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The Poor Law of the German Federal Republic

Das Bundessozialhilfegesetz (BSHG) von 1961 gibt es
nicht mehr. Im Rahmen der neueren Sozialgesetzgebung,
die inDeutschland unter demunschÃ¶nen Begriff “Hartz
IV” bekannt ist, wurde das Gesetz im Jahr 2005 als Teil
XII in das Sozialgesetzbuch (SGB) eingebaut und dabei in
Teilen tiefgreifend verÃ¤ndert. Die alte Arbeitslosenhil-
fe und die Sozialhilfe (Hilfe zum Lebensunterhalt) wur-
den fÃ¼r alle erwerbsfÃ¤higen SozialhilfeempfÃ¤nger
zum Arbeitslosengeld II zusammengefaÃt (geregelt im
SGB II), fÃ¼r das nun nicht mehr die SozialÃ¤mter der
Kommunen, sondern die Arbeitsverwaltung zustÃ¤ndig
ist. Dies ist ein erheblicher systematischer Bruch, denn
die materielle Versorgung verarmter BevÃ¶lkerungsteile
war in Deutschland seit Jahrhunderten Aufgabe der
StÃ¤dte und Gemeinden gewesen. Friederike FÃ¶cking
untersucht in ihrer MÃ¼nchner geschichtswissenschaft-
lichen Dissertation die Entstehungsgeschichte des Bun-
dessozialhilfegesetzes, das dann in der Zeit zwischen Ab-
schluÃ des Promotionsverfahrens und Drucklegung des
Buchs ganz unerwartet aufgehoben wurde und nun ins-
gesamt bereits historisch geworden ist.

In der Geschichte der deutschen Armengesetzge-

bung gilt das BSHG als epochemachend. Es wurde
zwar in der Folge dutzendfach verÃ¤ndert, blieb aber
in den Grundstrukturen stabil. Grundlegend neu war
1961 die Erweiterung der laufenden rein materiellen
Hilfen (Hilfe zum Lebensunterhalt) durch die “Hil-
fen in besonderen Lebenslagen”, worunter unter an-
derem Hilfen fÃ¼r Alte und Behinderte, aber auch
Tuberkulosekranke und “GefÃ¤hrdete” zu verstehen
waren. FÃ¼rsorgerische Einzelgesetze sollten so ver-
mieden werden. Insgesamt knÃ¼pfte das BSHG ins-
besondere bei den materiellen Hilfen jedoch pfadab-
hÃ¤ngig eng an die ReichsfÃ¼rsorgepflichtverordnung
und die dazu erlassenen “ReichsgrundsÃ¤tze” von 1924
an, die ja immer noch gÃ¼ltig waren und die NS-
Zeit bzw. frÃ¼he Bundesrepublik im Kern unverÃ¤ndert
Ã¼berstanden hatten. KontinuitÃ¤t ist im BSHG vor al-
lem hinsichtlich des Systems der RegelsÃ¤tze, der ri-
giden BedÃ¼rftigkeitsprÃ¼fungen, der Heranziehung
von AngehÃ¶rigen zum Kostenersatz und der Pflicht
zur Arbeitsleistung in “gemeinnÃ¼tziger Arbeit” zu
finden. Neu waren jedoch die Begrifflichkeiten: Statt
“FÃ¼rsorge” hieÃ es nun “Sozialhilfe”, auf die nun ein
Rechtsanspruch bestand, was allerdings nur die vorhan-

1

http://www.h-net.org/reviews/
http://www.amazon.com/exec/obidos/ASIN/3486581325
http://www.amazon.com/exec/obidos/ASIN/3486581325


H-Net Reviews

dene hÃ¶chstrichterliche Rechtsprechung nachvollzog.

Das BSHG entstand in einer Zeit wirtschaftlichen
Aufschwungs mit VollbeschÃ¤ftigung und erheblichen
Reallohnsteigerungen und–was fast nochwichtigerwar–
nachdem die kriegsbedingten NotstÃ¤nde Schritt fÃ¼r
Schritt in andere Versicherungs- und Versorgungs-
systeme ausgegliedert worden waren und die Allzu-
stÃ¤ndigkeit der Kommunen in der unmittelbaren Nach-
kriegszeit schon wieder Vergangenheit war. Innerhalb
des sozialen Systems der Bundesrepublik wurde die
FÃ¼rsorge in den fÃ¼nfziger Jahren weitgehend mar-
ginalisiert. RentenergÃ¤nzungen und VorschuÃfÃ¤lle
machten 1955 immerhin zwei Drittel der laufenden Un-
terstÃ¼tzungsfÃ¤lle aus, was mit traditioneller Armen-
fÃ¼rsorge nicht viel zu tun hatte. Zentral war dabei, daÃ
alle Beteiligten von einer weiter zurÃ¼ckgehenden ma-
teriellen HilfsbedÃ¼rftigkeit ausgingen. Die alte “Wirt-
schaftsfÃ¼rsorge” galt als auslaufendes Modell. Man
glaubte, langfristig blieben vor allem die nicht unbedingt
an materielle Notlagen geknÃ¼pften “Hilfen in beson-
deren Lebenslagen” als Aufgabenfelder der SozialÃ¤mter
Ã¼brig. Als Instrument zur Behebung von Massennots-
tÃ¤ndenwar das Bundessozialhilfegesetz jedenfalls nicht
konzipiert.

Die Studie ist chronologisch gegliedert. Ein erster
Teil schildert die fÃ¼rsorgepolitischen Weichenstellun-
gen der Nachkriegszeit bis in die frÃ¼he Bundesrepu-
blik hinein. Ein zweiter Teil ist der konkreten Entste-
hungsgeschichte des BSHG gewidmet. Dabei arbeitet
sich FÃ¶cking sehr detailliert und mit groÃer Akribie
an den Ebenen des Gesetzgebungsprozesses entlang. Die
Autorin hat viel Material zu den mannigfÃ¤ltigen infor-
mellen Kontakten der Ministerialebene zu verschiedenen
Experten gefunden. Die konkreten ZustÃ¤nde vor Ort
und die fachlichwenig erfreulichen ZustÃ¤nde innerhalb
vieler stÃ¤dtischer FÃ¼rsorgeÃ¤mter sind nicht Thema
der Arbeit. Quellenbasis waren die zeitgenÃ¶ssischen
VerÃ¶ffentlichungen der jeweiligen Fachorgane, die Pro-
tokolle der jÃ¤hrlichen “FÃ¼rsorgetage” und Archiva-
lien verschiedener Ebenen, hier insbesondere die un-
zÃ¤hligen Sitzungsprotokolle der verschiedenen Fach-
ausschÃ¼sse, in denen sich immer wieder dieselben Ex-
perten trafen.

Die Entstehung des BSHG war allenfalls in der
SchluÃphase von Ã¶ffentlich gefÃ¼hrten Auseinan-
dersetzungen begleitet, die Debatten fanden haupt-
sÃ¤chlich in FachausschÃ¼ssen oder bestenfalls auf den
“FÃ¼rsorgetagen” statt. FÃ¶cking zeigt, daÃ es ein auf
vielleicht 50 Personen begrenzter Expertenkreis war,

der sich in verschiedenen Konstellationen immer wie-
der traf, wobei letztlich die berufliche Position (etwa als
Kommunalvertreter) ParteienbindungenÃ¼berspielte (S.
186). Insgesamt waren es auch weniger Politiker, son-
dern “Ministerialbeamte der mittleren Ebene, Verbands-
funktionÃ¤re und FÃ¼rsorgefachleute”, die die Weichen
stellten (S. 3). Angesichts des doch Ã¼berschaubaren
Personenkreises hÃ¤tte es sich gelohnt, deren Lebens-
wege in einem biografischen Anhang genauer darzu-
stellen. Dies nicht nur, weil doch–mit Ausnahme der
Vertreter der sozialdemokratischen Arbeiterwohlfahrt–
fast alle Beteiligten durch die NS-Zeit “geprÃ¤gt” wa-
ren, um es ganz vorsichtig auszudrÃ¼cken. Die zahl-
reichen vertriebenen jÃ¼dischen oder marxistischen
FÃ¼rsorgeexperten der Weimarer Zeit (von denen kaum
einer zurÃ¼ckkam) gehÃ¶rten jedenfalls nicht zu den
VÃ¤tern und MÃ¼ttern des BSHG. Diese hatten ganz an-
dere Lebenswege. So war der im Gesetzgebungsverfah-
ren hoch wichtige Beamte des Innenministeriums Johan-
nesDuntze erst wenige Jahre zuvor imEntnazifizierungs-
verfahren immerhin als “MitlÃ¤ufer” des NS-Regimes
eingestuft worden. 1938 hatte er als Beamter des badi-
schen Innenministeriums ein verstÃ¤rktes polizeiliches
Vorgehen gegen Wohnungslose gefordert.

Alle Akteure waren im “Deutschen Verein fÃ¼r
Ã¶ffentliche und private FÃ¼rsorge” vertreten, der al-
lerdings dadurch–wie FÃ¶cking betont–eher gelÃ¤hmt
war, weil jede prononcierte Stellungnahme der Leitung
imWiderspruch zumindest eines Teils der Mitgliedschaft
stehen muÃte. Auffallend ist die moderate, vorausschau-
ende Haltung des Vereinsvorsitzenden Hans Muthesius,
der immerhin 15 Jahre zuvor noch an den Jugendkon-
zentrationslagern bzw. am Gemeinschaftsfremdengesetz
mitgewirkt hatte.

Das Gesetzesvorhaben entstand im fÃ¼r
FÃ¼rsorgefragen zustÃ¤ndigen Bundesinnenministe-
rium. Dort war ein erster Referentenentwurf bereits
im Jahr 1958 fertig geworden, frÃ¼he Vorarbeiten hat-
ten schon 1955 begonnen (S. 121). Faszinierend ist, daÃ
die frÃ¼hen Vorstellungen des Innenministeriums sehr
viel reformfreudiger waren als das schlieÃlich zustan-
de gekommene Gesetz. Kleinliche Partikularinteressen
verschiedener Provenienz beschnitten den zunÃ¤chst
groÃen Wurf bald erheblich, und Forderungen nach
Leistungsverminderung und Ausdehnung der Ermes-
sensgrenzen konnten sich recht weitgehend durchset-
zen. Interessant sind auch die von verschiedenen Seiten
entwickelten frÃ¼hen Modelle fÃ¼r eine Grundsiche-
rung, aber auch immer wieder geÃ¤uÃerte Vorstellun-
gen einer Umwandlung der Sozialversicherungen in be-
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dÃ¼rftigkeitsabhÃ¤ngige FÃ¼rsorgeleistungen.

Der Ã¼berschaubare Expertenkreis reprÃ¤sentierte
nichtsdestoweniger vielfÃ¤ltig einander Ã¼berlagernde
Interessen. Schon allein die kommunale Seite mit Deut-
schem StÃ¤dtetag und dem bremsenden Deutschen
Landkreistag war in vielen Einzelfragen untereinan-
der zerstritten. Auch die “private” WohltÃ¤tigkeit mit
Caritasverband, Diakonie, Arbeiterwohlfahrt, und Pa-
ritÃ¤tischemWohlfahrtsverband war alles andere als ein
einheitlicher Block.

Recht bedeutend fÃ¼r das Gesetzgebungsverfahren
waren schlieÃlich die fÃ¶deralen Probleme. Wer hÃ¤tte
gedacht, daÃ die schlichte Forderung des Gesetzentwurfs
nach fachlichem Hilfepersonal sofort verfassungsrechtli-
che Bedenken provozierte, weil alle Fragen kommuna-
ler Bediensteter doch verfassungsmÃ¤Ãige Angelegen-
heit der LÃ¤nder seien. Ãber weite Strecken ging es
auch um die weiter gehende Frage, welche Kompeten-
zen die Kommunen im Spannungsfeld Bund-LÃ¤nder-
Gemeinden haben sollten. Zwischenzeitlich verkompli-
zierte sich die ohnehin schwierige Situation durch ein–
vorÃ¼bergehendes–Junktim des Gesetzesvorhabens mit
einer Reform des Reichsjugendwohlfahrtsgesetzes fÃ¼r
das allerdings nicht das Innenministerium, sondern das
Familienministerium zustÃ¤ndig war.

Das deutsche FÃ¼rsorgesystem ist geprÃ¤gt durch
einen Dualismus von Ã¶ffentlicher und privater Wohl-
tÃ¤tigkeit, wobei die konkrete Ausgestaltung vor Ort
Ã¼beraus variabel ist. Insbesondere in der letzten Pha-
se des Gesetzgebungsverfahrens rÃ¼ckten alte Konflikt-
linien zu Fragen der SubsidiaritÃ¤t in den Mittelpunkt.
Insbesondere die katholische Seite polemisierte gegen

die angeblich seelenlose “behÃ¶rdliche” Sozialarbeit der
Kommunen, als hÃ¤tte die “freie” Wohlfahrtspflege die
Fachlichkeit der “Hilfe von Mensch zu Mensch” gepach-
tet.

Im zweiten Teil widmet sich die Autorin auch ein-
zelnen sozialarbeiterischen Aufgabenfeldern. Besonders
gelungen ist das Kapitel Ã¼ber die “GefÃ¤hrdetenhilfe”,
also die Hilfen fÃ¼rWohnungslose (fÃ¼r die sich im Ge-
setzgebungsverfahren der Begriff “Nichtsesshafte” end-
gÃ¼ltig etablierte) und Prostituierte bzw. am Rand zur
Prostitution stehende Frauen und MÃ¤dchen. Hier kann
die Autorin zeigen, wie unbekÃ¼mmert an autoritÃ¤re
Bewahrungsdiskurse der Weimarer Zeit angeknÃ¼pft
wurde und daÃ eine kritische Aufarbeitung der Aso-
zialenverfolgung der NS-Zeit nicht einmal ansatzwei-
se stattfand. Interessant ist allerdings, daÃ Ende der
fÃ¼nfziger Jahre dann auch andere Stimmen zu hÃ¶ren
waren. Insbesondere die Arbeiterwohlfahrt, die sich in
der Weimarer Zeit noch munter an den Bewahrungsde-
batten beteiligt hatte, ging auf schroffe Distanz zu den
Internierungsfantasien breiter FÃ¼rsorgekreise.

Letztlich ist das Gesetz–wie auch kaum anders
mÃ¶glich–im zustÃ¤ndigen Innenministerium entstan-
den, das allerdings in allen Phasen weitgehend gezwun-
gen war, auf die verbandlichen und kommunalen Inter-
essen RÃ¼cksicht zu nehmen, um das Gesetzesvorha-
ben nicht zu gefÃ¤hrden. Die verfassungsmÃ¤Ãigen Ge-
setzgebungsorgane (Bundestag und Bundesrat bzw. de-
ren AusschÃ¼sse) spielten demgegenÃ¼ber keine zen-
trale Rolle. Ãber die unmittelbare armenrechtliche Mate-
rie hinaus ist die Studie somit nicht zuletzt ein materi-
alreiches LehrstÃ¼ck zu der Frage, wie in der (frÃ¼hen)
Bundesrepublik ein Gesetz entstand.
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