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Zusammenfassung

In der Maisession 1998 beauftragte der Grosse Rat die Regierung, Bericht zu erstatten (ber die
Tragweite von working poor im Kanton St.Gallen sowie liber bestehende Instrumente zur Be-
kdmpfung der Ursachen und Milderung der Folgen, wobei auch der Bedarf nach weiteren Mass-
nahmen geprtift werden soll.

Die verfiigbaren Daten zeigen, dass das durch ihre Erwerbstatigkeit erzielte Einkommen einem
Teil der Bevélkerung keine Existenzsicherung garantiert. Es sind dies Personen, die in Haus-
halten leben, welche trotz Vollerwerbstétigkeit liber ein Einkommen verfiigen, das unter einer
politisch oder statistisch definierten Armutsschwelle liegt (working poor). Nach der Schweizeri-
schen Armutsstudie 1992 und unter Berlicksichtigung der Armutsgrenze nach den Richtlinien
der Schweizerischen Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS) kann davon ausgegangen werden, dass
im Jahr 1992 im Kanton St.Gallen schétzungsweise 17'000 Personen in working poor-Haus-
halten lebten. Rund jede zwanzigste vollzeiterwerbstétige Person war betroffen. Uberproportio-
nale Risiken haben alleinlebende Ménner und Paare mit Kindern, die Altersgruppen der 20- bis
40-Jahrigen, ausléndische Haushalte sowie die Schlechtqualifizierten. Drei Fiinftel der in wor-
king poor-Haushalten lebenden Personen gehéren zu Paarhaushalten mit Kindern; immerhin
liber die Hélfte gehbren zu Haushalten, in denen mindestens ein Mitglied einen Ausbildungs-
abschluss auf Ebene Sekundarstufe Il aufweist. Eine Auswertung der Schweizerischen Arbeits-
kréfteerhebungen 1991 bis 1995 zeigt, dass der Anteil working poor in diesen Jahren in etwa
konstant geblieben ist, wobei zu beriicksichtigen ist, dass — vermultlich infolge der unglinstigen
Beschéftigungsentwicklung — gleichzeitig die Gruppe der nichterwerbstétigen Armen wuchs.

Tiefe Lohne bilden einen der Risikofaktoren fiir working poor. Die vorliegenden nationalen
Lohnstatistiken zeigen (iber die letzten Jahre insgesamt eine stagnierende Reallohnentwick-
lung mit leichten Reallohnkdiirzungen fiir schlechtqualifizierte Arbeitskréfte. Die Lohnentwick-
lungsaussichten fiir Letztere sind ungiinstig. Der Anteil an Tieflohnbeziehender ist nach Bran-
chen sehr ungleich verteilt. Je tiefer die berufliche Qualifikation und je grésser die zu versor-
gende Kinderzahl, desto grésser ist das Risiko, zur Gruppe der working poor zu stossen. Das
Saisonnierstatut birgt mittel- und ldngerfristig ein hohes Risiko zu working poor.

Die Folgen von working poor sind schlecht erforscht. Es ist davon auszugehen, dass junge
Familien, Schlechtqualifizierte sowie Ausldnderinnen und Ausldnder (iber die Einkommens-
schwéche hinaus lberproportional von Mehrfachproblemen in den Bereichen Wohnung, Bil-
dung, Gesundheit, emotionale Stabilitdt und soziale Integration betroffen sind. Weitere Folgen
liegen in der Verschuldung von working poor-Haushalten und in der Aufnahme von illegalen
Mittelbeschaffungen, beispielsweise durch Schwarzarbeit. Der Versuch von Paarhaushalten,
das Erwerbstétigkeitsvolumen zu erhbhen, stésst an Grenzen der Belastbarkeit, insbesondere
angesichts des Fehlens preisglinstiger, qualifizierter Angebote der Kinderbetreuung. Erwerbs-
tatige Arme kénnen auf die Leistungen der kommunalen Sozialhilfe zurlickgreifen und belasten
damit den Haushalt der Gemeinden. Vier Flinftel der St.Galler Gemeinden gaben in einer Um-
frage aus dem Jahr 1995 an, stark oder zum Teil von einer zunehmenden Zahl von Unterstiit-
zungsgesuchen von Personen mit geringem Einkommen betroffen zu sein. Die Entwicklung seit
diesem Zeitpunkt wird von der St.Gallischen Konferenz der éffentlichen Flirsorge als weiter
steigend eingeschétzt.

Zur Zeit gibt es eine Reihe von Instrumenten, die préventiv oder kompensatorisch auf den
Problembereich working poor einwirken. Préventiv wirken gesamtarbeitsvertraglich festgelegte
Mindestléhne, die allerdings nur einen Teil der Lohnabhéngigen betreffen und teilweise sehr
niedrige Lohnsé&tze repréasentieren. Die kantonale Kompetenz, Minimallohnsétze in sogenann-
ten "Normalarbeitsvertrdgen”, die einzelvertraglich nicht bindend sind, festzulegen, wird im
Kanton St.Gallen zur Zeit nicht wahrgenommen. Im Vollzug des Ausldnderrechts und des Bun-
desgesetzes liber die Arbeitsvermittlung und den Personalverleih wird dem Lohndumping (ber
die Berticksichtigung von orts- und brancheniiblichen Minimall6hnen vorgebeugt. Im Bildungs-
bereich zielt die Reform des Berufsbildungswesens auf verbesserte Qualifikationschancen fiir
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Lernschwache; im Rahmen des Ausbaus der “arbeitsmarktlichen Massnahmen” wurden im
Kanton St.Gallen gezielt Angebote flir schlechtqualifizierte Arbeitslose aufgebaut, die sich auf
die Behebung von elementaren Bildungsdefiziten beziehen. Auch im Rahmen der &6ffentlichen
Sozialhilfe ist es méglich, Aus- und Weiterbildung fiir working poor anzuregen und finanziell zu
unterstiitzen. Einrichtungen der familienergénzenden Kinderbetreuung tragen dazu bei, die
Berufstétigkeit beider Elternteile und damit eine Steigerung des Haushaltseinkommens zu er-
moglichen. Allerdings besteht im Kanton St.Gallen eine Unterversorgung an bedarfsgerechten
Betreuungsangeboten sowohl im Vorschul- als auch im Schulbereich.

Als kompensatorische Massnahmen, die darauf abzielen, die Einkommensschwéche von
Haushalten durch direkte oder indirekte Finanztransfers zu reduzieren oder zu beheben, wirken
diverse Bestimmungen des (revidierten) kantonalen Steuergesetzes, die Haushalte mit tiefen
Einkommen beglinstigen. Kinderzulagen im Sinn von Beihilfen zu den Kinderkosten bilden eine
zusétzliche, bescheidene Einkommensquelle fiir Erwerbstétige mit Kindern. Der Kanton St.Gal-
len kennt finanzielle Mutterschaftsbeihilfen, die u.a. auch (potentiellen) working poor-Haushal-
ten ausgerichtet werden kénnen. Kompensatorische Funktionen erfiillt, weil erwerbstéatige Ar-
mut keinen Sozialversicherungstatbestand darstellt, im Weiteren die kommunale Sozialhilfe. Es
stellt sich allerdings die Frage, ob es zweckmdssig ist, dass die 6ffentliche Sozialhilfe die exis-
tenzielle Grundsicherung erwerbstétiger Armer libernimmt, die auf Dauer einkommensmassig
unter dem Existenzminimum bleiben.

Im Hinblick auf neue Lésungsansétze beurteilt die Regierung eine Reihe von Handlungsoptio-
nen fiir den Kanton als aktuell nicht relevant, weil ein kantonaler Alleingang unzweckmaéssig
bzw. unméglich erscheint. Dazu gehdren die Einflihrung einer Auskunftspflicht der Unterneh-
men (ber die tatsdchlich bezahlten Minimallbhne, die Aufhebung des Saisonnierstatuts und die
Einfiihrung einer negativen Einkommenssteuer.

Handlungsbedarf fiir das Engagement des Kantons im Hinblick auf Prédventivmassnahmen
sieht die Regierung in der Verhinderung von missbréuchlich tiefen Léhnen bei der Umsetzung
der flankierenden Massnahmen zu den bilateralen Vertrdgen mit der EU, in der Unterstiitzung
der Gemeinden bei der Bedarfsplanung und durch Machbarkeitsabkldrungen beziiglich dem
Ausbau familienergénzender Kinderbetreuungsangebote im Vorschul- und Schulbereich, im
Priifen und Testen von Weiterbildungsangeboten fiir Schlechtqualifizierte sowie in der Verbes-
serung des kontinuierlichen Monitoring der Problemsituation working poor durch den Ausbau
der Sozial- und Steuerstatistik im Rahmen des Moglichen.

Im Bereich der kompensatorischen Instrumente will die Regierung kurzfristig Vor- und Nach-
teile von Ergédnzungsleistungsmodellen fiir working poor-Haushalte untersuchen sowie die Ein-
fihrung von einkommensabhéngigen Kinder- und Ausbildungszulagen priifen, falls es zu keiner
Bundeslésung kommt. Bei kommenden Steuergesetzrevisionen sollen weitere steuerliche Ent-
lastungen flir working poor-Haushalte geprtift werden.
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Herr Prasident
Sehr geehrte Damen und Herren

In der Maisession 1998 hiess der Grosse Rat das Postulat 43.97.16 "working poor” mit folgen-
dem Wortlaut gut:

"Die Regierung wird eingeladen, dem Grossen Rat Bericht zu erstatten Gber die Trag-
weite erwerbstatiger Armut im Kanton St.Gallen sowie Uber bestehende Instrumente zur
Bekampfung der Ursachen und Milderung der Folgen. Dabei soll geprift werden, inwie-
fern Bedarf nach weiteren Massnahmen besteht.”

Die Regierung erstattet in Erflllung des Auftrags folgenden Bericht:

1. Einleitung

"Trotz Einkommen kein Auskommen” titelt die Caritas Schweiz ihr im November 1998 publizier-
tes Positionspapier zum Thema "working poor in der Schweiz” und bringt mit diesem Wortspiel
den provokativen Bedeutungsgehalt des englischen Fachbegriffs auf den Punkt: Das durch ihre
Erwerbstatigkeit erzielte Einkommen, garantiert einem Teil der Schweizer Bevodlkerung keine
Existenzsicherung. In Frage gestellt wird damit eine gesellschaftliche Grunduberzeugung, wo-
nach erst das Fehlen von Erwerbsmoglichkeiten die soziale Sicherung der Menschen bedroht.

Gemass international gebraulicher Definition umfasst die Gruppe der erwerbstatigen Armen
alle Personen, die in Haushalten leben, welche trotz Vollerwerbstatigkeit mindestens eines
Haushaltsmitglieds (vgl. Leu et al., 1997: 389) oder trotz mindestens 100 Stellenprozenten, die
Erwerbspensen der einzelnen Haushaltmitglieder zusammengerechnet (vgl. Caritas Schweiz
1998: 25), Uber ein Einkommen verfigen, das unter einer definierten Armutsschwelle liegt.

Das dieser Definition zugrundeliegende Armutskonzept fasst Armut auf als Einkommens-
schwache. Obwohl Einkommensschwache in hohem Mass korreliert mit der tatsachlichen Un-
terversorgung in einem oder mehreren Lebensbereichen (Gesundheit, Wohnen, Bildung, Kul-
tur, psychische Stabilitat, soziale Integration, etc.), ist sie nicht von vorneherein mit ihr gleich-
zusetzen (vgl. Leu et al., 1997: 9ff). Auch bei gut verdienenden Haushalten kénnen - z.B. in-
folge exzessiver Luxus-Ausgaben - Unterversorgungslagen entstehen, wie auch bei einkom-
mensschwachen Haushalten - z.B. infolge kompensatorischer Uberlebensstrategien wie die der
landwirtschaftlichen Selbstversorgung - nicht zwingend eine Unterversorgung vorliegt. Vor die-
sem Hintergrund stellt sich - neben der Frage nach dem Ausmass der von working poor Be-
troffenen - auch die Frage nach der tatsachlichen Lebenssituation von working poor-Haushal-
ten.

Im vorliegenden Bericht wird - im Rahmen einer Situationsanalyse - auf der Basis des verfiig-
baren Datenmaterials zunachst das Ausmass des Problems "working poor" und der davon Be-
troffenen dargelegt (vgl. Ziff. 2.1 dieses Berichtes). Da zur Situation im Kanton St.Gallen nur
wenige Daten vorliegen, wird auf schweizerische Untersuchungen abgestellt, deren Ergebnisse
zumindest der Tendenz nach auf den Kanton St.Gallen Ubertragen werden kénnen. In Ziff. 2.2
dieses Berichtes wird einigen zentralen Faktoren nachgegangen, die das Risiko, zur Gruppe
der working poor zu gehoren, erhdhen. Daran anschliessend wird die Frage nach den Folgen
von working poor flr die Betroffenen, die Gesellschaft und den Staat behandelt (Ziff. 2.3 dieses
Berichtes).

Ziff. 3 bis 5 dieses Berichtes sind schliesslich den Lésungsansatzen aus kantonaler Perspek-

tive gewidmet. Beginnend mit einer Darstellung der bestehenden Instrumente werden Verbes-
serungsmoglichkeiten und neue Lésungsansatze skizziert sowie der Handlungsbedarf flr den
Kanton dargelegt und begriindet.

Postulatsbericht working poor-Endfassung-SK.doc



Zur Vorbereitung des vorgelegten Berichtes wurde eine interdepartementale Arbeitsgruppe
unter der Leitung des Volkswirtschaftsdepartementes eingesetzt, welche die Fachliteratur auf-
arbeitete und im Themenbereich tatige Forschungsinstitute konsultierte. Im Weiteren wurden
Institutionen der Arbeitgeberseite (Industrie- und Handelskammer St.Gallen-Appenzell, Kanto-
naler Gewerbeverband), der Arbeithehmerseite (Kantonaler Gewerkschaftsbund) und aus dem
Sozialbereich (St.Gallische Konferenz der 6ffentlichen Flrsorge, Caritas St.Gallen) zu ihrer
Problemsicht befragt. Bei samtlichen Kantonen wurden Lagebeurteilungen und Massnahmen
(-plane) im Problembereich working poor angefordert.

2. Situationsanalyse
2.1 Ausmass und Betroffenengruppen

Die Datenlage zu working poor in der Schweiz und noch in erhéhtem Mass im Kanton St.Gallen
ist ungentgend. Die letzte eingehende Untersuchung zum Thema der Armut im Kanton St.Gal-
len - der Bericht 40.92.01 "Armut und Einkommensschwache im Kanton St.Gallen" - behandelt
die Gruppe der working poor nicht gesondert.

Innerhalb der Schweizerischen Armutsforschung konnte in einer gesamtschweizerischen Ana-
lyse bereits flr das Jahr 1982 festgestellt werden, dass rund 60 Prozent der armen Erwachse-
nenbevolkerung erwerbstatig! war (vgl. Buhmann 1991: 186).

Letztmals bemiihte sich die Schweizerische Armutsstudie (vgl. Leu et al., 1997) - auf der Basis
einer im Jahr 1992 durchgefiihrten Gesamtschweizerischen Datenerhebung - um die empiri-
sche Erfassung der Gruppe der working poor.

Die zweite Quelle - neben der Schweizerischen Armutsstudie -, die Aussagen zu den erwerbs-
tatigen Armen im Zeitraum der neunziger Jahre macht, ist eine Analyse des Bundesamtes fiir
Statistik (1996a)2? auf der Basis der Daten der Schweizerischen Arbeitskrafteerhebung (SAKE).
Im Folgenden werden die wichtigsten Befunde dieser beiden letztgenannten Untersuchungen,
deren zentrale Ergebnisse auf den Kanton St.Gallen tibertragen werden kénnen3, dargelegt.

2.1.1 Schweizerische Armutsstudie 1992

Die Schweizerische Armutsstudie (vgl. Leu et al., 1997)4 basiert auf einer reprasentativen
Stichprobe der Schweizer Wohnbevoélkerung. Die Datenerhebung fand im Jahr 1992 statt. Die
Grosse der Stichprobe erlaubt eine Hochrechnung der Resultate auf die Gesamtschweiz.

Allerdings erfolgte hier keine Eingrenzung auf Vollerwerbstatige.
Fur die genaue bibliographischen Angaben vgl. Literatur- und Quellenverzeichnis.

Die beiden Untersuchungen stitzen sich zentral auf Einkommens- bzw. Lohndaten. Aus vorliegenden Untersuchungen ist
bekannt, dass das Einkommen und die Lohne im Kanton St.Gallen unter dem Schweizerischen Durchschnitt liegen. Im Jahr
1988 betrug das auf der Basis von Daten der direkten Bundessteuer berechnete Durchschnittsreineinkommen der
Steuerpflichtigen im Kanton St.Gallen 89 Prozent des gesamtschweizerischen Durchschnittswertes (vgl. Bauer/Spycher 1995:
29). Gemass Lohnstrukurerhebung des Jahres 1994 betrug der Zentralwert der monatlichen Bruttol6hne fur die Kantone
St.Gallen und Schaffhausen 96 Prozent des Schweizerischen Wertes (vgl. Bundesamt fiir Statistik 1996b: 101). Bezuglich
Niveau der Lebenshaltungskosten scheint der Kanton St.Gallen in einem ahnlichen Niveau zum gesamtschweizerischen
Kostenniveau zu stehen: Gemass Mietpreis-Strukturerhebung des Jahres 1996 betragt das St.Galler Preisniveau insgesamt 97
Prozent des gesamtschweizerischen Wertes; bei den grdsseren Wohnungen, liegt es noch etwas tiefer, ndmlich 90 Prozent bei
den 4-Zimmer-, 88 Prozent bei den 5-Zimmer- und 84 Prozent bei den 6 und Mehrzimmerwohnungen (vgl. Bundesamt fir Statis-
tik 1998g: S. 15). - Diese Fakten lassen die Annahme zu, dass mit einer Ubertragung gesamtschweizerischer Werte zur Situa-
tion im unteren Einkommensbereich auf den Kanton St.Gallen die Verhaltnisse im Kanton St.Gallen auf jeden Fall nicht krass als
zu schlecht eingeschatzt werden.

Bei der Bestimmung der Anzahl (erwerbstatiger) Armer stlitzen wir uns im Folgenden zuséatzlich zur Hauptpublikation auf eine
vom Volkswirtschaftlichen Institut der Universitat Bern durchgefiihrte Sonderauswertung des Datensatzes der Armutsstudie (vgl.
Ernst 1998), bei welcher das Gesamteinkommen eines Haushalts ohne allfallige bedarfsabhangige Sozialhilfegelder (wie z.B.
die Fursorgezahlungen von Gemeinden) berechnet wurde. Ein Teil der verwendeten Sonderauswertungen wurde von der
Caritas Schweiz, ein anderer Teil von der interdepartementalen Arbeitsgruppe ,working poor“ in Auftrag gegeben.
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Die Studie verwendet zur Bestimmung der Zahl der Armen verschiedene Armutsgrenzen. Im
Folgenden wird nur die Armutsgrenze bertcksichtigt, die aufgrund der Richtwerte der SKOS
berechnet wird. Diese Richtlinien legen einen nach der Haushaltsgrésse abgestuften finanziel-
len Grundbedarf fur den Lebensunterhalt fest. Als arm gilt ein Haushalt, dessen Gesamtein-
kommen diesen Wert unterschreitet.

Zum Erhebungszeitpunkt im Jahr 1992 belief sich der Grenzbetrag des verfligbaren Haushalts-
einkommens nach SKOS fur eine alleinstehende erwachsene Person auf rund 1'800 Franken
(vgl. Leu et al., 1997: 37). Gemessen an den SKOS-Richtwerten und ohne die Berlicksichti-
gung bedarfsabhangiger Sozialhilfegelder bei der Einkommensbestimmung, waren im Jahr
1992 rund 6.8 Prozent der schweizerischen Bevolkerung (rund 480'000 Personen) von Armut
betroffen. Uber die Halfte (56 Prozent) dieser Personen (namlich 270'000 Personen) lebten in
Haushalten mit mindestens einer vollerwerbstatigen Person.5 Dies entspricht einer working
poor-Quote an der Gesamtbevdlkerung von 3.9 Prozent. Betrachtet man nur die Haushalte mit
mindestens einer Person im Erwerbsalter - schliesst man also insbesondere die reinen Rent-
nerhaushalte aus -, so ergibt sich eine working poor-Quote von 4.7 Prozent.

Unter der Annahme, dass die working poor-Quote im Jahr 1992 im Kanton St.Gallen dem
schweizerischen Wert entsprochen hatte, musste flr den Kanton St.Gallen von rund 17'000
betroffenen Personen ausgegangen werden, die im Jahr 1992 zu den working poor gehdrten.
Die Betroffenen teilen sich auf in rund 8'000 Vollerwerbstatige, ihre (eventuell ebenfalls er-
werbstatigen) Partnerinnen oder Partner sowie deren Kinder. Die 8'000 Vollerwerbstatigen
machten im Kanton St.Gallen - wiederum unter der Annahme einer mit der Gesamtschweiz
identischen Quote - rund 5 Prozent der Vollerwerbstatigen aus.

Im Folgenden werden die Armuts- und working poor-Quoten an der Gesamtbevdlkerung im
Erwerbsalter® nach soziodemographischen Merkmalen und die Anteile, die einzelne sozio-
demographische Merkmalskategorien innerhalb der Gruppe der working poor innehaben, be-
schrieben (vgl. Tabelle 1; die Schattierungen weisen auf eine Gberproportionale Betroffenheit
hin).

Die Armutsquoten bei Haushalten, bei denen sich mindestens ein Mitglied im Erwerbsalter be-
findet, sind tGberdurchschnittlich bei den Alleinerziehenden (16.4 Prozent), bei den alleinleben-
den Mannern (13.7 Prozent) und bei den alleinlebenden Frauen (10.5 Prozent) (vgl. Tabelle 1,
Spalte 1).

69 Prozent der Gesamtgruppe der so ermittelten Armen leben in working poor-Haushalten (vgl.
Tabelle 1, Spalte 4). Bei den working poor-Quoten (vgl. Tabelle 1, Spalte 2) fallen Gberdurch-
schnittliche Quoten auf bei den alleinlebenden Mannern (7.9 Prozent) und bei den Paaren mit
Kindern (5.6 Prozent). Bei Paaren mit Kindern driicken die Kinderkosten bei niedrigen Ein-
kommen das Haushaltseinkommen unter die Armutsgrenze. Bei den alleinlebenden Mannern
reicht das Einkommen aus der Vollerwerbstatigkeit nicht aus, um die Armutsgrenze gemass
SKOS zu uberschreiten. Bei den Alleinerziehenden mit der insgesamt héchsten Armutsquote
gehort der grosste Teil der Armen nicht zu den working poor (vgl. Tabelle 1, Spalte 4). Durch
ihre Kinderbetreuungspflichten sind sie oft nicht in der Lage, eine Vollerwerbstatigkeit auszu-
uben. Im Gegensatz dazu sind 83 Prozent der in Paarhaushalten mit Kindern lebenden armen
Personen der Gruppe der working poor zuzuordnen (vgl. Tabelle 1, Spalte 4). Betrachtet man
die Gesamtgruppe der working poor nach dem Haushaltstyp (vgl. Tabelle 1, Spalte 3), zeigt

5 Erfassungskriterien waren: Entweder ist die Stichprobenperson im Erwerbsalter, bezeichnet sich selbst als
vollerwerbstatig und ist in den letzten zwdIf Monaten wahrend mindestens 48 Wochen einer Beschaftigung nach-
gegangen, oder ihr (Ehe-) Partner ist vollerwerbstatig (vgl. Leu et al. 1997: 389). - Durch die Bedingung einer min-
destens elfmonatigen Beschaftigung wird der Anteil working poor eher unterschatzt. Wiedereinsteigende Arbeits-
lose z.B. bleiben unberiicksichtigt: Durchschnittlich waren im Jahr 1992 92'000 Personen (Quote 2.5 Prozent) ar-
beitslos; im Kanton St.Gallen 4'400 Personen (Quote 2.0 Prozent). (vgl. BIGA 1994: Arbeitslosigkeit in der
Schweiz). Die SKOS-Richtlinien stutzen sich auf das durchschnittliche monatliche Einkommen.

6 Alle Personen, welche in Haushalten mit mindestens einer Person im Erwerbsalter leben.
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sich, dass drei Flnftel der betroffenen Personen in Paarhaushalten mit Kindern lebt, wahrend
der Anteil der alleinlebenden Manner 13 Prozent betragt.

Nach Altersgruppen zeigt es sich, dass sowohl bei den Armen insgesamt (vgl. Tabelle 1, Spalte
1) wie auch bei den working poor (vgl. Tabelle 1, Spalte 2) die 20 bis 40-Jahrigen Ubervertreten
sind und dass diese auch den gréssten Teil aller working poor ausmachen (vgl. Tabelle 1,

Spalte 3).

Tabelle 1:

Quoten und Anteile Armer (gemass SKOS-Richtlinien) innerhalb der Schwei-

zer Wohnbevodlkerung in Haushalten mit mindestens einer Person im Erwerbsalter, nach
soziodemographischen Merkmalen (Jahr 1992)

Armutsquote

Working poor-
Quote

Working poor-
Verteilung

Armutsanteil
working poor

Gruppen nach so-
ziodemographischen
Merkmalen

Anteil der Perso-
nen in armen
Haushalten an
allen Personen der
jeweiligen Gruppe

Anteil der Perso-
nen in working
poor-Haushalten
an allen Personen
der jeweiligen

Anteil der Perso-
nen in working
poor-Haushalten
der jeweiligen
Gruppe an allen

Anteil der Perso-
nen in working
poor-Haushalten
der jeweiligen
Gruppe an allen

Gruppe Personen in armen Personen
working poor- der jeweiligen
(in Prozenten) (in Prozenten) Haushalten Gruppe
(in Prozenten) (in Prozenten)
1 2 3 4
Gesamtbevdlkerung
in Haushalten mit min-
destens einer Person 6.8 4.7 100 69
im Erwerbsalter
Haushaltstyp
— alleinlebende Frauen 10.5 (4.8) (7) (46)
— alleinlebende 13.7 7.9 13 58
Manner
— Paare ohne Kinder 3.6 24 13 66
— Paare mit Kindern 6.7 5.6 61 83
— Alleinerziehende 16.4 (5.1) (6) (31)
100
Altersklassen
- 20-29 10.6 6.5 37 61
- 30-39 8.0 5.7 30 72
—40-49 5.2 3.9 19 75
- 50-62/65 4.2 2.7 14 64
100
Nationalitat
— Schweiz 6.3 44 79 70
— Ausland 8.6 5.6 21 66
100
Bildung
— Sekundarstufe | 9.5 6.1 34 64
— Sekundarstufe Il 5.9 4.4 54 74
— Tertiarstufe 6.3 3.9 12 62
100

( ): wegen geringer Fallzahlen unsicherer Wert

Quelle: Ernst 1998
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Sowohl Armutsquote als auch working poor-Quote sind bei den Auslanderinnen und Auslan-
dern Uberdurchschnittlich (vgl. Tabelle 1, Spalte 1 und 2). Infolge ihres kleinen Anteils an der
Gesamtbevdlkerung besteht die Gesamtgruppe der working poor dennoch zu rund vier Flnfteln
aus Schweizerinnen und Schweizern.

Die Armuts- und die working poor-Quote sind bei den Haushalten, bei denen die Stichproben-
person hdchstens das Grundschulniveau erreichte (Sekundarstufe 1), am hdchsten (vgl. Tabelle
1, Spalte 1 und 2). Bezogen auf die Gesamtgruppe der working poor leben jedoch immerhin 54
Prozent der Betroffenen in einem Haushalt, der ein Mitglied mit Abschluss auf Ebene Sekun-
darstufe Il (Matura, Berufsausbildung einschliesslich Anlehren, Lehrberufe usw.) aufweist.

2.1.2 Schweizerische Arbeitskrifteerhebungen (SAKE) 1991 bis 1995

Bei der SAKE handelt es sich um eine seit dem Jahr 1991 jeden Frihling durchgefiihrte telefo-
nische Befragung einer reprasentativen Stichprobe der standigen Wohnbevélkerung der
Schweiz zwecks Erfassung von Erwerbsstruktur und Erwerbsverhalten. Dabei werden auch die
Léhne erhoben. Hochrechnungen auf die Gesamtbevdlkerung sind innerhalb akzeptabler sta-
tistischer Vertrauensintervalle auf der Ebene Gesamtschweiz maéglich.

Auf der Basis der SAKE-Daten versuchte das Bundesamt fir Statistik in einer Studie, die Grup-
pe der working poor quantitativ zu erfassen (vgl. 1996a). Um die Aussagekraft der SAKE-Daten
im Hinblick auf den Problemkreis working poor zu erhdhen, wurden die Auswertungen auf voll-
erwerbstatige Personen eingegrenzt, deren Einkommen das héchste Einkommen des Haus-
halts ist und gleichzeitig die Haupteinkommensquelle des Haushalts darstellt. Von dieser Per-
sonengruppe, die zwischen 41 und 47 Prozent aller Erwerbstatigen ausmacht, werden Perso-
nen als working poor bezeichnet, die weniger als die Halfte des Mediannettoeinkommens?’ die-
ser Gruppe verdienen. Dieses statistische Mass stellt eine sogenannte relative Armutsgrenze
dar, die im Gegensatz zum in der nationalen Armutsstudie verwendeten absoluten Armutsmass
(SKOS-Richtlinien) nicht auf einer Bedarfsabschatzung basiert und auch die Haushaltsituation
der Personen nicht bertcksichtigt.

Die Halfte des Mediannettoeinkommens (working poor-Grenzwert) betrug im Jahr 1995
Fr. 33'100.- Netto-Jahreseinkommen, was einem Monatseinkommen von rund 2750 Franken
entspricht.

Der Anteil working poor gemass obiger Definition schwankte zwischen den Jahren 1991 und
1995 zwischen 2.3 und 3 Prozent der Erwerbstatigen. Ein klarer Trend ist nicht erkennbar. So-
wohl im Jahr 1991 als auch im Jahr 1995 waren 2.6 Prozent der Personen betroffen. Dass der
Anteil der working poor gemass SAKE-Untersuchung im Vergleich der Jahre 1991 und 1995
nicht gestiegen ist, ist vermutlich darauf zuriickzufiihren, dass ein Teil potentieller working poor
aus dem Arbeitsmarkt (teilweise) ausgeschieden ist und damit zur nicht oder nur teilzeitlich
erwerbstatigen Armutspopulation Uberwechselte. Diese These wird durch den Sachverhalt ge-
stitzt, dass sich im Zeitraum der Jahre 1991 bis 1996 der Anteil der aus dem Arbeitsmarkt
Ausgeschlossenen (Erwerbslose, Resignierte und Unterbeschaftigte) von 3.3 auf 5.4 Prozent
der Erwerbsbevolkerung erhdht hat (vgl. Bundesamt fur Statistik 1998d: 16; 1998c).

7 Fir 50 Prozent der untersuchten Personen liegt das Einkommen tiefer als das Mediannettoeinkommen. Der
Median wird dem arithmetischen Durchschnitt vorgezogen, weil er durch Extremwerte nicht verzerrt wird.
(Alternativ dazu wurden noch andere statistische Kennziffern errechnet, die hier jedoch nicht weiter berticksichtigt
werden, da das 50 Prozent-Medianeinkommen international den gebrauchlichsten Indikator darstellt.)
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Rechnet man die working poor-Quote gemass SAKE-Studie auf die Gesamtzahl der Voller-
werbstatigen um, gehérten im Jahr 1995 gesamtschweizerisch rund 30‘000 Vollerwerbstatige
zur Gruppe der working poor. Unter der Annahme gleicher Anteile im Kanton St.Gallen kommt
man hier approximativ auf eine Gruppe von rund 4‘500 Personen.8 Uberdurchschnittliche Risi-
ken, sich in der Gruppe der so definierten working poor zu befinden, haben Frauen, Personen
mit tiefer Ausbildung und Selbstandige, die im Jahr 1995 41 Prozent der working poor-Gruppe
ausmachten® (vgl. BFS 1996a).

Aus methodischen Griinden ist der auf der Basis der Armutstudie hochgerechnete Wert von
8'000 Vollerwerbstatigen in working poor-Haushalten des Kantons St.Gallen (vgl. Ziff. 2.1.1
dieses Berichtes) als zuverlassiger einzustufen, weil er unter Einbezug der Haushaltsituation
und unter Bezugnahme auf ein sich am Grundbedarf orientierendes Armutsmass gewonnen
wurde. Der Unterschied der beiden Werte gibt einen Hinweis darauf, inwieweit Indikatoren der
individuellen Einkommensschwache auf der Basis statistischer Verteilungsmasse die haus-
halts- und grundbedarfsbezogene Einkommensschwache unterschatzen.

2.2 Grunde fur das Phanomen "working poor"

Nachdem Grdsse und Charakteristika der Gruppe der erwerbstatigen Armen beschrieben wur-
den, soll auf die Hintergriinde naher eingegangen werden. Gemass den Daten der Schweizeri-
schen Armutsstudie und der Schweizerischen Arbeitskrafteerhebung (vgl. Ziff. 2.1 dieses Be-
richtes) besteht ein enger Zusammenhang zwischen working poor und tiefem Einkommen,
niedrigen Qualifikationen und "Kinderlasten".

2.2.1 Tiefe Léhne

Die Jahre 1990 bis 1997 brachten dem Kanton St.Gallen die langste wirtschaftliche Stagnation
seit dem Zweiten Weltkrieg. Damit ging eine Phase langdauernder Prosperitat zu Ende, die von
hohen Wachstumsraten und Vollbeschéaftigung gepragt war. Die Wirtschaft und mit ihr auch die
Arbeitsmarktlage haben sich aufgrund des intensiven Strukturwandels kontinuierlich verandert.
Der industrielle Wandlungsprozess erhdhte die Anforderungen an die Arbeitnehmenden. Die
Qualifikationen, die von ihnen erflllt werden mussen, steigen stetig. Die Veranderungen im
Bereich der Telekommunikation und der Informatik bringen einen Wandel in fast allen Arbeits-
bereichen und damit einen entsprechend hohen Bedarf an Spezialisten mit sich. In der Arbeits-
losenvermittlung schlagt sich dieser Trend dergestalt nieder, dass es immer schwieriger wird,
passende Arbeitsstellen flr stellensuchende Hilfskrafte zu finden. Diese Situation driickt das
Lohnniveau dieser Beschaftigtengruppe tendenziell nach unten (vgl. Industrie- und Handels-
kammer St.Gallen - Appenzell 1998). Bei einer gleichzeitigen Angebotsknappheit an hochquali-
fizierten Arbeitskraften vergrdssert sich die Einkommenskluft zwischen gut bezahlten und Tief-
lohn-Stellen.

Weil die Lohneinkommen insgesamt die wichtigste Quelle des Haushaltseinkommen darstellen,
erhohen tiefe L6hne das working poor-Risiko. Gemass den vorliegenden lohnstatistischen Da-

ten hat sich das in der "Lohnlandschaft" liegende Risiko fir working poor im Verlauf der letzten

Jahre tendenziell verstarkt:

8 Berechnet auf der Basis von 171844 Vollerwerbstatigen gemass Volkszahlung im Jahr 1990: ohne Saisonniers,
Asylbewerber, Kurzaufenthalter, da diese bei der SAKE nicht bertlicksichtigt werden.

9 Im Gegensatz zu Arbeitnehmenden werden Selbststandige auch dann noch der Gruppe der Vollerwerbstatigen
zugerechnet, wenn sie - infolge schlechter Auftragslage - de facto nur teilzeitlich produktiv tatig sind. Der hohe
Anteil der Selbststandigen widerspiegelt deshalb vermutlich die mangelnde Auslastung dieser Personengruppe
sowie den Preiskampf, welcher zur Annahme nicht kostendeckender Auftrage fuhrt (vgl. Kantonaler Gewerbever-
band 1998). Seit dem Jahr 1991 hat sich der Anteil der Selbststandigerwerbenden kontinuierlich erhéht, von 15
auf rund 18 Prozent der Erwerbstatigen (vgl. Bundesamt fiir Statistik 1998e: 11). Dies diirfte teilweise auch mit der
in diesem Zeitraum zuriickgegangenen Arbeitsnachfrage seitens der Unternehmen zusammenhangen.
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Der vom Bundesamt fiir Statistik ermittelte Lohnentwicklungs-Index'° fir die Gesamtschweiz
wies in den Jahren 1994 bis 1997 eine Stagnation der Realléhne aus (vgl. Bundesamt fur Sta-
tistik 1998a)'1. Differenziert nach Gruppen von Erwerbstatigen stiegen vom Jahr 1996 zum
Jahr 1997 die Reall6hne der gelernten um 0.1 Prozent, wahrend die Léhne der Ungelernten um
0.5 Prozent sanken. Da Ungelernte zu den working poor-Risikogruppen gehéren (vgl. Ziff. 2
dieses Berichtes), geht mit dieser Entwicklung eine leichte Risikoerhéhung einher.

Nach Wirtschaftsabteilungen war im Zeitraum der Jahre 1996 und 1997 beim sekundaren Sek-
tor insgesamt und beim bereits auf tiefem Niveau stehenden Gastgewerbe ein leichter Real-
lohnriickgang zu beobachten. Gemass der jahrlich durchgeflihrten UBS-Lohnumfrage hat das
Gastgewerbe in den Jahren 1989 bis1998 einen realen Lohnriickgang von rund 4 Prozent er-
lebt (vgl. Buomberger 1998: Chart 5). Fur die Jahre 1998 und 1999 geht die UBS insgesamt
von einem stagnierenden Lohnniveau aus. Weitere Reallohnsenkungen, die Niedriglohnbran-
chen betreffen, erwartet sie im Bau- und Textilgewerbe (vgl. Buomberger 1998: Chart 8)12.

Auslanderinnen und Auslander sind von Tiefstldhnen stark betroffen, da sie haufig in Branchen
mit Tieflohnsegmenten tatig sind und aus Angst vor einem Verlust der Aufenthaltsbewillgung
auch Arbeit zu nicht existenzsichernden Lohnen annehmen.

Wie der Lohnentwicklungs-Index weist auch die Lohnstrukturerhebung'3 des Bundesamtes fiir
Statistik fur den Zeitraum der Jahre 1994 bis 1996 eine Stagnation der Reall6hne aus, wurde
doch der nominelle Anstieg der Lohne um 3 Prozent von einer Teuerung von 2.8 Prozent be-
gleitet. Unter Berticksichtigung der Teuerung sind auch die Tieflohnquoten faktisch in etwa
konstant geblieben: Im Jahr 1994 verdienten 10.2 Prozent der erfassten Personen weniger als
3‘000 Franken netto je Monat; im Jahr 1996 waren es 8.2 Prozent'4. Armutfallen kénnen ent-
stehen, wenn die erzielbaren Léhne nur wenig hdher oder gar tiefer liegen als die von der 6f-
fentlichen Hand finanzierten bedarfsabhangigen Sozialleistungen.

Branchen mit den tiefsten Lohnen's sind: "Personliche Dienstleistungen" mit Fr. 3'265.-, "Her-
stellung von Bekleidung und Pelzwaren" mit Fr. 3'347.-, "Gastgewerbe" mit Fr. 3'394.- sowie
"Detailhandel und Reparatur" mit Fr. 3'851.- (vgl. Bundesamt flr Statistik 1998b). Die Praxis
von grossen Unternehmungen mit insgesamt vergleichsweise guten Arbeitsbedingungen, Ta-
tigkeiten im Niedriglohnbereich (Reinigung, Verpflegung usw.) auszugliedern, senkt das Lohn-
niveau in diesen Branchen zusatzlich.

Die Zumutbarkeitsregelung der Arbeitslosenversicherung stellt - wenn sie nicht gar als Mitaus-
I6ser fUr ein weiteres Absinken von Tiefldhnen angesehen werden muss - zumindest keinen
Schutz gegen eine solche Tendenz dar. Nach Art. 14 des Bundesgesetzes Uber die obligatori-
sche Arbeitslosenversicherung und die Insolvenzentschadigung (SR 837.0; abgekirzt Arbeits-
losenversicherungsgesetz bzw. AVIG) gilt eine Arbeitsstelle noch als zumutbar, deren Lohn um
bis zu 32 Prozent tiefer liegt als der versicherte Verdienst.

10 Datenbasis sind die Lohnangaben in den Unfallmeldungen an die Versicherer. Teilzeitbeschaftigte sowie Lohne

Uber dem Versicherungsmaximum von aktuell Fr. 8100 pro Monat sind nicht berticksichtigt. Letzteres ist beim
Thema working poor nicht als Mangel anzusehen.

Als Deflator fungierte hier der Landesindex der Konsumentenpreise. Nicht beriicksichtigt dabei ist die Erhéhung
der Beitrage an die Arbeitslosenversicherung in den Jahren 1993 und 1995, welche die Kaufkraft der (versicher-
ten) Léhne um rund 1.3 Prozent reduziert hat (vgl. Gaillard 1998: 31).

Fir das Gastgewerbe wird fiir das Jahr 1999 kein Prognosewert ausgewiesen.

Die Lohnstrukturerhebung wird seit dem Jahr 1994 im Zweijahresrhythmus bei einer reprasentativen Stichprobe
von Unternehmen aller Grossenklassen und Branchen des nichtlandwirtschaftlichen Bereichs durchgefiihrt; dabei
werden die Léhne und Lohnbestandteile unselbstandiger Arbeithnehmenden erfasst.

Bei einem Vergleich der zwei Jahre unter Berlicksichtigung der im Beobachtungszeitraum aufgelaufenen Teue-
rung von 2.8 Prozent beziehen sich die 8.2 Prozent des Jahres 1996 auf die Personen, die Fr. 2°920.- oder
weniger verdienten.

Median der standardisierten vollzeitaquivalenten Monatslohne (die Halfte der Lohnabhangigen bezieht einen
kleineren Monatslohn).

11

12
13

14

15
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Die Nachfrage nach unqualifizierter Arbeit wird in Zukunft vermutlich noch schmaler. In jenen
Wirtschaftszweigen, in denen solche Arbeitsplatze noch angeboten werden, intensiviert sich die
Konkurrenz unter den Arbeitnehmerinnen und Arbeithnehmern auf dem Arbeitsmarkt. Damit wird
der Druck auf die Erwerbseinkommen im Niedriglohnbereich verstarkt. Auch die Unternehmun-
gen werden weiterhin versuchen, Arbeitskosten Gber die L6hne einzusparen, um so mit der
(internationalen) Konkurrenz mithalten zu kénnen. Mit einer weiteren Verschlechterung der
Situation fur die Erwerbstatigen im Niedriglohnsegment und einem entsprechenden Anstieg
des working poor-Risikos ist deshalb - auch bei einer positiven gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung - zu rechnen.

2.2.2 Tiefe Qualifikation und Familiengrésse

Grundsatzlich Iasst sich festhalten, dass die Loéhne eng mit dem Qualifikationsniveau variieren:
je tiefer dieses ist, umso tiefer sind in der Regel auch die Léhne. Auf der Basis der Daten der
schweizerischen Lohnstrukturerhebung aus dem Jahr 1996 lasst sich dieser Zusammenhang
quantitativ bestimmen. Andererseits ist ein tiefer Lohn noch nicht per se ein Armutsrisiko. Die
Anzahl der von einem Lohn zu versorgenden Personen spielt hier eine ganz entscheidende
Rolle. Dazu macht aber die Lohnstrukturerhebung keine Aussagen.

Im Folgenden wird nun der Versuch unternommen, das Risikopotential fir working poor der
nach Qualifikationen® unterteilten Lohnabhangigen einzuschatzen unter der Annahme, dass
sie sich in einer bestimmten Haushaltsituation befinden. Zu diesem Zweck sind in Tabelle 2 die
Armutsgrenzen gemass SKOS in Beziehung gesetzt zu den Nettoldhnen vollerwerbstatiger
Manner, differenziert nach Anforderungsniveau der Arbeitsstelle, im Jahr 1996.17

Aufgrund der in Tabelle 2 enthaltenen Ergebnisse ware beispielsweise ein Haushalt mit zwei
Erwachsenen und einem Kind im Jahr 1996 bei einem verfigbaren Haushaltseinkommen von
in etwa 3'370 Franken anspruchsberechtigt fur finanzielle Sozialhilfe gewesen. 44 Prozent der
vollerwerbstatigen Manner mit einfachen/repetitiven Arbeiten verdienten im Jahr 1996 weniger
als 3'370 Franken netto, sodass sie, vorausgesetzt es bestanden keine weiteren Einkommens-
quellen, unter die SKOS-Armutsgrenzen gefallen waren.

Insgesamt zeigt sich, dass, je tiefer das Anforderungsniveau der ausgetibten Tatigkeit und je
grosser der Haushalt ist-, das Risiko, unter die SKOS-Armutsgrenze zu geraten, drastisch an-
steigt: von weniger als 1 Prozent bis zu 74 Prozent bei den in der Tabelle 2 beriicksichtigten
Haushaltformen.

16 Das Qualifikationsniveau wird dabei indirekt abgebildet durch das "Anforderungsniveau des Arbeitsplatzes".

17 Die errechneten Werte haben - wegen Mangeln bei den verfiigbaren Daten - keine "Komma-Genauigkeit", aber
sie vermdgen doch sehr eindriicklich die realen Trends wiederzugeben.
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Tabelle 2: Hypothetisches working poor-Risiko (nach SKOS-Grenze) fiir vollerwerbstatige
Ménner, nach Haushaltform und Anforderungsniveau der Tatigkeit, Schweiz
1996
SKOS-Ar- | Risiko tiefer als SKOS Armutsgrenze zu liegen fiir Haus-
mutsgrenze*| halte mit Netto-Lohn des vollerwerbstitigen Mannes** als
einziger Einkommensquelle
(Franken) Anforderungsniveau der Arbeitsstelle
Haushaltform einfache Berufs- und |[sehr selbstan- hdchst an-
und/oder repe-| Fachkennt- diges und spruchsvolle
titive Arbeiten nisse qualifiziertes | und schwierige
Arbeiten Arbeiten
1 Erwachsener 1920 <1% <1% <1% <1%
1 Erwachsener 2680 10% 4% <1% <1%
und 1 Kind
2 Erwachsene 2820 16% 7% <1% <1%
2 Erwachsene 3370 44% 30% 7% 1%
und 1 Kind
2 Erwachsene 4000 66% 53% 17% 4%
und 2 Kinder
2 Erwachsene 4290 74% 62% 22% 7%
und 3 Kinder
Quellen: Leu et al. 1997; Kilchenmann 1998.

Berechnungen: Fachstelle fiir Statistik, Volkswirtschaftsdepartement des Kantons St.Gallen.

*

Bezogen auf das verfiigbare monatliche Haushalteinkommen im Jahr 1996. Als Basis dienten die fiir das Jahr
1992 berechneten Werte von Leu et al. (1997: 37). Da die Datengrundlage fehlt, um die fiir das Jahr 1992
durchgefiihrte komplexe Berechnung fiir das Jahr 1996 zu wiederholen, wurden die Werte des Jahres 1992
lediglich an die Teuerungsentwicklung der Jahre 1992 bis 1996 angepasst. Da insbesondere die Hbéhe der Kran-
kenkassenprdmien in diesem Zeitraum liberproportional zunahmen, liegen die Werte wohl eher zu tief als zu
hoch.

Die verwendeten Lohndaten stammen aus einer Sonderauswertung der Lohnstrukturerhebung im Jahr 1996 des
Bundesamtes fiir Statistik (vgl. Kilchenmann 1998). Kinderzulagen sind nicht beriicksichtigt. Weil andererseits
bei den Berechnungen zur SKOS-Armutsgrenze die Steuern nicht berticksichtigt wurden, gleicht dies die Verzer-
rung in Bezug auf die Haushalte mit Kindern zum Teil aus. Jedoch fiihrt die Nicht-Berticksichtigung der Steuern
dazu, dass tendenziell das Risiko der kleinen Haushalte eher etwas unterschétzt wird.

*%

Eine analoge Risikotabelle flr Frauen wirde - infolge der durchwegs tieferen Frauenldhne -
noch héhere Risikofaktoren ausweisen. Allerdings ist davon auszugehen, dass die realen
Lebenssituationen von Frauen eher selten der hier unterstellten Situation entsprechen. Ebenso
wurden sich die Risikowerte erhohen, wenn nicht nur die Vollzeiterwerbstatigkeit einer Einzel-
person, sondern auch die kumulierte Vollerwerbstatigkeit'8 berlicksichtigt wirde, weil das
Lohnniveau mit abnehmendem Beschaftigungsgrad sinkt.1°

18 Zwei Personen sind teilzeitlich tatig und erreichen insgesamt einen Vollzeitbeschaftigungsgrad.

19 |m Jahr 1994 lag der Zentralwert des standardisierten monatlichen Bruttolohns bei Personen, die zwischen 25 und
50 Prozent Beschaftigungsgrad auswiesen um 17 Prozent niedriger als der entsprechende Wert fiir die Vollzeitbe-
schaftigten (vgl. Bundesamt fiir Statistik, 1996b).
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2.2.3 Saisonnierstatut

Das Saisonnierstatut wurde geschaffen, um den spezifischen und saisonal bedingten Bedarf an
Arbeitskraften fur einzelne Wirtschaftsbranchen (v.a. Gastgewerbe, Baugewerbe, Landwirt-
schaft) abzudecken. Mittlerweile ist bekannt, dass das Saisonnierstatut zu einer inadaquaten
Qualifizierungsstruktur der Arbeitskrafte fuhrt und eine eigentliche Armutsfalle darstellt. Der
Grossteil der Saisonniers ist wenig qualifiziert. Auf den von ihnen besetzten Stellen stehen ih-
nen wenige berufliche Weiterqualifikationsmoglichkeiten offen. Bei der Umwandlung der Sai-
son- in Jahresbewilligungen, die den Saisonniers nach einer Anzahl Jahre zusteht, und beim
damit haufig verbundenen Familiennachzug erhéhen sich die Lebenshaltungskosten der ent-
sprechenden Haushalte massiv. Die Verdienstmdglichkeiten konnen mit dieser Entwicklung
nicht mithalten, und das Risiko zur Gruppe der working poor zu stossen, ist fur diese Haushalte
entsprechend gross.

2.3 Folgen

Im Folgenden wird nun der Frage nach den Folgen von working poor - sowohl aus dem Blick-
winkel der direkt Betroffenen als auch aus demjenigen des Staates und der Gesellschaft -
nachgegangen.

2.3.1 Betroffene und Gesellschaft

Empirische Untersuchungen zur realen Lebenssituation der working poor in der Schweiz liegen
zur Zeit nicht vor. In der Schweizerischen Armutsstudie wurde die Lebenslage der Gruppe der
working poor nicht eigens untersucht. Die Caritas Schweiz hat in ihrem Positionspapier (1998:
42-44) versucht, die Ergebnisse der Armutsstudie zur Lebenssituation einzelner Armuts-Prob-
lemgruppen, bei denen working poor Uberdurchschnittlich vertreten sind, herauszuarbeiten. Sie
kommt zum Schluss, dass die sich liberschneidenden Gruppen der "Ungelernten"29, der jungen
Familien sowie der Auslanderinnen und Auslander Uber die Einkommensschwache hinaus ten-
denziell haufiger von Mehrfachproblemen in den Bereichen Wohnung, Bildung, Gesundheit,
emotionale Stabilitdt und soziale Integration betroffen sind.

Uber diesen Versuch einer Einschatzung der Lebensqualitdt von working poor hinaus stellt sich
die Frage, wie die Betroffenen mit ihrer Situation und insbesondere mit dem Faktum ihrer Ein-
kommensschwache umgehen.

Ohne hierzu prazise Angaben machen zu kénnen, ist davon auszugehen, dass die Verschul-
dung bei den erwerbstatigen Armen Uberdurchschnittlich ist. Zwei Drittel der verschuldeten
Haushalte verfligen namlich tber ein Erwerbseinkommen (vgl. Caritas Schweiz 1998: 44).

Neben Situationen, in denen eine temporare Verschuldung im Hinblick auf einen zu erwarten-
den beruflichen Aufstieg unproblematisch erscheint, fihren insbesondere Kettenverschuldun-
gen zu einem wachsenden Teufelskreis der Verschuldung.

Die Erwerbstatigkeit beider Partner in Familienhaushalten stellt heute keine Besonderheit mehr
dar. Zwischen den Jahren 1991 und 1997 hat der Anteil der Paarhaushalte mit Kindern, in de-
nen beide Partner erwerbstatig sind, von rund 41 Prozent auf 55 Prozent zugenommen ( vgl.
Bundesamt fir Statistik: 1998c).

Wahrend hierflr einerseits ein gewandeltes Verstandnis der Frauenrolle eine wichtige Rolle
spielt, besteht flr Paare mit Kindern im Bereich von working poor ein finanzieller Druck, den
Beschaftigungsgrad ihres Haushalts auszudehnen, auch wenn der Beschaftigungsumfang des
Paares bereits tUber 100 Prozent betragt. Wenn die (weitere) Ausweitung des Beschéaftigungs-
umfangs bei gleichzeitig fehlender Bereitschaft oder Mdglichkeit zur Beanspruchung qualifi-

20 personen im Erwerbsalter ohne Ausbildungsabschluss nach der obligatorischen Schule (Sekundarstufe I).
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zierter Kinderbetreuungsangebote erfolgt, entrinnt die Familie zwar méglicherweise der Armut
im Sinn der Einkommensschwache, dies allerdings auf Kosten der Kinder und der eigenen sub-
jektiven Befindlichkeit (Schuldgefiihle, Stress usw.). Im Hinblick auf den drohenden Spagat zwi-
schen Arbeitswelt und Familie werden insbesondere von Frauen teilweise tiefbezahlte und un-
sichere Beschaftigungsarrangements akzeptiert.

Eine weitere Strategie, ungeniigendes Einkommen zu kompensieren, ist die Ubernahme von
Schwarzarbeit. Statistische Daten dazu liegen nicht vor. Es scheint aber, dass insbesondere in
Niedriglohnbranchen die entsprechende Bereitschaft sowohl von Arbeitgebenden als auch von
Arbeitnehmenden Uberdurchschnittlich ist (vgl. Caritas 1998: 76f). Schwarzarbeit ist mit negati-
ven Risiken fir die Betroffenen (fehlende Rechtssicherheit, drohende Kriminalisierung) wie
auch fir den Staat (entgehende Beitragszahlungen, Steuereinnahmen usw.) verbunden.

Schliesslich ist von einer Dunkelziffer kriminellen Verhaltens auszugehen, das darauf ausge-
richtet ist, die Einkommenssituation ohne das Erbringen einer legalen Leistung zu verbessern.

2.3.2 Kommunale Sozialhilfe

Die Armut bei Erwerbstatigkeit gehort nicht zu den Armutssituationen, die im schweizerischen
Sozialversicherungssytem abgedeckt sind. Sie gehort daher in den Zustandigkeitsbereich der
kommunalen Sozialhilfe als dem subsidiar letzten Auffangnetz fur existentielle Notlagen. Es
stellt sich die Fragen, inwieweit working poor-Haushalte von den St.Galler Gemeinden unter-
stutzt werden.

Die St. Galler Gemeinden wurden im Jahr 1995 dazu befragt, inwiefern sie durch eine "zuneh-
mende Zahl von Personen mit geringem Einkommen" betroffen sind (vgl. Fluder/Stremlow
1999)21. Gewichtet nach den Bevolkerungsanteilen gaben vier Flnftel der Gemeinden an, zum
Teil oder stark von einer Zunahme betroffen zu sein.

Bezogen auf das Kalenderjahr 1994 wiesen die Gemeinden durchschnittlich 3.8 Prozent ihrer
Unterstiitzungsfalle als working poor aus. 22 Falls der Wert von 3.8 Prozent dem wahren Wert
fur alle Gemeinden des Kantons St.Gallen entsprechen wirde, waren im Jahr 1994 durch
St.Galler Gemeinden rund 200 working poor-Haushalte unterstiitzt worden.23 Auch wenn der
reale Wert zwei oder dreimal hdher liegen wiirde, bleibt dies - angesichts zur geschatzten Ge-
samtzahl von working poor-Haushalten (vgl. Ziff. 2.1.1 dieses Berichtes) - ein kleiner Anteil, der
finanzielle Unterstiitzung durch die kommunale Sozialhilfe bezieht.24

Fur den Kanton St.Gallen liegen keine Zahlen zum Unterstlitzungsaufwand fir working poor-
Haushalte vor. Unter Beizug der durchschnittlich ausgegebenen Betrage je Unterstitzungsfall
fur das Jahr 1994 (Fr. 4'711.-)25 und der hochgerechneten 200 unterstiitzten Haushalte wiirde
ein Betrag von rund 1 Mio. Franken resultieren, den die Gemeinden im Jahre 1994 aufgebracht
hatten.26

21 Die Daten wurden der Fachstelle fiir Statistik des Volkswirtschaftsdepartements zur Auswertung fir die Ge-
meinden des Kantons St. Gallen zur Verfiigung gestellt.

22 Firdas gesamte Untersuchungsgebiet (Deutschschweiz) ergab sich ein durchschnittlicher Wert von 12.8 Prozent.
Weil die bei den Gemeinden zur Verfiigung stehenden Daten in den wenigsten Fallen auf systematischen Erhe-
bungen beruhten, kénnen diese Werte nur als grobe Hinweise interpretiert werden.

23 Gemass der St.Gallischen Konferenz der &ffentlichen Firsorge wurden im Jahr 1994 von allen Gemeinden 5416
Unterstutzungsfalle bearbeitet.

24 Dies konnte auch eindriicklich in der Schweizerischen Armutsstudie belegt werden (vgl. Leu et al., 1997: 178ff;
Ernst 1998).

25

Zahlen gemass St.Gallischer Konferenz der 6ffentlichen Fiirsorge.

26 zusatzlich zu Fursorgeleistungen fir working poor-Haushalte missten bei einer Gesamtbetrachtung der finan-
ziellen Folgen des working poor-Problems die Fiirsorgeleistungen miteinbezogen werden, die fur nichterwerbs-
tatige Personen aufgebracht werden, welche Sozialversicherungsleistungen beanspruchen, die sich am zuletzt
erzielten Lohneinkommen orientieren (z.B. Arbeitslosenversicherung).
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Bisher wurde ausschliesslich das Jahr 1994 bertcksichtigt, weil einzig zu diesem Jahr quantita-
tive Annaherungswerte vorliegen. Zur Entwicklung seit dem Jahr 1994 liegt eine Einschatzung
der St.Gallischen Konferenz der 6ffentlichen Firsorge vom Herbst 1998 vor, die davon aus-
geht??, dass sich die Zahl der working poor-Unterstltzungsfalle seit dem Jahr 1994 in der Ten-
denz weiter erhdht hat. Diese Tendenzeinschatzung kann fiir den Kanton Zirich quantitativ
nachgewiesen werden. Die Anteile working poor zeigen im Kanton Zurich, wo systematische
statistische Grundlagen bestehen, einen steigenden Trend (vgl. Tabelle 3). Dieser zeigt sich
einerseits bei den Anteilen von Unterstitzungsfallen mit mindestens einem vollerwerbstatigen
Mitglied an allen Unterstitzungsfallen: dieser Anteil stieg in den letzten Jahren bei allen be-
rucksichtigten Gebietseinheiten. Andererseits stieg die Grésse der Gruppe der unterstitzten
working poor-Haushalte dramatisch — dies als Folge von steigenden Anteilen und gleichzeitig
steigenden absoluten Fallzahlen: Im Kanton Zirich beispielsweise stieg die Anzahl der wor-
king poor-Unterstutzungsfalle vom Jahr 1994 bis zum Jahr 1997 um beinahe das Zweieinhalb-
fache.

Tabelle 3: Vollerwerbstatige Sozialhilfe(neu)beziehende (Unterstiitzungseinheiten) im
Kanton Ziirich
Jahr | Kanton Ziirich' Stadt Winterthur? Stadt Ziirich >
Anteil an Zahl Voller- Index4 Anteil an Zahl Voller- Index4 Anteil an Zahl Voller- Index4
allen Unter- | werbstétige | (1994= allen Unter- | werbstétige | (1996= allen Unter- | werbstétige | (1993=
stiitzten 100) stiitzten 100) stiitzten 100)
1993 5.5% 120 100
1994 6% 612 100 5.7% 126 105
1995 6% 612 100 8.1% 174 145
1996 8% 120 100 9.5% 229 191
1997 | 12% 1440 235 9% 152 127

! Basis sind Sozialhilfefalle eines Stichmonats.

Basis sind alle Sozialhilfefalle eines Jahres.
Basis sind alle Neubezugsfalle von Sozialhilfe eines Jahres.
Indexierte Entwicklung der absoluten Zahlen.

Quellen: Flrsorgedirektion des Kantons Ziirich (Jahre 1995, 1996 und 1998); Sozialdepartement der Stadt
Ziirich (Jahre 1997 u. 1998); Departement fiir Soziales der Stadt Winterthur (Jahre 1997 u.1998).
Berechnungen: Fachstelle fiir Statistik, Volkswirtschaftsdepartement des Kantons St.Gallen.

3. Bestehende Losungsinstrumente

Im Folgenden werden die zur Zeit bestehenden Instrumente beschrieben und kommentiert, die
vorbeugend oder lindernd auf den Problembereich working poor einwirken oder ausgerichtet
sind.

3.1 Praventivmassnahmen

Als Praventivmassnahmen werden Vorkehrungen verstanden, die darauf ausgerichtet sind, das
Niveau des Erwerbseinkommens im Hinblick auf eine Verhinderung eines Abrutschens von
Haushalten unter die Armutsgrenze zu halten oder zu erhdhen.

27 schreiben vom 16. September 1998.
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3.1.1 Lohnorientierte Instrumente

Weder die Bundesverfassung (SR 101; abgekirzt BV) noch das Schweizerische Arbeitsver-
tragsrecht (Art. 319 ff. des Schweizerischen Obligationenrechtes; SR 220; abgekurzt OR) ent-
halt Bestimmungen, die einen Mindestlohn garantieren. Gleichwohl bestehen einige Instru-
mente, die darauf abzielen, dem Lohndruck nach Unten (vgl. Ziff. 2.2.1 dieses Berichtes) Ein-
halt zu gebieten.

3.1.1.1 Mindestldhne in Gesamtarbeitsvertragen

Bei einem Gesamtarbeitsvertrag (GAV) handelt es sich um einen zwischen einem oder mehre-
ren Arbeitgebervertretern und einem oder mehreren Arbeitnehmervertretern abgeschlossenen
Vertrag zur vollstdndigen oder partiellen Regelung der Lohn- und Arbeitsbedingungen einer-
seits und des Verhaltnisses zwischen Vertragsparteien andererseits (vgl. Bundesamt fir Statis-
tik 1997: 6). Nach dem Bundesgesetz Uiber die Allgemeinverbindlicherklarung von GAV (SR
221.215.31) kann der Bundesrat beschliessen, den Geltungsbereich eines GAV auf alle Arbeit-
geberinnen und Arbeitgeber sowie Arbeithnehmerinnen und Arbeitnehmer eines Wirtschafts-
zweigs oder Berufes auszuweiten.

In GAV kdénnen Mindestléhne vereinbart werden. Zur Zeit sind rund 50 Prozent der Schweizer
Lohnabhangigen in der Privatwirtschaft einem GAV unterstellt. Rund 40 Prozent der Lohnab-
hangigen unterstehen einem GAV mit Mindestléhnen (vgl. Schweizerischer Gewerkschafts-
bund 1998a). Die in den bestehenden GAV festgelegten Mindestléhne sind allerdings zum Teil
sehr tief. In dem auf 1. Oktober 1998 glltigen Landes-GAYV fir das Gastgewerbe betragt der
minimale Bruttomonatslohn fiir Mitarbeitende ohne Berufslehre (Hilfskrafte) Fr. 2'350.-. Flr Mit-
arbeitende ohne Berufslehre, die qualifizierte Berufsarbeit verrichten, gelten Fr. 2'650.-, fur Mit-
arbeitende mit abgeschlossener Berufsausbildung und weniger als finf Jahren Praxis

Fr. 3'050.-.

Neben ihrer verbindlichen Funktion fir die Direktbetroffenen werden die gesamtarbeitsvertrag-
lichen Mindestldhne in anderen Zusammenhangen als Richtlinie fir die orts- und branchenib-
lichen Léhne beigezogen (vgl. Ziff. 3.1.1.3 und 3.1.1.4 dieses Berichtes). Dadurch, dass die
GAV-Mindestldhne 6ffentlich zuganglich sind, tragt dies zur Transparenz bezulglich der Lohn-
struktur des Arbeitsmarktes bei, was auch Vertragsverhandlungen von Parteien beeinflusst, die
keinem GAV unterstehen. Allerdings wird damit bei weitem keine vollstandige Transparenz
uber die realen orts- und branchenublichen Minimalléhnen hergestellt (vgl. Kantonaler Gewerk-
schaftsbund 1998).

3.1.1.2 Mindestldhne in Normalarbeitsvertragen

Die Kantone haben die Kompetenz, sogenannte Normalarbeitsvertrage (NAV) fur bestimmte Be-
rufszweige zu erlassen, die auch Lohnsatze enthalten kénnen (vgl. Art. 359 bis 362 OR). Fir die
Land- und die Hauswirtschaft sind die Kantone zum Erlass von Normalarbeitsvertragen verpflich-
tet, da fir diese Erwerbszweige das Arbeitsgesetz nicht zur Anwendung gelangt (vgl. Bundesamt
fur Statistik 1997a: 7). Der Kanton St.Gallen hat im Rahmen der von ihm erlassenen NAV keine
Mindestléhne festgelegt. Dies entspricht der Praxis des Grossteils der anderen Kantone. Eine
Ausnahme bilden die Kantone Wallis und Graubtinden, die Mindestldhne fiir das Personal von
Seilbahnen und Skischulen erlassen haben.

Die Verbindlichkeit von NAV wird durch die Bestimmung eingeschrankt, dass die Parteien
eines Einzelarbeitsvertrags von den NAV-Bestimmungen abweichen kdnnen. Das Verfahren
zur Einfihrung eines NAV ist zudem ausserordentlich aufwendig. Im Verlauf dieses Verfahrens
ist unter anderem auch zu prifen, ob in Ergéanzung der arbeitsvertraglichen Bestimmungen des
OR und der bestehenden GAV ein weiterer Regelungsbedarf angezeigt ist.
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3.1.1.3 Berucksichtigung von Mindestlohnen: Vollzug des Auslanderrechts

Im Vollzug des Auslanderrechts28 werden Arbeitsbewilligungen an auslandische Arbeitskrafte
ohne Niederlassungsbewilligung C nur erteilt, wenn die Arbeitgeberin oder der Arbeitgeber der
Auslanderin oder dem Auslander dieselben orts- und berufsiiblichen Lohn- und Arbeitsbedin-
gungen bietet wie den Schweizerinnen und Schweizern. Bezlglich der Héhe der orts- und be-
rufstiblichen Léhne wird unter anderem auch auf die bestehenden GAV abgestellt. Damit wird
der durch Arbeitseinwanderung erzeugte Lohndruck in Grenzen gehalten.2®

3.1.1.4 Bericksichtigung von Mindestléhnen beim Personalverleih

Mit dem Vollzug des eidgendssischen Arbeitsvermittiungsgesetzes ist dem Kanton ein weiteres
Instrument in die Hand gegeben, die Einhaltung der orts- und branchentblichen Mindestléhne
zu Uberwachen und zu gewahrleisten (Art. 20 AVG). Als Richtlinien im Sinn eine Empfehlung
fur die orts- und branchentblichen Léhne gelten die Ansatze der GAV. Die Ansatze fur Bran-
chen und Regionen mit vom Bundesrat erlassenen allgemeinverbindlichen GAV sind flr den
Personalverleih verpflichtend. Ihnen kommt demnach annahernd die Bedeutung von gesetzli-
chen Mindestléhnen zu. Im Hinblick auf eine Verbesserung der Effektivitat der Kontrollaktivita-
ten nach dem eidgendssischen Arbeitsvermittiungsgesetz sind derzeit auf Bundesebene Dis-
kussionen darlber im Gang, die Sozialpartner einzubinden.

3.1.2 Hebung des Qualifikationsniveaus Schlechtqualifizierter

Welche Massnahmen sind zur Zeit im Bildungssektor im Gang, die geeignet sind, das Verhar-
ren von Erwerbstatigen auf einem tiefen Niveau der beruflichen Kompetenz und damit in der
Regel auch auf einem tiefen Einkommensniveau, zu vermeiden?

Auf Bundesebene hat der Bundesrat vom Parlament im Jahr 1997 den Auftrag erhalten, das
Bundesgesetz Uber die Berufsbildung (SR 412.10) zu revidieren. Im Mai 1999 hat das Eidge-
ndssische Volkswirtschaftsdepartement einen Gesetzesentwurf samt einem erlauternden Be-
richt in die Vernehmlassung gegeben. Eine flr die hier behandelte Fragestellung relevante Ziel-
setzung der Revision besteht darin, die Berufsbildung néher an die Bedurfnisse der Wirtschaft
heranzufihren und damit unter anderem auch die wirtschaftliche Verwertbarkeit beruflicher
Fertigkeiten zu steigern. Im Weiteren wird eine Flexibilisierung der beruflichen Ausbildung an-
gestrebt, die insbesondere leistungsschwachen Lehrtdchtern und Lehrlingen mehr Moglichkei-
ten zur Qualifizierung eréffnen sollten (vgl. EVD 1999). Betreffend Weiterbildung zeigen neue
Schweizer Untersuchungen, dass die Weiterbildungsangebote vor allem von bereits Hochqua-
lifizierten genutzt werden und dass die Betriebe Uberproportional in bereits gut- und hochquali-
fizierte Arbeitskrafte investieren (vgl. Borkowsky et al., 1997). Bildungsexpertinnen und -exper-
ten orten fir die Zielgruppen der schlecht qualifizierten Erwerbstatigen jedoch einen hohen
Bedarf an Weiterbildungsanstrengungen, insbesondere bei den Grundfertigkeiten wie Lesen,
Schreiben, Rechnen und Verstehen der Landessprache (vgl. Gonon 1998).

Fur Personen ohne Volksschulabschluss schafft ein nachtraglich erworbener Real- oder Se-
kundarschulabschluss die Voraussetzung dafir, dass auf dem zweiten Bildungsweg ein an-
spruchsvoller Beruf erlernt werden kann; er erleichtert im Ubrigen auch den Zugang zu weiter-
fuhrenden Schulen. Heute kann die Real- oder Sekundarschule im Kanton St.Gallen nicht
nachgeholt werden. Hingegen leistet der Kanton Beitrage an Personen, die ausserkantonale
Angebote nutzen.

28 Bundesgesetz tber Aufenthalt und Niederlassung der Auslander (SR 142.20; abgekiirzt ANAG) sowie eidge-
nossische Verordnung tber die Begrenzung der Zahl der Auslander (SR 823.21; abgekurzt BVO).

29 Ein weiteres Element des Auslanderrechts, das sich in diese Richtung auswirkt, besteht in der Begrenzung des
Angebots an ausléndischen Arbeitskraften: Gestiutzt auf Art. 7 BVO werden Arbeitsbewilligungen an neu ein-
reisende auslandische Arbeitskrafte und Asylbewerber sowie vorlaufig Aufgenommene nur erteilt, wenn der
Arbeitgeber keine einheimische Arbeitskraft findet, die gewillt und fahig ist, die Arbeit zu den orts- und berufs-
Ublichen Lohn- und Arbeitsbedingungen zu leisten.
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Im Hinblick auf die Bekdmpfung des funktionalen Analphabetismus subventioniert das Erzie-
hungsdepartement des Kantons St.Gallen einen entsprechenden Weiterbildungskurs und be-
zahlt ausserdem fir St.Galler Absolventinnen und Absolventen eines gleichgelagerten Kurses
in Chur einen Beitrag. .

Weiterbildungsangebote fiir Schlechtqualifizierte sind in den letzten Jahren im Kanton St.Gallen
auch beim Vollzug des eidgendssischen Arbeitslosenversichungsgesetzes aufgebaut worden.
Die Teilrevision des Arbeitslosenversicherungsgesetzes vom 23. Juni 1995 - auf der Grund-
philosophie einer aktiven Betreuung und Qualifikation bauend - verpflichtet die Kantone, genu-
gend Platze fir sogenannte "arbeitsmarktliche Massnahmen" bereitzustellen. Darunter fallen
insbesondere auch Kurse, Umschulungen und Ausbildungspraktika. Der Kanton St.Gallen hat
dabei gezielt auch Angebote flir schlechtqualifizierte Arbeitslose aufgebaut, die sich auf die
Behebung von elementaren Bildungsdefiziten beziehen.

Schliesslich ist es auch im Rahmen der 6ffentlichen Sozialhilfe mdglich, Aus- und Weiterbil-
dung anzuregen und finanziell zu unterstiitzen, wenn davon ausgegangen werden kann, dass
die unterstutzten Personen damit wirkungsvoll vor (weiterer) Armut geschitzt werden kénnen
und wenn keine anderen Mittel (z.B. Stipendien) daflr zur Verfigung stehen (Subsidiaritats-

prinzip).

Bildungsexpertinnen und -experten diagnostizieren auf gesamtschweizerischer Ebene ein Defi-
zit an Weiterbildungsangeboten flr schlecht qualifizierte Erwerbstatige, verbunden mit fehlen-
den Konzepten, die auf diese zum Teil auch schwierig zu motivierende Zielgruppe abgestimmt
sind (vgl. Gonon 1998).

3.1.3 Familienergdnzende Kinderbetreuungsangebote

Fir einkommensschwache Familien spielen familienergdnzende Kinderbetreuungsangebote eine
besondere Rolle. Insbesondere bei Familienhaushalten mit tiefen Lohnen ist oft die Berufstatigkeit
beider Elternteile erforderlich, um ein existenzsicherndes Einkommen zu erzielen (vgl. Ziff. 2.2.2
dieses Berichtes) Die optimale Ausschoépfung des Erwerbspotentials bei Familienhaushalten ist im
Hinblick auf die Pravention von working poor als wichtig anzusehen. Angebote der familienergan-
zenden Kinderbetreuung (Kinderhorte, Kinderkrippen usw.) sind oftmals die Voraussetzung dafir,
eine Berufstatigkeit bei gleichzeitiger adaquater Kinderbetreuung auszutiben.

Vor diesem Hintergrund ist es ungunstig, dass in verschiedenen Regionen des Kantons St.Gallen
derzeit noch ein Unterangebot an Einrichtungen der familienerganzenden Kinderbetreuung im
Vorschulalter besteht.

Was das Schulsystem anbelangt, sind mit der Einflihrung der Blockzeiten im Kindergarten und
in der Volksschule im Jahr 1997 die Voraussetzungen geschaffen worden, dass die Kinder der
gleichen Familie an drei Vormittagen je Woche wahrend dreier Lektionen gemeinsam unter-
richtet werden. Dies brachte fir Elternteile, die nicht ausser Haus arbeiten, eine gewisse Ent-
lastung. Fir berufstatige alleinerziehende Mutter und Vater oder doppelerwerbstatige Eltern
genugt dies jedoch nicht.

3.2 Kompensatorische Massnahmen

Unter kompensatorischen Massnahmen werden Massnahmen verstanden, die darauf abzielen,
die Einkommensschwéache von Haushalten durch direkte oder indirekte Finanztransfers zu re-
duzieren oder zu beheben.
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3.2.1 Steuererleichterungen fiir einkommensschwache Steuerpflichtige

Im Steuerrecht wird der finanziellen Situation von einkommensschwachen Steuerpflichtigen auf
unterschiedliche Weise Rechnung getragen. Im Vordergrund stehen tarifarische Massnahmen.
Einerseits kann zur Entlastung einkommensschwacher Steuerpflichtiger sodann bei der Pro-
gressionsgestaltung im Bereich der unteren Einkommen ein flacherer Verlauf gewahlt werden.
Bei einer gleichbleibenden Maximalbelastung ab einem bestimmten Einkommen miusste jedoch
im Gegenzug zur Kompensation der Ausfalle die Progression im Mittelbau umso starker anzie-
hen. Andererseits bringen Sozialabzlige Steuererleichterungen. Ihrer Funktion nach sind diese
nicht spezifisch auf die Entlastung von einkommensschwachen Personen ausgerichtet. Bezo-
gen auf die Gesamtsteuerbelastung wirken sie sich jedoch im unteren Bereich der Einkom-
mensskala am starksten aus.

Das totalrevidierte st.gallische Steuergesetz, das seit 1. Januar 1999 in Vollzug ist, bringt in
dieser Hinsicht fir einkommensschwache Haushalte verschiedene Verbesserungen. Der teil-
weise Teuerungsausgleich im Einkommenssteuertarif fur die Jahre 1999 und 2000 zeigt bei
tiefen Einkommen prozentual die starksten Entlastungen. Ab dem Jahr 2001 kennt der Kanton
St.Gallen das Vollsplitting. Der diesem Besteuerungssystem zugrundeliegende Einheitstarif be-
ricksichtigt den bisherigen, allgemeinen Freibetrag in einer sogenannten Nullstufe und fihrt bei
Verheirateten infolge der Brechung der Progression zu deutlichen Steuerentlastungen. Diese
betragen flur steuerbare Einkommen bis Fr. 55'000.- zwischen 10 und 31 Prozent (vgl. Belas-
tungsvergleiche im Anhang der Botschaft der Regierung zur Totalrevision des Steuergesetzes
vom 13. Mai 1997: ABI 1997, 1082 f.).

Nach dem neuen Steuergesetz werden im Weiteren die Kinderabzuge schrittweise deutlich
angehoben. Dadurch wird Familien mit Kindern mit Ricksicht auf ihre eingeschrankte, subjek-
tive Leistungsfahigkeit eine spurbare Entlastung gewahrt. Neu ist sodann ein allgemeiner Kin-
derbetreuungsabzug, der nicht nur wie nach geltendem Recht alleinstehenden Erwerbstatigen
bzw. Verheirateten mit dauernd arbeitsunfahigem Ehegatten zugute kommt, sondern auch von
verheirateten Doppelverdienerpaaren mit eigenen Kindern beansprucht werden kann. Mit der
Einfihrung des Splittingtarifs wird zur Entlastung der zumeist einkommensschwachen Ein-
elternfamilien ein zusatzlicher Sozialabzug gewahrt. Er betragt 10 Prozent des Reineinkom-
mens, mindestens Fr. 3'000.- und hochstens Fr. 5'000.-.

Reichen die sozialen Entlastungsmassnahmen des Einkommenssteuerrechts nicht aus, um die
finanzielle Not einkommensschwacher Steuerpflichtiger zu lindern, bietet das Steuergesetz die
Méglichkeit von Stundung oder Erlass an. Steuerpflichtigen, die in Not geraten sind oder fir
welche die Bezahlung der Steuern eine grosse Harte bedeutet, kann der geschuldete Betrag
gestundet oder ganz oder teilweise erlassen werden (Art. 224 Abs. 1 StG). Das kantonale
Steueramt behandelt jahrlich rund 4'000 entsprechende Begehren und verfligt in einigen 100
Fallen einen vollstandigen oder teilweisen Erlass. Zur Hauptsache handelt es sich dabei um
Flrsorgefalle, IV-Rentnerinnen und -Rentner sowie working poor (vgl. Praxisrichtlinien zu Er-
lass und Stundung im St.Galler Steuerbuch 224, Nr. 1).

3.2.2 Kantonale Mutterschaftsbeitrdage

Ein weiteres Instrument zur Verminderung von Einkommensschwéache, von dem auch (poten-
tielle) working poor-Haushalte profitieren kénnen, bilden die kantonalen Mutterschaftsbeitrage.
Nach dem Gesetz Uiber Mutterschaftsbeitrage (sGS 372.1) hat die Mutter bei der Geburt eines
Kindes Anspruch auf Mutterschaftsbeitrage, wenn sie sich persénlich der Pflege und Erziehung
des Kindes widmet und wenn der Lebensbedarf das anrechenbare Einkommen (bersteigt. Bei-
trage werden fiir sechs Monate nach der Geburt ausgerichtet. In Hartefallen kénnen die Be-
trage fur den Monat vor und fir héchstens ein Jahr nach der Geburt gewahrt werden. Im Jahr
1998 wurden durch die Gemeinden in 267 Fallen Mutterschaftsbeitrage von insgesamt 1,7 Mio.
Franken ausgerichtet.
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3.2.3 Offentliche Sozialhilfeunterstiitzung

Erstes Netz der sozialen Sicherheit jeder Person bildet das Erwerbseinkommen. Ein weiteres
wichtiges Netz sind die Sozialversicherungen (z.B. Arbeitslosenversicherung, AHV, V). Als
letztes Netz der sozialen Sicherheit und damit gewissermassen als Netz unter allen Netzen
steht die Sozialhilfe zur Verfigung.

Bei Familien und Alleinstehenden, deren Erwerbseinkommen nicht ausreicht, um ihren Le-
bensunterhalt sicherzustellen, ist damit das primare Sicherungsnetz ungenligend. Die Armut
von Erwerbstatigen gehért nicht zu den "klassischen" Armutsrisiken, weshalb working poor zu
den sogenannten "neuen Armen" gezahlt werden. Aus diesem Grund existiert auch kein Sozial-
versicherungszweig, der dieses Risiko abdecken wirde. Auch wenn working poor infolge Ver-
lust ihrer Arbeitsfahigkeit in den Genuss von Sozialversicherungsleistungen kommen, gelangen
sie nicht Uber die Armutsschwelle, weil die Sozialversicherungsleistungen am friiheren Er-
werbseinkommen angekoppelt sind, so dass die bei working poor entstehenden Anspriche
dementsprechend niedrig sind. Beispielsweise reichen Arbeitslosentaggelder teilweise nicht zur
Existenzsicherung aus.

Nach Art. 2 und 9 des Sozialhilfegesetzes (sGS 381.1; abgekirzt SHG) hat Anspruch auf finan-
zZielle Sozialhilfe, wer fir seinen Lebensunterhalt nicht hinreichend und nicht rechtzeitig auf-
kommen kann und fiir den keine Hilfeleistungen durch unterstitzungspflichtige Verwandte,
Private oder Sozialversicherungsanspriiche zur Verfiigung stehen. Die Sozialhilfe ist so zu be-
messen, dass die hilfsbedlrftige Person die laufenden Bedurfnisse fiir den Lebensunterhalt
aus eigenen Mitteln decken kann (Art. 11 SHG).

Die offentliche Sozialhilfe ist von ihrer Zweckbestimmung her auf die Aktivierung der Selbsthilfe
der Hilfsbedurftigen angelegt (Art. 2 SHG) und daher eher ein Instrument zur Uberbriickung
aktueller Notlagen als ein Netz zur existenziellen Grundsicherung erwerbstatiger Armer, die auf
Dauer einkommensmassig unter dem Existenzminimum bleiben. Dadurch, dass die Zahl unter-
stltzter working poor-Haushalte zunimmt (vgl. Ziff. 2.2 dieses Berichtes), stellt sich die Frage,
ob die o6ffentliche Sozialhilfe die sachlich richtige Losung darstellt. Kommt dazu, dass sich der
Grossteil der theoretisch anspruchsberechtigten working poor-Haushalte nicht bei den kommu-
nalen Flrsorgestellen meldet (vgl. Ziff. 2.2 dieses Berichtes) und damit auf andere Kompensa-
tionsstrategien ausweicht oder ein Leben unter dem fir die heutige Gesellschaft als minimal
angesehenen Niveau flhrt.

3.2.4 Kinderzulagen

Kinderzulagen bilden eine zusatzliche Einkommensquelle fiir Erwerbstatige mit Kindern.30 Weil sie
allerdings die effektiven Kinderkosten nicht zu decken vermégen, bilden sie nur eine Beihilfe. Die
Kinderzulagen kénnen das Entstehen von working poor-Familien nicht verhindern (vgl. Ziff. 2.1
dieses Berichtes), sondern im besten Fall eine begrenzte Anzahl von Familien Uber der Armuts-
grenze halten.

4. Neue Losungsansatze und Handlungsbedarf fir den Kanton St.Gallen

Diese Ziffer des Berichtes behandelt einerseits Verbesserungsmaoglichkeiten sowie neue
Massnahmen, die grundsatzlich geeignet erscheinen, dem Problem working poor zu begegnen.
Andererseits wird dargelegt, welche staatlichen Massnahmen aus der Sicht der Regierung zu
ergreifen sind. Dabei ist die Regierung der Ansicht, dass neben dem Staat insbesondere auch
die Wirtschaft aufgefordert ist, ihre Verantwortung im Hinblick auf den Problemkreis working
poor wahrzunehmen.

30 Bej gewissen Arbeitsverhaltnissen bestehen lberdies auf freiwilliger Basis noch Familienzulagen. lhre Bedeutung
nimmt aber zahlenmassig ab.
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4.1 Praventivmassnahmen

Bei den Praventivmassnahmen hat der Bund in der Gestaltung seiner nationalen Wirtschafts-
politik einen ungleich grosseren Handlungsspielraum als der Kanton.

4.1.1 Gesetzliche Mindestiohne

Die Schweiz kennt keine nationalen Mindestldhne. Die in GAV tarifvertraglich festgelegten
Lohnminima kommen fir die von ihnen betroffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer einer
Mindestlohnsicherung gleich (vgl. Ziff. 3.1.1.1 dieses Berichtes). Wo eine starke und krisen-
feste Sozialpartnerschaft zwischen Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern sowie Arbeitnehmerin-
nen und Arbeitnehmern besteht, erscheint eine staatliche Lohnpolitik deshalb nicht notwendig.
Es stellt sich indessen die Frage, ob es dort eine solche braucht, wo keine sozialpartnerschaft-
lichen Vereinbarungen bestehen oder wo die Machtbalance krass zuungunsten der Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmer ausfallt.

Die Einschatzungen der Effekte und "Nebenwirkungen" von Mindestldhnen gehen auseinander.
Von gewerkschaftlicher Seite beispielsweise wird argumentiert, dass Mindestléhne die Exis-
tenzsicherung von Niedriglohnempfangerinnen und -empfangern und erwerbstatigen Armen
verbessern.3! Mit Mindestlohnen kénne im Weiteren verhindert werden, dass Unternehmen
negative externe Effekte erzeugen, indem sie bei der Festlegung der Lohnsatze darauf bauen,
dass die staatlichen Sicherungssysteme nicht-existenzsichernde Léhne kompensieren. Ein
weiteres Argument flr gesetzlich festgelegte Mindestldhne besteht darin, dass sie - indem sie
tendenziell die Differenz zwischen den staatlichen Flirsorgeleistungen und den Einkommen aus
Erwerbstatigkeit erhéhen - den Anreiz zur Arbeitsaufnahme arbeitsloser, firsorgeabhangiger
und schlechtqualifizierter Arbeitskrafte erhéhen.

Von anderer Seite wird die Position vertreten, dass Mindestléhne tendenziell Arbeitsplatze ver-
nichten und Armut Uberall dort nicht lindern kénnen, wo Haushalte Giber keine Beschaftigung
verfligen. Schliesslich kdnnen working poor-Situationen bei Familienhaushalten mit Mindestléh-
nen allein nicht vermieden werden. Diese Haushalte missten zusatzlich mit bedarfsorientierten
Finanztransfers unterstitzt werden, sofern es ihnen nicht gelingt, durch die Ausdehnung der
Erwerbstatigkeit ein existenzsicherndes Einkommen zu erzielen.

Die OECD hat im Jahr 1998 eine Studie publiziert, in welcher der Wissensstand tiber Mindest-
I6hne aufgearbeitet wird. Zum Beschaftigungseffekt von Mindestiéhnen liegen widersprichliche
Einschatzungen vor. Die Ergebnisse einer von der OECD selbst durchgeflihrten empirischen
Analyse auf der Basis der Daten der 17 OECD-Lander, die Uber einen nationalen bzw. gesetz-
lichen Mindestlohn verfligen, zeigen einzig fir jungere Arbeitskrafte eine schwache Tendenz zu
negativen Beschaftigungseffekten.32

Bezuglich der Auswirkungen auf die Einkommensverteilung stellt die OECD eine Reduktion der
Lohnungleichheit sowie das Phanomen von Ubergreifeffekten bei der Einfihrung von Mindest-
I6hnen fest. Diese bestehen darin, dass Personen, deren bisheriger Verdienst dem neuen Min-
destlohn entsprach oder etwas daruber lag, nunmehr héhere Léhne erhalten (vgl. OECD 1998:
2). Der Effekt auf working poor-Familienhaushalte wird als begrenzt eingeschatzt, weil ein ein-
ziger Mindestlohn nicht ausreicht, um einen Mehrpersonenhaushalt Giber die Armutsgrenze zu
heben.

Die flachendeckende Einflihrung gesetzlicher Mindestldhne ist aus der Sicht der Regierung
kontraproduktiv. Als Instrument der Missbrauchsbekampfung kann die Festsetzung von Min-
destléhnen angezeigt sein. In diesem Sinn wurde auf Bundesebene das Thema ,Mindestléhne®

31 Der Schweizerische Gewerkschaftsbund fordert konkret einen Mindestnettolohn fiir eine vollzeitige Beschaftigung
von Fr. 3'000.-.

32 Um diesen Effekt zu vermeiden, kennen einige Lander mit Mindestléhnen reduzierte Satze fiir junge Arbeit-
nehmende.
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im Zusammenhang mit dem Abschluss der bilateralen Vertrage mit der EU in die politische
Agenda aufgenommen. Da durch die in den Vertragen vorgesehene Liberalisierung des Perso-
nenverkehrs mit zusatzlichem Lohndruck gerechnet werden muss, erarbeitete das Bundesamt
fur Wirtschaft und Arbeit - im Auftrag des Bundesrates - in Zusammenarbeit mit den Sozialpart-
nern einen Katalog von flankierenden Massnahmen, die allesamt einen Bezug zum Thema der
Mindestléhne haben (vgl. Nordmann 1999). Im Einzelnen geht es um Vorhaben

— zur Erleichterung der Allgemeinverbindlichkeiterklarung von GAV;

— zur Festlegung von Mindestldhnen im Rahmen von NAV in Bezug auf Branchen, in denen
kein GAV besteht;

— zur gesetzlichen Verankerung von Bestimmungen zur Verhinderung von Lohn- und Sozial-
dumping bei der Entsendung von Arbeithehmerinnen und Arbeitnehmern aus dem Ausland
in die Schweiz.

Anfang Februar 1999 wurden die Massnahmenkonzepte den Kantonen vom Bundesrat zur
Vernehmlassung unterbreitet. Die Regierung des Kantons St.Gallen unterstitzte in ihrer Ver-
nehmlassungsantwort Regulierungsmassnahmen, die auf die missbrauchliche Unterbietung
von Lohnen und Arbeitsbedingungen abzielen.

Das nationale Parlament hat die flankierenden Massnahmen in der Herbstsession 1999 verab-
schiedet. Das Volk wird mit der Abstimmung Uber die bilateralen Vertrage gleichzeitig Gber die
Inkraftsetzung der flankierenden Massnahmen entscheiden.

Die St.Galler Regierung sieht einen kantonalen Handlungsbedarf bei der Umsetzung der flan-
kierenden Massnahmen, insbesondere bei der Einrichtung der vorgesehenen kantonalen tri-
partiten Kommissionen.

4.1.2 Auskunftspflicht iiber tatsdchliche Minimall6hne

Wie in Ziff. 3.1.1.1 dieses Berichtes dargelegt, besteht einzig in Bezug auf die in GAV festge-
legten Minimalldhne Lohntransparenz. Insbesondere von gewerkschaftlicher Seite wird eine
vollstandige Transparenz Uber die tatsdchlich ausbezahlten Minimalléhne verlangt (vgl. Kanto-
naler Gewerkschaftsbund 1998).

Es ware zu erwarten, dass mit einer vollstdndigen Lohntransparenz - im Sinn einer Auskunfts-
pflicht der Betriebe Uber die real ausbezahlten Tiefstldhne gegentber einer staatlichen Behérde
- der "soziale" Druck auf Tiefldhne erhdht wiirde. Die gesetzlichen Grundlagen zur Auskunfts-
pflicht missten erst noch geschaffen werden. Zustéandig aus Sicht der Regierung ist hier der
Bund.

4.1.3 Verbesserung der Weiterbildung fiir Schlechtqualifizierte

Weil die L6hne im Bereich niedrig qualifizierter Erwerbstatiger unter Druck bleiben werden (vgl.
Ziff. 3.1 dieses Berichtes), kann eine Verbesserung der Qualifikationsmobilitat Perspektiven zur
Uberwindung permanenter working poor-Situationen eréffnen.

Die Frage nach der Ausgestaltung eines nachtraglichen Volksschulabschlusses (Real- oder
Sekundarschule) fir Erwachsene wird derzeit gepruft. Die Konferenz der kantonalen Erzie-
hungsdirektoren hat einen Expertenbericht ausarbeiten lassen. Auf kantonaler Ebene befasst
sich der Erziehungsrat mit der Ausarbeitung von entsprechenden Rahmenbedingungen.

Angesichts der Tatsache, dass die Zusammenhange zwischen Bildungsniveau und Berufsposi-
tion nicht linear sind und mit dem Sammelbegriff der "Schlechtqualifizierten" teilweise sehr he-
terogene Gruppen zusammengefasst werden, bedarf es noch einiger konzeptioneller Klarun-
gen im Hinblick auf einen koharenten kantonalen Massnahmenplan im Weiterbildungsbereich.
Die Steuergruppe der Fachgruppe Weiterbildung des Erziehungsdepartementes, die sich aus
fuhrenden Vertreterinnen und Vertretern von Kanton, Wirtschaft, Wissenschaft, Verbanden und
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Gewerkschaften zusammensetzt, hat am 17. August 1999 der Fachgruppe Weiterbildung den
Auftrag erteilt, ein Massnahmenkonzept tber ,Einstiegsangebote an Weiterbildung fir bil-
dungsferne Personen“ zu erarbeiten und Pilotprogramme zu testen.

4.1.4 Ausbau familienergdnzender Kinderbetreuungsangebote

Die Regierung ist der Ansicht, dass der optimalen Ausschdpfung des Erwerbspotentials zur
Verhinderung von working poor Situationen grosse Beachtung zu schenken ist. Der Verbesse-
rung des familienerganzenden Kinderbetreuungsangebots bekommt daher grosse Bedeutung
zu. Zusatzliche staatliche Investitionen auf dieser Ebene kdnnen sich finanziell fir Staat und
Gemeinden auszahlen. Zur Finanzierung sind die Nutzenden nach Massgabe ihrer finanziellen
Leistungsfahigkeit heranzuziehen.

Wie schon in den Berichten der Regierung zu Armut und Einkommensschwache im Kanton
St.Gallen vom 4. Februar 1992 und zur st.gallischen Jugendpolitik vom 6. Oktober 1992 fest-
gehalten wurde, besteht in Bezug auf die Férderung von Tagesstatten flr Kinder im Vorschul-
alter dahingehend ein Handlungsbedarf, dass das Angebot qualitativ hochstehender familien-
erganzender Kinderbetreuungsangebote auszuweiten ist. Allerdings besteht seitens des Staa-
tes keine Mdglichkeit, familienergdnzende Kinderbetreuungsangebote mit finanziellen Mitteln
zu férdern, weil dies Aufgabe der Gemeinden und von Privaten ist. Die Regierung ist jedoch
bereit, eine Bedarfsklarung der Gemeinden in Bezug auf familienerganzende Kinderbetreu-
ungsangebote koordinierend zu unterstitzen. Ziel ist es, damit Impulse fliir Gemeinden und
Private zu geben, um Licken im Angebot familienerganzender Kinderbetreuungsangebote zu
schliessen.

Im Schulbereich ware grundsatzlich eine weitere Ausweitung der Blockzeiten moglich. Die Er-
fahrungen aus den Schulgemeinden zeigen jedoch, dass die Blockzeiten nur mit erheblichen
Nachteilen fur die Schule und den Schulunterricht ausgeweitet werden kénnten. Neben organi-
satorischen Schwierigkeiten mussten fir die Kinder im Kindergarten unginstige Stundenplane
in Kauf genommen werden. Der Unterricht in Halbklassen wirde verunmaoglicht; ein solcher
dient aber der individuellen Férderung der Kinder und ist die angemessene Reaktion auf die
Forderung nach speziellem Unterricht fir hochbegabte Kinder bzw. fur die individuellen Hilfen
bei Behinderungen in der Lernleistung. Die unterschiedliche Dauer des wdchentlichen Unter-
richts in den verschiedenen Stufen erschwert bzw. verunmdglicht die Festlegung zusatzlicher
einheitlicher Unterrichtszeiten.

Die Erwerbstatigkeit beider Elternteile bzw. alleinerziehender Mutter oder Vater schulpflichtiger
Kinder ist gewahrleistet, wenn Tagesschulen gegriindet werden. In solchen Schulstrukturen
werden die Kinder nicht nur schulisch unterrichtet, sondern in Zwischenstunden und Uber die
Mittagszeit betreut, verpflegt und in der Erledigung der Hausaufgaben unterstiitzt. Solche
Schulstrukturen sind heute in der Schweiz noch wenig verbreitet.

Die Schaffung von Tagesschulstrukturen dirfte sich in Zukunft auch in der Schweiz ausdeh-
nen. Voraussetzung ist die Anpassung der Volksschulgesetzgebung, allenfalls auch der verfas-
sungsrechtlichen Grundlagen. Zwar kann ein Teil der zusatzlichen Kosten nach einem ein-
kommensabhangigen Tarif den Nutzerinnen und Nutzern des Angebotes Ubertragen werden.
Dennoch wird der finanzielle Aufwand eines Tagesschulbetriebes weit grésser sein als jener flir
das heute ubliche Schulangebot. Die geltende Volksschulgesetzgebung gewahrleistet neben
dem Schulunterricht einzig die Betreuung von Schulkindern wahrend Wartezeiten und die Ab-
gabe einer Mittagsverpflegung flr Schilerinnen und Schiler mit weitem Schulweg.

Angesichts der Bedeutung im Zusammenhang mit dem Problemkreis working poor, aber auch
im Hinblick auf das darliber hinausgehende Anliegen einer optimaleren Nutzung des Erwerbs-
potentials der Bevdlkerung wird die Einflihrung von Tagesschulen mittelfristig zu prifen sein.
Zurzeit kommt jedoch die Einfihrung von Tagesschulen vorab aus finanziellen Griinden nicht in
Betracht.
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4.1.5 Aufhebung des Saisonnierstatuts

Die durch das Saisonnierstatut mitverursachten Armutsfallen lassen es als angezeigt erschei-
nen, diese Bewilligungskategorie aufzuheben. Falls die bilateralen Vertrage der Schweiz mit
der EU zu einem erfolgreichen Ende geflhrt werden kénnen - dies wird sich vermutlich spate-
stens in einer Volksabstimmung im Jahr 2000 zeigen -, wird das Saisonnierstatut hinfallig. Die
bilateralen Vertrage sehen eine stufenweise Liberalisierung der Arbeitsmdglichkeiten fir EU-
Burgerinnen und -Birger vor. Der vollstandig freie Personenverkehr ware nach den bisherigen
Vertragsentwirfen etwa zwolf Jahre nach der Unterzeichnung der Vertrage etabliert (vgl. Inte-
grationsbiro EDA/EVD 1998). Die Regierung sieht hier keinen Handlungsbedarf fir den Kan-
ton.

4.1.6 Ausbau von statistischen Monitoring-Instrumenten

Die kantonale Datenlage betreffend den Stand und die Entwicklung des Problemkreises wor-
king poor ist durftig (vgl. Ziff. 2.1 dieses Berichtes). Kurz- und mittelfristige Verbesserungs-
mdglichkeiten bestehen einerseits im Bereich der Sozialhilfestatistik und andrerseits in Bezug
auf die haushaltbezogene statistische Auswertung von Steuerdaten.

Bezuglich Sozialhilfestatistik wird vom Bundesamt flr Statistik zur Zeit eine gesamtschweizeri-
sche Statistik der 6ffentlichen Sozialhilfe aufgebaut. Geplant ist eine jahrlich durchgefiihrte
Stichprobenerhebung. Wenn die Kantone sicherstellen wollen, dass sie auch auf kantonaler
Ebene reprasentative Zahlen erhalten, mussen sie sich finanziell beteiligen und auch eigene
Kompetenzen der Datenverarbeitung aufbauen. Was die Kompetenzen der Datenverarbeitung
anbelangt, waren diese bei der Fachstelle fir Statistik des Volkswirtschaftsdepartementes ge-
geben. Allerdings ist im aktuellen Leistungsauftrag der Fachstelle der Themenbereich "Sozial-
statistik" nicht enthalten. Die Ubernahme von Funktionen im Bereich Sozialhilfestatistik wiirde
ein Aufstocken der Personalressourcen bedingen.

Ein Informationspotential bezlglich der Situation von working poor-Haushalten liegt in den
Steuerdaten (vgl. Burri 1998: 30). Das kantonale Steueramt entwickelt zur Zeit in Zusammen-
arbeit mit dem Kanton Zurich ein elektronisches System zur Veranlagung der naturlichen Per-
sonen (napeduv33), in das auch die Gemeinden eingebunden sind. Dieses System eroffnet
neue Moéglichkeiten der statistischen Datenverarbeitung, insbesondere im Hinblick auf die auf
Haushaltssituationen bezogene Einkommensauswertung. Die konkrete Auslotung und Reali-
sierung dieser Moglichkeiten erfordert professionelles statistisches Know how. Dieses kénnte
von der Fachstelle fur Statistik des Volkswirtschaftsdepartementes zur Verfligung gestellt wer-
den, sofern die Personalressourcen entsprechend erweitert wirden.

Die Regierung hat das Fehlen statistischer Grundlagen schon verschiedentlich festgestlit. Ein
Ausbau von statistischen Monitoringinstrumenten hangt jedoch in erster Linie von den vorhan-
denen finanziellen Ressourcen ab. Mdglichkeiten der Verbesserung sind zu prifen.

4.2 Kompensatorische Massnahmen
4.2.1 Ergdnzungsleistungen fiir working poor-Haushalte

Der Gesetzgeber hat in der Vergangenheit wiederholt Risiken, von denen eine erhebliche An-

zahl Personen betroffen sind, Gber das System der Sozialversicherungen abgesichert, so dass
diese Personengruppen aus der Sozialhilfe ausgeschieden sind (z.B. Rentnerinnen und Rent-

ner durch die AHV/IV und die Erganzungsleistungen zur AHV/IV).

33 Natirliche Personen EDV-unterstiitzte Veranlagung.
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Fir die Gruppe der armen Familien mit Kindern, die gleichzeitig die Mehrheit der working poor-
Betroffenen reprasentiert (vgl. Ziff. 2.1.1 dieses Berichtes), haben die Kantone Freiburg,
Tessin, Wallis und Genf ein System von Unterhaltszuschiissen eingerichtet (vgl. Wyss 1999:
22f), das dem Modell der Erganzungsleistungen zur AHV/IV nahe kommt.

Der Vorteil solcher Systeme liegt darin, dass sie zwar bedarfsorientiert aufgebaut sind, jedoch
auf einer klaren Rechtsgrundlage basierend Leistungen ausrichten, die nicht rickzahlungs-
pflichtig sind. Im Weiteren wird mit der Institutionalisierung einer solchen Massnahme zum
Ausdruck gebracht, dass es sich bei der Situation der betroffenen Anspruchsberechtigten um
einen gesellschaftlich anerkannten Risikotatbestand handelt. Der Grad der Stigmatisierung
solcher Leistungen ist deutlich geringer als derjenige von Sozialhilfeunterstutzung.

Allerdings steht die Beflrchtung im Raum, dass die individuellen Bemuhungen der betroffenen
Haushalte, ihr Erwerbspotential optimal auszuschdpfen, nachlassen. Zudem besteht die Ge-
fahr, dass Tiefstldhne staatlich subventioniert werden - eine Gefahr, die allerdings auch bei der
offentlichen Sozialhilfe besteht.

Finanzpolitisch gesehen entlastet ein Erganzungsleistungsmodell fur working poor die Gemein-
den im Bereich der offentlichen Sozialhilfe, wahrend der Kanton belastet wird. Diese Umvertei-
lung ware in anderen Bereichen zu kompensieren.

Die Regierung méchte die Vor- und Nachteile von Erganzungsleistungsmodellen flr working
poor-Familien einer naheren Prifung unterziehen.

4.2.2 Einkommensabhéngige Kinderzulagen

Auf Bundesebene sind derzeit im Rahmen des Projektes Neuer Finanzausgleich (NFA) Bestre-
bungen im Gang, das System der Kinderzulagen bundesrechtlich zu regeln. Aus der Sicht der
working poor-Problematik missten dabei die Ansatze fir working poor auf eine kostenaquiva-
lente HOhe gebracht werden. Dies wiirde einkommensabhangige Kinderzulagen voraussetzen.
In diesem Fall wirde sich das Instrument ,Kinderzulagen® der unter Ziff. 4.2.1 dieses Berichtes
dargelegten Option "Erganzungsleistungen flr working poor-Familienhaushalte" angleichen.

Sollte es zu keiner Bundesldsung kommen, ist die Regierung bereit, einkommensabhangige
Kinderzulagen zu prifen. Ebenso gilt es, bei dieser Gelegenheit die Struktur und Finanzierung
der Kassen zu Uberprifen.

4.2.3 Weitere steuerliche Entlastungen fiir working poor-Haushalte

Leu et al. (1997: 384f) machen den Vorschlag, Einkommensschwache weitergehend bzw. ge-

nerell von der Steuerpflicht zu befreien, weil:

— der Steuerertrag im Vergleich zum Verwaltungsaufwand bei dieser Personengruppe gering
sei;

— der Staat bei derselben Personengruppe Uber Steuern einziehe, was er andernorts tber
Sozialhilfe wieder ausbezahle34;

— der Anreiz fir Sozialhilfebeziger, zusatzliches Einkommen zu erzielen, untergraben werde,
wenn bei héherem Einkommen gleichzeitig die Steuern steigen und die Sozialhilfebeitrage
sinken.

Grundsétzlich méglich ware die Anderung des Steuertarifs bzw. eine Erhdhung der Steuerfrei-
grenze dahingehend, dass arme Haushalte grundsatzlich von der Steuerpflicht befreit werden.
Eine solche Massnahme ware aber nur bei einer gesamtschweizerischen Koordination sinnvoll,
da sonst mit einer verstarkten Zuwanderung einkommensschwacher Personen zu rechnen wa-

34 Im Jahr 1992 zahlten rund 80 Prozent der Haushalte unter der SKOS-Armutsgrenze Steuern (vgl. Leu et al. 1997:
384).
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re. Im Kanton St.Gallen ist zum jetzigen Zeitpunkt - unmittelbar nach der Totalrevision des
Steuergesetzes - eine Tarifkorrektur zugunsten der unteren Einkommen nicht angezeigt.
Jedoch sind weitere Entlastungen von working poor-Haushalten bei zuklinftigen Steuergesetz-
revisionen zu prufen.

Anstelle einer tarifarischen Freistellung kdnnte eine faktische Steuerbefreiung einkommens-
schwacher Haushalte auch durch zusatzliche Abziige von der Bemessungsgrundlage oder
durch weitere Sozialabzlige erreicht werden. Beide Wege sind indessen aus rechtlichen Grin-
den verbaut. Zusétzliche Abziige vom Netto-Erwerbseinkommen sind aufgrund des Bundes-
gesetzes Uber die Harmonisierung der direkten Steuern der Kantone und Gemeinden (SR
642.14; abgekurzt StHG) unzulassig, da samtliche moéglichen Abzige in Art. 9 StHG abschlies-
send aufgezahlt werden. Die Einfihrung eines zusétzlichen Sozialabzugs ware grundsatzlich
denkbar. Weil er eine Privilegierung der erwerbstatigen Armen gegenuber den Nichterwerbs-
tatigen darstellte, musste er als Verletzung von Art. 4 Abs. 2 BV gewertet werden.

4.2.4 Negative Einkommenssteuer

Basierend auf einer Grundidee von Milton Friedman aus den sechziger Jahren, bestehen heute
verschiedene Modellvorstellungen fir die Etablierung einer negativen Einkommenssteuer (vgl.
Leu/Eisenring 1998). Die Grundidee besteht darin, dass Steuern bezahlt, wer ein Einkommen
uber einem definierten Schwellenwert erzielt. Wer ein geringeres Einkommen hat, erhalt staatli-
che Finanzleistungen.

Die Realisierung eines solchen Modells in der Schweiz hatte einen radikalen Umbau des
schweizerischen Steuer- und Sozialsystems auf Bundesebene zur Folge. Die Regierung sieht
hier keinen Handlungsspielraum fir den Kanton St.Gallen.

5. Antrag

Wir beantragen Ihnen, Herr Prasident, sehr geehrte Damen und Herren, von diesem Bericht
Kenntnis zu nehmen und die Regierung einzuladen, in folgenden Bereichen die aufgefuhrten
Massnahmen zu ergreifen:

1. Kantonale Umsetzung der flankierenden Massnahmen zur Personenfreiztigigkeit im Rahmen
der bilateralen Vertrage mit der EU: Verhindern von missbrauchlich tiefen Léhnen (vgl.
Ziff. 4.1.1 dieses Berichtes);

2. Verbesserung von Weiterbildungsangeboten fir Schlechtqualifizierte: Entwicklung und Durch-
fihreng von Pilotprogrammen und Klarung der Ausgestaltung eines nachtraglichen Volksschul-
abschlusses (Real- oder Sekundarschule) fir Erwachsene im Kanton St.Gallen (vgl. Ziff. 4.1.3
dieses Berichtes);

3. Familienerganzende Kinderbetreuungsangebote: Koordinierende Unterstiitzung der Gemein-
den bei der Bedarfsabklarung in Bezug auf Angebote im Vorschulalter sowie mittelfristige
Machbarkeitsuntersuchung beztiglich Einfliihrung von Tagesschulen im St.Galler Schulsystem
(vgl. Ziff. 4.1.4 dieses Berichtes);

4. Statistische Monitoring-Instrumente: Prifung des Ausbaus (vgl. Ziff. 4.1.6 dieses Berichtes);

Steuerbelastung von working poor-Haushalten: Weitere steuerlichen Entlastungen bei klinftigen
Steuergesetzrevisionen prifen (vgl. Ziff. 4.2.3 dieses Berichtes);

6. Erganzungsleistungsmodelle fir working poor-Haushalte: Nahere Prifung ihrer Vor- und Nach-
teile (vgl. Ziff. 4.2.1 dieses Berichtes);

7. Kinder- und Ausbildungszulagen: Prifung einkommensabhangiger Zulagen, falls es zu keiner
Bundeslésung kommt (vgl. Ziff. 4.2.2 dieses Berichtes).
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Im Namen der Regierung,
Der Prasident:
Dr. Walter K&agi, Landammann

Der Vizestaatssekretar:
Flrsprecher Georg Wanner



