mehrarbeit, begiinstigt diese
Allerdings, indem sie zu wenig betriebliche Kontrollen hinsichtlich Uberstunden
und Uberzeit durchfiihrt.

Zumessung der Verantwortung

Sucht man in der Fachliteratur nach den Verursachern von Mehrarbeit, lassen sich
vor allem zwei Gruppen festmachen; die Arbeitnehmenden und die Arbeitgebenden
(Betriebe, Arbeitgeberverbiande). Inwiefern diese Mehrarbeit verursachen, soll im
untenstehenden Modell noch einmal zusammenfassend dargestellt weden.

Schwankungen im
| Arbeitsanfall

|

|

i Fri tionen im Produ ti- |
| onsprozess

L

Arbeitgebende

i
| Kurz- oder langfristige
| Personalengpésse

| Wunsch nach héherem
i Einkommen

Y

Mehrarbeit

Karriereliberlegungen

Arbeithehmende
i

Wunsch nach Flexibili-
| sierung der Arbeitszeit

| Mangelhafte Kontrollen

Verwaltung

Offentl.



Im weiteren gibt es unklare Verursacher (Black Box); dazu gehoren:

. Akteure, die auf soziale und kulturelle und rechtliche Bedingungen einwir-
ken; das heisst Akteure, welche die Arbeitskultur und die damit verbunde-
nen Gesetze, Normen, Werte, Sitten und Briuche prigen.’*

. Akteure der anonymen Marktwirtschaft, welche durch ihre Handlungswei-
sen soziale und wirtschaftliche Folgen erzeugen, welche Mehrarbeit begiins-
tigen (Arbeitsplatzknappheit, Lohndruck, Konkurrenzdruck etc.)*®

Tatsachliche und unklare Verursacher

Identifizierbare Verursacher

Unkiare Verursacher
(Black Box)

- Arbeitgebende (Unternehmungen und Ver-
bande)

- Arbeitnehmende

- Offentliche Verwaltung

- Akteure, die auf rechtliche, soziale und kultu-
relle Bedingungen einwirken
- Akteure der anonymen Marktwirtschaft
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Zusammenfassende Betrachtung

Das untenstehende Kausalmodell soll die vorgingig beschriebenen Ursachen und
Folgen der Mehrarbeit zusammenfassend darstellen.

|
| Schwankungen im
| Arbeitsantall |

| Friktionen im Produkti-
‘ oNsSprozess

Arbeitgebende

| Kurz- oder langfristige [ -
ress
‘ Personalengpasse

Schlechtere Verein-

Wurtsah Tait HhETA —» Mehrarbeit ‘-b barkeit von Familie
| Einkommen |

[ \ und Beruf

Karrieretberlegungen Arbeitslosigkeit

Arbeitnehmende

Wunsch nach Flexibili-
| sierung der Arbeitszeit

Mangelhafte Kontrollen
bzgl. Mehrarbeit

Offentl.
Verwaltung
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Zielrichtung des Verursacherprinzips im Bereich der Mehrarbeit

Das Verursacherprinzip soll durch gerechte Kostenzumessung soziale Gerechtig-

keit folgendermassen fordern:

. Es soll ein Lastenausgleich zwischen Verursachern und Allgemeinheit er-
reicht werden, sofern die Verursacher in der Lage sind, die finanzielle Last zu
iibernehmen, ohne dass dadurch psychosoziale, gesundheitliche oder andere
Folgeprobleme entstehen (sozialethisches Prinzip)®.

. In Fillen, wo es zu Mehrarbeit kommt obwohl diese vermieden werden
konnte (durch bessere Arbeitsplanung, Einstellung zusidtzlicher Personen
etc.), soll ein risikoorientierter Lastenausgleich zwischen Verursachern und
Allgemeinheit erreicht werden®’

Angestrebt wird auch ein nachhaltiges Verhalten, welches durch Anreize priven-

tive Massnahmen fordern kann:

. Durch Anrechnung der Sozialkosten auf Seiten der Verursacher (Arbeitge-
bende, Arbeitnehmende) soll Mehrarbeit verteuert werden; ein Anreiz zur
Vermeidung von Mehrarbeit resp. eine Reduktion der bestehenden finanziel-
len Anreize, welche Mehrarbeit zur Zeit in sich birgt.

Anwendung

Im Folgenden werden mogliche Szenarien der Handhabung der Mehrarbeits-
problematik nach dem Verursacherprinzip aufgefiihrt. Die Losungsansitze werden
grob in vier Gruppen unterteilt, nimlich in «freiwillige Strategien», «technisch-
planerische Strategien», «polizeirechtliche Strategien» und «marktwirtschaftliche
Strategien»*®. Einige dieser Losungsansitze betreffen sowohl die Arbeitnehmenden
als auch die Arbeitgebenden, daher wird auf eine Unterteilung zwischen den Ver-
ursachergruppen verzichtet.

Freiwillige Strategien:

o Arbeitgebende nehmen freiwillig Regelungen in den Arbeitsvertrag, welche
Mehrarbeit einschrianken.

o Betriebliche Regelungen fiir die Kompensation und gleichzeitige Einddim-
mung von Mehrarbeit:
- Mehrarbeit muss kompensiert werden (verhindert definitive Mehrarbeit)
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— Mehrarbeit muss innerhalb einer bestimmten Frist kompensiert werden
(im Sinne einer Stressvorbeugung da nicht iiber lingere Zeit Mehrarbeit
geleistet wird oder definitive Mehrarbeit entsteht)

~ Mehrarbeit kann nur mit Freizeit kompensiert werden

— Mitarbeitende erhalten bei der Kompensation von Mehrarbeit einen Frei-
zeitzuschlag (d.h. die Mehrarbeit wird mit einem Zeitzuschlag von z. B.
25% kompensiert)

Arbeitgebende stellen geniigend Personal ein, so dass die anfallende Arbeit

tatsachlich innerhalb der vertraglich vereinbarten Arbeitszeit erledigt werden

kann.

Arbeitgebende achten bei der Auftragsplanung verstirkt auf Kontinuitat

(damit es keine zu grossen Schwankungen im Arbeitsvolumen gibt und die

Arbeitnehmenden gleichmaissig ausgelastet sind).

Vorgesetzte planen die Arbeitszeiten moglicht voraussehend, was vor

allem fiir Eltern oder Personen mit anderen personlichen Engagements

wichtig fiir die Vereinbarung und Planung der verschiedenen Lebensbe-
reiche ist.

Arbeitgebende finanzieren flexible externe Kinderbetreuung mit.

Im Weiteren konnten auch einzelne Strategien der drei Massnahmekategorien, welche

im Folgenden erldutert werden, von Arbeitgebenden freiwillig verfolgt werden.

Technisch-planerische Strategien:

Hohere Krankenkassenpramien fiir Personen, die viel Mehrarbeit leisten,
wobei Arbeitgebende an den Zusatzkosten beteiligt werden konnten. Denk-
bar wiren auch hohere Krankenkassenpramien fiir Kaderleute. Diese haben
im Normalfall keine oder sehr lasche Regelungen beziiglich Mehrarbeit,
leisten aber im Schnitt iiberdurchschnittlich viel Mehrarbeit und kénnten
die hoheren Primien wohl auch selbst tragen.

Betriebe, in denen viel Mehrarbeit geleistet wird, zahlen hohere Arbeitslo-
senversicherungsbeitrige.

Betriebe, in denen viel Mehrarbeit geleistet wird, werden verpflichtet, Kin-
derkrippen (mit langen und flexiblen Offnungszeiten) zu subventionieren.
Betriebe, in denen viel Mehrarbeit geleistet wird, zahlen fiir ihre Mitarbei-
tenden hohere Pramien fiir Berufsunfallversicherungen. Es gilt als erwiesen,
dass die Unfallgefahr steigt, je linger die Arbeitszeiten sind, was vor allem
fir manuelle Berufe von Bedeutung ist*.
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Mindestlohne werden erhoht resp. so angesetzt, dass sich Arbeitnehmende
nicht aufgrund zu geringen Einkommens zu Mehrarbeit mit finanzieller Ent-
schidigung gezwungen sehen.

Fast alle der hier aufgefiihrten Ansitze bedingen eine obligatorische Arbeitszeitre-
gistrierung fiir alle Mitarbeitenden, welche im Zweifelsfall auch von externer Seite
(z. B. Gewerbeaufsicht oder Gewerkschaften) iiberpriift werden kann.

Polizeirechtliche Strategien:

Obligatorische Arbeitszeitregistrierung fiir alle Arbeitskrifte und Aufsicht
iiber diese Registrierung (z. B. durch Gewerkschaften oder Gewerbeauf-
sicht). Diese Massnahme macht allerdings nur in Kombination mit weiteren

Massnahmen Sinn, respektive bildet deren Grundlage.

Die «polizeiliche» Kontrolle bezogen auf die Einhaltung der Arbeitsgesetze
wird erhoht.

Mehrarbeit muss in jedem Fall kompensiert werden (finanziell oder durch
Freizeit).

Die finanzielle Kompensation von Mehrarbeit wird verboten, das heisst,
Mebhrarbeit darf nur noch mit Freizeit abgegolten werden, es entsteht keine

definitive Mehrarbeit mehr. Zusitzlich ist der zeitliche Rahmen, in dem

diese Kompensation stattfinden kann, beschrankt.

Die gesetzliche Hochstarbeitszeit, welche in gewissen Branchen noch bis zu
60 Wochenstunden ist, wird gesenkt. Dadurch wird die Differenz zwischen

vertraglich vereinbarter Arbeitszeit und gesetzlicher Hochstarbeitszeit ver-
kleinert und somit das Uberstundenpotential gesenkt.

Die gesetzlich erlaubte Uberzeit wird gesenkt.

Die gesetzliche Hochstarbeitszeit fiir Teilzeitarbeitende wird entsprechend
dem Anstellungsgrad prozentual verkiirzt.

Arbeitszeiten miissen fiir alle Arbeitskrafte, auch fiir Fiithrungskrifte, ver-
traglich festgehalten werden. Auch der Geltungsbereich von arbeitsrecht-
lichen Regelungen wird auf Fiithrungskrifte (hohere leitende Angestellte)

ausgeweitet.

Strafrechtliche Verfolgung von Arbeitgebenden und Beamten bei fahrlassiger
Kontrolle oder gesetzeswidrigem Verhalten.
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Marktwirtschaftliche Strategien:

. Der Uberstundenzuschlag, welcher im Obligationenrecht auf 25% festgelegt
ist, wird gesetzlich erhoht.

. Bei der Kompensation von Mehrarbeit durch Freizeit erhalten die Arbeit-
nehmenden einen obligatorischen Freizeitzuschlag.

. Arbeitgebende bezahlen eine Steuer auf Mehrarbeit (z. B. als Anteil des Stun-
denlohnes).

. Der Staat verkauft handelbare Zertifikate fiir Mehrarbeit, welche wie Wert-

papiere gehandelt werden konnen®.

. Es wird eine Steuer auf Temporirarbeit erhoben, damit Arbeitgebende nicht
die Vorschriften beziiglich Mehrarbeit umgehen konnen, indem sie Tempo-
rdrkrifte einstellen.

Auch diese Massnahmen bedingen fast alle eine obligatorische Zeiterfassung,
welche auch von dritten gepriift werden kann.

Abschliessende Betrachtungen

Ein zentrales Problem bei der Umsetzung des Verursacherprinzips im Bereich der
Mebhrarbeit, aber auch allgemein, ist der administrative Aufwand®'. Bei den hier
vorgestellten Vorschligen ist es vor allem die Kontrolle und Uberwachung der ge-
leisteten Arbeitszeiten, welche einen relativ hohen Aufwand von Seiten der Kont-
rollinstanzen zur Folge hitte.

Es ist aber nicht nur die Uberpriifung der Zeiterfassung, welche Probleme
machen konnte, sondern auch die Bereitschaft der Arbeitnehmenden und Arbeit-
gebenden, die Arbeitszeit genau zu erfassen. Vor allem unter Kaderkriften hat es
sicherlich viele, die ihre Arbeitszeit nicht detailliert erfassen, da es bisher fiir viele
ohnehin keine Rolle spielte, ob sie nun Mehrarbeit leisteten oder nicht. Zudem
ist auch die Abgrenzung von Arbeit und Freizeit teilweise schwierig: Gehort ein
Firmenapéro zur Arbeitszeit? Gilt das als Arbeit, wenn man mit einem Kunden
in die Oper geht? Schreibe ich es als Arbeitszeit auf, wenn ich auf dem Arbeits-
weg noch kurz ein paar Unterlagen durchschaue oder wenn ich von zu Hause aus
ein geschiftliches Telefon mache? Je nach Tatigkeitsbereich und Arbeitsort®? kann
diese Abgrenzung sehr schwierig werden.

Arbeitgebende konnten ihre Angestellten auch dazu anhalten, Mehrarbeit
nicht aufzuschreiben, wenn dies finanzielle Konsequenzen hatte. Hier miisste wohl
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eine Beschwerde- oder Ombudsstelle geschaffen werden, wo sich Arbeitnehmende
in solchen Fillen anonym beschweren konnten.

Schwierig wird die Umsetzung des Verursacherprinzips im Speziellen bei
Selbststandigerwerbenden. Fiir sie gelten andere gesetzliche Regelungen® und viele
arbeiten mehr als Unselbststindigerwerbende. Kontrollen und Regelungen beziig-
lich Mehrarbeit wiirden sich wahrscheinlich sehr schwierig gestalten. Einzig eine
Erhohung der Krankenkassenpramien fiir Selbststindigerwerbende scheint ein
Ansatz zu sein, der umsetzbar wire.

Ein weiteres Problem fiir den Bereich der Mehrarbeit ist der Interessenkon-
flikt zwischen einer Flexibilisierung der Arbeitszeit, welche durchaus auch im Inter-
esse von Arbeitnehmenden sein kann und Mehrarbeit im negativen Sinne, deren
Konsequenzen oben beschrieben wurden. Die Umsetzung des Verursacherprinzips
im Bereich der Mehrarbeit sollte nicht dazu fiihren, dass die Flexibilitat aufgeho-
ben wird, sondern dass flexible Arbeitszeiten sozialvertraglich gestaltet werden. In
diesem Sinne sind wohl einige der erwihnten Losungsansitze zu statisch als dass
sie sinnvoll umgesetzt werden konnen. Im Allgemeinen sollte darauf geachtet wer-
den, dass flexible Arbeitszeiten so gestaltet werden, dass sie fiir die Arbeitskrifte
planbar sind, und dass diese auch mitentscheiden konnen, wie sie ihre Arbeits-
zeit gestalten. Dieses Recht auf Mitbestimmung, respektive eine gewisse Sicher-
heit beziiglich der Arbeitszeiten sollte vertraglich geregelt werden. Eine Arbeits-
form, welche diese Anforderungen ganz und gar nicht erfiillt, wire zum Beispiel
die Arbeit auf Abruf. Ebenfalls problematisch ist die Jahresarbeitszeit, wo der
Umfang der Arbeitszeit und somit auch die Belastung fiir die Arbeitnehmenden
im Verlauf eines Jahres sehr stark variieren kann. Dieses Arbeitszeitmodell wird in
immer mehr Branchen eingefiihrt und kann dazu fiihren, dass die Jahresarbeitszeit
als Freipass fiir Arbeitgebende gesehen wird «die Beschiftigten entsprechend dem
Arbeitsanfall aufzubieten und so die Bezahlung von Leerzeiten einerseits sowie von
Uberstundenzuschligen andererseits zu vermeiden» 5.

Die Bemessung des Schadens von Handlungen ist eine wichtige Grundlage
fir die Umsetzung des Verursacherprinzips. Die arbeitsmarktlichen und gesund-
heitlichen Folgen von Mehrarbeit kénnen noch einigermassen quantifiziert werden.
Will man allerdings die negativen Auswirkungen, welche Mehrarbeit auf die Ver-
einbarkeit von Familie und Beruf hat, bemessen, stdsst man schnell an Grenzen.

Das Verursacherprinzip bietet durchaus sinnvolle Ansitze zur Eindimmung
der Mehrarbeit, respektive deren negativen Auswirkungen. Vor allem bei der Ver-
teuerung der Mehrarbeit besteht ein grosses Potential fiir einen sensibleren Umgang
mit Mehrarbeit, insbesondere von Seiten der Arbeitgebenden.
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Mehrarbeit — Die Folgekosten mit

em Verursacherprinzip verhindern

Es wire allerdings schon viel getan, wenn die bestehenden Gesetze zur
Mehrarbeit konsequent angewandt und ihr Geltungsbereich ausgeweitet wiirde.
Denn vor allem die Mehrarbeit bei Kader- und Teilzeitkriften ist ein grosses, oft
vergessenes Problem, das mit einer Ausdehnung der Regelungen zur Mehrarbeit
im Arbeits- und im Obligationenrecht auf Fiithrungskrifte und einer Anpassung
der Regelungen fiir Teilzeitkrifte angegangen werden konnte. Dies wire durchaus
im Sinne des Verursacherprinzips, wiirde aber, im Gegensatz zu gewissen ande-
ren vorgeschlagenen Massnahmen, keine neuen Steuerungsinstrumente notwendig
machen.

Neben rechtlichen Massnahmen wire es vor allem auch sinnvoll, die Verur-
sacher, fiir das Problem zu sensibilisieren. Viel zu oft gehen die negativen Exter-
nalititen von Mehrarbeit ob den Diskussionen um flexible Arbeitszeiten und
neue Arbeitszeitmodelle vergessen. Flexible Arbeitszeiten werden vor allem von
der Betriebswirtschaftslehre oft per se als positiv dargestellt und als riickstindig
bezeichnet, wer sich dagegen auflehnt. Beziiglich Sensibilisierung und Aufklarung
hat auch die Sozialforschung einen grossen Aufholbedarf: Obwohl relativ viel zum
Thema Arbeit geforscht wird, gibt es keine brauchbaren Zahlen zur Mehrarbeit,
vor allem nicht zur transitorischen. Diese Datengrundlage wire allerdings drin-
gend notwendig um Massnahmen gegen Mehrarbeit zu begriinden und durchzu-
fiihren.

Es gibt noch viel zu tun, damit Mehrarbeit nicht das Problem von Einzelnen
bleibt, die mit den Belastungen der Arbeitswelt nicht zu Gange kommen. Die Pro-
blematik sollte dringend erforscht, artikuliert und angegangen werden. Vielleicht
wiirde es dann auch mehr Leuten ermoglicht, Karriere zu machen, ohne dabei die
eigene Gesundheit und das Privatleben aufs Spiel zu setzen; und gerade innerhalb
der vertraglichen Arbeitszeit werden die besten Leistungen erbracht.

g
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Eine Studie aus dem Jahr 1998 hat ergeben, dass es sich bei 59% der Mehrarbeit
um transitorische Mehrarbeit handelt. Dementsprechend ist 41% der Mehrarbeit
definitiv. Diese 41% definitive Mehrarbeit teilen sich folgendermassen auf: 27.9%
werden gar nicht abgegolten und 13.1% werden durch zusétzlichen Lohn entscha-
digt (vgl. Sousa-Poza, Henneberger, 2001)

Vgl. Baillod et al., 1989, S. 363ff

Vgl. Baillod et. al., 1989

Die gesetzliche Hochstarbeitszeit betrégt «laut schweizerischem Arbeitsgesetz 45
oder 50 Stunden, je nach Wirtschaftszweig. Fiir .gewisse Kategorien von Betrieben
oder Arbeitnehmern> sind sogar Arbeitszeiten bis zu 60 Stunden pro Woche erlaubt»
(Braunlich, 2002, S. 89)

Vgl. Braunlich, 2002, S. 89

«FUr die dem ArG unterstellten Arbeitsverhéltnisse ist dieser Ausgleich <innert 14
Wochen vorzunehmen, sofern Arbeitgeber und Arbeitnehmer oder Arbeitnehmerin
nicht eine langere Frist vereinbaren, die aber zwdlf Monate nicht Uberschreiten darf»
(Art. 25 Abs. 2 der V1 zum Arbeitsgesetz, ArGV1, SR 822.111, zit. nach Gauch,
2004, S. 112)

Vgl. Braunlich, 2002, S. 91

Vgl. Braunlich, 2002, S. 92

Vgl. Baillod et al., 1989, S. 364ff

Vgl. Bréaunlich, 2002,S. 89

Vgl. Bréaunlich, 2002, S. 90

Z. B. in der Gastronomie, medizinischen Berufen, Lebensmittelverarbeitung und
-handel,... (vgl. Baillod et al., 1989, S. 379)

Vgl. Braunlich, 2002, S. 92

Vgl. Baillod, 1989, S. 363

Vgl. Oesch, 2001

Vgl. Oesch, 2001, S. VI
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Vgl. Bundesamt fiir Statistik, 2005

Die Begriffe werden synonym verwendet und es geht aus dem Bericht des Bundes-
amtes nicht hervor, auf welche juristische Kategorie der Mehrarbeit sich die Zahlen
beziehen.

Vgl. Himmig, Bauer, 2004, S. 27

Vgl. Himmig, Bauer, 2004, S. 32

Oesch, 2001, S. 32

Oesch, 2001, S. 32

Vgl. Oesch, 2001, S. 32f

Baillod et al., 1989, S. 370

Vgl. Oesch, 2001, S. VII

Vgl. Oesch, 2001

Vgl. Oesch, 2001, S. 32

Vgl. Baillod et al.,, 1989, S. 363

Vgl. Oesch, 2001, S. VII

Vgl. Oesch, 2001, S. VII

Neben Mehrarbeit sind auch Outsourcing oder der Einsatz von Arbeitskréften auf
Abruf beliebte Mittel, mit denen Arbeitgebende versuchen, die Folgekosten von
Schwankungen im Arbeitsanfall zu externalisieren. Die soziale Vertraglichkeit, resp.
Unvertréglichkeit dieser Strategien ist allerdings ein Thema fiir sich und kann im
Rahmen dieser Arbeit nicht behandelt werden.

vgl. Baillod et al., 1989, 371

Vgl. Baillod et al., 1989, S. 376

Vgl. Sousa-Poza, 2001

Borkowsky et al. 1987

Vgl. Baillod et al, 1989, S. 372

Ulich, 2001, S. 453

Vgl. Zapf, 1993, S. 659

Vgl. Zapf, 1993, S. 659

Biissing, Seifert, 1995, S. 25.

Vgl. Biissing, Seifert, 1995, S. 25f

Vgl. Zapf, 1993, S. 659

Oesch, Rytz, 2001, S. 13

Oesch, Rytz, 2001, S. 13

Stress und die damit verbundenen Kosten werden natiirlich nicht nur durch zeitliche
Arbeitsbelastung, sondern auch durch andere belastende Arbeits- und Lebensbe-
dingungen (Larm, psychisch belastende Situationen etc.) verursacht.
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In anbetracht der relativ hohen Krippenkosten in der Schweiz kann die finanzielle
Belastung durch die Mehrarbeit hoch sein. Zu beachten ist aber vor allem auch,
dass die Kinderbetreuung wéhrend der Mehrarbeitszeit oft gar nicht von den Krip-
pen abgedeckt werden kann. Sei dies nun weil die Offnungszeiten der Krippen nicht
ausreichen oder sei dies, weil die Krippen nicht auf eine derart schwankende Nach-
frage von Seiten der Eltern reagieren kénnen.

Vgl. Biissing, 1995, S. 136

Vgl. Jurczik, 2004, S. 114

Vgl. Jurczik, 2004, S. 114

Vgl. Jurczik, 2004

Dies ist auch dem Durchbruch der Lean Production zuzuschreiben. Damit ist die
unternehmerische Strategie gemeint, bei der sich Unternehmen nur noch «auf eine
kleine, jedoch gut ausgebildete Stammbelegschaft abstiitzen, um die fixen Perso-
nalkosten méglichst niedrig zu halten. Auftragsschwankungen werden mit internen
(Uberstunden) oder externen Ressourcen (Temporaranstellungen oder Subunterneh-
men) gemeistert» (Oesch, 2001, VII).

Es muss davon ausgegangen werden, dass dieser Wert eher zu niedrig ist. Fur die
Einschatzung und Interpretation dieser Zahlen vgl. Kapitel 3.1 (vgl. Bundesamt fiir
Statistik, 2005)

Vgl. Sousa-Poza, Henneberger, 2001, S. 1

Vgl. Pifeiro; Wallimann, 2004, S. 108

Vgl. Pifieiro; Wallimann, 2004, S. 108

Vgl. Pifieiro; Wallimann, 2004, S. 110f

Vgl. Pifieiro; Wallimann, 2004, S. 111

Kategorisierung nach Wallimann und Pifeiro, 2004, 72

Vgl. von Henninges, 1998

«Bei diesem Ansatz legt nicht eine Behdrde die Abgabesatze bzw. Preise fiir zuge-
lassene soziale Belastungen fest, sondern diese Preise und Satze ergeben sich in
einem marktwirtschaftlichen Prozess durch Angebot und Nachfrage. Sozialzertifi-
kate sind als handelbare Wertpapiere zu betrachten, die ihren Besitzern das Recht
geben, wahrend einer bestimmten Periode eine limitierte Anzahl genau definierter
sozialer Belastungen [in diesem Fall Uberstunden oder Uberzeit] zu verursachen
oder zu riskieren» (Pifieiro; Wallimann, 2004, 77).

Vgl. Pifieiro; Wallimann, 2004, S. 80

Einer oder mehrere Arbeitsorte
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63 Es wiirde den Rahmen dieser Arbeit sprengen, auch noch die Situation der Selbst-
sténdigerwerbenden genauer zu beleuchten. Die Problematik ist allerdings ahnlich
wie die der Kaderkréfte, z. B. bzgl. fehlender Festlegung der Arbeitszeiten.

64 Oesch, 2001, S. V
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Abstract:

Mehrarbeit, also jene Arbeitszeit, die gemeinhin als Uberstunden oder Uberzeit
bezeichnet wird, ist ein weit verbreitetes Phinomen, mit dem sich ein Grossteil
der Erwerbsbevolkerung herum schlagen muss. Fiir Arbeitgebende ist Mehrarbeit
ein attraktives Instrument um Schwankungen im Arbeitsanfall, Friktionen im Pro-
duktionsprozess und Personalengpisse auszugleichen. Auch fiir einzelne Arbeit-
nehmende kann Mehrarbeit attraktiv sei. Sie versprechen sich dadurch grossere
Karrierechancen, ein hoheres Einkommen oder flexiblere Arbeitszeiten. Fiir die
Mehrheit der Arbeitnehmenden hingegen entsteht durch Mehrarbeit Stress, was zu
physischen und psychischen Schidigungen fiithren kann. Im Weiteren kann auch
das Privatleben, insbesondere das Familienleben, unter den erhohten oder unre-
gelmissigen Arbeitszeiten leiden. Gesamtgesellschaftlich gesehen erschwert die
Mehrarbeit die Entstehung neuer Arbeitspldtze und tragt so zur Arbeitslosigkeit
bei. Fiir diese Kosten soll nicht die Allgemeinheit aufkommen, sondern jene, die
davon am meisten profitieren: Gewinnstrebende Arbeitgebende und ehrgeizige Ar-

beitnehmende. Beispiele zu mehr Kostenwahrheit in der Mehrarbeit werden hier
vorgestellt.



Burnout - Jetzt zahlen alle!
Nicht aber bei Anwendung des
Verursacherprinzips

Manfred Pfiffner/ Stefan Weber

Problemstellung — Auswirkungen — Verursachung

Unter dem Begriff Burnout (engl.: o burn out = ausbrennen) wurden in den Siebzi-
gerjahren des letzten Jahrhunderts in den USA erstmals physische und psychische
Symptome beschrieben, die durch Stress am Arbeitsplatz verursacht werden. Ur-
spriinglich verstand man darunter die negativen Folgen der beruflichen (Uber-)Be-
anspruchung und der daraus resultierenden Erschopfung, inneren Distanzierung
und des Leistungsabfalls. Oder — wie es friiher beschrieben wurde — ein «Stress-
syndrom der helfenden Berufe»!. Heute wird Burnout als ein vielschichtiges Be-
schwerde- bzw. Leidensbild erklirt, das in allen Berufsgruppen anzutreffen ist.

Das Burnout-Syndrom wird heute zunehmend als ein soziales Problem in
der westlichen Gesellschaft erkannt, mit der Tendenz allerdings, es zu individuali-
sieren. Es ist geldufige Ansicht, dass Burnout in erster Linie ein Problem der Ein-
zelperson ist. Dementsprechend sind die Menschen das Problem, und die Losung
besteht darin, diese in eine Therapie zu schicken oder auszutauschen?®. Gesellschaft-
liche Rahmenbedingungen, welche die Entstehung von Burnout begiinstigen, wie
Arbeitsplatzunsicherheit, erhohter Leistungsdruck usw., werden in den momen-
tanen Burnout-Debatten weitgehend ausgeklammert.

Burnout wird in den Bereich des Stressgeschehens eingeordnet. Die
Weltgesundheitsorganisation (WHO) hat Stress und seine Folgen zu einer der grof3-
ten Gesundheitsgefahren des 21. Jahrhunderts erklart®. Die Stressfolgekosten auf-
grund von Krankheit, Kiindigung oder sinkender Arbeitsleistung sind enorm. Laut
des Staatssekretariats fiir Wirtschaft (SECO)’ werden in der Schweiz die Kosten
auf mindestens 4,2 Milliarden CHF geschatzt oder 1,2% des Bruttoinlandprodukts.
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Eine weitere Studie aus den USA zeigt auf, dass Stress die Wirtschaft der Vereini-
gten Staaten jahrlich 150 Milliarden US-$ kostet®.

In den letzten Jahren ist bei uns als Beispiel der Lehrberuf belastender gewor-
den. Er gilt allgemein als stark burnoutgefihrdet. Ungefihr die Hailfte aller Leh-
rerinnen und Lehrer sind einmal in ihrem Berufleben von Burnout-Symptomen
betroffen. Dabei leidet mehr als ein Viertel aller Lehrpersonen in betrachtlichem
Ausmass daran. 1999 wurden nach Angaben des Statistischen Bundesamtes 62%
aller in Rente gehenden deutschen Lehrkrifte wegen krankheitsbedingter Dienst-
unfihigkeit frithpensioniert, Erschopfungszustinde nehmen dabei einen Anteil von
20% ein. Nur 7% arbeiteten noch bis zur Pensionierung’. Beim Pflegepersonal zei-
gen internationale Studien dhnliche Ergebnisse: 30% - 50% der Befragten wiesen
erhebliche Burnout-Symptome auf®. Diese und andere Zahlen belegen, dass sich
heute in der Arbeitswelt viele Menschen bewusst oder unbewusst starkem Druck
ausgesetzt fithlen.

Kurze Entstehungsgeschichte

In Graham Greenes Erzihlung «A burn-out case» wurde der Begriff Burnout
1961 erstmals im heutigen psychologischen Sinn erwihnt®. Der Psychoanalytiker
H. J. Freudenberger beschrieb 1974 in den USA aufgrund seiner Beobachtungen an
freiwilligen Helferinnen und Helfern in einer alternativen Drogenklinik eine Reihe
von Symptomen. Diese umfassen Gefiihle der Ermiidung und Erschopfung, haufige
und unvermittelte Argerreaktionen sowie andere ungebremste Gefiihlsausbriiche,
somatische Beschwerden, sozialer Riickzug, eine zynische Haltung, paranoide Vor-
stellungen, Inflexibilitdt und eine exzessiv ausgedehnte Anwesenheit, welche wenig
mit echten Arbeitsleistungen gefiillt war, denn mit ergebnislosem Herumhingen,
Misstrauen und Rigiditat. Er fiihrte den Begriff Burnout in die psychologische Li-
teratur ein, ohne ihm jedoch eine systematische Gestalt zu geben.

Demzufolge wurde Burnout als spezifisches Phinomen eines Umfeldes
betrachtet, in welchem eine starke Motivation, anspruchsvolle Ziele und hohe
Ideale eine <Tatigkeit am Menschen> kennzeichnen. Demgegeniiber kann Stress in
beliebigen Situationen und beruflichen Tatigkeiten auftreten™.



Burnout - Jetzt zanlen alle!

Definition

In der Literatur ist keine Einheitlichkeit beziiglich Definition oder Entstehungsthe-

orie von Burnout zu erkennen. Der Begriff wird unklar verwendet und nicht ein-

deutig von anderen Stressbereichen wie zum Beispiel Mobbing, innere Kiindigung
oder Uberforderung abgegrenzt. Die Griinde fiir diese Unschirfe erkliren viele

Autoren mit der Komplexitit des Syndroms.

Christina Maslach — eine fithrende Burnout-Forscherin der USA — beschreibt
ein Ausgebranntsein und die damit einhergehende korperliche, emotionale und
geistige Erschopfung, geht aber in ihrer Begriffsbestimmung weiter'!. Ergidnzend
formuliert sie in ihrem Burnout-Konzept drei wesentliche Dimensionen:

1.  Reduziertes Wirksamkeitserleben: Das Erleben der eigenen Niitzlichkeit und
Effektivitat ist beeintrachtigt, womit Gefiihle der Hilflosigkeit und des Aus-
geliefertseins verbunden sind.

2.  Emotionale Erschopfung: Miidigkeit schon beim Gedanken an Arbeit. Be-
troffene fithlen sich ausgezehrt, was mit Empfindungen des Ausgelaugtseins
einhergeht.

3.  Depersonalisierung: Entpersonlichung. Versachlichung von menschlichen
Beziehungen, die durch gefiihllose und abgestumpfte Reaktionen gegeniiber
Mitmenschen charakterisiert ist.!?

Im der International Classification of Diseases (ICD) 10, einem Standardlexikon
der Psychiatrie, findet sich die folgende Definition fiir das Ausgebrannt-Sein:

«[...] ein Syndrom kérperlicher, emotionaler oder auf die Einstellung bezo-
gener Erschépfung, das durch verminderte Arbeitskraft, Miidigkeit, Schlaflosig-
keit, Depression, vermehrte Anfilligkeit fiir korperliche Erkrankungen - zur zeit-
weiligen Erleichterung — Neigungen zu Alkohol oder zu anderen psychotropen
Substanzen gekennzeichnet ist. [...] (Burnout) ist allgemein als Belastungsreaktion
gegeniiber zu hoben Leistungs- oder emotionalen Anforderungen zu verstehen, die
sich aus dem #bermdssigen beruflichen Engagement der betroffenen Person ablei-
tet»13.

Fiir viele AutorInnen ist das Prozesshafte ein zentrales Wesensmerkmal von
Burnout. Das Syndrom kann in Phasen mit spezifischer Symptomatik unterteilt
werden, wobei es keinen typischen Verlauf gibt.
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Symptome

Burnout wird als Diagnose nicht nach dem Ursache-Wirkungsprinzip, sondern
phianomenologisch erfasst. In der Literatur ist beziiglich der Beschreibung der Pha-
nomene eine Ubereinstimmung zu erkennen. Als beobachtbare Merkmale werden
genannt: Konzentrationsstérungen, Entscheidungsunfihigkeit, nachlassende Pro-
duktivitat, steigende Fehlerquote, abnehmende Zuverldssigkeit, somatische Be-
schwerden und dadurch vermehrte Absenzen, psychische Probleme, z.B. Depres-
sion, geringe Frustrationstoleranz, Feindseligkeit, Substanzenmissbrauch, negative
Arbeitseinstellung™. Ganz allgemein fiihlen sich die Betroffenen elend, emotional
sowie geistig und korperlich miide und ausgebrannt!®. Das Zustandsbild zeigt sich
immer mit mehreren Symptomen gleichzeitig.

Wurde frither Burnout als Syndrom angesehen, das vor allem bei sozialen
Berufen gehiuft auftritt, zeigen neuere Studien, dass es in allen Bevolkerungs-
schichten anzutreffen ist. Manager konnen genauso betroffen sein wie Miitter und
Viter, Studentinnen, Kinder, Polizistinnen, Arbeitslose oder Handwerker!é. Eine
systematische, epidemiologische Studie fiir die Verbreitung des Syndroms Burnout
existiert allerdings noch nicht?.

Entstehungsbedingungen

Fiir die Ursachen der Entstehung von Burnout lisst sich folgende Einteilung fest-
halten:

. Individuelle Faktoren, welche durch Personlichkeitsmerkmale, Konstitutio-
nen und Erwartungen beeinflusst sind.

. Institutionelle und organisatorische Rahmenbedingungen

. Gesellschaftliche Prozesse als Bestimmungsgrossen der oben angefiihrten
Faktoren.

Burnout lediglich als einen Konflikt innerhalb der eigenen Individualitit zu er-
kldaren, scheint — aufgrund der Interaktion des Individuums mit Menschen und
Gegebenheiten des beruflichen Umfeldes — unangemessen. Desgleichen kann die
Uberbewertung der beruflichen Rahmenbedingungen zur Abschwichung und/oder
Vernachlissigung der individuellen Faktoren fiihren's.

Demerouti® unterscheidet bei den arbeitsbezogenen Ursachen die Bereiche
Aufgaben- sowie Organisationsmerkmale. Je ausgepragter die Arbeitsbelastung ist,
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desto mehr erleben Mitarbeitende Burnout. Mangelnde Autonomie oder Entschei-
dungsfreibeit, mangelnde Riickmeldung sowie geringe Aufgabenbedeutung, febh-
lende Moglichkeiten zur Verwendung der eigenen Fertigkeiten sind weitere Fak-
toren, welche bei den Aufgabenmerkmalen als Burnoutfaktoren gelten.

Bei den Organisationsmerkmalen gelten die Menge der biirokratischen Titig-
keiten, mangelnde Partizipationsmiglichkeiten an Entscheidungsprozessen, Arbeits-
zeiten, Arbeitsplatzunsicherheit, Aufstiegschancen, schlechte physische Umgebungs-
bedingungen sowie inkonsistente Belohnungen als Pradiktoren von Burnout.

Als eine weitere komplexe und wichtige Dimension einer Organisation ste-
hen die zwischenmenschlichen Beziehungen fest. Mangelnde soziale Unterstiitzung
seitens der Vorgesetzten wie der Mitarbeitenden, Konflikte, arbeitsbezogene und
individuelle Kontakte, Kohdsion der Arbeitsgruppe sowie unangenehme Kontakte
sind weitere burnoutrelevante Aspekte?’. Die Arbeitsplatzbegebenbeiten konnen
die Erwartungshaltung einer arbeitenden Person vereiteln oder verhindern. Dieser
Umstand fiihrt bei Berufstitigen oft zu Frustration oder Stress.

Bisherige Reaktionsmuster auf das Problem

Die zentralen gesellschaftlichen Anstrengungen, welche bei der Burnout-Proble-
matik in den verschiedensten Berufen zum Tragen kommen, werden im Folgenden
kurz dargelegt:

Bei der Prdvention und Gesundbeitsforderung (Vorsorge) sind zu konsta-

tieren:
. Gesellschaftliche Ebene:

— Thematisierung der Burnout-Thematik in den verschiedensten Medien,
verstirkt durch das Coming-Out von Personlichkeiten

- Inter- und/oder Supervisions- sowie Coachingangebote in den Unterneh-
mungen

. Politische Ebene:

— Massnahmen der Exekutive auf simtlichen Ebenen (Bund, Kanton, Ge-
meinde)

— Massnahmen der offentlichen Verwaltung (z. B. Weiterbildungsangebote
fiir Lehrpersonen, Thematisierung in Curricula, Informationskampagnen
der Berufsverbande etc.)

— Massnahmen und Interventionen der Akteure im professionalisierten Be-
reich (z. B. Beratungsstellen)
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. Ebene des Arbeitsortes:

- Burnoutpriventionskurse und Interventionen in allen Arbeitsfeldern,
welche sich an einzelne Mitarbeitende der verschiedensten Berufsrich-
tungen wenden.

. Individuelle Ebene:

— Erweiterung der Selbstkompetenzen durch Coaching, Aus- und Weiterbil-

dungen, verschiedene Therapien
. Wissenschaftliche Ebene:

— Burnout ist ein relativ neues Phinomen, das zuerst verstanden und erklart
werden muss. Die Resultate der Forschung dienen der Aufkliarung und der
Akzeptanz des Syndroms.

Bei der Nachsorge und Bebandlung bestehen:

. Massnahmen und Interventionen des Gesundheits- und Sozialbereichs: sta-
tiondre sowie ambulante Behandlungs- und Betreuungsmassnahmen durch
Burnout-SpezialistInnen

. Strategische Massnahmen und Interventionen der Lehrerinnen- und Lehrer-
verbande sowie der Personalverbinde im Gesundheitsbereich

. Berufliche Auseinandersetzung mit dem eigenen Beruf und der Karriere (Re-
flexions- und Feedbackkultur)

Negative Externalitaten/Sozialkosten

Negative Externalitdten sind als bestimmte soziale Probleme, welche durch mensch-
liches Handeln verursacht werden, zu verstehen. Diese lassen sich auf Individuen
oder Organisationen zuriickfiithren. Durch selbst- oder fremdschiddigendes Verhal-
ten konnen dabei soziale (Folge-)Probleme entspringen. Demzufolge sind soziale
Probleme dann negative Externalititen, wenn sie unbeteiligte Dritte bzw. die All-
gemeinheit belasten.

Burnout bei Arbeitenden lasst sich im Falle einer Teil- oder Vollsuspendie-
rung von der Arbeitsstelle als faktisch eingetretener und berechenbarer Schaden
darlegen. Bis es jedoch zu einer allfillig definitiven Suspendierung kommt, durch-
lduft die vom Burnout betroffene Person verschiedene (Gesprichs-, Betreuungs-,
Beratungs-, Abklarungs-, Inter- und/oder Supervisions-) Prozesse, die im arbeits-
rechtlichen Anstellungsverhiltnis geregelt sein konnen. Wihrend diesen Phasen
arbeiten die Betroffenen in der Regel weiter. Dabei konnen beim Beispiel einer
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betroffenen Lehrperson, die ihnen anvertrauten Lernenden, allenfalls deren Eltern
mit ihren entsprechenden Familien, das Lehrkollegium, aber auch die Schulbehor-
den in Mitleidenschaft gezogen werden. So betrachtet muss Burnout an sich als
negative Externalitidt betrachtet werden.

Auf Grund der sozialen Probleme entstehen Folgekosten, welche bei Dritten
bzw. der Allgemeinheit anfallen. Es sind dies die folgenden Sozialkosten, welche
monetir bezifferbar sind (materielle externe Effekte):

. gesundheitliche und soziale Folgeprobleme

. arztliche und/oder psychologische Behandlung und/oder Betreuung

. Lohnausfall aufgrund langer Krankheit

. Substanzenmissbrauch von Alkohol, Medikamenten und anderen Drogen
. Massnahmen zur Verhinderung und Bekimpfung von Burnout

. Ausgleich von nicht mehr vorhandenem Einkommen

. Verlust von Humankapital

. Berufswechsel, Berufsberatung, Weiterbildung und/oder Umschulung

Immaterielle externe Effekte dagegen sind nicht quantifizierbar. Diese umfassen bei
Burnout-Betroffene die Beeintrachtigung des Privat- und/oder Familienlebens, die
im Zusammenhang auftretenden (psychosomatischen) Gesundheitsschaden sowie
die allgemeine Verschlimmerung der Lebenssituation der betroffenen Person.

Da in der Medizin Burnout noch nicht standardisiert erfasst wird, ist eine
genaue Bezifferung der Folgekosten schwierig. Die Symptome von Burnout-Betrof-
fenen - z.B. Schlafstorungen oder Angstzustinde — werden als Einzelaspekte dekla-
riert und behandelt oder generell als Stressreaktion pauschalisiert. Kostenberech-
nungen von Stressstudien geben aber Hinweise, in welcher Grossenordnung sich
die Burnout-Kosten bewegen. Die jahrlichen Kosten fiir die medizinische Versor-
gung, welche auf Burnout zuriickzufiihren sind, belaufen sich laut dem SECO auf
rund 1.4 Milliarden Franken. Weitere 350 Millionen Franken werden im Bereich
der Selbstmedikation ausgegeben, dazu gehen 2.4 Milliarden Franken durch den
Produktionsausfall verloren. Dies entspricht ungefihr 1,2% des Bruttoinlandpro-
dukts. Die Autoren der Studie beurteilen ihre Schatzung als konservativ. Sie mei-
nen, dass die effektiven volkswirtschaftlichen Gesamtkosten noch deutlich hoher
liegen wiirden2!.
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Aktuelle Prinzipien im Umgang mit problembedingter Verantwortung

Bisherige Praxis der Zurechnung von Kosten und inhaltlich-konkreter Verantwor-
tung

Wie wir gesehen haben, werden Stressreaktionen oft nicht als Burnout
erkannt. Die Symptome werden primar als individuelles Gesundheitsproblem
wahrgenommen - physischer oder psychischer Natur — und entsprechend behan-
delt. Damit beginnt unter Umstinden ein langer Weg durch das Gesundheitssys-
tem mit diversen Untersuchungen, verschiedensten Diagnosen und Therapien. Am
Schluss bleiben Kosten, aber kein wirklicher Therapieerfolg, da die tatsiachliche
Ursache nicht oder sehr spit erkannt wird.

Die Kosten zur Behandlung von Menschen, welche an Burnout leiden, hin-
gen im Weiteren vom Grad der Krankheit und damit von der Moglichkeit ab, wei-
terhin arbeiten zu koénnen. In der ersten Phase, also bei kurzfristiger und/oder
partieller Arbeitsunfihigkeit, gehen die Kosten zu Lasten der obligatorischen
Kranken- und/oder der Taggeldversicherung (KVG/TGV). Um Unterrichtsausfille
fiir die Lernenden zu verhindern, werden im Bereich des Unterrichtswesens allen-
falls Steuergelder eingesetzt, um Stellvertretungen bereit stellen zu konnen.

Im nichsten Stadium, wenn lingere Arbeitsunfihigkeit besteht, werden die
Kosten in der Anfangsphase eventuell auf die Arbeitslosen- (ALV) und anschlies-
send gegebenenfalls auf die Invalidenversicherung (IV) iibertragen.

Ist eine Person definitiv nicht mehr fihig zu arbeiten, werden die Kosten
iiber die ALV (Vorleistungspflicht) und die IV (Anmeldung fiir Umschulung oder
Rente) getragen. Kommt es zu einer lang andauernden Arbeitslosigkeit, bei der in
der Folge die Sozialversicherungen nicht mehr ausreichend greifen, muss die Sozi-
alhilfe beigezogen werden, welche die nun ausgesteuerte Person unterstiitzt. Diese
Kosten werden iiber Steuergelder finanziert.

Wihrend die Krankenversicherung durch Beitrige des Versicherungsneh-
mers bezahlt wird, findet die Finanzierung der ALV und IV durch Primienzah-
lungen der/des Versicherten und des Arbeitgebers statt. Da die Belastung der Ver-
ursacherInnen nicht vorgesehen ist, kommt auch die Verursacherorientierung nicht
zum Tragen. Die Kosten werden zum grossten Teil nach dem Gemeinlastprinzip
bestritten.
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Zumessung der Verantwortung

Verursacher

Es konnen aufgrund der bisherigen Ausfithrungen?? nachstehende poten-

zielle Verursacherparteien ausgemacht werden:

Identifizierbare Verursacher

ArbeitgeberInnen: Burnout ist auch ein Problem des sozialen Umfelds, in
dem Menschen arbeiten. Die Strukturierung und Ausgestaltung des Arbeits-
platzes entscheidet mafigeblich, wie Menschen ihre Arbeit erledigen, wie
sie zusammenarbeiten und ob sie sich wohl fiithlen?3. Die ArbeitgeberInnen
tragen hier eine hohe Verantwortung. Unklare Zielvorgaben, ungeniigende
Organisation und Planung sowie die Vernachldssigung der Human Ressour-
cen fiithren zu Arbeitsbedingungen, die den Druck erhohen. Bedeutsam sind
auch die Einfliissse von sogenannten weichen Faktoren — wie mangelnde
Kommunikation und Information, Vernachlidssigung der Teamentwicklung,
etc. —, die eine Unternehmenskultur pragen. Gefahrdet das Management die
Existenz der Firma durch hohes unternehmerisches Risiko, ist dies fiir Ar-
beitnehmer ein Stressor. Die Stressstudie des SECO?* zeigt, dass die Arbeits-
platzunsicherheit einen markanten Stressfaktor darstellt.
ArbeitnebhmerInnen: Negative Externalititen/Sozialkosten konnen entste-
hen, wenn Arbeitnehmerlnnen ihre beruflichen Fihigkeiten und Moglich-
keiten unrealistisch einschitzen und dadurch auf falsche Ziele fokussieren,
respektive ihre Uberforderung nicht akzeptieren. Sie setzen sich damit ge-
sundheitlichen Risiken aus. Eine kritische berufliche Auseinandersetzung
mit Weiterbildung und Beratung von Dritten wird abgelehnt oder erst unter
Leidensdruck akzeptiert. Aus der Uberforderung heraus wird die Stelle ge-
kiindigt.

Ausbildungssystem: Ausbildungen erzeugen oder verstirken hohe Ideale
durch Einstiegsvorgaben und Lehrstoffinhalte, die in der beruflichen Re-
alitit nicht umsetzbar sind. Viele Menschen wihlen anspruchsvolle Aus-
bildungen, weil sie nach Selbsterfiillung> streben. Wenn diese Menschen
spater feststellen miissen, dass sie nach der Ausbildung als kleine Teile einer
biirokratischen Maschinerie arbeiten oder dass ihre Karriere langweilig ver-
lauft, finden sie sich in ihren Erwartungen enttduscht und brennen aus?S.
die (politischen) Behorden/die Aus- und Weiterbildungsstditten: Vernachlas-
sigte Burnout-Priaventionsmassnahmen (z.B. durch Sparsanktionen in der
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Aus- und Weiterbildung von Lehrpersonen) lassen negative Externalitaten/
Sozialkosten entstehen. Es ist denkbar (und wahrscheinlich), dass der Pra-
vention (zu) wenig Beachtung geschenkt wird und damit Handlungsspiel-
rdume nicht oder kaum genutzt, vermeidbare Probleme und Kosten dadurch
in Kauf genommen werden?.

. Gesundbeitssystem: Es entstehen Kosten, wenn die Probleme nicht erkannt,
bagatellisiert oder falsch behandelt werden. Statt einer Verbesserung tritt
eine Verschlechterung ein. Aus medizinischer Sicht werden die Betroffenen
zu Hoffnungslosen, denen nicht geholfen werden kann. Sie werden abge-
schrieben, stigmatisiert und invalidisiert.

. Sozialbereich: Die Betreuung der Betroffenen wird durch die Schaffung von
falschen Anreizen unprofessionell gestaltet, indem beispielsweise die Be-
treuer der Regionalen Arbeitsvermittlungszentren (RAV) den Arbeitslosen
harte Auflagen vorgeben. Werden diese nicht erfiillt, wird das Arbeitslosen-
geld reduziert. Es entsteht ein hoher psychischer Druck auf die Betroffenen.
Die Gefahren der Stigmatisierung und der Uberforderung sind erheblich.
Die IV-Eingliederung vollzieht sich mangelhaft und verzoégert. Damit wird
die Chance zu friihzeitiger Wiedereingliederung verpasst.

. Berufsspezifische Aspekte: Berufsspezifische Belastungen ergeben sich aus
bestimmten situativen Konstellationen einer Tatigkeit. Fiir die genaue Zu-
messung der Verantwortung muss jede Arbeit gesondert analysiert werden.
Mogliche Verursacher im Gesundheitsbereich sind zum Beispiel Patien-
tlnnen, die unrealistische, nicht erfiillbare Erwartungen und Forderungen
an das Betreuungspersonal stellen. In der Volksschule sind es die Eltern der
Lernenden, die Erziehungsaufgaben ungerechtfertigt an die Lehrperson de-
legieren.

Unklare Verursacher (Black Box):

. Black Box: Zu den unklaren Verursachern miissen Akteure gezihlt werden,
welche auf gesellschaftliche Begebenheiten so einwirken, dass daraus eine
Risikoerh6hung oder ein sozialer Schaden entsteht. Demnach handelt es sich
um Akteure, die aufgrund der komplexen Einwirkungsverflechtungen oder
Anonymitit nicht eindeutig ausfindig zu machen sind?”:

— Akteure, welche burnouttriachtiges Arbeitssituationen einer Gesellschaft
durch die Ausgestaltung und Anwendung von Werten, Normen, Vor-
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schriften, Qualifikationssystemen und Rahmenbedingungen, sowie durch
imageschadigende Verhaltensweisen oder Unterlassungen pragen;

- Akteure, welche die Biografie eines Menschen priagten, womit Vorausset-
zungen fiir Burnout geschaffen wurden;

— Akteure, welche kulturelle und/oder soziale Bedingungen beeinflussen,
also beispielsweise die Arbeitskultur und -ethos im Lehrberuf pragen und
dabei massgeblich in Berufs- und/oder Lebensbiografien eingreifen.

Kausalitat

Aufgrund der bisherigen Ausfiithrungen stellt sich die Frage, wie weit sich eine
Ursache fiir das Phanomen Burnout feststellen lasst und ob sich ein klarer Zusam-
menhang zwischen Betroffenen und Verursachern zeigt.

Bei den identifizierbaren Verursachern konnen folgende Aussagen gemacht

werden:

- Burnout kann auf Ursachen zuriickgefiithrt werden.

— Burnout lasst sich als negativer externer Effekt betrachten, welcher Sozial-
kosten generiert.

— Es findet sich ein Kausalzusammenhang zwischen der Problemverursa-
chung und den benannten (Mit-)Verursachern.

— Einige identifizierbare Verursacher lassen sich zu einer Verursacherge-
meinschaft zusammenfassen (z. B. politische Exekutive, 6ffentliche Ver-
waltung, Schulleitung). Diese Akteure sind zum Teil eng miteinander ver-
flochten und beeinflussen sich gegenseitig.

Schadensqualitat

Burnoutprobleme lassen sich als effektiven Schaden darlegen. Risiken konnen be-
reits in vorher erfolgten Untersuchungen erkannt werden. Primirer Kostentrager
bei Burnout sind die ALV sowie die IV. Diese werden von den ArbeitgeberInnen
und -nehmerlnnen je hilftig finanziert. Somit werden die Pramien nicht nach dem
Verursacherprinzip unterschieden. Das Gemeinlastprinzip kommt zum Tragen.
Konnen nicht alle Kosten iiber die Sozialversicherungen abgedeckt werden,
so kommt allenfalls die Sozialhilfe, welche ihrerseits durch Steuergelder gespeist
wird, zum Zug. Burnout-Betroffene tragen einen Teil der Gesundheitskosten selber,
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vor allem dann, wenn sie sich selber zu behandeln versuchen. Insgesamt wird das
Gemeinlastprinzip belastet, da die Verursacherorientierung kaum behelligt wird.
Zahlender ist also, nebst der erkrankten Person, vorwiegend die Allgemeinheit.

Zumessung der Verantwortung

Konnen Verursacher identifiziert werden, so lasst sich auch die Verantwortung fiir
die durch das Burnout verursachten Probleme und Kosten zumessen?®, und zwar

als Folge der Verursachereigenschaft (wenn Burnout bereits eingetreten ist)
und

aufgrund der Verursachereigenschaft (wenn ein vorgingiges Risiko einge-
gangen wird, dass Burnout also eintreten konnte).

Rechtliche Grundlagen, welche zur Handhabung erforderlich sein miissen,

sowie eine daraus resultierende Rechtspraxis konnen hier nicht dargelegt werden.

Zielrichtung des Verursacherprinzips im Burnout-Bereich

Pifieiro & Wallimann?® unterscheiden zwei Ziele:

1.
2.

Soziale Gerechtigkeit durch den Lastenausgleich und
Soziale Nachbhaltigkeit durch Anreiz zu prdventivem Verbalten.

Soziale Gerechtigkeit durch den Lastenausgleich kann wie folgt erreicht werden:

In Fillen, in denen das Verursacherprinzip angewandt werden kann, ist ein
Lastenausgleich zwischen den Verursachern und der Allgemeinheit anzustre-
ben. Dabei soll der Ausgleich so gestaltet werden, dass die Verursacher die

finanzielle Last iibernehmen konnen, «ohne dass dabei weitere psychoso-
ziale, gesundheitliche und andere Folgeprobleme entstehen (sozialethisches

Prinzip)»3. Beim Burnout miissten im Speziellen die Betroffenen vor dem

finanziellen Ruin geschiitzt werden.

Uberall, wo ein vermeidbares Risiko eingegangen wird, soll ein risikoori-
entierter Lastenausgleich zwischen Verursachern und der Allgemeinheit er-
reicht werden3'.

Die soziale Nachhaltigkeit durch Anreize zu praventivem Verhalten soll

gefordert werden. Burnout und die dadurch verursachten Folgeprobleme kénnen
wie folgt vermieden werden3*:
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Das Verursacherprinzip soll Verursachern vermeidbarer negativer Externa-
lititen einen Anreiz geben, Aktivititen oder Risiken zu vermeiden, die zu
Problemen - in diesem skizzierten Fall Burnout - fithren (konnten).

Anreize zu priventiven Verhaltensweisen sollen alle genannten Verursacher-
parteien erhalten, die tatsichlich oder potenziell zur Problematik beitragen.

Anwendung

Massnahmen im Bereich der sozialen Sicherung

Bei ArbeitgeberInnen:

Speisung eines Gesundheitsfonds: Firmen und Organisationen mit hohem
Krankheitsausfall — der auf Stress zuriickzufiihren ist — zahlen in einen Ge-
sundheitsfond ein, zur Finanzierung gesundheitsfordernder Projekte;
Erhohung des AHV und IV Satzes: Der Prozentsatz konnte an eine be-
stimmte Messgrofle gekoppelt werden. Eine mogliche Grosse wiren die
Anzahl Krankheitstage.

Implementation von Inter- und/oder Supervisionsangeboten;

Bereitstellung von finanziellen und personellen Ressourcen firr Weiterbil-
dungsangebote;

Anlastung der Vermeidungskosten (Schadenspravention und -minderung);
Fortsetzung der Lohnzahlungspflicht bei diagnostiziertem Burnout iiber die
heute vertraglich geregelten Zeiten hinaus, bis der Arbeitnehmer wieder ar-
beitsfahig ist.

Bei Arbeitnehmerlnnen:

periodischer Burnout-Test mit anschliessend festgelegtem Unterstiitzungs-
und Hilfsprogramm bei Verdachtsmomenten auf Burnout;

obligatorische Teilnahme an Priventionskursen mit Themenschwerpunk-
ten wie: Laufbahn- und/oder Karriereplanung, Auf- oder Ausstiegschancen,
sinnvoller Umgang mit den eigenen Ressourcen, etc.;

Erhohung von Krankenversicherungspramien, Franchise oder Selbstbehalt,
wenn Massnahmen verweigert oder nicht ausgeschopft werden, die nach-
weislich zu einer Risikominimierung bei Burnout fiihren;

Beitragserhohung an ALV- und Invaliditdtskosten durch Lohnprozente;
Weiterbildungspflicht im Bereich Ressourcenmanagement;

Teilnahme an Inter- bzw. Supervisionsangeboten.

91



92

Bei ArbeitgeberInnen wie bei ArbeitnehmerInnen kann auch mit einer Pra-

miensenkung ein Anreiz geschaffen werden, Burnout-Prophylaxe zu betreiben.

Verursacherprinzip-Instrument auBerhalb der sozialen Sicherung

Bei ArbeitgeberInnen:

Personalfluktuations-Steuer: Firmen mit iiberdurchschnittlicher Personal-
fluktuation zahlen hohere Steuern;

Reduktion von Abgaben und Steuern fiir nachhaltig, priventiv wirkende
Schulorganisationen. Zertifizierung der Anstellungsbedingungen mit einem

eigenen Schwerpunkt auf die Burnoutprophylaxe (z.B. Q2E, 2Q, educa, ISO,

etc.);

Busse oder Strafe: Besondere Risikoinkaufnahmen wie schwerwiegendes
Fehlverhalten z.B. in Personalfiihrungsentscheiden, iiberhohte Zielvorgaben,
Behinderung von Weiterbildungsangeboten kénnen nebst zusitzlichen Sozi-
alkosten zu strafrechtlichen Anzeigen fiihren; ein paritatisches Schiedsgericht

entscheidet iiber das Fehlverhalten der Organisationsverantwortlichen.

Bei Akteuren im weiteren Umfeld sind folgende Bereiche zu iiberdenken:

Ausbildungssystem: Ausbildungen, die Stressmanagement nicht in ihren
Lehrplan aufnehmen, bekommen keine oder reduzierte 6ffentliche Unter-
stiitzung. Ausbildungen werden von Abgingern evaluiert, und zwar friihes-
tens nach einem Jahr Berufseinsatz. Daraus gewonnene Erkenntnisse miissen

in den Lehrplan einfliefen;

Gesundheitssystem: Professionelle (ArztInnen etc.), denen eine Mitverant-
wortung nachgewiesen werden kann, zahlen einen Beitrag an die Kosten, die

von ihnen verursacht wurden (evtl. iiber die Haftpflichtversicherung. Diese

miissen in ihren Versicherungsbedingungen den Leistungskatalog entspre-
chend (um)formulieren und Standards setzen);

Sozialbereich: Akteure im Sozialbereich, die erwiesenermaflen ein falsches
Unterstiitzungs- und Betreuungskonzept entwickelt und eingesetzt haben,
miissen Beitrige zur Korrektur der Mehrkosten leisten (evtl. iiber die Haft-
pflichtversicherung);

Akteure im weiteren Umfeld einer burnoutbetroffen Person (Berufsver-
binde, Lehrergremien), welche die Entwicklung von Burnout bei der ent-
sprechenden Berufspersonen nachweislich nicht unterbunden haben, werden
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zu Beitragszahlungen an die durch Burnout entstandenen Mehrkosten ver-
pflichtet.

Bei berufsspezifischen Gruppen:

. Es misste berufsspezifisch geklart werden, wie welche die Kosten entste-
hen. Diese wiirden direkt den Verursachern verrechnet, und die Zahlungen
kidmen den betroffenen Institutionen zugute. Zum Beispiel im Gesundheits-
bereich: In detaillierten Vertrigen wird festgehalten, was ein Patient oder
eine Patientin im Spital fordern kann. Hilt sich der Spitalkunde/die Spital-
kundin nicht daran und fordert mehr, steigen die Kosten fiir den Spitalauf-
enthalt. Diese miisste der Patient/die Patientin selber bezahlen.

Abschliessende Betrachtungen

Zweifelsohne hitte die Anwendung des Verursacherprinzips wirtschaftliche, sozial-
und gesundheits- sowie bildungspolitische Auswirkungen. Die tatsiachliche An-
wendung des Verursacherprinzips im Bereich von Burnout ist aber mit diversen
und weit reichenden Folgeproblemen verbunden. Diese miissen zuerst einer einge-
henden, detaillierten Priifung unterzogen werden.

Das Verursacherprinzip konnte unter anderem zu einer Verinderung in
der Ausbildung sowie im Auswahl- und Priifungsverfahren der entsprechenden
Anwirterinnen oder Bewerber fihren. Burnoutgefihrdete Menschen miissten
allenfalls mit erheblichen Schwierigkeiten rechnen, eine Stelle zu finden und wer-
den iiber kurz oder lang aus dem Arbeitsmarkt verdringt.

Eine weitere Herausforderung stellt die Bemessung der Sozialkosten sowie
deren Aufschliisselung auf die diversen Verursacherparteien dar. Wie kann die
(Mit-)Verantwortung bemessen werden, wenn — wie im Bereich des Burnout -
multifaktorielle, komplex vernetzte Ursachen vorliegen? Reichen in diesem Fall
Anniherungsberechnungen aus und sind diese iiberhaupt zuldssig? Fiihrt diese viel-
schichtige Situation nicht einfach dazu, das schwichste Glied in der Kette, nim-
lich die an Burnout erkrankte Arbeitskraft, fiir die Kosten aufkommen zu lassen?
Dadurch wiirden moglicherweise weitere Sozialkosten fiir die Allgemeinheit entste-
hen, da die kranke Person unter dem zusitzlich erzeugten Druck weitere gesund-
heitliche Kosten generiert.

Fiir die Arbeitsorganisationen und deren Verantwortliche wird es sich wohl
lohnen, Gelder in die Prophylaxe, die Weiterbildung sowie in die Personalentwick-
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lung und -forderung zu investieren. Diese Investitionen werden kurzfristig zu einer
erhohten Belastung der Steuer- oder Unternehmenskasse fithren. Langfristig gese-
hen konnen damit die Kosten, welche ein Burnout verursacht, eingedimmt und
reduziert und die Allgemeinheit dadurch finanziell entlastet werden.

Trotz all dieser Bedenken ist es sinnvoll, das Verursacherprinzip ernsthaft in
Betracht zu ziehen. Fiir alle Akteure bestiinde in Zukunft ein Anreiz, sorgfaltiger
mit dem Humankapital umzugehen. In unserer Gesellschaft stellt die berufliche
Tatigkeit einen ganz zentralen Wert dar. Ein Versagen oder Ausfall wirkt sich auf
beinahe alle Lebensbereiche der Betroffenen negativ aus und kann enorme imma-
terielle und materielle Schaden bewirken. Stress im Beruf und Alltag wird es immer
geben. Burnout konnte aber in vielen Fillen verhindert werden, wenn zumindest
einige der bekannten verursachenden Faktoren im Vorfeld ausgeschaltet wiirden.
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Rriraey it iz
BUrnout — Jé

Abstract

Berechnungen haben ergeben, dass Burnout in der Schweiz eine Belastung in Mil-
liardenhohe darstellt. Dieser Beitrag untersucht, inwiefern das Verursacherprinzip
Anwendung finden konnte, um diesem Problem entgegen zu steuern und kommt
zum Schluss, dass trotz gewisser verbleibender und noch zu klarenden Fragen das
Verursacherprinzip ernsthaft in Betracht gezogen werden kann. Zweifelsohne hitte
eine Anwendung des Verursacherprinzips giinstige wirtschaftliche, soziale, ge-
sundheitliche und bildungspolitische Auswirkungen. Fiir alle Akteure bestiinde ein
Anreiz, sorgfiltiger mit dem Humankapital umzugehen. Burnout konnte in vielen
Fillen verhindert werden, wenn zumindest einige der bekannten verursachenden
Faktoren im Vorfeld ausgeschaltet wiirden.
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Tabak rauchen schéadigt und tétet!
Wer Gbernimmt dafur die Verantwortung?

Michael Kiichler

Problemstellung - Auswirkungen - Verursachung

Tabak ist zurzeit die zweithdufigste Todesursache weltweit. Wichtiger noch; es ist
die haufigste vermeidbare Todesursache. Der Tabak ist verantwortlich fiir jeden
zehnten Todesfall auf der Welt. Zurzeit sind dies etwa 5§ Millionen pro Jahr. Wenn
sich das derzeitige Rauchverhalten der Bevolkerung nicht dndert, werden es im Jahr
2020 bereits 10 Millionen jahrliche sein. Die World Health Organisation [WHO]
schatzt, dass circa die Halfte der RaucherInnen schlussendlich an den Folgen ihres
Tabakkonsums sterben werden!.

In der Schweiz verursacht der Tabakkonsum jahrlich ungefiahr 8000 Todes-
falle, was etwa einem Achtel aller Todesfille entspricht. Die Zahl ist mehr als
doppelt so hoch wie die Summe aller Todesfille infolge Verkehrsunfallen (600),
illegalem Drogenkonsum (200), Aids (100), Homizid (200) und Suizid (1600)
zusammen. 800 TabakkonsumentInnen sterben noch vor dem 55. Geburtstag?.

Der Tabakrauch einer Zigarette enthilt iiber 4000 verschiedene Stoffe. 40
davon gelten als krebserzeugend. Zu den giftigsten Stoffen zidhlen Kohlenmonoxid,
Cyanwasserstoff, Benzol, Cadmium, Blei, Nickel, Chrom, Aluminium und viele
mehr. Sie sind hauptsachlich fiir die gesundheitschadigenden Folgen des Rauchens
verantwortlich. Nikotin ist zwar in hohen Dosen dusserst giftig, wird jedoch heute
nicht als Ursache fiir Krankheiten betrachtet. Vielmehr ist Nikotin der Grund fiir
den Konsum von Tabakprodukten. Durch die pharmakologischen Eigenschaften
des Nikotins - teils anregend, teils beruhigend — wird eine sehr starke Abhingig-
keit verursacht. Das Abhingigkeitspotenzial von Nikotin wird mit demjenigen von
Heroin verglichen?.



Tabak rauchen schadigt und totet!

Der Tabakkonsum verursacht eine Vielzahl von Krankheiten. Krankheiten
der Atemwege und des Herzkreislaufes, Magen- und Darmgeschwiire und ver-
schiedene Krebsarten fiihren oft zur Invaliditiat oder zum Tod. 1994 haben 47%
der Tabaktoten durch Herzkreislaufkrankheiten und 17% durch Erkrankung
der Atemwege ihr Leben verloren. Lediglich 22% starben an Lungenkrebs, der
bekanntesten Rauchertodesursache. 12 % verstarben an den Folgen anderer Krebs-
arten. Doch nicht nur das aktive Konsumieren von Tabak, sondern auch das so
genannte «Passivrauchen» kann erheblichen Schaden anrichten. Tatsichlich ent-
hilt der Rauch, der von der Zigarettenspitze an die Umwelt abgegeben wird,
hohere Konzentrationen an gewissen toxischen Gasen, als der inhalierte Rauch.
Durch passives Rauchen steigt das Risiko erheblich, an Lungenkrebs, Herzkreis-
lauferkrankungen, Brustkrebs, Hirnschlag, Bronchitis oder Asthma zu erkranken.
Am stirksten davon betroffen sind Ungeborene und Kleinkinder, da diese beson-
ders empfindlich auf den giftigen Rauch reagieren®.

Der Anteil der Zigaretten an allen Tabakprodukten liegt in der Schweiz seit
20 Jahren relativ stabil bei ca. 90%. Die restlichen 10% teilen sich Zigarren, Ziga-
rillos und Pfeifen. Aufgrund des hohen Konsums liegt der Fokus hier auf dem
Tabakprodukt Zigarette. Die iibrigen Produkte werden aufgrund des geringen Auf-
kommens und zum Zweck der Ubersichtlichkeit bewusst vernachlissigt®.

Neben psychischen Faktoren kann auf der individuellen Ebene die Niko-
tinabhingigkeit als Hauptursache fiir das Rauchen von Tabakwaren ausgemacht
werden. Da sich die Abhingigkeit nicht sofort nach dem Rauchen der ersten Ziga-
rette einstellt, bzw. zu diesem Zeitpunkt noch keine Entzugserscheinungen auf-
treten, stellt sich die Frage, wie es zum Einstieg in die Zigarettensucht kommt.
Laut Miilleré fangen die meisten Personen in ihrer Jugendzeit mit dem Rauchen an.
Experten seien sich einig, dass die Umwelt der Jugendlichen wesentlich dazu bei-
triagt, ob man ein Raucher wird oder nicht. Miiller nennt das Rauchverhalten der
Eltern, Geschwister, aber auch von Freunden und Bekannten als soziale Voraus-
setzung und Bedingung fiir den Rauchbeginn bei Jugendlichen. Gmel und Meyer”
sehen in der Zigarette fiir die Pubertit eine symbolische Bedeutung. Die Jugend-
lichen machen so den Erwachsenen deutlich, dass sie gleichberechtigt behandelt
werden wollen. Das Rauchen einer Zigarette steht symbolisch fiir die Ablosung
von den Eltern. Unter Gleichaltrigen vermittelt das Rauchen ein Gefiihl der Grup-
penzugehorigkeit und dient der Abgrenzung von den «noch-nicht-Erwachsenen».
Weitere einstiegsbegiinstigende Faktoren konnen sein: geringes Selbstwertgefiihl,
Angste, Depressionen, Schulprobleme oder eine positive Einstellung gegeniiber
dem Rauchen?®.
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Grundlage fiir die strukturelle Ebene ist die Gesetzgebung, welche Tabakwa-
ren zum oralen Gebrauch seit jeher legalisiert. In der Schweiz erhilt man Tabak-
waren an iiber 38 000 Verkaufsstellen (inklusive 17 000 Automaten). Folglich ist
es leichter, an Zigaretten zu kommen als an das Grundnahrungsmittel Brot. Das
im Herbst 2000 von den Zigarettenherstellern und der Vereinigung der schweize-
rischen Tabakwarenhandels beschlossene Abgabeverbot an Jugendliche unter 16
Jahren ist somit sehr fragwiirdig, da vor allem die Automaten iiber keine Kontroll-
mechanismen verfiigen®.

Zigaretten gehoren gemiss Miiller'® zu den am meisten beworbenen Pro-
dukte in der Schweiz. Nach seinen Berechnungen werden jahrlich zwischen 80 und
120 Millionen Schweizer Franken fiir Werbung und andere Verkaufsférderungen
wie etwa Sponsoring von Sport- oder Kulturanldssen ausgegeben.

Die Produktion von Zigaretten ist in der Schweiz ebenfalls sehr florierend.
2003 wurden gemass SFA/ISPA" 38,4 Milliarden Zigaretten produziert. 24,2 Mil-
liarden davon wurden exportiert, die restlichen 14,2 Milliarden im Inland ver-
kauft. Da Zigaretten in der Schweiz billiger sind als im angrenzenden Ausland,
diirfte jedoch die Ausfuhr von Zigaretten im Reisendenverkehr nicht unerheblich
sein.

Darstellung 1:
Ursachen von Tabakproblemen auf individueller und struktureller Ebene

strukturelle Ebene individuelle Ebene

- Bereitstellung von und Zugang zu Tabakpro- | — Nikotinabhéngigkeit

dukten (Produzenten, Akteure im Vertrieb - Soziales Umfeld (Freundeskreis: Gruppen-
und in der Werbung) zugehdrigkeit, Familie: Ablésung von den
- mangelnde Kontrollmechanismen Eftern, usw.)
- Rauchverhalten anderer (Eltern, Freunde,
Idole, usw.)

— Psychische Faktoren (Depressionen,
geringes Selbstwertgefiihl, Angste, usw.)




Tabak rauchen schadigt und totet!

Bisherige Reaktionsmuster

Bei den Behorden macht sich ein allgemeiner Bewusstheitstrend beziiglich der

Gefahr des Rauchens bemerkbar, der in den letzten Jahren zu einigen Reaktion im

Bereich des Tabakkonsums gefiihrt hat. Insbesondere die Entscheidung der WHO,

die Tabakbekdampfung zu einer ihrer vier obersten Priorititen zu ernennen, fiihrte

auch in der Schweiz zu Bemiihungen in die selbe Richtung. So wurde neben vielen

Projekten nichtstaatlicher Organisationen und vereinzelten, unkoordinierten par-

lamentarischen Vorstossen 1995 das «Massnahmenpaket Tabak 1996-1999 des

Bundesamtes fiir Gesundheit» verabschiedet. Sein Hauptziel, die Senkung des An-

teils der tabakrauchenden Bevolkerung unter 30%, wurde jedoch nicht erreicht.

Der Grund dafiir sah man gemass dem Schlussbericht iiber die Ergebnisse der Eva-

luation in der unzureichenden Finanzierung des Massnahmenpakets'?.

In der Folge erarbeitete das BAG das «Nationale Programm zur Tabakpra-
vention 2001-2005».13 Es stellt die derzeitigen Bemiihungen in der Tabakpolitik
sehr komplett und iibersichtlich dar, andererseits beinhaltet es nicht nur Massnah-
men zur Privention, wie dies der Titel etwa anmuten lassen konnte, sondern auch
zur Nachsorge bzw. Behandlung bereits bestehender Tabakprobleme. Konsequen-
terweise nimmt man darin eine Biindelung der Ressourcen sowie die Koordination
der Zusammenarbeit der verschiedenen Institutionen vor. Das BAG iibernimmt
dabei die Leitung des Programms. Eine zentrale Rolle in der Umsetzung spielen
die Kantone, da sie weitgehend iiber Entscheidungskompetenzen verfiigen, wie
beispielsweise die Reglementierung offentlicher Plitze und Gebidude (Passivrau-
chen), die Organisation des Gesundheitswesens (Tabakentwohnung) und diejenige
des Bildungswesen (Einstieg in den Tabakkonsum). Die im Mai 1998 neu geschaf-
fene eidgendssische Kommission fiir die Tabakprdvention hat den Auftrag, das
Departement des Innern bei Fragen in Zusammenhang mit dem Tabakkonsum zu
beraten. Den nichtstaatlichen Organisationen wurden folgende Aufgaben zuge-
wiesen:

. Arbeitsgemeinschaft Tabakpravention Schweiz: Dachorganisation der nicht-
staatlichen Organisationen, Jugendprivention, Koordination der Regional-
zentren, Erarbeitung von Massnahmen fiir die Tabakprivention;

. Stiftung 19: Schwerpunktprogramme Jugend und Gesundheit (I), Bewegung,
Erndhrung und Entspannung (II), Gesundheit und Arbeit (III);

. Schweizerische Krebsliga: nationales Programm zur Krebsbekimpfung, Ta-
bakentwohnung;

. Lungenliga Schweiz: Weiterbildungsseminare zur Tabakentwohnung;
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pro aere: Schutz der Nichtraucher;

SFA: Projekte fiir Jugendliche, statistische Datenbanken;
Universitatsinstitute: Grundlagenforschung, soziale und praventivmedizi-
nische Projekte;

Verbindung der Schweizer Arzte: Entwicklung und Verbreitung eines Aus-
bildungsprogramms zur Tabakentwohnung fiir die Arzteschaft;
Schweizerischer Apothekenverein: Massnahmen zur Forderung der Tabak-
entwohnung in der Apotheke;

Pharmaindustrie: Tabakentwohnung. '

Das Programm setzt an den drei Handlungsfeldern «Einstieg verhindern», Aus-
stieg erreichen» und «vor Passivrauch schiitzen» an und hat sich folgende Ziele
gesetzt:

1.

10.

11.

12.

Die Jugendlichen haben soziale Kompetenzen erworben, die es ihnen gestat-
ten, auf den Griff zur Zigarette zu verzichten.

Das Umfeld, indem die Jugendlichen aufwachsen, motiviert sie zum Nicht-
rauchen.

Nichtrauchende haben jederzeit und iiberall die Moglichkeit, rauchfreie Luft
zu atmen.

Die Rauchenden sind motiviert, mit dem Rauchen aufzuhéren und es werden
ihnen geeignete Entwohnungshilfen zur Verfiigung gestellt.

Die Bevolkerung kennt die Tragweite des Tabakproblems fiir die 6ffentliche
Gesundheit.

Im Laufe der nichsten fiinf Jahre wird eine nationale Tabakpolitik entwi-
ckelt.

Die Werbung und Promotion der Tabakindustrie richtet sich ausschliesslich
an Konsumierende.

Die Besteuerung der Tabakprodukte in der Schweiz wird erhoht.

Fiir Minderjahrige sind Tabakprodukte nicht erhiltlich.

Die Deklaration von Tabakprodukten informiert Konsumierende sachlich
und neutral.

Die Schweiz beteiligt sich an der Ausarbeitung der WHO-Rahmenkonven-
tion fiir die Bekimpfung des Tabakkonsums und ratifiziert dieses Abkom-
men.

Der Erwerb und die Weitergabe von Erkenntnissen und Erfahrungen sind
gewihrleistet.!s
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Zurzeit liegt noch keine Evaluation dieser Zielsetzungen vor. Jedoch sind bereits
einige Erfolge auszumachen. So wurde beispielsweise die Verordnung iiber Tabak
und Tabakerzeugnisse'é im Juli 2003 einer Totalrevision unterzogen, welche am 1.
November 2004 in Kraft trat. Damit wurde insbesondere der zehnten Zielsetzung
Rechnung getragen. Als Teilerfolg kann ebenfalls das Rauchverbot in 6ffentlichen
Gebiuden und Restaurants z.B. im Kanton Tessin gewertet werden. Zudem wurde
in der Friihjahressession 2003 beschlossen, dass im Jahr 2004 ein separater Fonds
zur Tabakprivention eingerichtet wird und mit 2.6 Rappen pro Zigarette finan-
ziert werden soll,

Externe Effekte und Sozialkosten

Im Fall der Tabakproblematik bezeichnet Flath® alle durch das Handeln eines Ak-
teurs, egal ob Produzent oder Konsument, entstandenen Wirkungen, welche den
Akteur selbst oder Dritte in ihrer Lebenslage schadigt, als externe Effekte. Es er-
scheint sogar sinnvoll, diese als negative externe Effekte zu betrachten, da gemass
Definition ein Schaden entsteht.! Somit konnen alle Probleme, die in unserer Ge-
sellschaft durch das Produzieren und Konsumieren von Tabak und dessen Erzeug-
nisse entstanden sind, als negative externe Effekte betrachtet werden. Diese wie-
derum verursachen Kosten, welche zumeist der Allgemeinheit angelastet werden.
In diesem Fall spricht man von Sozialkosten bzw. von sozialen Kosten.

Die Sozialkosten des Tabakkonsums wurden fiir die Schweiz zum letzten
Mal fiir das Jahr 1995 berechnet. Im Auftrag des BAG hat das IRER - Institute de
Recherches Economiques Régionales — der Universitidt Neuenburg diese Kostenex-
pertise durchgefiihrt. Aufgrund des erst steigenden und seit 2000 leicht riickldu-
fig tendierenden Tabakkonsumverhaltens der Schweizer Bevolkerung miissen die
Resultate heute relativiert betrachtet werden.

Jeanrenaud, Priez, Vannotti, Vitale und Voillat?® vom IRER definieren die
sozialen Kosten des Rauchens als den monetiren Wert aller negativen Konse-
quenzen des Tabakkonsums, insbesondere fiir die Raucher, ihre Familien und Ver-
wandten, sowie fiir die Gesamtbevolkerung. Dabei unterscheiden sie direkte Kos-
ten, indirekte Kosten und immaterielle Kosten (intangible costs).

Die direkten Kosten stellen die gesamten medizinischen Kosten dar, die
infolge von Behandlungen von raucherverursachten Krankheiten angefallen sind.
Sie belaufen sich fiir das Jahr 1995 auf 1,2 Milliarden Schweizer Franken. Zweit-
drittel dieser Kosten wurden durch Minner verursacht?!.
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Die indirekten Kosten erfassen alle Erwerbsaufallskosten, die durch raucher-
bedingte Krankheitstage, Invaliditdt und friihzeitigen Tod entstanden sind. Dabei
werden sowohl verlorene Tage am Arbeitsplatz als auch die im eigenen Haushalt
gezdhlt. Von diesen Kosten werden konsequenterweise die nichtbezogenen Sozial-
und Rentenleistungen von friihzeitig?? verstorbenen Rauchern subtrahiert. 1995
generierten die Berechnungen von Jeanrenaud et al.?3 indirekte Kosten von rund
3,8 Milliarden Schweizer Franken, basierend auf einem Verlust von iiber 5 Milli-
onen Arbeitstagen.

Der dritten Kategorie gehoren die Kosten an, welche durch Lebensquali-
tatsverlust bei Rauchern und ihren Angehorigen entstehen. Sie werden anhand
des eingesetzten Einkommensanteils zur Verbesserung der Lebensqualitdt gemes-
sen. D. h., eine reprasentative Auswahl von erkrankten Rauchern wurde befragt,
welchen Anteil ihres Einkommens sie ausgeben wiirden, wenn sie dadurch von
ihrer Krankheit geheilt werden konnten. Diese Forschungen ermoglichten es, jeder
dieser Krankheit einen monetiren Wert zuzuweisen. Lungenkrebs wurde dabei
der hochste Wert (512¢500 CHF pro Fall) zugeordnet. Fiir das Untersuchungsjahr
ergab sich ein Total von fast 5 Milliarden Schweizer Franken an immateriellen
Kosten?*.

Der Produktivitdtsverlust am Arbeitsplatz, die durch Zigaretten ausgeloste
Brinde, die Reinigung von Bahnhofen und anderen offentlichen Gebduden und
Plitzen sowie die Folgen des Passivrauchens konnten in der Studie aufgrund von
fehlendem Datenmaterial nicht beriicksichtigt werden?s.

Aus den drei Kategorien von Kosten resultiert somit ein Total von beinahe
10 Milliarden Schweizer Franken. Das entspricht rund 2,7% des Schweizer Brutto-
Inland-Produktes. Damit steht die Schweiz im internationalen Vergleich gemaiss
Jeanrenaud et al.?¢ eher an der Spitze. In Canada liegt der Wert bei 1,4% des BIP
und in den USA bei 2%, wobei darauf hinzuweisen ist, dass bei diesen Studien
die immateriellen Kosten keinen Eingang fanden. In einer Studie iiber Australiens
Sozialkosten des Tabakkonsums wurden die immateriellen Kosten miteinbezogen
und es resultierte ein Wert von 2,4% des BIP. Im Vergleich zur Schweiz ist dieser
Prozentsatz eher tief.
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Bisherige Praxis der Zurechnung von Kosten und inhaltlich-konkrete
Zurechnung

Im Falle einer medizinischen Behandlung von Raucherschiden bzw. der Generie-
rung von direkten sozialen Kosten hat in der Schweiz die obligatorische Kranken-
kasse (Grundversicherung) fiir die Unkosten aufzukommen. Da die Krankenkasse
nach dem Kausalprinzip, also bei beanspruchter Leistung, ihre Gelder verteilt,
kann vom Gemeinlastprinzip gesprochen werden.

Auch bei raucherverursachten Absenzen am Arbeitsplatz werden die Kosten
durch das Gemeinlastprinzip beglichen. In diesem Fall ist die Krankentaggeldver-
sicherung zustindig. Eine lingere Absenz kann dann auch zu einem Fall fiir die
IV werden. Beim Eintreten einer raucherbedingten Invaliditit (ca. 1600 neue Fille
pro Jahr) werden die finanziellen Aufwendungen durch die Invalidenversicherung
gedeckt. Da sich die Invalidenversicherung durch die Sozialversicherungsabziige
bei Arbeitgeber und Arbeitnehmer finanziert, kommt in diesem Fall ebenfalls das
Gemeinlastprinzip zum Tragen?’.

Wie bereits oben erwihnt, machen wirtschaftliche Kreise darauf aufmerk-
sam, dass bei friithzeitigem Tod auch eine Entlastung der Sozialversicherungen
stattfindet. So profitiert die Allgemeinheit von einem Nicht- oder einem Kurzbezug
von AHV-Renten, Pensionskassengelder oder anderen Rentenleistungen. Anzufii-
gen ist hier, dass das Prinzip der Nachhaltigkeit vernachlassigt wird?2.

Die Einnahmen der Tabaksondersteuer belaufen sich fiir das Jahr 1995
gemiss SFA/ISPA? auf lediglich 1,33 Milliarden Franken. Dies reicht bei weitem
nicht aus, um die materiellen Kosten®® von fast 5 Milliarden Franken zu decken.
Somit wird der Rest von der Allgemeinheit getragen, wobei die Raucher ebenfalls
dazugehoren. Es kann festgehalten werden, dass 40% der direkten Kosten durch
die Rauchenden selbst bezahlt werden. Fiir die restlichen 60% der tabakbedingten
Sozialkosten kommen Nichtraucher auf.

Sozialkosten, welche zurzeit durch das Gemeinlastenprinzip gedeckt werden,
sind fiir das Verursacherprinzip relevant. Insbesondere sind somit direkte und indi-
rekte Kosten, fiir die die Krankenkassen, Sozialversicherungen und die 6ffentliche
Hand aufkommen miissen interessant. Zu erwihnen ist an dieser Stelle der im Jahr
2004 ins Leben gerufene Tabakpraventionsfonds?'. Aus dem Fonds werden «Pri-
ventionsmassnahmen finanziert, die effizient und nachhaltig zur Verminderung des
Tabakkonsums beitragen» 32 Unteranderem kann mit dem Geld aus diesem Fonds
neben Projekten zur Privention auch die Forschung unterstiitzt werden. Faktisch
werden damit viele Projekte von nichtstaatlichen Organisationen, wie beispiels-

107



weise diejenigen der Arbeitsgemeinschaft Tabakpravention Schweiz oder anderen,
subventioniert.

Zumessung der Verantwortung

Verursacher

Nach den bisherigen Ausfithrungen kénnen folgende potenzielle Verursacher iden-
tifiziert werden:

Konsumenten: Als Konsumentlnnen von Tabakprodukten sind sie poten-
zielle Opfer von gesundheitlichen Folgeschdden von Tabak und generieren

dadurch Sozialkosten.

Familidres Umfeld: Durch tabakkonsumierende Eltern wird vor allem Ju-
gendlichen der Einstieg in die Sucht erleichtert. Diese sehen weniger Ge-
fahrenpotenzial in Zigaretten, solange Vorbilder, wie es Eltern sind, selber

rauchen.

Peer-Group: Fiir Jugendliche ist die Zigarette von symbolischer Bedeutung.
Wer raucht, gehort bereits zu den Erwachsenen, wer es nicht tut, kann mit

seiner Alterskohorte nicht mithalten und wird oft ausgeschlossen. Gerade

mangelndes Selbstwertgefiihl, in der Pubertit keine Seltenheit, kann dazu

fithren, dass Jugendliche dem Gruppendruck nicht standhalten kann und

anfangen zu rauchen.

Produzenten, Akteure in Vertrieb und Werbung: Die Tabakindustrie ist
massgeblich fiir Gesundheitsschiden durch Rauchen verantwortlich. Bereits

1950 wurde in der medizinischen Forschung ein Zusammenhang zwischen

Rauchen und Krebs wissenschaftlich nachgewiesen3’. Die Tabakindustrie

bringt bewusst Giiter mit Abhingigkeitspotenzial in Umlauf und muss somit

als Verursacher betrachtet werden.

Die &ffentliche Verwaltung: Durch das Parlament werden Gesetze und
Verordnungen erlassen, die den Umgang mit Tabak und Tabakerzeug-
nissen regeln. Wihrend die Legislative gemidss den Ausfithrungen von

Pifieiro und Wallimann3* nicht als Verursacher festegemacht werden kann,
besteht bei der Exekutive die Moglichkeit, dass sie die vom Parlament ge-
setzten Rahmenbedingungen fiir die Tabakproduktion, den Tabakvertrieb,

die Tabakwerbung und die Pravention nicht ausschopft oder falsch und

unzureichend kontrolliert. Dies begiinstigt das Verursachen von Sozial-
kosten.
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. Akteure der spezialisierten Suchthilfe und des nicht spezialisierten Gesund-
bheits- und Sozialbereichs: Durch ein zu stark ausgebautes Hilfesystem kann
es passieren, dass sich das Suchthilfesystem selber zu erhalten oder sogar
auszuweiten versucht (auch die Helfenden profitieren von der Tabakproble-
matik, z. B. im Zuge ihrer Erwerbstitigkeit). Dadurch entsteht das Risiko,
dass das Klientel in Abhidngigkeit zum Suchthilfesystem gehalten wird.

. Unklare Verursacher (Black Box): Akteure, welche nicht einzeln identifi-
ziert werden konnen und die auf gesellschaftliche Bedingungen so einwir-
ken, dass sich daraus negative externe Effekte oder Sozialkosten ergeben,
miissen zu den unklaren Verursachern gezihlt werden®. Sie tragen wesent-
lich zum Umgang mit Tabak oder Tabakprodukten, der Werthaltung ge-
geniiber diesen und zur Tabakkultur bei. Aufgrund ihrer Anonymitit oder
ihrer komplexen Verflechtung nicht explizit identifizierbar und deshalb als
unklare Verursacher zu bewerten, sind die Folgenden:

— Alle Akteure, die als Summe zu einer positiven bzw. verharmlosenden
Einstellung gegeniiber Tabak, insbesondere gegeniiber Zigaretten, fiihren.
Daran kénnen Idole, Personen der Offentlichkeit, Filmindustrie, Vereine
usw. beteiligt sein. Sie pragen die Tabakkultur.

Darstellung 2:
Tatsachliche und unklare Verursacher

Identifizierbare Verursacher Unklare Verursacher
(Black Box)
- Konsumentinnen - Summe der Akteure, die auf soziale und kul-
- Familidres Umfeld turelle Bedingungen einwirken (Tabakkultur)
- Peer-Group - Lobby
- Produzenten, Akteure in Vertrieb und
Werbung
- Suchthilfe
- Offentliche Verwaltung




Kausalitat

Bei den identifizierbaren Verursachern konnen beziiglich Kausalitit folgende Fest-
stellungen gemacht werden:

Das Rauchen von Tabakwaren kann mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit
zu gesundheitlichen Folgeschdden bei ihren KonsumentInnen und in weni-
ger grosser Anzahl bei unbeteiligten Dritten, den sogenannten Passivrauche-
rlnnen, fiihren.

Bei allen anderen oben genannten Akteuren und dem Generieren von exter-
nen Effekten und Sozialkosten kann eine Kausalitdt hergestellt werden.
Medizinische Behandlungskosten, die infolge identifizierbarer Folgeschiden
des Rauchens anfallen, werden durch die Allgemeinheit gedeckt (Gemein-
lastprinzip) und sind somit Sozialkosten.

Andere tabakbedingte Probleme fiihren ebenfalls zu negativen externen Ef-
fekten und generieren Sozialkosten (z.B. Reinigung von Bahnhofen, durch
Zigaretten ausgeloste Brande, Arbeitsausfille, usw.).

Alle oben genannten Verursacher miissen grundsatzlich als Verursacherge-
meinschaft betrachtet werden, da in den seltensten Fillen nur ein einziger
Verursacher ausgemacht und somit zur Verantwortung gezogen werden
kann. Es ist vielmehr ein Zusammenspiel all dieser Akteure.

Bei den unklaren Verursachern konnen folgende Angaben zur Kausalititsfrage ge-
macht werden:

Die Tabakkultur tragt zum heutigen Umgang und der Werthaltung gegen-
tiber Tabakprodukten bei. Dennoch sind die Akteure nicht einzeln identifi-
zierbar.

Der Kausalitdtsnachweis gestaltet sich bei Akteuren, die biografische Bedin-
gungen anderer geprigt haben (und dadurch vermutlich als Ausloser eines

schadlichen Tabakkonsums betrachtet werden kann) aufgrund der zeitlichen

Dimension dusserst schwierig.
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Darstellung 3:
Graphische Umsetzung der Kausalitat
Identifizierbare Verursacher
- Konsumenten .
_ Familiéres Umnfeld  »| Rauchen Gesunfjheltllche Fol-
 Posr-Gieup geschaden
- Produzenten, Akteure in Vertrieb \ /
und Werbung Y
- Offentliche Verwaltung Passivrauchen
- Suchthilfe
L
A Medizinische
Black Box Andere negative Behandlung
Externe Effekte (Rei-
— Summe der Akteure, die auf sozi- nigung, Zigarettenbe-
ale und kulturelle Bedingungen dingte Brénde, usw.) A
einwirken (Tabakkultur)
- Lobby Sozialkosten

Schadensqualitat

Wie bereits ausgefiihrt, dussert sich der Konsum von Tabak als tatsdchlicher Scha-
den bzw. als Risiko fiir einen solchen in bereits genannten Formen. Die Konsu-
mentlnnen nehmen in Kauf, dass sie durch ihr Handeln an den Folgen des Rau-
chens erkranken oder gar sterben. Das Bereitstellen von Tabakprodukten und die
Tabakwerbung miissen ebenfalls als Risiko fiir eine Schadensverursachung ange-
sehen werden. Hingegen manifestieren sich die gesundheitlichen Folgeschiden des
Passivrauchens zum einen als tatsichlicher Schaden zum anderen als potenzieller
Schaden. Es liegen noch zu wenig differenzierte wissenschaftliche Daten vor, die
besagen, wer genau, unter welchen Umstidnden und im Besonderen ab welcher
Menge von Passivrauch an diesen Folgen leiden wird.
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Zumessung der Verantwortung

Bei identifizierten Verursachern kann nun eine angemessene Zurechnung der Ver-

antwortung vorgenommen werden. Nachfolgende Griinde kénnen zu einer Zuord-
nung der Verantwortung fiihren:

. als Grund der Verursachereigenschaft: beim Eingehen eines Risikos, das zur
Entstehung von tabakbedingten Problemen beitragen kann.
. als Folge der Verursachereigenschaft: wenn sich bereits tabakbedingte Pro-

bleme eingestellt haben.

Die Frage, wie die rechtliche Zumessung der Verantwortung in der Praxis aussehen
konnte und welche Rechtsgrundlagen dazu von No6ten wiren, kann hier nicht be-
antwortet werden, da Verordnungen und Gesetze rund um Tabakwaren in der
Schweiz in diversen Gesetzgebungen und durch verschiedene Instanzen geregelt
werden (z. B. Lebensmittelgesetz, Werberecht, Sozialversicherungsrecht, usw.)3.

Zielrichtungen des Verursacherprinzips bei tabakbedingten Problemen

Ein Lastenausgleich zur Forderung der sozialen Gerechtigkeit soll durch folgende

Zielsetzungen angestrebt werden:

. Es soll in jedem Fall ein finanzieller Lastenausgleich zwischen den eigentlichen
Verursachern und der Allgemeinheit bei der Bewiltigung der Sozialkosten an-
gestrebt werden. Die betroffenen Verursacher sollen dabei in der Lage sein,
die ihnen zugemessenen finanziellen Aufwendungen zu tragen. RaucherInnen
sollen zum Beispiel durch Zurechnung der Kosten nicht in ihrer Existenz be-
droht und zum Fall fiir die Sozialhilfe werden (sozialethisches Prinzip)?’.

. Wird ein vermeidbares Risiko eingegangen, das die Generierung von tabak-
bedingten Problemen begiinstigt, soll ein risikoorientierter Lastenausgleich
zwischen diesen Verursachern und der Allgemeinheit geschaffen werden.

Da der Ausstieg aus der Tabaksucht bzw. aus der Nikotinabhingigkeit besonders

schwierig ist, sollte der Fokus des Verursacherprinzips ebenfalls stark auf die

Pravention gerichtet sein. Anreize zu praventivem Verhalten zur Férderung der

sozialen Nachhaltigkeit sollen durch folgende Zielsetzungen angestrebt werden:

. Das Verursacherprinzip stellt sicher, dass fiir Verursacher von negativen ex-
ternen Effekten Anreize zur Privention geschaffen werden.
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Alle oben genannten Verursacher bzw. die Verursachergemeinschaften sollen
vom Priventionsanreiz profitieren konnen. Priaventive Massnahmen sollen
fiir alle Bereiche der Tabakproblematik entwickelt und umgesetzt werden.

Anwendung

Massnahmen im Bereich der sozialen Sicherung

Bei den KonsumentIlnnen von Tabakprodukten, im Besonderen von Zigaretten

konnen folgende Massnahmen besprochen werden:

Anlastung von Sozialkosten: Da die Sozialkosten vor allem im Bereich der
medizinischen Behandlung anfallen, wire es bei der Anwendung des Verur-
sacherprinzips notig, die Krankenkassenpramien anzupassen. Dies konnte
nach dem Bonus-Malus-System vor sich gehen. Dabei erhalten Personen,
die aufgrund von Raucherfolgen behandelt werden miissen, eine Pramie-
nerhohung, wihrend die Primie beim Nichtbeanspruchen sinkt. Oder aber
die risikoaversierteren Mitglieder einer Krankenkasse, in diesem Fall die
Rauchenden, bezahlen bereits anfangs hohere Beitridge. Zu diskutieren wire
dann allerdings die Identifikation dieser RaucherInnen. Ebenfalls vorstellbar
ist, dass medizinische Behandlungen von Folgeschiden mit einem hoheren
Selbstbehalt behaftet werden. Eine andere Vorgehensweise wire die Ausge-
staltung einer Zusatzversicherung fiir Raucherlnnen. Diese wiirde medizi-
nische Kosten, die aufgrund von tabakverursachten Krankheiten anfallen,
decken. Um an einer Verkaufsstelle eine Packung Zigaretten zu erwerben,
miisste dann ein giiltiger Versicherungsausweis vorgezeigt werden. Als Ne-
beneffekt wiirde der Verkauf von Tabakerzeugnisse an Minderjahrige effek-
tiver unterbunden.

Bei Akteuren im sozialen Umfeld:

Anlastung von Sozialkosten: Grundsitzlich wiirden die oben besprochenen
Massnahmen auch fiir Eltern und Peer-Group-Mitglieder, die rauchen, gelten.
Zusitzlich wire es jedoch moglich, bei RaucherInnen mit Kindern eine er-
hohte Krankenkasse-Pramie fiir die Kinder einzufiihren®. Somit wiirden
die Folgen des Passivrauchens bei Kindern verursachergerechter behandelt.
Gleichzeit wiirde ein finanzieller Anreiz bestehen, das Rauchen zu unter-
lassen, besonders wenn Kinder im gleichen Haushalt leben, da diese dann
besonders stark auf Passivrauch reagieren.



Bei den Produzenten und Akteuren im Vertrieb konnen beispielsweise folgende
Massnahmen diskutiert werden:

Einfithrung einer risikoabhdngigen Prdmienbeteiligung im Bereich der Kran-
kenkassen: Da Herstellung, Vertrieb und Werbung von Tabak und Tabakpro-
dukten als Bereitstellen eines potenziell gesundheitsschadigenden Gutes be-
trachtet werden kann, sollten auch diese Akteure die Folgekosten mittragen.
Die Beitragshohe konnte sich dabei an der Menge der bereitgestellten Tabak-
produkten orientieren. Denkbar wire in diesem Zusammenhang, dass eine Zu-
satzversicherung fiir RaucherInnen, wie oben aufgefiihrt, mitfinanziert wiirde.

Anlastung der Vermeidungskosten: Priventionsmassnahmen sollten eben-
falls durch Produzenten und Akteure in Vertrieb und Werbung mitgetragen

werden. Der bereits in Kraft gesetzte Tabakpraventionsfonds war der erste

Schritt in diese Richtung. Jedoch wird er zur Zeit aus der Tasche der Rau-
cherInnen finanziert. Besser wire, die Finanzierung des Fonds zu je einem

Drittel durch RaucherInnen, Hersteller, Vertrieb und Werbung sicherzustel-
len. Allerdings ist anzufiigen, dass mindestens ein Teil der Abgaben seitens

der Akteure in Herstellung und Vertrieb wieder auf die RaucherInnen abge-
wilzt werden konnten.

Neue Verursacherprinzip-Instrumente

Bei KonsumentInnen kénnen folgende Massnahmen genannt werden:

Anlastung von Reinigungskosten: Kosten, die aufgrund von hiufigerem
Reinigen von offentlichen Plitzen und Gebiuden anfallen, da Zigaretten-
stummel achtlos auf den Boden geworfen werden, konnten durch Bussen fi-
nanziert werden. Bei unsachgemasser Entsorgung wiirden Ordnungsbeamte

einschreiten und ein Strafgeld kassieren.

Verbot: Die in den USA entstande Welle hat bereits auch andere Linder er-
reicht. Mit dem Verbot des Rauchens in o6ffentlichen Gebauden sowie Res-
taurants, Pubs, Diskotheken usw. soll die Allgemeinheit vor dem Passiv-
rauch geschiitzt werden.

Pravention: Zu einem effektiveren Schutz der Jugendlichen ist es denkbar,
dass in Zukunft alle, die Tabakprodukte erwerben wollen, ihre Identitats-
karte vorweisen miissen.® Bei Zigarettenautomaten konnte analog dazu ein

ID-Scanner installiert werden, der das Geburtsdatum erfasst und erst dann

den Bezug von Zigaretten ermoglicht.
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Handel mit Bezugszertifikaten: Denkbar ist auch eine Kontingentierung
von Zigaretten. Alle RaucherInnen miissen beim Staat einen Anspruch auf

Zigaretten geltend machen. Sie bekommen dann eine Kreditkarte, auf der

beispielsweise das Bezugsrecht fiir die wochentliche Ration an Zigaretten

gespeichert ist. Bei jeder Verkaufsstelle werden in der Folge die verkauften

Zigaretten abgezogen.

Exponentielle Besteuerung von Zigaretten mittels Bezugskarte: Grundsatz-
lich wire es moglich, das Recht auf den Bezug von Zigaretten exponentiell

(je nach Bezugsmenge) zu besteuern, um damit einem Schwarzhandel unter

den Beziigern entgegen zu wirken. Zusitzlich konnte diese Registrierung als

Raucherln beim Staat als Grundlage fiir die bereits weiter oben beschriebene

risikobedingte Praimienerh6hung bei RaucherInnen dienen. Zusitzlich wire

damit ein Schutz fiir Minderjihrige gegeben.

Bei den Produzenten und Akteuren im Vertrieb und in der Werbung;:

Forschung: Gemdss der Homepage der britischen Organisation «Action on
Smoking and Health»*® gibt es seit den 1970er Jahre sowohl in den USA als
auch in Europa angemeldete Patente, die eine «gesiindere» Zigarette zum
Inhalt haben. Mit Hilfe dieser Patente liesse sich eine gesundheitschonendere
Zigarette herstellen, die weniger Giftstoffe enthilt bzw. die toxischen Gase
effizienter filtert als die heutigen Filtersysteme das tun. Diese Patente finden
jedoch in der Zigarettenindustrie keine Verwendung. Die Organisation macht
vor allem die mangelnde Regulierung durch Aufsichtsbehorden bzw. der of-
fentlichen Verwaltung fiir das Nichtverwenden dieser Errungenschaften ver-
antwortlich. Ein Gebot zum Abbau der krebserzeugenden Schadstoffe und zur
Verminderung der toxischen Gase binnen einer festgesetzten Frist, konnte zur
Reduzierung der Sozialkosten beitragen. Diese Entwicklung kénnte dhnlich
eingeleitet werden, wie die derzeitigen Bemiithungen um eine Reduktion der
CO,-Abgase. Als zusitzlichen Anreiz fiir die Produzenten konnte ein Bonus-
Malus-System zum Tragen kommen, bei dem Zigaretten, die bereits von gewis-
sen Schadstoffen befreit sind, giinstiger verkauft werden diirften als andere.
Erhebung von Sozialkostensteuern bei politisch festgelegtem Zigarettenpreis:
Es wird eine grundsitzliche Besteuerung von Tabakprodukten eingefiihrt.
Sie bemisst sich aus dem Anteil, den Akteure aus Produktion, Vertrieb und
Werbung zu den Sozialkosten beitragen. Wichtig ist dabei, dass die Preise fiir
die Produkte vom Staat festgelegt werden, um eine Uberwilzung der Kosten
auf die Konsumentengruppe zu verhindern.
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. Risiko gegen Entgelt: Wie bereits angesprochen, kann das Produzieren und
Vertreiben von Tabakerzeugnissen als Bereitstellung eines potenziell gesund-
heitsschadigenden Gutes betrachtet werden. Aus diesem Grund bzw. auf-
grund der Inanspruchnahme des Gutes Gesundheit, sollen Abgaben in Hohe
der verkauften Menge gemacht werden.

Folgende Massnahmen kénnen bei der Exekutive bzw. beim sozialen Umfeld (Fa-

milie, Peer-Group, usw.) genannt werden:

. Strafgelder: Fiir den unkorekten Umgang mit den Tabakverordnungen, ins-
besondere dem Mindestalter fiir den Tabakverkauf, konnen sehr hohe Buss-
gelder ausgesprochen werden, die den Tabakpraventionsfonds mitfinanzieren.

. Anzeigepflicht: Es konnte ein Gebot zur Anzeigepflicht in Kraft treten, bei
dem Akteure, die Jugendliche zum Konsum von Tabak dringen, gebiisst
werden diirfen. Dafiir bedarf es jedoch einer Gesetzesinderung, die an dieser
Stelle nicht weiter ausgefiihrt werden kann. Die Hohe der Busse wird vom
Staat festgelegt und konnte ebenfalls dem Tabakpraventionsfonds oder der
Tilgung von sozialen Kosten helfen.

Abschliessende Betrachtungen

Das Zumessen von Sozialkosten nach Verursacherprinzip konnte gewisse Folge-
problemen nach sich ziehen. Wahrscheinlich miissten Mittel zur Bekimpfung von
Schmuggel und Schwarzhandel von Tabakprodukten gesprochen werden. Auch
konnten Wettbewerbsnachteile entstehen.

Als weitere Herausforderung kann die Identifizierung der Verursacher und
die Bemessung der Hohe ihrer Verschuldung betrachtet werden. Jedoch wiirde
das Verursacherprinzip zu einer gerechteren Verteilung der sozialen Kosten fiihren.
Insbesondere die Produzenten und die Akteure in Vertrieb und Werbung beteiligen
sich bis heute kaum an den durch sie verursachten Sozialkosten. Letztlich kommen
die KonsumentlInnen fiir diese Steuern auf. Durch die besprochenen Massnahmen
wiirde man einen gerechteren Lastenausgleich schaffen. Dies wiirde insbesondere
eine Erleichterung fiir diejenigen Personen sein, die bewusst auf das Rauchen ver-
zichten. Aber auch ein Beitrag zur Privention und sozialen Nachhaltigkeit wiirde
so geleistet werden.

Anzumerken ist an dieser Stelle zudem, dass die KonsumentInnen insgesamt
wahrscheinlich iiberdurchschnittlich mehr belastet wiirden, es sei denn, die freie
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Preisgestaltung fiir Zigaretten wiirde unterbunden. Auch ist zu bedenken, dass das
Rauchen zur Sucht fithren kann, aus deren Abhidngigkeit man sich nicht ohne wei-
teres befreien kann. Vor allem, wenn das Verursacherprinzip betroffene Personen
finanziell zusitzlich in ihrer Existenz gefdhrden sollte, ist auf die Einhaltung des
sozialethischen Prinzips zu achten.
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Meyer und Gmel, 1997, 34

BAG, 2001, 8f
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Miiller, 1997, 18

SFA/ISPA, 2004, 59

Bahler, Bolliger-Salzmann, Cloetta, Hofmann & Midiller, 2000, 2f
BAG, 2001

BAG, 2001, 43ff
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BAG, 2003, 1f

SFA/ISPA, 2004, 62

Flath, 1968, 59

Es ist durchaus vorstellbar, dass es auch positive externe Effekt gibt, wie z. B.
Schaffung von Arbeitsplatzen.

Jeanrenaud, Priez, Vannotti, Vitale und Voillat 1999, 1ff
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Tabak rauchen schadigr und totet!

Meyer, 1997, 161

SFA/ISPA, 2004, 58

Materielle Kosten sind direkte und indirekte Kosten zusammen.

vgl. oben

Schweizerischer Bundesrat, 2004, 1

Trotzdem dementierte die Tabakindustrie bis in die 1990er Jahre jeglichen kausalen
Zusammenhang zwischen Rauchen und Krebs — auch in der Schweiz - 6ffentlich.
Im Rahmen von amerikanischen Prozessen gegen die Tabakindustrie wurde belegt,
dass diese seit 1952 liber Beweise fiir die krebserregenden Eigenschaften des Ta-
bakrauchs verfligten (BAG, 2001, 10). In der Schweiz werden jahrlich tiber 38 Milliar-
den Zigaretten produziert und vertrieben. Trotz des im Herbst 2000 von den Zigaret-
tenherstellern und der Vereinigung der schweizerischen Tabakwarenhandels selbst
auferlegte Abgabeverbot an Jugendliche unter 16 Jahren gibt es immer noch lber
17000 Automaten, an denen es keine Alterskontrollen gibt. Aus rein wirtschaftlicher
Sicht misste man annhemen, dass Jugendliche als bedeutendste Zielgruppe anzu-
sehen sind.

Pifeiro und Wallimann, 2004, 61f

ebd., 93

BAG, 2001, 7f

Dadurch hitte wiederum die Allgemeinheit fiir die Kosten aufzukommen.

Es wird angenommen, dass die Eltern die Préamien fur die Kinder bezahlen.

Analog dem Alkoholbezug in den USA.

Action on Smoking and Health (ASH), 1999
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Abstract

Dieser Beitrag basiert auf dem Buch «Sozialpolitik anders denken» von Pifieiro
und Wallimann. Oraler Tabakkonsum kann zu schweren gesundheitlichen Schiaden
oder gar zum Tod fiihren. Dadurch entstehen in der Schweiz jahrlich 10 Milliar-
den Franken an Sozialkosten. Als Verursacher konnen Konsumenten, Produzenten,
Akteure im Vertrieb und in der Werbung, das familiire Umfeld, Peer-Groups,
staatliche und nichtstaatliche Organisationen in der Pravention und die Exekutive
identifiziert werden. Die Zumessung der Verantwortung wird aufgrund oder als
Folge der Verursachereigenschaft vorgenommen. Ziel des Verursacherprinzips ist
ein finanzieller Lastenausgleich zwischen den Verursachern und der Allgemeinheit,
sowie die Schaffung eines Anreizes zur Pravention. Hier werden gewisse, mogliche
Massnahmen im Bereich der sozialen Sicherung und die Entwicklung neuer Verur-
sacherprinzip-Instrumente skizziert. Die Umsetzung bedarf jedoch noch weiterer
Abklarungen.



Wie liesse sich Drogenpolitik nach dem
Verursacherprinzip gestalten?

Dario Schoch

Einleitung und Begriffsdefinition

Das Verursacherprinzip auf ein illegales System wie das des Drogenkonsums an-
zuwenden ist sehr problematisch. Denn der drogenkonsumierende Verbraucher
verstOsst per se gegen eine gesellschaftliche Konvention (Gesetz) und kann von
der Gesellschaft eigentlich nur Repression als Antwort erhalten. Wie kann der
Staat Kosten gegeniiber einem Verursacher geltend machen, der sich der Hand des
Staates entzieht? Das gleiche gilt iibrigens mit den Drogenhindlern und Produ-
zenten, die der Staat weder besteuern, noch kontrollieren kann. Solange Drogen
illegal sind kann der Staat als Ziel nur die Ausschaltung des Drogenhandels und
-konsums haben. Die zeitgenossische Literatur! geht jedoch von der These aus,
dafl Repression den Drogenkonsum nie ausschalten kann. Dieser Beitrag iiber-
nimmt die These und belegt sie anhand von Beispielen. Deshalb ist dieser Beitrag
zum Verursacherprinzip unter der Primisse der Drogenlegalisierung geschrieben.
Die Methoden im Verursacherprinzip, welche systemerhaltend wirken und den
Konsum von Drogen kriminalisieren, werden bewusst ausgeklammert. Dieser
Ansatz geht viel mehr auf die Moglichkeiten des Verursacherprinzips in einem
vom Staat geregelten Markt ein. Die Idee ist ein pragmatischer Umgang mit Sucht-
mitteln, dhnlich wie das heute mit Alkohol, Tabak und anderen legalen Suchtmit-
teln praktiziert wird.

Gerade weil der Drogenkonsum durch seine Illegalitat nicht iiberblickbar ist,
muss die aktuelle Situation genau betrachtet werden, um so die Problematik greif-
bar zu machen. Dabei werden die heutigen Strategien der Schweiz im Umgang mit
Drogen aufgezeigt. Am Ende des ersten Teils folgt ein Fazit zur Drogenthematik
auf Grund der vorliegenden Zahlen, Ausserungen des Bundes und verschiedenster
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Zeitungsartikel. Danach folgt die Anwendung des Verursacherprinzips unter der
Pramisse der Drogenlegalisierung,.

Der Beitrag stiitzt sich hauptsichlich auf Fachliteraturiiber Drogen, Berichte
der Schweizerischen Fachstelle fiir Alkohol- und andere Drogenprobleme (sfa),
Erfahrungsberichte von Siichtigen und Zeitungsartikeln des Tages-Anzeigers, der
Neuen Ziircher Zeitung und Internetartikeln. Gerade bei neuen Drogenstrategien
sind die neunen Medien und Zeitungen auf einem aktuelleren Stand als die Fach-
literatur der Bibliotheken.

Drogensituation heute

Die heutige Drogensituation hat sich im Vergleich zu Ende der 1980er Jahren beru-
higt, was vor allem einem Riickgang des Heroinkonsums, besserer Therapieplitze
und der medizinischen Abgabe von Heroin zuzuschreiben ist. Der Trend lauft ein-
deutig in Richtung leistungssteigernder Drogen wie Kokain oder Amphetaminen
und die 15 bis 35 —jdhrigen konsumieren generell mehr (Misch-) Drogen.

Betdubungsmittelgesetz (BetmG)2

Vor 1951 kannte die Schweiz kein absolutes Drogenverbot, sondern ein Verbot
des nicht-medizinischen Konsums. Die Firma BAYER stellte noch bis 1961 Heroin
als Medikament her.? Der internationale Opiumhandel, der steigende Missbrauch
legaler Medikamente und die amerikanische Drogenpolitik der Nachkriegszeit
fithrten 1951 zur Entstehung des BetmG. Interessanterweise zielte das Gesetz zu
Beginn nur auf die Produktion und den Handel von Drogen und liess den Konsum
weitgehend straffrei. Erst mit der 68er-Bewegung, dem Aufkommen von LSD und
der neuen Experimentierlust an Drogen wurde der Konsum 19785 definitiv strafbar.
Neben den bekannten Substanzen wie Opiaten, Coca-Produkte, Hanf und Hallu-
zinogenen sind noch 150 weitere Stoffe verboten. Das Schweizerische Heilmitte-
linstitut halt im Auftrag des Bundes die Liste * der verbotenen Substanzen aktuell.
In den letzten 20 Jahren hat sich die Liste mehr als verdoppelt und die chemischen
Stoffe sind mittlerweile die grosste Gruppe, was auf einen erhohten Missbrauch
von Medikamenten schliessen ldsst.
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Statistische Zahlen®

Mehr als jeder dritte Mann und jede fiinfte Frau im Alter von 15 bis 39 Jahren
hatten 2002 mindestens einmal im Leben eine illegale Droge konsumiert; dabei
handelt es sich vorwiegend um Cannabisprodukte. Der Vergleich mit den Daten
aus dem Jahr 1992 zeigt einen sehr deutlichen Anstieg der Anzahl der Personen
mit Cannabiserfahrung. Der Gebrauch aller anderen illegalen Drogen ist in den
letzten zehn bis fiinfzehn Jahren verhdltnismiafig stabil geblieben. Insgesamt hatten
150000 Personen bereits Kontakt mit harten Drogen (ohne Cannabis). Davon kon-
sumieren 60 000 regelmassig, d.h. mehrmals pro Jahr. 30 000 Personen sind tiglich
mit harten Drogen im Kontakt und gelten als sogenannte Schwerstsiichtige.

Ende der 1980er Jahren hatte der Heroinkonsum seinen Hohepunkt, mittler-
weilen wird es relativ selten konsumiert. Auf die Griinde kommen wir im Verlauf
dieses Beitrags noch zu sprechen. Heute gilt Kokain als Lieblingsdroge der Schwei-
zer, weder Ecstasy noch Ampheta- oder andere Wekamine gefihrden dabei seine
Stellung. Diesen Fakt belegen auch Aussagen von Drogenexperten in einem Arti-
kel des Tages-Anzeigers®, indem von einem «Ablésen» des Ecstasy durch Kokain
gesprochen wird.

Der statistische Median der Drogenkonsumenten hat eine Berufslehre hin-
ter sich, ist mannlich und zwischen 20 und 25 Jahre alt. Hierbei bleibt anzufiigen,
dass viele Statistiken zum Thema nur begrenzt aussagekriftig sind, da die Dunkel-
ziffern bei Illegalem oft sehr hoch sind.

Modedrogen im Uberblick

Wie schon erwihnt ist Kokain die Modedroge in der Schweiz. Generell werden
viel mehr leistungssteigernde Drogen als seditative konsumiert. Der Trend nach
Leistung hat sich auch im Drogenkonsum manifestiert. Gerade Heroin gilt «out»,
da es nicht system-integrativ, sondern ausschliessend wirkt. Ein Heroinsiichtiger
sieht nicht schén aus, beeindruckt nicht durch seinen beruflichen Status und hat
oft Geldprobleme. Bei den Kokainkonsumenten sieht das anders aus: In den ersten
Konsumjahren kann die Wirkung des Kokains tatsidchlich bessere Leistungen in
der Arbeitswelt erzielen.” Zudem wirkt die Droge kommunikativ und man fiihlt
sich selbstsicher. Heute ist Kokain deshalb eine Lifestyle-Droge und entsprechend
offen wird damit umgegangen. Ahnliche Wirkungen, und deshalb auch Modedro-
gen, haben MDMA, 2CB, Ephedrin und Speed.® Weshalb das Kokain aber trotz all
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den anderen Drogen Nummer Eins ist, kann dadurch erklirt werden, dass gerade
chemische Pillen wie MDMA und 2CB bei lingerer Konsumdauer an Wirkung
nachlassen, Kokain jedoch nicht.

Einen weiteren Modetrend bilden die Psychopharmaka. Medikamente wie
Prozac (Fluctine) und andere Antidepressiva werden entgegen der Medikamenta-
tion eingenommen, iiberdosiert und mit anderen Drogen gemischt. Europaweit ist
die Schweiz das einzige Land, das mehr Geld fiir Antidepressiva als fiir irgendein
anderes Medikament ausgibt.’

Aktuelle Drogenpolitik der Schweiz

Seit der Revision des BetmG 1975 verfolgte die Schweiz zwei Modelle: Bis Ende
der 1980er Jahre wurden Verstosse gegen das BetmG hauptsichlich mit Repres-
sion geahndet. Doch mit dem Platzspitz und anderen «Drogenslums» fand ein
Umdenken statt. Die heutige Drogenpolitik ist pragmatischer als frither und Lo-
sungsansitze werden vermehrt stoffspezifisch erarbeitet, so zum Beispiel die kont-
rollierte Heroinabgabe.!°

Vierséulenpolitik der Schweiz

1991 stellte der Bund ein neues Modell zur Drogenbekdmpfung vor, das mit der
offenen Drogenszene, den vielen AIDS-Toten und dem starken Heroinmissbrauch
aufrdumen sollte. Das Viersdulenprinzip wurde auch als Zeichen verstanden, dass
man Drogensiichtige nicht nur kriminalisieren kann, da man so den Schwarzmarkt
schiitzt, sondern aktiv den Siichtigen helfen mochte. Die vier Siulen gelten (ideell,
nicht von der Finanzierung her gesehen) als gleich wichtig und setzen sich zusam-
men aus:

I Privention

Laut sfa bezeichnet Privention alle Aktivititen, die geeignet sind, das Auftreten
einer Krankheit durch voriibergehende Strategien zu verhindern. Priventative
Massnahmen sind zum Beispiel die Ausbildung von Lehrkriften, die Erstellung
von Dokumentationen und Informationen, Konzeptvermittlung zur Bewailtigung
von Stress und Frustration. Auch die Starkung des Selbstvertrauens und der Kom-
munikationsfahigkeit sind zentrale Anliegen der Pravention.
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I Therapie

Mit der Schaffung von Therapieangeboten soll Drogenabhingigen geholfen
werden, unter Anleitung von Fachleuten aus ihrer Sucht herauszufinden. Zur The-
rapie gehort auch die Abgabe von Ersatzstoffen (Methadon) sowie die Heroinver-
schreibung.

III  Schadensverminderung und Uberlebenshilfe

Insbesondere die AIDS-Bekiampfung stand am Anfang im Vordergrund. Mit der
Abgabe steriler Spritzen soll die Infektionsgefahr gesenkt werden und mit spezi-
fischen AIDS-Kampagnen vor den Gefahren gewarnt werden. Zudem werden Be-
ratungsstellen fiir drogenabhingige Prostituierte geschaffen und Notschlafstellen
fiir Schwerstsiichtige eingerichtet.

IV Repression

Die Repression richtet sich gegen die Drogenkonsumierenden und gegen den
Handel und Produktion von Betdubungsmitteln. Rund 33% der Verzeigungen im
2003 wurden gegen Cannabis-Konsumenten gesprochen. Die Anzahl von Koka-
inverzeigungen blieb in den letzten Jahren konstant (9252 oder 12% aller Verzei-
gungen). XTC- & Wekaminverstosse stiegen (1995: 900, 2003: 2100), LSD-Ver-
stosse sanken (weniger als 100).!!

Liberalisierung des BetmG

Neben dem Viersdulenprinzip gab es auch Bestrebungen, die neue Drogenpolitik
im Gesetz zu verankern. 1994 wurde der erste Gesetzesentwurf zur Revision des
BetmG vorgestellt. Dieser schlug einen pragmatischeren Umgang mit der Drogen-
problematik vor. So wollte man dem Heroinproblem mit neuen Methoden be-
gegnen, doch brauchte man dazu zuerst die gesetzlichen Grundlagen. Zusitzlich
kam mit dem hohen Cannabiskonsum auch die Frage nach dessen Legalisierung
auf. Auch auf Volksebene entstanden zwei Initiativen: 1996 Jugend ohne Drogen
(fir eine repressivere Haltung des Staates) und 1998 die DroLeg'? (fiir die Lega-
lisierung simtlicher Drogen), auf welche wir in diesem Beitrag noch zu sprechen
kommen. Beide scheiterten beim Volk, und auch die Revision des BetmG erfuhr
2004 vom Nationalrat eine Absage. Rechtlich gesehen steht die Schweiz also noch
am gleichen Ort wie vor 15 Jahren, doch in der Praxis wurden dennoch neue Mo-
delle erprobt.
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Staatliche Heroinabgabe’®

Mit der Schliessung der offenen Drogenszene 1988 verringerte sich die mediale
Aufmerksamkeit hinsichtlich des Schweizer Drogenproblems. Das Problem der
Schwerstsiichtigen blieb aber bestehen. Einmalig in Europa beschloss der Bund
deshalb 1992 die arztliche Verschreibung von Heroin, um die Siichtigen von der
Strasse zu holen. Das Projekt zur drztlichen Verschreibung von Betiubungsmitteln
(PROVE) startete 1994 als wissenschaftlicher Versuch und beschrinkter Teilneh-
merzahl. Das PROVE ist als wissenschaftliche Studie konzipiert (zu Beginn auf zwei
Jahre limitiert), ansonsten hitte die Schweiz gegen laufende, internationale Ver-
trige gegen Betdubungsmittel verstossen. Das Heroin wird an speziell eingerichte-
ten Abgabestellen unter Aufsicht eingenommen (Selbstinjektion) und die Patienten
werden laufend medizinisch iiberwacht. Im ersten Schlussbericht 1997 wurden
folgende Daten veroffentlicht (Zahlen in Klammern aus dem Jahre 2000'%):
. 1146 (1038) Schwerstsiichtige (ca. 1/3 aller Heroinabhingigen) nahmen in
insgesamt 17 (19) Zentren am Programm teil.
. 25% (16%) sind vor Ablauf des Versuches aus dem Programm ausgetreten,
was im Vergleich zu allen anderen Heroinprogrammen (Methadon, FOS,
Forschungsverbund) wenig ist.

. Die Obdachlosigkeit und Arbeitslosigkeit sank von 12% auf unter 1%, resp.
von 44% auf 20%.'¢

. Die Festanstellung stieg von 14% auf 33%.

. Die Mortalitdtsrate sank auf unter 1%.

Im Schlussbericht 1996 heisst es, dass die drei Ziele der Studie erreicht wurden:
Erreichen der Zielgruppe als Primirziel, ausreichende Behandlungsdauer und
Verhinderung des Behandlungsabbruch als Sekundirziel, und als Tertidrziel der
Verzicht auf nicht verschriebene Substanzen, ein besserer Gesundheitszustand, Er-
werbsfahigkeit und Reduktion von Delinquenz. Als Endziel nicht erreicht wurde
die dauerhafte Suchtfreiheit.

Seitens der Polizei wurde bekannt, dass sich die Situation in der offenen Dro-
genszene deutlich verbessert hatte. So sanken im Zeitraum von 1994 bis 1998 die
Verzeigungen wegen Heroinkonsums von 20000 auf 16 000 und im Jahre 2003
gab es noch 7000 Anzeigen.!” Andere Zahlen sprechen von einer Abnahme der
Beschaffungskriminalitdit um 60%.

Die vorliegenden Forschungsdaten zum PROVE und das klare Nein zur Ini-
tiative Jugend ohne Drogen veranlassten den Bund, das Projekt zu verldngern und
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anzupassen. Mit einem dringlichen Bundesbeschluss 1998 wurde die gesetzliche
Grundlage fiir eine drztliche Heroinabgabe geschaffen. 1999 wurde dieser Beschluss
in einem Referendum bestitigt. Um den Wandel von zeitlich beschranktem Pro-
jekt zu einer neuen Therapieform auch sprachlich zu vollziehen, wurde aus dem
PROVE die heroingestiitzte Behandlung (HeGeBe).

International wurde das Projekt stark beachtet. In einer nicht-reprisenta-
tiven Stichprobe bei der Internetsuchmaschine google findet man mit der Eingabe
von «PROVE and switzerland and heroin not .ch» 23800 Artikel. Das Feedback
bei den von mir betrachteten Artikeln war rundum positiv und besonders die oben
erwihnten Behandlungserfolge wurden zitiert. Erstaunlicherweise fand in Landern
mit repressiver Drogenpolitik das Projekt viel Anklang, vielleicht weil es eine klare
Alternative zum Status quo bietet. Der Europarat in Straf$burg meinte dazu, dass
«Switzerland, a model of reducing drug harm» * sei.

Finanzielle Kosten der Schweizer Drogenpolitik

Die Berechnung der Kosten teilt sich in zwei Teile auf. Einerseits sind da die an-
fallenden Kosten der Viersiulenpolitik, die sich ziemlich genau berechnen lassen.
Insgesamt verursacht die Schweizer Drogenpolitik knapp 1 Milliarde Franken
jahrlich. Fiir Repression wird ca. 500 Mio. CHE, fiir Therapie 240 Mio. CHE fiir
Schadensverminderung 160 Mio. CHF und fiir die Privention 33 Mio. CHF aus-
gegeben.?

Es fallt auf, dass die Repression mehr als 50% der Kosten verursacht. Kri-
tiker bemangeln dabei, dass man somit nicht von einer Viersdulenpolitik sprechen
konne, da die Pfeiler des Konstruktes nicht gleichberechtigt seien. Gerade die Pra-
vention werde zu sehr vernachlassigt.

Anderseits entstehen auch nicht bezifferbare, externe Kosten. Viele Siichtige
verlieren ihren Schul- oder Arbeitsplatz und dadurch geht Wissen und Arbeitskraft
verloren. Dies wiederum fordert bei vielen Betroffenen den Drogenkonsum. Dabei
fallen sie aus dem gesellschaftlichen Raster, fithlen sich unnétig, werden oft krimi-
nell und auch psychisch krank, was wieder Kosten im Gesundheitswesen verurs-
acht. Bei den weiblichen Siichtigen kommt noch der Aspekt der Drogenprostitu-
tion dazu, denn nur so kénnen sie sich ihre Sucht finanzieren. All diese Faktoren
sind wirtschaftlich schwer einzuschitzen, so schitzt Bernasconi?® die externen
Kosten zwischen 137 und 2753 Millionen CHF (im Jahr 1990) ein.
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Fazit der Schweizer Drogenpolitik

Seit der Einfithrung des Viersdulenprinzips 1991 hat sich die Drogensituation spiir-
bar verbessert.?! Viele Drogensiichtige wurden von der Strasse geholt. Das HIV-
Ansteckungsrisiko und drogenbedingte Todesfille wurden durch die Sdule Scha-
densverminderung gesenkt. International fand das neue Modell stark Beachtung.
Gerade ein so innovatives Projekt wie die staatliche Heroinabgabe warf grosse
Wellen und lieferte erstmalig wissenschaftlich belegbare Daten zur kontrollierten
Drogenabgabe.

Finanziell brachte das neue Modell dem Bund keine Erleichterung. Noch
immer werden iiber fiinfzig Prozent der Ausgaben fiir die Repression gebraucht.
Aber der Drogenkonsum hat sich dadurch nicht vermindert, sondern hochstens
verlagert. Laut BAG-Bericht?? ist heute der Mischkonsum von legalen und ille-
galen Drogen viel verbreiteter. Und da sieht der BerichtInkohidrenz in der aktuellen
Suchtpolitik: Die Aufteilung in legale und illegale Substanzen sei ungerechtfertigt,
da die legalen Substanzen Alkohol und Tabak volkswirtschaftlich schadlicher sind.
Des weiteren bestiinden Versorgungsliicken bei Mehrfachabhingigen und die
foderalistische Struktur der Schweiz verhindere eine kohirente Suchtpolitik. Der
Bericht empfiehlt abschliessend angebotslenkende Massnahmen wie Steuern und
Abgaben, da solche als gemeinhin wirksamer als die Beeinflussung der Nachfrage
gelten.

Durch Legalisierung zum Verursacherprinzip

Das Verursacherprinzip in der Drogenpolitik zielt darauf ab, die Verantwortlich-
keit aufzuzeigen und zuzuordnen. Dazu geh6ren Konsumenten, Héandler und Pro-
duzenten. Heute hat der Staat relativ wenig Kontrolle iiber diese drei Verursacher:
das meiste spielt sich im Versteckten ab und solange die Polizei nicht aktiv ein-
schreitet lduft der Drogenhandel komplett ohne staatliche Beteiligung ab. Folg-
lich schiitzt die heutige Gesetzgebung den Schwarzmarkt und nicht die Konsumie-
renden.?> Weder Qualitit, Preis, noch Substanz unterstehen einer Kontrolle. Die
Verursacher bleiben in den meisten Fillen unerkannt. Um an die Verursacher zu
kommen hat die Polizei als einziges Mittel die Repression, doch damit kommt sie
nach eigenen Aussagen nicht weit. Der Polizei sind die Hinde gebunden, denn ei-
nerseits verhindern Freiheitsrechte ein konsequentes und hartes Durchgreifen mit
Dealern, anderseits fehlen der Polizei personale Ressourcen dafiir. Auch die Fachli-
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teratur sieht Grenzen der Repression, denn bis heute sind alle prohibitionistischen
Versuche gescheitert. Sobald eine Droge erfolgreich bekdmpft wurde, stand auch
schon die nichste bereit.

Indem man die Drogen legalisiert, kommt man viel niher an die Verursacher
heran. Ein Staatsmonopol im Drogenbereich bringt Ubersicht und Kontrolle: Die
Konsumierenden bekommen Gesichter, Handler verlieren ihr Monopol und Pro-
duzenten werden unter wirtschaftlichen Druck gesetzt. Der Erfolg des PROVE ist
ein weiteres Indiz dafiir, dass eine staatlich kontrollierte Legalisierung von Vorteil
ist. Was beim PROVE unter Beriicksichtigung des Verursacherprinzips noch fehlt
ist die finanzielle Verantwortlichkeit. Darauf wird spater detailliert eingegangen.

Das Verursacherprinzip unter der Pramisse der Drogenlegalisierung ist folg-
lich notig um die Verantwortlichkeit zu klaren. Ausserdem zeigt die Pramisse das
internationale Umdenken von totaler Repression zu pragmatischen Umgang mit
Drogen. Die Fachliteratur spricht vermehrt von Sucht- und nicht von der Dro-
genpolitik und beweist so, dass Drogen nur einen Teil der Problematik darstellen.
Alkoholmissbrauch, Tabakkonsum, Medikamentenmissbrauch, Spielsucht, Adipo-
sitas, Kaufsucht und Arbeitssucht sind vom BAG als ebenso gefahrlich eingestuft
worden.?* Folglich sollten Drogen in die aktuelle Suchtpolitik eingebunden werden,
so dass man einheitliche Losungsansitze erarbeiten und das Verursacherprinzip
anwenden kann.

Zumessung der Verantwortung

Nach Pisiero/Wallimann®S lasst sich die Verantwortung kategorisieren. Drogen
richten einen tatsichlichen Schaden an und das Risiko ist kalkulierbar. Die Haupt-
verantwortung liegt beim Konsumenten, den Héndlern und Produzenten, einer
Verursachergemeinschaft also. Die neuen Designerdrogen zeigen aber auch, dass
sich die Verursachergemeinschaft neuen Trends der Gesellschaft anpasst, so dass
die Gesellschaft, resp. der Zeitgeist auch (mit-) verantwortlich ist (Black box).

Konsument als Verursacher

Durch den Konsum von Drogen entstehen negative Externalitdten. Das Immun-
system wird geschwicht, das HIV-Risiko erhoht, Arbeitsplatz geht verloren etc.
Folglich entstehen hohe Sozialkosten (Krankenkasse, IV, ALV).



Wie liesse sich Drogenpolitik nach dem Verursacherprinzip gestaten?

Peer Group als Verursacher

Davon gibt es zwei Arten: Erstens den klassischen Gruppendruck, bei dem man
einfach mitmachen muss. Laut Wilkens* konsumieren 39% der Technoanhin-
ger regelmissig Ecstasy. Damit haben Technoparties eine starke konsumfoérdernde
Eigenschaft. Da der erste Kontakt mit Drogen oft zwischen 15 und 25 Jahren ge-
schieht, spielt Nonkonformismus eine weitere Rolle: Indem man Drogen nimmt,
macht man etwas Illegales und gerade bei Jugendlichen kommt dieses Verhalten in
der Gruppe gut an.?” In eine andere Richtung geht die Peer Group der Leistungstra-
ger: In einem Umfeld von beruflich hoher Erwartung, Stress und Kompetitivitat ist
der Gebrauch von aufputschenden Stimulanzien (Kokain, Speed) verbreiteter als
bei anderen Berufsgruppen. Folglich zihlen Leistungstrager wie auch Clubginger
und Nonkonformisten als Peer Group zu den Verursachern.

Haéndler und Produzenten als Verursacher

Beide profitieren vom Handel im Schwarzmarkt. Sie bestimmen die (schlechte)
Qualitdt der angebotenen Ware, haben evtl. sogar ein Monopol iiber die Drogen,
zahlen weder Steuern noch sonstige Abgaben und konnen die Preise beliebig re-
gulieren. Im Englischen spricht man in diesem Zusammenhang von der Strategie
«making panic»: Die Hindler selbst halten, nach Absprache untereinander, ihre
Waren ein paar Tage vom Markt zuriick, um dann den Konsumenten zu erzihlen,
es gibe in der ganzen Gegend kaum etwas «um danach die Preise hochzuschrau-
ben.2®

Offentliche Verwaltung als Verursacher

Eine weitere negative Externalitat ist die Kriminalisierung der Konsumenten. Gene-
rell l4sst sich sagen, je repressiver das Vorgehen der Polizei ist, desto hoher wird die
Beschaffungskriminalitit sein.2’ Dadurch werden die (kriminellen) Konsumenten
an den Rand der Gesellschaft gedriangt und reagieren in dieser Lage systemzersto-
rend: gangige Werte und Normen werden nicht beachtet, kriminelle Handlungen
tiblich und das Sanktionssystem des Staates nicht nachvollziehbar. Jimmy Carter
meinte einmal dazu: «Die Strafe fiir den Gebrauch einer Droge sollte nicht schid-
licher sein als die Droge selbst.»* In der aktuellen Drogenpolitik hat die Repres-
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sion einen sehr hohen Stellenwert und schiitzt den Konsumenten zu wenig. So wird
der Konsum von Drogen hart geahndet, wihrend der Drogendealer durch Abgabe
von schlechtem Stoff die Gefihrdung von Leben in Kauf nimmt und trotzdem
straffrei bleibt.

Black Box «Leistungsgesellschaft» als Verursacher

Keine Verursachergemeinschaft, aber ebenso verantwortlich ist die Gesellschaft.
Der Historiker Jakob Tanner spricht in diesem Zusammenhang vom Anpassung-
simperativ in der Leistungsgesellschaft, der deviantes Verhalten nicht akzeptiert.
Die permanente Forderung nach Flexibilitit und der Korperkult stellen enorm
viele Leute unter Stress und Leistungsdruck. Einige Menschen gingen dabei unter
oder wiissten sich nur noch mit aufputschenden Mitteln zu helfen. Giinter Amendt
sieht darin die «schleichende Pharmakologisierung des Alltags»*'. Bei denjenigen,
die unter gehen und somit von der Leistungsgesellschaft ausgestossen werden, be-
stiinde nach Tanner eine grossere Chance, dass sie Drogen konsumieren. Aldous
Huxley priagte dazu den Begriff der «chemischen Ferien»®, also mit Drogen den
Alltag vergessen. In diesem Sinne gehort die Leistungsgesellschaft auch zu den Ver-
ursachern.

Darstellung 1:
Tatsachliche und unklare Verursacher

Identifizierbare Verursacher Unklare Verursacher
(Black Box)

- Drogenkonsumenten - Nonkonformismus/Pubertat

- Peer Group - Leistungsgeselischaft (Druck/Stress bei der
- Grosshandler Arbeit und/oder in der Familie)

— Dealer

- Drogenproduzenten
- Offentliche Verwaltung




Wie liesse sich Brogenpoiitik nach dem Verursacherprinzip gestalten?

Zielrichtung

Bis anhin werden die Kosten des Drogenkonsums hauptsichlich von der Gesell-
schaft getragen. Ziel soll aber eine Entlastung der offentlichen Gelder hin zu einer
Verursacherverantwortlichkeit sein. Die im vorherigen Kapitel benannten Verur-
sacher sollen stirker eingebunden werden und so die finanzielle Verantwortung
tragen.

Im soziologischen Kontext sollten Drogen neu als eine weitere Form von
Sucht und nicht als eine kriminelle Handlung gesehen werden, damit das Problem
fassbar wird und der Schwarzmarkt ausgeschaltet werden kann.

Ein weiteres Ziel soll die Priavention und Schadensminderung sein. Man
muss vermehrt Beratungen anbieten, die iiber Gefahr und Wirkung von Drogen
aufkldren. Generell ist eine breite Transparenz zur Thematik erstrebenswert, da
man damit dem Schwarzmarkt Macht entzieht. Es ist wiinschenswert, dass dabei
eine Breitendiskussion iiber die Ursachen, Motive und Angste des Drogenkonsums
entstehen und man dadurch die Menschen freiwillig auf einen Verzicht von Drogen
bewegt und dafiir Anreize schafft.

Medizinisch soll die Ambition eine drastische Verminderung von Drogento-
ten und drogenbedingter Kosten sein. Die Qualitdt der Drogen und die Hygiene
im Gebrauch spielen dabei eine entscheidende Rolle. Folglich wird also auch eine
Entlastung der Krankenkasse angestrebt.

Schliesslich sind Sekundirfolgen des Drogenkonsums wie Beschaffungskri-
minalitdt, Drogenprostitution und Arbeitslosigkeit zu verhindern.

Modellvorschlag

In der gesichteten Literatur gibt es kein Modell, das eine Antwort auf alle Pro-
bleme in der Drogenthematik liefert. So ist auch das hier vorgeschlagene Modell
nicht die Losung des ganzen Problems. Dennoch lisst sich in Europa eine Neuaus-
richtung der Drogenpolitik erkennen. So beschloss das EU-Parlament beispiels-
weise im Dezember 2005 «nicht langer ideologische Ansitze (in der Drogenpolitik,
Anm. d. V.) zu verfolgen.»*? Ein weiteres Indiz ist die grosse Beachtung von neuen
Massnahmen im Drogenbereich wie das PROVE.>* Sogar die tendenziell konser-
vative NZZ meinte, dass die Vorstellung einer drogenfreien Gesellschaft reichlich
realitdtsfremd und die Prohibition gescheitert sei. 3* Zusitzlich ldsst sich das Verur-
sacherprinzip im Bereich des Schwarzmarktes nur schwer durchfiihren. Folglich ist
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die Pramisse der Drogenlegalisierung fiir die Anwendung des Verursacherprinzips
unabdingbar.

Das vorgeschlagene Modell umfasst ein Zehnpunkteprogramm und sieht

folgendermafien aus:

IL

IIL

VL

VIL

Zur Anwendung und Kontrolle des Verursacherprinzips wird das heutige
BetmG aufgehoben und Drogen unter staatlichem Monopol legalisiert. Dies
ist ein Mittelweg zwischen Drogenverbot und -freigabe, dhnlich dem Weg,
den Schweden und Indien mit dem Alkohol eingeschlagen haben.

Samtliche Drogen konnen bei Fachleuten in staatlich kontrollierten Ver-
kaufsstellen (dhnlich wie in Apotheken) gekauft werden. Bei Erstkonsu-
menten ist das erste Beratungsgesprich obligatorisch. Dabei sollen Motiv,
Gefahren, Nebenwirkungen und Alternativen besprochen werden. Zudem
ist bei jedem Kauf eine detaillierte Produkteinformation obligatorisch.

Samtliche Konsumenten miissen sich vorgingig registrieren lassen. Daten-
schutztechnisch ist dies zwar heikel, dafiir konnen Miflbrauche verringert
werden. Eine Moglichkeit ist eine Aushidndigung von elektronischen Spei-
cherkarten. Diese Karten miissen gekauft werden und geben den Fachleuten
Einblick in die Drogengeschichte des Konsumenten. Die Karte soll dabei die
mogliche Bezugsdosis begrenzen und Uberdosierungen verhindern. Ausser-
dem soll die personliche Bezugskarte verhindern, daff ein Konsument meh-
rere Karten besitzt oder an Minderjihrige weitergibt.

Fiir Jugendliche ist der Bezug verboten. Cannabis soll bereits ab 16 erhalt-
lich sein, alles andere ab 18 Jahren.

Fiir alle legalisierten Drogen gilt das absolute Werbeverbot. Niemand soll
durch Werbung zum Drogenkonsum animiert werden.

Die Kosten der Drogen miissen die Konsumenten vollumfinglich tragen.
Zusitzlich werden auf alle Drogen Steuern erhoben, die fiir Pravention und
allfillige Folgekosten des Modells verwendet werden.

Der Bund erteilt Konzessionen fiir Produktion und Handel. Ausser Kokain
und Opiaten konnen alle anderen Stoffe in der Schweiz hergestellt werden.



Wie liesse sich Drogenpolitik nach dem Verursacherprinzie gestalten?

Fiir die zwei verbleibenden Stoffe miissen Abkommen im Ausland geschlos-
sen werden. Dabei soll sich das Modell an dem PROVE orientieren, das
heute das Heroin zu medizinischen Zwecken aus dem Ausland erhailt.

VIII. Die Qualititskontrolle iibernimmt der Bund. Dabei sollen strenge Richtli-
nien gelten, die (zusitzlich) giftige Stoffe vermeiden und zu starke Drogen-
portionen verhindern. Fachleute (Mediziner, Chemiker, Psychologen, Sozi-
alarbeiter) sind dafiir heranzuziehen, um auf aktuelle Entwicklungen einzu-
gehen.

IX. Die Privention gilt als das wichtigste zu verfolgende Ziel. Durch Beratungs-
gespriche, Produkteinformation, Offentlichkeitsarbeit und persénlichen
Kontakt (Verkaufsstellen) soll der Konsum verringert werden.

X.  Verstofle gegen das neue Modell (Handel, Schmuggel, Verkauf an Minder-
jahrige, mangelnde Qualitit, Uberkonsum) werden hart sanktioniert, so dafl
sich das neue System bewidhren kann und ein neuer Schwarzmarkt vermie-
den wird.

Vor- und Nachteile des Modells

Das Modell bindet sowohl Konsument, Hiandler, Produzent und 6ffentliche Ver-
waltung in die Verantwortung ein und bringt eindeutig Transparenz in die Pro-
blematik. Bei der Peer Group und der black box Leistungsgesellschaft hingegen
greift das Modell noch nicht. Wie soll man peers finanziell und sozial einbinden?
Und wie dndert man die Drogensucht in einer Leistungsgesellschaft ohne die ganze
Gesellschaft zu dndern?

Heutige Schwarzmairkte werden mit dem neuen Modell keine Chancen mehr
haben, denn mit dem Monopol hat der Staat die Kontrolle iiber den Markt. Laut
Wirtschaftsnobelpreistrager Gary Becker’” kann man Drogen durch Legalisierung
besser bekdmpfen als durch Verbote. Auch finanziell lohne sich das Modell, denn
wiirden Drogen legalisiert und besteuert, so Becker, ergabe sich wie bei jedem Gut
ein normaler Marktpreis. Zwar wiirde ein Teil der Produktion weiterhin kriminell
bleiben oder es sogar erst werden, um diesen Preis zu unterbieten. Ziel der staat-
lichen Repression miisse es dann allerdings nur noch sein, das illegale Angebot
durch Strafverfolgung bis zu einem bestimmten Punkt zu verteuern. Dem Punkt,
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an dem der illegale Preis iiber dem legalen Marktpreis lage. Jeder kriminelle Produ-
zent wiirde als Folge automatisch Pleite gehen — denn welcher Konsument wiirde
schon beim Dealer an der Ecke mehr bezahlen als in einer Apotheke seines Ver-
trauens? Weil es dadurch weniger Produzenten gibe, schliefft Becker, konnte der
Preis fiir Drogen plus Steuern sogar héher liegen als der momentane Strassenpreis.

Das Modell verhilt sich demnach kostenneutral. Dafiir sprechen indika-
tiv auch die Zahlen des Abschlufberichtes PROVE:* Erstaunlicherweise kostet
die kontrollierte Heroinabgabe die Gesellschaft weniger als der nicht-kontrol-
lierte Konsum. Trotz betrachtlichem Personalaufwand, Zentren und Gratisabgabe
entstehen tiefere Kosten. So belaufen sich die Ausgaben (direkte Kosten, Perso-
nal- und iibriger Betriebsaufwand) pro Tag und Patient auf 51.17 Franken. Eine
Langsschnittstudie der Patienten zeigte auf, daf§ die Patienten massiv weniger Poli-
zeikosten verursachten, bei besserer Gesundheit waren und ofter eine Arbeit fan-
den. Unter dem Strich bedeutete dies, daf das Programm taglich pro Patient einen
finanziellen Nutzen von 95.50 Franken erzielte. Subtrahiert man die Kosten von
51.17 Franken, resultiert ein Gewinn von 44.33 Franken (pro Tag und Patient) fiir
Staat und Gesellschaft. So ist auch anzunehmen, daf§ beim hier vorgeschlagenen
Modell ein finanzieller Nutzen gegeniiber dem Status quo erreicht werden kann.

Priventiv steht das Modell ndher am Konsumenten. Die heutigen Drogen-
konsumenten haben (fast) keine Moglichkeit sich vorab in einem Beratungsge-
spriach iiber Risiken zu informieren. Gerade der Dealer hat kein Interesse seine
Kunden abzuschrecken, sondern ist finanziell an ihrem Konsum interessiert. Im
Modell ist dies nicht mehr der Fall. Risiken und Gefahren werden ausgesprochen,
Alternativen aufgezeigt und dhnlich einer Krankengeschichte beim Arzt wird der
Drogenkonsum begleitet.

Ein Kritikpunkt am Modell ist der vereinfachte Zugang zu Drogen. Heute
gibt es noch Hindernisse (Illegalitiat, Angst vor schlechter Qualitit, fehlende Kon-
takte etc.) vor dem Drogenkauf. Mit dem neuen Modell ist dies weg. Es bleibt die
Frage, ob dadurch mehr konsumiert werden wird. An diesem Punkt scheiden sich
die Geister und eine klare Antwort kann erst bei genauerer Praxis gegeben werden.
Doch nur auf das Verursacherprinzip bezogen ist das Modell befriedigender als die
heutige Handhabung. Denn momentan gibt es enorm viele Profiteure, die nicht zur
Rechenschaft gezogen werden (konnen).



Wig liesse sich Crogenpolitik nach dem Verursacherprinzip gestaiten?

Schlusswort

Die Schweizer Drogensituation ist nicht beangstigend. Verglichen mit dem Ausland
ist die Schweizer Politik eine der innovativsten. Dennoch belastet das Drogenprob-
lem den Staatshaushalt finanziell enorm. Eine Milliarde Franken allein sind die di-
rekten Kosten, Steuerverluste und andere externale Kosten kommen dazu. Genau
hier liegt die Chance des Verursacherprinzips: mit der heutigen Politik wird nur
die Gesellschaft gestraft, mit dem Verursacherprinzip kann man das dndern. Die
heutige Politik akzeptiert den Fakt nicht, daff Drogen konsumiert werden. Durch
diese Ignoranz a8t sie dem Schwarzmarkt freien Lauf. Ihr einziges Mittel dage-
gen ist die Repression. Doch wer schon einmal in einem Schweizer Technoclub*
war oder Zahlen der Zollfahndung gelesen hat, weif}, daf Unmengen von Drogen
konsumiert, verdealt und geschmuggelt werden und daf§ die Repression nicht mal
einen Bruchteil dessen verfolgen kann. Durch diese Ignoranz schiitzt der Staat fak-
tisch den Schwarzmarkt und nicht die Biirger. Geht man vom Verursacherprinzip
aus, mufl man den Markt zuerst legalisieren. Denn ob man fiir oder gegen eine
Legalisierung ist, spielt gar keine Rolle, weil man nur an die Verursacher heran
kommt, wenn man sie als Realitdt akzeptiert. Das PROVE ist dabei das beste
Vorbild. Zwar ist es nicht verursacherorientiert, aber die Konzeption des Projekts
bietet die ideale Gelegenheit, das Verursacherprinzip daran anzuwenden. Simt-
liche Resultate des Projekts sind iiberzeugend. Eine eigentliche win-win Situation
ist entstanden. Vieles deutet darauf hin, dafd dhnliche Resultate auch fiir andere
Drogen zu erreichen wiren. Finanziell entstehen tiefere Kosten und die werden
nach dem Verursacherprinzip verteilt. Es bleibt abzuwarten, ob die Schweiz bereit
ist, Drogen als Sucht und Teil der Gesellschaft zu akzeptieren. Sollte dies der Fall
sein, steht mit dem hier beschriebenen Modell des Verursacherprinzips ein Lo-
sungsansatz bereit.
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Wie liesse sich Orogenpolitik nach derm Verursacherprinzip gestalten?

Abstract

Das Verursacherprinzip auf ein illegales System wie das des Drogenkonsums an-
zuwenden ist sehr problematisch. Denn der Drogen konsumierende Verbraucher
verstOsst per se gegen eine gesellschaftliche Konvention (Gesetz) und kann von der
Gesellschaft eigentlich nur Repression als Antwort erhalten. Wie kann der Staat
Kosten gegeniiber einem Verursacher geltend machen, der sich der Hand des Staa-
tes entzieht? Gleichzeitig aber entstehen bei der heutigen Drogenpolitik enorme Be-
lastungen fiir Betroffene und die Allgemeinheit. Diese Analyse kommt zum Schluss,
dass das Verursacherprinzip sehr zum Vorteil fiir alle auf Drogensuchtprobleme
Anwendung finden kénnte, wenn z.B. Drogen unter staatlichem Monopol legali-
siert wiirden, dhnlich wie das in Schweden und Indien mit dem Alkohol geschieht.
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Die HIV/Aids Krankheit mit dem
Verursacherprinzip bekampfen?

Nadine Soltermann

HIV/Aids stellt in unserer Gesellschaft ein grosses soziales Problem dar, das zudem
enorme Sozialkosten verursacht. Nach dem heutigen Wissensstand sieht es nicht
so aus, dass in absehbarer Zeit ein Impfstoff gegen den HI-Virus gefunden wird.
Somit macht es auch im HIV/Aids-Bereich Sinn, nach alternativen Kostenvertei-
lungsmoglichkeiten zu suchen.

Da eine HIV-Infektion auf verschiedene Arten erfolgen kann, und somit die
Verursacher und die damit verbundenen sozialpolitischen Massnahmen enorm
vielzdhlig sind, wird sich dieser Beitrag auf einen Infektionsweg beschrianken, und
zwar auf den der sexuellen Ubertragung. Dabei werden zusitzlich die Spezialfille
der Prostitution und des erzwungenen Geschlechtsverkehr ausgeschlossen.

Problemstellung - Auswirkungen - Verursachung

HIV: «<Human Immunodeficiency Virus» (menschliches Immundefekt-Virus).
1983/84 wurde HIV-1 entdeckt, wenig spater HIV-2. Beide Virustypen und
ihre Untergruppen (Subtypen) weisen spezielle Merkmale auf und kommen
je nach Kontinent unterschiedlich hiufig vor.

Aids: Acquired Immune Deficiency Syndrome (erworbener Immundefekt). Bei
einem Immundefekt ist die Abwehrfahigkeit des Korpers gegeniiber Krank-
heitserregern vermindert. Ursache fiir Aids ist die Infektion mit HIV.

Eine Ansteckung kann durch sexuelle Ubertragung (Menstruationsblut, Sperma
und Scheidenfliissigkeit), durch Ubertragung beim Drogengebrauch (Blut), durch
eine Ubertragung von Mutter auf Kind (Blut und Muttermilch) und durch Blut-
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produkte erfolgen (Deutsche Aidshilfe, 2004, «HIV/Aids von A-Z», Zugriff am 12.
November 2006 auf http://www.aidshilfe.de).

Personale, soziale und situative Faktoren konnen die individuelle Vulnera-
bilitdt fiir eine HIV-Infektion beeinflussen, so z.B. Zugehorigkeit zu einer sozi-
alen Gruppe mit erhohter HIV-Pravalenz (Schwule, Personen die Drogen injizieren,
Migrantlnnen aus Lindern mit hoher Privalenz), fehlender Zugang zu Priventi-
onsmitteln (Praservative, sauberes Injektionsmaterial, Macht- und Abhingigkeits-
verhiltnisse (z.B. Sex Work), Kontrollverlust (Alkohol, andere Drogen), psychische
Faktoren (Lust am Risiko, Gleichgiiltigkeit) und kein Zugang zu Information
(Sprache). Jeder dieser Faktoren kann das HIV-Ubertragungsrisiko erhohen. (BAG,
2003, 21).

Die Anstrengungen einen Impfstoff gegen HIV zu entwickeln war bis heute
erfolglos. Es gibt aber die so genannte HAART-Therapie («Highly Active Antire-
troviral Therapy»), die die Krankheit zwar nicht heilen kann, das Leben der Betrof-
fenen jedoch deutlich verlingert und ihre Lebensqualitit verbessert (Arzte ohne
Grenzen, 2004, «HIV/Aids: Therapiemoglichkeiten», Zugriff am 12. November
2006 auf http://www.aerzte-ohne-grenzen.de/Medizin/HIV-Aids/Therapiemoeg-
lichkeiten.php).

Wie in den meisten Industriestaaten begann sich HIV/Aids in der Schweiz
wahrscheinlich bereits in den siebziger Jahren des vergangenen Jahrhunderts aus-
zubreiten. Der erste Aidsfall (retrospektiv diagnostiziert) wurde 1981 bekannt.
Danach stieg die Zahl der an Aids Erkrankten rapide an, wobei zunichst vor allem
Mainner mit gleichgeschlechtlichen Sexualpartnern und Drogen injizierende Per-
sonen betroffen waren, wihrend die heterosexuellen Ubertragungen erst Mitte der
achtziger Jahre deutlich zunahmen.

Die Trendwende bei den Aids-Erkrankungen setzte 1995 ein, als hochak-
tive antiretrovirale Kombinationstherapien es ermoglichten, bei einer wachsenden
Zahl HIV-infizierter Personen das Fortschreiten der Krankheit stark zu verlang-
samen. In der Folge sank die Zahl der Aids-Neuerkrankungen und der Todesfille
von Jahr zu Jahr, seit Ende der neunziger Jahre allerdings nur noch langsam (BAG,
2003, 27). Die positiven HIV-Tests zeigten nach dem epidemischen Anstieg nach
1985, als der Test zum ersten Mal breit eingesetzt wurde, ebenfalls einen riicklau-
figen Trend, der von 1991 bis ungefahr ins Jahr 2000 andauerte. Danach stieg die
Zahl wieder an, im Jahr 2002 betrug die Zunahme gegeniiber dem Vorjahr bereits
25%. Von der neuen Zunahme waren vor allem Minner mit gleichgeschlecht-
lichen Partnern betroffen, vorwiegend Schweizer, sowie heterosexuelle Personen
vorwiegend aus Landern mit hoher HIV-Pravalenz. In den Jahren 2003 und 2004
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stabilisierte sich die Zahl auf hohem Niveau wieder. Die Rate der positiven HIV-
Tests lag im Vergleich mit anderen westeuropdischen Landern immer auf hohem
Niveau (ebd., 28).

Die Gesamtbevolkerung der Schweiz ist gut iiber HIV/Aids und iiber die
diesbeziiglichen Schutzmassnahmen informiert. Die Kondombenutzungsraten sind
generell hoch, obwohl je nach Altersgruppe und Partnertyp betrachtliche Unter-
schiede bestehen. Der Absatz von Priservativen mit Giitesiegel liegt in der Schweiz
bei iiber 80% des Marktes (ebd., 29/30).

In der HIV/Aids-Politik ist der Ausnahmestatus dieser Krankheit zu Ende
gegangen. Die Krankheit wird in Europa zunehmend als eine unter anderen chro-
nischen Infektionskrankheiten gesehen und behandelt. Das hat nicht nur fiir die
Krankenversorgung und die Krankheitsbewiltigung der Patientlnnen Konse-
quenzen, sondern zeigt auch Wirkungen auf all den Feldern, auf denen es zuvor
angesichts des gesundheitspolitischen Ausnahmestatus von Aids zu ungewohn-
lichen Innovationen gekommen ist (ebd., 33).

Durch diese Normalisierung stellt sich nun die Frage, ob die HIV/Aids-
Arbeit in der Schweiz seit 2001 in eine neue Phase getreten ist. Die neu gemeldeten
positiven HIV-Tests stiegen in den Jahren 2001 und 2002 erstmals seit Anfang der
neunziger Jahre wieder an (was sich zum jetzigen Zeitpunkt etwas stabilisiert hat).
Gleichzeitig war der Spardruck noch nie so hoch. Es scheint, dass mit den sinken-
den Investitionen in die Pravention seit Mitte der neunziger Jahre der Praventi-
onsdruck und das Schutzverhalten nachlassen konnten. Eine Analyse der sozialen
Kosten von HIV/Aids auf Basis der Zahlen von 1998 ergab, dass HIV-Priavention
auch aus Griinden der Kosteneffizienz ein Schliisselfaktor im Umgang mit der Aids-
Epidemie bleiben muss (BAG, 2003, 33).

HIV/Aids verursacht in seinem Verlauf verschiedene Arten von negativen
Externalititen, die sowohl immateriell wie auch materiell sind. Es entstehen Sozial-
kosten, die bis anhin von der 6ffentlichen Hand getragen werden. Mit der Anwen-
dung des Verursacherprinzips konnte eine «gerechtere» auf die Verursacher bezo-
gene Verteilung der Sozialkosten umgesetzt werden.

Die sozialen Probleme, die eine HIV-Infektion und die damit verbundene
Aids-Erkrankung mit sich bringen, konnen durch Eigenwirkung und Fremdein-
wirkung entstehen und selbstschddigend wie auch fremdschiddigend sein, indem
sie durch die schadensbetroffene Person aber auch durch Dritte verursacht werden
und negative Auswirkungen auf die betroffene Person selbst wie aber auch auf
Dritte haben.
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Die Ursachen im HIV/Aids Bereich konnen auf verschiedene strukturelle
und individuelle Ursachen zuriickgefiihrt werden.

Strukturelle Ebene Individuelle Ebene
- Zugang zu Information - eigenes Sexualverhalten
- Zugang zu Praventionsmitteln - eigenes Risikoverhalten und Mass an
Gesellschaftliche, kulturelle und religidse Gleichgultigkeit
Bedingungen in Bezug auf das - Verantwortungsbewusstsein
Sexualverhalten - Soziale Einbettung/Lemen im sozialen
Umfeld

Bisherige Reaktionsmuster

Technisch-planerische Strategien
a) Vorsorge
o Offentliche Verwaltung
— Forschung im Bereich der Primirpravention
o Dienstleistungserbringer im HIV/Aids-Bereich
— HIV/Aids-Privention
— Bevolkerungsbezogene Information
Alle in der Schweiz lebenden Personen sollen regelmaissig iiber
HIV/Aids und Schutzméglichkeiten informiert werden.
— Zielgruppenspezifische Information und Motivation
Personen, die sich riskant verhalten und zu einer Gruppe mit
hoher Privalenz gehoren oder durch ihre Lebensumstidnde
gefahrdet sind, werden gezielt informiert und fiir Pravention
motiviert.
— Individuelle Priavention und Beratung
Dezentrale Angebote fiir die individuelle und personenspezi-
fische Information, Motivation fiir Privention und Beratung
stehen zur Verfiigung.
o Soziales Umfeld (Schule)
- HIV/Aids-spezifische Schulung von LehrerInnen
— Bereitstellung von HIV/Aids-spezifischen Lehrmitteln



148  Nadine Soltermann

o Hersteller Priventionsmittel (Kondome)
— Praservative mit Giitesiegel nach Euronorm (EN ISO 4074)
Vergabe des Giitesiegels an Firmen, die sich verpflichten, Priservative
nach bestimmten Qualitdtsstandards zu produzieren.

b) Nachsorge
o Offentliche Verwaltung
— Sozialversicherungen (Krankenversicherung Arbeitslosenversicherung,
Invalidenversicherung und Erganzungsleistungen)
— Fiirsorgeleistungen
- Forschung in den Bereichen:
- Sekundir- und Tertidrpravention
— Leben mit HIV/Aids aus der Perspektive der Betroffenen und
der Gesellschaft
— Behandlungs- und Betreuungssysteme und die damit zusam-
menhingenden sozialen, wirtschaftlichen, juristischen und po-
litischen Aspekte
— Massnahmen gegen Diskriminierung (Diskriminierungsver-
bot)
¢ Dienstleistungserbringer im HIV/Aids-Bereich
— Professionelle Beratung, Betreuung, Therapie und Pflege von Menschen
mit HIV/Aids und ihren Angehorigen.
— Meldestellen fiir Diskriminierungsvorfille

Polizeirechtliche Massnahmen

Strafrecht in Bezug auf HIV-Ubertragung

Seit den 90er-Jahren wurden immer wieder Menschen mit HIV verurteilt,
weil sie das Virus auf andere Menschen tibertragen haben. Die Strafen bewe-
gen sich zwischen einigen Monaten und mehreren Jahren. Zu unterscheiden
sind die Strafbestimmungen welche die Allgemeinheit schiitzen sollen (Arti-
kel 231 StGB), und die Artikel zum Schutz des Einzelnen (Artikel 122, 123,
111 und 112 StGB). (Aids-Hilfe Schweiz (2005). «HIV-Ubertragung: straf-

bar?» Zugriff am 12. November 2006 auf http://www.aids.ch/d/hivpositiv/
recht/strafbar.php)
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Negative Externalititen und Sozialkosten

Die negativen Externalititen von HIV/Aids manifestieren sich sowohl auf der im-

materiellen wie auch auf der materiellen Ebene, indem sie einerseits eine grosse
Auswirkung auf die Lebenslage und -qualitit des Schadensbetroffenen und seines
sozialen Umfelds haben und andererseits bestimmte Sozialkosten verursachen.

Materielle Kosten/Sozialkosten

/

’ Direkte Kosten | | Indirekte Kosten
Il

’ Immaterielle Kosten

\

- physische und psychische Beeintrachti-
gung

- Verlust an Lebensqualitat

— Diskriminierung/Stigmatisierung

Bei HIV/Aids setzen sich die Sozialkosten wie folgt zusammen:

Materielle Kosten/Sozialkosten

\

Direkte Kosten

/ |

Indirekte Kosten

- Krankheitsbedingte Kosten (stationare
und ambulante Behandlungskosten,

| Heimkosten, Medikamente)

| - Forschungsausgaben

- Préventionsmassnahmen

- Gesundheitsférderung

- HIV/Aids-bedingte Aufwendungen von
offentlichen und privaten Organisationen

! — HIV/Aids-bedingte Morbiditétskosten
- Aids-bedingte Mortalitdtskosten
| - Kosten im Polizei- und Justizbereich

(Minder, Nal & Gasser, 1995, 131)
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HIV/Aids-bedingte Morbiditétskosten
HIV/Aids-bedingte Morbiditatskosten entstehen durch krankheitsbedingte
verminderte oder ginzlich entfallende Arbeitsproduktivitdt. Sie betreffen
vor allem Institutionen wie Arbeitslosenversicherung (ALV), Invalidenversi-
cherung (IV), Ergidnzungsleistungen (EL) und Fiirsorgeleistungen.

Aids-bedingte Mortalitdtskosten
Aids-bedingte Mortalitdtskosten entstehen durch friihzeitigen Tod und
daraus resultierende Produktivititsverluste, Konsumverluste und Primien-
ausfille. (ebd., 130)

Eine Analyse der sozialen Kosten von HIV und Aids auf Basis der Zahlen von

1998 kam zu folgenden Ergebnissen:

. HIV-Privention: 55 Millionen Franken

. Gesundheitskosten: 143 Millionen Franken (davon 91 Millionen Franken
fiir antiretrovirale Medikamente)

. Indirekte Kosten: 275 Millionen Franken (BAG, 2003, 33)
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Zumessung der Verantwortung
Verursacher

Gffentliche Verwaltung

- Vernachlassigte Praventionsmassnahmen

- Erschwerter Zugang zu Praventionsmitteln

- Unzureichende Mittel fir Forschungsausgaben

Soziales Umfeld

- Vernachlassigte Aufklérungsarbeit
— Vorbildfunktion
- Anstiftung zu risikoreichem Sexualverhalten

Unklare Verursacher (Black Box}
- Fordern von risikoreichem Sexualverhalten
- einzelne Personen
— Pornoindustrie
- Gesellschaftliches, kulturelles und religioses
|| Umfeld

Dienstleistungserbringer im HIV/Aids-

Bereich

- Inadaquate und vernachldssigte Praventions-
massnahmen

ST

S A

HIV-Infizierte Potentiglle HIV-Infizierte
- Verantwortungsbewusstsein - Risikoverhalten
- Gleichgiltigkeit | | - Gleichgiitigkeit
- Risikoverhalten :
|
1 Y
Hersteller Praventionsmittel ‘I |
- Schlechte Qualitat der Praventionsmittel I / Sexualverhalten
Y
HIV-Infektion
Aids-Erkrankung | | _
| ] |
Dienstleistungserbringer im HiV/ Aids-Bereich
- Schiechte Beratung, Unterstitzung und med.
Behandiung
Dienstleistungserbringer im HIV/Aids- |
Bereich - Offentliche Verwaltung

- Schlechte Beratung, Unterstiitzung und med.
Behandlung

Offentliche Verwaltung
- UnzureichendeMittel fir Forschungsausgaben
- Unzureichende strafrechtliche Verfolgung

- Unzureichende Mittel flr Forschungsausgaben

v

Arbeitgeber
- Missbréuchliche Kiindigung wegen HiV/Aids
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Aus den bisherigen Ausfithrungen konnen folgende Verursacher identifiziert wer-

den:

. Potentielle HIV-Infizierte (Schadensbetroffene)
Negative Externalititen und soziale Kosten entstehen durch das individuelle
Risikoverhalten in Bezug auf das Sexualverhalten und einer gewissen gleich-
giiltigen Haltung,.

. HIV-Infizierte
Negative Externalitidten und soziale Kosten entstehen auch hier durch das
Risikoverhalten in Bezug auf das Sexualverhalten, einer gewissen gleichgiil-
tigen Haltung und zusitzlich durch ein nicht vorhandenes Verantwortungs-
bewusstsein gegeniiber potentiellen HIV-Infizierten.

. Akteure im sozialen Umfeld (Familie, Freunde, Schule, Vereine usw.)
Negative Externalititen und soziale Kosten entstehen durch vernachlissigte
Aufklarungs- und Priventionsaufgaben, schlechte Vorbildfunktionen und
expliziter oder impliziter Anstiftung zu risikoreichem Sexualverhalten.

. Arbeitgeber
Negative Externalititen und soziale Kosten entstehen durch missbrauch-
liche Kiindigungen wegen HIV/Aids (Diskriminierung).

. Hersteller Praventionsmittel
Negative Externalititen und soziale Kosten entstehen durch die Produktion
und Vertreibung von schlechten Praventionsmitteln.

. Akteure im HIV/Aids-Bereich (Dienstleistungserbringer)
Negative Externalititen und soziale Kosten entstehen indem:
— Priventionsmassnahmen vernachlissigt und nicht adiquat entwickelt
oder angewendet werden.
— Die professionelle Beratung und Betreuung von HIV/Aids-Betroffenen zu

keiner Verbesserung oder sogar zu einer Verschlechterung derer Situation
fiihrt.

. Politische Exekutive: offentliche Verwaltung
Negative Externalititen und Sozialkosten entstehen durch
— Vernachlissigte Praventionsmassnahmen. Es ist denkbar, dass die of-
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fentliche Verwaltung dem Vorbeugen von HIV/Aids zu wenig Beachtung
schenkt und damit Handlungsspielrdume nicht oder nur zu wenig nutzt.
Dadurch werden vermeidbare Probleme und Kosten in Kauf genommen.

— Erschwerter Zugang zu Priventionsmitteln: die Handlungsspielrdume
werden von der Offentlichen Verwaltung nicht genutzt, um einen optima-
len Zugang zu Praventionsmitteln zu erméglichen.

- Forschungsausgaben: es werden nicht geniigend Mittel fiir die HIV/Aids-
Forschung gesprochen.

— Unzureichende strafrechtliche Verfolgung.

Unklare Verursacher (Black Box)

Negative Externalititen und soziale Kosten entstehen durch:

— Akteure, die implizit oder explizit ein risikoreiches Sexualverhalten for-
dern (einzelne Personen, Pornofilmproduzenten).

- Gesellschaftliches, kulturelles und religioses Umfeld, das den Umgang mit
Sexualitit, das Sexualverhalten und die Artikulation von HIV/Aids beein-

flusst.
Identifizierbare Verursacher Unklare Verursacher
- Potentieller HIV-Empféanger - Akteure, die implizit oder explizit ein risiko-
- HiV-Infizierter reiches Sexualverhalten férdern
- Akteure im sozialen Umfeld - gesellschaftliches, kulturelles und religidses
- Arbeitgeber Umfeld.
- Hersteller von Préaventionsmitteln
- Dienstleistungserbringende im HIV/Aids-
Bereich
- Politische Exekutive: éffentliche Verwaltung |
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Kausalitat

Kausalitatsfrage bei identifizierbaren Verursachern:

o HIV-Infektion und Aids-Erkrankung lassen sich als externe Effekte betrach-
ten, die in der Folge soziale Kosten produzieren
o HIV-Infektion und Aids-Erkrankung lassen sich auf verschiedene Ursachen

zuriickfiihren (risikoreiches Sexualverhalten, unzureichender Zugang und
schlechte Qualitdt von Produktionsmitteln usw.)

o Ein Kausalzusammenhang zwischen der Problemverursachung und Verursa-
chern ist denkbar und sogar wahrscheinlich.

o Bei allen identifizierbaren Verursachern wire es grundsitzlich moglich, sie
als Verursacher in Form der Verursachergemeinschaft zu betrachten

Kausalititsfrage bei nicht bestimmbaren Verursachern:

o Akteure, die implizit oder explizit ein risikoreiches Sexualverhalten fordern,
konnen oft nur schwer identifiziert werden und/oder ein Kausalzusammen-
hang zwischen Schaden, Ursache und Verursachern ist kaum nachweisbar.
Wiirde man aber die Gesamtheit der Akteure im Sinne einer Verursacher-
gemeinschaft betrachten (z.B. Pornoindustrie) konnten bei intensivem For-
schungsaufwand Moglichkeiten zur Anwendung des Verursacherprinzips
herausgearbeitet werden.

o Das gesellschaftliche, kulturelle und religiose Umfeld lasst sich nicht auf be-
stimmte Individuen und Organisationen zuriickfiihren.

Lassen sich Verursacher im HIV/Aids-Bereich identifizieren, so kann angenommen
werden, dass diesen die Verantwortung zugemessen werden kann, und zwar:
—infolge der Verursachergemeinschaft (wenn HIV-Infektionen und Aids-Er-
krankungen bereits eingetreten sind)
— als Grund der Verursachergemeinschaft (wenn ein vorgingiges Risiko ein-
gegangen wird, das HIV-Infektionen und Aids-Erkrankungen generieren
konnte)

Zielrichtungen des Verursacherprinzips im HIV/Aids-Bereich

Ziel ist es, die soziale Gerechtigkeit durch den Lastenausgleich wie folgt zu for-
dern:
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— es soll ein Lastenausgleich zwischen Verursachern und der Allgemeinheit
erreicht werden, sofern die Verursacher in der Lage sind, die finanzielle
Last zu iibernehmen, ohne dass dabei weitere psychosoziale, gesundheit-
liche und andere Folgeprobleme entstehen (sozialethisches Prinzip)

- In Fillen, in denen ein vermeidbares Risiko eingegangen wird, das HIV-
Infektionen oder Aids-Erkrankungen zur Folge haben konnte, soll ein
risikoorientierter Lastenausgleich zwischen Verursachern und der Allge-
meinheit erreicht werden.

Ziel ist es weiter, auch die soziale Nachhaltigkeit durch Anreiz zu priaventivem
Verhalten zu férdern:

— HIV-Infektionen und dadurch verursachte Folgeprobleme sollen mog-
lichst vermieden werden. Das Verursacherprinzip soll Verursachern ver-
meidbarer negativer Externalititen einen Anreiz geben, Aktivitaten oder
Risiken zu vermeiden, die zu HIV-Infektionen, Aids-Erkrankungen und
die damit verbundenen Folgeproblemen fiihren.

— Anreize zu praventivem Verhalten sollen alle genannten Verursacherpar-
teien erhalten, die tatsidchlich oder potenziell zur HIV/Aids-Problematik
beitragen.

Anwendung

Massnahmen im Bereich der sozialen Sicherung
HIV-Infizierte

Es wire denkbar, dass alle HIV-Infizierte, die eine grosse Selbstverschul-
dung aufweisen, die sozialen Zusatzkosten im Bereich der Krankenversi-
cherung selber tragen (verursachergerechte bzw. risikoabhingige Prami-
enbelastung).

Zudem miissten sie mit Kiirzungen der Leistungen von Invalidenversiche-
rung und Fiirsorge rechnen.

Akteure im sozialen Umfeld
Akteure im sozialen Umfeld einer HIV-infizierten oder Aids-erkrankten
Person, die nachweislich zur HIV-Infektion beigetragen haben (unter-
lassene Aufkldarungs- und Priventionsaufklirung, «Vorleben» von risi-
koreichem Sexualverhalten) miissten sich an den «mitverursachten» Ge-
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sundheitskosten beteiligen (Direktbeteiligung an Gesundheitskosten oder
Erhohung der eigenen Krankenkassenpramien, Franchisen oder Selbstbe-
halte).

Arbeitgeber
Erfolgt eine Kiindigung bei einer Person aufgrund ihrer HIV-Infektion,
muss sich der Arbeitgeber an den sozialen Zusatzkosten beteiligen (di-
rekte Kostenbeteiligung an Arbeitslosenversicherung).

Hersteller Praventionsmittel
Hersteller von Praventionsmitteln, die nicht mit einem Giitesiegel verse-
hen sind, leisten feste Abgaben an die Kranken- und Invalidenversiche-
rung.

Verursacherprinzip-Massnahmen ausserhalb der sozialen Sicherung
Polizeirechtliche Massnahmen (Gebote, Verbote und Auflagen)
Potentieller HIV-Infizierte
Es wire denkbar, dass ein risikoreiches Sexualverhalten (ungeschiitzter
Geschlechtsverkehr mit oft wechselnden Partnern) mit einer Geldstrafe
gebiisst werden konnte. Dabei wiirde sich aber das Problem stellen, wer,
wo und in welcher Form jemanden meldet, der sich in Bezug auf Sexuali-
tat risikoreich verhilt. Zudem ist das Sexualverhalten etwas sehr Person-
liches und Intimes und wird oft nicht gegeniiber Dritten einfach so offen
dargelegt.

HIV-Infizierte
Das bereits bestehende Strafrecht in Bezug auf eine HIV-Infektion miisste
verschirft und konsequent angewendet werden. Zudem miisste man die
Tatsache, dass man sich durch eine HIV-Infektion einer anderen Person
strafbar macht, besser in der Offentlichkeit diskutieren.

Akteure im sozialen Umfeld
Eine nicht wahrgenommene Aufklirungs- und Priventionsarbeit (Eltern,
Schule) kénnte mit einer Geldstrafe gebiisst werden. Hier wiirde sich die
Frage stellen, wer bestimmt, wann Aufklirungs- und Priaventionsarbeit
als wahrgenommen oder nicht wahrgenommen gilt.



Die HIV/Aids Krankheit mit dem Verrsacherprinzip bekdmpfen?

Arbeitgeber
Eine Kiindigung, die sich bei einer Person nachweislich nur auf die HIV-
Infektion bezieht, und somit missbriuchlich ist, wiirde mit einer Geld-
strafe gebiisst und als nichtig erklart.

Hersteller Praventionsmittel
Es wire denkbar, ein absolutes Verbot von Produktion und Verkauf
von Priaventionsmitteln ohne Giitesiegel durchzusetzen. Die Produktion
miisste in diesem Fall streng kontrolliert werden, und bei einer Nichtein-
haltung der Auflagen eine hohe Geldstrafe oder den Entzug der Produkti-
onsbewilligung zur Folge haben.

Akteure im HIV-Aids Bereich und 6ffentliche Verwaltung
Bei mangelhafter Professionalitdt und fahrlassiger Untatigkeit oder Hand-
lung wiirden verschiedene einzelne Akteure oder Verwaltungseinheiten
gebiisst und/ oder strafrechtlich verfolgt.

Unklare Verursacher
Es konnte ein allgemein giiltiges Gesetz erlassen werden, dass Ausse-

rungen und Darstellungen, die ein risikoreiches Sexualverhalten fordern,
strafbar sind.

Marktwirtschaftliche Strategien (Internalisierung externer Kosten, Verteuerung
von beeintrichtigenden Aktivititen)
HIV-Infizierte
Eine fallbezogene und somit auf einzelne Verursacher ausgerichtete So-
zialkostenabgabe wire theoretisch denkbar. Dabei miissten die Verursa-
cher die durch sie verursachten Kosten fiir beanspruchte soziale und me-
dizinische Dienstleistungen selber tragen. Es miisste aber dem Mass an
Selbstverschuldung bei der HIV-Infektion eine grosse Rechnung getragen
werden. Diese zu definieren und klar abzugrenzen, wire theoretisch sicher
machbar, praktisch aber kaum durchfiihrbar.

Hersteller Praventionsmittel
Herstellern von Priventionsmitteln, die auf ein Giitesiegel verzichten,
werden Vermeidungs- und soziale Zusatzkosten angelastet. Dies konnte in
einer Besteuerung der abgesetzten Menge an Priaventionsmitteln stattfinden.
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Akteure im HIV-Aids- Bereich und 6ffentliche Verwaltung
Akteure, die dazu beitragen, dass Probleme in Bezug auf HIV/Aids ver-
schlimmert werden (z.B. durch Stigmatisierung, falsche Diagnosen, un-
wirksame Heilungsmethoden, Untitigkeit usw.) sollen einen Beitrag zur
Internalisierung der durch sie verursachten Sozialkosten leisten (Fonds,
Haftpflichtversicherung).

Unklare Verursacher
Es konnte eine Besteuerung auf Materialien, die ein risikoreiches Sexual-
verhalten darstellen, erhoben werden.

Mégliche Schwierigkeiten bei der Anwendung

Die Anwendung des Verursacherprinzips diirfte auch im Bereich HIV/Aids mit ver-
schiedenen Problemen verbunden sein.

Die Ermittlung der Verursacher stellt sich im Bereich von HIV/Aids als eher
schwierig dar, da nicht ganz klar ist, wer und was und mit welcher Verantwortung
einen Einfluss auf das Sexualverhalten einer Person hat.

Bei HIV-Infizierten und potentiellen HIV-Infizierten, als eigentliche direkte
Verursacher, miisste immer die Frage gestellt werden, inwieweit die HIV-Infektion
wirklich auf fahrlassiges Handeln zuriickgefiihrt werden kann.

Sexualitit stellt keine Aktivitit dar, die sich leicht verbieten oder reduzieren
lasst, und ist kein Gut, das sich leicht verteuern oder besteuern lisst. Dadurch fal-
len einige mogliche Massnahmen des Verursacherprinzips weg.

Die Anlastung der Sozialkosten bei HIV-Infizierten konnte sich als proble-
matisch darstellen, da diese zusitzliche finanzielle Mehrbelastung zu einer existen-
ziellen Bedrohung der Betroffenen fithren konnte, und somit nur weitere Sozial-
kosten anstelle einer finanziellen Entlastung der Allgemeinheit produzieren wiirde.

Abschliessende Betrachtungen

Ob sich das Verursacherprinzip auf den HIV/Aids-Bereich umfianglich anwenden
lasst, wird als eher fragwiirdig betrachtet. Gerade die finanzielle Anlastung von
Sozial- und Vermeidungskosten wiren mit einem enormen administrativen Auf-
wand verbunden, der nicht nur das Ziel hitte, die Verursacher und die ihnen spe-
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zifischen anzurechnenden Kosten zu eruieren, sondern sich noch zusitzlich immer
die Frage nach dem Mass der Verschuldung stellen miisste. Die Frage nach Schuld
im Zusammenhang mit risikoreichem Sexualverhalten ist sehr schwierig und in
manchen Fillen sicher auch nicht nachweisbar.

Polizeirechtliche Massnahmen, wie sie heute zum Beispiel in Form der Straf-
barkeit von HIV-Ubertragung vorkommen, machen im Sinne einer «Abschre-
ckung» einen gewissen Sinn. Bei der tatsichlichen Umsetzung wird sich auch da
die «schwierige» Frage nach der Schuld stellen.

Eine wirkliche Verbesserung von der HIV/Aids-Problematik, und langerfris-
tig somit auch eine Reduktion der Sozialkosten, erreicht man mit technisch-plane-
rischen Strategien, indem man die Praventionsmassnahmen regelmissig evaluiert
und erneuert, und einen Forschungsschwerpunkt in der Suche nach einem Impf-
stoff oder eines heilenden Medikamentes setzt.
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Abstract:

HIV/Aids stellt heute ein soziales Problem dar, das in einigen Gesellschaften
enorme Sozialkosten verursacht. Dieser Beitrag sucht mit Bezug auf die Schweiz
nach alternativen Kostenverteilungsmoglichkeiten und beschrankt sich dabei auf
die sexuelle Ubertragung. Es ist fragwiirdig, ob sich das Verursacherprinzip auf
den HIV/Aids-Bereich umfinglich anwenden lasst. Die Frage nach Schuld im Zu-
sammenhang mit risikoreichem Sexualverhalten ist sehr schwierig und in manchen
Fillen sicher auch nicht nachweisbar. Und die Anlastung der Sozialkosten bei HIV-
Infizierten konnte sich als problematisch darstellen, da diese zusitzliche finanzielle
Mehrbelastung zu einer existenziellen Bedrohung der Betroffenen fiithren konnte,
und somit nur weitere Sozialkosten anstelle einer finanziellen Entlastung der All-
gemeinheit produzieren wiirde.
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Wer verursacht Schulversagen?
Andrea Gerber

Als Einstieg in das Thema Schulversagen und Verursacherprinzip sind eine Begriffs-
definition, sowie eine Identifizierung von Schulversagen als soziales Phinomen un-
abdingbar. Im Folgenden soll zunichst Schulversagen als Begriff definiert werden,
um dann davon ausgehend den Begriff als soziales Phinomen festzumachen.

Begriffsklarung

Unter administrativem Schulversagen sind alle gesetzlich geregelten Barrieren des
schulischen Weiterkommens gefasst (vgl. Tupaika, 2003, 13). Darunter sind fol-
gende Massnahmen zu verstehen:

. Zuriickstellen vom Schuleintritt, d.h verspatete Einschulung

. Klassenwiederholung

. Uberweisung in eine andere Klasse oder Schule innerhalb demselben Niveau
. Uberweisung in Sonderschulen

. Zeitweiser Ausschluss vom Unterricht

. Volliger Ausschluss von der Schule -+ drop-out

«Schulversagen ist kein Entgleisen der Natur, sondern, schlicht ein Nichterreichen
von Lehrplanzielen, die von menschlichen Gremien definiert worden sind» (Sander,
1988, 340). Huber und Dreher (1982, 10) sprechen in diesem Zusammenhang von
«Abweichung der Leistungen eines Schiilers von den Leistungserwartungen, mit
denen Lehrer und Eltern diese aufgrund ihres Bezugsrahmens vergleichen.» Her-
auszuheben ist dabei der Begriff Leistungserwartungen. Schulversager/ins ist nicht
ein Zustand, etwas das eine Person ist, es ist vielmehr ein langer Prozess. Wenn nun
die Diskrepanz zwischen den gesetzten Erwartungen und dem individuellen Leis-
tungsniveau des Schiilers bzw. der Schiilerin zu gross ist, wird von Schulversagen
gesprochen (vgl. Tiedemann, 1977, 16).



Sohulversagen?

Sander (1988, 337) sagt, dass Schul versagen politisch-gesellschaftlich bewusst
gewollt sei, um dem gesellschaftlich gesetzten Leistungssystem Legitimation zur
Auslese zu verleihen.

Schulversagen wird meistens aufgrund von bestimmten verschiedenen
Teilleistungsschwichen diagnostiziert. Eine der bekanntesten ist die Legasthenie.
In Bezug auf Lernschwierigkeiten ist meistens von schiiler/innenspezifischem Ver-
sagen die Rede. Dieses ist vom administrativen Versagen abzugrenzen. Dabei ist es
nicht zwingend, dass dieses Schulversagen, welches der Personlichkeit der oder des
Lernenden zugeschrieben wird, zu administrativem Versagen fiihrt. Es ist durchaus
moglich, dass ein Schiiler oder eine Schiilerin diese schulisch gesetzten Barrieren
iiberwindet.

Ausschlaggebend fiir die Klirung des Begriffs und die Sicht auf das Phino-
men Schulversagen ist der wissenschaftliche Zugang. Je nach Fachrichtung wird
Schulversagen als mehr umwelt- oder auch mehr schiiler/innenbedingt betrach-
tet. Dabei war man vor allem in fritheren Jahren der Ansicht, dass Schulversagen
als Folge von schlechten Leistungen von Lernenden und damit personlichkeitsin-
tern bedingt ist. Neuere, darunter soziologische und erziehungswissenschaftliche
Sichtweisen, gehen davon aus, dass Schulversagen ein Komplex von verschiedenen
Bedingungsfaktoren ist. Das bedeutet, dass Schulversagen nicht bloss auf Defizite
des betroffenen Schiilers bzw. der betroffenen Schiilerin zuriickzufiihren ist. Viel-
mehr ist eine Analyse auf mehreren Ebenen durchzufiihren. In Abbildung 1 wird
dies verdeutlicht. Die Personlichkeit der Schiilerin oder des Schiilers ist einer Reihe
von anderen Bedingungsfaktoren ausgesetzt. Zu unterscheiden sind Makro-, Exo-,
Mikro- und Individuensystem. Dabei stehen alle vier Ebenen in Interaktion zuein-
ander. Diese Sicht auf die Personlichkeitsentwicklung unterstreicht, dass es vielzih-
lige Umwelteinfliisse gibt, welche fiir ein diagnostiziertes Schulversagen mitverant-
wortlich sein koénnen.
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Abb. 1:

Rahmenmodell zur Persénlichkeitsentwicklung von Schiilern nach Pekrun
und Helmke (1991) unter 6kologischer Betrachtungsweise nach Hildeschmidt
(1998)

Schulversagen als soziales Problem

«Stets lassen sie (soziale Probleme, Anm. d. V.) sich indessen als Folge menschlichen
Handelns von Individuen oder Organisationen interpretieren, als negative Auswir-
kungen eines bestimmten Verhaltens oder unterlassener Handlungen» (Pifeiro &
Wallimann, 2004, 35, Hervorh. i. Orig.). In diesem Sinne stellt sich die Frage, wer
Ursache und Verursacher dieses Verhaltens und Handlungen sind. Welche Folgen
menschlichen Handelns sind festzumachen? Diese Fragen sollen anhand des Krite-
rienrasters nach Pifieiro und Wallimann im Folgenden geklart werden.

Soziale Probleme sind stets Folgen von komplexen, multifaktoriellen Ursa-
chen. Wie das Modell von Pekrun und Helmke adaptiert durch Hildeschmidt
(Abb. 1) zeigt, stellt die Personlichkeitsentwicklung eines Schiilers bzw. einer
Schiilerin und damit immanent die Gefahr des Schulversagens ein durchaus kom-
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plexes multifaktoriell bedingtes Problem dar. Schulversagen als soziales Problem
zu definieren und damit als Folge von menschlichem Handeln, beinhaltet in die-
sem Zusammenhang das Handeln von einzelnen Personen, wie zum Beispiel des
Schiilers oder der Schiilerin selbst, Lehrpersonen, Eltern, Schulkolleg/innen, aber
auch von Organisationen sei es die Schule im spezifischen, das Schulsystem als
Ganzes oder Akteure der Gesellschaft und der Politik. Um dies zu verdeutlichen
soll ein Beispiel genannt werden. Unser Schulsystem kennt seit jeher das Wieder-
holen eines Schuljahres als Massnahme bei auftretenden Lernschwierigkeiten. Das
Schulwesen hat in seiner Konstruktion Versagen an eigens gesetzten Massstiben
eingebaut. Durch etliche empirische Befunde (vgl. Hornstein, 1981; Schiipbach,
Bovin & Bless, 2004) wurde bekannt, dass das am meisten vorkommende Merk-
mal von Schulversagen, das Sitzenbleiben sehr fragwiirdig erscheint. Durch die
Klassenwiederholung wird eine Leistungssteigerung des oder der betroffenen Ler-
nenden erwartet. Diese Erwartungen konnten jedoch durch die Untersuchung von
Schiipach et al. nicht bestitig werden. Als menschliches Verhalten und Handeln ist
in diesem Beispiel die Entscheidung zur Massnahme des Sitzenbleibens festzuma-
chen. Klassenwiederholungen als eine Form von Schulversagen schaffen somit ein
soziales Problem, das einerseits hohe Kosten verursacht und andererseits empirisch
deutlich in Frage gestellt werden muss.

Die Schule steht in stetigem Konflikt zwischen gesellschaftlichen Steuerungs-
und Zuteilungsfunktionen und moglichst optimaler Forderung jedes einzelnen
Schiilers und jeder Schiilerin. Oft entscheidet sich die Schule zugunsten der erste-
ren (Hornstein, 1981, 18).

Durch die PISA Studie wurde mit den aktuellen Daten bekannt, dass sowohl
in Deutschland als auch der Schweiz Kinder und Jugendliche aus tieferen sozi-
alen Schichten durch das bestehende Schulsystem zusitzlich benachteiligt werden.
So zeigen die Auswertungen, dass ein signifikanter Zusammenhang zwischen der
Sozialschicht und erreichter Kompetenz oder auch besuchter Schulform besteht
(vgl. Deutsches PISA-Konsortium, 2001). Das Schulsystem schafft dadurch selber
soziale Probleme und verursacht negative Externalitdten.

Problemstellung-Auswirkung-Verursachung
«Schulische Leistungsfahigkeit und damit auch Schulversagen ist zur strukturell

wichtigsten Basis fiir biographische Gestaltungsprozesse in der Lebensphase Jugend
geworden» (Hurrelmann, 1988, 327). Natiirlich gilt dies auch fiir Kinder. In der
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Jugendphase wird jedoch Schulerfolg oder Schulmisserfolg durch den Ubertritt in
die Berufswelt zu einem noch hoheren Wert. Da Schulerfolg einen bestimmenden
Faktor beziiglich Sozial- und Statuschancen darstellt, ldsst sich daraus die gesell-
schaftliche und damit auch sozialpolitische Relevanz des Themas ableiten.

Die Sozialpolitik oder als Teil davon die Sozialarbeit hat durch verschiedene
Subsysteme mit Schulversagen zu tun. Einerseits in direkter Weise die Schulsozi-
alarbeit, welche sich innerhalb der Schule um soziale und padagogische Priven-
tions- wie auch Interventionsmassnahmen bemiiht. Auf der andern Seite die Sozi-
alversicherungen (I'V, ALV) und auch Sozialhilfe, welche bei Arbeitslosigkeit oder
Invaliditat, herbeigefiihrt durch schulischen Misserfolg, Unterstiitzung anbieten
miissen. Die Mechanismen werden im Folgenden noch niher erliutert.

Ein interessanter Aspekt, aus sozialpolitischer Sicht, ist der Einfluss von sozi-
Ookonomischen Faktoren auf den Schulerfolg von Kindern und Jugendlichen. Etli-
che Studien (vgl. BfS & EDK, 2003) weisen darauf hin, dass die Herkunft der Schii-
ler/innen einen wesentlichen Beitrag fiir den spateren Schulerfolg leistet. Kommt
dazu noch ein Migrationshintergrund, sind die Kinder und Jugendlichen in dop-
pelter Hinsicht vorbelastet. Dabei besteht ein straffer Zusammenhang zwischen
der Sozialschicht und erreichter untersuchter Kompetenzen (Lesen, Mathematik,
Naturwissenschaften). Ausserdem besteht die Tendenz, Jugendliche mit Migrati-
onshintergrund und aus tieferen sozialen Schichten, unabhingig von ihren Leistun-
gen, in tiefere Schulniveaus einzuteilen (ebd., Gomolla & Radtke 2002). In diesem
Zusammenhang wird auch von institutioneller Diskriminierung gesprochen.

Weiter spielt Schulversagen auch auf bildungspolitischer Ebene eine wich-
tige Rolle. Kosten werden nach Gemeinlastenprinzip getragen. Hier stellt sich nun
die Frage nach der Anwendung des Verursacherprinzips (im Folgenden kurz VP
genannt) auf das soziale Problem des Schulversagens.

Des Weiteren soll das bisher vor allem in der Umweltpolitik angewendete
VP auf das soziale Problem des Schulversagens iibertragen werden. Anhand des
von Pifieiro und Wallimann (2004) entwickelten Kriterienrasters, werden zentrale
Mechanismen des VP in Bezug auf das Phinomen des Schulversagens herausgear-
beitet.

Schulversagen definiert als Abweichung von der Leistung eines Schiilers von
der Leistungserwartung, mit denen Lehrer und Eltern diese aufgrund ihres Bezugs-
rahmens vergleichen> (Huber und Dreher, 1982, 10), kann sowohl als Selbst- als
auch als Fremdschiddigung gesehen werden. Als selbstschidigende Faktoren kon-
nen zum Beispiel wiederholtes Fernbelieben vom Unterricht (Schwinzen), wie auch
eine tiefe Motivation des/der jeweiligen Lerndenden, gesehen werden. Wobei deut-
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lich gemacht werden soll, dass beide Aspekte auch in Wechselwirkung zu anderen
Einflissen stehen. Eine Schiilerin bzw. ein Schiiler schwinzt zum Beispiel nicht
bloss aus Desinteresse, auch eine schlechte Lehrer/in-Schiiler/in Beziehung konnte
Mitursache sein.

«Bel Fremdeinwirkung oder Fremdschidigung verursachen Dritte die Pro-
bleme der Schadensbetroffenen» (Pifieiro & Wallimann, 2004, 56 Hervorh. i
Orig.). Bei Schulversagen sind sicher einige Dritte festzumachen: Die jeweiligen
Lehrpersonen, welche mit dem Schiiler bzw. der Schiilerin in Kontakt treten und
durch das jeweilige Verhalten und die Beurteilung des Schiilers oder der Schiile-
rin mitverantwortlich sind. Eltern, welche die Schiilerin oder den Schiiler unzurei-
chend oder gar nicht gefordert und unterstiitzt haben, konnen je nach Situation
zu einer negativen Selbstbewertung, Verlust an Motivation, Stress, Gesundheits-
problemen, sozialer Ausgrenzung beitragen.

Individuelle/strukturelle Verursachung

In Darstellung 1 werden die verschiedenen individuellen bzw. strukturellen Verur-
sacher von Schulversagen aufgefiihrt. Dabei sind einige Punkte zu verdeutlichen.
Inwiefern kann der Anteil an Migrant/innenen als strukturelle Verursachung von
Schulversagen gedeutet werden? Durch die PISA Ergebnisse vom Jahr 2003 (vgl.
BfS & EDK, 2003) wurde bekannt, dass der Einfluss der sozialen Herkunft auf
die schulische Leistung in jenen Landern grosser ist, wo auch ein hoherer Anteil
an Migrant/innen festzumachen ist. Die Wirkungsmechanismen sind zwar noch
nicht ndher bekannt, es kann jedoch vermutet werden, dass vor allem drei Wir-
kungskanile entscheidend sind: die Erwartungshaltung der Eltern, die Ressour-
cenausstattung der Eltern und die Diskriminierung im Schulsystem. Die beiden
Verursachungen Migrant/innenenanteil und soziale Selektivitat (Einfluss der sozi-
alen Herkunft auf die Leistung) gehen im Prinzip miteinander einher. Wie schon
erwihnt sind Kinder und Jugendliche aus tieferen sozialen Schichten mit zusitz-
lichem Migrationshintergrund doppelt durch das Schulsystem benachteiligt. Als
weitere strukturelle Verursachung konnen Verianderungen im Bildungssystem her-
auskristallisiert werden, zum Beispiel die Einfiithrung eines gesetzlichen Rahmens
fiir Schulausschluss, erhohte Leistungsanforderungen durch Anpassung des Lehr-
plans etc. Auch das vorherrschende Leistungsprinzip der Gesellschaft, welches sich
auf die Schule iibertragt, kann als strukturelle Verursachung gesehen werden. Auf
der individuellen Ebene sind vor allem personliches Verschulden durch stetiges

167



Schulschwinzen oder eine negative Arbeitsmoral zu fassen. Auch die soziale Ein-
bettung, des jeweiligen Schiilers bzw. der Schiilerin spielt dabei eine wichtige Rolle.
Personliche Krisen und einschneidende Erlebnisse, wie zum Beispiel Todesfille,
Scheidung oder Pubertdt konnen sich auch auf eine individuelle Verursachung
von Schulversagen auswirken. Die kognitive Disposition der betroffenen Schiilerin
oder des Schiilers hat sicher auch Einfluss auf Lernleistungen, wie jedoch aus der
Begriffsklarung deutlich wurde, ist sie nicht allein fiir ein spiteres administratives
Schulversagen verantwortlich.

Darstellung 1:
Verursachung von Schulversagen auf individueller und struktureller Ebene

Individuelle Verursachung >trukturelle Verursachung
- personliches Verschulden - Migrant/innenenanteil — sozial-6konomische
Selektivitat
soziale Einbettung - Verénderung in der Bildungspolitik
personliche Krise - Leistungsprinzip der Schule und Gesellschaft
kognitive Pradisposition

Bisherige Reaktionsmuster auf das Problem

In der Schweiz sind bis anhin folgende Massnahmen beziiglich einem so genannten
Schulversagen festzumachen:

. Zuriickstellen vom Schuleintritt, d.h. verspitete Einschulung

. Klassenwiederholung

. Uberweisung in eine andere Klasse oder Schule innerhalb demselben
Niveau

. Uberweisung in Sonderschulen

. Zeitweiser Ausschluss vom Unterricht

. Volliger Ausschluss von der Schule - drop-out

Speziell das Thema Schulausschluss 16st immer wieder heftige Debatten aus, sei
es beziiglich Wirksamkeit oder Handhabung. Da das schweizerische Schulsystem
kantonal geregelt ist, trifft dies auch fiir die Regelung in Bezug auf Schulausschluss
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zu. Das bedeutet, dass es in jedem Kanton andere Gesetze oder Massnahmen gibt.
Seit 2002 ist im Berner Volksschulgesetz, durch den Artikel 28, das Vorgehen eines
allfalligen Schulausschlusses gesetzlich geregelt (vgl. Erziehungsdirektion des Kan-
tons Bern, 2002). Andere Kantone wie zum Beispiel Ziirich, kennen keine gesetz-
liche Regelung, was aber nicht heisst, dass Schulausschliisse nicht trotzdem vor-
genommen werden. Auch statistische Angaben beziiglich Klassenwiederholungen,
drop-outs etc. sind keine auf nationaler Ebene vorhanden. Einzelne Kantone
haben unverbindliche Zahlen. Ziirich spricht ungefahr 30 Schulausschliisse pro
Jahr (H4nni, 2000, 5) aus, dies entspricht etwa den Zahlen vom Kanton Bern (64
in zwei Jahren). Diese Zahlen sind absolut und werden somit nicht in Bezug zur
Bevolkerung gesetzt, was eine Vergleichbarkeit natiirlich zusitzlich erschwert.

Prévention

Hauptziel der Privention ist die Verhinderung des administrativen Schulversa-
gens. Das bedeutet, Klassenwiederholungen, Schulausschliisse etc. wollen vermie-
den werden. Dabei gilt es, so frith wie moglich auf Anzeichen einer Leistungs-
bzw. Lernstorung zu reagieren. Eine gezielte Férderung der schulischen wie auch
personlichen Entwicklung ist dabei fiir eine Pravention unerlasslich (vgl. Hurrel-
mann & Wolf, 1986). Wichtig ist eine interdisziplinire Zusammenarbeit unter den
Fachkriften. Dabei sollten idealerweise Heil-, Sozialpddagog/innen, Regelschulleh-
rer/innen, Sozialarbeiter/innen und auch Eltern zusammen arbeiten. Weitere wich-
tige Punkte fiir eine effektive Praventionsarbeit sind ein positives Klassenklima,
und damit auch eine gute Lehrer/in-Schiiler/in Beziehung, positive Beziehungen zu
Gleichaltrigen, eine positive Lern- und Leistungsmotivation etc.

Intervention

Auf der Stufe der Intervention sind folgende Instanzen und Organisationen zu

nennen:

. Schulsozialarbeit

. Mediation

. schulische Forderung durch die Lehrperson (Stirkung der Personlichkeit;

des Attributionsverhaltens; der Lern- und Leistungsmotivation; Kontrollii-
berzeugung (vgl. Sander, 1988)
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. (Heil- bzw. Sozial)piddagogische Forderung

. Erziehungsberatung
. psychologische Beratung/Betreuung
. Elternarbeit

Die verschiedenen Akteure dieser Instanzen konnen unterschiedliche Aufgaben aus-
fiihren. Schulsozialarbeit ist direkt am Ort des Geschehens, mit sozialen und pad-
agogischen Massnahmen titig. Mediation kann zum Beispiel bei einem schlechten
Schiiler/in-Lehrer/in Verhiltnis weiterhelfen. Wichtig sind natiirlich auch direkte
Forderprogramme fiir den jeweiligen Schiiler bzw. die Schiilerin, dies kann je nach
Moglichkeiten durch die Lehrperson oder aber auch durch schulische Heilpadagog/
innen erfolgen. Idealerweise sollte eine addquate Elternarbeit geleistet werden.

Negative Externalititen und Sozialkosten

Unter negativen Externalititen versteht man, bestimmte soziale Probleme, welche
durch menschliches Handeln verursacht wurden und sich auf Individuen oder Or-
ganisationen zuriickfiihren lassen. Dabei stellen soziale Problem dann negative Ex-
ternalitdten dar, wenn sie unbeteiligte Dritte bzw. die Allgemeinheit belasten (vgl.
Pinieiro & Wallimann, 2004, 46).

In Bezug auf Schulversagen miissen sowohl die schon genannten fremd-
wie auch selbstschddigenden Faktoren miteinbezogen werden. Dabei konnen als
immaterielle externe Effekte all jene Mechanismen genannt werden, welche auf
das betroffene Individuum und dessen Bezugspersonen einwirken. Darunter fallen
alle die Lebenslage der Betroffenen verschlechternden Auswirkungen, sei es nun
ein gestortes Selbstbewusstsein des Schiilers bzw. der Schiilerin oder die Verin-
derung in der Planung des Familienalltags, durch einen oder eine von der Schule
ausgeschlossenen Schiiler/in. Durch all diese Mechanismen und Wechselwirkungen
konnen aus den verschiedenen Griinden soziale Folgekosten entstehen, welche
meistens durch das Gemeinlastprinzip, das heisst Staat und 6ffentliche Hand finan-
ziert werden.

Durch Schulversagen, im Speziellen durch die haufig praktizierten Klassen-
wiederholungen, treten Folgekosten fiir die Bildung, Sozialversicherungen, Sozi-
alhilfe und Gesundheitswesen, infolge moglicher Verlingerung von Schullauf-
bahnen, Arbeitslosigkeit, Krankheit und Invaliditdt, auf (Tupaika, 2003, 25ff.).
Tupaika (ebd.) zeigt den Versuch einer Berechnung der Mehrkosten in Frankreich
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auf. Diese belaufen sich auf Milliardenhohe. Andere Linderstudien kommen auf
ebenso immense Geldbetrige, verursacht allein durch Klassenwiederholungen.

«Schulischer Misserfolg und damit verbundenes personlich zugeschriebenes
Versagen stehen in einem engen Zusammenhang zur Entstehung von psychoso-
zialen Stress-Symptomen» (ebd., 21). Diese Symptome ziehen meistens drztliche
Konsultationen nach sich, was wiederum eine Zusatzbelastung fiir das Gesund-
heitssystem bedeutet.

Aktuelle Prinzipien im Umgang mit problembedingter Verantwortung

Muss ein Schiiler oder eine Schiilerin ein Schuljahr wiederholen, werden die Zu-
satzkosten wie auch die allgemeinen Bildungskosten durch Kanton und Staat fi-
nanziert. Hier kann man eindeutig von Gemeinlastprinzip sprechen. Bei Schulaus-
schluss wird meist mit den Eltern zusammen nach einer Anschlusslésung gesucht.
Oft werden Praktika in den unterschiedlichsten Betrieben empfohlen. Je nach kan-
tonaler Regelung ist es jedoch moglich, dass die Eltern fiir den ausgeschlossenen
Schiiler bzw. die Schiilerin selber verantwortlich sind. Hier kann es in Einzelfillen
vorkommen, dass ein Verursacherprinzip auf die Eltern angewendet wird. Wobei es
schlussendlich auch wieder darauf ankommt, welche Losungen gefunden werden.
Muss eine Ubergangslosung von den Eltern finanziert werden oder werden andere
Geldgeber miteinbezogen?

Dasselbe gilt fiirr Folgeprobleme durch schulischen Misserfolg. Wird ein ehe-
maliger schlechter Schiiler bzw. eine Schiilerin arbeitslos, werden die Folgekosten
wiederum nach Gemeinlastprinzip getragen. Dies ist auch im Fall der Gesundheits-
kosten so; durch Schulmisserfolg hervorgerufene Krankheiten werden durch die
offentliche Hand mittels KV oder IV bezahlt.

Zumessung der Verantwortung

Verursacher

Folgende Verursacherparteien konnen identifiziert werden:

. Schiiler/in: Das jeweilige Lernverhalten kann sich positiv oder auch negativ
auf die Leistungen auswirken. So fithren hiufiges Schwinzen, Desinteresse
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am Stoff und eine undisziplinierte Arbeitshaltung sicher eher zu schlechten
Leistungen, als eine positive Arbeitsmoral.

Eltern: Aus der Sozialisationsforschung ist bekannt, dass die Eltern als pri-
mire Sozialisationsinstanz eine entscheidende Rolle beziiglich Normen-,
Werte- und Einstellungsvermittlung einnehmen (vgl. Hurrelmann, 20017).
Durch den gewihlten Erziehungsstil tragen Eltern massgeblich zur Forderung
bzw. nicht Forderung ihres Kindes bei. Vereinfacht kann man sagen, dass ein
hohes Mass an elterlicher Zuwendung, sowie eine relativ hohe Gewahrung
an Autonomie, sich positiv auf die Schulleistung auswirken. Geringe Zu-
wendung oder eine Uberbehiitung, gekoppelt mit starker Kontrolle, konnen
dagegen ungiinstig auf Schulleistungen Einfluss nehmen (vgl. Schneewind &
Herrmann, 1980).

Peer-Group: Als direkt Einflussnehmende kann sicher die Schulklasse des
jeweiligen Schiilers bzw. der Schiilerin entscheidend fiir den Schulerfolg fest-
gemacht werden. Je nach Klima in der Klasse, Beziehungen zu Mitschii-
ler/innen kann sich dies férdernd oder hemmend auf schulische Leistungen
auswirken. Ist die Einbindung in die Klasse schlecht, die Beziehungen zu
den Mitschiiler/innen negativ, bestehen Konflikte oder Wettbewerbssituati-
onen, konnen daraus negative Externalititen entstehen (vgl. Baacke, 20007).
Dabei sind sicher auch andere Beziehungserfahrungen ausserhalb der Schule
pragend.

Lebrperson: Durch die Theorie des Pygmalioneffektes wurde bekannt, dass
Erwartungshaltungen einen entscheidenden Einfluss auf Schiiler/innenleis-
tungen haben (vgl. Rosenthal & Jacobson, 1969). Eine negative Erwar-
tungshaltung kann den Effekt einer sich selbst erfiillenden Prophezeiung
nach sich ziehen. Das bedeutet, dass eine Schiilerin oder ein Schiiler durch
eine «[...Jfalsche Erwartung (positive oder negative) der Lehrkraft zu
einem Lehrerverhalten fiihrt, das verursacht, dass das erwartete Schiiler-
verhalten tatsichlich eintrifft» (Dubs, 1995, 399). Schiipbach et al. (2004)
haben in einer neueren Untersuchung nachgewiesen, dass Entscheidungen
fiir eine Klassenwiederholung primir von Einschitzungen der Lehrperson
und nicht von der Schulleistung des jeweiligen Schiilers bzw. der Schiilerin
abhingen.
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Organisation Schule: Erste empirische Belege firr den Einfluss organisato-
rischer Faktoren auf den Verlauf individueller Karrieren in Schulen und an-
deren Einrichtungen finden sich in Untersuchungen, die unter dem Namen

labeling-approach bekannt wurden (vgl. Cicourel und Kitsuse, 1963, 1968).

Zur Verdeutlichung des Etikettierungsansatzes, wie die Theorie auf Deutsch

genannt wird, ist zu sagen, dass im spezifischen Fall der Schule die klassi-
fizierenden Handlungen, wie zum Beispiel die Bewertung von Leistungen,
zukiinftige Entwicklungsmoglichkeiten des Schiilers/der Schiilerin sowohl

positiv als auch negativ beeinflussen konnen. Individuelle Entscheidungen

und Handlungen der Personlichkeit des/der Schiiler/in werden massgeblich

von den Zwecken, Zielen und der Rationalitit der Organisation Schule mit-
bestimmt. Somit kann unter bestimmten Umstinden auch die Schule als Or-
ganisation negative Effekte, im hier diskutierten Falle Schulversagen mitver-
ursachen.

Unklare Verursacher (Black Box)
— Gesellschaft:
Die Gesellschaft ist mit ihren Normen und Werten beziiglich Arbeit,
Erfolg und Leistungsstreben und Einstellungen gegeniiber Menschen an-
derer Herkunft Mitverursacherin von Schulversagen.

Darstellung 2:

Tatsachliche und unklare Verursacher

|dentifizierbare Verursacher

Unklare Verursacher (Black Box)

Person der/des Schiiler/in

Eltern

Peer-group
Lehrerperson
Organisation Schule

Gesellschaft, inre Normen und Werte,
der kulturelle Kontext
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Kausalitat

Schulversagen lasst sich als externer Effekt betrachten, welcher Sozialkosten pro-
duziert. Damit kann es auf bestimmte Ursachen zuriickgefiihrt werden (zum Bei-
spiel kognitive Ausstattung des Schiilers bzw. der Schiilerin, Erwartungshaltung
der Lehrperson, Leistungshaltung der Gesellschaft etc.). Es lasst sich folglich ein
Kausalzusammenhang herstellen, der jedoch sehr komplex durch Ursache-Folge-
Wirkungen von Personen und Aktivititen innerhalb einer Kausalitatskette gepragt
ist.

Es ist zwar schwierig, gezielt Personen oder Organisationen festzumachen.
Wie die Verursacheranalyse jedoch gezeigt hat, gibt es doch einige identifizierbare
Akteure. Schwierig dabei ist, wie relevant die jeweilige Ursache fiir das soziale Pro-
blem Schulversagen ist. Nicht jede schlechte Erwartungshaltung von Lehrpersonen
hat ein Schulversagen zur Folge. So muss hier von wertender Kausalitit gespro-
chen werden.

Schadensqualitat

Allgemein kann gesagt werden, dass Schulversagen als Risiko und damit Schaden
eingestuft werden kann. Das soziale Problem Schulversagen wird durch eine Viel-
zahl von sich gegenseitig bedingenden Faktoren, d.h. Handlungen und Einstel-
lungen von Personen und Organisationen, verursacht. Bestimmte Entscheide und
Handlungen nehmen Schulversagen bewusst in Kauf; so zum Beispiel das selektive
Schulsystem, welches durch das Produzieren von Erfolg und Versagen die Leis-
tungserwartungen der Gesellschaft legitimiert (Sander, 1988, 537).

Beim Komplex Schulversagen ist jedoch auch von einer Black Box in Bezug
auf die Schadensqualitidt zu sprechen. Man kann zwar bestimmten Personen und
Organisationen eine bestimmte Mitverursachung anlasten, ob das jeweilige Ver-
halten massgeblich zur Problemverursachung Schulversagen beigetragen hat, ist
nur schwer zu definieren. So weiss man aus der Forschung, dass eine negative
Erwartungshaltung die Schulleistungen eines Schiilers/einer Schiilerin erheblich
beeinflussen kann, wie gross der Anteil dieses Lehrer/inverhaltens bei einem tat-
sachlich schulversagenden Schiiler oder Schiilerin schlussendlich ist, lasst sich nicht
vollstiandig eruieren.



Wer verursach

Schulversagen?

Zumessung der Verantwortung

«Grundsitzlich soll mit dem VP einem Verursacher Verantwortung zugerechnet

werden» (Pineiro & Wallimann, 2004, 64).

. VP als inhaltlich konkretes Verantwortlichkeitsprinzip: Dabei geht es um
die Zumessung von konkreten, inhaltlichen Handlungs- und Unterlas-
sungspflichten (ebd., 64). Lehrer/innen hitten folglich die Pflicht, sich ihrer
Machtposition in Bezug auf Erwartungshaltungen bewusst zu werden und
diese professionell einzusetzen. Die Schule miisste die institutionelle Diskri-
minierung vermeiden etc.

. VP als Kostenzurechnungsprinzip: Hierbei geht es um eine finanzielle Ver-
antwortung, das heisst eine Zurechnung von Sozialkosten (ebd., 64). Eine
handlungsabhingige, kalkulierte Inkaufnahme eines Risikos kann festge-
macht werden. Diese Inkaufnahme ist zwar auf mehreren Ebenen je nach
Verursacher sichtbar und feststellbar, wie gross der Anteil an einem tatsach-
lichen Schulversagen jedoch ist, lasst sich nur schwer ausrechnen.

Zielrichtungen des Verursacherprinzips im jeweiligen Problemfeld

Ziel ist es, die soziale Gerechtigkeit durch den Lastenausgleich zu férdern. Damit
soll ein Lastenausgleich zwischen Verursachern und der Allgemeinheit geschaffen
werden. Dabei muss ein sozialethisches Prinzip zum Tragen kommen (ebd., 96).
Gerade im Bereich Schulversagen macht es wenig Sinn, dem Schiiler oder der Schii-
lerin selber Kosten zu auferlegen. Auch bei der Verursacherpartei Eltern> miisste
sorgfiltig geklart werden, inwieweit Kosten zumutbar sind, damit nicht grossere
psychosoziale und finanzielle Belastungen das soziale Problem noch verschlim-
mern. Inwieweit Lehrpersonen fiir ihr Fehlverhalten gegeniiber bestimmten Schii-
ler/innen zur Rechenschaft gezogen werden konnen, bedarf einer weiteren stren-
gen Uberpriifung. Die grosse Frage wire jedoch, wie eine Schule zur Verantwor-
tung gezogen werden konnte. Wie konnen einer Schule konkret Kosten abverlangt
werden?

Was man sich im Bereich Schulversagen vorstellen konnte, auch in Bezug
auf die Verantwortungen von Institutionen und Organisationen, sind bestimmte
Anreize zu schaffen, welche Organisationen zu einer gezielten Pravention ermuti-
gen.
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Anwendung

Hier stellt sich folgende Frage: Wie konnte die Anwendung des VP auf das soziale
Problem Schulversagen konkret angewendet werden? Wer entscheidet, wer wieviel
zu bezahlen hat?

Durch die verschiedenen gesetzlichen Massnahmen bei Schulversagen entste-
hen erhebliche Bildungskosten. Wer soll diese nun bezahlen? Wie konnen an dem
Problem beteiligte Familienmitglieder, Freunde, Lehrpersonen, Schule etc. finanzi-
ell zur Verantwortung gezogen werden? Dabei ist zum Beispiel an eine Direktbe-
teiligung der zusitzlichen Schulkosten zu denken, oder wenn ein Schulausschluss
ausgesprochen wird, wiren fiir die Ersatzbeschiftigung (Betreuung, Arbeitsplatz
etc.) auch diese Parteien zustindig.

Zu diskutieren wiren auch Sozialkostenbeitrdge von Akteuren der Bildungs-
politik, der Schulpolitik. Da bekannt ist, dass das Schulsystem Versagen bewusst
in Kauf nimmt, kénnte dieses mit Zusatzabgaben belangt werden. Schulen, wel-
che moglicherweise dafiir bekannt sind, viele Kinder zu Schulversagern zu machen,
konnten mit Bussen zur Verantwortung gezogen werden.

Abschliessende Betrachtungen

Die Anwendung des VP auf die Schiiler/innen und deren Eltern selbst ist nur unter
einem sozialethischen Prinzip verantwortbar. Denn schlussendlich ist es auch
moglich, dass noch mehr Sozialkosten entstehen konnten. Dies wire zum Beispiel
der Fall, wenn die Betroffenen Kredite aufnehmen miissten oder sonst Schulden
hatten.

Als grosstes Problem erscheint der Verfasserin die genaue Zumessung der
Verantwortung. Wer entscheidet, wer fiir wie viel zur Verantwortung gezogen wer-
den kann? Wie werden die Beitrige berechnet? Wiirde es vor allem den betrof-
fenen Schiiler/innen etwas bringen, wenn diese Massnahmen getroffen wiirden?
Dies alles erfordert einen hochst aufwendigen administrativen und auch gesell-
schaftspolitischen Aufwand.

Die Anwendung des Kriterienrasters hat folgende zentrale Punkte ergeben:
Bei so genanntem Schulversagen sind in der Schweiz verschiedene gingige Reakti-
onen bekannt. Die am meist diskutierten sind sicher der Schulausschluss und Klas-
senwiederholungen. Durch die kantonale Zustindigkeit konnen keine allgemeinen
Aussagen beziiglich Verfahren gemacht werden. Im Bereich der Praventionsarbeit
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wurde gesagt, dass eine gezielte Forderung der schulischen, wie auch personlichen
Entwicklung, zentral sei (Hurrelmann & Wolf, 1986).

Zu den Sozialkosten durch Schulversagen gibt es keine nationalen Zahlen.
Tupaika (2003) zeigt auf, dass es in verschiedenen Nachbarlindern der Schweiz
Berechnungen von Folgekosten, verursacht durch praktizierte Klassenwiederho-
lungen, gibt. Die errechneten Kosten sind immens. Diese anfallenden Sozialkos-
ten werden in der Schweiz bis anhin durch das Gemeinlastprinzip getragen. Bei
der Zumessung der Verantwortung konnten einige Verursacher festgemacht wer-
den (Personlichkeit der Lerndenden, Eltern, Lehrperson, Peer-Group, Schule und
Gesellschaft). Aus der Forschung ist bekannt, dass der Erziehungsstil der Eltern
(Schneewind & Hermann, 1980) und Erwartungshaltungen der Lehrperson
(Rosenthal & Jacobson, 1969), einen erheblichen Einfluss auf die Leistungen der
Lernenden haben. Ausserdem kann der Schule infolge von Ergebnissen des Etiket-
tierungsansatzes (Cicourel & Kitsuse, 1963, 1968) und dem Bildungssystem mit
der praktizierten sozialen und kulturellen Selektivitit (BfS & EDK, 2003) eine
Mitverursachung beigemessen werden.

Schwierig erscheint jedoch die konkrete Anwendung des VP. Wie konnen
die Verursacher belangt werden? Wie konnen die Kosten berechnet werden, wenn
nicht einmal nationale Erhebungen gemacht worden sind? Wer entscheidet iiber
die Verteilung der Kosten? Wie kann ein sozialethisches Prinzip angemessen umge-
setzt werden? Wie konnten konkrete Massnahmen aussehen (Bussen, Strafen,
Beteiligung an Sozialkosten etc.)? So erscheint eine sinnvolle und gerechte Anwen-
dung des VP als schwierig. Fiir eine erste Problemanalyse und Reflexion ist das
entwickelte Kriterienraster sicher essentiell.
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Abstract

Im folgenden Artikel wird das soziale Problem Schulversagen> anhand des von
den beiden Autoren Pifieiro und Wallimann entwickelten Kriterienrasters zur An-
wendung des sozialpolitischen VPss analysiert. Bei der Analyse wurde deutlich,
dass zwar etliche Verursacher, wie Schiile/in, Eltern, Lehrperson, die Institution
Schule etc. festzumachen sind, dass es aber schwierig ist, Kosten und eindeutige
Ursachenzuschreibungen zu vollziehen. Eine sozialethische Grundhaltung ist dafiir
unabdingbar.
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Wer «macht» obdachlos?
Wer tragt die Folgen?

Ursula Frei/Marisa Hanni/Elvira Meister

Problemstellung — Auswirkungen - Verursachung

Wohnen ist ein existentielles Bediirfnis und ein grundlegender Integrationsfaktor fiir
das gesellschaftliche Leben und die soziale Eingliederung. Zudem stellt Wohnen ein
soziales Grundrecht dar. Im Kanton Bern ist das Recht auf Obdach in der Kantons-
verfassung vom 6. Juni 1993 im Artikel 29 verankert. Das Sozialrecht besagt: «Jede
Person hat bei Notlagen Anspruch auf ein Obdach, auf die fiir ein menschenwiir-
diges Leben notwendigen Mittel und auf grundlegende medizinische Versorgung»
(Schiirch, Hohn, Nafzger, 2001, 11). Die Wohnung stellt den zentralen raumlichen
Lebensmittelpunkt dar. Ihre Hauptfunktion bezieht sich auf die Schutz- und Privat-
sphire, in der die primaren (Schlafen, Essen, Korperpflege) und sekundaren (Erho-
lung, Spiel, Bildungsarbeit) Wohnbediirfnisse befriedigt werden (Leu, Burri, Pries-
ter, 1997, 58). Eine Wohnung im ortsiiblichen Rahmen gehort in der Schweiz zum
sozialen Existenzminimum (Schweizerische Bundeskanzlei, 2003b, 1).

Mangelnde Wohnversorgung wird in der Form von Obdachlosigkeit sichtbar
und manifest (Schiirch et al., 2001, 4). Obdachlosigkeit kann unterschiedlich defi-
niert werden. Im eigentlichen Sinne bedeutet Obdachlosigkeit, kein Dach iiber dem
Kopf zu haben, und Tag und Nacht im Freien zu leben (Deutsche Enzyklopadie,
2004, 1). Im weiteren Sinne bezeichnen wir aber auch Menschen als obdachlos,

«die voriibergehend oder dauerhaft iiber keinen zumutbaren Wohnraum,

keine zumutbare Ubernachtungsméglichkeit, keine Mittel dazu und iiber

keine Anschrift verfiigen» (Schiirch et al., 2001, 9).

Das «Konzept Obdach der Stadt Bern», auf das sich diese Arbeit vor allem bezieht,
geht von dieser Definition der Obdachlosigkeit aus. Weil aber Obdachlosigkeit
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ein schwer zu fassender Begriff ist, wird dieser zusitzlich mit der Definition einer

Diplomarbeit der Hoheren Fachschule fiir Sozialarbeit in Bern iiber Obdachlose in

der Stadt Bern erginzt.
«Obdachlos ist:

1.  Wer in Notschlafstellen, Notunterkiinften, Notwohnungen oder bei Freun-
den und Bekannten nur eine voriibergehende Bleibe hat.

2. Wer unfreiwillig und aus einer Notlage heraus im Freien, im Zelt, im Wohn-
wagen oder sonst in einer unzureichenden, nicht zum Wohnen bestimmten
Unterkunft lebt.

3. Wem den Verlust der stindigen oder voriibergehenden Unterkunft unmittel-
bar bevorsteht» (Eggenberger, Facuse, Galliker, Kiser, Kropf, 1992, 16).

Zu den heutigen Risikogruppen fiir Obdachlosigkeit gehoren in der Schweiz (auf-
grund der wachsenden Scheidungsziffern) sozial schwache Alleinerziehende und
auch Grossfamilien mit ihrem Bedarf an iiberdurchschnittlichem Wohnraum
(Schiirch et al., 2001, 6). Wenn der Begriff «Familie» gebraucht wird, so ist damit
die Definition des Bundesamt fiir Sozialversicherung (1982, 26) gemeint, das «Fa-
milie» umschreibt «als eine primir in den Beziehungen zwischen Eltern und Kin-
dern begriindete soziale Gruppe eigener Art, die als solche gesellschaftlich aner-
kannt , d.h. institutionalisiert ist». Als zweite grosse Risikogruppe konnen Sucht-
mittelabhdngige genannt werden. Wohnungsverlust ist eine Begleiterscheinung von
Suchtverhalten. Durch die verlorene Tagesstruktur wird oft auch die Wohnfihig-
keit gefahrdet. Als dritte Gruppe konnen die Arbeitslosen genannt werden. Leis-
tungsschwache, sozial auffillige und psychisch instabile Menschen werden immer
mehr vom Arbeitsmarkt in die Arbeitslosigkeit verdrangt. Die Massnahmen der
Arbeitslosenversicherung und die verschiedenen beruflichen Wiedereingliederungs-
massnahmen konnen die Folgeprobleme meist nicht geniigend abfedern. Dem
Risiko der Obdachlosigkeit sind auch andere Personengruppen, die materiell un-
terversorgt sind, ausgesetzt. Aus diesem Grund ist davon auszugehen, dass sich die
Zahl der Wohnraumgefihrdeten weiter erh6hen wird (Schiirch et al., 2001, 3f.).
Der Verlust von Wohnraum - als Erscheinungsform der Obdachlosigkeit —
ist nur ein dusserliches Merkmal von tieferliegenden Problemen, wie Arbeitslosig-
keit, psychischen Krankheiten, Armut, Suchtverhalten sowie unvorhergesehenen
Schicksalsschligen. Zudem beinhaltet Obdachlosigkeit «neben dem Verlust einer
Wohnung oder einer ausreichender Wohnungsversorgung oftmals auch den Verlust

von sozialen Beziehungen, fiir die das Wohnen eine notwendige Voraussetzung ist»
(Konen, 1990, 15).
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Obdachlosigkeit lasst sich nicht allein aus der Wohnungsverwertung erkla-
ren. Es ist hdufig ein Zusammenspiel verschiedener Faktoren notig, damit jemand
seine Wohnung verliert (Drygala, 1987, 13f.). Stellt man die Auflésung des Miet-
verhiltnisses ins Zentrum der Schadensursache, muss man davon ausgehen, dass
verschiede Krifte eine Rolle spielen. Einerseits kann ein Mieter sein Mietverhaltnis
kiindigen, ohne sich um eine Alternative gekiimmert zu haben, d.h. ohne Ersatz-
wohnraum gesucht oder gefunden zu haben. Als Selbstschiddigung kann gelten,
wenn der Mieter die Schadigungen selbst herbeigefithrt hat (durch Kiindigung
oder mietwidriges Verhalten) und die Einwirkung von Drittpersonen, die der Mie-
ter hitte verhindern konnen. Wenn die Wohnung durch den Vermieter gekiindigt
wurde (wegen Eigenbedarf, infolge von Zahlungsverzug oder nach Ablauf des
Mietverhiltnisses), kann von Fremdschéidigung gesprochen werden.

Damit ein Verursacher identifiziert und ihm die Verantwortung fiir sein Han-
deln zugewiesen werden kann, miissen erst die zahlreichen strukturellen und indi-
viduellen Ursachen von Obdachlosigkeit geklart werden. Bestimmte strukturelle,
durch die unmittelbar Betroffenen kaum beeinflussbare Eigenschaften des Rechts-,
Wirtschafts- und Gesellschaftssystems engen den Handlungsspielraum vor allem
der Mitglieder der Unterschicht so stark ein, dass diese die drohende Gefahr der
Obdachlosigkeit aus eigener Kraft nicht abwenden kénnen. Welche dieser poten-
tiellen Obdachlosen tatsichlich in die Situation der Obdachlosigkeit geraten, lasst
sich allerdings ohne Beriicksichtigung bestimmter individueller Verhaltens- und
Einstellungsmerkmale, der individuellen Verursachung, nicht erklaren (Vaskovics,
Weins, 1979, 45). In allen Fillen aber muss bei der Ermittlung der Ursachen von
Obdachlosigkeit in erster Linie die Frage verfolgt werden, weshalb eine Person
oder eine Familie die Wohnung verliert. Dem Wohnungsverlust geht entweder eine
Kiindigung seitens des Mieters oder des Vermieters, eine polizeiliche Exmission,
d.h. Zwangsraumung, oder die Zerstérung der Wohnung voraus.

Auf der individuellen Ebene finden sich fiir Obdachlosigkeit Griinde wie:

. schwierige Familienverhiltnisse, Umbruchsituationen wie Trennung, Schei-
dung, Verwitwung (ebd., 52)

. ungiinstige Sozialisationsbedingungen, fehlende Wohnkompetenz

. Arbeitslosigkeit, niedriges Einkommen oder Schulden

. physische und psychische gesundheitliche Beeintrachtigung (Gillich, Niesl-
ony, 2000, 76)

. Diskriminierung vor allem bei Auslinderinnen und Auslidnder, insbesondere

Angehorigen einer vorurteilsbelasteten Nationalitat
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. Zugehorigkeit zu einer stigmatisierten Bevolkerungsgruppe, z.B. Strafentlas-
sene, Prostituierte, Entlassene aus Psychiatrischen Anstalten, Suchtmittelab-
hingige (Schiirch et al., 2001, 6)

. und bei Jugendlichen der Auszug aus dem Elternhaus (Eggenberger et al.,
1992, 50).

Unter der Rahmenbedingung der relativen Armut fithren familiale Umbruchsitua-
tionen, wie Scheidung oder Verwitwung, zur Obdachlosigkeit. Besonders die nicht
berufstitigen Miitter mit mehreren Kindern sind als Folge von Gewalt in der Part-
nerschaft, Ehescheidungen oder Tod des Mannes durch Obdachlosigkeit stark ge-
fahrdet (Vaskovics, Weins, 1979, 51; Hosp, 2003, 1).

Mietwidriges Verhalten ist ein hdufiger Grund fiir Riumungsklagen (Geb-
hard, 1989, 35). Unter mietwidrigem Verhalten ist die Unzumutbarkeit des Mieters
fiir den Vermieter zu verstehen. Dieses findet statt, wenn die Wohnung vernachlis-
sigt oder beschadigt, der Hausfrieden gestort, die Hausgemeinschaft beladstigt wird,
oder der Mieter sich nicht anpasst. Mietwidriges Verhalten kann den konkreten
Anlass des Wohnungsverlustes bedeuten (ebd., 32; Vaskovics, Weins, 1979, 51).

Auch Riumungsklagen wegen Mietschulden sind ein hiufiger Anlass fiir
Obdachlosigkeit (Deutsche Enzyklopadie, 2004, 1). Zahlreiche Wohnungen wer-
den jedes Jahr zwangsgerdumt, in Winterthur jede Woche mindestens eine. 2003
war jeder zehnte Haushalt in der Schweiz verschuldet und zahlungsunfahig (Asch-
wanden, 2004, 1). Bei der Verschuldung spielen auch das individuelle gefihrliche
Kauf- und Konsumverhalten, die Aufnahme von Kleinkrediten und der leichte Ein-
satz von Kreditkarten eine wesentliche Rolle (Caritas Schweiz, 2005a, 1).

Eine unmittelbare Ursache von Obdachlosigkeit konnen auch Krisensituati-
onen wie Krankheit oder Invaliditit werden (ebd., 1; Paegelow, 2004, 16). Sie ver-
ursachen Kosten und eine gleichzeitige Einkommenseinbusse, wenn der Betroffene
keiner Arbeit mehr nachgehen kann, was Mietzahlungsunfihigkeit auslésen kann.

Auch sozial abweichendes individuelles Fehlverhalten wie Alkohol- und Dro-
genabhingigkeit oder Spielsucht kann zu Mietschulden fiihren (Gebhard, 1998,
96), denn unter Umstinden wird ein Sozialhilfebeziiger von seinem Sucht- oder
Konsumverhalten dazu gebracht, das Wohngeld, das er von der Sozialhilfe zur
Bestreitung der Mietkosten bekommen hat, fiir die Bezahlung von Drogen Zweck
zu entfremden (Markus Nafzger, Koordinator fiir Obdachlosenfragen der Stadt
Bern, personliche Mitteilung, 21. Marz 2005).
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Auch auf der strukturellen Ebene finden sich mehrere Griinde, die zu Obdachlo-
sigkeit fithren konnen:
. makrostrukturelle Rahmenbedingungen;
- Wohnungsmarktsituation: Wegfall von giinstigem Wohnraum durch Sanierung,
Abriss und Umwandlung in Eigentum, Abbau von Sozialwohnungen
- Struktur des Mietrechts: Allgemein hohes Mietpreisniveau
- steigende Haushaltszahlen, vor allem Einpersonenhaushalte
- sowie die Einkommensstruktur (Vaskovics, Weins, 1979, 52)
. Konjunkturentwicklung; Aufschwung- und Rezessionsphasen, die zur Arbeitslo-
sigkeit und somit zur Obdachlosigkeit fiilhren konnen (Gillich, Nieslony, 2000,
70£.).

Die Struktur des Wohnungs- und Immobilienmarktes, dessen treibende Kraft die
Rentabilitit ist (Schiirch et al., 2001, §), stellt eine konstitutive Rahmenbedingung
der Obdachlosigkeit dar. Die Mietpreise fiir Wohnungen sind seit 1990 stetig ge-
stiegen (Bundesamt fiir Statistik, 2004, 272) und es herrscht Wohnungsmangel.
Ein funktionsfihiger Wohnungsmarkt ist, davon geht man im allgemeinen aus, ab
einer Leerwohnungsquote von 1-2% gegeben (Rosen, Schmidt, 1983; Miiller, 1993,
23). Zeitgleich wie der Bau von Gebdauden mit Wohnungen zuriickgeht, werden
grossere und billigere Wohnungen durch behordliche Sanierungsmassnahmen (Ab-
bruch-, Umbau- oder Baumassnahmen) vernichtet (Vaskovics, Weins, 1979, 46).
Liegenschaften werden vermehrt professionell bewirtschaftet und giinstige Woh-
nungen aufwendig renoviert (Hosp, 2003, 1). Die Sanierungsmassnahmen kénnen
einerseits direkt zu Sanierungsverdringung aufgrund von Raumungsurteilen
fithren (Iben, Drygala, Bingel, Fritz, 1981, 147; Werth, 1991, 198), andererseits
fehlen dadurch vor allem billigere Wohnungen mit vielen Zimmern.

Das Angebotsdefizit verschafft den Vermietern eine starke Position gegen-
iiber den Mietern. Die Vermieter konnen aus einer Nachfrageschlange ihre Mie-
ter auswihlen, wobei Familien eher am Schluss beriicksichtigt werden. Grosse
Familien kénnen ihre Wohnanspriiche oft nur in teuren Wohnungen erfiillen. Die
ungleichen Chancen auf dem Wohnungsmarkt fithren zu einer ungleichen Belas-
tung der Haushaltseinkommen mit Mietausgaben (Miiller, 1993, 43).

Die Chance, eine Wohnung zu finden und zu behalten, hiangt in erster Linie
von der Mietzahlungsfahigkeit ab, d.h. von der Einkommens- und Vermogenssitu-
ation (Vaskovics, Weins, 1979, 48). Deswegen ist relative Armut eine strukturelle
Bedingung von Obdachlosigkeit (Iben et al., 1981, 147; Werth, 1991, 198). Fami-
lien, insbesondere kinderreiche Familien, sowie Einelternfamilien zihlen zu den
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Risikogruppen fiir Armut (Leu et al., 1997, 130f.) und sind besonders gefihrdet, in
die Situation der Obdachlosigkeit zu geraten (Vaskovics, Weins, 1979, 49).
Nach Vaskovics & Weins (1979, 52) ergibt sich Obdachlosigkeit kumulativ

aus dem eben Dargestellten.

Strukturelle Ebene

Individuelle Ebene

- makrostrukturelle Rahmenbedingungen;

- Wohnungsmarktsituation: Wegfall von
glinstigem Wohnraum durch Sanierung,
Abriss und Umwandlung in Eigentum,
Abbau von Sozialwohnungen

— Struktur des Mietrechts: Allgemein hohes
Mietpreisniveau

- steigende Haushaltszahlen, vor allem
Einpersonenhaushalte

- Sowie die Einkommensstruktur

- Konjunkturentwicklung; Aufschwung- und
Rezessionsphasen, die zur Arbeitslosigkeit
und somit zur Obdachlosigkeit fiihren kén-
nen

- schwierige Familienverhéltnisse, Umbruch-
situationen

- fehlende Wohnkompetenz

- Arbeitslosigkeit, niedriges Einkommen oder
Schulden

- physische und psychische gesundheitiiche
Beeintrachtigung

— Diskriminierung vor allem bei Auslénderinnen
und Austéndemn

- Zugehdrigkeit zu einer stigmatisierten Bevol-
kerungsgruppe

- und bei Jugendiichen der Auszug aus dem
Elternhaus

Bisherige Reaktionsmuster

In der Bundesverfassung vom 1. Januar 2000 ist als Grundrecht das Recht auf
Hilfe in Notlagen (Art. 12) verankert: »Wer in Not gerdt und nicht in der Lage
ist, fiir sich zu sorgen, hat Anspruch auf Hilfe und Betreuung und auf die Mittel,
die fiir ein menschenwiirdiges Dasein unerlisslich sind.» Als Sozialziel hilt die
Bundesverfassung unter anderem fest, dass sich Bund und Kantone in Erginzung
zu personlicher Verantwortung und privater Initiative dafiir einsetzen, dass Woh-
nungssuchende fiir sich und ihre Familie eine angemessene Wohnung zu tragbaren
Bedingungen finden konnen (Art. 41, le). Aus diesem Sozialziel kann jedoch kein
unmittelbarer Anspruch auf staatliche Leistungen abgeleitet werden (Art. 41, 4).
Der Bund fordert laut Bundesverfassung (Art. 108) den Wohnungsbau, den Erwerb
von Wohnungs- und Hauseigentum, das dem Eigenbedarf Privater dient, die Ta-
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tigkeit von Trigern und Organisationen des gemeinniitzigen Wohnungsbaus, die
Verbilligung des Wohnungsbaus sowie der Wohnkosten. Dabei beriicksichtigt der
Bund namentlich die Interessen von Familien und Bediirftigen.

Das Sozialhilferecht liegt im Kompetenzbereich der Kantone. Jeder Kanton
hat ein eigenes Sozialhilferecht als Grundlage fiir die gesamte Sozialhilfetitigkeit
von Kanton und Gemeinden.

Objektbezogene Reaktionsmuster: Darunter fallen alle Tatigkeiten des Staa-
tes, die sich mit der Tatsache «Obdachlosigkeit» beschiftigen. Als Beispiele die-
nen der Bau, Ausbau und die Bereitstellung von Wohnraum fiir sozial schwacher
Gestellte durch die stadtische Liegenschaftsverwaltung. Von Bedeutung sind dabei
auch die verschiedenen Projekte, die von Gemeinden und Kantonen aufgebaut
werden, um den Obdachlosen eine Ubernachtungsméglichkeit sowie einen mini-
malen Hygienestandard zu bieten.

Subjektbezogene Reaktionsmuster: Hier beschiftigt sich der Staat mit dem
Subjekt, dem Obdachlosen. Das subjektive Lebenskonzept zielt darauf ab, die
Unterversorgung in den Bereichen Wohnung und Gesundheit, (eventuell auch
Arbeit und Bildung) sowie das subjektive Wohlbefinden zu erfassen.

Bei der Nachsorge von Obdachlosigkeit ist als erstes zu erwihnen, dass
die Stadt Bern in den Achtziger- und Neunzigerjahren auf die steigende Zahl von
Obdachlosen mit neuen Einrichtungen reagiert hat, wie z.B. mit Notschlafstellen,
Passantenheimen, der Aktion Bettwirme, Frauennotunterkiinften und Notwoh-
nungen.

Um die Verwirklichung des grundrechtlichen Anspruchs auf Obdach kiim-
mert sich heute der Verein Wohnkonferenz der Region Bern (WOK). Der Verein
ist ein Zusammenschluss der in der Region Bern titigen Institutionen im Bereich
betreutes und begleitetes Wohnen. Er vermittelt Wohnraum, koordiniert die wohn-
raumanbietenden sozialen Institutionen der Region Bern, fordert die Zusammen-
arbeit mit Behorden, Kirchen und den betroffenen Institutionen und betreibt
Offentlichkeitsarbeit (Direktion fiir Soziale Sicherheit der Stadt Bern, Wohnkonfe-
renz der Region Bern (WOK), 2005, 1). Notwohnungen mit befristeter Mietdauer
und begleitetes Wohnen werden in Bern von der Stiftung zimeldbe, dem Verein
Obdach Bern, WODREBE und der Heilsarmee angeboten (Schiirch et al., 2001,
14). Durch die Wohnbegleitung soll die Wohn- und Sozialkompetenz der Bewohner
der Notwohnungen weiter entwickelt und verbessert werden (Schiirch et al., 2001,
14). Die zum Teil niederschwelligen Einrichtungen tragen aber wenig dazu bei,
die Menschen aus der Obdachlosigkeit zu fiihren, sie sollten vielmehr mit geeig-
neter Anleitung zum selbstindigen Wohnen gefiihrt werden. Betreuungsformen der
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Wohnhilfe beinhalten unter anderem:

. Krisenhilfe, Krisenintervention, Uberlebenshilfe,

. Psychosoziale und sozialpadagogische Betreuung mit Sozialisierungszielen,
. Therapeutische Betreuung,

. Pflegerische Betreuung sowie

. Beratung.

Fiir Frauen gibt es Notunterkiinfte, die den frauenspezifischen Notlagen und Be-
drohungen Rechnung tragen. Die sogenannten Frauenhduser sind Zufluchtsorte
fir Frauen mit ihren Kindern, die in der Partnerschaft physische, psychische oder
sexuelle Gewalt erfahren (Schweizerische Bundeskanzlei, 2003b, 1).

Beratungsstellen unterstiitzen Betroffene bei der Suche nach Wohnung und
Arbeit, oder beraten im Bezug auf Alkohol- oder Drogenabhingigkeit, Haushalts-
fiihrung, Kindererziehung, Familienplanung, Umgang mit Geld und Schuldenregu-
lierung (Deutsche Enzyklopidie, 2004, 2). Die Okumenische Beratungsstelle der
Caritas greift Obdachlosen auch finanziell unter die Arme. Sie gibt Kleidergut-
scheine fiir den Caritas-Kleiderladen ab oder Gutscheine fiir den Einkauf in ande-
ren Liden (Caritas Schweiz, 2005b, 1).

Die aufgezeigten bestehenden Hilfsangebote haben sich als geeignet erwie-
sen, um der Obdachlosigkeitsproblematik zu begegnen. Dennoch hat die Stadt
Bern im Jahr 2001 weitere Zielsetzungen formuliert, um Obdachlosigkeit durch
praventive Massnahmen zu verhindern. Die soziale Wohnbau- und Wohnvermitt-
lungspolitik orientiert sich am Bedarf:

. Erhalt von giinstigem Wohnraum in Kerngebieten

. Erstellung und Nutzung von Wohnsiedlungen mit einer sozialen Durchmi-
schung, um einer Ghettoisierung entgegenzuwirken

. Kooperation mit privaten Immobiliengesellschaften

. Kontrollierte Abgabe von Wohnungen an Bediirftige und Risikogruppen
(Schiirch et al., 2001, 15)

. Schaffung von kostengiinstigem Wohnraum fiir einkommensschwache

Gruppen, wie Alleinerziehende, Grosshaushalte (Botschaft des Bundesrates,
2002, 2829-2905).

Die Sozialhilfeorgane unterstiitzen bei der Suche nach giinstigem Wohnraum.
Kann jemand seine Wohnung nicht bezahlen und erhalt die Kiindigung, ist laut
der SKOS-Richtlinien das Gemeinwesen verpflichtet, eine Notunterkunft zur Ver-
figung zu stellen (Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe, 2000, 60f.). Zudem
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kommt dem Sozialdienst insofern eine bedeutende Rolle zu, als er mit den stid-
tischen Liegenschaftsverwaltungen zusammenarbeitet, und so den Obdachlosen
freien Wohnraum vermitteln kann. Dies ist aber nur im Rahmen des Angebotes
moglich und daher eher beschrinkt.

Die Hilfe fiir Obdachlose hat sich in den letzten Jahren professionalisiert
und differenziert. Die Instrumente der Unterstiitzung sind klienten- und zielgerich-
teter geworden. Bei den einzelnen Obdachlosen wird die Einstiegshilfe individuell
abgeklirt und bedarfsgerecht vermittelt. Das Spektrum reicht heute von der Not-
unterkunft iiber die Betreuung in einer Wohn- oder Tagesstruktur bis hin zum selb-
standigen Wohnen (Schiirch et al., 2001, 19).

Negative Externalitaten und Sozialkosten

Obdachlosigkeit ist ein soziales Problem, es wird durch menschliches Handeln
verursacht und lasst sich somit auf Individuen und Organisationen zuriickfiihren.
Obdachlosigkeit, sei es aufgrund von Wohnungskiindigung durch den Vermieter
(Fremdschadigung) oder durch den Mieter selber (Selbstschadigung), ist von vorn-
herein als negative Externalitdt zu betrachten, weil sie unbeteiligte Dritte bzw. die
Allgemeinheit belastet. Die Kosten bei einem Verlust des Wohnraumes ohne Alter-
native werden in den meisten Fillen unbeteiligten Dritten angelastet, obwohl be-
stimmte Verursacher identifiziert werden kénnen. Auch beim Obdachlosen selber
fallen oft soziale und gesundheitliche Folgekosten an, die wiederum der Allgemein-
heit angerechnet werden.

Sozialkosten im Zusammenhang mit Obdachlosigkeit entstehen durch Fol-
geprobleme, durch Hilfsmassnahmen sowie durch Massnahmen zur Verhiitung
und Bekdmpfung dieses sozialen Problems wie
. durch Gesundheitskosten als Folgen von schlechter Ernidhrung und Hygi-

ene, sowie wetterbedingten Krankheiten. Dafiir kommen die Krankenver-

sicherungen (KV) oder die Invalidenversicherung (IV) auf (Paegelow, 2004,

70). Oder aber als Folge von physischen und psychischen Krankheiten und

Depressionen, auf die Menschen mit Mietschulden anfillig sind (Caritas

Schweiz, 2005a, 1), sowie Alkoholsucht. Alkoholmissbrauch bewirkt erheb-

liche korperliche und psychische Schiden und Kosten fiir Suchtherapien.

. durch die Bereitstellung von Beratungsdiensten, Sozialhilfe und Notunter-
kiinften. Dafiir werden Steuergelder, also Gelder der offentlichen Hand,
sowie Gelder von privaten Trigerschaften verwendet.
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. durch Kriminalitdt und Schwarzarbeit (Eigentumsdelikte, Kosten der Polizei,
Verlust von Steuergeldern und Beitragen an die Sozialversicherungen)

. durch Ersatz von nicht mehr vorhandenem Einkommen, wenn Arbeitslosig-
keit die Ursache von Obdachlosigkeit ist (ALV)

. durch die Leistungen aus den Sozialversicherungen wie Erginzungsleistun-
gen zur AHV/IV, Familienzulagen, Stipendien

. durch die staatliche Forderung von billigen Mietwohnungen durch finan-
zielle Hilfen

. durch kantonale Mietzinsbeitrige

. durch Kosten fiir Schlichtungs- und Ausweisungsverfahren sowie Zwangs-
raumungen

. durch materielle Unterstiitzung und finanzielle Leistungen durch die staatli-
che und die private Sozialhilfe

. durch die Ubernahme der Miet-, Mietkautions- und Umzugskosten durch
die Sozialhilfe.

Fiir die Finanzierung der notwendigen Dienstleistungen im Obdachlosenbereich
kommen also vor allem die Sozialversicherungen auf. Ausserdem werden die of-
fentlichen Mittel von Bund, Kantonen und Gemeinden verwendet. Somit erfolgt
die Kostendeckung hauptsichlich iiber das Gemeinlastenprinzip.

Aktuelle Prinzipien im Umgang mit problembedingter Verantwortung

Die Zurechung von Kosten, die im Zusammenhang mit der Obdachlosigkeit ent-
stehen, geschieht zurzeit nach dem Gemeinlastprinzip. Gemeinlastprinzip meint
den kollektiven Umgang mit Belastungen. Unbeteiligte Dritte bzw. Nichtverursa-
cher werden fiir die sozialen Belastungen mitverantwortlich gemacht und finanziell
zur Kasse gebeten.

Obdachlosigkeit hat ihre Ursache oft in der Arbeitslosigkeit. Dadurch entste-
hen Sozialkosten, die von der Arbeitslosenversicherung (ALV) getragen werden. Die
Arbeitslosenversicherung wird von den Beitrdgen der Versicherten und der Arbeit-
geber, sowie der offentlichen Hand, d.h. aus allgemeinen Steuermitteln, bezahlt.
Somit stellt es ein Finanzierungssystem nach Gemeinlastenprinzip dar. Die Allge-
meinheit ist in diesem Fall die Summe aller, die Versicherungspramien bezahlen.

Die Finanzierung der Familienzulagen erfolgt teils durch Beitrage der Arbeit-
geber an die Ausgleichskassen, teils durch die 6ffentliche Hand. Ausschliesslich
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von der offentlichen Hand werden die Erginzungsleistungen zur AHV/IV bezahlt.
Der Bund subventioniert die Kantone als Triger des Stipendienwesens je nach ihrer
Finanzkraft (Biitschi-Germann, Jung-van Biirck, 1995, 33f.; Bollier, 1999, 32ff.).
Uber Steuergelder fordert der Bund das Angebot an erschwinglichen Mietwoh-
nungen

Fiir die Folgeprobleme der Obdachlosigkeit, gesundheitlicher und auch
rechtlicher Natur, werden Steuergelder verwendet, aber auch die Sozialversiche-
rungen, namentlich die Krankenversicherung und die Unfallversicherung, kommen
fiir die Kostendeckung auf. Dadurch wird wiederum die Allgemeinheit belastet,
denn die Sozialversicherungen sind durch Beitridge und Steuergelder finanziert und
werden somit von der Allgemeinheit mitgetragen.

Im Bereich der Obdachlosigkeit konnen auch Probleme entstehen, die nicht
dem Sozialversicherungssystem angelastet werden konnen. In diesen Fillen wird
die Sozialhilfe zustindig. Diese wird von Steuergeldern finanziert und funktioniert
dementsprechend auch nach dem Gemeinlastenprinzip. Die Kosten der Sozialhilfe
fiir die materielle Hilfe und die Massnahmen zur sozialen Eingliederung, sowie die
spezialisierten Sozialdienste werden von den Kantonen und den Gemeinden getra-
gen und iiber Steuergelder finanziert (Art. 32 des Sozialhilfegesetzes des Kantons
Freiburg vom 14. November 1991).

Die Trigerschaften der Wohn- und Obdachlosenhilfe der Stadt Bern werden
von der Stadt iiber Steuergelder subventioniert (Schiirch et al., 2001, 16). 2001
beliefen sich die Kosten im Obdachlosenbereich der Stadt Bern auf ungefahr 2 Mil-
lionen Franken (ebd., 2a).

Nicht subventionierte Organisationen finanzieren ihre Obdachlosenhilfe
durch Spenden, Kollekten, Offentlichkeitsarbeit und teilweise durch Stiftungen
der Landeskirchen (Sieber, 1994, 174). Fiir die von Armut betroffenen Menschen
bringt Caritas St. Gallen jahrlich rund 110000 Franken aus eigenen Mitteln auf
(Caritas Schweiz, 2005c, 1).

Bei der Zurechnung der Sozialkosten im Obdachlosenbereich ist ein System
vorzufinden, das vor allem die Allgemeinheit, aber auch die direkt Betroffenen,
belastet. Wie weiter oben schon erwihnt wurde, wird das Gemeinlastenprinzip
angewandt und somit das eigentliche Verursacherprinzip vernachlissigt. Der Ver-
ursacher wird nur bei der ALV direkt belastet, und das nur, wenn er gegen die Auf-
lagen verstosst, die das Arbeitsamt ihm auftragt. Aber gerade im Fall der durch
Obdachlosigkeit bedingten Arbeitslosigkeit ist dies nicht immer nachvollziehbar,
denn dem Obdachlosen fehlen meist die Rahmenbedingungen und die Infrastruk-
tur, um sich optimal mit den Auflagen auseinander zu setzten.
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Zumessung der Verantwortung

Verursacher

Obdachlosigkeit ist nur selten ein ausschlieflich selbstverschuldetes Ergebnis,
obwohl individuelles Fehlverhalten bewirken mag, dass die Gefahr der Obdach-
losigkeit durch Priaventivmassnahmen nicht abgewehrt werden kann. Bei einem
Alkoholiker, der die Hausgemeinschaft stort, kann beispielsweise durch die Uber-
nahme der Mietschulden die Kiindigung nicht verhindert werden. Als selbstver-
schuldet interpretierbare Ursachen (wie Zahlungsverzug) sind aber oft auf sozio-
strukturelle Ursachen (wie Armut) oder unverschuldete Notlagen (wie Arbeitslo-
sigkeit) zuriickzufiihren (Vaskovics, Weins, 1979, 51f.).

Folgende Verursacher konnen fiir die Obdachlosenproblematik festgehalten

werden:

Obdachlose: Das Kiinden einer Wohnung, ohne sich um Ersatz zu bemiihen,
fiihrt in vielen Fillen zu negativen Externalititen und zu Sozialkosten. Aber
auch nicht angemessenes Wohnverhalten kann dazu fiithren, dass das Miet-
verhiltnis aufgelost wird. Dazu kommt meistens ein nicht geregelter Tages-
ablauf, d.h. der Arbeitslose kommt erst in den Morgenstunden nach Hause
und stort die anderen Mieter bei ihrer Nachtruhe. Oft ist es auch der Fall,
dass auslidndische Mieter eine andere Wohnkultur mitbringen, sich nicht an-
passen und deshalb ihre Unterkunft verlieren. Es gilt auch zu beachten, dass
sich die betroffenen Personen zu spat bei den Sozialdiensten oder bei Bera-
tungsstellen melden. Dies kann aus Scham, aber auch aus Unwissenheit ge-
schehen. Damit werden wiederum Kosten produziert. Ein Obdachloser, der
wegen einer Zwangsraumung seine Wohnung verloren hat, kann dann als
Verursacher bezeichnet werden, wenn er nicht alle ihm zu Verfiigung stehen-
den Mittel ausgeschopft, sich also beispielsweise nicht um Ersatzwohnraum
bemiiht hat, um seine Obdachlosigkeit zu verhindern (Wieser, 1999, 10).
Weigert sich ein Mieter, dessen Wohnkosten von der Sozialhilfe iibernom-
men wurden, in eine giinstigere Wohnung umzuziehen, kann die Sozialhilfe
ihre Leistungen kiirzen. Kann er seine Miete in der Folge nicht bezahlen und
erhilt er die Kiindigung, ist er selbst Verursacher seiner Obdachlosigkeit.
Arbeitsgeber: Wenn man davon ausgeht, dass Arbeitslosigkeit ein Haupt-
grund fiir Obdachlosigkeit darstellt, ist ein Arbeitgeber, der iibermassig viele
Arbeitnehmer entldsst und dabei deren finanzielle und familidre Situation
ignoriert, fiir die Entstehung von Obdachlosigkeit verantwortlich, weil der
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Einkommensausfall zu Mietzahlungsunfahigkeit fithren kann. Dasselbe gilt
fiir einen Arbeitgeber, der seinen Angestellten einen zu tiefen Lohn bezahlt,
so dass diese unfdhig sind, ihre Miete zu begleichen. Auch ist der Arbeitge-
ber ein potenzieller Verursacher, wenn er durch erhohte Risikobereitschaft
Konkurs geht, die Produktion ins Ausland verlegt oder in Lohnfortzahlungs-
schwierigkeiten gerdt und somit Arbeitslosigkeit generiert.

Vermieter und Liegenschaftseigentiimer: Als weitere potenzielle Verursacher
miissen auch die Vermieter und die Eigentiimer von Wohnraum betrach-
tet werden. Negative Externalititen und Sozialkosten entstehen, wenn Ver-
mieter den Mietern kiindigen oder ein liegenschaftstechnisches Risiko (der
Abriss und die Sanierung von Wohnraum oder die Umwandlung in Eigen-
tum) eingegangen wird, das fiir den Mieter Obdachlosigkeit bedeutet kann.
Ausserdem entstehen Kosten, wenn bestehende Handlungsspielraume nicht
geniigend genutzt werden, um Obdachlosigkeit zu verhindern oder die so
entstehenden Sozialkosten zu minimieren. So gibt es vielerorts leer stehende
Wohnungen, die nicht genutzt werden konnen oder diirfen.

Zudem ist die Diskriminierung bestimmter Bevolkerungsgruppen - insbe-
sondere Angehorige einer vorurteilsbelasteten Nationalitat — ein Faktor, der
bei den Vermietern und Liegenschaftseigentiimern beachtet werden muss.
Wohnungsbaugesellschaften vermieten auch bei Wohnungsleerstand nicht
oder nur ungern an Obdachlose. Eine Rolle spielt dabei die Hohe der
Mieten, die von Sozialimtern iibernommen werden. Die Wohnungsbau-
gesellschaften fiihren europaweit Karteien iiber Mieter, die Mietschulden
hatten oder zwangsgeraumt wurden. Die Daten konnen auch von privaten
Vermietern abgerufen werden (Paegelow, 2004, 25). Damit behindern sie die
Wohnungssuche und zementieren Obdachlosigkeit.

Auch Wohnungsvermieter, die zu hohe Mieten fiir ihre Wohnungen verlan-
gen oder an bestimmte Personen oder Gruppen, wie kinderreiche Familien,
erst gar nicht vermieten, bewirken Obdachlosigkeit.

Akteure im sozialen Bereich und im Obdachlosenbereich: Negative Exter-
nalitiaten und Sozialkosten konnen entstehen, wenn die Akteure im sozialen
Bereich nicht rechtzeitig reagieren, wenn sich Mahnungen, Betreibungen
oder Beschwerden haufen. Kosten kénnen auch entstehen, wenn die profes-
sionelle Betreuung von Obdachlosen nicht zu einer Verbesserung der Situa-
tion fithrt.

Die Sozialhilfeorgane haben gemiss den SKOS-Richtlinien die Aufgabe, die
Sozialhilfebeziiger bei der Suche nach geeignetem Wohnraum aktiv zu un-
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terstiitzen (Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe, 2000, 60). Nach Pae-
gelow (2004) sind die zustandigen Hilfssysteme aber meist nicht in der Lage

oder Willens, die Probleme zu losen, indem eine neue Wohnung beschafft

wird. Oft hiangt es nur von einem einzelnen Sozialarbeiter im Sozialamt oder

von einer Beratungsstelle ab, ob und wie jemandem geholfen wird. Liegt

mangelnde oder ineffiziente Beratung und Vermittlung durch einen Sozial-
hilfetrager vor, kann dieser als Verursacher von Obdachlosigkeit genannt

werden.

Offentliche Verwaltung: Hier konnen Sozialkosten und negative Externali-
tiaten entstehen, wenn sich die Verwaltung zu wenig mit dem MieterInnen-
schutz und der Obdachlosenproblematik auseinandersetzt und somit Ob-
dachlosigkeit in Kauf nimmt, wo sie eigentlich vermeidbar wire. Hier ist auch

an den Abriss von besetzten Hausern zu denken. Ausserdem tragen Bund,
Kantone und die Gemeinden zur Obdachlosigkeit bei, wenn sie zulassen, dass

zuwenig zahlbarer und grosser Wohnraum zur Verfligung gestellt wird.

Unklare Verursacher (Black Box):

- Akteure im sozialen Umfeld (Familie, Freunde): Negative Externalititen
und Sozialkosten entstehen auch durch ungiinstige Sozialisationsbedin-
gungen; nicht auf den aktuellen Zeitpunkt bezogen, sondern auf die bi-
ografische Ebene. Wer nie gelernt hat, wie man sich als Mieter benimmt,
kann dieses Verhalten auch nicht anwenden. Dementsprechend kann es zu
ausserordentlicher Abnutzung des Wohnraumes kommen, was eine Kiin-
digung des Mietverhaltnisses nach sich ziehen mag. Zudem sind es meist
Freunde und Familie, die den Obdachlosen in der ersten Zeit mit Kost und
Logis unterstiitzten. Somit entstehen auch Sozialkosten.

- Akteure auf dem Wobhnungsmarkt: Darunter werden all jene zusammenge-
fasst, die mit ihren Handlungen unbeabsichtigt soziale und wirtschaftliche
Folgen bewirken, die zu Obdachlosigkeit fithren konnen, z.B. der Umbau
von preisgiinstigen Wohnungen in Wohnsiedlungen oder strukturelle Ver-
dnderungen auf dem Wohnungsmarkt, wie weiter oben genauer ausgefiihrt
wurde.

- Schicksalsschlidge: In Fillen von Obdachlosigkeit, die durch Feuer, Na-
turkatastrophen oder dem Tod des Familienerhalters entstanden ist, kann
kein Verursacher bestimmt werden (Vaskovics, Weins, 1979, 51).

- Gesellschaft, ihre Normen, Werte und Kultur: In unserer Gesellschaft gilt
Armut als Stigma (Belser, 1997, 15). Stigmatisierungsingste bewirken, dass
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sich die in Notlage geratenen Personen und Familien oft erst in praktisch
auswegslosen Situationen bei den Sozialdiensten melden (Biitschi-Germann,
Jung-van Biirck, 1995, 104). Somit trigt die Gesellschaft Verantwortung
fir die Obdachlosigkeit, kann aber nicht als eindeutig bestimmbarer Ver-
ursacher erfasst werden.

|dentifizierbare Verursacher Unklare Verursacher (Black Box)
B Obdachlose - Akteure im sozialen Umfeld (Familie,
- Arbeitgeber Freunde)
- Vermieter und Liegenschaftseigentimer - Akteure auf dem Wohnungsmarkt:
| - Akteure im sozialen Bereich - Schicksalsschlége
| —Offentliche Verwaltung - Gesellschaft (Normen, Werte, Kultur)
Kausalitat

Obdachlosigkeit kann als negativer externer Effekt verstanden werden, der So-
zialkosten verursacht. Sie lasst sich auf einen Anlass, den Verlust der Wohnung,

zuriickfithren. Ein Kausalzusammenhang zwischen Problemverursachung und be-

stimmten Verursachern scheint bei Wohnungsmietern, Wohnungsvermietern, Ar-

beitgebern, Sozialhilfetrigern, Wohnungsbaugesellschaften sowie der 6ffentlichen

Verwaltung gegeben zu sein.

Bei den identifizierbaren Verursachern konnen folgende Aussagen gemacht

werden:

Das Problem der Obdachlosigkeit lasst sich als externer Effekt betrachten
und produziert in der Folge Sozialkosten.

Obdachlosigkeit lasst sich auf Ursachen zuriickfiihren (z.B. Arbeitslosigkeit,
Suchtmittelabhingigkeit, Armut).

Es lasst sich ein Kausalzusammenhang zwischen der Problemverursachung
und den verschiedenen Verursachern herstellen.

Bei den tatsichlichen Verursachern ist es prinzipiell moglich, sie zu einer
Verursachergemeinschaft zusammenzuschliessen. Dies aufgrund der Mog-
lichkeit, dass sich die einzelnen Verursacher gegenseitig beeinflussen. Sie

sind, bedingt durch gemeinsame Interessen, eventuell eng miteinander ver-
flochten.
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Im Fall der nicht identifizierbaren Verursacher miissen folgende Punkte
beriicksichtigt werden:

. Strukturelle Faktoren der Problemverursachung wie die 6konomischen
Rahmenbedingungen auf dem Wohnungsmarkt, die beim Verlust des Wohn-
raumes eine zentrale Rolle spielen, sind bekannt. Sie lassen sich aber nur
schwer oder gar nicht auf einzelne Akteure zuriickfiihren. Ein Zusammen-
hang zwischen Schaden, Ursache und Verursachung ist kaum nachweisbar.

. Bei den Akteuren, die auf die gesellschaftlichen und biographischen Bedin-
gungen eingewirkt haben und dadurch die benachteiligte Wohnungsmarkt-
stellung teilweise mitgepragt haben, ist der Nachweis des Kausalzusammen-
hangs sehr schwierig. Durch den zeitlichen Verlauf konnen die verschiedenen
Ursachen nicht mehr unterschieden werden und Werte und Normen kénnen
sich im Verlauf der Zeit verandert haben.

Wie eben gesehen, lasst sich Obdachlosigkeit auf einen klar erkennbaren Sachver-
halt zuriickfiihren. Bei den in der Black Box genannten Verursachern ist der Kau-

salzusammenhang dennoch unklar und kann nicht nachgewiesen werden (Piiieiro,
Wallimann, 2004, 109).

Schadensqualitat

Das Verursacherprinzip orientiert sich sowohl am tatsiachlichen wie am poten-
ziellen Schaden. Tatsichlicher Schaden ist das Vorhandensein von obdachlosen
Personen und Familien. Andererseits kann das Risiko der Obdachlosigkeit be-
reits im voraus als potenzieller Schaden erkannt werden, wenn Obdachlosigkeit
noch gar nicht eingetreten ist. Ob bei Obdachlosigkeit Verantwortung zugemessen
werden kann, hiangt davon ab, ob dem sozialen Problem ein Risiko oder eine Ge-
fahrensituation zugrunde liegt.

Bei der Inkaufnahme eines Risikos kann ein Verursacher bestimmt und dafiir
verantwortlich gemacht werden: Ein Mieter nimmt durch sein mietwidriges Ver-
halten das Risiko der Kiindigung und der Obdachlosigkeit auf sich. Die Sozialhilfe,
die trotz der Kenntnis der finanziellen Schwierigkeiten einer Person oder Familie
die Wohnkosten nicht iibernimmt, geht dadurch das Risiko ein, dass die Fami-
lie ihre Wohnung aufgeben muss. Andererseits ist es moglich, trotz vorhandener
Handlungsalternativen seine Wohnung zu verlieren. In diesem Zusammenhang
spielen Fragen korrekten Handelns oder das Erfiillen einer Sollanforderung eine
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Rolle. Prinzipiell kann man nur fiir einen Schaden verantwortlich gemacht werden,
den man hitte vermeiden konnen. Aus diesem Grund konnen unklare Verursa-
cher nicht zur Verantwortung gezogen werden, da es nicht eindeutig ist, ob sie den
Schaden hitten vermeiden konnen (ebd., 95f.).

Gefahren hingegen sind nicht durch menschliches Handeln beeinflussbar.
Aufgrund eines Wohnungsverlustes infolge einer Naturkatastrophe kann kein Ver-
ursacher von entstandener Obdachlosigkeit identifiziert werden, weshalb auch
keine Verantwortung zugemessen werden kann.

Zumessung der Verantwortung

Da sich die Verursacher identifizieren lassen, kann angenommen werden, dass

ihnen auch die (rechtliche) Verantwortung zugemessen werden kann. Und zwar

sollen sie auch die Verantwortung fiir die im Zusammenhang mit der Obdachlo-

sigkeit verursachten Probleme und Kosten auf die einzelnen Verursacher iiberneh-

men:

. infolge der Verursachergemeinschaft, wenn die Probleme aufgrund der Ob-
dachlosigkeit bereits eingetreten sind oder

. als Grund der Verursachereigenschaft, wenn ein Risiko eingegangen wird,
das Probleme aufgrund von Obdachlosigkeit generieren konnte (ebd., 110).

Zielrichtung des Verursacherprinzips

Ziel des Verursacherprinzips ist es, die soziale Gerechtigkeit durch den Lastenaus-

gleich wie folgt zu fordern:

. Sobald ein Verursacher von Obdachlosigkeit identifiziert ist, soll ein Lasten-
ausgleich zwischen dem Verursacher und der Allgemeinheit erreicht werden.
In den Fillen, in denen ein vermeidbares Risiko eingegangen wird, durch
das Obdachlosigkeit entstehen konnte, muss ein risikoorientierter Ausgleich
gefunden werden zwischen den Verursachern und der Allgemeinheit, damit
nicht mehr unbeteiligte Dritte belastet werden. Dieser Lastenausgleich muss
gepriift und falls notwendig hergestellt werden. Zudem ist zu kliren, ob es
den Verursacher moglich ist, die finanzielle Verantwortung zu iibernehmen,
ohne dass weitere Folgeprobleme entstehen (sozialethisches Prinzip).
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Ein anderes Ziel ist, soziale Nachhaltigkeit durch Anreize zu praventivem Verhal-
ten zu fordern:

Obdachlosigkeit, deren Folgeprobleme und die Anlastung der Sozialkosten
sollen so weit wie moglich verhindert werden. Das Verursacherprinzip muss

Anreize schaffen, damit Aktivititen und Risiken, die zur Obdachlosigkeit

fiihren, vermieden werden.

Diese Anreize zu praventiven Verhaltensweisen sollen alle Verursacher erhal-
ten, die tatsichlich oder potenziell zur Obdachlosenproblematik beitragen.

Nicht nur die Empfanger von Sozialleistungen werden beriicksichtigt, denn

oft sind andere Verursacher mitverantwortlich (ebd., 110f.).

Anwendung des Verursacherprinzips

Wie kann also das Problem der Familienobdachlosigkeit nach dem Verursacher-
prinzip gehandhabt werden? Wie kann die Sozialpolitik dem Problem nach Verur-
sacherlogik entgegenhalten? Auf der Grundlage der vorangegangenen Erkenntnisse
wird nun das Verursacherprinzip auf bekannte Massnahmen im Bereich der sozi-
alen Sicherung angewendet und neue Verursacherprinzipinstrumente entwickelt.
Die Massnahmen und Instrumente sollen dazu dienen, die Kosten der Privention
und Losung des Problems der Obdachlosigkeit auf die Verursacher zu iibertragen.

Massnahmen im Bereich der sozialen Sicherung

Bei den Betroffenen selbst, den Obdachlosen, konnen (sofern ein Verschulden vor-
liegt) folgende Massnahmen genannt werden:

Einfiibrung einer risikoabhingigen Prdmie im Bereich der Krankenversi-
cherung: Es ist denkbar, dass die Obdachlosen einen erhohten, risikobezo-
genen Beitrag an die Krankenkassen bezahlen, weil durch das Leben auf der

Strasse oft ein grosseres Risiko entsteht, ernsthaft krank zu werden. Auch

wire es denkbar, dass diese Personen nach einer erfolgten Wiedereingliede-
rung in den Wohnmarkt nachtriglich einen hoheren Beitrag bezahlen, um

die erfolgten Leistungen symbolisch zu begleichen. Dabei ist aber darauf zu

achten, dass das sozialethische Prinzip nicht verletzt wird.
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Bei den Arbeitgebern konnte folgende Massnahme diskutiert werden:

Einfiibrung einer neuen, risikoabhingigen Obdachlosenversicherung: Wie
bereits oben besprochen, wird der Beitrag des Arbeitgebers je nach Risiko-
inkaufnahme erhoht oder vermindert.

Einen risikodefinierten Beitrag an die ALV: Je nach Risiko, das der Arbeitge-
ber in seinem Betrieb eingeht, soll der Beitrag an die ALV angepasst werden

(ebd., 111). Verlegt zum Beispiel ein Arbeitgeber seine Produktion ins Aus-
land, so soll er fiir die zusdtzlich entstehende Arbeitslosigkeit aufkommen

miissen. Da er durch die auslindische Produktion Kosten einsparen kann,
soll er einen erhohten Beitrag an die Unterstiitzung der Arbeitslosen bezah-
len. Besteht die Gefahr, dass Arbeitslosigkeit zu Obdachlosigkeit fithrt, kann

dieses Geld verwendet werden, um Obdachlosigkeit zu verhindern.

Massnahmen ausserhalb der sozialen Sicherung

Bei den Arbeitgebern konnen folgende Massnahmen diskutiert werden:

Einfithrung einer Risikosteuer: Ist ein Arbeitgeber bereit, bestimmte Risiken
einzugehen, die zu Obdachlosigkeit fithren, so soll er dafiir einen bestimm-
ten Steuersatz bezahlen. Fiir Pifieiro & Wallimann (2004, 112) ist es denk-
bar, diesen aufgrund eines Prozentsatzes der Lohnjahressumme zu berech-
nen.

Entlassungszertifikate: Arbeitgeber diirfen nur Entlassungen vornehmen,
wenn sie liber ein Zertifikat verfiigen. Wenn keines vorliegt, miissen Ent-
lassungen mit Neueinstellungen ausgeglichen werden. Die Menge und auch

der Preis dieser Zertifikate werden von der offentlichen Verwaltung oder

vom Marktmechanismus bestimmt (ebd., 112). Diese Gelder, die durch die

Zertifikate zur Verfiigung stehen, konnen anteilweise auch fiir die Obdach-
losenproblematik eingesetzt werden.

Bei den Vermietern und Liegenschaftseigentiimern lassen sich folgende Massnah-
men anfiihren:

Risiko gegen Entgelt: Wer freien Wohnraum zur Verfiigung hat, und sich
nicht bereit erklirt, diesen auch an Obdachlose — oder von Obdachlosigkeit
Bedrohte — zu vermieten, muss einen gesetzlich festgelegten Beitrag bezah-
len. Dieser Betrag soll so hoch sein, dass es sich in keinem Fall lohnen kann,
eine Wohnung leer stehen zu lassen. Dieses Geld konnte wiederum fiir die
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Entlastung der Invalidenversicherung (IV), der Krankenversicherung (KV),
der Wohnhilfe und der Sozialhilfe gebraucht werden.

Bonus-Malus-System: Auf dem Wohnungsmarkt wird ein Bonus-Malus-
System eingefiihrt. Dieses belohnt all jene Vermieter und Liegenschaftseigen-
tiimer, die sich fiir die Obdachlosenproblematik einsetzen und somit Sozial-
kosten verhindern oder reduzieren. Denkbar wire, dass all jene, die giinstigen
Wohnraum zur Verfiigung stellen, von den Gemeinden entschidigt werden.
Auch soll begiinstigt werden, wer einen drohenden Wohnraumverlust mit
den oben genannten praventiven Mittel abzuwehren versucht. Zudem soll
belohnt werden, wer an Familien vermietet. Die Belohnung kénnte iiber eine
Wohnungskiindigungssteuer finanziert werden, die fiir Familien hoher ist.
Einfiibrung von Kiindigungszertifikaten: Durch das Einfithren solcher Zer-
tifikate soll verhindert werden, dass zu viele Menschen gleichzeitig ihren
Wohnraum verlieren und gegebenenfalls obdachlos werden. Wenn keine
Bescheinigung vorliegt, miissen Kiindigungen mit Neumietern kompensiert
werden. Die Menge und auch der Preis dieser Zertifikate werden von der
offentlichen Verwaltung bestimmt. Es ist auch denkbar, dass die Menge und
der Preis vom Mechanismus auf dem Wohnungsmarkt bestimmt werden.
Busse/Strafe: Weiter ist denkbar, dass Vermieter und Liegenschaftseigentii-
mer mit besonders grosser Risikobereitschaft strafrechtlich verfolgt werden.
Es muss im voraus bestimmt werden, welches Verhalten als besonderes
Risiko eingestuft wird, um willkiirliche Entscheide zu verhindern.
Quotenregelung bei Wobnbauprojekten: Private Bauherren und Wohnbau-
gesellschaften sollen angewiesen werden, bei jedem Wohnbauprojekt einen
Anteil preisgiinstiger Wohnungen anzubieten. Die meisten Notwohnungen
in Ziirich stellen heute die Stadt und die Genossenschaften zur Verfiigung,
nur ein kleiner Teil kommt von anderen Anbietern.

Bei den Akteuren im sozialen Bereich und der offentlichen Verwaltung kann fol-
gende Massnahme diskutiert werden:

Busse: Wenn die Akteure im Obdachlosenbereich nicht geniigend professi-
onell handeln oder die Mdoglichkeiten die ihnen zur Verfiigung stehen nicht

geniigend ausschopfen, sollen sie gebiisst, strafrechtlich verfolgt oder haft-
pflichtig verantwortlich gemacht werden. Dasselbe soll geschehen, wenn sie

dazu beitragen, dass sich die Zeitspanne der Obdachlosigkeit unnétiger-
weise verlangert. Um die Art der Busse zu bestimmen, soll ein Schiedsgericht

angerufen werden, das die konkrete Situation beurteilt.
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Abschliessende Betrachtungen

Auf Grund des Dargestellten kann der Schluss gezogen werden, dass das Verur-
sacherprinzip auf das soziale Problem der Obdachlosigkeit angewandt werden
kann. Die Verursacher konnen in den meisten Fillen identifiziert werden. Es beste-
hen Moglichkeiten, die Verursacher zur Verantwortung zu ziehen. Dennoch muss
gesagt werden, dass die Einfithrung des Verursacherprinzips (VP) im Obdachlosen-
bereich mit erheblichen Folgeproblemen verbunden wire.

Es wurde aufgezeigt, dass die Vermieter und Liegenschaftseigentiimer zurzeit
keinen Beitrag gegen Obdachlosigkeit leisten. Wiirde das VP angewandt, so miiss-
ten sie sich an den Sozialkosten beteiligen. Die Einfithrung von Kiindigungszertifi-
katen aber wiirde zu einem Zertifikathandel fithren. Dennoch wiirden die Liegen-
schaftseigentiimer und die Vermieter in die Problematik eingebunden und somit
dazu beitragen, die Sozialkosten zu verringern. Die einseitige Anwendung des Ver-
ursacherprinzips konnte dazu fithren, dass die Vermieter und Liegenschaftseigen-
tiimer ihre Mieter strenger iiberpriifen und somit Randgruppen noch mehr diskri-
miniert werden.

Bei den Obdachlosen selber ist die Anwendung des Verursacherprinzips pro-
blematisch. Es sind die sozialethischen Aspekte zu beriicksichtigen. Eine Beteili-
gung an den Kosten nach dem VP ist zwar sinnvoll, sofern die Betroffenen in der
Lage sind, die finanzielle Last zu iibernehmen, ohne dass dabei erneut psychosozi-
ale, gesundheitliche oder andere Folgeprobleme entstehen. Ansonsten wiirde das
VP, anstatt die Allgemeinheit finanziell zu entlasten, erneut Sozialkosten herbei-
fithren.

Alle Anwendungsvarianten des Verursacherprinzips miissten deshalb vor
ihrer Einfiihrung auf ihre «Produktivitit», bzw. mogliche «Kontraproduktivitat»
gepriift werden. Letztlich sind politische Entscheide zur Verbesserung der heutigen
Situation der Obdachlosigkeit notwendig.
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Abstract

Obdachlosigkeit kann jeden treffen — teilen wir die Verantwortung. Im der vorlie-
genden Beitrag gehen die Autorinnen der Frage nach, wie Obdachlosigkeit verurs-
acht wird, welche Akteure sich dafiir verantwortlich sind und welche Folgerungen
daraus gezogen werden konnen. Um die Frage zu beantworten, wird das Verursa-
cherprinzip angewendet. Es werden die bisherigen Reaktionsmuster, der Umgang
mit der problembedingten Verantwortung sowie die Zumessung der Verantwor-
tung erarbeitet. Es werden Massnahmen vorgeschlagen, wie man dem Problem der
Obdachlosigkeit zukiinftig begegnen konnte.



Nachwort — Das paraideologische
Vexierspiel des Verursacherprinzips.
Anschluss an eine Zukunft
gesellschaftspolitischer Regulative.

Esteban Pifeiro

Einleitung

Lisst man die vorliegenden Anwendungsbeispiele des sozialpolitischen Verur-
sacherprinzips Revue passieren, so prisentiert sich unweigerlich ein vielschich-
tiges Steuerungsprinzip mit ausgepragten Passungsqualititen. Aufgrund seiner
exquisiten Formbarkeit scheint sich das Verursacherprinzip als Ordnungs- bzw.
Regulationsprinzip in den unterschiedlichsten gesellschaftlichen Feldern einzu-
fiigen. Es besitzt die Qualitit, zwischen mannigfaltigen Logiken und Interessen
zu changieren oder, wie wir sehen werden, gar vermitteln zu kénnen. Nach wie
vor stellt sich die Frage, wie sich die heute ausdifferenzierten Gesellschafts- und
Wirtschaftssysteme addquat steuern lassen, wobei die Neoliberalisierung des
staatlichen Steuerungsdiskurses markant zum Vorschein tritt. Am Ende des 20.
Jahrhunderts, so Ptak (2007: 14), scheint der Neoliberalismus zur dominanten
Ideologie des Kapitalismus avanciert zu sein. Vorerst einmal wird dies in den
vorliegenden Ausfithrungen kaum sichtbar, denn die hier prisentierten, dezidiert
analytischen Zugriffe in konkreten Feldern der Sozialpolitik ndhern sich ihrem
Gegenstand — dem soziookonomischen Schaden als negative Externalitdt — sach-
lich, schon fast technokratisch. Die im sozialpolitischen Diskurs hiufig pola-
risierten Interessenpolitiken scheinen in den Hintergrund zu riicken und somit
auch die Frage danach, ob Regulative eher auf Selbstorganisation durch das na-
tiirliche Spiel der Mirkte oder auf etatistische Interventionspolitik in der Tra-
dition wohlfahrtsstaatlicher Politik griinden sollen. Mit den vorliegenden Skiz-
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zen zur operativen Realisierung des Verursacherprinzips wird also eine pragma-
tische, beinahe detektivische Exploration verfolgt, die sich rasterhaft vollzieht.
Deshalb findet sich in den einzelnen Beitragen ein komplexes Ineinandergreifen
von verursacherlogischen Operationen jenseits liberaler oder wohlfahrtsstaatli-
cher Verortung. Damit wird stets das eine Anliegen in den Vordergrund gedringt,
Verursacherinnen' und die Kausalketten pragmatisch zu dechiffrieren und die
Riickbindung negativer Externalititen an die Verursachenden zu priifen. Drei
Kernfragen stehen im Zentrum: Wie ist die verursachte negative Externalitdt zu
definieren? Wie oder von wem wird sie verursacht? Und inwiefern lasst sich die
Verursacherfrage verursacherlogisch klaren? Die hier zur Anwendung gebrachte
Analytik ist das Ergebnis der im ersten Band «Sozialpolitik anders denken. Das
Verursacherprinzip — von der umweltpolitischen zur sozialpolitischen Anwen-
dung» entwickelten theoretischen Konzeption (Pifieiro/Wallimann 2004 ). Dieses
heuristische Werkzeug erlaubt es, im vorliegenden zweiten Band konkrete Pro-
blemstellungen aus einer produktiven Distanz, quasi auf dem Seziertisch, zu be-
arbeiten. Der wohlfahrtsstaatliche Impetus der bisherigen konzeptionellen Uber-
legungen lasst sich jedoch nicht leugnen: Die vom Verursacherprinzip verfolgte
Zielrichtung strebt Sozialvertriaglichkeit, Verminderung und Vermeidung von So-
zialbelastungen und eine gerechtere Verteilung der soziookonomischen Lasten an,
die im 6konomischen Format der negativen Externalititen bearbeitbar werden
(a.a.0.). Fokussiert wird die Verantwortungsfrage im Spannungsfeld von Markt,
Staat, Zivilgesellschaft und Biirger, wobei alle Verursacherinnen gleichermassen
einer verursacherlogischen Priifung unterzogen werden. Als vorlaufiges Fazit des
ersten Bandes (ebd.: 122f) wurden unterschiedliche, mit dem Verursacherprinzip
einhergehende Gefahren herausprapariert, die erstens die zusitzliche soziodko-
nomische Belastung der bereits ohnehin benachteiligten Gesellschaftsschichten
in Frage stellten, und zweitens ein hohes Missbrauchspotential des verursacher-
logischen Instrumentariums fiir den Abbau wohlfahrtsstaatlicher Leistungen
ortet. Ebenso deutlich wurde weiter herausgestellt, dass die Verursacherfrage
im Rahmen der Sozialpolitik bis anhin kaum konsequent durchdacht wurde
und daher hauptsichlich Beziiger von sozialen Leistungen ins Visier genommen
wurden, nicht jedoch weitere ebenso involvierte Akteurinnen (die erst mittels
einer Verursacherlogik identifizierbar werden). Pladiert wurde schliesslich dafiir,
das Verursacherprinzip als Korrektiv zu den bisherigen sozialpolitischen Rahme-
nordnungen zu diskutieren, um eine alternative Verteilung der Gemeinlasten/So-
zialkosten zu erreichen und Anreize einer Belastungs- und Schadensprivention
implementieren zu konnen.



Nachwort - Das paraideclogische Vexisrspiel des Verursacherprinzips

Mit der nun vorliegenden zweiten Publikation zum sozialpolitischen Verur-
sacherprinzip prisentiert sich die Lage etwas anders. Denn es scheint, dass sich das
Verursacherprinzip ohne weiteres auf dem Hintergrund einer anderen Ratio lesen
lasst und nicht zwingend einer wohlfahrtsstaatlichen Kontextualisierung bedarf.
Mit Blick auf die «Machtergreifung der grossen neoliberalen Utopie» (Bourdieu
1998: 116) liegt es deshalb nahe, das Verursacherprinzip in einem anderen Licht zu
prasentieren, konkret: es im Sinne eines Gedankenexperiments auf sein Passungs-
verhaltnis hinsichtlich einer neoliberalen Rationalitdt zu untersuchen. Die theore-
tische Gegenlektiire soll also auf dem Hintergrund des postulierten unumgénglichen
oder sich gerade vollziehenden Umbaus des Wohlfahrtsstaats (etwa Dahme/Otto/
Trube/Wohlfahrt 2003) vorgenommen werden, womit das Verursacherprinzip in
seiner neoliberalen Wendung zum Vorschein tritt. Diese theoretische Validierung
soll aufzeigen, inwiefern sich das Prinzip unterschiedlichen Programmatiken off-
net und sich damit vielféltige Anschluss- bzw. Einpassungsmoglichkeiten bieten.
Hierbei gilt es jedoch, das bisherige konzeptionelle Profil beizubehalten, womit
die wohlfahrtsstaatlich kodifizierten Zielsetzungen einer gerechten Lastenvertei-
lung und Sozialvertraglichkeit (implizit) aufrechterhalten werden - jedoch in einer
neoliberalen Re-Lektiire zum Nebenschauplatz mutieren. Ich werde also den bis-
herigen in der Solidargemeinschaft griindenden Duktus verlassen und das Verursa-
cherprinzip mit einer Rationalitt neoliberaler Pragung aufladen.

Marktliberale Konfigurationen im Zeitalter des Neoliberalismus

Mitte der 1970er Jahre gerit der sich ausformende Wohlfahrtsstaat zusehends in
eine Krise. Aufgrund eines schwachen Wirtschaftswachstums und steigenden So-
zialausgaben wird Kritik an der Unbezahlbarkeit des sozialen Sicherungssystems
laut und die Abhingigkeit von sozialen Leistungen, die 6konomische Passivitit
erzeugen, negativ beurteilt. Der Wohlfahrtsstaat gilt als zu biirokratisch, ineffi-
zient und paternalistisch. Parallel dazu erstarkt die neoliberale Rationalisierung
von Wirtschaft und Gesellschaft und wird zur dominanten politischen Vernunft
der Gegenwart (Foucault 2006, 300ff, 331ff; Lemke 1997, 239ff; Saar 2007, 29;
Ptak 2005: 67). Dieses Szenario wird von Hannah Arendt bereits 1960 in «Vita
Activa» vorgezeichnet. Auf dem Hintergrund ihrer Dreisphirentheorie postuliert
sie eine Entwicklung, die ein Anwachsen der mittleren Sphiare des Gesellschaft-
lichen prognostiziert — derjenigen Sphare, in der produziert, gehandelt und Kapital
transformiert wird, in der ein freier Markt wirkt, Wettbewerb und Ungleichheit
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herrscht. Diese mittlere Sphire weitet sich auf Kosten der privaten und offent-
lichen Sphire aus, was zur Folge hat, dass die Welt vermehrt durch die Optik des
Marktes und des Wettbewerbs wahrgenommen und so das menschliche Dasein
o6konomisch rationalisiert wird. Dass wir im Zeitalter des Neoliberalismus ange-
kommen sind, entnimmt man unzihligen Publikationen, etwa zur Transformation
des bisherigen Wohlfahrtsstaats in einen Aktivierenden Staat, in einen angebots-
orientierten Workfare-Staat etc. (etwa Bollert/Hansbauer/Hasenjiirgen/Langenohl
2006; Dahme/Otto/ Trube/Wohlfahrt 2003; Dahme/Wohlfahrt 20035). Auch Eberle
(200S5: 11) stellt knapp fest: «Wir leben in einer freiheitlichen Gesellschaftsordnung,
und diese impliziert eine freiheitliche Wirtschaftsordnung.» Der Neoliberalismus
nimmt als neue Rationalitit eine zentrale Reformulierung, eine neue Rahmung der
Art und Weise vor, wie Staat, Gesellschaft oder Wirtschaft als theoretische Kons-
trukte zu verstehen sind. Im Zentrum steht weniger die Laisser-faire-Mentalitit
des klassischen Liberalismus, sondern vielmehr ein Modus kiinstlich arrangier-
ter Freiheit, der ein «spontanes» (Hayek) unternehmerisches und konkurrierendes
Verhalten der okonomisch-rationalen Individuen erlaubt (Lemke 1997: 250). Das
unternehmerische Selbst wird zur Leitfigur individuellen und politischen Handelns
(Brockling 2007: 7). Sodann verschiebt sich der Blick von einer Regierung der Ge-
sellschaft im Sinne einer wohlfahrtsstaatlichen Regulierung des Sozialen zu einer
Regierung der Individuen im neoliberalen Feld (Lemke 1997: 195). Weitreichende
soziopolitische Transformationsprozesse fiithren tendenziell zu einem «Umcodie-
ren der Sicherheitspolitik» vom Modell der sozialen Sicherung zur Privatisierung
und Individualisierung gesellschaftlicher Risiken (Lemke 2007: 55). Diese aktuelle
Dominanz neoliberalen Gedankenguts scheint die unterschiedlichsten Bereiche der
Gesellschaft zu durchdringen: Bildung, Gesundheit oder Migration transformieren
sich dahingehend, die Auszubildenden, Kranken oder Migranten als aktive, selbst-
bewusste, mit Humankapital ausgestattete zu adressieren - als leistungsfahige, ver-
antwortliche und marktkompatible Individuen (Brockling 2007; Duttweiler 2007;
Haller/Pifieiro 2008; Nadai/Maeder 2005).

Die Privatisierung von Risiken und die Sorge um den Markt

Die Losung der wohlfahrtsstaatlichen Probleme wird durch eine Neudefinition des
Verhiltnisses von Staat und Okonomie generiert. Dem Staat obliegt nicht linger
die Uberwachung der Marktfreiheit, sondern der Markt wird selbst zum orga-
nisierenden und regulierenden Prinzip des Staates (Brockling/Krasmann/Lemke
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2000: 16). Der Staat soll sich aus der Wohlfahrtsproduktion zuriickziehen und
damit die Einzelnen aktivieren (Krasmann 2003: 182). Statt Solidaritit als Humus
eines gesellschaftlichen Zusammenhalts gilt es die Aktivititen der einzelnen Indi-
viduen zu pflegen. Das neoliberale Programm zeichnet sich durch eine hohe Wert-
schitzung eines «sich selbst aktualisierenden Subjekts» aus (Rose, in: Krasmann
2003: 182). Zum Wohlstand kann es nur kommen, wenn nicht zuviel regiert wird
und die Mechanismen des Marktes frei spielen konnen. Die Unterstellung, dass
zuviel regiert wird, avanciert zum zentralen Diktum neoliberaler Rationalitdt. Die
Anforderungen an die Regierung stellen sich daher gianzlich neu, denn nun wird ein
Eingreifen erforderlich, das ein Nicht-Eingreifen ermoglicht. Statt eines direkten
reaktiven Staatsinterventionismus werden nun indirekte Interventionen postuliert,
die in erster Linie von einer «Sorge um den Markt» motiviert werden (Gertenbach
2007: 81). Der Staat erscheint bloss noch als Beschiitzer der Eigengesetzlichkeit des
Marktes, er implementiert Rahmenbedingungen, die eine bestmogliche Entfaltung
des Marktes begiinstigen. Regulatorische Eingriffe miissen also primir ein freies
Walten der Prozesse garantieren. Die Legitimierung dieses Minimalstaates wird
u. a. auch von der Kronfigur des Neoliberalismus Friedrich August von Hayek
(in: ebd., 2007: 71) postuliert, wenn er mit «schweren Stérungen der Wirtschaft»
rechnet, etwa mit Arbeitslosigkeit, die nicht ausschliesslich durch die «spontanen»
Krifte des Marktes auszumerzen sind. Hayek setzt einen Ordnungsrahmen als mit-
konstituierendes a priori von Wettbewerb explizit voraus: «Das Funktionieren des
Wettbewerbs setzt nicht nur eine zweckmaflige Organisation bestimmter Instituti-
onen des Geldes, der Mirkte und der Informationsquellen voraus — wofiir wir uns
niemals in vollem Umfang auf die Privatinitiative verlassen kénnen - sondern es
hdngt vor allem von der Existenz eines entsprechenden Rechtssystems ab, das die
doppelte Aufgabe hat, den Wettbewerb aufrecht zu erhalten und ihn mit einem Ma-
ximum an Nutzen arbeiten zu lassen» (Hayek 2003: 60). Damit diirfte deutlich ge-
worden sein, dass der Wettbewerb als Ordnungsprinzip der Gesellschaft auch hier
einer politischen Grundierung bedarf, welche den Markt «spontan» werden lasst.
Gerade darin zeigt sich die Hinwendung vom klassischen Laissez-Faire-Liberalis-
mus zum Neo-Liberalen Hayekscher Prigung. Zwar werden (wohlfahrts-) staat-
liche Interventionen als wirtschaftspolitisches Korrektiv grundsitzlich verneint,
denkbar sind jedoch «bestenfalls Korrekturen von Schwachpunkten im als gege-
ben definierten Ordnungsrahmen der Gesellschaft» (Ptak 2007: 47). Riickzug des
Staates bedeutet somit nur Riickzug des Wohlfahrtsstaates. Zudem soll der Staat
neue Aufgaben iibernehmen und zwar hinsichtlich der juridisch-institutionellen
Minimalstruktur, die ein bestmogliches «spontanes» Marktspiel erlaubt (Gerten-
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barch 2007: 73). Der Abbau wohlfahrtsstaatlicher Interventionsformen fiihrt nicht
zu einem Verlust an staatlicher Regelungs- und Steuerungskompetenzen, sondern
ist als Restrukturierung von staatlichen Regulierungstaktiken gemass marktlibe-
raler Prinzipien zu verstehen. Dabei verlagern sich «die Fiihrungskapazititen vom
Staat weg auf ,verantwortliche’ und ,rationale’ Individuen» (Lemke 2007: 57). Die
Eigenverantwortung, die ihnen zugewiesen wird, soll die Einzelnen ermuntern, von
sich aus aktiv zu werden (Krasmann 2003: 186).

Prinzip der Individualisierung und Responsibilisierung

Das Signum des neoliberalen Zugriffs auf gesellschaftliche Problemstellungen oder
soziale Risiken besteht darin, die Verantwortung fiir Krankheiten, Arbeitslosigkeit,
Bildung etc. in den Zustindigkeitsbereich der einzelnen oder kollektiven Akteure
zu verweisen. Damit werden Risikovorsorge und Problembearbeitung zu Aufgaben
der Selbstsorge. Um das Potential an individueller Eigenverantwortung freisetzen zu
konnen, muss der neoliberalisierte Staat neue Freiheiten (im Sinne von Rahmenbe-
dingungen) schaffen. Diese instrumentellen Freiheiten, verstanden als individuelle
Selbstbestimmung gepaart mit Eigenverantwortung, werden zu einer bedeutenden
Ookonomischen Ressource, denn die zur Verpflichtung gewordene Selbstbestim-
mung der Individuen zielt auf die Ubernahme von gesellschaftlichen Leistungen
und Lasten. Sie ist ein wesentliches Element des marktf6rmig organisierten Staates,
der von einer 6ffentlichen Sicherheit zu einer privaten, von einem gesellschaftlichen
zu einem individuellen Risikomanagement, von Sozialversicherungen und Staats-
vorsorge auf individuelle Verantwortung und Selbstsorge umstellt. In diesem Sinne
fokussiert der Neoliberalismus die Selbststeuerungskapazitiaten und bindet sie an
politische Rationalititen an (Lemke 1997: 256). Die neoliberale Rationalitat strebt
die Kongruenz eines verantwortlich-moralischen und eines rational-kalkulierenden
Subjekts an. Dieser Homo Oeconomicus tritt im Wesentlichen als (selbst-)verant-
wortliches Subjekt in Erscheinung, dessen moralische Qualitat dadurch bestimmt
ist, dass er die Kosten und Nutzen eines spezifischen Handelns in Abgrenzung zu
moglichen Handlungsalternativen kalkuliert (ebd., 55). Damit ist er zugleich ver-
antwortlich fiir sein Handeln und fiir die daraus resultierenden Folgen. Das Kon-
zept der Responsibilisierung beinhaltet eine Vielfalt von Verfahren und Techniken,
die darauf angelegt sind, Individuen, Korperschaften oder Institutionen zu aktiven
Subjekten zu machen, Krifte und Aktivititen zu biindeln und zu mobilisieren —
mit dem Ziel der Verantwortungsiibertragung. Aufgaben, die bisher in staatlicher
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Verantwortung lagen, konnen auf diese Weise neu definiert und umverteilt werden
(Krasmann 2003: 183). Individuelle Akteurinnen werden also in die Verantwortung
miteinbezogen, ohne dass der Staat seine Lenkungs- und Steuerungsmacht abgibe.

Instrumentelle Freiheit und Sicherheit

Die implementierten Freiheiten sind jedoch keineswegs gegeben, sondern miissen
permanent hergestellt werden. Halt sich die Politik aus den marktbestimmten und
daher fragilen Prozessen heraus, so sind diese permanent gefihrdet — und damit
auch das «spontane» Spiel des wettbewerblichen Geschehens. Eines der Probleme
des Liberalismus bzw. des liberalen Staates besteht darin, dass die Verfolgung
individueller Interessen eine Gefahr fiir das Allgemeininteresse darstellt (Lemke
1997: 186). Wird der Markt als das organisierende Prinzip einer Gesellschaft gese-
hen, dann werden sofort soziale Risiken und soziale Sicherheit zu einem zentralen
Thema von Politik und Regierung (Brockling/Krasmann/Lemke 2000: 22). Die Be-
drohung des freien Spiels der Krifte wird daher zur Grundlage einer permanenten
Aufrechterhaltung der Wettbewerbsordnung, der marktliberalen Rahmenordnung
(Recht/Schutz des Privateigentums; Infrastruktur; minimalste soziale Sicherheit).
Die liberale Freiheit kann nicht unbeschrinkt gelten, sondern muss dem Prinzip
des Sicherheitskalkiils unterstellt werden. Damit die Eigeninteressen keine Gefahr
fiir das Kollektiv darstellen, miissen Sicherheitsmechanismen etabliert werden. Das
Sicherheitsdispositiv ist als Korrektiv zu den Freiheiten zu verstehen, es begrenzt
und richtet den Gebrauch individueller Freiheit auf bestimmte Handlungsbereiche
aus (Sarasin 2005: 179). Zugleich bilden die liberalen Freiheiten die Vorausset-
zung dafiir, dass Sicherheitsmechanismen zum Einsatz kommen. <«Sie sind die
Kehrseite und die Bedingung des Liberalismus» (a.a.0.). An diesem Punkt ver-
schmelzen Regierungs- mit Selbstregulierungstechniken. Der Markt erfordert, dass
Selbstunternehmertum mit Selbstverantwortung zusammenfillt, denn Risiken
und Belastung diirfen nicht das freie Spiel des Marktes, daher auch nicht die in-
dividuellen Freiheiten anderer Marktplayer grundlegend verletzen — etwa indem
Gewalt und Einschiichterungsversuche, aber auch Vernichtung von offentlichen
Giitern wie Wasser, Luft, Gesundheit oder Leben als Wettbewerbsvorteil eingesetzt
werden. Das freiheitliche Wettbewerbsspiel erfordert «naturgemaiss» eine Selbstbe-
schrankung der Akteurinnen und droht in jenem Moment einzuknicken, in dem
die Freiheiten der anderen und so auch ihre Moglichkeiten des uneingeschriankten
Marktzutritts massiv desavouiert/zerstort werden. «Gerecht ist, wenn niemand am
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freien Marktzutritt gehindert wird» (Ptak 2005: 63). Ohne eigenverantwortliche
Marktsubjekte — wie auch immer diese definiert werden — scheint der neoliberali-
sierte Markt grundlegend gefahrdet?. Ein Minimum an Compliance seitens der Ak-
teure auf dem Markt erweist sich als unhintergehbare Voraussetzung eines freien
(jedoch nicht reibungslosen) Wettbewerbsraumes. In diesem Sinne wird eine «mo-
ralische Korrektheit» nicht bloss bspw. iiber eine massenmediale Skandalisierungs-
kommunikation hergestellt (Imhof 2005), sondern sie wird zu einem immanenten
Bestandteil des Wettbewerbs und zwar dann, wenn es um den modus operandi des
Wettbewerbs selbst geht.

Das produktive Vexierspiel des Verursacherprinzips

Aus den bisherigen Ausfiihrungen sollte deutlich geworden sein, dass das Verur-
sacherprinzip ohne weiteres Anschluss an eine neoliberale Mentalitat findet. Die
neoliberale Entkollektivierung zeigt sich in den vorliegenden Publikationsbeitra-
gen in einer verursacherlogischen Dechiffrierung von komplexer Externalititen-
produktion, mit dem Ziel einzelne Verursacherinnen und Verursachungsketten
freizulegen. Erst damit lasst sich ein Raum der Eigenverantwortlichkeit herstellen.
Die skizzierte neoliberale Verkniipfung von Individualisierung und Responsibi-
lisierung freier Marktsubjekte spiegelt sich beim Verursacherprinzip im Versuch,
Verantwortung an Verursacher zuriick zu binden. Die liberalen Freiheiten lassen
sich nur aufrechterhalten, wenn eine Rahmenordnung das freie Spiel des Wettbe-
werbs schiitzt — somit «Unfreiheitsproduktion» unterbindet. Neoliberal gewen-
det versteht sich das Verursacherprinzip als Anreiz-Instrument zur Vitalisierung
von Selbstkriften und Selbstsorge im Hinblick auf negative Externalititen, die die
marktliberale Ordnung gefihrden konnten. Damit entsteht eine Neurationalisie-
rung des Verursacherprinzips: Die Marktgesellschaft neoliberaler Prigung ist nur
denkbar, wenn Akteure aktiv, unternehmerisch und selbstverantwortlich handeln.
Die Ordnungsbedingung einer «spontanen» Wettbewerbsordnung entsteht nur
unter der Bedingung, dass die Zentralkrifte selbst nicht angegriffen werden. Aus
neoliberaler Sicht steht hier nicht das Leitprinzip sozialer Gerechtigkeit im Vor-
dergrund, sondern die Schaffung eines ungehinderten Wettbewerbs. Hier geht es
weniger um eine wohlfahrtsstaatliche Verteilpolitik als um gleiche Startvorausset-
zungen (Chancengleichheit). In diesem Sinne wendet sich das Verursacherprinzip
von einer «Uberversorgung» durch den Wohlfahrtsstaat ab und konzentriert sich
auf die Sicherung/notwendige Rahmenordnung einer neoliberalisierten Marktge-
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sellschaft. Die Frage nach den Schwachpunkten — oder besser noch - nach den
Risiken des neoliberalen Ordnungssystems und nach entsprechenden marktkon-
formen Korrektiven (Ropke, in: Ptak 2007: 48) stellt sich auf dem Hintergrund des
bisher gesagten in mindestens zweifacher Weise:

Erstens hinsichtlich der Konstruktion des Risikos:

Die Beispiele der Anwendung des Verursacherprinzips in der vorliegenden Publi-
kation zeigen, dass Risiken einer gezielten Konstruktion bediirfen. In diesem Sinne
verbietet sich ein Risikorealismus, denn Risiken erscheinen immer als Resultat
einer Problematisierung und reprisentieren eine spezifische Form des Denkens von
Realitdt — mit dem Ziel, sie bearbeitbar zu machen (Brockling/Krasmann/Lemke
2000: 22). Dementsprechend weist der Risikobegriff (auch historisch) eine grosse
Interpretationsspannweite auf. Aus neoliberaler Sicht liegt die Frage nahe, welche
Risiken ein freies Spiel des Wettbewerbs gefihrden — so etwa wohlfahrtsstaatli-
che Regulierung, aber auch negative Externalititen von Akteurinnen, die eine
Erlahmung der Marktdynamik zur Folge haben konnte. Demgegeniiber betont
eine wohlfahrtsstaatliche Lesart das Problem der Gemeinlast, der Belastung der
Solidargemeinschaft (soziale Kosten). Beide Lesarten konvergieren in der Frage
der Individualisierung und Responsibilisierung von Risiken und Belastungen und
zwar dahingehend, dass Verursacher angereizt werden sollen, sich um die (poten-
tiell) selbsproduzierten Risiken zu kiimmern (Selbstsorge). In diesem Sinne geht
der Individualisierung und Responsibilisierung ein Moment der Risikokonstruk-
tion voraus, das Belastungen verursacherlogisch intelligibilisiert. Die «Was-ist-das-
Risiko-Frage» wird zur Kardinalfrage der Verstehbarmachung von entsprechenden
Verursacherverkettungen. Genau hier setzen die Beitrige der vorliegenden Publika-
tion an, ohne jedoch im Voraus eine ideologische Position einzunehmen (neoliberal
oder wohlfahrtsstaatlich).

Zweitens hinsichtlich der Konstruktion von involvierten Verursacherinnen/
Akteuren:

Uniibersehbar prasentiert sich in der heutigen Debatte um den Aktivierenden So-
zialstaat (Dahme/Wohlfarht 2003 und 200S; Fretschner/Hilbert/Stébe-Blossey
2003) die marktliberale Konfiguration der Leistungsaktivierung und Responsibi-
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lisierung der Individuen. Im Vordergrund steht die Durchsetzung von Rahmen-
bedingungen, die das Engagement der gesellschaftlichen/wirtschaftlichen Akteu-
rinnen erlauben und mehr noch: aktivieren. Um Engagement zu aktivieren braucht
es entsprechende Strukturen und Regulative, welche auf Eigenverantwortung statt
auf Unterstiitzung, Solidaritat und Wohlfahrtsstaat setzen (Kessl/Otto 2003: 57).
Das Verursacherprinzip nimmt in einem ersten Schritt die Gesamtheit der gesell-
schaftlichen Akteure in den Blick, die als Verursacher identifiziert werden kénnen
— nicht bloss Beziigerinnen sozialer Transfer- oder Dienstleistungen, sondern auch
Akteure der staatlichen Verwaltungen, des mittelbaren und unmittelbaren sozialen
Umfelds, Unternehmen und wirtschaftspolitische Akteurinnen, wohlfahrtsstaatli-
che oder zivilgesellschaftliche Institutionen etc. In dieser Hinsicht vermitteln die
vorliegenden Beitrige eine radikale Dechiffrierung von Verursacherkonstellationen
und Wirkungszusammenhingen. Erst damit lassen sich die Responsibilisierungs-
potentiale freigelegen. Aus neoliberaler Optik stellt sich die Frage, welche Verur-
sacher zu aktivieren sind, sodass sie das freie Spiel der Mirkte (Gesundheitsmarkt,
Bildungsmarkt, Arbeitsmarkt) nicht gefahrden. Auch bei den verursacherlogischen
Interventionen im Umgang mit negativen Externalititen erweist sich eine breite
und anpassungsfihige Instrumentenpalette als hilfreich. Aus marktliberaler Sicht
wire zu fragen, welche anreizorientierten, liberalen Instrumente existieren (etwa
Handelszertifikate, Kalkulierung eines Marktwertes fiir 6ffentliche Giiter), um Ri-
siken wettbewerbsfahig zu machen, somit fiir den Markt zu aktivieren, um sie in
den Wettbewerb einzubinden - schliesslich: um sie fiir den Wettbewerb/die Wett-
bewerbsordnung arbeiten zu lassen.
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Schlussfolgerung

Die vorliegenden Anwendungsbeispiele verursacherlogischen Denkens im Bereich
der Sozialpolitik zeigen eindriicklich, dass die Verursacherfrage einen wissenschaft-
lichen Identifizierungs- und einen gesellschaftspolitischen Aushandlungsprozess
hinsichtlich des Umgangs mit negativen Externalititen und Verursachern erfordert.
In diesem Zusammenhang erweist sich das Verursacherprinzip und somit auch
die Klarung der Verursacherfrage scheinbar immun gegeniiber einseitigen ideolo-
gischen Einverleibungen oder Diskreditierungen. Denn es ldsst sich ohne weiteres
im Rahmen einer neoliberalen Rationalitdt verorten (Responsibilisierung, Anrei-
zen, Handeln mit Belastungszertifikaten) oder aber auch als kompensierende oder
priventive Sozialpolitik wohlfahrtstaatlicher Pragung konkretisieren. Das Verur-
sacherprinzip zeichnet sich daher durch eine hohe Flexibilitit und Implementier-
fahigkeit aus: Einmal ladsst es sich marktliberal kodifizieren — der Umgang mit ne-
gativen Externalititen funktioniert hier ganz dhnlich der Rohstoff- oder Human-
kapitalbeschaffung, deren Preisbildung «spontan» iiber den Markt erfolgen soll.
Ein andermal lisst es sich wohlfahrtsstaatlich kontextualisieren, wenn es sich als
Intervention eines sozialpolitisch steuernden starken Staates realisiert — dann etwa,
wenn Gebote oder Verbote in Erwigung gezogen werden. Mal erscheint das Prinzip
ganz im Zeichen eines «auferstandenen» marktliberalen Staates, mal als ausglei-
chende Hand eines wohlfahrtsstaatlichen Staates. Diese Vexierqualititen verschaf-
fen dem Verursacherprinzip eine wegweisende Position als Modus der gesellschaft-
lichen Regulierung unabhingig davon, ob Selbstorganisation durch Marktkrifte
oder Regulative des politischen Systems favorisiert werden.



Anmerkungen

1
2

Die ménnliche und weibliche Form wird alternierend verwendet.

In diesem Zusammenhang ist explizit darauf hinzuweisen, dass nicht bloss die
Subjekte den Marktzugang durch ihre marktrelevanten Potentiale, Fahigkeiten und
Erwartungserfiillungen beeinflussen. Der Marktzugang wird durch vielfaltige (sub-
jektunabhangige) Marktprozesse bestimmt, so etwa durch Wettbewerbsdynamiken/
Verdrangungen oder Kapitalkumulierungsprozesse.
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World Women: Exploitation and Resistance»
{Ashgate 2009; mit Ligaya McGovern).

Der Wohlfahrtsstaat stosst standig an neue finanzielle Grenzen. Unter anderem,
weil heute die Instrumente der Sozialen Sicherung allzu leicht missbraucht wer-
den konnen, sei es im Fall von Arbeitslosigkeit, Krankheit, Invaliditdt oder bei
Sucht und Wohnungsproblemen.

Die Anwendung des Verursacherprinzips kann dieser Tendenz Einhalt gebieten.
In der Umweltpolitik wurde das Verursacherprinzip als Instrument weiter entwi-
ckelt und erfolgreich angewendet — juristisch, 6konomisch und gesellschaftspoli-
tisch. Diese Erfahrung soll nun auf die Sozialpolitik iibertragen werden.

Das Verursacherprinzip geht davon aus, dass Akteure fiir ihr Verhalten verant-
wortlich sind und zur Ubernahme dieser Verantwortung verpflichtet werden
miissen. Ob und wie das Verursacherprinzip aber in der Sozialpolitik Anwendung
finden konnte, dariiber herrscht noch grosse Ratlosigkeit und Uneinigkeit.

Das vorliegende Buch soll — wie die ihm vorausgehende Grundlage «Sozialpolitik
anders denken», (Haupt 2004) — den Weg dafiir 6ffnen, das Verursacherprinzip
auch in der Sozialpolitik zu denken und anzuwenden. Damit wird die Allgemein-

heit entlastet und darf aufhéren, die Interessen von wenigen zu subventionieren.
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