Niederséchsischer Landtag- 14. Wahlperiode Drucksache 14/220

Auftreten von Pflegebedirftigkeit bei alteren Menschen

In Deutschland leben gegenwaértig rund 1,6 Mio. Menschen mit regelméRigem Pflegebe-
darf, 1,12 Mio. in Privathaushalten und etwa 450.000 in stationdren Eimgee> Fir
Niedersachsen liegen keine vergleichbaren Zahlen vor. Erfahrungsbedingt ist jedoch von
ca. 10% des Gesamtaufkommens auf Bundesebene auszugehen. Somit ware fur Nieder-
sachsen mit einer Zahl von ca. 112.000 Personen in Privathaushalten und rd. 45.000 Per-
sonen in stationdren Einrichtungen auszugehen, die hinsichtlich ihres Pflegebedarfs den
Kriterien des Pflegeversicherungsgesetzes entsprechen. Darlber hinaus is2¥0rQH
Personen ein unter diesem Pflegebedarf liegender oder ausschlie3lich auf hauswirtschaft-
liche Verrichtungen bezogener Hilfebedarf anzunehfiien.

Pflegebediirftigkeit ist grundséatzlich nicht an ein bestimmtes Lebensalter gebunden. Alte-
re Menschen sind jedoch wesentlich haufiger betroffen. Sind z. B. bei der Altersgruppe
der 60- bis 64-jahrigen nur 1,5% der in Privathaushalten und 0,3% der in Heimen leben-
den Personen pflegebediirftig, so sind es bei den 75- bis 79-Jahrigen bereits 6,4% bzw.
2,4%. Bei den Personen in Privathaushalten mit 85 Jahren und mehr betragt der Anteil
schlieB3lich 26,5%, und Pflegebedirftige im Alter von 90 und mehr Jahren machen 24,2%
ihrer Altersgruppe au®® Dies schlagt sich auch in der Inanspruchnahme von Leistungen
der Pflegeversicherung nieder: So waren nach den auf Landesebene verfigbaren Daten
zur Leistungsstatistik der gesetzlichen Pflegekassen in Niedersachsen 1995 80,3% der
Bezieher von Leistungen der hauslichen Pflege (Pflegegeld und Pflegesachleistungen) 60
Jahre und alter und Uber die Halfte 80 Jahre und &lter. Von den Letztgenannten waren 79
Prozent Frauen. Der Anteil der Frauen Uberwiegt aufgrund ihrer hoheren Lebenserwar-
tung ab dem 70. Lebensjahr deutlh.

Voraussichtliche Entwicklung pflegebediirftiger Alterer in Niedersachsen

Die Zahl pflegebedurftiger Menschen und - daraus resultierend - der Bedarf an Pflege

wird wesentlich von der Zahl der hochbetagten Menschen (80 Jahre und &lter) beeinfluft.

Diese betrug am 31.12.1994 in Niedersachsen 335.702 Personen. Sie wird bis zum Jahr
2000 deutlich sinken - gemal amtlicher Statistik auf 307.200 (91,5%) -, danach aber

wieder kontinuierlich ansteigen auf 440.700 Personen bis zum Jahr 2030 (131,5% des
Ausgangswertes von 1994).

Unterstellt man fur die Entwicklung die heutigen altersspezifischen Anteile der Pflegebe-
durftigen und auch im Ubrigen die unveranderten Rahmenbedingungen fir den Aufenthalt
dieser Personen im hauslichen Bereich oder in einer stationdren Einrichtung, wirde unter
den Annahmen der amtlichen Prognose die Zahl der hauslich Pflegebedirftigen von 1994
bis zum Jahr 2000 um ca. 6.000 Personen abnehmen, um bis 2010 das Niveau von 1994
wieder zu erreichen bzw. leicht zu Uberschreiten. Die Zahl der pflegebedirftigen Heim-
bewohnerinnen und Heimbewohner wéare in denselben ZeitrAumen bis auf ca. 40.000
Personen riicklaufig, um nachfolgend bis auf rd. 45.500 Personen anzu¥teigen.

7 Hilfe- und Pflegebediirftigkeit in Privathaushalten®, Schriftenreihe des BMFSFJ, Band 111.2, Berlin, 1996,
S. 17

28 Hilfe- und Pflegebediirftige in Privathaushalten“ a.a.0., S. 17, S. 6 f.

29 Orientierungsdaten zur Entwicklung des Pflegebedarfs und Vorschlage zur Gestaltung von stationaren
Pflegeeinrichtungen gemaR § 23 Abs. 1 NPflegeG“, Nieders. Sozialministerium, vervielf. Manuskript, Han-
nover im Dezembet996, S. 47 ff,

20 Orientierungsdaten ...“ a.a.0., S. 17 ff

%1 Orientierungsdaten ...“ a.a.0., S. 42 ff. Nach einer Prognose des Instituts fur Entwicklungsplanung und
Strukturforschung, Hannnover, betragt die Zahl im Jahr 2000 332.714 Personen, im Jahr 2030 412.551 =
110% von 1994.

%2 Orientierungsdaten...* a.a.0., S. 47 ff. GemaR IES-Prognose betragen die Zahlen fiir 2000/2010:
106.700/116.700 (Personen in Privathaushalten) und 44.400/49.400 (in Heimen).
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Armutsminderung durch soziale Absicherung des Risikos der Pflegebedurftigkeit
- Ordnungsrahmen des Pflegeversicherungsgesetzes

Mit dem Gesetz zur sozialen Absicherung des Risikos der Pflegebedirftigkeit (Pflegever-
sicherungsgesetz - PflegeVG) vom 26. NIfB4 und den hierzu bereits ergangenen An-
derungsgesetzen wurde als 5. Saule der Sozialversicherung nicht nur fir die Finanzierung
pflegebedingter Kosten eine neue Grundlage geschaffen. Durch die einkommensunabhéan-
gige Gewahrung von Geld-, Dienst- und Sachleistungen ist damit zugleich die materielle
Sicherung des einzelnen, die als Kompensation von Einkommensschwache um so mehr
zum Tragen kommt, je geringer das Einkommen ist, verbunden. Die Leistungen der Pfle-
geversicherung stellen damit unbestreitbar einen erheblichen Beitrag zur Vermeidung von
pflegebedingter Altersarmut dar.

1996 betrug das Ausgabenvolumen der sozialen Pflegeversigh2t,3 Mrd. DM; das

der privaten Krankenversicherungsunternehmen 0,22 Mrd. DM. Sie verteilen sich auf
1,2 Millionen Leistungsbezieher fur ambulante Pflege (Pflegegeld- und Pflegesachlei-
stungen) und rd400.000 Leisingsbezieher fir vollstationédre (Dauer-)Pflege. Pro Lei-
stungsbezieher wurden 6996 durchschnittlich 13.313 DM, monatlich somit rd.
1.110 DM aufgewandt®

Der Regelungsgehalt des PflegeVG geht weit tiber die Schaffung von rechtlichen Grund-
lagen fur eine veranderte Kostentragerschaft pflegebedingter Aufwendungen hinaus. Das
Gesetz regelt erganzend - und zum Teil analog - Leistungsanspriiche aus anderen gesetz-
lichen Grundlagen, z. B. nach BSHG, Rentenversicherung, Krankenversicherung. Das
PflegeVG greift damit umféanglich in die historisch gewachsenen Strukturen der pflegeri-
schen Versorgung ein und beeinfluf3t nachhaltig nicht allein die 6konomische Situation
pflegebedirftiger Menschen, sondern auch deren Position als Nachfrager nach Pflegelei-
stungen, Art, Umfang und Qualitat der empfangenen Leistungen und hierlber letztlich
auch die Bedingungen fiir gesellschaftliche Teilhabe.

Bezieher von Leistungen nach dem Pflegever sicher ungsgesetz

In die soziale Pflegeversicherung sind alle einbezogen, die in der gesetzlichen Kranken-
versicherung versichert sind. Wer gegen Krankheit bei einem privaten Krankenversiche-

rungsunternehmen versichert ist, muf? eine private Pflegeversicherung abschlieen. Fami-
lienangehdrige sind im Regelfall beitragsfrei mitversichert.

Nach vorliegenden Erkenntnissen sind zwischen 98 und 99 Prozent der Bevdlkerung
pflegeversichert. Genaue statistische Angaben liegen nicht vor. Die Ubrigen Personen
haben grundsatzlich fur ihre pflegebedingten Kosten selbst aufzukommen. Bei Bediirftig-
keit besteht ein Anspruch auf Krankenhilfe nach dem BSHG.

Leistungen der Pflegeversicherung erhalten Versicherte, die mindestens erheblich pflege-
bedurftig im Sinne des PflegeVG sind. Die Feststellung der Pflegebedurftigkeit erfolgt
anhand einer Begutachtung des Medizinischen Dienstes der Krankenkassen (MDK) durch
die Pflegekassen.

Zur Jahresmitte 1997 erhielten bundesweit rd. 1,7 Millionen Pflegebedirftigergsst

der Pflegeversicherung, davon rd. 1,25 Millionen ambulante Pflegeleistungen (Pflegegeld
und Pflegesachleistungen, teilstationare Leistungen, Leistungen der Ersatz- und der Kurz-
zeitpflege und von Pflegehilfsmitteln) sowie 0,45 Millionen Leistungen der vollstationa-
ren Pflege. Darin enthalten sind rd. 30.000 Personen mit stationareanbeistin Ein-
richtungen der Behindertenhilfé.

23 Bericht des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung zum ,Stand der Umsetzung der Pflegeversi-
cherung“ vom 7.3.1997, S. 8 ff

%4 Erster Bericht des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung iber die Entwicklung der Pflegeversi-
cherung vom 17.12.1997, S. 19 ff
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Feststellung der Pflegebedirftigkeit gemafld SGB XiI;
Ergebnisse (Erstbegutachtungen) fur das Bundesgebiet und Niedersachsen im Ver-
gleich fur 1996

- hach Pflegestufen in v.

H. 25

Ambulante Pflege

soziale PflegeV private PflegeV
Begut- | keine St St St Begutacht St St St St
acht. | I 11 insgesamt. 0 | 1 1
Insgesamt
Bundesgebiet 285 | 352 | 256 [10,6| 131.466 15,6 352 |342| 150
Niedersachsen | 771.493 | 29,7 | 375 | 236 | 92| keineZahlen |vorhanden|
59.231
Stationare Pflege
soziale PflegeV private PflegeV
Begutacht| keine | St St St Begutacht St St St St
Insgesamt | Il 11 insgesamt. 0 | 1l 1
Bundesgebiet 653532 | 238 | 210 | 322 |230 40.690 10,8 175 |346]| 37,1
Niedersachsen | 63.624 21,0 | 20,3 | 30,2 [28,5|keine Zahlen|vorhanden

Feststellung der Pflegebedurftigkeit geméaR SGB XI;
Ergebnisse (Erstbegutachtungen) fur das Bundesgebiet und Niedersachsen im Ver-
gleich fur Stand 31.08.1997

- nach Pflegestufen in v.

Ambulante Pflege

266
H. =

soziale PflegeV
Begutacht. keine St St St
I nsgesamt [ I Il
Bundesgebiet 487.762 29,8 38,3 23,6 83
Niedersachsen 40.830 29,6 38,8 23,2 8,4
Stationare Pflege
soziale PflegeV
Begutacht. keine St St St
insgesamt I I I
Bundesgebiet 197.310 15,7 29,9 37,7 16,6
Niedersachsen 19.842 14,8 35,2 33,5 16,4

25 Bericht der Bundesregierung, a.a.O.; eigene Zusammenstellung

26 Geschaftsstatistik des MDK, Stand 31.08.1997; Zahlen tber privat Versicherte lagen nicht vor.
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Aufféllig ist folgendes:

Die Ergebnisse fur privat Versicherte fallen im Vergleich zu denen fur sozial Versi-
cherte deutlich zugunsten der Erstgenannten aus. Dies bezieht sich sowohl auf die
Feststellung, dal3 eine Pflegebedirftigkeit im Sinne des SGB Xl nicht vorliegt, als
auch auf den Anteil der Personen mit schwerer oder schwerster Pflegebedurftigkeit
(Stufen 11 und 111).

Die Begutachtungen durch den MDK fielen in Niedersachs@96 fur ambulante
Pflege im Schnitt etwas ungunster, fiir stationdre Pflege etwas giinstiger aus als im
Bundesdurchschnitt. Dies gilt vor allem fiir die Feststellung, dalR keine Pflegebediirf-
tigkeit vorliegt, und fur Einstufungen in die hochste Pflegestufe. In den ersten acht
Monaten von 1997 haben sich diese Unterschiede nahezu nivelliengunsten ins-
besondere der Einstufungen von Heimbewohnerinnen und Heimbewohnern in Pflege-
stufe Ill. Allerdings wurde auch deutlich seltener noch als 1996 keine Pflegebedurf-
tigkeit festgestellt (Verringerung Anteil Pflegestufe Null). Die Antragstellenden ka-
men somit relativ haufiger in einen Leistungsbezug der Pflegeversicherung. Dies mag
auf die inzwischen verbesserten Begutachtungsrichtlinien sowie auf die zunehmende
Praxiserfahrung der Gutachter des MDK zurtickzufiihren sein.

Rund 15% aller bis Ende Augus®97 begutachteten niedersachsischen Heimbewoh-
nerinnen und Heimbewohner in der sozialen Pflegeversicherung kénnen bzw. konnten
dennoch keinen Anspruch auf Leistungen aus der Pflegeversicherung geltend machen.
Sie erflllen bzw. erfiillten zum Zeitpunkt der Erstbegutachtungen nicht die Vorausset-
zung einer mindestens erheblichen Pflegebeduirftigkeit. Dies waren hochgerechnet
auf das Jahr 4.400 Personen. Sie haben damit fir ihre gesamten Heimkosten selbst
aufzukommen bzw. sind bei Bedirftigkeit nach wie vor auf Sozialhilfe angewiesen.

Bei hauslicher Pflege ist die Pflegebedirftigkeit graduell geringer als bei Pflege im
Heim. Dies stltzt die These, dal mit zunehmender Pflegebedirftigkeit Pflege zu Hau-
se durch Angehdrige - selbst unter Umstéanden mit Unterstitzung durch Pflegedienste -
Uber die Moglichkeiten des hauslichen Umfeldes und der Pflegepersonen hinausgeht
und schliel3lich oft doch stationdre Pflege erforderlich wird.

Es besteht eine besondere Problematik hinsichtlich der Einstufung von Personen mit
einem Hilfebedarf, der nicht unmittelbar auf die Verrichtungen des taglichen Lebens
im Sinne des § 14 SGB XI gerichtet ist. Es werden die praktischen Erfahrungen mit
der Anwendung der neuen Begutachtungsrichtlinien abzuwarten sein, die diesbeziig-
lich differenzierte Vorgaben zur besseren Erfassung des Zeitaufwandes, im besonde-
ren zur Anleitung und Unterstitzung (umfafldt auch Motivation zu sinngerichtetem
Handeln) bei diesen Personengruppen beinhalten. Grundlegend ist der Problematik
nach Auffassung der Landesregierung jedoch nur durch eine entsprechende Anderung
des Begriffes der Pflegebedirftigkeit zu begegnen. Die Landesregierung wird dies
weiterverfolgen.

Der Vergleich der Ergebnisse von 1996 und fir die ersten acht Monate 1997 zeigt,
dal3 im Zeitverlauf die Ergebnisse der Einstufung bei Antragen auf ambulante Pfle-
geleistungen recht stabil sind. Davon sehr unterschiedlich zeigt sich das Bild fir die
stationéren Einrichtungen. Zwar nimmt auch hier der Anteil der Feststellungen ,keine
Pflegebedurftigkeit* wie bei der ambulanten Pflege ab, doch sind vor allem in den
Pflegestufen | und Ill gravierende Veranderungen feststellbar. Wahrend der Anteil der
Einstufungen in der Pflegestufe | stark zugenommen hat, ist derjenige der Pflegestufe
Il stark gesunken. Die Ergebnisse aus den Erstbegutachtungen werden allerdings bei
Einbezug auch der Wiederholungsbegutachtungen modifiziert. Nach einer Erhebung
der tatsachlichen Verhaltnisse in Niedersachsen in einer repréasentativen Zahl von nie-
derséchsischen Pflegeheimen (Stand Frihjahr 1998) ergeben sich fur die Verteilung
der Pflegebedurftigen auf die einzelnen Pflegestufen folgende prozentuale Werte:
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- Pflegestufel 31%
— Pflegestufell 32%
- Pflegestufellll 25%
— Pflegestufe G (bisher Pflegestufe 0) 12%.

Der Unterschied bei den Anteilenin der Pflegestufe | und in der Pflegestufe I11 ist danach
wesentlich geringer als nach der Geschéaftsstatistik des MDK.

I nanspruchnahme von Leistungen

Leistungen nach dem PflegeVG sind

- Pflegesachleistung (hausliche Pflegehilfe, § 36),

- Pflegegeld fur selbstbeschaffte Pflegehilfen (§ 37),

- Kombination von Geldleistung und Sachleistung (8 38),

— hausliche Pflege bei Verhinderung der Pflegeperson (,Ersatzpflege”, § 39),
- Pflegehilfsmittel und technische Hilfen (8§ 40),

- Tagespflege und Nachtpflege (8§ 41),

- Kurzzeitpflege (8§ 42),

- vollstationare Pflege (§ 43),

- Pflege in vollstationaren Einrichtungen der Behindertenhilfe (§ 43a),

— Leistungen zur sozialen Sicherung der Pflegepersonen (§ 44),

- Pflegekurse fiir Angehorige und ehrenamtliche Pflegepersonen (§ 45).

Aus der Gruppe der Geld- und Sachleistungen fir personenbezogene Pflegeleistungen (8§
36 bis 43a SGB Xl) erscheinen unter dem Aspekt eines lebenslagebezogenen Armutsbe-
griffes, der Vereinsamung und materielle oder psychische Abhéngigkeit der jeweiligen
Personen von Dritten einschlieRt, vom Grundsatz besonders die Leistungen fir Tages-
und Nachtpflege und fur Kurzzeitpflege bedeutsam:

- Durch das SGB Xl wurde die teilstationare Pflege als einkommensunabhangige Lei-
stung erstmals gesetzlich abgesichert und insoweit als komplementére Hilfe zur haus-
lichen Pflege anerkannt. Insbesondere Tagespflege ist - neben dem Effekt einer Entla-
stung der hauslichen Pflegepersonen - besonders geeignet, Vereinsamung im Alter bei
bzw. durch Pflegebedurftigkeit entgegenzuwirken und durch systematische Aktivie-
rung der verbliebenen Fahigkeiten den Verbleib in der eigenen Hauslichkeit oder in
der Familie zu sichern.

- Auch die Kurzzeitpflege in ihrer Funktion als ,Ubergangspflege* im Anschlu an eine
stationare Behandlung (8§ 42 Abs. 1 Nr. 1 SGB Xl) erhoht die Chdiiceten Ver-
bleib im bisherigen Lebensbereich und vergrof3ert den Entscheidungsspielraum tber
die anschlieRend richtige Versorgung bei den Pflegebedurftigen wie auch eventuellen
pflegenden Angehdrigen.

Der gréRte Anteil der Leistungen im ambulanten Bereich entfallt mit 54% aller Leistungs-
falle auf das Pflegegeld. Der im Vergleich zum Jahresende 1995 (69%) deutlich niedrige-
re Anteilswert begriindet sich aus einer Nachfrageveranderung zugunsten der Inanspruch-
nahme von Pflegesachleistungen durch Pflegedienste. Unter den Leistungsarten Pflege-
sachleistung (8§ 36 SGB XIl), Pflegegeld (§ 37 SGB Xl) und Kombination von Geld- und
Sachleistung (8 38 SGB XI) entfallen auf das Pflegegeld 71285 : 79%).

Die Inanspruchnahme von Tages- und Nachtpflege machte im Berichtszeitraum (1. Hj.
1997) lediglich 0,4% aller Leighgsfalle aus. Auf hdusliche Pflege bei Verhinderung der
Pflegeperson und auf Kurzzeitpflege entfielen pro Leistungsfall durchschnittlich rund 18
Tage. Die fir beide Leistungsarten mégliche Hochstgrenze von 28 Tagen wurde damit
bislang nicht ausgeschopft.

Aus entsprechenden Unterrichtungen von Einrichtungstragern ist bekannt, daf3 angesichts
der geringen Nachfrage insbesondere nach teilstationaren Pflegeleistungen (Tagespflege)
solche Angebote wirtschaftlich z. T. nicht mehr bzw. nur bei Integration in betriebliche
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Ablaufe von vollstationaren (Dauer-) Pflegeeinrichtungen (sogenannte eingestreute Plat-
ze) zu erbringen sind. Einige Trager halten darum Angebote der Tagespflege nicht mehr
vor. Die mitgeteilten Erfahrungen der Trager lassen darauf schlieRen, daf3 die unbefriedi-
gende Inanspruchnahme der komplementéren Angebote zur hausliche Pflege insbesonde-
re auf eine bevorzugte Inanspruchnahme von Pflegegeld und - erganzend - Beitragslei-
stungen zur Rentenversicherung (8 44 SGB XI, s. 0.) zuriickzufuihren ist. Dies entspricht
zwar grundsétzlich dem Vorrangprinzip der h&uslichen Pflege, bedarf jedoch nach Auf-
fassung der Landesregierung der kritischen Beobachtung hinsichtlich der Qualitat der
h&uslichen Versorgung und Pflege im Sinne der Betroffenen.

Hinsichtlich einer starkeren Nutzung der Kurzzeitpflege im Anschluf3 an eine stationéare
Behandlung ist seitens des Ministeriums fir Frauen, Arbeit und Soziales gegeniiber den
Landesverbanden der Pflegekassen und dem MDK eine mdglichst haufige diesbeziigliche
Empfehlung des MDK vor Empfehlung einer Heimpflege angeregt worden. Die Genann-
ten haben sich hierauf versténdigt. Erfahrungen tber Wirkungen dieser MaRnahme kon-
nen noch nicht mitgeteilt werden.

Unter dem Aspekt der Armutsminderung durch die Leistungen der Pflegeversicherung
erscheinen neben den Geld- und den geldwerten Leistungen fir die personenbezogene
Pflege aus dem o. g. Leistungskanon vor allem die Leistungen fir Pflegehilfsmittel und
technische Hilfen sowie die zur sozialen Sicherung der Pflegepersonen bedeutsam.

— Bei ersteren sind vor allem die Zuschisse fur Mal3nahmen zur Verbesserung des indi-
viduellen Wohnumfeldes bis 000 DM je MaflRnahme hervorzuheben. Zwar setzt
die Gewahrung einen angemessenen Eigenanteil der Pflegebedurftigen voraus; dieser
ist jedoch in Abhé&ngigkeit von den Kosten der Ma3nahme und dem Einkommen der
Pflegebedurftigen zu bemessen. Die Spitzenverbé&nde der Pflegekassen haben dazu
Empfehlungen an ihre Mitgliedsverb&nde verfalit, die eine bundeseinheitliche Anwen-
dung erreichen solf®” MalRnahmen dieser Art tragen erheblich zur Erleichterung der
alltaglichen Lebensvollziige bei, ermdglichen den Verbleib in der angestammten
Wohnung und helfen, Verschlechterungen des Gesundheitszustandes unter Umstanden
zu verzogern oder sogar zu vermeiden. 1997 wurden fir solche Hilfen rd. 1 Mrd. DM
aufgewandt, zu denen auch die Kurse fir pflegende Angehdrige get¥orten.

— Leistungen der sozialen Sicherung der Pflegepersonen (8 44 SGB XIl) richten sich auf
die Alterssicherung, die Sicherung gegen Unfall und die Unterhaltssicherung im Falle
der Wiederaufnahme einer Erwerbstéatigkeit nach Beendigung einer privaten Pflegeta-
tigkeit.

Diese Leistungen stellen insofern eine erhebliche Risikominderung fir méglicherweise
durch Pflegetéatigkeit in die Zukunft reichende Einkommensminderungen oder -verluste
dar. Dies gilt im besonderen fir die Leistungen zur Alterssicherung. Sie wirken insofern
Altersarmut entgegen, als Einbuf3en in der Altersversorgung in der Folge von Reduzie-
rung oder Aufgabe von Erwerbstatigkeit wegen einer Pflegetatigkeit weitgehend ausgegli-
chen werden.

Rund 500.000 Pflegepersonen erhalten zur Zeit in der Bundesrepublik Rentenbeitragslei-
stungen aus der Pflegeversicherung mit einem voraussichtlichen Gesamtvolumen von 2
Mrd. DM in 1997. Fir Niedersachsen liegen keine Vergleichsdaten vor.

%7 Spitzenverbande der Pflegekassen: Gemeinsame Empfehlungen zu den MaBnahmen zur Verbesserung des
individuellen Wohnumfeldes des Pflegebedurftigen nach § 40 Abs. 4 SGB Xl vom 10.7.1995
28 30zialpolitische Umschau Nr. 406/1997; Bonn, 1.9.1997
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Beitrag der Pflegeversicherung zur Kostenentlastung bei Pflegebedurftigkeit

Die Pflegeversicherung ist keine Vollversicherung zur Abdeckung aler durch Pflegebe-
durftigkeit entstehenden Aufwendungen. Ihre Leistungen sind begrenzt

- nach ihrer Art auf pflegebedingte Aufwendungen; Aufwendungen fir Unterkunft und
Verpflegung bei stationdrem Aufenthalt sind grundsétzlich von den Pflegebedurftigen
selbst zu zahlen, ebenso fir Investitionskosten der Pflegeeinrichtungen, soweit diese
nicht durch 6ffentliche Férderung abgegolten sind,

— inihrer H6he und, zum Tell,

- in der Leistungsdauer (Ersatzpflege nach 8§ 39 und Kurzzeitpflege nach § 42
SGB XI).

Die Pflegeversicherung leistet daher zwar einen erheblichen Beitrag zur Vermeidung
pflegebedingter Verarmung im Alter, sie stellt aber keine umfassende Losung dieses Pro-
blems dar. Die gedeckelten Leistungen erfordern auch weiterhin einen oft erheblichen
Einsatz eigenen Einkommens und Vermdgens durch die Pflegebedirftigen und - bei Vor-
liegen von Bedurftigkeit - der Leistung nachrangig leistungsverpflichteter Kostentrager,
insbesondere der Sozialhilfe.

Statistisch gesicherte oder empirisch ermittelte Daten liegen hierzu noch nicht vor. Aus
einer Umfrage des Ministeriums fur Frauen, Arbeit und Soziales bei den kreisfreien
Stadten und Landkreisen als o¢rtliche Trager der Sozialhilfe und als Férderbehdrden nach
dem Niedersachsischen Pflegegesetz (NPflegeG) laRt ein zusammenfassender Bericht
einer Bezirksregierung annehmen, daf} nur ca. 15% der nach dem PflegeVG leistungsbe-
rechtigten Heimbewohnerinnen und Heimbewohner allein aufgrund der Leistungen der
Pflegeversicherung keine Sozialhilfe mehr in Anspruch nehmen missen. Inwieweit dies
auch fur die anderen Regionen Niedersachsens gilt, kann noch nicht gesagt werden.

Fur Personen, die ambulante Pflegeleistungen (Pflegegeld und Pflegesachleistungen)
erhalten, liegen vergleichbare personenbezogene Daten nicht vor. Hilfsweise kodnnen
jedoch Angaben Uber die Verringerung der Leistungen fur Hilfe zur Pflege auRerhalb von
Einrichtungen als Indikator herangezogen werden. Nach Verdoffentlichungen des Statisti-
schen Landesamt&smachten die Pflegegeldzahlungen der &rtlichen Tra§&6 nur

noch wenig mehr als ein Viertel des Volumens von 1994 - dem letzten Jahr vor Einfuh-
rung der ambulanten Leistungen der Pflegeversicherung - aus. Dies laf3t im ambulanten
Bereich auf eine erhebliche armutsvermeidende Wirkung im 6konomischen Sinne fur die
hauslich Pflegebedurftigen schlieRen.

Im stationaren Bereich reichen die Leistungen der Pflegekassen dagegen anscheinend oft
nicht aus, um einen Einkommensausgleich herbeizufihren, der fur die verbleibenden
Kosten fur Unterkunft und Verpflegung und flr Investitionskosten ausreicht. Zu prifen
bleibt allerdings, in welchem Umfang dies auf zu niedrige Leistungsbetrdge der Pflege-
versicherung im Blick auf die pflegebedingten Heimkosten zuriickzufiihren ist und des-
halb hierfir noch Zuzahlungen der Pflegebedirftigen erforderlich werden oder ob der
Bezug von Sozialhilfe allein aufgrund durchschnittlich zu geringer Einkommen der Pfle-
gebedurftigen im Verhaltnis zu den verbleibenden Kosten fur Unterkunft und Verpfle-
gung und fir Investitionsaufwendungen erforderlich wird.

Verbesserung der Lebenslage Pflegebedirftiger durch Férderung von Pflegeeinrich-
tungen nach dem Niedersachsischen Pflegegesetz

Nach dem Pflegeversicherungsgesetz sind die Pflegekassen fur die Sicherstellung der
pflegerischen Versorgung ihrer Versicherten verantwortlich. Insoweit, abernaucim
diesem Rahmen, entlasten sie die im Sinne des Gesetzes Pflegebedirftigen von pflegebe-

269 Statistische Monatshefte Niedersachsen 10/97, S. 650 f.
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dingten Kosten. Der Sicherstellungsauftrag umfaf3t nicht den organisatorischen und insti-
tutionellen Rahmen, in dem der Versorgungsauftrag der Pflegekassen ausgefullt werden
kann. Hierfir sind die Lander verantwortlicBer diesbezlgliche gesetzliche Auftrag
richtet sich auf landesrechtliche Regelungen zur Planung und zur Férderung von Pflege-
einrichtungen.

Der bundesgesetzliche Auftrag wird auf Landesebene durch das Gesetz zur Planung und
Forderung von Pflegeeinrichtung@rund die Durchfiihrungsverordnung zu diesem Ge-
setZ™, beide in Kraft getreten mit Wirkung vom 11996, umgesetzt. Beides - Rlag

und finanzielle Foérderung der Pflegeeinrichtungen - ist unter dem Aspekt der Vermeidung
pflegebedingter (Alters-)Armut von erheblicher Relevanz:

- Die Schaffung, Erhaltung und Weiterentwicklung einer zugehenden (ambulante mo-
bile Hilfen) und wohnungsnahen teil- und vollstationaren Versorgungs-Infrastruktur,
die Gewahr fur einen moglichst hohen Grad an selbstbestimmter Lebensfihrung, an
Teilhabe am Leben in der Gemeinschaft und an Wohn- und Pflegebedingungen bietet,
die wirdevolles Leben auch in zunehmendem Alter und bei zunehmender Pflegebe-
durftigkeit auch im Heim ermoglicht, setzt strukturelle Planungen voraus. Zahl der
Einrichtungen, ihre Gestaltung und ihr Zusammenwirken sind dabei zu bericksichti-
gen.

— Die finanzielle Férderung, gerichtet auf die Investitionskosten der Einrichtungen, ist
Grundlage fur eine entsprechende finanzielle Entlastung der pflegebedirftigen Nutzer
bzw. Bewohnerinnen und Bewohner dieser Einrichtun@ezitrdert werden die Fol-
geaufwendungen aus Investitionen im Sinne des § 82 Abs. 2 SGB Xl von zugelasse-
nen Pflegeeinrichtungen mit Vergitungsvereinbarung.

Die Forderung ist auf Pflegebedirftige im Sinne von § 14 SGB Xl beschrankt. Dies hat
zur Folge, dal3 Personen mit einem Pflege- oder Hilfebedarf unterhalb der genannten
erheblichen Pflegebedurftigkeit fir Leistungen von Pflegediensten oder Pflegeheimen
einschlie8lich der von dort berechneten Investitionskosten selbst aufzukommen haben,
nachrangig die Sozialhilfe oder - im entsprechenden Fall - ein anderer leistungsverpflich-
teterKostentragerVon der Férderung nach NPflegeG erfaldt sind andererseits Personen,
die die Kriterien der Pflegebedurftigkeit im Sinne des SGB Xl erflllen, aber keine Lei-
stungsanspriiche aus der Pflegeversicherung geltend machen kdnnen. Hierbei handelt es
sich Uberwiegend um nicht krankenversicherte Personen, die in diesen Fallen auf Kran-
kenhilfe nach BSHG angewiesen waren. Der Leistungsrahmen des NPflegeG geht inso-
fern Uber denjenigen eines Ausfihrungsgesetzes zum SGB Xl unter ausschlie3licher Be-
zugnahme auf dieses Gesetz hinaus.

Die Forderung der Investitions(folge)aufwendungen erfolgt im einzelnen

— bei ambulanten Pflegeeinrichtungen (Pflegediensten) in Form einer lan-
deseinheitlichen Pauschale, bei teilstationaren Pflegeeinrichtungen und Einrichtungen
der Kurzzeitpflege im Umfange der nachgewiesenen betriebsnotwendigen Investiti-
onsaufwendungen als Vollférderung. Die Nutzer dieser Einrichtungen sind daher von
Zuzahlungen fur Investitionskosten vollig befreit.

— Bei vollstationaren Einrichtungen der Dauerpflege als einkommensabhéngige Forde-
rung durch bewohnerbezogene Aufwendungszuschusse (Pflegewohngeld) in dem Um-
fang, in dem diese Kosten von den Heimbewohnerinnen und Heimbewohnern nicht
mehr aus eigenem Einkommen aufgebracht werden kénnen und andernfalls somit So-
zialhilfe oder vergleichbare subsididre Transferleistungen in Anspruch nehmen muf-
ten. Das Vermdgen der Pflegebeddrftigen bleibt geschont; Unterhaltsverpflichtete mit
Ausnahme von Ehegatten werden zu den Investitionskosten nicht herangezogen.

2% nach dem Elften Buch Sozialgesetzbuch (Niederséchsisches Pflegegesetz - NPflegeG) vom 22. Mai 1996
271 DVO-NPflegeG vom 20. Jurii996
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Trager vollstationarer Pflegeeinrichtungen kénnen auRerdem Fremdkapitalkosten im Zuge
von Modernisierungs-, Umstrukturierungs- und ErsatzmafRnahmen geltend machen, wenn
diese MalRBhahmen in einem von der Landesregierung jahrlich zu beschlieRenden Férder-
programm aufgenommen sind. Diese Férderung wird einkommensunabhéngig gewahrt
und kommt als Kostenminderung allen Heimbewohnerinnen und Heimbewohnern glei-
chermal3en zugute.

Die MalRnahmen dienen der Qualifizierung des Einrichtungsbestandes und werden nach
Feststellung ihrer Notwendigkeit durch die Forderbehdrden (Landkreise, kreisfreie Stadte,
im Einzelfall Bezirksregierungen) vor dem Hintergrund der 6rtlichen Pflegeplanung ge-
fordert. Férdervoraussetzungen sind auRerdem die Erfiillung qualitativer Mal3stabe an den
Standort (Ortsndhe), an die GrolRe der Einrichtungen (grundsatzlich nicht mehr als 40
Platze) sowie an ihre Wirtschaftlichkeit und ihre Eignung fur Pflege und Wohnen.

Forderung von Hilfen im Vor- und Umfeld von Pflege

Gefordert werden auf der Grundlage von Richtlinien des L&AdéalRnahmen der Ver-
mittlung, der Durchfiihrung und der Organisation hauswirtschaftlicher und sozialpflegeri-
scher Hilfen, auf die nach anderen gesetzlichen Vorschriften mit Ausnahme des BSHG
kein Anspruch besteht. Hierdurch soll erreicht werden, dal3 Personen, die einen Hilfe-
oder Pflegebedarf unterhalb der Kriterien des SGB XI haben und hauswirtschaftlicher
oder pflegerischer Hilfen bedurfen, solche Hilfen im nétigen Umfang und durch die rich-
tigen Leistungsanbieter (auch in ehrenamtlicher oder Nachbarschaftshilfe) erhalten. Ge-
fordert werden die Koordinierung und Organisation solcher Hilfen und die fachkompe-
tente soziale Beratung dieses Personenkreises sowie von Pflegebedurftigen und ihren
Angehorigen (psychosoziale und leistungserschlieBende Beratung, case-management).
Hierzu gehort auch die Vermittlung oder Organisation von Gelegenheiten und Angeboten
zur Vermeidung von Vereinsamung. Diese Hilfen kénnen wesentlich zur Versicherung
der - wie die Praxis zeigt - in der Situation des Hilfe- oder Pflegebedarfs oft Uberforderten
alten Menschen und ihrer Angehorigen beitragen, hausliche Versorgung und Pflege im
Alter unterstutzen und Heimaufenthalte vermeiden oder verzégern helfen.

Stand der Umsetzung

Zum Jahresende 1996 hat das Sozialministerium Oriangjsdaten zur Entwicklung des
Pflegebedarfs und Vorschlage zur Gestaltung von stationaren Pflegeeinrichtungen be-
kanntgegebefr?

Dabei wurde zum einen erkennbar, dafl} in Niedersachsen bereits ein umfangreiches
und z. T. miteinander verbundenes Angebot an Diensten und Einrichtungen der
(Alten-)Pflege besteht, das es vordringlich zu erhalten und zu qualifizieren, nicht hinge-
gen in grof3er Zahl zu erweitern gilt. Die Zahl der ambulanten Dienste ist in den letzten
drei Jahren um mehr als das Doppelte angestiegen (960 Hingelnt mit Stand
29.08.1996), so dal eine ausreichende Vguswy als sichergestellt gelten kann. Auch

die Zahl der vollstationaren Pflegeplatze (je nach Datengrundlage zwischen 54.500 und
61.000 Platze) ist angesichts der Zahl der heimpflegebedirftigen Personen als ausrei-
chend zu betrachten. Ortlich sind unter dem Aspekt ortsnaher Versorgung Ausnahmen im
Einzelfall méglich.

Erste Ergebnisse aus einer Umfrage des Sozialministeriums bei den kreisfreien Stadten
und den Landkreisen als Forderbehdrden zum Stichtag 20.06.1997 lassen auf3erdem eine
erhebliche Wirkung der Férderung auf die Inanspruchnahme von Sozialhilfe erkennen.
Uber ein Drittel der Bezieher von ,Pflegewohngeld* im Zeitraum 01996 bis

22 gemaR § 17 NPflegeG nach MaRgabe des Haushaltes

213 Orientierungsdaten zur Entwicklung des Pflegebedarfs und Vorschlage zur Gestaltung von stationaren
Pflegeeinrichtungen gemaR 8§ 23 Abs. 1 NPflegeG", Nieders. Sozialministerium, vervielf. Manuskript, Han-
nover im Dezembet996, S. 47 ff.
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30.06.1997 aus Altenpflegeeinrichtungen eines Regierungsbezirkes - immerhin rund

2.700 Personen - waren danach durch die Investitionskostenférderung nicht mehr auf
Sozialhilfe angewiesen. Die Richtigkeit dieser Ergebnisse unterstellt hieRe das, die Er-
ganzung der Leistungen der Pflegeversicherung um die Foérderung der Investitionsauf-
wendungen verstarkte in der stationaren Pflege im genannten Zeitraum die armutsmin-
dernde Wirkung der Pflegeversicherung (Verminderung von Sozialhilfe) um mehr als das
Doppelte.

Migration
Auslanderinnen und Auslander
Entwicklung

Insgesamt hielten sich am 31.12.1997 in Niedersachsen nach dem Auslénderzentralregi-

ster 480.550 Personen mit einer auslandischen Staatsangehdrigkeit auf. Im Vergleich zum
31.12.1984 ist die Zahl der Ausléanderinnen und Auslander um 75,6% oder 206.834 Per-
sonen angestiegen.

Entsprechend stieg der Anteil der Auslanderinnen und Auslander an der Gesamtbevolke-
rung in Niedersachsen von 3,8% im Jah®84 auf 6,1% im Jahre 1997 an. Im Bundes-
gebiet lag der Anteil 1997 bei 9%.

Auslanderinnen und Auslander nach ihrem aufenthaltsrechtlichen Status

Nach dem Auslandergesetz ist der jeweilige Aufenthaltsstatus fiir die Arbeitsaufnahme,
den Anspruch auf Sprachférderung und andere Integrationsmaf3nahmen mafR3geblich. Der
auslanderrechtliche Status ist somit fur die Ausléanderin oder den Auslander das wesentli-
che Gestaltungskriterium wéhrend des Aufenthalts im Bundesgebiet.

In der folgenden Ubersicht sind die verschiedenen Aufenthaltstitel mit der dazugehdérigen
Anzahl auslandischer Personen fur die Jahre 1990, 1994 und 1997 aufgefuhrt.

Auslander nach ihrem Aufenthaltstitel in Niedersachsen

31.12.1990 31.12.1994 31.12.1997
Manner: 146.068 194.952
Frauen: 110.710 150.098
Kinder unter 16 Jahrefi* 76.476 106888 | |
darunter Kinder unter 16 Jahréh: 127.153
Insgesamt: 333.254 451.938 480.550

274 Das Bundesverwaltungsamt hat in den zuriickliegenden Jahren die Kinder unter 16 Jahren im Auslander-
zentralregister (AZR) unterschiedlich dargestellt.
In den ersten beiden Spalten (31.12.1990 und 1994) ergibt die Summe von Mannern, Frauen und Kindern
unter 16 Jahren die Gesamtzahl der aufhéltigen Auslénder in Niedersachsen. Die Ubersicht stellt somit eine
Mischung aus Geschlecht und Alter dar. In der dritten Spalte, sie zeigt die aktuelle Darstellungsversion des
AZR, wird die Gesamtzahl der aufhéltigen Ausléander in Niedersachsen zum einen nach dem Merkmal
»Geschlecht” unterteilt und zum anderen wird die Anzahl der Kinder unter 16 Jahren aufgefiihrt.
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31.12.1990 31.12.1994 | 31.12.1997
darunter mit folgenden Aufenthalts-
titeln:
Aufenthaltsberechtigung 41.829 47.779 43.995
Aufenthaltserlaubnis befristet 94.021 70.378 91.491
Aufenthaltserlaubnis-EU befristet 13.975 23.125
Aufenthaltserlaubnis unbefristet 97.705 114.809 133.938
Aufenthaltserlaubnis-EU unbefristet 9.227 20.108
von Aufenthaltserlaubnis befreit 76.331 41.647 19.670
Aufenthaltsbewilligung 10.060 12.606
Aufenthaltsbefugnis 20.562 26.369
Asylantrag gestellt 25.288 35.410 22.504
Asylantrag erneut gestellt 828 2.197 4.107
Asylantrag vor Einreise gestellt 32 393
Asylantrag neu vor Einreise 0 2
Asylantrag abgel ehnt 17.702 42.928 53.874
Asylantrag vor Einreise abgelehnt 0 2
Asylverfahren eingestellt 333 7.583 6.178
Asylberechtigte 5.322 16.310 24.414
als Fluchtling anerkannt 76 149 40
Kontingentfliichtlinge 2.623 5.716 10.590
Heimatlose Auslander 4.834 2.771 2.084
Duldungen 5.680 19.450 29.818

Auslandefentralregister (AZR)

Die Ubersicht verdeutlicht, daR der groRte Teil der ausléndischen Bevélkerung in Nieder-
sachsen Uber einen ,gesicherten oder ,verfestigten* Aufenthalt verfligt. Unter BerUick-

sichtigung der Personen, die Uber eine befristete oder unbefristete Aufenthaltserlaubnis
oder Uber eine Aufenthaltsberechtigung verfligen, von der Aufenthaltserlaubnis befreit,
als asylberechtigt anerkannt oder als Kontingentfliichtlinge in Niedersachsen aufgenom-
men worden sind, betrug der Anteil dieser Personen an der Gesamtzahl der Auslander am
31.12.1997 insgesamt 76,4% und umfalite 367.331 Personen.

Asylbewerberinnen und Asylbewer ber

Asylbewerberinnen und Asylbewerber erhalten fir die Dauer ihres Verfahrens eine Auf-

enthaltsgestattung (8 55 Abs. 1 Satz 1 AsylVfG). Es wird eine Bescheinigung mit Anga-

ben zur Person ausgestellt und mit einem Lichtbild versehen. Asylbegehrende kénnen
ihren Wohnort nicht frei wahlen und mussen sich in dem Bezirk der zustandigen Auslan-

derbehdrde aufhalten.

Asylbegehrende haben bei Mittellosigkeit wahrend des Aufenthaltes im Bundesgebiet
Anspruch auf Leistungen nach dem Asylbewerberleitstungsgesetz (AsylbLG).
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Zugewiesene Asylbegehrende nach Niedersachsen und
Bestand an Asylbewerberinnen und Asylbewerbern im Zeitraum 1987 bis 1997

1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997

Bestand an
Asylbegeh-
renden 20.904| 26.847| 30.153| 28.977| 40.033| 74.089| 59.778| 41.685| 36.619| 30.993| 27.006

Bundesamt fur die Anerkennung ausl. Fliichtlinge - Geschéftsberichte

Burgerkriegsflichtlinge aus Bosnien und Herzegowina

Die geflichteten Menschen aus Bosnien und Herzegowina sind eine weitere groRe Grup-
pe unter den auslandischen Flichtlingen. Am 31.12.1995 hielten sich in Niedersachsen
ca. 20.000 von ihnen mit unterschiedlichen Aufenthaltstiteln auf. Die gréRte Gruppe war
illegal oder auf der Grundlage von Verpflichtungserklaruff§emach Niedersachsen
eingereist und auslanderrechtlich geduldet. Die Ubrigen Flichtlinge aus Bosnien und
Herzegowina befanden sich in anhéngigen Asylverfahren oder sind im Rahmen von Auf-
nahmeaktionen aufgenommen worden und verfiigen tUber Aufenthaltsbefugnisse.

Seit dem 01.07.1996 sind bis zum 30.06.1998 insgesamt 11.900 der sicimglisprin
Niedersachsen aufhaltenden Birgerkriegsfliichtlinge freiwillig ausgereist. Dem gegentiber
sind im gleichen Zeitraum lediglich 89 Personen nach Bosnien-Herzegowina abgeschoben
worden. Nach Erkenntnissen der Auslanderbehérden hielten sich am 30.06.1998 noch
8.681 Personen in Niedersachsen auf.

Asylberechtigte

Vom Jahresende 1994 bis zum 31.12.1997 ist in Niedersachsen die Bestandszahl der
anerkannten Asylbewerberinnen und Asylbewerber von 16.310 auf 24.414 Personen an-
gestiegen. Die Anerkennungsquote einschlieRBlich Abschiebungséthadzin den ver-
gangenen Jahren bei ungefahr 12%.

Kontingentfliichtlinge

Seit 1992 handelt es sich bei dem weitaus Uberwiegenden Teil der in Niedersachsen auf-
héltigen Kontingentfliichtlinge um judische Emigranten aus den ehemaligen GUS-Staaten.
Die Zahl der im geregelten Verfahren nach Niedersachsen eingereisten Personen betrug
3.976 Personen am 31.12.1994. Bis zum 31.12.1997 stieg sie auf 8.8231 Personen an.

Altersstruktur der auslandischen Bevdlkerung

Die auslandische Bevdlkerung ist erheblich jinger als die Gesamtbevdlkerung von Nie-
dersachsen. Dieses Ergebnis stimmt mit der Gesamtsituation im Bundesgebiet tUberein.

So betragt der Anteil der auslandischen Bevolkerung unter 15 Jahren 22,3% im Vergleich
zu 16,3% in der Gesamtbevolkerung. Der Anteil in der Altersgruppe von 18 Jahren bis
unter 40 Jahren - im sogenannten aktivsten Arbeitsalter - betragt bei der auslandischen
Bevolkerung 45,5% gegenuber 33% in der Gesamtbevoélkerung. Der Anteil in der Ge-
samtbevolkerung bei den &lteren Jahrgangen (50 Jahre und &lter) betragt 25% und in der
auslandischen Bevdlkerung nur 15%. Durch die relativ junge auslandische Bevolkerung
wird zumindest in Teilen die Uberalterung der Bevolkerung mit deutscher Staatsangeho-
rigkeit ausgeglichen.

25 gemaR § 84 AuslG
26 gemaR § 51 AuslG
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Aufenthaltsdauer

Ein groRRer Teil der ausléandischen Bevolkerung lebt bereits seit langerem in Niedersach-
sen. So wohnten am 31.12.1994 bereits 116.649 Personen oder 26% 20 Jahre und langer
hier. 223.965 von insgesamt 451.938 Personen oder knapp 50% lebten langer als acht
Jahre in Niedersachsen; nur ein Drittel aller auslandischen Personen hielt sich am
31.12.1994 weniger als vier Jahre hier auf.

Differenziert nach den wesentlichen Staatsangehérigkeiten zeigen sich bei der Aufent-
haltsdauer der Personen zum Teil erhebliche Unterschiede. Beispielsweise hélt sich der
grof3te Teil der Menschen aus Bosnien-Herzegowina unter einem Jahr und fast % aller
rumanischen Staatsangehdérigen zwischen einem und vier Jahren in Niedersachsen auf. Im
Falle der spanischen Staatsangehdrigen ist eine hohe Verfestigung der Aufenthaltsdauer
zu konstatieren; so betragt der Anteil der Personen, die sich 20 Jahre und langer im Bun-
desgebiet aufhalten, rund 70%.

Raumliche Verteilung

Auslanderinnen und Auslander in kreisfreien Stadten und Landkreisen
31.12. [31.12 [31.12 31.12.1991 31.12.1994
1084 |1986 (1989
Kreisfreie Stadte, Bevol- |AuslandetAnteil Bevol-  |Auslan-|Anteil der|
Landkreise, kerung [ins- der Be- |kerung |der ins-[Bevdl-
Regierungsbezirke, |Auslander insgesamtjn gesamt  [vOlke- gesamt|kerung
Land 1000 in 1000 [rung in 1000(in%
in%
Reg. Bez. Braun- 70,7 | 76,0 | 81,8 1.6554 994 6,0 [1.678,7 109,6 8,2
schweig
Kreisfreie Stadte
Braunschweig 14,4 15,2 17,9 2591 25,2 9,7 254,1 20,9 8,2
Salzgitter 8,5 8,2 9,1 1154 10,8 94 117,8 12,5 10,6
\Wolfsburg 10,9 11,3 10,9 129,0 11,8 9,1 127,0 11,5 9,1
Landkreise
Gifhorn 35 3,9 43 1449 53 3,7 158,8 7,5 4,7
Gottingen 10,6 | 12,3| 126 261,1 14,1 54 266,83 18,6 [,0
Goslar 6,2 6,3 69 1628 8,1 5, 162,4 9,0 g5
Helmstedt 3,0 4,7 3|4 101,1 3,9 3,p 101,9 4,1 4,0
Northeim 3,3 3,6 44 1516 5,4 3.4 1542 7,8 51
Osterode am Harz 3,1 3,3 1,0 g9,8 4(8 33 89,0 5,2 5,8
Peine 3,7 4,0 45 1217 5,4 4.4 125,8 7,1 97
\Wolfenbuttel 3,3 3,2 319 11§89 4.4 3, 121,4 5,3 44
Reg. Bez. Hannover |106,7 | 109,2 | 116{0 2.081,7 1346 6p 2.130p 165,2 .8
Kreisfreie Stadt:
Hannover 51,0 52,4 534 5175 59,6 11}5 525(8 72,2 B,7
Landkreise:
Diepholz 2,8 3,2 41 1919 5,9 3,] 2011 8,5 42
Hameln-Pyrmont 7,1 6,8 16 160,5 9,8 5B 163, 11,5 f,1
Hannover 23,7 24,2 299 5683 30,8 53 581,8 36,9 p,3
Hildesheim 11,2 11,0 11}6 2871.,4 13,8 46 2918 15,1 b2
Holzminden 2,6 2,7 32 82,0 3,9 4, 83, 4.4 93
Nienburg (Weser) 2,6 2,9 35 11y,7 4.4 3|7 1225 57 1,6
Schaumburg 5,7 6,1 4,7 156,5 8,p 51 1611 10,9 p,8
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31.12. |31.12 (31.12 31.12.1991 31.12.1994

1984 |1986 (1989
Kreisfreie Stadte, Bevol- |AuslanderAnteil Bevol-  |Auslan-|Anteil der,
Landkreise, kerung [ins- der Be- |kerung |der ins-[Bevol-
Regierungsbezirke, |Ausléander insgesamtjn gesamt  |volke- gesamt|kerung
Land 1000 in 1000 [rung in 1000(in%

in%

Reg. Bez. Liineburg 335 | 358 | 41,9 15124 51,5 3,4 |1.581,1 68,0 4,3
Landkreise:
Celle 6,2 6,1 64 1715 7,3 4,3 177,5 9,5 54
Cuxhaven 4,7 52 58 1934 74 38 197,3 9,1 4,6
Harburg 4,3 4,6 6,00 2024 7,1 35 | 2124 9,6 45
Liichow-Dannenberg 0,5 0,6 ,8 49,7 0,9 1,8 51,2 1[2 2,4
Lineburg 2,6 2,8 314 1401 4,2 3, 153,8 6,0 39
Osterholz 1,4 1,6 19 97,4 2,5 2,6 104,6 3|7 3,5
Rotenburg/Wimme 2,2 2,4 ,0 1435 3,7 2|6 149|6 4,9 3,3
Soltau-Fallingbostel 3,3 3,4 37 1279 4,5 35 132|9 5,9 1,4
Stade 4,4 4,6 514 172,2 7 3P 180,44 8,7 4,8
Uelzen 1,2 1,4 17 94,4 2,4 2,5 95,5 3|0 3,2
Verden 2,8 3,2 3|7 1199 4,6 3, 126,% 6,4 g1

Reg. Bez. Weser-Ems| 62,8 | 65,7 | 71,1) 2.226,3 83,0 3,7 |2.325,2 105,6) 45
Kreisfreie Stadte

Delmenhorst 4,1 4,2 4.9 76,0 5,0 6,6 77,9 6,3] 8,1
Emden 1,8 1,6 1,6 51,1 1,9 3,7 51,8 2,4 47
Oldenburg 4.5 5,0 55 1452 7,1 49 149,7 7,6 51
Osnabriick 12,5 12,3 11,6 16p,1 12,7 77 168(1 15,5 D,2
\Wilhelmshaven 3,7 3,4 39 91,1 4,2 4,6 91,2 5|1 5,6
Landkreise:

[ Ammerland 1,3 1,7 2|0 98,( 2,6 2,7 102,5 3[0 3,0)
Aurich 1,7 2,0 2p 172|3 33 1,9 178,4 5,0 2|8
Cloppenburg 15 1,6 20 123,3 P.6 21 136,p 3,9 2,9
Emsland 4,3 4,9 515 268§,2 1,3 2.¥ 286,8 9,4 3.3
Friesland 1,6 1,8 119 95,] 2,3 2,4 97,2 3[1 3,2
Grafschaft Bentheim 7,2 7,3 6 120,6 8,2 6]8 124)3 8,9 7,2
Leer 1,8 2,3 2p 1468 3,1 2,] 152,1 4,3 2|8
Oldenburg 15 1,8 1]9 10§,6 25 2,4 110,9 3,5 3,2
Osnabriick 8,6 8,7 47 316,3 10,3 3B 335,2 14,5 3
Vechta 2,7 2,9 3B 1075 4,0 3, 115, 6,0 g2
\Wesermarsch 3,3 3,5 4,1 90,9 5,0 5,5 93,1 5[5 5,9
\Wittmund 0,6 0,6 0B 534 0,9 1,7 54,6 15 2,7

L and insgesamt: 273,7 | 286,7 | 3108 7.475%,8 368,4 4P 7.7154 451,9 b,9

Nds. Innenministerium, 1997

Im Zeitraum zwischen 1984 und 1994 hat sich die Ventgilder auslandischen Bevdlke-
rung zwischen den Regierungsbezirken verandert.

Lebten im Jahre 1984 fast zwei Drittel in den Bezirken Hannover und Braunschweig, so
hat sich dieser Anteil bis 1994 auf ca. 60% verringert. Der Anteil der auslandischen Be-
volkerung in den Bezirken Braunschweig und Hannover liegt aber auch heute noch immer
um 10 Prozentpunkte Uber dem Anteil an der Gesamtbevilkerung.

Den Schwerpunkt bei der rAumlichen Verteilung der ansassigen auslandischen Bevilke-
rung in Niedersachsen bildet der Regierungsbezirk Hannover und darin insbesondere die
Landeshauptstadt Hannover.

Unter den Landkreisen und kreisfreien Stadten erzielen aber nur die Landeshauptstadt
Hannover mit 13,7% und die Stadt Salzgitter mit 10,6%, gemessen an der Gesamtbevol-
kerung, zweistellige Anteilswerte der auslandischen Bevdlkerung. In den zehn Kommu-
nen (kreisfreie Stadte und Landkreise) mit den hdchsten Anteilswerten lebten am



Niederséchsischer Landtag- 14. Wahlperiode Drucksache 14/220

31.12.1994 insgesamt 41% der auslandischen Staatsangehdérigen. Der Vergleichswert
hatte am 31.12.1984 noch bei 47% gelegen. Im Zeitraum 1984 bis 1994 hat somit keine
Konzentrationsbewegung in den bezeichneten zehn Kommunen stattgefunden, sondern im
Gegenteil: Die auslandische Bevolkerung hat in den Ubrigen 37 Kommunen deutlich
starker zugenommen.

Insoweit ist in der Tendenz eine gleichméaRigere Verteilung der auslandischen Bevolke-
rung in den letzten zehn Jahren in Niedersachsen festzustellen.

Die Entscheidung der Wohnortnahme erfolgt in den meisten Fallen nach den individuel-

len Pramissen der Ausléanderinnen und Auslander. Hier spielen ethnische und verwandt-
schaftliche Bindungen, die Aussicht auf einen Arbeitsplatz, die Wohnungsversorgung und

ahnliches eine wesentliche Rolle.

Eine Lenkungsfunktion bei der Wohnortwahl tGben staatliche Stellen nur bei einem Teil
der ausléndischen Bevdlkerung aus. Nach dem Niedersachsischen Aufnahmegesetz be-
steht nur fur Asylbegehrende und Birgerkriegsfliichtlinge eine gesetzliche Mdglichkeit,
den Aufenthaltsort zu bestimmen, um so eine gerechte Verteilung beider Personengrup-
pen im Lande zu erreichen. Die Aufnahmequoten der Kommunen richten sich dabei nach
dem Anteil an der Gesamtbevdlkerung Niedersachsens.

Bezogen auf das Niederlassungsverhalten der auslandischen Fliichtlinge zeigt sich eine
deutliche Abweichung bei der rdumlichen Verteilung der Kontingentfliichtlinge. Es ist
eine verstarkte Orientierung in den Regierungsbezirk Hannover - insbesondere in die
Landeshauptstadt - zu verzeichnen. Die Ursache resultiert im wesentlichen aus dem Um-
stand, daf3 es die judischen Emigrantinnen und Emigranten, die die gréRte Gruppe unter
den Kontingentfliichtlingen stellen, in die Nahe einer judischen Gemeinde zieht. Neben
der judischen Gemeinde in Hannover bestand im Erhebungszeitraum nur noch in Osna-
brick eine aufnahmeféhige judische Gemeinde. Der Zuzug in die Stadt und den Landkreis
Osnabriick war entsprechend hoch. Mittlerweile ist durch den Zuzug weiterer judischer
Emigrantinnen und Emigranten das Gemeindeleben an anderen Orten in Niedersachsen
wiederbelebt worden, so daR sich Alternativen fur die Wohnortwahl ergeben haben.

Wohnsituation

Aufgrund der Erfahrungen der vergangenen Jahre hat sich gezeigt, dal} insbesondere
auslandische Familien mit Kindern groRe Schwierigkeiten bei der Suche nach bezahlba-
rem Wohnraum haben.

Der vom Ministerium fir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-
Westfalen herausgegebene Landessozialbericht 1994 zu Ausléanderinnen und Ausléndern
in Nordrhein-Westfalen beschreibt die komplexen Zusammenhénge, die sich aus der
unzureichenden Wohnraumversorgung ergeben:

LJAuslander sind aufgrund ihrer Beschaftigungssituation und ihres damit einhergehenden
geringen Einkommens in starkerem Mafl3e als Deutsche auf Siedlungsgebiete mit preis-
werten Wohnungen angewiesen. Diese Wohnungen lassen sich oftmals nur in Gegenden
finden, in denen ein hoher Renovierungsbedarf besteht. Unter Umstanden sind diese
Wohnbereiche zusatzlich durch eine Unterversorgung mit Kindergérten, Kinderkrippen,
Schulen und Einkaufsméglichkeiten gekennzeichnet. Geringes Einkommen zwingt viel-
fach zum Wohnen in sanierungsbedurftigen Wohnungen, trédgt damit zur Konzentration
bestimmter Bevolkerungsschichten in wenigen Wohnvierteln bei, erschwert die Integrati-
on in das Lebensumfeld von Deutschen und vermindert auf diese Weise die Entwicklung
einer ausreichenden Sprachkompetenz. Da das Sozialprestige im hohen Mal3e von der
Wohnung und dem Wohnumfeld abhangig ist, kommt hinzu, dal3 Personen, die in Geb&u-
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den mit minderwertiger Bauqualitdt wohnen, von ihrer Umwelt nicht selten als minder-
wertig betrachtet werden?”

Hinsichtlich der Unterbringung von auslandischen Flichtlingen hat das Land den Kom-
munen bei der Schaffung von Gemeinschaftsunterkiinften geholfen, damit sie ihrer ge-
setzlich bestehenden Unterbringungsverpflichtung hachkommen konnten. So sind in dem
Zeitraum 1990 bis Mitte 199Bis zu 225 Fluchtlingswmheime mit insgesamt 23.000
Platzen geschaffen und finanziell vom Land getragerden. Nur dadurch war es den
Kommunen Uberhaupt moglich, die groRe Zahl der Asylbegehrenden menschenwiirdig
und sozialvertraglich unterzubringen. Daneben bestanden/bestehen eine groRe Anzahl an
Unterkiinften (Zimmer in Hotels und Pensionen, Wohnungen und kommunalen Gemein-
schaftsunterkiinften) in den Kommunen.

Nach dem sogenannten Asylkompromif? ist der Zuzug von 42.659 Asylbegehrenden im
Jahre 1992 auf 10.237 Personen im Jahre 1997 zuriickgegangen. Infolge der zurlickge-
henden Asylbewerberzahlen ist die Anzahl der Fluchtlingswohnheime auf 99 mit 9.857
Platzen (Stand: 31.12.1997) reduziert worden

Fluchtlingswohnheimprogramm

Die Konzeption basierte auf vier wesentlichen Eckpunkten:

— Die Fluchtlingswohnheime sollten eine Uberschaubare Gré3e haben (BROHREL-
ze), damit eine sozialvertragliche Unterbringung erfolgen kann. Eine vertragliche
GroRRenordnung der Heime ist eine wesentliche Voraussetzung dafiir gewesen, daf3 sie
in der Regel von den unmittelbaren Nachbarn akzeptiert wurden.

— Die Selbstversorgung der Fliichtlinge wurde grundsatzlich ermdglicht. Hierzu sah das
Konzept die Bereitstellung von ausreichenden Kiichen mit Kochstellen vor.

— Die Konzeption bezog die soziale Betreuung der Fluchtlinge in Wohnheimen als inte-
gralen Bestandteil mit ein. Dazu wurden im Rahmen der Tagessétze die Kosten fir ei-
ne Vollzeitkraft pro 75 auslandische Fluchtlinge vom Land erstattet.

— Fur jedes Wohnheim wurde in den dienstfreien Zeitraumen (Nachtstunden und Wo-
chenenden) eine Ansprechpartnerin oder ein Ansprechpartner in den Wohnheimen
vorgesehen.

Insgesamt haben diese konzeptionellen Rahmenbedingungen des Flichtlingswohnheim-
programms zu Tagessatzen pro Unterkunftsplatz von durchschniélioh DM bis

660 DM im Monat gefuhrt, die zu den individuellen Laiggen nach dem Asylbewerber-
leistungsgesetz pro untergebrachter Person in dem Fliichtlingswohnheim hinzugerechnet
werden missen.

Mit der Bereitstellung von bis zu ZR0 Platzen in Fluchtlingswmheimen wurde
gleichzeitig eine Entlastung im Segment des sozialen Wohnungsbaus erreicht, auf dem
erfahrungsgeman in den letzten Jahren die grof3te Konkurrenz zwischen den Wohnungs-
nachfragern besteht. Auf Kapitel 4 wird ergdnzend hingewiesen.

277 | andessozialbericht 1994, ,Auslanderinnen und Auslander in Nordrhein-Westfalen®, S. 140
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Soziale Sicherung
Erwerbstéatigkeit von Auslanderinnen und Ausléndern

Fir die finanzielle Absicherung der auslandischen Bevolkerung spielt die Mdglichkeit,
einer Erwerbstétigkeit nachgehen zu kénnen, eine entscheidende Rolle. Hierbei haben die
auslander- und arbeitsrechtlichen Regelungen, die den Zugang zum hiesigen Arbeitsmarkt
steuern, grof3e Bedeutung.

Mit dem Inkrafttreten des 3. Buches des Sozialgesetzbuches zum 01.01.1998 sind die
Grundlagen und Verfahren fir die Erteilung einer Arbeitsgenehmigung neu gefaf3t wor-
den. Die 88 284 bis 288 SGB Ill mit einer noch zu erlassenden Rechtswergriieten

an die Stelle des § 19 Arbeitsforderungsgesetz (AFG) und der Arbeitserlaubnisverord-
nung (AEVO). Mit der Neugestaltung sollen die Rechtsbegriffe des Arbeitsgenehmi-
gungsverfahrens klar gefaldt werden. AuRerdem orientieren sich die Begrifflichkeiten
deutlicher als bisher an denen des Auslanderrechts.

Grundsatzlich bleibt es aber bei dem Erfordernis, da ausléndische Personen vor der
Arbeitsaufnahme eine Arbeitsgenehmigung bendétigen, die beim zustéandigen Arbeitsamt
zu beantragen ist. Auslander mit unbefristeter Aufenthaltserlaubnis oder Aufenthaltsbe-
rechtigung, bedurfen keiner Arbeitsgenehmigung. AufRerdem dirfen Auslander nicht zu
schlechteren Bedingungen beschaftigt werden als vergleichbare deutsche Arbeitnehmer.

Bei der Entscheidung Uber die Genehmigungserteilung wird grundséatzlich dem Auslan-
derrecht gefolgt. So wird beispielsweise keine Arbeitsgenehmigung erteilt, wenn der
aufenthaltsrechtliche Status nur oder nur noch einen kurzen Aufenthalt im Bundesgebiet
ermdglicht. Asylbegehrende erhalten wahrend ihres Asylverfahrens grundsétzlich keine
Arbeitsgenehmigungen. Mdglicherweise kdnnte hier die noch zu erlassende Rechtsver-
ordnung eine Anderung oder Prazisierung bringen. In der Drucksaet@#13les Deut-

schen Bundestages wird zur Zielsetzung der neugefal3ten Arbeitserlaubnis folgendes aus-
gefuhrt:

.Nach einer langeren Konsolidierungsphase bei der Auslanderbeschéaftigung haben sich
seit 1988 das auslandische Erwerbspersonenpotential wie auch die Zahl der ausléndischen
Erwerbstétigen kréftig erhoht. MaRgeblich hierfur ist die starke Zuwanderung aus Staaten
auBerhalb der Europaischen Union. Diese Entwicklung steht im Widerspruch zu den
arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischen Zielen, die mit denl8é8 bestehenden
Anwerbestopp verfolgt werden. Inshesondere wird der nach § 19 Abs. 1 Satz 2 AFG
bestehende gesetzliche Vermittlungs- und Beschaftigungsvorrang deutscher Arbeitsu-
chender und ihnen am Arbeitsmarkt gleichgestellter Auslander in Frage gestellt. Mit den
vorgesehenen Anderungen des Arbeitserlaubnisrechts sollen die Mdglichkeiten der Ar-
beitsamter verbessert werden, den gesetzlichen Vermittlungs- und Beschéftigungsvorrang
deutscher Arbeitsuchender und diesen gleichgestellter Auslander in der Praxis wirksamer
zu gewahrleisten und Ausléanderbeschaftigung und Aufnahmefahigkeit des Arbeitsmarktes
starker in Einklang zu bringen.”

Arbeitserlaubnis™

Die Arbeitserlaubnis kann erteilt werden, wenn sich durch die Beschéftigung von Ausléan-
derinnen und Auslandern keine nachteiligen Auswirkungen, insbesondere hinsichtlich der
Beschaftigungsstruktur, der Regionen und der Wirtschaftszweige ergeben. Bei der Ent-
scheidung Uber die Erteilung einer Arbeitserlaubnis wird zunéchst gepriift, ob der fragli-
che Arbeitsplatz durch bevorrechtigte Arbeitnehmer abgedeckt werden kann.

278 § 285 SGB Il
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Die Arbeitserlaubnis kann befristet und auf bestimmte Betriebe, Berufsgruppen, Wirt-
schaftszweige und Bezirke beschrankt werden.

Arbeitsber echtigung?”®

Die Arbeitsberechtigung wird unbefristet und ohne betriebliche, berufliche und regionale
Beschrankung erteilt, soweit durch Rechtsverordnung nichts anderes bestimmt ist.

Die Arbeitsherechtigung wird den Auslanderinnen und Auslandern erteilt, die im Besitz
einer Aufenthaltserlaubnis oder Aufenthaltsbefugnis sind. Dartber hinaus missen sie
mindestens funf Jahre versicherungspflichtig im Bundesgebiet beschéaftigt gewesen sein
oder sich seit mindestens sechs Jahren ununterbrochen im Bundesgebiet aufgehalten ha-
ben.

Die neue Regelung verdeutlicht, daf3 die Erteilung der Arbeitsberechtigung nur fir den
Kreis auslandischer Personen vorgesehen ist, deren Aufenthalt nach dem Aufenthaltsrecht

Drucksache 14/220

auf Dauer ausgelegt ist.

Aufenthaltsgenehmigung von ausgewahlten Personenkreisen

Personenkreis

Aufenthaltsgenehmigung

VERFESTIGUNG der
Aufenthaltsgenehmigung

VERLUST der Aufent-
haltsgenehmigung

Asylberechtigte

unbefristete Aufenthaltser-
laubnis nach § 68 AsylVfG

Aufenthaltsberechtigung
nach § 27 Abs. 3 AusIG

bei Wegfall der Vor-
aussetzungen nach §8
72, 73 AsylVfG, Wider-
ruf d. Aufenthaltsge-
nehmigung nach § 43
Abs. 4 AuslG

Kontingentfliichtlinge

unbefristete Aufenthaltser-
laubnis nach § 1 Abs. 3
+Kontingentfliichtlingsge-
setz"

Aufenthaltsberechtigung
nach § 27 Abs. 3 AusIG

bei Erwerb einer ande-
ren Staatsangehorigkeit
nach § 2 a ,Kontingent-
flichtlingsgesetz*

Fluchtlinge nach § 51,
1 AuslG

Aufenthaltsbefugnis
nach § 70 AsylVfG

Aufenthaltserlaubnis
nach § 35 AusIG

bei Wegfall der Vor-
aussetzungen nach

§ 51 AuslG, Widerruf
der Aufenthaltsgeneh-
migung nach § 43
Abs. 4 AusIG

Fluchtlinge mit be-
grenztem Bleiberecht
(z. B. Burgerkriegs-
flichtlinge)

Aufenthaltsbefugnis
nach § 30 AusIG

Aufenthaltserlaubnis
nach § 35 AusIG

Nicht-Verlangerung
bzw. Wegfall der Vor-
aussetzungen flr eine
Aufenthaltsbefugnis
nach § 34 Abs. 2 AusIG

Abschiebestopprege-
lungen (bspw. bei
Asylbewerbern)

Duldung nach § 54 bis 55
AuslG

Aufenthaltsbefugnis nach
§ 30 Abs. 3, 4 AuslIG

Wegfall des Abschie-
bestopps

Staatenlose

Duldung/Aufenthaltsbefugnis

Aufnahmebereitschaft
eines anderen Landes

Quelle: asyl-info Juli/August 1994, amnesty international
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Arten der Arbeitsgenehmigung

Sozialgesetzbuch Il
§284 Abs.1-3
Genehmigungspflicht

Sozialgesetzbuch I
§ 285 Abs. 1, Satz 1
Arbeitserlaubnis

Sozialgesetzbuch I
§ 286 Abs. 1 und 2
Arbeitsbeendigung

(1) *°Auslander diirfen eine
Beschéftigung nur mit Geneh-
migung des  Arbeitsamtes
ausuben und von Arbeitgebern
nur beschéftigt werden, wenn
sie eine solche Genehmigung
besitzen. Einer Genehmigung
bedirfen nicht

1. Auslander, denen nach den
Rechtsvorschriften der Eu-
ropaischen Gemeinschaften
oder nach dem Abkommen
Uber den Europdischen
Wirtschaftsraum Freiziigig-
keit zu gewahren ist,

2. Auslander, die eine unbefri-
stete  Aufenthaltserlaubnis
oder _eine Aufenthaltsbe-
rechtigung besitzen, und

3. andere Auslander, wenn
dies in zwischenstaatlichen
Vereinbarungen, auf Grund
eines Gesetzes oder durch
Rechtsverordnung bestimmt
ist.

(2) Die Genehmigung ist vor
der Aufnahme der Beschafti-
gung einzuholen.

(3) ?®* Der Arbeitgeber, bei dem
ein _ Auslander  beschaftigt
werden soll, der dafir eine
Genehmigung benétigt, hat
Auskunft (iber Arbeitsentgelt,
Arbeitszeiten und  sonstige
Arbeitsbedingungen zu erteilen.

(1) Die Arbeitserlaubnis kann erteilt
werden, wenn

1. sich durch die Beschaftigung von
Auslandern nachteilig Auswir-
kungen auf den Arbeitsmarkt,
insbesondere hinsichtlch der Be-
schaftigungsstruktur, der Regio-
nen und der Wirtschaftszweige,
nicht ergeben,

2. fur die Beschéftigung deutsche
Arbeitnehmer sowie Auslénder,
die diesen hinsichtlich der Ar-
beitsaufnahme rechtlich gleich-
gestellt sind, nicht zur Verfiigung
stehen, und

3. der Auslander nicht zu ungunsti-
geren Arbeitsbedingugnen als
vergleichbare deutsche Arbeit-
nehmer beschéftigt wird.

(1) Die Arbeitsberechtigung wird er-
teilt, wenn der Auslénder

1. eine

Aufenthaltserlaubnis  oder

Aufenthaltsbefugnis besitzt und

a)

b)

funf Jahre rechtmaRig eine
versicherungspflichtige Be-
schaftigung im Bundesgebiet
ausgebit hat oder

sich seit sechs Jahren im Bun-
desgebiet ununterbrochen auf-
halt und

2. nicht zu unglnstigeren Arbeitsbe-
dingungen als vergleichbare deut-

sche

Arbeitnehmer  beschaftigt

wird.

Fir einzelne Personengruppen kénnen
durch Rechtsverordnugn Ausnahmen
von Satz 1 Nr. 1 zugelassen werden.

20 Abs. 1 Nr. 1 geandert, Nr. 2 neugefat durch 1. SGB lll-AndG vom 18972 .(BGBI. | S. 2970), in Kraft

ab 1.1.1998

%1 Abs. 3 eingefiigt durch 1. SGB IlIl-AndG vom 161997 (BGBI. | S. 2970), in Kraft ab 1.1.1998; die
bisherigen Abséatze 3 und 4 wurden die Absétze 4 und 5
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Erteilte Arbeitserlaubnisse fur auslandische Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer im Landesarbeitsamtsbezirk Niedersachsen-Bremen im
Berichtszeitraum 1994-1997

Zeitraum Erstmalige Beschaftigung
dar. Sp. 3
dar. Sp. 1 ASYL-
. . ) dar. Sp. 3
jeweils Neu WERKVER- Nicht neu ASYL BERECHTIGTE
1.1. - 31.12. | eingereist TRAGARBEIT- | eingereist BEWERBER UND BURGER-
NEHMER KRIEGSFLUCHT-
LINGE
1 2 3 4 5
1994 17.154 2 18.434 3.535 2.703
1995 22.007 3 19.700 3.223 3.368
1996 25.216 4 18.996 2.733 2.888
1997 28.150 3 16.113 1.884 3.359
Zeitraum Keine erstmalige Beschéftigung
davon Sp. 6 | gayon Sp. 6 davon Sp. 9 | davon Sp. 9
jeweils Erneute | allgemeine | pesondere Fort- allgemeine | besondere
Beschéfti- Arbeits- . . .
1.1.-31.12. un A Arbeits- setzung Arbeits- Arbeits-
gung erlaubnisse | erjaubnisse erlaubnise | erlaubnisse
6 7 8 9 10 11
1994 19.791 10.537 9.167 26.460 17.672 8.788
1995 21.497 11.355 10.054 28.430 19.152 9.278
1996 18.620 10.188 8.379 28.469 20.149 8.300
1997 16.511 8.464 5.030 26.610 18.879 7.731

Quelle: Landesarbeitsamt Niedersachsen-Bremen

Bestand an Arbeitslosen jeweils am Monatsende im Bezirk
des Landesarbeitsamtes Niedersachsen-Bremen
Bestand im Monat Arbeitslose Auslander Asylbewerber Asylberechtigte
insgesamt
September 1984 360.830 25.754 790 1.178
September 1985 360.840 26.684 876 1.864
September 1986 333.390 25.348 1.048 2.070
September 1987 338.962 26.952 1.394 1.454
September 1988 341.448 27.893 1.140 2.640
September 1989 309.434 23.979 829 1.409
September 1990 288.757 21.682 713 1.362
September 1991 261.306 22.261 1.484 1.657
September 1992 274.100 24.863 1.380 1.841
September 1993 346.506 33.091 1.891 2.414
September 1994 364.718 37.214 1.608 2.971
September 1995 376.685 40.291 1.753 3.655
September 1996 417.583 46.729 2.061 4.525
September 1997 447.314 50.934 2.057 5.331

Landesarbeitsamt Niedersachsen-Bremen, 1998
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Legt man die speziellen Berechnungen fir Niedersachsen zugrunde, ist festzustellen, dai
die Auslanderinnen und Auslénder im September 1997 gut 11,4% der Arbeitslosen insge-
samt ausmachten. Wie erwéahnt, betrug der Auslanderanteil an der Gesamtbevélkerung in
Niedersachsen 1997 lediglich 6,1%.

Leistungen im Falle der Arbeitslosigkeit erhalten ausléandische Arbeithehmerinnen und
Arbeitnehmer nach den allgemeinen Vorschriften des AFG. Im Unterschied zu inlandi-
schen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern kann die grundsétzlich durchzufiihrende
Prifung der Verflgbarkeit auf dem Arbeitsmarkt fir auslandische Arbeitslose ein Kriteri-

um zur Verweigerung des Anspruchs sein.

L eistungen nach dem Bundessozialhilfegesetz und dem Asylbewer berleistungsgesetz

Mit dem AsylbLG vom 30.06.1993 wurde ein eigenstandiges wegstrecht fur Asylbe-
werberinnen und Asylbewerber geschaffen. Durch das zum 01.06.1997 in Kraft getretene
1. Anderungsgesetz zum AsylbLG ist der Personenkreis der Leistungsberechtigten um
Burgerkriegsflichtlinge und Auslander, die im Besitz einer Duldung sind, erweitert wor-
den.

Die den Empfangern nach dem AsylbLG zustehenden Grundleistungen betragen ca. 80
bis nahe 100% der friiher gewéhrten Sozialhilfe nach dem BSHG. Diese sind zur Dek-
kung des notwendigen Bedarfs an Ernahrung, Unterkunft, Heizung, Kleidung, Gesund-
heits- und Korperpflege und Gebrauchs- und Verbrauchsgitern des Haushalts sowie die
Gewahrung eines Taschengeldes bestimmt. Nach dem 1. Anderungsgesetz stehen die
abgesenkten Leistungen flr den Zeitraum von drei Jahren, friihestens beginnend am
01.07.1997, zu. Sie werden in den Zentralen Aufnahmestellen des Landes als Sachlei-
stungen, ansonsten in der Regel in Form von Wertgutscheinen gewahrt.

Mit dem 2. Anderungsgesetz wurde das AsylbLG dahingehend erganzt, daR erstmalig der
Rechtsanspruch auf Leistungen nach dem AsylbLG eingeschrankt werden kann, wenn die
uneingeschrankte Inanspruchnahme als rechtsmi3brauchlich anzusehen ist. Dies ist vorge-
sehen fur Auslander, die nur in die Bundesrepublik einreisen, um Leistungen zu erlangen,

und fir ausreisepflichtige Ausléander, insbesondere abgelehnte Asylbewerber, die durch

gezielte MalRnahmen (z. B. Vernichten von Pal3papieren) die Durchsetzung der Ausreise-
pflicht verhindern.

Leistungen bei Krankheit sind auf die Behandlung akuter Erkrankungen und Schmerzzu-
sténde beschréankt. Welche Behandlung geboten ist, ist im Einzelfall unter medizinischen
Gesichtspunkten zu entscheiden. Kosten fiir nicht eindeutig medizinisch indizierte Be-
handlungen oder solche langfristiger Natur, die wegen der voraussichtlich kurzen Aufent-
haltsdauer nicht abgeschlossen werden kdnnten, werden grundsétzlich nicht Ubernom-
men. Ein Anspruch auf Leistungen zur Behandlung von chronischen Erkrankungen und
Behinderungen besteht nicht, es sei denn, dal} akute Schmerzzustédnde auftreten. Eine
Versorgungmit Zahnersatzerfolgt nur, soweit dies im Einzelfall aus medizinischen
Griinden unaufschiebbast.

Sonstige Leistungen dirfen nur gewahrt werden, soweit es die besondere Situation der
oder des Leistungsberechtigten im Einzelfall erfordert. Dies ist jedoch auf Félle be-
schréankt, in denen eine zuséatzliche Leistung zur Sicherung des Lebensunterhalts oder der
Gesundheit unerlaBlich, zur Deckung besonderer Bedurfnisse von Kindern geboten oder
zur Erfullung verwaltungsrechtlicher Mitwirkungspflichten erforderlich ist. Die Leistun-

gen sind als Sachleistung, bei Vorliegen besonderer Umsténde als Geldleistung zu gewéah-
ren.
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Leistungen in entsprechender Anwendung des Bundessozialhilfegesetzes

Bei den laufenden und einmaligen Sozialhilfeleistungen in Anwendung des BSHG han-

delt es sich der Rechtsform nach ebenfalls um Leistungen nach dem AsylbLG (8 2), was
verfahrensrechtlich von Bedeutung ist. Deren Gewahrung kommt erst ab d&o0Q.7.
wieder in Betracht, da seit 1.7.1997 den Berechtigten fur den Zeitraum von drei Jahren
nur die Leistungen nach den 8§88 3 - 7 AsylbLG zustehen.

Die AsylbLG-Bestandsstatistik des Landesamtes fur Statistik zeigt fur das Jahr 1995, daf3
26% (13.598 Personen) Grundleisgen nach 88 3-7 AsylbLG erhalten haben, wahrend
der grof3te Teil der auslandischen Fliichtlinge nicht von einer Schlechterstellung im Ver-
gleich zum Leistungsniveau des BSHG betroffen war, denn 74% oded63Personen
erhielten Leistungen analog dem BSHG.

1996 trat bereits eine Verandeg ein. Danach bezogen 8&3 Personen Regelleistun-
gen, davon 27.747 oder 53,4% Laigjen analog BSHG und 24.6 oder 46,6% Grund-
leistungen nach den §§ 3-7 AsylbLG.

Da ab 1.7.1997 nur noch Laisigen nach den 88 3-7 AsylbLG zu gewahren sind, wird
sich diese Tendenz 1997 fortsetzen und dazu fiihren, daR 1998 und 1999 keine Leistun-
gen analog BSHG gewahrt werden.

L eistungen nach dem Kinder- und Jugendhilferecht (SGB VIII)

Auslanderinnen und Auslander kénnen Leistungen nach dem Kinder- und Jugendhilfe-
recht beanspruchéft, wenn sie rechtméaRig oder aufgrund einer auslanderrechtlichen
Duldung ihren gewodhnlichen Aufenthalt im Inland haben. Aus dieser Formulierung des
Gesetzes sowie der Entscheidung des Bundessozialgerichts, daf3 Asylbewerberinnen und
Asylbewerber in der Regel keinen gewdhnlichen Aufenthalt im Inland haben, hat sich bei
der praktischen Umsetzung des Gesetzes Streit um die Frage entwickelt, ob unbegleitete
minderjahrige Flichtlinge und insbesondere Asylbewerberinnen und Asylbewerber Lei-
stungen nach dem SGB VIII beanspruchen kénnen.

Fiur eine Anwendung der kinder- und jugendhilferechtlichen Vorschriften auch auf unbe-
gleitete Minderjéahrige werden die Regelungen des Haager Minderjahrigen-
Schutzabkommens und des Ubereinkommens uber die Rechte des Kindes herangezogen;
dagegen spricht eine enge Auslegung des Begriffes ‘gewdhnlicher Aufenthalt im Inland’.

Die Bundesregierung ging bereits im JaBB3 anlailich der Beantwartg einer Kleinen
Anfrage zu dieser Thematik davon aus, dafl3 Personen, die keinen gewohnlichen Aufent-
halt im Inland besitzen, zwar keinen individuellen Rechtsanspruch auf Leistungen nach
dem Kinder- und Jugendhilferecht erlangen, ihnen aber trotzdem diese Leistungen er-
bracht werden kénnen, da es den Tragern der 6ffentlichen Jugendhilfe obliege, auch die-
sem Personenkreis die entsprechenden MaRhahmen nach pflichtgeméaRem Ermessen zu
gewahren. In einer neueren Stellungnahme des BMI fir die Expertenanhérung des Innen-
ausschusses zur ,Situation unbegleiteter minderjahriger Fluchtlinge* Anfang 1996 geht
dieser davon aus, daR alle unbegleitet eingereisten Kinder und Jugendlichen unabhé&ngig
von ihrem auslénderrechtlichen Aufenthaltsstatus in gleichem Umfang wie deutsche Kin-
der und Jugendliche Anspruch auf Gewahrung der erforderlichen erzieherischen Hilfen
nach dem SGB VIII haben.

%2 nach § 6 Abs. 2 des SGB VIII
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Bei dem Personenkreis der unbegleiteten Minderjahrigen kommen als Leistungen insbe-
sondere die Inobhutnah#e die Erziehung in Vollzeitpfleg& und die Hilfe zur Erzie-
hung als Heimerziehuf§in Betracht.

Die nach dem Kinder- und Jugendhilferecht vorgesehenen Leistungen dirfen bei Asylsu-
chenden jedoch nicht in offensichtlichem Widerspruch zu den nach dem Asylbewerberlei-
stungsgesetz zu gewahrenden Leistungen stehen und die Intention und Zielsetzung dieses
Gesetzes konterkarieren.

Clearingstelle fur unbegleitete minderjéahrige Flichtlinge in Norden-Norddeich

Minderjahrige Fluchtlingskinder unter 16 Jahmme Begleitung von Erziehungsberech-
tigten kdnnef® selbst keinen Asylantrag stellen und es entfallt damit auch die Verpflich-
tung zur Unterbringung in einer zentralen Erstaufnahmeeinrichtung.

Die in den Gemeinden in Erscheinung tretenden unbegleiteten Flichtlinge werden von
den Jugendamtern versorgt. Die Jugendbehdrden in den Kommunen stehen aufgrund der
Einreisetrends vor groRen Problemen bei der Unterbringung und Versorgung der jungen
Fluchtlinge. Um bei der Losung dieses Problems den Kommunen zu helfen, ist im Jahre
1993 eine landesweit zustandige Clearingstelle fir unbegleitete minderjéhrige Fluchtlinge
im Landkreis Aurich geschaffen worden.

Im Auftrag des Landes Niedersachsen werden vom Sozialwerk Nazareth e. V. in Norden-
Norddeich unbegleitete minderjahrige Fliichtlinge wéhrend der Clearingphase unterge-
bracht und betreut. Die Aufenthaltsdauer im Haus Nazareth wird mit max. drei Monaten
veranschlagt.

Der Landkreis Aurich (Kreisjugendamt) tbernimmt fiir die dort untergebrachten Fliicht-
lingskinder die Klarung der sorge- und aufenthaltsrechtlichen Fragen. Fur die Organisati-
on der Endplacierung bei Pflegeeltern, Verwandten, Familienangehdrigen oder zur Vor-
bereitung der Rickfihrung ins Heimatland werden die individuellen Lebensumsténde der
Kinder erhoben. Die anfallenden Kosten fiir diese Aufgabenstellung tragt ebenfalls das
Land.

Integr ationsdefizite

Es wurde bereits darauf verwiesen, daf3 das Aufenthaltsrecht entscheidend die Integrati-
onsmdoglichkeiten von Auslanderinnen und Auslandern gestaltet. Je abgesicherter bzw.
verfestigter der Aufenthalt ist, um so umfassender sind die gesellschaftlichen Integrati-
onsangebote.

Im Vergleich zu den Asylbegehrenden sind die staatlichen Angebote zur Integration noch
am umfangreichsten fur diejenigen Fluchtlinge, die auf Dauer im Bundesgebiet verbleiben
kénnen. Hierzu zahlen Asylberechtigte, Kontingentfliichtlinge und bleibeberechtigte
Flichtlinge. Thnen werden umfangreiche FérdermalRhahmen angeboten und finanzielle
Unterstiitzung gewahrt, um damit fur sich und ihre Angehérigen eine Existenz im Bun-
desgebiet aufbauen zu kdnnen. In vielen gesellschaftlichen Bereichen erfolgt - zumindest
rechtlich - eine Gleichstellung mit der inlandischen Bevolkerung.

Eine Gruppe unter den Auslanderinnen und Ausléandern ist von allen Integrationsangebo-
ten ausgeschlossen. Hierzu zahlen Asylbegehrende, abgelehnte Asylbewerberinnen und
Asylbewerber, die zur Ausreise aufgefordert sind, und Burgerkriegsflichtlinge aus Bosni-
en-Herzegowina, die Uber einen befristeten Aufenthalt im Bundesgebiet verfiigen.

%3 nach § 42 SGB VIII
%% nach § 33 SGB VIl
%5 nach § 34 SGB VIl
26 nach § 12 des Asylverfahrensgesetzes
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Welche GroflRenordnung diese Gruppe mittlerweile allein in Niedersachsen erreicht hat,
zeigt die néchste Tabelle:

Entwicklung des Bestandes von Asylbewerbern, abgelehnten Asylbewer-
bern und Burgerkriegsfliichtlingen aus Bosnien-Herzegowina in Nieder-

sachsen
geduldete Birger-

am 31.12. abgelehnte Asylbewerber kriegsflichtlinge aus
des Jahres Asylbewerber im Verfahren Bosnien-Herzegowina

1990 18.035 28.977

1991 26.982 40.633

1992 31.390 74.089

1993 40.049 59.778

1994 42.928 41.685 ca. 17.000

1995 47.675 36.619 ca. 19.400

1996 52.146 30.993 ca. 17.800

1997 53.874 27.006 ca. 11.600

Quelle: Auslanderzentralregister u. eigene Berechnungen

Der Bundesgesetzgeber geht davon aus, daf3 sich der o. a. Personenkreis nur kurzzeitig im
Bundesgebiet aufhalten wird, und aus diesem Grund wird eine Integration in die hiesige
Gesellschaft bewuf3t nicht verfolgt. Im Gegenteil, es soll alles unterbleiben, was zur Ver-
festigung des Aufenthaltes im Bundesgebiet beitragen und einen Anspruch auf einen
weiteren Aufenthalt vor Gericht begriinden koénnte. Diese grundlegende politische Ziel-
setzung des Auslanderrechts und der Integrationspolitik fihrt in den letzten Jahren in ein
Dilemma, weil der unterstellte kurzfristige Aufenthalt fir eine zunehmende Personenzahl
tatsachlich immer weniger gegeben ist. Ursache ist nicht nur die immer noch lange Zeit-
dauer der Asylverfahren, sondern auch der - u. a. au3enpolitisch geschuldete - Umstand,
dal die Betreffenden aus verschiedenen Grinden nicht in ihre Herkunftslander zurlickge-
fuhrt werden kénnen. Gesamtgesellschaftlich und auch fiir die betroffenen Auslanderin-
nen und Auslénder fuhrt dieses Ergebnis zu einer Reihe von Problemen. So sind Bund,
Lander und Gemeinden von dem Ergebnis der Migrationspolitik sehr unterschiedlich
betroffen. Vor allem Lander und Gemeinden haben die finanziellen Folgen fur den tat-
sachlich langfristigen Aufenthalt der abgelehnten Asylbegehrenden und Blrgerkriegs-
fluchtlinge zu tragen. Die fehlende Integration in die bundesdeutsche Gesellschaft a3t
den grofdten Teil der Menschen fiir die gesamte Zeitdauer des Aufenthalts in der Abhén-
gigkeit von Sach- und Geldleistungen, die ihnen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
und dem BSHG gewahrt werden.

Diese Entwicklungstendenzen werfen die Frage auf, ob die bisherige Politik angesichts
der damit verbundenen gesellschaftlichen Kosten noch fortgesetzt werden kann, oder ob
nicht zuklnftig ein Mindestmaf? an gesellschaftlicher Integration denjenigen Auslanderin-
nen und Ausléndern ebenfalls ermdglicht werden muf3, die sich voraussichtlich langerfri-
stig im Bundesgebiet aufhalten werden.
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Aufnahme von Spataussiedlerinnen und Spataussiedlern

Der Bund hat dem Land Niedersachsen folgende Personen®®” zur Aufnahme zugewiesen:

1993 1994 1995 1996 1997

19.820 | 18.447 | 17.073 | 11.485 | 11.162

Bis zum Inkrafttreten des 2. Anderungsgesetzes zum Gesetz iiber die Festlegung eines
vorlaufigen Wohnortes fur Spataussiedler (BGBI. | S. 223) zum 1.3.1996 wurden diese
Zuweisungen jedoch oftmals ignoriert, da fur diesen Personenkreis mit einer abweichen-
den Wohnsitznahme keine finanziellen EinbuRen verbunden waren. Erst ab dem 1.3.1996
werden Leistungskirzungen vorgenommen, wenn die Zuweisungsentscheidungen mif3-
achtet werden.

Fir die tatsachlichen Zuzugszahlen bedeutet dies, daf3 Niedersachsen nach den Erfahrun-
gen des Niedersachsischen Innenministeriums bis Februar 1996 seine Aufnahmequote

(9,2 v.H.) um ca. 50 v.H. Uberschritten hat. Statt der zugewiesenen 77.987 Personen wur-

den in den Jahren 1993 bis 1997 tatsachlich ca. 107.000 Personen aufgenommen.

Von diesen 107.000 Personen erflllten ca. 40 v.H. die Vorausgetz flr eine Aner-
kennung als Spataussiedi&rBei den lbrigen 60 v.H. handelte es sich um nichtdeutsche
Familienangehérige.

Die in der Bundesrepublik als Spéataussiedlerinnen und Spataussiedler anerkannten Perso-
nen haben Anspruch auf folgende finanzielle Leistungen:

— Pauschale Einglieder ungshilfe®

Spéataussiedlerinnen und Spéataussiedler aus der ehemaligen USSR, die vor dem
1.4.1956 geboren sind, erhalten auf Antrag eine Eingliegshilfe in Hohe von

4.000 DM. Sie betragt bei Personen im Sinne des Satzes 1, die vor dem 1.1.1946 ge-
boren sind, 6.000 DM.

— Betreuungsgeld

Seit dem 1.7.1995 erhalten Spéataussiedlerinnen und Spataussiedler in den Erstauf-
nahmeeinrichtungen des Bundes ein pauschales Betreuungsgeld in Hohe von
20 DM/Person. Das Betreuungsgeld dient dazu, Spataussiedlerinnen und Spéataus-
siedlern moglichst unmittelbar nach Eintreffen im Bundesgebiet Bargeld zur Verfi-
gung zu stellen, um den ersten notwendigen Bedarf des alltaglichen Lebens zu be-
streiten. Das Betreuungsgeld erhalten auch die nichtdeutschen Familienangehérigen.

— Ruckfihrungskosten

Ab dem 1.1.1993 werden folgende Pauschalbetrage gezahlt:

- bei Nutzung kostenfreien Fluges 0 DM
(bisher wurden 75 DM gezahlt)

- bei Anreise auf anderem Wege 200 DM

- Anreise aus Polen 50 DM

- Anreise aus Ruméanien und sonstigen Herkunftsgebieten 100 DM.

Die Ubernahme der Kosten fiir den Transport von Umzugsgut ist eingestellt worden.

%7 gemaR § 8 des Bundesvertriebenengesetzes (BVFG)
28 gemaR § 4 BVFG
29 nach § 9 BVFG (Bundesvertriebenengesetz)
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— Garantiefonds

Zum 1.1.1993 und 1.3.1998 wurden neue Garantiefondsrichtlinien erlassen, um Ein-
sparungen erzielen zu kénnen: Senkung des Alters von 35 auf 28 Jahre, Begrenzung
der Forderhdchstdauer von 36 bis max. 48 Monate auf 30 Monate, Streichung der
VorschuBBkosten, Kirzungen bei den Kosten fur den Lebensunterhalt, Wegfall der
Beihilfen flr Berufsausbildung, grundsatzliche Einstellung der Férderung im Grund-
schulbereich.

— Eingliederungshilfe/Sozialhilfe

Nach dem AFG bestand seit dem 1.1.1993 nur noch ein Anspruch auf Eingligster

hilfe anstatt wie bisher auf Eingliederungsgeld. Die Eingliederungshilfe wird nur noch
bei Bedurftigkeit fur langstens neun Monate gezahlt, zusétzlich sechs Monate bei Be-
such eines Sprachkurses (max. 15 Monate). Die Hohe der Eingliederungshilfe liegt bei
80% des bisherigen Betrages.

Fiur die Dauer beruflicher Umschulungs- oder FoérdermalRnahmen wurde Eingliede-
rungsgeld nicht mehr gezahlt. Anspruch auf Arbeitslosenhilfe wird durch die Zahlung
von Eingliederungsgeld bzw. -hilfe nicht mehr begriindet. Die Dauer der Sprachkurse
wurde auf 6 Monate (bisher 8 Monate) beschrankt.

Zum 1.1.1994 wurden weitere Einschikéingen im Bereich der Eingliederungshilfen
nach dem AFG wirksam. Der Bezug von Eingliederungshilfe ist nunmehr auf 6 Mo-
nate begrenzt. Dies bedeutet eine weitere gravierende Reduzierung der Eingliede-
rungsleistungen fiir Spataussiedlerinnen und Spéataussiedler, da nunmehr noch nicht
einmal fur die Dauer der bereits verkirzten Sprachkurse der Lebensunterhalt durch
Eingliederungsleistungen gesichert ist, ganz abgesehen von den notwendigen berufli-
chen Anpassungsmaf3nahmen. Im Anschlu® an den Bezug von Eingliederungshilfe
nach dem AFG bestehen lediglich Anspriiche auf Sozialleistungen nach dem BSHG
wie fur alle anderen Bundesbiirgerinnen und Bundesbiirger auch.

Da die Spataussiedlerinnen und Spataussiedler als Sozialhilfebezieher nicht gesondert
ausgewiesen werden, gibt es keine statistischen Erkenntnisse Uber Anzahl der Lei-
stungsbezieher bzw. Leistungshdhe.

— Arbeit/Arbeitsosigkeit

Mit teilweise nur geringen Deutschkenntnissen fehlt den Spataussiedlerinnen und
Spataussiedlern die Schlusselqualifikation fir den Zugang zum Arbeits- und Ausbil-
dungsmarkt. Dies gilt verstarkt fur ihre miteingereisten Famlienangehotrigen. Meist
entspricht das Niveau der Qualifikation nicht dem hiesigen Standard bzw. den hiesi-
gen Anforderungen. Vielfach werden die Berufe hier auch nicht gebraucht oder sind
als Berufshild hier gar nicht existent.

Sofern Uberhaupt eine Einmindung in den Arbeitsmarkt erfolgt, geschieht dies meist
unter Niveau fur ungelernte Tatigkeiten. Damit geht das Risiko der baldigen und lan-
ganhaltenden Arbeitslosigkeit einher. Integrationschancen auf dem Arbeitsmarkt fur
Spataussiedlerinnen sind besonders schlecht. Sie kommen zu rd. 60% aus kaufméanni-
schen bzw. Dienstleistungs-Berufen. Hierzu ist die mangelnde und zu kurze Sprach-
forderung das gréR3te Hindernis.

Wie erwahnt, wurden seit Anfang 1993 die Eingliesigsleistungen fur Spataussied-
lerinnen und Spataussiedler weitgehend zuriickgenommen - bei gleichzeitiger weiterer
Verschlechterung der allgemeinen Arbeitsmarktlage in Deutschland.

Wéhrend 1992 noch mehr als 100.000 Spataussiedler in eine Rorgsiidoder Um-
schulungsmalBhahme eingetreten sind, konf@898 und 1994 nur noch jeweils rd.
25.000 Spataussiedlerinnen und Spataussiedler eine Fantpgld oder Umschu-
lungsmafinahme neu beginnen.
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Fur Spataussiedlerinnen und Spéataussiedler 1a3t sich keine Arbeitslosenquote errech-
nen, u. a. deshalb nicht, weil nicht bekannt ist, wie viele in Beschéaftigung sind. Au-
Rerdem wird dieser Personenkreis lediglich tGber finf Jahre in Statistiken erfaf3t. Prazi-
se Aussagen zur Arbeitslosigkeit, bezogen auf die Gesamtbevdlkerung, lassen sich
demnach nicht treffen.

Kapite 4 Die Kommunen: Probleme und Aktivitéten

Um die Kommunen in die Armutsberichterstattung einzubeziehen und einen Uberblick
Uber die armutsrelevanten Aktivitdten zu erhalten, hat das ehemalige Sozialministerium
- auf dem Dienstweg Uber die Bezirksregierungen - eine kommunale Umfrage durchge-
fuhrt. Befragt wurden sowohl die Landkreise und die - kraft Gesetzes oder per Erklarung -
selbstandigen Gemeinden in den jeweiligen Kreisen als auch die groRen selbstéandigen
und die kreisfreien Stadte. Wegen der rechtlichen Besonderheiten im Landkreis Hannover
wurden hier auch samtliche Gemeinden mit einer Einwohnerzahl ab 20.000 in die Umfra-
ge einbezogen.

Zwangslaufig konnten die Kommunen anhand der Fragebdgen nicht sémtliche Aktivitaten

darstellen. Auf Wunsch der Kommunalen Spitzenverbadnde und angesichts des Umstan-
des, daB3 in den einzelnen Kapiteln bereits regionale Aspekte dargestellt sind, wurde ein
Fragebogen versandt, der mit relativ geringem Aufwand durch die zusténdigen Bedien-

steten bearbeitet werden konnte.

Fragen und Ergebnisse

Fragel: Gibtes in lhrer Kommune eine Armutsberichterstattung?

Uberwiegend wurde angegeben, daR es keine Armutsberichterstattung gibt und auch keine
diesbezlglichen Planungen existieren. Armutsberichterstattungen bzw. entsprechende
Intentionen sind demnach die Ausnatihesoweit sie erfolgen bzw. erfolgten, werden

bzw. wurden beispielsweise Berichte Uber Sozialhilfebezug, Auslanderinnen und Auslén-
der und Familien erstellt.

Frage2: Liegen in lhrer Kommune regionale Besonderheiten vor?
Soweit diese Frage bearbeitet wurde, haben von den Kommunen rund 65% mit ,Ja“ und
rund 35% mit ,Nein“geantwort&t*

Frage3: Welche lhrer besonderen MaRRnahmen bei der Umsetzung sozialstaatlicher

Pf::zggtaufgaben halten Sie fur berichtenswert? (drei Nennungen nach Priorita-
te

Erste Prioritdt gaben von den Kommunen
— rund 86% der Hilfe zur Arbeit.

20 Essai hingewiesen auf Schubert ,Sozial- und Armutsberichte als neues Instrument der kommunalen Sozial-
verwaltung“: Ergebnisse einer explorativen Umfrage des Vereins fiir Sozialplanung (VSOP), Hannover,
NDV, Heft 3,1995, S. 101 ff.

21 An dieser Stelle wird auf eine Darstellung der Angaben aus den einzelnen Kommunen verzichtet und auf
die regionalen Problematisierungen und ‘Niedersachsen-Karten’ in den einzelnen Kapiteln verwiesen.

22 Bej der Auswertung und Berechnung wurde als Basis von der Anzahl der jeweils zu den einzelnen Fragen
eingegangenen Antworten ausgegangen. Es werden lediglich zweistellige Prozentangaben aufgefihrt.
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Zweite Prioritéat gaben von den Kommunen

— rund 60% den Beratungen und Unterstutzungen (§ 17 BSHG) sowie der Aktivierung
der Selbsthilfe,

— rund 13% der Hilfe zur Arbeit,

— rund 11% der Verbesserung der Situation von Obdachlosen/Nichtsel3haften sowie
Stadtteilprojekten.

Dritte Prioritét gaben von den Kommunen

— rund 38% den Beratungen und Unterstitzungen (8 17 BSHG), der Aktivierung der
Selbsthilfe, der StralRensozialarbeit pp.,

— rund 10% der Verbesserung der Situation von Obdachlosen/Nichtse3haften sowie der
Wohnraumbeschaffung,

— rund 10% der Seniorenhilfe sowie der Férderung von Betreuungen.

Frage4: Welche lhrer freiwilligen Aufgaben halten Sie fiir besonders berichtenswert?
(drei Nennungen nach Prioritat&h

Erste Prioritdt gaben von den Kommunen

— rund 36% den Zuwendungen an Institutionen wie z.B. an Selbsthilfegruppen,
Sozial-, Jugend-, Aussiedlerverbande, Frauenhdauser und Altenzentren,

— rund 27% der Vergabe von Sozialpéssen u. &. sowie familienpolitischen Programmen.

Zweite Prioritéat gaben von den Kommunen

— rund 33% den Zuwendungen an Institutionen wie z. B. an soziale Gruppierungen,
Selbsthilfegruppen, Frauenhauser und Jugendwerkstatten,

— rund 17% der Vergabe von Sozialpdssen u. 4. sowie Beférderungsgutscheinen flr
Rollstuhlfahrer,

— rund 11% Programmen zur Verbesserung der Arbeitsmarktsituation.

Dritte Prioritét gaben von den Kommunen

— rund 58% den Zuschiissen an Institutionen wie z. B. an Wohlfahrtsverbande, Selbst-
hilfegruppen, Vereine, Frauenhduser, Suchtberatungsstellen sowie Behin-
dertenfahrdienste

Frage5: Welche Ihrer besonderen MafRnahmen der rAumlichen Entwicklung halten Sie
fur berichtenswert? (drei Nennungen nach Prioritéten
Erste Prioritdt gaben von den Kommunen

— rund 60% den Programmen zur Verbesserung der Arbeitsmarkt- und Wirtschaftssi-
tuation,

— rund 35% dem sozialen Wohnungsbau, der sozialen Stadterneuerung sowie der Ver-
besserung der Situation der Obdachlosen/Nichtsel3haften.

Zweite Prioritéat gaben von den Kommunen

2% Auch hier wurde als Basis von der Anzahl der jeweils eingegangenen Antworten ausgegangen. Dargestellt
werden nur zweistellige Prozentangaben.

24 Basis ist auch hier wieder die Anzahl der eingegangenen Antworten. Aufgefilhrt sind auch hier lediglich
zweistellige Prozentangaben.
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— rund 39% der Verbesserung des Wohnungsmarktes, der Stadtsanierung sowie der
Verbesserung der Infrastruktur,

— rund 33% Programmen zur Verbesserung der Arbeitsmarktsituation.

Dritte Prioritat gaben von den Kommunen
— rund 47% den Programmen zur Verbesserung der Arbeitsmarktsituation,

— rund 27% den Konzepten zur Verbesserung der Wohnsituation bzw. zur Verbesserung
der Lage der Obdachlosen/Nichtse3haften,

— rund 13% der Seniorenhilfe.

Frage6: Wie schatzen Sie die Entwicklung der Armut in den néchsten Jahren in Ihrer
Kommune ein? (Begrindung)

Soweit Antworten erfolgten, haben sich die Kommunen wie folgt geauf3ert (Ergebnis

gerundet):
Die Armut wird steigen 80%
Die Armut wird zurtickgehen 2%
Die Armut wird sich nicht verandern 18%

Angesichts der vor Ort auftretenden Probleme wird in den Kommunen demnach fast aus-
schlie3lich von einem weiteren Anstieg der Armut bzw. zumindest von einer unverander-
ten Lage ausgegangen.

Die hierzu angegebenen Begrindungen korrespondieren im wesentlichen mit den in die-
sem Armutsbericht problematisierten Lebenslagen. Folgende Angaben wurden u. a. ge-
macht:

— zum monetaren Aspekt
dramatische Haushaltslage in den Kommunen
Schwéche vorgelagerter Sicherungssysteme
Verteuerung auch staatlicher Leistungen
Einkommensverteilung real unter Preisentwicklung
Kluft zwischen arm und reich immer groRRer
hohes Sozialhilfeniveau
sinkendes Lohnniveau
Familientrennungen
zunehmende Verschuldung privater Haushalte

— zum Aspekt Bildung/Arbeit
Abwanderung und Zentralisierung von industriellen Arbeitgebern
industriell schwach entwickelte Regionen
allgemeiner Strukturwandel
fehlende Ausbildungsplatze fir Jugendliche
steigende Arbeitslosigkeit, auch bei Akademikern
Arbeitsplatze mit unzureichender Stundenzahl
Langzeitarbeitslosigkeit
ungeordneter Zuzug von Auslénderinnen und Ausléandern sowie Aussiedlerinnen und
Aussiedlern i.V.m. der Arbeitsmarktsituation

— zum Aspekt Wohnen
verstarkte Anmietung von Wohnungen fiir judische Kontingentfliichtlinge
erhdhter Zuzug von Spéataussiedlerinnen und Spataussiedlern

— zum Aspekt Gesundheit
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steigende Unzufriedenheit
Sucht
Erziehungsprobleme

Wie die Antworten der Kommunen und die zuvor dargestellten Ergebnisse zeigen, haben
die Kommunen im Blick auf die erkannten Probleme um die diskutierten Lebenslagen
mannigfache Aktivitdten entwickelt.

Schluf3folgerungen

Auf européischer Ebene hat die Kommission der Europdischen Gemeinschaften mit ihrem
Bericht ,Soziale Sicherheit in Europa 1995 die Entwitld wie folgt zusammengefal3t:

,Die Existenz der Sozialsysteme tragt in erheblichem MalRe dazu bei, den sozialen Zu-
sammenhalt zu erhalten und die Solidaritéat innerhalb der Europaischen Union zu starken.
Sie haben nachweislich eine wichtige Rolle dabei gespielt als es galt, die Gesellschaften
in die Lage zu versetzen, die zunehmenden Belastungen durch die erheblichen wirtschaft-
lichen und sozialen Veranderungen in den letzten zwanzig Jahren zu bewadltigen; diese
waren begleitet von einer hohen und noch ansteigenden Arbeitslosigkeit, erhdhter Unsi-
cherheit und Instabilitdt von Beschéftigung und Einkommen, dem Eintritt einer immer
gréReren Zahl von Frauen in den Arbeitsmarkt, einer Uberalterung der Bevolkerung bei
zunehmender Lebenserwartung und tiefgreifenden Veranderungen bei der Struktur der
Haushalte, wo immer mehr Personen allein und in Ein-Eltern-Familien leben.

Alle diese Entwicklungen haben sich jedoch auch belastend auf die Sozialsysteme selber
ausgewirkt, da die an sie gestellten Anspriiche erheblich zugenommen haben und insbe-
sondere, da die Zahl der langfristig Unterstitzungs- und Hilfsbedirftigen so stark ange-
stiegen ist, wie dies bei der Ausgestaltung der Systeme niemandem mdglich erschienen
ware. Daher stiegen die Kosten fur die Aufrechterhaltung der Systeme und fiir umfassen-
de Unterstitzungsleistungen in der gesamten Européischen Union ganz erheblich an.
Gleichzeitig sanken die zur Finanzierung der Ausgaben verfigbaren Einkommen zuneh-
mend, da sich das langfristige Wirtschaftswachstum in ganz Europa im Vergleich zu den
Wachstumsraten von vor und Mitte der siebziger Jahre, als die meisten Systeme errichtet
wurden, erheblich verlangsamte. Die finanziellen Beschrankungen sind besonders in den
letzten Jahren zu Tage getreten, und zwar wegen der Rezession der frihen neunziger
Jahre und im vorherrschenden Bestreben der Politik, Haushaltsdefizite zu verringern und
das Wachstum der offentlichen Ausgaben zu beschranken, wodurch der Inflationsdruck
eingedammt und vermieden werden sollte, den Unternehmen, die mit einem zunehmenden
Wettbewerb auf den Méarkten innerhalb und auf3erhalb Europas konfrontiert waren, Uber-
maRig hohe Kosten aufzubirden.

Zwar besteht weiterhin unvermindert das Bestreben, ein hohes Mal3 an sozialer Sicherheit
in der gesamten Européischen Union zu gewahrleisten, wie in dem Vertrag von Maa-
stricht verankert wurde (Artikel 2), und die psychologische Bindung an die bestehenden
Sozialsysteme ist in der Bevolkerung weiterhin tief verwurzelt, aber die erwahnten Finan-
zierungsschwierigkeiten und der zunehmende Bedarf an Unterstiitzungsleistungen, ver-
bunden mit dem hohen und noch zunehmenden Niveau langfristiger Abhangigkeit von
Sozialhilfeleistungen, haben dazu gefuhrt, dal in vielen Staaten Wirkungsweise, Umfang
und Finanzierung der Sozialsysteme grundlegend zur Debatte gestellt werden.”

Diese Debatte wird auch in Deutschland gefiihrt. Die Niedersachsische Landesregierung
ist daran beteiligt.

Drucksache 14/220



Niederséchsischer Landtag- 14. Wahlperiode Drucksache 14/220

Neue Rolle des Staates

.Der zukunftsorientierte Staat steuert mehr und rudert weni§feEt lenkt programma-

tisch, kommuniziert mit den gesellschaftlichen Akteuren und vertritt dabei das positive
Gesamtinteresse (Gemeinwohl). Die Gewaéhrleistungsverantwortung des Staates tritt in
den Vordergrund und I6st seine Vollzugsverantwortung in vielen Aufgabenfeldern ab.

In dem Maf3, in dem der Staat seine Rolle und sein Verhdltnis zur Gesellschaft &ndert,
verandert sich natlrlich auch umgekehrt das Verhaltnis der Gesellschaft zum Staat. Die
Gesellschaft wird wieder mehr Verantwortung fur Aufgaben Ubernehmen mussen, die

nicht mehr vom Staat wahrgenommen werden. Dabei kann es nicht darum gehen, den
Staat bei wirklich existentiellen Problemen wie der inneren Sicherheit oder der Sicherung

der sozialen Existenz aus der Verantwortung zu entlassen.

Sozialstaat

.Die gegenwartige Debatte um den Sozialstaat kann als Repolitisierung des Sozialstaats-
diskurses verstanden werden, nachdem sich etwa seit Ende der 50er Jahre ein eher tech-
nisch-fiskalisches Verstandnis von Sozialpolitik eingeburgert hatte. ... Es geht um eine
politische Neubestimmung des Sozialsta&tsBlanke und von Bandemer fordern einen
neuen Entwurf der Verantwortungsverteilung.

So zeigt der Sozialstaat eine betréchtliche Schwéache: Denn ob alles funktioniert, héngt
unmittelbar davon ab, wie viele Menschen im Erwerbsleben stehen. Massenarbeitslosig-
keit und eine alter werdende Gesellschaft bringen die sozialen Sicherungssysteme deshalb
unweigerlich ins Wanken. Insofern muR3 Sozialpolitik auch tiber Anderungen im sozialen
System nachdenken, um seine finanzielle Stabilitdt zu gewahrleisten und allen gleiche
Teilhabechancen in der Gesellschaft zu bieten.

Sozialpolitik in dieser Situation heif3t auch, fir Selbstverstandlichkeiten zu werben. Zum
Sozialstaat gibt es keine Alternative. Weder fiir die Menschen noch fir die Wirt&chaft.

Aber dort, wo Menschen selbst vorsorgen kdnnen, sollen sie dazu ermutigt werden. Soli-
daritéat und Eigenverantwortung schlieen sich nicht aus. Sie stehen in einem Verhaltnis
der Subsidiaritat zueinander. Wo Selbsthilfe nicht ausreicht, wo Selbstorganisation nicht
greift, tritt die Solidargemeinschaft - sozusagen komplementér - ein. Ein leistungsfahiger
Sozialstaat beruht auf einer Balance zwischen solidarischer Sicherung und individueller
Eigenvorsorgé®

Aktivierung und Beteiligung

Die vielfach vorhandene Bereitschaft zur Ubernahme von mehr Verantwortung muf
durch die Gesellschaft aufgegriffen werden, was eine Aktivierung der Gesellschaft be-
deutet. Dies ist jedoch kein einseitiger Prozel3, bei welchem der Staat in herkdbmmlicher
Weise anordnet, was zu geschehen hat. Vielmehr muf3 in einem wechselseitigen Lernpro-
zel3 das Engagement der Blrgerinnen und Burger geweckt und aktiviert sowie durch ent-
sprechende Rahmenbedingungen gestaltet werden, damit es nicht seinerseits zu einer fur
den Staat zu bewéltigenden Aufgabe wird.

Der aktivierende Staat in einer aktiven Gesellschaft zielt darauf hin, dal3 Solidaritat, Ei-
geninitiative und Eigenverantwortung miteinander vereint werden s8llen.

25 Arbeitsgruppe Aufgabenkritik, ,Vorschlage fir eine Aufgabenkritik im Land Niedersachsen®, Bd. 1,
Februar 1997

2% Blanke, von Bandemer, ,10 Thesen zum ‘Umbau’ des Sozialstaates in der Bundesrepublik®, Sozialbilanz
Niedersachsen, Nieders. Sozialministerium, Neuauflage 1997

27 presse- und Informationsstelle der Nds. Landesregierung (Hrsg.), ,Nehmen und Geben, Moderne Arbeits-
markt- und Sozialpolitik®, 1997, S. 2 ff.

28 Diskussionspapier zum Diskursprojekt, 1997

29 Arbeitsgruppe Aufgabenkritik a.a.O.
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Wer Beteiligung und Aktivierung ernst meint, muf3 deutliche Gestaltungsspielrdume
schaffen und Aktivierungs- und Beteiligungsformen wahlen, die von den Angesprochenen
genutzt werden kdnnen. Dabei stellt die Aktivierung von wenig organisierten und wenig
artikulationsfahigen sozialen Gruppen eine besondere Aufgabe dar.

Konzepte zur Beteiligung und Aktivierung von Selbsthilfe mussen sich daran messen
lassen, ob es gelingt, die Ressourcen und Starken der Menschen zu aktivieren und in
Handlungen zu wberfuhren.

Es mul} Kontakt zu den ,funktionierenden Teilen der Lebenswelt* hergestellt werden, um
— vorhandene Selbsthilfepotentiale zu starken und neu zu entwickeln,

— an Fahigkeiten und Ressourcen anzuknupfen (Empowermentansatz),

— kleinschrittige Lernprozesse zu ermdglichen.

Von zentraler Bedeutung ist zweifellos die Motivation der Betroffenen sowie die Eroff-
nung von konkreten Handlungsperspektiven. Erst wenn eigenes Engagement sinnvoll
erscheint, 1&Rt sich Resignation vermeiden und Selbsthilfebereitschaft mobifiSieren.

Selbsthilfe

.Drei unterschiedliche Herangehensweisen werden in der Selbsthilfedebatte deutlich.
Selbsthilfe aus der Sicht des Individuums, die téagliche Wirksamkeit sozialpolitischer
MaRnahmen und Selbsthilfe als sozialpolitische Interventionsform politischer Prozes-
se"3t

Die Balance zwischen personlicher und gesellschaftlicher Verantwortung des einzelnen
einerseits und der Gewahrleistungsverpflichtung der Gesellschaft als Gemeinschaft ihrer
Mitglieder andererseits mufd immer wieder neu ausgewogen W& dieannovet® und
anderen Kommunen scheint dieser Prozel} sichtbar zu werden.

Empower ment

.Die Menschen zur Entdeckung ihrer eigenen Krafte und Starken ermutigen; ihre Fahig-
keiten der Selbstbestimmung und der autonomen Lebensorganisation starken; ihnen in der
solidarischen Verknupfung mit anderen neue Horizonte kollektiver Handlungsfahigkeit
erdffnen“® Mit der Betonung von Selbstorganisation und autonomer Lebensfiihrung
formuliert Herriger mit dieser Definition eine radikale Absage an den bisherigen Defizit-
blickwinkel und gibt einen VorschuRR auf einen persdnlichen Gewinn, den jeder aus seinen
(vielleicht verschutteten) Starken und Féhigkeiten ziehen kann.

30 Berger, ,Handlungskonzept zur sozialen Quartierserneuerung®: Sanierung in benachteiligten Gemeinwesen
des Landes Niedersachsen der LAG Soziale Brennpunkte, Hannover 1997

31 Finkeldey, ,Armut, Arbeitslosigkeit, Selbsthilfe*; Armuts- und Arbeitslosenprojekte zwischen Freizeit und
Markt, 1992, S. 191/192

302 ygl. Etzioni, ,Ein kommunitaristischer Ansatz gegeniiber dem Sozialstaat“ in: ,Theorie und Praxis der
sozialen Arbeit", Nr. 2/97, S. 25 ff.: ,Ein Balanceakt mit historischem Kontext*; DreR3ler, ,Die Zukunft des
Sozialstaates” in: ,Gesellschaftliche Kommentare®, Nr. 2-1995, S. 43 ff; umfassend: Arbeitsgruppe ,Ar-
mut* der SPD-Bundestagsfaktion, ,Handlungskonzept zur Bekdmpfung von Armut in Deutschland“, Bonn

38 Richter, ,Kommunalpolitisches Manifest in Sicht“: Hannovers SPD diskutiert Zukunft des Sozialstaates, in
Vorwarts 5/1997

34 Herriger, ,Empowerment und das Modell der Menschenstérken®, Soziale Arbeit 5/1995
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Integration und Partizipation

Da sozial Schwache traditionell weniger zu einer selbstbewul3ten Interessenvertretung
neigen, kénnen solche auf ,Individualisierufigyzielende Strategien im Zusammenhang

mit Armutsbekdmpfung nur integrierend wirken. Aber auch der Staat fuhlt sich zu einem
Perspektivenwechsel genétigt. Er kann es sich weniger als je zuvor leisten, das Reservoir
gesellschaftlicher Partizipations- und Solidaritéatsbereitschaft brach liegen zu &ssen.

Verhaltnis zur Professionalitat

Entscheidend ist aber auch die angemessene Gewichtung von professionellen sozialen
Dienstleistungen und Selbsthilfeaktivitdten. Die Unterversorgung mit sozialen Dienstlei-
stungen ist ein Aspekt von Armut. Fehlende Mitbestimmung und Kontrolle der Menschen
Uber die Institutionen, die mit ihren Bediensteten tagtéglich in ihrem Gemeinwesen inter-
venieren, ist ebenfalls ein Aspekt von Armut. Bewohnerinnen und Bewohner in benach-
teiligten Gebieten sind haufig Objekt kommunaler Interventionen, ohne Uber Sinn und
Ziel der Malinahmen hinreichend informiert zu sein und Selbstgestaltungsmdglichkeiten
zu besitzen. Hilfe zur Selbsthilfe mufl3 daher auf die Er6ffnung und Erweiterung der
Handlungsspielraume der Bewohnerinnen und Bewohner ausgerichtet sein und ihre
Selbsthilfe- und Konfliktfahigkeit starken. Dies setzt gleichzeitig eine Neuorientierung
professioneller sozialer Dienste vordUs.

Sozialbilanz

Lunter dem Stichwort Sozialbilanz nimmt Niedersachsen die Modernisierung der Sozial-
politik in Angriff. Dahinter steht die Uberzeugung, daR selbst unter dem Diktat knapper
Kassen die Verbesserung sozialer Leistungen mdglich ist. Effizienz und Effektivitat
schlieRen Gerechtigkeit und Solidaritat keineswegs aus.

Unter schwierigen Bedingungen geht es darum, Prioritdten zu setzen und mit den verfiig-
baren Mitteln mehr zu erreichen. Zielklarheit und Zielerreichung sozialer Leistungen
unter den Vorzeichen des Kostendrucks stehen im Mittelpunkt. Eine Reihe von Diskur-
sen, Konzepten und Projekten wurde bereits auf den Weg gebf&cht.”

Mit der Sozialbilanz Niedersachsen wird deshalb keine ,Bilanz" gezogen, die sich in der
Betrachtung eines Augenblicks erschopft. Statt dessen werden auf der Grundlage eines
Bewertungsschemas sozialpolitischer Leistungen neue Wege und Strategien zur Uberwin-
dung von Spannungen in der Diskussion und Umsetzung von Sozialpolitik auf§&zeigt.

Sozialhilfe

Eine Neuorientierung hat in der Sozialhilfe begonnen. Immer mehr Sozialhilfetréger ver-
suchen nicht nur, das neue Steuerungsmodell der Kommunalen Gemeinschaftsstelle
(KGSt) auf die Sozialhilfe anzuwenden, sondern verfolgen auch einen aktivierenden An-
sat?®. Mit dem Forschungsvorhaben des Instituts fiir Sozialforschung und Gesellschafts-

3%5 vgl. Vester, ,Individualisierung und soziale (Des-)integration: Mentalitaten, soziale Milieus und Kon-
fliktlinien in Deutschland, in: Geiling (Hrsg.), ,Integration und Ausgrenzung®, Hannover, 1997

3% Exner, ,Zwang zur sozialen Phantasie: Sozialarbeit in der Krise des Sozialstaats, Vortrag, gehalten am
20.06.1996 in Hannover

37 Berger a.a.O.

3% presse- und Informationsstelle der Nds. Landesregierung (Hrsg.), ,Nehmen und Geben, Moderne Arbeits-
markt- und Sozialpolitik“, 1997, S. 28

3% vorwort des ehemaligen Niedersachsischen Sozialministers Dr. Wolf Weber zur Neuauflage 1997 der
»Sozialbilanz Niedersachsen*

310 vgl. statt vieler: Stein,“MoVES 1997-It moves!*, Der Sozialhilfereport Nr. 9/1997, Landessozialamt Ham-
burg
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politik (ISG), KéIn, zur Uberwindung von Sozialhilfebediirftigk@iverlieR der Bund ein

wenig das Feld der Rechtsentwicklung und wandte sich den organisatorischen und psy-
chosozialen Bedingungen des Arbeitsfeldes zu. Mit dem Modellversuch ,Modellsozial-
amter* wird ein Vorschlag des Gutachtens aufgenommen; es bleibt zu hoffen, dal3 ein
wesentliches Ziel der Verwaltungsreform, die Steuerungskompetenz der Sozialhilfesach-
bearbeiterin und des Sozialhilfesachbearbeiters zu entwi€kelicht aus dem Blick

gerat. In den Landern sind vor allem die Stadtstaaten innovationsfreudig. Niedersachsen
hat im Sommer 1997 mit einer umfassenden Organisations- und Personalentyvitdat
Landessozialverwaltung begonnen, die sehr stark mitarbeiterorientiert ist - ,Reform von
unten‘s,

Sozialhilfebedurftigkeit vermeiden

Das Hauptinstrument der bek&dmpften Armut, die Sozialhilfe, ist Uberlastet. Deshalb ist es
von besonderer Bedeutung, ihren Nachrang wiederherzustellen.

Haufig haben Trager der Sozialhilfe Leistungen zu erbringen, weil vorrangige Siche-
rungssysteme nicht alle Risiken abdecken. Eine Reform der Sozialhilfe mul3 daher ver-
bunden werden mit einer Reform der vorrangigen Sicherungssysteme. Im wesentlichen
ergeben sich folgende The&én

Das Arbeitsforderungsgesetz muf so verandert werden, daf3 alle arbeitsfahigen Sozialhil-
feempfangerinnen und Sozialhilfeempféanger in die aktive Arbeitsmarktpolitik einbezogen
werden (ASFG).

— Die Lohnersatzleistungen, vor allem die Arbeitslosenhilfe, mussen so strukturiert
werden, dalR keine ergdnzenden Sozialhilfeanspriiche mehr entstehen. Auf keinen Fall
darf die Arbeitslosenhilfe zeitlich befristet werden.

— Das Kindergeld mulR auf einen einheitlichen, einkommensunabhéngigen Betrag von
mindestens 250 DM angehoben werden. Es ist zu dynamisieren, perspektivisch sind
weitere Erhéhungen vorzusehen. Ein steuerlicher Kinderfreibetrag, der Spitzenverdie-
ner begunstigt, wird abgelehnt.

— Das Wohngeld ist fur Sozialhilfeempfangerinnen und Sozialhilfeempfénger deutlich
anzuheben. Ziel sollte es sein, das Wohngeld auf mogl€ldsto der angemessenen
Wohnkosten anzuheben, um zu vermeiden, daf3 hohe Mieten zu Sozialhilfebedurftig-
keit fuhren.

— Fir Behinderte ist ein vorrangiges Leistungsgesetz zu schaffen (SGB IX).

— Mit der gesetzlichen Pflegeversicherung ist ein vorrangiges Leistungsgesetz fir Pfle-
gebedirftige in Kraft getretets.

— Die gegenwartige Diskussion zur Sozialhilfe belegt erneut, daf3 eine bedarfsorientierte
soziale Grundsicherung nach wie vor erforderlich ist, um eine wirksame Entlastung
der Sozialhilfe zu erreichen.

Sozialhilfebedurftigkeit wird einerseits durch ‘armutsfeste’ vorrangige Sicherungssysteme
und andererseits durch effektive Hilfen im Rahmen der Sozialhilfe verhindert und tber-
wunden. Dazu dient insbesondere die Hilfe zur Arbeit.

1L Jakobs, Ringbek, ,Hilfen zur Uberwindung von Sozialhilfebediirftigkeit*, Schriftenreihe des BMFSFJ,
Bd. 31, 1994

812 vgl. Hauenschild, ,Die Umsetzung der Ziele des FKPG und des 2. SKWPG*: Auswirkungen auf die Ver-
waltungspraxis,Vortrag, gehalten zur Er6ffnung des Modellversuchs, Bonn, 1995

3 ErlaR des MS v. 25.04.1997 - 2/5.2-01535-06.7

314 Rudolf DreRler, SPD-Sozialministerinnen und Sozialminister der Lander, Bonn, 12.05.1995

315 vgl. im einzelnen Kapitel 3 (Pflege)
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Das bestehende rechtliche Instrumentarium der Hilfe zur Arbeit ist ausreichend, kann aber

die verfehlte Arbeitsmarktpolitik der Bundesregierung und Leistungskirzungen im Ar-
beitsforderungsgesetz nicht auffangen. Es geht jetzt darum, die Angebote mit Qualifikati-
onsanteilen zu verbinden und sie auf die unterschiedlichen Zielgruppen, etwa die Allein-
erziehenden, prazise zuzuschneiden.

Insbesondere die mangelnde Teilhabe der langzeitarbeitslosen Sozialhilfeempfangerinnen
und Sozialhilfeempfénger am Arbeitsmarkt bleibt ein Problem. Die von der Bundesregie-
rung mit der Sozialhilfereform verfolgte Verlagerung der Verantwortung fir diesen Per-
sonenkreis auf die Kommunen war nur eine falsche Weichenstellung auf dem ,Verschie-
bebahnhof* 6ffentlicher Transferleistungen und hat zu Recht keine Mehrheit gefunden.
Dennoch bleibt die Integration kommunaler Beschaftigungspolitik in den Arbeitsmarkt an
der Schnittstelle von Sozialhilfe und Arbeitsforderung ein Thema.

Weiterentwicklung der Berichterstattung

Zur Darstellung der einzelnen Lebenslagen (Kapitel 3) stand im Berichtsjahr nicht jeweils

aus gleicher Quelle und in gleichem Umfang Datenmaterial zur Verfigung, obwohl es

nach Auffassung der bei der Berichterstellung beteiligten Landesarmutskonferenz aus
strukturellen Grinden wiinschenswert ware, fortlaufend dieselbe Datenbasis zu verwen-
den (Mikrozensus).

Unvolistédndige Daten zu einzelnen Lebenslagen und deren unzureichende Verknipfung
unter dem hier verwendeten Armutsbegriff - Kumulationsgesichtspunkte - zeigen die

Notwendigkeit des weiteren Aufbaus einer datengestitzten Berichterstattung. So waren
z. B. bereits in diesem Bericht angerissene Interdependenzen zwischen Bildung, Ausbil-
dung und Chancen auf dem Arbeitsmarkt vertieft zu evaluieren, die Ergebnisse etwa fur
die Koordination der verschiedenen Politiken auf diesen Feldern von Wert.

Im Ubrigen kann Uber Armut - so auch die Empfehlung der Landesarmutskonferenz - erst
nach Dauerbeobachtung und ProzeRanalysen optimal berichtet werden.
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