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Armutspolitik und Sozialhilfe in vier Jahrzehnten

Armutsbekimpfung ist der kleinste gemeinsame Nenner der westlichen Wohl-
fahrtsstaaten. In den Lindern des sogenannten poverty approach, besonders in den
USA und mit Einschriankungen in Grofibritannien, sind die unteren Einkommens-
schichten die primaren Adressaten sozialer Sicherungsmanahmen, wahrend die
bundesrepublikanische Sozialpolitik dariiber hinaus und schwerpunktmigig auf
eine Statussicherung der mittleren und auch héheren Einkommensbezieher zielt.
Zwar hat das Recht eines jeden Biirgers auf staatliche Leistungen, die im Bedarfsfall
ein Existenzminimum sichern, spitestens seit dem Urteil des Bundesverwaltungs-
gerichts von 1954 Verfassungsrang und einen hohen legitimatorischen Stellenwert
in der Politik. Nach der Renten- und Fiirsorgereform von 1957 bzw. 1961/62
erschien Armut jedoch als ein Restproblem, das von einem randstindigen und
pidagogisierenden Sicherungssystem, der Sozialhilfe, bearbeitet werden konnte
und im &ffentlichen Diskurs nicht mehr beim Namen genannt zu werden brauchte.
Seit Mitte der 70er Jahre ist diese Sichtweise auf breiterer Front in Frage gestellt
worden. Die annihernde Vervierfachung der Zahl der Sozialhilfeempfanger (Hilfe
zum Lebensunterhalt) in den letzten 20 Jahren der alten Bundesrepublik ist ein
handgreifliches Indiz eines massiven Wandels der Armutsproblematik.

Hinter diesem grofien Entwicklungsbogen verbirgt sich eine 40jahrige politi-
sche Problemgeschichte der Armut, die vielfaltiger ist, als es dem allgemeinen
Bild des Wohlstandslands Bundesrepublik entspricht. Diese soll, nach einer theo-
retischen Bestimmung der Bedeutung des Begriffs , Armutspolitik” in der BRD
(Abschnitt 1), fiir die vier Jahrzehnte der alten Bundesrepublik dargestellt werden
(Abschnitt 2). Es folgt eine Analyse statistischer Zeitreihen zur quantitativen Ent-
wicklung der Armut (Abschnitt 3) und ein Fazit (Abschnitt 4). Die Darstellung
basiert auf einer Studie sozialpolitischer Dokumente, einer Inhaltsanalyse ein-
schlagiger Zeitschriften und Magazine, einer Auswertung von Daten des Statisti-
schen Bundesamtes und zeitgendssischer empirischer Armutsstudien sowie der
ersten Ergebnisse einer eigenen laufenden Untersuchung zur Armut der 80er Jahre.
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1. Gab es eine Armutspolitik in der alten BRD?

»Armutspolitik” ist kein eingefiihrter politischer Begriff. Anders als etwa Woh-
nungs-, Alterssicherungs- oder Verkehrspolitik ist Armutspolitik kein abgegrenztes
Politikfeld mit dinglich vorgezeichnetem Objektbereich, geschweige denn ein ei-
genes Ressort oder auch nur eine Abteilung eines Ministeriums. Einschligige
Mag@nahmen sind auf mehrere Ressorts verteilt, u.a. auf das Bundesministerium
fiir Arbeit und Sozialordnung (Sozialversicherung), das Innenministerium (Sozial-
hilfe) und das jeweils fiir Jugend und Familie zustindige Ressort. Der Quer-
schnittscharakter von Armut, der Zusammenhang von Unterversorgung in ver-
schiedenen Lebensbereichen und unterschiedlichen Versorgungssystemen, er-
schwert einen einheitlichen politisch-administrativen Problemzugriff. Der Begriff
»Armutspolitik” stellt also in einem gewissen Grade eine analytische Rekonstruk-
tion von Politikverlaufen und -zusammenhangen dar. Diese kann jedoch auf eine
Vielzahl realer politischer Zielorientierungen und Mafnahmen rekurrieren, die
sich mehr oder weniger explizit auf Phinomene der Unterversorgung beziehen.
Als Armutspolitik bezeichnen wir also MaBnahmen, zu deren deklarierten Zielen
ein Abbau von Armut und Unterversorgung zihlt.! Armutspolitik, so unsere
These, ist ein nicht in jeder Phase wahrgenommenes und klar umrissenes, aber
sich immer wieder geltend machendes Problemfeld bundesrepublikanischer So-
zialpolitik, und dies nicht erst in den 80er Jahren.

Politik gegen Armut ist nicht Politik gegen Ungleichheit generell, Wenn Gleich-
heit und Sicherheit als zentrale Legitimationsprinzipien und Zieldimensionen
wohlfahrtsstaatlicher Politik interpretiert werden kénnen, so ist fiir den bundes-
republikanischen Sozialstaat eine deutliche Dominanz der Komponente Sicherheit
festzustellen.? ‘Sicherheit’ umfafit dabei sowohl die Sicherung basaler Einkom-
mens- und Versorgungsniveaus fiir alle Biirger (primir durch die Sozialhilfe) als
auch die Sicherung eines einmal erreichten Status (durch die Sozialversicherung).
Das bedeutet, dafl ein unteres Segment des Spektrums sozialer Ungleichheit als
illegitim definiert wird und Gegenstand von Armutsbekdmpfung ist, wahrend
der dariiber liegende grogere Teil der Ungleichheitsspanne als legitim gilt und
staatlich gestiitzt und reproduziert wird. Als Armutspolitik sollen demgema8 hier
nur Mafnahmen gelten, deren erklirter Zweck sich auf den Abbau von Versor-
gungsdefiziten bezieht und die dabei auf einen unteren Bereich von Ungleichheit
beschrankt sind.

Armutspolitik ist also immer mehr oder weniger explizit an die politische
Definition einer Armuts- bzw. Unterversorgungsgrenze gekniipft. Entsprechende
MaBnahmen zielen auf eine Verhinderung der Unterschreitung dieser Grenzen
durch Sicherung von Minima, sei es in Form von Mindestleistungen oder durch
unterstiitzende Leistungen, die eine eigenstindige Erreichung des angestrebten

1 Zur Methodologie der Begriffsbildung vgl. Kaufmann 1982, 5. 63 £.
2 Vgl. Flora u.a. 1977, S. 720 f£.; Alber 1980, S. 316; Leisering/Kohl 1982, S. 412.
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Minimums gewihrleisten. Die Sozialhilfe, friiher als Armenpflege und bis 1961
als Fiirsorge bezeichnet, ist das allgemeinste politisch-soziale Minimum.

Die Strategie, Armut zu bekdmpfen und zugleich dariiber hinausgehende Un-
gleichheit zu belassen, ja zu reproduzieren, bleibt immer prekir. Die Unterschei-
dung von legitimer Ungleichheit (oberhalb der Armutsgrenze) und illegitimer
Ungleichheit (Armut) ist schon im politischen Diskurs flieBend und permanent
revisionsanfillig. Durch sozialen und 6konomischen Wandel wird die Abschottung
zwischen den beiden Sphiren auch strukturell immer wieder durchbrochen. Kon-
tinuitit und Wandel von Armutspolitik kénnen daher nicht allein anhand der
Gesetzgebungsgeschichte eines zentralen Regelungswerks (wie der GRV im Falle
der Alterssicherung) und darauf bezogener Diskurse verfolgt werden. Die politi-
sche Problemgeschichte der Armut erschopft sich nicht in der Sozialhilfe, sondern
umfalt eine Vielfalt anderer armutsbezogener Politiken (policies) (1), eine breite
Palette offentlich gepflegter "Armutsbilder’ (2) und, wie zu zeigen sein wird, ver-
schiedenste Adressaten bzw. Zielobjekte von Armutspolitik, wobei nicht nur an
verschiedene unterstiitzte Personengruppen zu denken ist, sondern auch an ver-
schiedene Kategorien von Adressaten wie Klassen, individuelle Arme? oder das
ganze Volk (3). Diese Vielgestaltigkeit des Armutsproblems und der Wandel in
allen drei Dimensionen im historischen Zeitverlauf hat dazu beigetragen, die
Tatsache zu verdecken, daff Armut allzeit ein Problem fiir die bundesrepublika-
nische Politik gewesen ist.

(1) Politiken: AuBerhalb des Schemas Arbeiter- vs. Armenpolitik hat sich im Laufe
der 40 Jahre BRD ein breites, vielfach verflochtenes, aber nicht logisch geordnetes
Konglomerat von Politiken und Leistungssystemen gebildet, die durch verschie-
denstartige Minima auf Phinomene materieller und immaterieller Unterversor-
gung reagieren. Sie sind Elemente einer regierungsamtlich nicht einheitlich als
solche definierten Armutspolitik. Transferleistungen wie Wohngeld, Ausbildungs-
forderung und Prozefikostenhilfe, aber auch Mindestaltersruhegelder in der Be-
amtenversorgung und der gesetzlichen Unfallversicherung sowie das Erziehungs-
geld resultieren in einer Vielzahl bereichs-, institutionen- und gruppenspezifischer
Armutsgrenzen, die unharmonisiert koexistieren.

Neben den Mindestleistungssystemen mit mehr oder weniger genau spezifi-
zierter Unterversorgungsgrenze gibt es allgemeiner angelegte Politiken, die in
besonderen historischen Kontexten programmatisch als Mittel der Armutsbekimp-
fung eingesetzt werden, zu anderen Zeiten aber keinen direkten Armutsbezug

3 Die Unterscheidung von Klassen und Individuen als Adressatentypen ist angelegt in
Leibfried / Tennstedts (1985) Unterscheidung von Armutspolitik als , Arbeiterpolitik”
(Sozialversicherung) und , Armenpolitik” (Sozialhilfe). Leibfried und Tennstedt blen-
den aber die anderen beiden hier dargestellten Dimensionen von Armutspolitik aus.

4 Siehe die breite systematische Darstellung bei Hauser (1983) sowie, unter Einbezug

weiterer, z.B. steuer- und pfindungsrechtlicher staatlicher Minima, Leibfried (1990)
und Weeber (1991).
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aufweisen. Wie zu zeigen sein wird, trifft dies z.B. auf die wachstumsorientierte
Wirtschaftspolitik der frithen 50er Jahre und die Rentenreform 1957 zu.

(2) Armutsbilder: In der politischen Offentlichkeit sind Armutsdiskurse und wech-
selnde Armutsbilder virulent, die sich nicht auf institutionelle Zustindigkeiten
reduzieren lassen, aber wirksam offentliche Aufmerksamkeiten und Problemwahr-
nehmungen widerspiegeln und formen. Armutsbilder driicken aus, wer in einer
Periode als arm gilt, auf welche Weise Armut mit anderen sozialen Problemlagen
in Verbindung gebracht wird (z.B. psychische Deprivation, Asozialitit, Arbeitslo-
sigkeit), welche Stellung den Armen in der Gesellschaft zugeordnet wird und
welche Art von Hilfe angezeigt erscheint. Armutsbilder kénnen in unterschiedli-
chem AusmaR von der objektiven Realitit der Armut abweichen.

(3) Adressaten: Eine Zusammenschau von 40 Jahren Armutspolitik 6ffnet den Blick
dafiir, dag in verschiedenen gesellschaftsgeschichtlichen Konstellationen und bei
unterschiedlichen gesellschaftspolitischen Grundkonzepten der politischen Ak-
teure unterschiedliche Adressatentypen armutspolitischer Strategien auftreten.

Ziel dieses Beitrag ist es, in diesem Rahmen eine erste Skizze der politischen
Geschichte von Armut und Armutspolitik zu versuchen. Dabei beziehen wir uns
auf vier Armutsbegriffe, die politisch auf unterschiedliche Weise relevant und
empirisch unterschiedlich gut identifizierbar sind. Die Sozialhilfeschwelle definiert
die offizielle Armutsgrenze, die ,bekampfte Armut”. Indirekt definiert sie auch
die regierungsamtlich weitgehend verdringte ,latente Armut”, d.h. diejenigen,
die trotz Leistungsberechtigung keine Sozialhilfe beziehen. Der Begriff ,relative
Armut” verweist auf die Personen, die unter einem gegebenen Prozentsatz des
Durchschnittseinkommens leben. Die Bekampfung relativer Armut ist nicht ge-
nerell Ziel staatlicher Politik. Schliefilich gibt es die ‘andere Armut’, d.h. Gruppen,
die in besonderem Mage am Rande unser Gesellschaft stehen und durch staatliche
Magnahmen nur begrenzt erreicht werden, wie z.B. Obdachlose und Nicht-Sefs-
hafte.

Dabei ist nicht zu vergessen, daf Armutspolitik nicht nur Politik gegen Armut,
sondern immer auch Politik mit der Armut ist. Durch Nicht-Entscheidungen und
durch Leistungskiirzungen wird ein bestimmtes Mag an Armut belassen, akzep-
tiert, reproduziert, um anderen politischen und gesellschaftlichen Erfordernissen
geniige zu tun? Die politische Definition von Armuts- und Unterversorgungs-
grenzen ist selbst das grundlegende Instrument der Trennung unerwiinschter
Armut und erwiinschter (dann nicht mehr als solche geltender) Armut.

5 In den USA hat insbesondere Gans (1973), in der BRD Wagner (1982) auf die ~ nicht
immer bewuBt eingesetzten - gesellschaftlichen Funktionen von Armut und Armuts-

politik hingewiesen.
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2. Armut und Sozialhilfe in vier Jahrzehnten

2.1 ,Wohistand fiir alle” und ,Sozialreform”: von der Armut des Volkes zur
Armut des Einzelnen (die 50er Jahre)

»~Hunger” und , Kalte”, ganz physisch gefalt, waren die dringendsten Probleme,
denen sich Millionen Deutsche in den ersten Jahren nach Ende des 2. Weltkrieges
ausgesetzt sahen. Krieg, politische Nachkriegsentwicklungen und der wirtschaft-
liche Zusammenbruch hatten eine massenhafte und iiberwiltigende Not erzeugt.
Die schlichte Zielformel ,Linderung der Not”, die Konrad Adenauer in seiner
ersten Regierungserklarung am 20.9.1949 der Erliuterung der anzupackenden
Aufgaben vorausstellte (Adenauer 1949, S. 15), verweist auf das politische Ar-
mutsproblem seiner Zeit, die Armut des Volkes, d.h. ubiquitire, nicht genau ein-
grenzbare Massenarmut. Riickblickend konnte dann bald verkiindet werden - so
etwa Ludwig Erhard 1956° - daf ,das Volk aus Armut zu neuem Wohlstand
gefiihrt” worden sei.

Entsprechend war Wirtschaftspolitik die primare Armutspolitik der Stunde, eine
Wirtschaftspolitik, die auf Wiederaufbau, Produktivititssteigerung und wirtschaft-
liches Wachstum zielte. Die zugrunde liegende Uberzeugung, dag , die beste So-
zialpolitik eine gesunde Wirtschaftspolitik ist, die moglichst vielen Arbeit und
Brot gibt” (Adenauer 1949, S. 22), ist bis heute eine Standardformel liberalokono-
mischer Politik - damals gab sie der Wirtschaftspolitik die historisch spezifische
Bedeutung einer Politik gegen Massenarmut. Hinzu kam eine zweite Schiene der
Armutspolitik, Sozialpolitik im engeren Sinne fiir diejenigen, die nicht direkt an
den Friichten der Wirtschaftspolitik partizipieren konnten (ebd.). Auch hierfiir
wurde eine Ankurbelung der Wirtschaft als ,, vornehmste, ja einzige Grundlage”
angesehen (ebd., S. 20).

Inmitten der allgegenwirtigen Armut wurden gleichwohl bestimmte Gruppen
von der Regierungspolitik hervorgehoben und andere, nicht minder von Armut
betroffene vernachlissigt. Die “Armen’ der ersten Legislaturperiode in diesem
Sinne waren die Kriegsopfer, die "personale’ Schiadigungen in Folge des Krieges
erlitten hatten (Beschidigte, Witwen, Waisen), und die Kriegsbeschidigten, die Sach-
vermdgen eingebiifit hatten (Vertriebene, Fliichtlinge, Heimkehrer, Ausgebombte
usw.). Bei der Zuwendung zu diesen beiden Gruppen mischten sich soziale und
armutspolitische Intentionen mit spezifisch meritorischen Kriterien. Im ersten Fall
wurde der Dienst am Vaterland bzw. fiir die Allgemeinheit honoriert, wie es dem
«~ Versorgungs”-Gedanken in den Ordnungsvorstellungen der deutschen Sozialpo-
litik entspricht, der auch in der Beamtenversorgung Anwendung findet. Entspre-
chend wurde schon am 20.12.1950 ein Bundesversorgungsgesetz fiir Kriegsopfer
verabschiedet.” Im zweiten Fall ging es um ausgleichende Gerechtigkeit in bezug

6 S.die Sammlung von Aufsitzen von Erhard, in: Hohmann (Hrsg.), 1988, S. 466, Vgl.
in internationaler Perspektive Miiller-Armack 1948, S. 184 f.

7 Zur Gesetzgebungsgeschichte der deutschen Sozialpolitik s. z.B. Lampert 1985, Erster
Teil.
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auf Sachwerte, manifestiert im Lastenausgleich. Das Soforthilfegesetz vom 8.8.1949
und das endgiiltige Lastenausgleichsgesetz vom 14.8.1952 18ste eine der , gréBten
Wirtschafts- und Finanztransaktionen der deutschen Geschichte” aus (Abelshauser
1987, S. 37), wovon ein relevanter Teil auf rentenartige Unterhaltszahlungen entfiel
bzw. noch heute entfillt. Die Leitformel der ersten Regierungserklirung - die
vollstindig lautet: ,das Streben nach Linderung der Not, nach sozialer Gerech-
tigkeit“® - gibt priizise die Koexistenz zweier unterschiedlicher normativ-program-
matischer Begriindungsstrange wieder.

Andere Gruppen, die nichts als ihre Not geltend machen konnten, traten dem-
gegeniiber in den Hintergrund: die Erwerbstitigen, die Kinderreichen (Kindergeld
gab es erst ab 1954, und nur fiir Erwerbstitige mit drei oder mehr Kindern), die
Arbeitslosen. Obwohl die Arbeitslosigkeit im September 1949 bei 8,8 % angelangt
war, um nur zwei Quartale spiter ihren Hochststand in der Geschichte der alten
BRD zu erreichen (12,2 %),? wurden die Arbeitslosen in Adenauers Regierungs-
erklarung mit keinem Wort erwihnt. Die Armut dieser Gruppen schien schlichtweg
unterstellt zu werden, als Teil einer allgemeinen Armut, und zudem als jenseits
der natiirlichen Aufgaben des Staates liegend. Etwas anderes war dies bei den
Alten, deren spezielle Not ebenfalls unerwihnt blieb, die aber als Rentner im
iiberkommenen Einzugsbereich 6ffentlicher sozialer Sicherung waren und bis 1953
durch insgesamt vier verschiedenartige Anpassungsgesetze (davon eines als Uber-
nahme vom Frankfurter Wirtschaftsrat) in den Genuf einer Steigerung von ca.
30 % kamen - de facto in Einklang mit der Lohnentwicklung.1?

Die selektive Konzentrierung der Armutspolitik auf bestimmte soziale Gruppen
ist dadurch zu relativieren, daf es Uberschneidungen mit den vernachlissigten
Gruppen gab. So stellten allein die Vertriebenen 1949 weit iiberproportionale
34,5 % der Arbeitslosen.1! Ein knappes Drittel aller Sozialleistungsempfinger be-
zog 1953 mehr als eine Leistungsart.1? Hinzu kommt, daf die bevorzugten Grup-
pen besonders gro und sozial auffillig waren. Die Vertriebenen machten 1950
16,5 % der Gesamtbevélkerung aus. Unter allen Sozialleistungsfillen waren 1953
immerhin 30,2 % Kriegsopferfille und 6,2 % Lastenausgleichsfille bei 30,5 % Lei-
stungsfillen der Arbeiterrentenversicherung und ‘nur’ 5,2 % der Arbeitslosenver-
sicherung, allerdings bei durchschnittlich héheren Zahlbetrdgen fiir Rentner und
Arbeitslose und wesentlich hoheren Gesamtausgaben fiir Rentner.? Nicht zuletzt
ist die Armutspolitik auch im Zusammenhang des Zieles sozialer Befriedung zu
sehen.! Gerade die Vertriebenen stellten lange einen brisanten politischen Spreng-

stoff des neuen westdeutschen Staats dar.

8 Adenauer 1949, S. 15; s.a. 1957, S. 72.
9 Ebd. 1987, S. 78, Tab. 2. Zeitreihen s.u., Abschnitt 3.

10 Hockerts 1980, S. 90 f., 178, 181, 186.

11 Abelshauser 1987, S. 81.

12 31,1 %, Deneffe 1955, S. 61, Tab. 1.

13 Deneffe 1954, S. 554, Tab. 1. Die offene Fiirsorge lag bzgl. Fallzahl (4,1 %), Zahlbetrigen
und Gesamtausgaben unter allen genannten Leistungsarten (nur die Ausgaben fiir
rentenartige Lastenausgleichszahlungen lagen noch tiefer).

14 Vgl. z.B. Adenauer 1949, S. 22,
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Legitimiert wurde die Wirtschafts- und Sozialpolitik der Zeit durch den Leit-
begriff , Soziale Marktwirtschaft“.!> Schon 1946 von Alfred Miiller-Armack, dem
Soziologen und Nationalokonomen und spiteren Abteilungsleiter und Staatsse-
kretir im Bundesministerium (1952-1963), gepragt, fand der Begriff in Ludwig
Erhard wihrend dessen Zeit als Wirtschaftsminister (1949-1963) und Bundeskanz-
ler (1963-1966) seinen hauptsichlichen politischen Protagonisten.1® 1949 war ‘So-
ziale Marktwirtschaft’ das Fanal einer politischen Programmatik, die eine Besei-
tigung der Massenarmut auf freiheitlichem Wege versprach. Dabei war diese
Politik immer auf ’breite Schichten’ ausgerichtet, nicht auf bestimmte Gruppen,
die im Schatten des Wohlstandes standen. Er werde , nie miide, dafiir zu sorgen”,
versicherte Erhard in seinem Bestseller ,Wohlstand fiir alle” (1957, S. 232), ,,daf8
die Frucht des wirtschaftlichen Fortschritts immer breiteren und am Ende még-
lichst allen Schichten des Volkes zugute kommt”,

Die Erfolge, aber auch die Grenzen der wirtschaftspolitischen und improvi-
sierend-sozialpolitischen Bearbeitung des Armutsproblems waren bald erkennbar.
Die 'nackte Volksnot’ ist zwar relativ schnell gemildert worden. Dennoch ist Armut
in den 50er Jahren auch weiterhin weit verbreitet gewesen. So verwiesen die
beiden Journalisten Elsner und Proske (1953) auf jene grofe Gruppe der Bevolke-
rung, die ab 1955 als benachteiligte Gruppe in den Mittelpunkt dffentlichen und
politischen Interesses riickte: die Renten- und Unterstiitzungsempfinger und insbe-
sondere die armen Sozialreniner. Dieses Interesse stand im Zusammenhang mit
der ausfiihrlichen Diskussion um eine ,umfassende Sozialreform”, die der Bundes-
kanzler Konrad Adenauer in seiner Regierungserklarung 1953 ankiindigte und
die die Sozialpolitikarena der 50er Jahre entscheidend geprigt hat. Hintergrund
dieser Debatte waren wesentliche Defizite im System der sozialen Sicherung
(Hockerts 1980, S. 197-201). Von den drei Motiven der Debatte - Vereinfachung
des ,Sozialrechtsdschungels”, interne Umschichtung der Sozialausgaben zugun-
sten der ,eigentlich Bediirftigen”, Vermeidung nicht bedarfsdeckender Leistungs-
niveaus - verwiesen die beiden letzten direkt auf die Armutsproblematik. Die
Sozialreform-Debatte war also von vornherein auf einen sozialrechtlichen Horizont
beschrankt, d.h. es ging um die unzureichende Versorgung der Sozialleistungs-
empfanger und nicht generell um soziale Gruppen wie z.B. die Alten, die Kinder-
reichen, die Arbeitslosen.

Uber die wirtschaftliche und soziale Lage der Renten- und Unterstiitzungs-
empfanger war Anfang der 50er Jahre allerdings mangels ausreichender Statistiken
nur recht wenig bekannt. Eine grof angelegte Enquéte, die das Statistische Bun-
desamt auf Anordnung der Bundesregierung 1953 und 1955 durchfiihrte, solite
erstmals ausfiihrlich {iber , Die sozialen Verhiltnisse der Renten- und Unterstiit-
zungsempfanger” informieren.l” Mit dem empirisch abgesicherten Ergebnis, ,,daf$

15 Vgl. den Beitrag von Altvater in diesem Band sowie Klump 1985, Kap. 5.

16 Miiller-Armack 1966, Erhard 1957 sowie die fundamentalistische ~Aktionsgemein-
schaft Soziale Marktwirtschaft” (Riistow u.a. 1957; Lang u.a. 1954).

17 Zu den Ergebnissen vgl. ausfiihrlich Deneffe 1954, 1955, 1956 und Statistisches Bun-
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die Sozialrentner “die Stiefkinder des deutschen Aufstiegs’ (zit. nach Hockerts
1980, S. 213), mithin die zahlenmigig bedeutendste Armutsgruppe waren, wurde
die ,trichterformige Einengung” der sozialreformerischen Diskussion auf die Rent-
ner politisch legitimiert (Hockerts 1977, S. 353, 358, 363).

Die GroBe Rentenreform von 1957 ist nicht nur fiir die Geschichte der Alters-
sicherung, sondern auch fiir die Geschichte von Armut und Sozialhilfe ein her-
ausragendes Datum. Denn sie hat ausdriicklich eine armutspolitische Zielsetzung
gehabt: , Die Rentenreform von 1957 war ein Versuch, den Zirkel von Alter und
Armut grundsitzlich und auf Dauer zu durchbrechen” (Hockerts 1986, S. 38).
Dadurch sind die Beziige der damals etwa 6 Millionen Sozialrentner durchschnitt-
lich um 60 % erhoht worden.!® Ordnungspolitisch wurde durch die Reform die
Differenzierung von Sozialversicherung und Fiirsorge erst vollendet. Die Anhe-
bung der Leistungen auf Lohnersatzniveau und der endgiiltige Verzicht auf Min-
destleistungen machten die GRV zu einem Instrument der , Arbeiterpolitik” im
umfassenden Sinne. Die Reform setzte auch einen SchluBstrich unter die voraus-
gegangene Debatte um eine Beschrinkung des Sozialstaats auf residuale, fiirsor-
geartige Leistungen. Selbst Ludwig Erhard hatte nimlich das Soziale der Sozialen
Marktwirtschaft primar im Wirtschaftlichen gesehen und den Sozialstaat im heute
vertrauten Sinne als ,, modernen Wahn” gegeilelt (Erhard 1957, Kap. 12).

Im Windschatten der Sozialreform-Diskussion und schliefllich der Rentenre-
form ist auch das ‘eigentliche’ armenpolitische System, die kommunale Fiirsorge,
grundlegend reformiert worden. Dabei ist bemerkenswert, dafl dieses Vorhaben
gerade nicht - wie die Rentenreform - auf die umfassende Beseitigung materieller
Armut einer bestimmten Gruppe bzw. Klasse abstellte, sondern es sich zur Aufgabe
machte, fiir individuelle Notlagen ein umfassendes System personlicher Hilfen zur
Verfiigung zu stellen. Zudem ist diese Reformarbeit weit weniger von offentlicher
und politischer Aufmerksamkeit begleitet gewesen, sondern eher Ergebnis eifriger
fach- und professionenpolitischer Arbeit und Auseinandersetzung. Diese gesamt-
politische Randstellung spiegelt die institutionelle Marginalisierung und Separie-
rung der administrativen Armutsbekampfung wider. Dennoch ist auch die Reform
der Fiirsorge, also die Verabschiedung des Bundessozialhilfegesetzes (BSHG) 1961,
ein bemerkenswertes, wenngleich weniger beachtetes Ergebnis der 'Epoche der
Sozialreform’.1? Riickblickend lassen sich verschiedene Etappen der Fiirsorgepo-
litik und Fiirsorgereform nachzeichnen.

Die sozialpolitische Geschichte der Bundesrepublik Deutschland begann als
ein Aufstieg aus Armut und Fiirsorge.?? Nicht zuféllig widmeten jene traditionell

desamt 1955, 1957. S.a. Miinke 1956, bes. S. 71, ein Meilenstein der empirischen

Armutsforschung, und Mackenroth 1954.

18 Diese eindrucksvolle Durchschnittszahl verwischt allerdings die Tatsache, dal es auch
weiterhin bestimmte materiell benachteiligte Rentnergruppen gab. So sank die Anzahl
der von der Fiirsorge zusitzlich unterstiitzten Sozialrentner nach der Rentenreform
nur um ein Viertel, vgl. Oel 1959, S. 146 und Loyal 1958, S. 409. Zur sozialpolitischen
Verursachung dieser strukturellen Benachteiligungen s. Ehrenberg 1962, S. 332.

19 Zu einigen Verbindungen beider Reform-Stringe vgl. Leibfried u.a. 1987.

20 Vgl. Thurnwald 1949 sowie Hilfswerk der Evangelischen Kirchen 1947.
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mit Fragen der sozialen Not befalten Experten des Deutschen Vereins fiir 6ffent-
liche und private Fiirsorge ihr erstes Fachtreffen am 13. Mai 1946 ganz einfach
der ,Uberwindung der deutschen Volksnot” (vgl. Deutscher Verein 1947). Und
auch 1949 war die ,Fiirsorge im Dienst der wirtschaftlichen und sozialen Sicherung
der Bevilkerung” noch Thema eines Fiirsorgetags (vgl. Deutscher Verein 1950).
Nachdem die Fiirsorge zunichst auch fiir die Bewiltigung materieller Massen-
notstinde, vor allem in Form der sog. Kriegsfolgenhilfe, mit zustindig war, be-
wirkten Wirtschafts- und Sozialpolitik eine gewisse Entlastung (Die offentliche
Fiirsorge 1956, S. 18, 43 ff.). So ging nach Einfiihrung des Soforthilfegesetzes 1949
(ab 1952 Lastenausgleichsgesetz) sowohl die Anzahl der unterstiitzten Parteien
als auch die der unterstiitzten Personen vom 31. Mirz 1949 auf den 31. Mirz 1950
um iiber ein Drittel zuriick, was allein auf den Riickgang der kriegsbedingten
Fiirsorge zuriickzufiihren war (ebd., S. 17). Dagegen blieb der Bestand an Emp-
fangern von nicht kriegsbedingter Fiirsorge bis 1955 ziemlich konstant und ging
bis Anfang der 60er nur noch leicht zuriick.!

Die Entlastung der Fiirsorge hat sicherlich den Willen zur und die Art und
Weise der Modernisierung des Fiirsorgerechts wesentlich beeinflufit. Sie war mit
entscheidend dafiir, daf8 die allgemeine Sozialreform-Diskussion auch von Fiir-
sorgepolitikern und -experten positiv aufgegriffen worden ist. Das war der Fall,
lange bevor der Bundestag - im Monat der Verabschiedung der grofen Renten-
reform - der Bundesregierung den offiziellen Auftrag gab, einen Entwurf fiir ein
Bundessozialhilfegesetz zu erstellen. So stand der Deutsche Fiirsorgetag 1955 ganz
im Zeichen der Sozialreform-Diskussion (vgl. Deutscher Verein 1956). Dabei wurde
schon zu diesem frithen Zeitpunkt von den ministeriellen Planern aus Bundesin-
nen- und Bundesarbeitsministerium klar vorgegeben, da8 die Sozialreform auf
dem dreigliederigen System der sozialen Sicherung (Versicherung, Versorgung,
Fiirsorge) aufbauen und innerhalb dieser Bereiche ‘systemlogisch’ ansetzen sollte
(vgl. Deutscher Fiirsorgetag 1955, S. 227 sowie Deutscher Verein 1956, S. 19). Drei
systematische Reformschneisen auf dem langen Weg zum BSHG sind zu nennen.

Erstens: Das Fiirsorgeanderungsgesetz von 1953 brachte Verbesserungen vor allem
in den wirtschaftlichen Hilfen. Die ,gehobene Fiirsorge” wurde endgiiltig abge-
schafft und stattdessen fiir bestimmte Gruppen Mehrbedarfszuschlige eingefiihrt.
Von herausragender Bedeutung waren aber die , Verwaltungsvorschriften iiber
den Aufbau der Fiirsorgerichtsitze und ihr Verhiltnis zum Arbeitseinkommen”
vom Dezember 1955, fiir die das Fiirsorgednderungsgesetz die gesetzliche Grund-
lage geschaffen hatte. Die Berechnung der Richtsitze - der fiir die Bemessung des
zu sichernden ,notwendigen” Lebensbedarfs ausschlaggebende MafBstab -~ wurde
von diesem Zeitpunkt an auf eine (natur-)wissenschaftlich fundierte Grundlage
gestellt und damit der erste Warenkor als ein standardisiertes Bedarfsbemessungs-
schema eingefiihrt. Die Zuteilung des notwendigen Lebensbedarfs stand nun nicht

21 Zu Struktur und Ursachen der Hilfsbediirftigkeit vgl. Becker 1954; Hurwitz/Claessens
1955; Loyal 1957, 1958.
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mehr ,im freien Ermessen” der Fiirsorge, sondern wurde iiber den Warenkorb
einheitlich administrativ festgelegt. Der zweite Warenkorb und die auf ihm auf-
bauende Regelsatzverordnung von 1962 haben dieses Modell sozialer Grundsi-
cherung mit seinen zentralen Merkmalen Stetigkeit, Einheitlichkeit und Dynami-
sierbarkeit (Leibfried u.a. 1987, S. 22) nur fort- und festgeschrieben.?2

Zweitens: Von herausragender Bedeutung war ferner das Urteil des Bundesver-
waltungsgerichts vom 24. Juli 1954, das einen Rechtsanspruch auf firsorgerische
Leistungen bejahte. Damit hat es die Rechtsposition des Hilfesuchenden und den
Status von armutspolitischen MaBnahmen im Gesamtsystem staatlicher Sozialpo-
litik entscheidend gestirkt (vgl. z.B. Duntze 1960).

Drittens: SchlieBlich sind als wichtige Meilensteine hin zum Bundessozialhilfege-
setz das Korperbehindertengesetz von 1957 und das Tuberkulosenhilfegesetz von
1959 zu nennen. Dies deshalb, weil beide Gesetze hinsichtlich der ,Bekimpfung
besonders gearteter Notstinde” ,bewuBt einen anderen Weg eingeschlagen haben”
(Duntze 1960, S. 72)2 als vormals die Reichsgrundsitze. Damit ist die spitere
~Hilfe in besonderen Lebenslagen” wesentlich vorbereitet worden. Und sie ist -
zumindest aus der Sicht der Zeitgenossen - ja die ‘eigentliche’ Neuerung des
Fiirsorgerechts gewesen.

Die Umorientierung oder Reformulierung des fiirsorgerischen Konzeptes war
insoweit friih erfolgt, stand in den Grundziigen also schon fest, bevor es iiberhaupt
einen offiziellen Gesetzesauftrag von seiten des Parlaments gab. Und dieses fiir-
sorgerische Konzept ist eine recht merkwiirdige Mischung aus traditionalistischer
Besinnung auf das , Wesen der Fiirsorge”, namlich auf Individualprinzip, Subsi-
diarititsprinzip und persoénliche Hilfe, und der ‘Mission’, eine neuzeitliche Fiir-
sorge zu schaffen (vgl. den Verlauf des Deutschen Fiirsorgetags 1957 mit dem
Oberthema ,,Die Neuordnung des Fiirsorgerechts als Teil einer Sozialreform”,
Deutscher Verein 1958, sowie Matthes 1964).

Die drei genannten Modernisierungsansitze sind im Entwurf eines BSHG in
der Absicht integriert worden,? die Zersplitterung des Fiirsorgerechts in diverse
Verordnungen und Gesetze zu iiberwinden und seiner Modernisierung gerade
durch die einheitliche Festlegung einer Grundkonzeption in einem zusammenfas-
senden Gesetz (und nicht nur in einer Verordnung, wie bei der Fiirsorgereform
1924) Rechnung zu tragen. Neu am neuen Fiirsorgerecht waren also seine rechts-
und sozialstaatliche Ausrichtung (Rechtsanspruch auf Sozialhilfe, Erméglichung
der Fithrung eines menschenwiirdigen Lebens), die Standardisierung der mate-

22 Zum gesellschaftspolitischen Hintergrund der Entstehung des ersten Warenkorbes
vgl. Leibfried u.a. 1987, S. 39. Zu den wesentlichen zeitgendssischen Vorarbeiten vgl.
Muthesius 1955.

23 Duntze (1960) weist darauf hin, da8 bei beiden Gesetzen der Begriff des notwendigen
Lebensbedarfs als Ausgangspunkt der Fiirsorge verlassen und ein erweiterter Hilfsbe-
diirftigkeitsbegriff gewahlt wurde.

24 Zu den Zielen des BSHG vgl. auch Giese 1986, S. 305 ff.
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riellen Leistungen (Warenkorb, Regelsitze), aber vor allem die konzeptuelle Aus-
richtung an der personlichen Hilfe und die Schaffung der ,Hilfe in besonderen
Lebenslagen”. Dieses Modernisierungskonzept ist politisch breit getragen worden
(vgl. Konen 1977, S. 407). Der Gesetzgeber war gewillt, das optimistische Moder-
nisierungs-Konzept der Fiirsorgeexperten zu iibernehmen (vgl. BT-DRS 3/1799,
S. 31). Die Akzentverschiebung zu personlicher Lebenshilfe in nicht primar mo-
netidren Notlagen driickte sich auch in der Namensanderung von , Fiirsorge” zu
»Sozialhilfe” aus. Obwohl im Grundsitzlichen - in ,Fachfragen” - einig, fithrten
zwei Paragraphen noch zu heftigen Auseinandersetzungen liber die Auslegung
des Subsidiarititsprinzips. Es wurde in bezug auf die Stellung der freien Wohl-
fahrtspflege so interpretiert, dal ihr bei der Neuschaffung von zur Gewihrung
der Sozialhilfe geeigneten Einrichtungen ein Vorrang einzuraumen sei (vgl. Matt-
hes 1964). SPD und FDP konnten ihre Anderungsantrige gegen eine derartige
weltanschauliche Wendung dieses ,Fachgesetzes” nicht durchsetzen, so da88 das
BSHG daher kein ,rechtes Volksgesetz” und nur mit der Stimmenmehrheit der
CDU-Fraktion in unveranderter Fassung am 4. Mai 1961 vom Bundestag und am
26. Mai 1961 vom Bundesrat verabschiedet wurde (Konen 1977, S. 407-409).

Mit der Verabschiedung des BSHG schiof8 eine armutspolitische Epoche. Das
Kernproblem der friithen 50er Jahre, die kollektive Armut des Volkes, war gelost,
und ausgewahlte Gruppen, primir die Rentner, waren - in einem im internatio-
nalen Vergleich beachtlichen Maf - am wachsenden Wohlstand beteiligt worden.
Nichts anderes als die singuldre Armut des Einzelnen schien iibriggeblieben.
Miiller-Armack (1960, S. 270 £., vgl. S. 268) verkiindete: , Das Versorgungsproblem
der breitesten Schichten konnte gelost werden. ... In dieser klassenlosen Gesell-
schaft ist nicht mehr Stand und Klasse das Problem, sondern der einzelne”.

2.2 Die Latenzperiode der Armut (die 60er Jahre)

Wir miissen uns fragen, ob und wie die fiirsorgerechtlich verordnete Armutsde-
finition des BSHG mit der gesellschaftlichen Wirklichkeit von Armut iiberein-
stimmte. Informationen iiber , Armutsherde”, die in den 50er Jahren mit den
erwihnten Untersuchungen relativ reichhaltig zur Verfiigung standen, sind fiir
die 60er Jahre rar. Nach wie vor gab es natiirlich auch materielle Armut. Das ist
schon an der Zahl der Empfianger von laufender ,Hilfe zum Lebensunterhalt”
(HLU) abzulesen, die zwar zundchst weiter zuriickging, aber einen bestimmten
‘Sockel’ von einer Dreiviertel Million Personen nie unterschritt. Die Sozialrentner
blieben die relativ groSte Gruppe unter den Sozialhilfeempfingern. Noch Mitte
der 60er Jahre fand Strang (1970) in seiner Studie iiber , Erscheinungsformen der
Sozialhilfebediirftigkeit“?> heraus, daR fast die Hilfte der von ihm befragten So-
zialhilfebediirftigen Sozialrentner waren und bezeichnete diesen Typus folgerich-

25 Auffz:illig ist, da8 die Strang-Studie fiir fast zwei Jahrzehnte die einzige empirische
Studie bleibt, die auf die Sozialhilfe insgesamt - und nicht auf Teilgruppen zielte.
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tig als ,strukturdominanten Typus” (S. 188). Zwei weitere wichtige Typen, die
jeweils etwa ein Fiinftel der Befragten ausmachten, waren die , vaterlose Familie”
(S. 170) und die ,alleinstehenden Alleinlebenden” (S. 180).

Die soziale Lage der Armen waren eher Thema journalistischer Reportagen.
So berichtete etwa Peter Briigge 1961 in einem SPIEGEL-Report iiber ,Elend im
Wunderland”. Er kritisierte zuniichst das , iiberholte Notstandsklischee der bun-
desdeutschen fiinfziger Jahre” (S. 41), ,die fast sehnsiichtige Suche nach einer
Armut, die es kaum mehr gibt” (S. 40). Die krasse Armut sei verschwunden,
konstatiert er, und findet die neue Armut primir dort, ,wo Krankheiten, Unfille
oder andere Eingriffe hoherer Gewalt in Familien mit kleinem Einkommen das
sorgsam ausbalancierte Budget durcheinanderbringen. Vor allem aber ist sie bei
den alleinlebenden und allein von der Fiirsorge lebenden Alten - freilich auf eine
Weise, die sich dem Blick entzieht. Die empfindlichste Not des Jahres 1961 entsteht
nicht mehr aus materiellem Mangel, sie hat ihre Ursache im Mangel an Liebe und
familidrer Geborgenheit” (S. 44).2

In den Argumenten und Armutsbildern, die der Reporter stellvertretend fiir
andere verwendet, finden sich eine ganze Reihe von Parallelen mit jenen Begriin-
dungsmustern, die auch fiir die Gestaltung des BSHG ausschlaggebend waren.
Es ist dies die Annahme, daB es krasse oder nackte, d.h. materielle Armut nicht
mehr gebe und soziale Probleme eher in immateriellen Mingellagen begriindet ligen.

Neben den alten Menschen wurden in den 60er Jahren vor allem die Obdachlosen
als eine benachteiligte - und nicht so sehr arme - Gruppe ,im Wunderland”
entdeckt.Z7 Schon Mitte der 60er Jahre formiert sich ein gewisses Interesse an
dieser ,Nachhut der Gesellschaft” (Adams). Sie werden als kinderreiche Familien
in beengten Wohnverhiltnissen beschrieben, wobei insbesondere auf die Not der
Kinder hingewiesen wird (vgl. Miiller 1964). Aber erst in den 70er Jahren sind sie
zusammen mit anderen benachteiligten Gruppen als ‘Randgruppen’ ein breit dis-
kutiertes Thema in der politischen Arena und Gegenstand zahlreicher wissen-
schaftlicher Untersuchungen. Dabei sind materielle Defizite und Einkommenspo-
litik eher von untergeordneter Bedeutung. Im Vordergrund des Interesses stehen
dann Fragen mangelnder gesellschaftlicher Integration, die durch Sozialisations-
probleme, abweichendes Verhalten und/oder Stigmatisierung verhindert wird,
und die Méglichkeiten der Sozialarbeit bei der Bearbeitung dieser Problemlagen.
Materielle Armut wird in der Bundesrepublik nur vereinzelt untersucht (z.B. bei
Mutz 1967 in journalistischem Interesse). Wenn sie wahrgenommen wird, dann
als , Armut im Wohlstand” anderer Nationen, vor allem der USA.%

Dieser Paradigmenwechsel in Armutsdefinition und Armutsbekimpfung von
der Einkommensstrategie zur Dienstleistungsstrategie, wie ihn das BSHG einge-
leitet hatte, wurde in Praktikerkreisen und in der Wissenschaft bereitwillig nach-

26 Im Tenor dhnlich Der SPIEGEL 1965, Nr. 50, S. 81 ff.
27 Vgl. schon Blume 1960; ferner Miiller 1964; Iben 1968; Miiller 1969; Adams 1970;

Aderhold 1970.
28 Vgl. Eckstein 1964; Pollak 1967; Miiller 1964.
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vollzogen und weiterentwickelt. In einer ersten systematischen Bilanz tiber , Vier
Jahre Bundessozialhilfegesetz und Jugendwohlfahrtsgesetz - Wege in die Zukunft”
auf dem Deutschen Fiirsorgetag 1965 in Koln hief es zusammenfassend: , Das
Bundessozialhilfegesetz (BSHG) vom 30. Juni 1961 hat sich grundsitzlich bewahrt.
Seine Grundkonzeption der Partnerschaft zwischen dem Triger der Sozialhilfe
und dem Hilfesuchenden, der Verlagerung des Schwerpunktes der Hilfen zur
persénlichen Hilfe und der Elastizitat der Regelungen (...) entspricht den Bedin-
gungen einer modernen Gesellschaft und ist auch fiir die Zukunft richtungswei-
send” (Deutscher Verein 1966, S. 107). Dieser Problemdefinition entsprach das
grofie Interesse, das der Professionalisierung der Sozialarbeit und Sozialpadagogik
als einer Strategie der Bearbeitung und Beeinflussung von abweichendem Verhal-
ten seit Mitte 60er Jahre zuteil wurde. In der Wissenschaft hat in den 60er Jahren
Strang (1970) die Umformulierung des Armutsbegriffs theoretisch wie empirisch
am weitesten vorangetrieben. Er wandelte den fiirsorgepolitischen Begriff der So-
zialhilfebediirftigkeit in ein Instrument der wissenschaftlichen Analyse um (1970,
S. 40).

2.3 Sozialliberale ,Gesellschaftspolitik” und die Benachteiligung
gesellschaftlicher Gruppen (die 70er Jahre)

In den 70er Jahren setzten sich einerseits Entwicklungen, die in den 60er Jahren
begonnen haben, fort. Andererseits lassen sich auch Briiche ausmachen, wobei
die 70er selbst in zwei Phasen zerfallen: In der Armutspolitik wurde die mit der
Verabschiedung des BSHG beginnende Neuorientierung mit einer Phase der , Lei-
stungsverbesserungen wihrend des wirtschaftlichen Aufschwungs von 1969 bis
1974 fortgesetzt (Adamy/Naegele 1985, S. 97 ff.) und durch eine Stirkung anderer
sozialer Minima flankiert. Ab 1975 bremsten dann finanzielle Uberlegungen die
Fortentwicklung der Sozialhilfe und leiteten die Reduktionsgesetzgebung der er-
sten Hilfte der 80er Jahre ein. Im Bereich der Armutsbilder erhielten die schon in
den 60er Jahren diskutierten Probleme von Randgruppen einen programmatischen
politischen Stellenwert. Mitte der 70er Jahre traten dann Fragen materieller Armut
und der Armutsmessung in den Vordergrund.

Den politischen Bezugsrahmen bildete die sozialliberale , Gesellschaftspolitik”,
die mit neuen Zielformeln wie ,Chancengleichheit” und , Lebensqualitat” auf eine
»sozialpolitische Modernisierung”, ja eine Art nachgeholter ,Sozialreform” ziel-
te.2® Auch eine gerechtere Einkommensverteilung und ein Eintreten fiir gesell-
schaftlich Schwache und Randgruppen stand auf dem Programm. Allerdings war
das Interesse an der konkreten Lebenslage spezifischer Personengruppen konzep-
tuell immer iiberlagert durch die dominante Orientierung an weit ausgreifenden
Begriffen politischer Steuerung, Planung, Strukturpolitik und Sozialpolitik als

29 Standfest 1979, S. 59; Schmidt 1988, S. 83; 1978, 5. 209 f.; v. Beyme 1979, S. 24; Arbeits-
kreis fiir kommunalpolitische Bildung 1974.
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Gesellschaftspolitik und -gestaltung (sowie durch eine globale Kapitalismuskritik
bei den Jusos, Heimann 1975, S. 56-58). Im Orientierungsrahmen ‘85 der SPD,
einem 1975 verabschiedeten zusammenfassenden Zeitdokument der SPD, tauchten
Armut und Sozialhilfe als Themen gar nicht auf (v. Oertzen u.a. 1976, z.B. S. 13,
137).

Da man in sozialhilfepolitischen Fachkreisen weiterhin der Auffassung war,
daB laufende materielle Leistungen gegeniiber persdnlichen Hilfen in individuel-
len Notsituationen zuriicktreten wiirden, erstaunt nicht, daB der Schwerpunkt der
Leistungsverbesserungen in der Sozialhilfe bei den Hilfen in besonderen Lebens-
lagen, eben dem Kernpunkt des BSHG, liegen sollte. Schon durch die zweite
Novelle vom 14.8.1969 wurde der Leistungsrahmen der Sozialhilfe stark ausge-
dehnt.39 An das Ende der Phase der Leistungsverbesserungen fiel - sozusagen als
‘kronender Abschluf’ - das Dritte Gesetz zur Anderung des Bundessozialhilfe-
gesetzes vom 25.3.1974, das ,gemeinhin als wichtigster Beitrag zur Ausweitung
der Sozialhilfe” (Adamy/Naegele 1985, S. 99) gilt. Zu den bedeutendsten Verin-
derungen gehoérte die Neugestaltung der bisherigen ,Hilfe fiir Gefahrdete” (§ 72
BSHG), die von nun an ,Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierig-
keiten” hieB. Der hilfeberechtigte Personenkreis wurde stark ausgeweitet und
sollte alle umfassen, ,die den steigenden Anforderungen der modernen Industrie-
gesellschaft aus eigener Kraft nicht gerecht werden kénnen”. Gemeint waren damit
insbesondere ,, Obdachlose, Nichtsefhafte, Alkoholiker, Drogen- und Rauschmit-
telabhingige, aus der Strafhaft Entlassene” (BT-DRS 7/308, S. 16 f.).3!

Diese Neuregelung reflektiert einen umfassenden Wandel des Armutsbildes:
Mit leichter Verzégerung wurde von seiten der Politik einer Gruppe unter den
Armen besondere Aufmerksamkeit geschenkt: den sogenannten ‘Randgruppen’.

Gegen Ende der 60er Jahre war es der Studentenbewegung gelungen, die Offentlichkeit,
dann auch die Politik, fiir das Thema zu sensibilisieren (vgl. z.B. Heinze 1979, 5. 37 £.). In
der Regierungserklirung von Brandt vom 8.10.1969 hie8 es, da man sich jetzt besonders
um die Mitbiirger kiimmern wolle, die , trotz Hochkonjunktur und Vollbeschiftigung im
Schatten leben miissen”. Am 15.12.1972 bekriftigte Brandt, daf man sich ,noch mehr den
Menschen zuwenden [wolle], die durch personliches Schicksal am Rande der Gesellschaft
leben”. Hierbei waren vor allem die Behinderten angesprochen, aber auch Alte und
Gastarbeiter wurden erwihnt (s.a. Bonner Almanach 1976-1988; Kommission fiir wirt-
schaftlichen und sozialen Wandel 1977, S. 465 £.).

Anfang der 70er Jahren wurden die Randgruppen auch zu einem Thema der Medien:
1970 begann der SPIEGEL eine Serie iiber ,sozial benachteiligte Gruppen in der Bundes-
republik”, bei der iiber Lehrlinge (18/1970), Obdachlose (40/1970), Gastarbeiter (43/
1970), Vorbestrafte (48/1970), Arbeitnehmerinnen (5/1971), Behinderte (13/1971), Geistes-
kranke (31/1971), kriminelle Jugendliche (1-4/1973) und Homosexuelle (11/1973) berich-

30 Vgl z.B. Fichtner 1984, 5. 285 f.; BT-DRS V/3495 vom 12.11.1968.

31 Auch wurde die Erhéhung der Regelsitze an den Zeitpunkt der RentenerhShungen
gekoppelt (vgl. Gottschick 1974, S. 117; BT-DRS 7/308, S. 11) und die Heranziehung
Unterhaltspflichtiger auf Ehegatten und Verwandte ersten Grades beschrankt. Zur 3.
Novelle vgl. BT-DRS 7/308 vom 13.3.1973; Néldeke 1987; Schulte/Trenk-Hinterberger

1984, S. 4 ff.; Gottschick 1974; Fichtner 1984, S. 286.
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tet wurde. Diese SPIEGEL-Reports wurden 1973 unter dem Titel ,Unterprivilegiert” als
Buch veréffentlicht. Die populirwissenschaftlichen Biicher von Jiirgen Roth (1971, 1974,
1979) und Ernst Klee, der seit 1969 iiber Hiftlinge, Psychiatrie-Patienten, seelisch Kranke,
Behinderte, Gastarbeiter und NichtseBhafte berichtete, taten ein {ibriges, den Blick auf die
auf die Existenz von Armut in der Bundesrepublik zu lenken und die Lebensverhiltnisse
von Randgruppen plastisch zu beschreiben. Auch im Wissenschaftsbereich wurden in der
Folgezeit Probleme von Randgruppen hiufig untersucht.3? Fast alle Studien behandelten
auch die Folgen fiir die Kinder und dadurch in Gang gesetzte Prozesse sozialer Deklassie-
rung und intergenerationeller Weitergabe von Armut. Mitte der 70er Jahre erschienen dann
- quasi als Kulminationspunkt - verschiedene Sammelbinde und Uberblicksbiicher, in
denen die bisherigen Ergebnisse der Randgruppenforschung zusammengefaBt wurden
(z.B. Bellebaum/Braun 1974a; Kogler 1976). Wenn auch im Bereich der Armutsforschung
danach andere Themen in den Vordergrund traten, blieb das wissenschaftliche Interesse
an Randgruppen doch - mit anderen Schwerpunkten - bestehen.>

Die Lage der Randgruppen wurde dabei als besondere, zum Teil sehr krasse,
Erscheinungsform von Armut angesehen, die nicht allein oder gar nicht auf Ein-
kommensmangel zuriickzufiihren ist, sondern vielfaltige Deprivationserscheinun-
gen in den Bereichen Wohnung, Gesundheit, Bildung sowie soziale Isolation und
Stigmatisierung umfafit. ,Eine synomyme Verwendung von Armut und Unterpri-
vilegierung kann man allerdings nur selten feststellen. Man kann daher sagen,
dafl das als unzureichend angesehen Konzept der Armut durch das der Unterpri-
vilegierung ersetzt wurde” (Hauser u.a. 1986, S. 22 f.). In diesem Zusammenhang
wurde auch in Anlehnung an Offe (1969) auf neue ,horizontale Disparititen”
verwiesen, die quer zu herkémmlichen vertikalen Ungleichheiten zwischen Klas-
sen und Einkommensschichten liegen (vgl. z.B. Bellebaum/Braun 1974b, S. 9 {.).

Es ist bisher nicht gesehen worden, daf8 die Jahre 1969-1974 eine Plateauphase
des Ausbaus und der Schaffung staatlicher Mindestleistungen (Minima) waren.
Neben den beiden Novellierungen des BSHG handelte es sich um Gesetze im
Bereich zweckgebundener und bereichsspezifischer monetirer Transfers: das
Zweite Wohngeldgesetz (1970), das das erste von 1965 wesentlich verbesserte;
vereinheitlichende und umfassendere Regelungen der Ausbildungsférderung
(Bundesausbildungsférderungsgesetz fiir Schiiler und Studenten 1971, Graduier-
tenforderungsgesetz 1971, Teile des Arbeitsférderungsgesetz 1969); und die , Rente
nach Mindesteinkommen” (1972), die primar Frauen begiinstigte. Diese Minima
sind in hherem Mafle zentralstaatlich finanziert als die Sozialhilfe, aber weniger
stark institutionalisiert, z.B. nicht dynamisiert. Es resultierte ein interdependentes,

32 Wieinden 60er Jahren standen Obdachlosigkeit und ‘“Wohnungselend’ im Mittelpunkt.
Vgl. u.a. Albrecht 1970; Christiansen 1973; Friedrich/Schaufelberger 1975; Friedrich
u.a. 1979; Hess/Mechler 1973; Specht u.a. 1979; Vaskovics 1976.

33 Im Vergleich zu friiher, wo es vor allem um obdachlose Familien ging, werden heute
stirker die Probleme von NichtseBhaften und alleinstehenden Wohnungslosen thema-
tisiert (vgl. etwa Albrecht u.a. 1990; Angele 1988, 1989; Giesbrecht 1987; Kénen 1990;
Koch 1984, 1985; Nibbe-Aldemir 1986; Rohrmann 1987; Schuler-Wallner 1986; Specht
1988; Specht u.a. 1988; Vaskovics/Weins 1985; Weber 1984). Auch im Armutsbericht

ge? DPWYV von 1989 wird die ,, Armut von Obdachlosen und Nichtsefhaften” behan-
eit.
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aber unkoordiniertes Konglomerat von Leistungsanspriichen und Finanzierungs-
stromen. Z.B. wurden Anspriiche auf Ausbildungsférderung in diesen Jahren
zwischen Kindergeldsystem, BAFS6G und Sozialhilfe hin und her geschoben
(Riickert/Hoffmann 1984, S. 4; v. Balluseck u.a. 1987, S. 290 £.). Die Herauslosung
einzelner Bereiche aus der Sozialhilfe stand im Zusammenhang mit verinderten
gesellschaftlichen Bedingungen und der neuen politischer Programmatik - ,, Chan-
cengleichheit” und Bildungspolitik im Fall des BAF6G -, spiter aber auch mit
fiskalischen Erwagungen (1975 entfiel der Anspruch von Sozialhilfeempfingern
auf Ausbildungshilfe bei Vorliegen von BAF6G- oder AFG-Anspriichen, v. Maydell
1978, S. 346). Jede Veranderung im System der Minima dndert implizit den poli-
tischen Begriff von Armut bzw. Unterversorgung in bestimmten Bereichen. Dies
gilt auch fiir Anderungen innerhalb des Sozialhilferechts (z.B. bzgl. der Hilfe fiir
alte Menschen, v. Balluseck u.a. 1987, S. 293 f.).

Von Maydell (1978, S. 346) spricht von der Beziehung zwischen Sozialhilfe
und anderen Leistungssystemen als von ,einem System kommunizierender Roh-
ren”. Dies gilt gerade auch fiir das Verhaltnis zu anderen staatlichen Minima. So
ist das Wohngeld zu einer wichtigen Komponente eines allgemeinen Existenzmi-
nimums geworden (Seewald 1988, S. 721; 1990; Wirtschaft und Statistik 1971, S.
496). Seit 1971 bewegt sich sein Empfangerkreis bei 5 %-7 % der Bevdlkerung,
worunter zuletzt knapp ein Drittel Sozialhilfeempfanger und mehr Erwerbstatige
als in der Sozialhilfe waren.

Mitte der 70er Jahre wurde dann von Geifller (1976a, 1976b) die ,Neue Soziale
Frage” entdeckt. Seine Thesen kniipften z.T. an die Diskussion iiber Randgruppen
und die Thesen von Offe an, da er neue Formen der Unterprivilegierung ausmacht,
namlich die Unterprivilegierung der Nichtorganisierten und Nichtproduzenten.
Die Neue Soziale Frage war eine merkwiirdige Mischung aus einem parteipoliti-
schen Angriff auf SPD, Gewerkschaften und den korporativen Sozialstaat generell
- . Die Politik der gegenwirtigen Bundesregierung beruht geradezu auf einem
Biindnis der Starken gegen die Schwachen” (Geifler 1976, 5. 154) ~ und einer
sozialen Analyse, die Armut erstmals strukturell verortete, als Folge des herr-
schenden Sozialstaats, dazu allerdings den erwerbsstrukturellen Charakter von
Armut negierte.>! Kurios wirkt es riickblickend auch, da8 die Ersetzung der “alten’
sozialen Frage durch eine neue - von der primir Alte, Frauen und Kinderreiche
betroffen seien - just in den Jahren proklamiert wurde, als die Armut im Alter
zuriickzugehen und die Armut Arbeitsloser zum gewichtigsten Problem der So-
zialhilfe zu werden begann.

Die Geifller-Studie hatte auch zur Folge, daff Armut als Einkommensarmut
neu thematisiert wurde. Damit begann eine neue ‘Epoche’ der Beschéftigung mit
Armut: Materielle Armut und Probleme der Armutsmessung traten in den Vor-
dergrund. Die Versuche einer ‘exakten’ Armutsmessung erfolgten dabei vor allem

34 Zur Kritik der ,Neuen Sozialen Frage” vgl. Widmaier 1978. Zu der sich hier anbahnen-
den Diskussion um das Verhiltnis von Armut und Arbeitsmarkt vgl. auch die Kontro-

verse zwischen Heinze u.a. 1981 und Kohl/Leisering 1982.
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im Zusammenhang mit der Sozialindikatorenbewegung, besonders dem 1971 ins
Leben gerufenen SPES-Projekt (Sozialpolitisches Entscheidungs- und Indikatoren-
system fiir die Bundesrepublik Deutschland) und - damit zusammenhingend -
den Bemiihungen um eine verbesserte Sozialberichterstattung (vgl. z.B. Zapf 1974,
1976). In dieser Form konnte sich der sozialliberale Geist moderner Gesellschafts-
planung auch noch in den bevorstehenden Jahren fiskalischer Engpisse am Leben
halten.

Mit verschiedenen Konzepten und Datengrundlagen wurde versucht, das Ar-
mutspotential in der Bundesrepublik zu bestimmen, wobei sehr unterschiedliche
Groenordnungen fiir die latente (,,verschamte”, ,verdeckte”), bekampfte, abso-
lute und (,strenge” oder ,milde”) relative Armut errechnet wurden.?> Besonders
zu erwihnen ist hier die Studie von Hauser u.a. (1981, 2. Auflage 1986), die im
Rahmen des EG-Modellprogramms zur Bekdmpfung der Armut entstand und als
erster offizioser nationaler Armutsbericht fiir die Bundesrepublik gelten kann. Ein
Verdienst dieser Forschungsrichtung ist es u.a., daf8 die Grofenordnung der Nicht-
inanspruchnahme von Sozialhilfe (Dunkelziffer) empirisch ermittelt wurde, wobei
auch hier sehr unterschiedliche Ergebnisse erzielt wurden bis hin zum Wegdefi-
nieren des Problems. Verschiedene Forscher ermittelten - mit unterschiedlichen
Datenbasen und Methoden - eine Nichtinanspruchnahmequote von ca. 50 %.3
Fiir das Jahr 1983 stellten Hauser/Semrau (1990a, S. 37) fest, da@8 etwa zwei Drittel
der Sozialhilfeberechtigten tatsiachlich Sozialhilfe beziehen, was auf eine Erhohung
der Inanspruchnahme von Sozialhilfe in den 80er Jahren hindeutet.

Auf der Ebene der Armutspolitik setzte schon 1975 - und nicht erst 1981 -
eine Wende ein (Noldeke 1987, S. 159). Der erste Einschnitt in das BSHG erfolgte
namlich - weitgehend unbemerkt - bereits 1975 zu Zeiten der sozial-liberalen
Koalition (Ausbildungsforderung, s.0.). Vor dem Hintergrund steigender Sozial-
hilfeausgaben - zwischen 1970 und 1974, und nicht in den 80er Jahren, waren die
grofiten Steigerungsraten in der Geschichte des BSHG zu beobachten®” - und einer
Verknappung der offentlichen Haushalte geriet die Diskussion um die Fortent-
wicklung des BSHG? immer mehr in den Sog finanzieller Erwagungen. Zu einer
systematischen Reform kam es nicht mehr: Die sich verschirfende Finanzknapp-
heit der Gemeinden leitete zunachst eine Phase der ,Stagnation” und dann den

35 Vgl. z.B. Glatzer/Krupp 1985; Kortmann u.a. 1975; Kortmann 1976; Scherl 1976; Adam
1977, 1978; Klanberg 1977, 1978, 1979, 1980; Transfer-Enquéte-Kommission 1981. Eine
Zusammenstellung der verschiedenen Armutsindikatoren findet sich bei Leisering
1983.

36 Unabhingig vom SPES-Projekt stellten Hartmann (1981, 1985a) und Bujard/Lange
(1978) Berechnungen aufgrund eigener empirischer Erhebungen an. Erste Berechnun-

gen wurden 1974 von Lidy vorgelegt (vgl. Leisering 1983, S. 48). S.a. Transfer-Enqué-
te-Kommission 1981, S. 173.

37 Vgl. Wollmann 1989, S. 39 ff.; s.a. Abbildung 2.
38 Ab Mirz 1974 wurde im Deutschen Verein fiir 6ffentliche und private Fiirsorge - im
Auftrage des Bundesministeriums fiir Jugend, Familie und Gesundheit - iiber die

Weiterentwicklung der Sozialhilfe beraten. Vgl. Petersen 1976; Hering 1976; Schmitz-
Elsen 1976; Fichtner 1984, S. 286; Frank 1980.
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~Abbau der Sozialhilfe” ein (Adamy/Naegele 1985, S. 100, 114). Die Sozialhilfe-
empfinger, deren Lage sich im Gefolge der letzten Warenkorb-Reform von 1970
zunichst deutlich verbessert hatte, mufSten von 1978 bis 1984 reale Einkommens-
einbufien hinnehmen. Das Bedarfsprinzip wurde schrittweise ausgehshlt.?
Interessanterweise finden sich schon in den Begriindungen zur 2. und 3. Novelle
zum BSHG Hinweise auf die angespannte Finanzlage der offentlichen Haushalte
(vgl. BT-DRS V /3495, S. 10; BT-DRS 7/308, S. 10), und Linder und Gemeinden
hatten - vergeblich - eine stirkere Kostenbeteiligung des Bundes gefordert.4® Hier
kam eine sich verschirfende Spannung zwischen kommunaler und zentralstaat-
licher Sozialpolitik deutlich zum Ausdruck. Neben einer Kostenverlagerungsstra-
tegie verfolgten die kommunalen Spitzenverbinde seit 1976 auch die Strategie,
Einsparungen durch Einschnitte und Kiirzungen des BSHG zu erreichen (vgl.
Wollmann 1989, S. 45), wobei die finanzpolitischen mit ordnungspolitischen Ar-
gumenten verbunden, z.T. ‘'verbrimt’ wurden. Stidtetag und Landkreistag legten
1976 Anderungsvorschlige vor, die darauf zielten, die Sozialhilfe von den Aus-
gaben fiir Pflegebediirftige und Arbeitslose zu entlasten und innerhalb der So-
zialhilfe die Prinzipien der Bedarfsdeckung und des Nachrangs zu stiirken (Woll-
mann 1989, S. 46). Auch in der Offentlichkeit wurde die Frage aufgeworfen, ob
der Leistungsrahmen der Sozialhilfe zu weit sei oder, wie es der SPIEGEL 1976
formulierte: ,,Geht es den Armsten der Armen zu gut?” (Nr. 52, S. 40). Zu weiteren
Einschnitten in das BSHG kam es aber erst zu Beginn der 80er Jahre.

2.4 Gesellschaft im Wandel: Arbeitslosigkeit und ,Neue Armut”
(die 80er Jahre)

Wie fiir die 70er Jahre lassen sich auch fiir die 80er Jahre zwei Politikphasen und
sowohl Kontinuitéten als auch Briiche ausmachen. Die 1975 anhebende Sparpolitik
setzte sich mit der Reduktionsgesetzgebung ab 1981 fort. Mitte der 80er Jahre
begann eine neue Phase der 'gemiBigten Expansion’. Diese Phaseneinteilung gilt
generell fiir die Entwicklung von Sozialleistungen (Schmidt 1988, S. 89), und die
Sozialhilfe sowie andere armutsrelevante Politiken fiigen sich diesem Muster. Bei
den Armutsbildern riickte der Zusammenhang von Armut und Arbeitslosigkeit
in den Mittelpunkt des Interesses, wenn auch materielle Folgen der Arbeitslosigkeit
vereinzelt schon in den 70er Jahren thematisiert worden waren. Gegen Ende der
80er Jahre wurde dann die Aufmerksambkeit auf neue Gruppen der Armut gelenkt.

In den 80er Jahren verdichteten sich gesellschaftsstrukturelle Veranderungen,
die in den 70er Jahren und zum Teil vorher begonnen hatten. Die Arbeitslosigkeit
verhirtete sich trotz der unerwarteten Riickkehr zu wirtschaftlichem Wachstum.
Demographischer und familienstruktureller Wandel - Stichworte: Geburtenrick-

39 Vgl. Adamy/Naegele 1985, S. 114 ff.; Galperin 1985, S. 158 ff.; Hofmann/Kirchlechner

1985; Wollmann 1989, S, 81 ff. . .
40 Vgl. Gottschick 1974, S. 119 f.; Wollmann 1989, 5. 44 ff. Zu den Diskussionen um einen

Finanzausgleich vgl. auch Kitterer 1990.
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gang, Zunahme der Zahl unvollstindiger Familien, Alleinlebender und von Schei-
dungen - verinderten die Lebensbedingungen. Hinzu kamen soziokulturelle Ver-
inderungen in Richtung von Individualisierung und Pluralisierung von Lebens-
entwiirfen, besonders bei Frauen, die auch in den Bereich Einkommensschwacher
hineinreichten. Die ideologische , Wende” zum Neokonservativismus brachte im
Sozialbereich zunichst nur eine Verschirfung der ohnehin von statten gehenden
Kiirzungen, miindete ab Mitte des Jahrzehnts jedoch in eine neue, wesentlich
familienpolitisch orientierte Sozialstaatlichkeit.

Die Reduktionsgesetzgebung im Sozialhilfebereich brachte vor allem eine Ent-
dynamisierung der Regelsitze; zugleich wurde die Festsetzung der Regelsitze
1982 und 1983 der Kompetenz der Lander entzogen (Wollmann 1989, S. 77). 1983
waren die Regelsitze real etwa auf das Niveau von 1973 abgesackt (vgl. Wollmann
1989, S. 82 f.; BT-DRS 10/6055, S. 6). Erst das Haushaltsbegleitgesetz 1984 (vom
22.12.1983) koppelte die Erhchung der Regelsatze wieder an die Entwicklung der
Lebenshaltungskosten, was in der Praxis fiir 1984 eine Erhohung der Regelsitze
um 3,2 % bedeutete (vgl. BI-DRS 10/6055, S. 5).41

Eine weitere Kiirzung der Sozialhilfe folgte faktisch daraus, daf8 der Warenkorb
seit 1971 nicht fortgeschrieben worden war, obwohl vor allem die Teilwarenkorbe
fiir Energie und personliche Bediirfnisse als unzureichend angesehen wurden.
Reformversuche des Deutschen Vereins von 1975 und 1979/80, die erhebliche
Steigerungen des Regelsatzes zur Folge gehabt hatten, scheiterten am Widerstand
der kommunalen Spitzenverbiande. Ab 1982 beschiftigte sich eine neu eingesetzte
Interministerielle Arbeitsgruppe mit der Regelsatzreform. Es begann eine neue
Phase der ‘'gemégigten Expansion’, die allerdings die "Verluste’ nicht sofort wieder
wett machen konnte: Der 1985 beschlossene , Ubergangswarenkorb” oder ,alter-
native Warenkorb” bedeutete eine Regelsatzerhohung von etwa 8 %, womit fiir
die Regelsitze etwa der Zustand von 1977 wiederhergestellt war.42 In der folgenden
Diskussion setzte sich das vom Deutschen Stidtetag favorisierte Statistikmodell
durch. Dieses orientiert sich am faktischen Verbrauchsverhalten unterer Einkom-
mensschichten?® und ist mit seiner ersten Stufe am 1.7.1990 in Kraft getreten. Die
Regelsitze erh6hten sich um durchschnittlich 5 %, zugleich wurden aber - wegen
vorgeblicher Kumulationsvorteile bei gréfleren Haushalten ~ die Regelsitze (ge-
nauer: der Prozentsatz des Eck-Regelsatzes) fiir Jugendliche und Heranwachsende
herabgesetzt.

Neben direkten Eingriffen in das Bundessozialhilfegesetz bzw. die Regelsatz-
struktur in den 70er und 80er Jahren hatten auch Entwicklungen in anderen
armutspolitisch relevanten Bereichen der sozialen Sicherung Folgen fiir die So-

41 Eine Wiedereinfiihrung der Unterhaltsverpflichtung fiir Verwandte zweiten Grades,
die mit der dritten Novelle 1974 aufgehoben worden war (s.0.), konnte nicht durchge-
setzt werden (vgl. Streppel 1984, S. 137).

42 Die vierte Novelle zum BSHG vom 1.7.1985 brachte zusitzlich eine Senkung der
Altersgrenze fiir den Altersmehrbedarf und die Einfiihrung eines Mehrbedarfszu-
schlages fiir Alleinerziehende mit nur einem Kind.

43 Zur Kritik vgl. z.B. Leibfried u.a. 1985; Frankfurter Rundschau 1990,
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zialhilfe. Hier zeigte sich wieder das Phinomen kommunizierender Réhren, das
in diesen Jahren vom Zentralstaat zu Zwecken der Lastverschiebung auf die
Linder und Kommunen benutzt wurde. Zu erwihnen sind hier u.a. Verschiebun-
gen von Rentenanpassungen, die Einfiihrung eines Krankenversicherungsbeitra-
ges fiir Rentner, Eigenbeteiligungen bei Kuren und Krankenhausaufenthalten und
Verschiebungen von Wohngelderh6hungen (vgl. Fichtner 1984, S. 287). Besondere
Auswirkungen auf die Sozialhilfe hatten zweifellos die Eingriffe in das Arbeits-
forderungsgesetz von 1982, 1983 und 1984 (vgl. die Ubersicht bei Hauser u.a. 1985,
5.223 £).

Bedeutsam war die Einfiihrung eines Erziehungsgeldes (1985), das nicht auf
die Sozialhilfe und andere einkommensabhingige Leistungen anzurechnen ist.
Dies war ein neuartiges bereichsspezifisches Minimum, das zum ersten Mal das
Nachrangprinzip der Sozialhilfe in bezug auf andere staatliche Leistungen sub-
stantiell einschrankte. Die zur gleichen Zeit eingefiihrte Anrechnung von Kinder-
erziehungszeiten in der GRV belegt ebenfalls, daf8 in dieser Phase eine program-
matisch betriebene Verbindung von Familien- und Sozialpolitik wesentliche ar-
mutspolitische Impulse setzte.

Angesichts der Einschnitte in das AFG wandte sich das wissenschaftliche und
offentliche Interesse verstirkt einer neuen Gruppe von Armen zu: den Arbeitslosen.
Zwar wurden psychosoziale und materielle Folgen von Arbeitslosigkeit schon ab
Mitte der 70er Jahre behandelt, % und der SPIEGEL berichtete schon 1975: ,, Immer
mehr Erwerbslose sinken zu Sozialhilfe-Empfangern ab” (Nr. 28, S. 20). Ins Blick-
feld der Offentlichkeit geriet die ,Neue Armut” aber erst, als sich, u.a. bedingt
durch die Spargesetze der Regierung, die materielle Lage der Arbeitslosen ver-
schlechterte und immer mehr Arbeitslose auf Sozialhilfe angewiesen waren.4® In
der Folge widmete sich eine Vielzahl von Veroffentlichungen der Neuen Armut
bzw. Verarmungsprozessen in Zusammenhang mit Arbeitslosigkeit.46 In den da-
mals erscheinenden kommunalen Armutsberichten?’ wurde ebenfalls vor allem
der Zusammenhang von Armut und Arbeitslosigkeit thematisiert, nicht zuletzt
wegen der damit verbundenen Belastung der kommunalen Haushalte.4

44 Vgl. z.B. Brinkmann 1978; Kutsch/ Wiswede 1978; Wacker 1978; Fréhlich 1979; Naegele
1979.

45 Laut Sozialhilfestatistik war 1980 'Verlust des Arbeitsplatzes’ fiir 10,5 % aller Haushal-
te auBerhalb von Einrichtungen Hauptursache fiir die Gewahrung von HLU (1985:
26,4 %). Vgl. Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbinde 1986; Adamy/
Naegele 1985, 5. 108 f.; Hauser u.a. 1985, S. 233 ff. und Abbildung 4. Ein Grund fiir das
Absinken von Arbeitslosen in die Sozialhilfe ist dabei in der bis 1989 zunehmenden
Langzeitarbeitslosigkeit und Mehrfacharbeitslosigkeit zu suchen (zur Entwicklung
der Dauer der Arbeitslosigkeit vgl. u.a. BT-DRS 10/6623, 5. 6).

46 Vgl. z.B. Balsen u.a. 1984; Lompe 1987; Klein 1987; Hauser u.a. 1985; SPIEGEL Nr. 29
und Nr. 52/1984; Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbidnde 1986; Schnei-
der 1989; Die GRUNEN 1987.

47 Vgl. z.B. Stadt Essen 1985; Stadt Kiel 1985; Stadt Monchengladbach 1986; Stadt Miin-
chen 1987; Schiitte/Siif8 1988; Arbeiterkammer Bremen 1986a, 1986b); Senator fir

Jugend und Soziales Bremen 1987; Kemper/Lohan 1987).
48 Politisch war die Bedeutungszunahme von Arbeitsbeschaffungsmanahmen (AB) und
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Die ,Neue Armut” hat eine neue Qualitit, zum einen, weil sie - als Ergebnis
sozialpolitischer MaSnahmen - auch eine politisch in Kauf genommene Armut ist
(vgl. Adamy/Naegele 1985, S. 107). Zum anderen ist damit ein Wandel der Ar-
mutsklientel von , verschimten und verhirmten Fiirsorgeempfangern” zu ,selbst-
bewuften, ehemals relativ wohlhabenden Familienvitern” (SPIEGEL Nr. 29/1984,
S. 23) bzw. ,selbstbewufSten Akademikern, Angestellten und rebellischen jungen
Leuten, die sich nichts bieten lassen” (SPIEGEL Nr. 43/1988, S. 78) verbunden.
Der ’aktive Klient’ wurde entdeckt, der seinen Sozialhilferatgeber kennt und auch
vor Rabatz nicht zuriickschreckt. Fiir einige Gruppen, vor allem Alleinerziehende,
kann die Inanspruchnahme von Sozialhilfe sogar eine bewuBte Option der Le-
bensplanung sein (vgl. Buhr u.a. 1991). Kollektive Aktivititen von Arbeitslosen
und/oder Sozialhilfeempfingern und die Griindung von zahlreichen Selbsthilfe-
gruppen erfolgten bereits Ende der 70er/ Anfang der 80er Jahre.4

Die ,Neue Armut” ist zweifelsohne ein, wenn nicht der Armutstyp der 80er
Jahre. Eng hiermit verkniipft war die Vorstellung einer ,Zweidrittelgesellschaft”,
derzufolge Armut und Unterprivilegierung in der Bundesrepublik die Dimension
einer wachsenden strukturellen Spaltung der Gesellschaft angenommen haben.>
Gegen diese These sprechen aber neuere Forschungsergebnisse, wonach (Einkom-
mens-)Armut und Sozialhilfebezug meistens kurzfristiger Natur sind und kein
dauerhaftes Merkmal marginalisierter Bevlkerungsgruppen.’! Man kann sagen,
da8 die ,Neue Armut” ein Vehikel war, um auf die die Lage der Arbeitslosen
hinzuweisen. Der Ausgangspunkt des Interesses war Arbeitslosigkeit und nicht
Armut als solche. In der Folgezeit konnte sich die Armutsfrage aber sozusagen
wieder von der Arbeitslosigkeit ,emanzipieren”, so daf seit Mitte der 80er Jahre
Armut auch in einem breiteren Zusammenhang wieder thematisiert wird. Als
neues Schlagwort liit sich dabei - als Widerspruch zum Skonomischem Auf-
schwung - ,Armut im Reichtum” ausmachen.>? Durch die GRUNEN haben die
Armen in den 80er Jahren erstmals eine Art ‘Lobby’ im Bundestag erhalten, wo
Armut nach iiber 30jihriger Pause wieder allgemein - und nicht nur unter dem
Aspekt Sozialhilfe - behandelt wurde5

Hilfe zur Arbeit (HzA), die insbesondere jiingeren Erwachsenen mit abgeschlossener
Schul- und Berufsausbildung zugute kam, ein weiteres Spezifikum der 80er Jahre (vgl.
Hoppensack/Wenzel 1985; BT-DRS 10/6055, S. 19 ff.; Lompe u.a. 1987, S. 283 sowie
exemplarisch Dieckmann u.a. 1987).

49 Vgl. z.B. Landesverband der Sozialhilfegruppen Nordrhein-Westfalen e.V. (0.].); Kro-
ger 1983; Dorrie 1988,

50 Vgl. hierzu z.B. Natter/Riedlsperger 1988 oder Leibfried/Tennstedt 1985, die eine
~Spaltung des Sozialstaats” diagnostizieren.

51 Vgl. hierzu die Ergebnisse des Projekts ,Sozialhilfekarrieren” (Buhr u.a. 1991; Leise-
ring/Zwick 1990) sowie - mit Daten des Sozio-Okonomischen Panels - Bon/Plum
1990; Habich u.a. 1991; Rohwer 1991.

52 Vgl. Breckner u.a. 1989; Déring u.a. 1990; Armutsbericht des DPWV 1989; Rauscher
1987; Ross-Strajhar 1988.

53 Vgl. z.B die GroBen Anfragen der Griinen und der SPD und die Antworten der
Bundesregierung, BT-DRS 10/4503, 10/4504 vom 9.12.1985; 10/5524 vom 20.5.1986;
10/5948 vom 21.8.1986; 10/6055 vom 24.9.1986; 10/6623 vom 3.12.1986; 10/6634 vom
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Bei der hiufig anzutreffenden Gleichsetzung von Arbeitslosigkeit und Armut>*
wird leicht iibersehen, da8 das Armutsrisiko anderer Gruppen besonders stark
angestiegen ist: Auslinder, Kinder und Alleinerziehende sind heute iiberpropor-
tional von Sozialhilfe betroffen (s. Abschnitt 3). Generell 148t sich feststellen, daf§
die 80er Jahre ‘reich’ an Armutsbildern sind, wobei einige im Gegensatz zur
empirischen Evidenz stehen: so das Bild, daB die Armut weiblich sei,® und die
Annahme einer immer noch besonders hohen Armutsbetroffenheit alter Menschen.

Die Massenarbeitslosigkeit, die Zunahme jiingerer und potentiell arbeitsfahiger
Sozialhilfeempfinger und die zunehmende Betroffenheit von Alleinerziehenden
haben die Hoffnungen der Viter und Miitter des Bundessozialhilfegesetzes, daf
die Sozialhilfe mittelfristig nur noch fiir auergewéhnliche, individuelle Notlagen
zustindig sein wiirde, endgiiltig zunichte gemacht. Nicht individuelle Schicksale,
sondern sozialstrukturell verortbare Problemgruppen, deren Risiken nicht oder
nicht ausreichend von der Sozialversicherung abgedeckt werden, stellen die Klien-
tel der Sozialhilfe. Die materiellen Leistungen im Rahmen der Hilfe zum Lebens-
unterhalt sind nicht, wie angenommen, immer mehr zuriickgegangen, sondern
Ausgaben und Empfingerzahlen sind im Gegenteil immer weiter angestiegen.

Eine Antwort auf diese Lage blieb auf theoretische Diskussionen und program-
matische Uberlegungen beschriinkt: die Idee einer staatlichen Grundsicherung,
die einkommensunabhingig gewihrt wird.3® Vorschlige dazu kamen aus allen
Parteien, waren jedoch nur bei den GRUNEN und, weniger offentlichkeitswirksam,
bei der SPD parteiintern mehrheitsfahig. Die Debatte tauschte eine Einheit vor,
die es nicht gab: das vorgesehene Niveau der Mindestsicherung und das zugrun-
deliegende Sozialstaatsmodell differierten erheblich. Die Palette reichte von einer
eleganteren Version des residualen Sozialstaats der Diskussionen der 50er Jahre,
der sich auf die Funktion der Grundsicherung beschrinkt (Biedenkopf/Miegel,
Teile der FDP), iiber die moderate Forderung einer getrennten Sockelung der
vorhandenen Leistungssysteme (SPD 1988, in erweiterter Form auch bei den GRU-
NEN) bis hin zu Vorschligen einer allgemeinen, relativ hohen Mindestrente als
Teil eines umfassenderen 6kosozialen Staats (GRUNE). Die iiberkommene ord-

2.12.1986; Wienand 1986, Ein weiteres Indiz fiir die Neuthematisierung von Armut sind
die Armutsberichte des DPWV 1989 und des Caritasverbandes 1987.

54 Arbeitslosigkeit und Armut wurden und werden oftmals geradezu synonym ge-
braucht. Dabei sind keineswegs alle Sozialhilfeempfinger arbeitslos, und nicht alle
Arbeitslosen erhalten Sozialhilfe. auierdem hingt es von verschiedenen Faktoren ab
(z.B. der Familiengré8e und der Verdienerzahl), ob und in welchem Mase Arbeitslo-
sigkeit zu Armut fiihrt (Klein 1987). Kaum bekannt ist auch, daB viele Arbeitslose nur
deshalb Sozialhilfe beziehen, weil sie auf den Bescheid des Arbeitsamtes mehrere
Wochen oder gar Monate warten miissen (Buhr u.a. 1991). Insgesamt ist die Gruppe der
arbeitslosen Armen in sich sehr heterogen (Lompe u.a. 1987).

55 Z.B. Koeppen 1985; Kulawik 1990. S.a. Abschnitt 3.

56 Einen Uberblick iiber Konzepte und Probleme geben Opielka/ Vobrubg '(H‘rsg.) 1986,
iiber die politische Diskussion Nissen 1990. Zu einer entsprechenden Initiative aus der
privaten Versicherungswirtschaft im Jahre 1956 () s. Hockerts 198'0, S. 387 f. VgI: den
Ansatz im Bericht der (Regierungs-)Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen

Wandel (1977, S. 456 £.).
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nungspolitische Trichotomie Sozialversicherung - Versorgung - Fiirsorge erwies
sich jedoch erneut als resistent gegeniiber derartigen Planen.

3. Statistiken der Armut (1950-1989)

Wir beziffern im folgenden die quantitative Entwicklung der Armut bzgl. der vier
in Abschnitt 1 genannten Armutsbegriffe. Familien, die weniger als 40 %, 50 %
oder 60 % des personengewichteten Durchschnittseinkommens beziehen, gelten
in der empirischen Forschung (z.B. Hauser/Semrau 1990b) als ,relativ arm”. Die
40 %-Einkommensgrenze fallt in der Bundesrepublik in etwa mit der Sozialhilfe-
schwelle zusammen. Im Zeitverlauf zeigt die weichere 60 %-Grenze zunichst
einen Riickgang der Armen (1963: 28,7 % aller Personen, 1969: 20,2 % aller Per-
sonen, 1973: 14,0 % aller Personen), danach einen leichten Wiederanstieg (1978:
15,3 %, 1983: 15,9 %).

Zugrunde liegt die Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) des Statistischen Bun-
desamtes. Diese wie andere Datenbasen (z.B. das Sozio-Okonomische Panel; Uberblicke
bei Buhr u.a. 1990a, S. 85 ff.; Fischer/Roth 1986, S. 254 {f.) beruhen auf Bevdlkerungsum-
fragen, bei denen gerade die fiir Armut relevanten Gruppen - Unterschichten, Oberschich-
ten, Anstaltsinsassen, Auslinder - in der Regel unterreprisentiertsind (Schnell 1991). Dag
sich unter den fiir 1990 geschétzten 804.000 Anstaltsinsassen ein iiberproportional hoher
Anteil Armer befindet, darf vermutet werden. Hinzu kommt die Ausgrenzung von ca.
400.000 Obdachlosen und 100.000 NichtseBhaften (1989, vgl. Schnell 1991, S. 114, 127 £.).
Eine Beschrankung auf ,bekimpfte Armut” (Sozialhilfe) ist daher gerade fiir lange Zeit-
reihen unvermeidbar (zur ,latenten Armut” vgl. Abschnitt 2.3). Auch die Daten der
Fursorge- und Sozialhilfestatistik sind methodisch nicht fehlerfrei; das gilt insbesondere
fiir die friihen Statistiken (vgl. Statistisches Jahrbuch 1955, S. 385). Die folgenden Angaben
basieren auf einer von den Verfassern im Rahmen des Projekts ,Sozialhilfekarrieren” am
Sonderforschungsbereich 186 erstellten Datenbank.5?

Richtet sich das Erkenntnisinteresse auf die Entwicklungstendenzen von Armut und
Armutsbildern, dann ist zunichst die Frage nach dem Anteil von Sozialhilfeempfingern
einer bestimmten gesellschaftlichen Teilpopulation an allen Sozialhilfeempfingern ge-
stellt. Dieses erste MaB, nimlich der gruppenspezifische Anteil an der Sozialhilfebevilkerung
kann jedoch die Sicht auf Teilpopulationen verstellen, die zwar klein sind, aber ein
erhebliches Risiko besitzen, Sozialhilfeempfinger zu werden. Das Sozialhilferisiko (oder
auch: Sozialhilfequote), unser zweites Armutsmag, setzt die Zah! der Sozialhilfeempfin-
ger einer bestimmten Teilpopulation in Relation zur nominalen GréRe dieser Teilpopula-
tion in der bundesrepublikanischen Wohnbevélkerung.

Insgesamt sind die Fiirsorgequoten von 1950 bis 1962 - dem Zeitpunkt, zu dem
das BSHG in Kraft getreten ist - deutlich zuriickgegangen (Abbildung 1). Dies ist
grofitenteils auf den abnehmenden Anteil kriegsbedingter Leistungen an allen
Fiirsorgeaufwendungen zuriickzufiihren. So wurden 1950 54,2 % der Ausgaben
der Gffentlichen Fiirsorge fiir kriegsfolgenbedingte Leistungen aufgewendet (Sta-

57 Herrn Deininger vom Statistischen Bundesamt danken wir fiir die freundliche Unter-
stiitzung.
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Abbildung 1: Sozialhilferisiko in der Bundesrepublik Deutschland
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Eigene Berechnung auf Basis von: Stat. Bundesamt, FS 13, Reihe 2: Sozialhilfe. *) Ohne
HLU/HBL-Doppelzahlungen.

Abbildung 2: Bruttosozialhilfeausgaben in % des Bruttosozialprodukts, des Sozial-
budgets und des Steueraufkommens
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Eigene Berechnung auf Basis von: Stat. Bundesamt: Stat, Jahrbiicher fiir die Bundesrepu-

blik Deutschland.
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Abbildung 3: Indikatoren zur Armut im Alter
Anteil % HLU-Quote %
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Eigene Berechnung auf Basis von: Stat. Bundesamt, FS 13: Sozialleistungen, Reihe 2:
Sozialhilfe.

Abbildung 4: Indikatoren zum Zusammenhang von Armut und Arbeitsmarkt
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Eigene Berechnung auf Basis von: Stat. Bundesamt, FS 13: Sozialleistungen, Reihe 2:
Sozialhilfe.
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tistisches Jahrbuch 1956, S. 375); dieser Anteil sank bis 1961 auf 12 % ab (Statisti-
sches Jahrbuch 1963, S. 421; jeweils Bundesgebiet chne Berlin-West). Nach Ein-
filhrung des BSHG stiegen ab 1970 die Sozialhilfequoten erheblich an, was im
wesentlichen auf die Entwicklung im Bereich der Hilfe zum Lebensunterhalt (HLU)
zuriickgefiihrt werden kann. Insgesamt hat sich der Anteil von HLU-Empfingern
in der bundesrepublikanischen Bevolkerung seit 1970 annihernd vervierfacht,
wihrend sich der Anteil der HBL seit 1961/62 noch nicht einmal verdoppelte.

Ubertrifft die Sozialhilfequote und -steigerung im Bereich der HLU diejenige
der HBL in erheblichem Mage, so zeichnen die Bruttoausgaben fiir HLU und HBL
ein entgegengesetztes Bild: Die Bruttoausgaben fiir Sozialhilfe haben sich zwischen
1963 und 1988 nominal von 1,9 auf 27,0 Mrd. DM um den Faktor 14,5 erhéht. Die
Ausgaben fiir HLU wurden im selben Zeitraum von 0,9 auf 11,0 Mrd. DM um
das 12,8fache, die Ausgaben fiir HBL, trotz wesentlich geringerer Zuwichse in
den Empfangerzahlen, von 1,0 auf 16,0 Mrd. DM um das 16fache gesteigert. Seit
den frithen 80ern wachsen die HLU-Ausgaben freilich starker als die HBL-Aus-
gaben, weil der enorme Anstieg der Empfingerzahlen die geringeren Pro-Kopf-
Ausgaben mehr als ausgleicht.

Der Blick auf den nominalen Umfang der Bruttoausgaben verstellt jedoch leicht
die Sicht auf das reale Ausmafl von Sozialhilfeaufwendungen. Aussagekriftiger
als eine blofle Inflationsbereinigung erscheint uns ein Vergleich der Sozialhilfe-
bruttoausgaben mit dem Sozialbudget, dem Bruttosozialprodukt und dem Steu-
eraufkommen in der Bundesrepublik Deutschland (Abbildung 2). Gewif}, 27 Mrd.
DM Bruttoausgaben® fiir Sozialhilfe klingen dramatisch. Sie nehmen sich jedoch
gemessen an einem Bruttosozialprodukt von 2.122 Mrd. DM mit einem Anteil von
1,4 % recht bescheiden aus. Dasselbe gilt fiir die Relation zum Sozialbudget von
660 Mrd. DM (4,1 %) und zum Steueraufkommen von 488 Mrd. DM (5,5 %).
Allerdings sind auch hier seit Beginn der 70er Jahre im wesentlichen lineare
Anstiege der Ausgabenanteile von Sozialhilfe erkennbar.

Der Anstieg der Empfingerzahlen von Soziathilfe ist nicht mit der Vorstellung
einer homogenen und sich einfach quantitativ vergrofernden Armutspopulation
zu verwechseln. Zum einen hat sich namlich die Armutsbevélkerung in der Bun-
desrepublik als unerwartet heterogen erwiesen (Leisering/Zwick 1990), zum an-
deren hat sich seit den frithen 60er Jahren ein tiefgreifender Strukturwandel der
Armut vollzogen:

Die Zusammensetzung der Sozialhilfeklientel war in den 60er und der ersten
Hilfte der 70er Jahre dominiert von einem hohen Anteil tiber 65jahriger Personen
(Abbildung 3): 1971 war knapp jeder dritte HLU-Empfanger alter als 65 Jahre und
dies, obwohl ihr Anteil an der Gesamtbevilkerung zu diesem Zeitpunkt lediglich
13,5 % betrug. Der scharfe Abfall dieser Altersgruppe an der Gesamtheit aller

58 Die Bruttoausgaben fiir Sozialhilfe werden um Einnahmen verringert. Die Einnah.mg_n
betragen jihrlich zwischen 20 % und 25 % der Bruttoausgaben; sie beruhen primér
darauf, dag HLU teilweise von anderen Trigern oder vom Empfanger selbst zuriick-

erstattet wird.
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HLU-Empfinger seit 1972 ist dabei weniger durch den Riickgang des Sozialhil-
ferisikos bestimmt — zwischen 1971 und 1989 sank das HLU-Risiko lediglich von
3,2 % auf 2,3 % - und auch keineswegs durch den Riickgang alter Menschen an
der Gesamtbevélkerung, sondern vielmehr durch einen Anstieg der Armut anderer
Gruppen. Diese stellen heute einen Grofiteil der Sozialhilfeklientel. So betrdgt der
Anteil iiber 65jahriger an allen HLU-Empfangern 1989 gerade noch 8,3 %, obgleich
ihre absolute Anzahl seit 1971 in etwa konstant geblieben ist.

Die Altersarmut differenziert sich nach dem Geschlecht: Zwar gilt der Riick-
gang der HLU-Quoten gleichermaBen fiir iiber 65jahrige Manner wie fiir Frauen,
doch kann nicht iibersehen werden, daf die HLU-Quote der alten Frauen seit
1963 nahezu exakt doppelt so hoch liegt wie die der alten Manner. Im Durchschnitt
aller Altersgruppen it sich zeigen, da88 die weiblichen HLU-Quoten geringfiligig
iiber denjenigen der Ménner liegen. Beide Quoten gleichen sich jedoch allmahlich
einander an, so daf von von einer ,Feminisierung der Armut” im Sinne einer
wachsenden Disparitit der Sozialhilferisiken nicht gesprochen werden kann (vgl.
Leisering/Zwick 1990, S. 728; Hauser/Semrau 1990, S. 30).

Es stellt sich nun natiirlich die Frage, welche anderen gesellschaftlichen Teil-
gruppen derart bei der Sozialhilfeklientel zu Buche schlagen, daf die alten Armen
daran gemessen nur noch eine relativ unbedeutende Rolle spielen. Eine neue und
gewichtige Problemgruppe stellen die unter 18jihrigen Sozialhilfeempfinger dar.
Thr HLU-Risiko lag schon seit Einfithrung des BSHG knapp iiber dem Durchschnitt
und hat sich allein zwischen 1981 (3,0 %) und 1988 (7,1 %) mehr als verdoppelt.
Hauser und Semrau halten diese Entwicklung fiir so dramatisch, da8 sie gar von
einer , Infantilisierung der bekimpften Armut” sprechen (Hauser/Semrau 1990b, S.
30). Dies gilt jedoch nur fiir das Sozialhilferisiko. Gleichzeitig hat namlich der
Anteil unter 18jahriger in der bundesdeutschen Wohnbevélkerung kontinuierlich
abgenommen, so daf sich beide Effekte in etwa ausgleichen und der Anteil Min-
derjahriger an den HLU-Empfangern relativ konstant geblieben ist (bei einem
Drittel). Dieses Beispiel verdeutlicht nochmals, wie wichtig es ist, zwischen abso-
luten GroBen und relativen Sozialhilferisiken zu unterscheiden, will man ein rea-
listisches Bild der staatlich bekdmpften Armut zeichnen.

Der Anstieg des kindlichen und jugendlichen Sozialhilferisikos korrespondiert
mit der Entwicklung der HLU-Quoten bestimmter Haushaltstypen. Nicht die
kinderreichen Familien, sondern die Einpersonenhaushalte und mehr noch die
Haushalte Alleinerziehender mit minderjahrigen Kindern, d.h. unvollstindige Fa-
milien, weisen weit iiberdurchschnittlich hohe HLU-Risiken auf: Betragt das durch-
schnittliche HLU-Risiko in der Bundesrepublik 1989 4,4 %, so liegen weibliche
Singles - der Lowenanteil alte Witwen - um den Faktor 1,7, mannliche Singles -
zum groften Teil junge Menschen - um den Faktor 3,0 und Alleinerziehende um
das 6fache iiber dem Durchschnitt. Seit Anfang der 80er Jahre hat auch in diesem
Bereich eine Beschleunigung der Entwicklung eingesetzt.

Wie Abbildung 4 zeigt, weisen sowohl Arbeitslosen- und als auch HLU-Quote
im Zeitverlauf einen wannenformigen Verlauf auf, bei allerdings unterschiedli-
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chem Niveau. Seit Beginn der 80er Jahre nehmen die Anteile jener HLU-Empfinger,
bei denen ALG oder ALHI bei der Bemessung der HLU angerechnet wurde,
deutlich zu. 1988 wurden bei jedem sechsten bis siebenten HLU-Empfinger Un-
terstiitzungen nach dem AFG beriicksichtigt. Bei knapp jedem zehnten wurde
mittels HLU ein nicht zureichendes Erwerbseinkommen aufgestockt (working poor).

Eine weitere markante Bevélkerungsgruppe sind die Auslidnder in der Bun-
desrepublik. Ihr Armutsrisiko hat sich seit Mitte der 70er Jahre kontinuierlich und
seit 1984 verstarkt erhoht. Es betrigt 1989 13,1 % und liegt damit bereits um das
3fache iiber dem Durchschnitt. Obwohl sich der Anteil von Auslindern in der
Bundesrepublik seit Mitte der 70er Jahre nur geringfiigig von etwa 6,5 % auf 7,7 %
1989 erhoht hat, ist wegen des starken Anstiegs des HLU-Risikos zwischenzeitlich
mehr als jeder fiinfte HLU-Empfanger Auslander (1989: 22,9 %).

4. Fazit: Armut als politisches Problem

Gab es also eine Armutspolitik in der alten Bundesrepublik? Welche Rolle spielte
die Armutsproblematik im politischen Geschehen in den zuriickliegenden Jahr-
zehnten?

Die Rede von ,den Armen” ist im politischen Diskurs der BRD weit weniger
selbstverstiandlich als etwa in Grofbritannien und den USA. Armut als allgemeine
Kategorie materieller Deprivation war nur im ersten und letzten Jahrzehnt der
Existenz der BRD ein relevantes Thema auf der politischen und parlamentarischen
Biihne. Zwischen der Rentenreform 1957 und den frithen 80er Jahren, mit Aus-
nahme der kurzlebigen Neuen Sozialen Frage 1975/76, wurde die Armutsproble-
matik nur am Rande und in institutionell reduzierter Form, im Rahmen der So-
zialhilfegesetzgebung, thematisiert oder an spezifischen Teilgruppen festgemacht,
vor allem den sogenannten Randgruppen. Bevor die fiskalische Biirde der Sozial-
hilfe in den 80er Jahren massive AusmaBe annahm, stand dieses sozialstaatliche
Leistungssystem - wie schon sein Vorlaufer, die Fiirsorge - im Schatten der grofien,
politische Aufmerksamkeit auf sich ziehenden Bereiche der Sozialpolitik wie Ren-
tenversicherung, Gesundheitswesen, Schulen und Kindergérten. Sozialhilfe war
das Terrain von im Hintergrund arbeitenden Fachverbdnden - primir dem Deut-
schen Verein fiir 6ffentliche und private Fiirsorge -, von Professionsdiskursen
innerhalb der deutschen Fiirsorgewissenschaft und, ab Mitte der 60er Jahre, auch
des sozialpadagogischen Milieus. Erst in den 80er Jahren beméchtigten sich &f-
fentlichkeitswirksamere politische Akteure der Armutsproblematik, primir die
sozialen Bewegungen ~ die GRUNEN und Alternativen, die Grauen Panther, die
Frauenbewegung, aber auch die Betroffenen selbst in Form von Sozialhilfe-Initia-
tiven. GRUNE und SPD lancierten das Thema auch im Bundestag.

In vielfach parzellierter Form, deren Einheit sich nur dem externen Beobachter
erschlieft, machte sich die Armutsproblematik freilich in allen Phasen der BRD
geltend. Diese Parzellierung und Brechung scheint das Charakteristikum der deut-
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schen Armutspolitik zu sein. Was wir als , Armutspolitik” identifizieren kénnen,
verweist auf eine Vielfalt einschlagiger Politiken (policies), Adressatenkreise und
normativ-kognitiver Armutsbilder, die im Verlauf der vier Jahrzehnte in wechseln-
der Form eine Rolle spielten.

Adressatenkreise: In den ersten Jahren der BRD stand der Abbau der Massenarmut
im Vordergrund. Diese 'Armut des Volkes” wurde bald durch eine wachstums-
orientierte Wirtschaftspolitik reduziert, und zuriick blieb nur, abgestiitzt durch
eine gruppenbezogene ,Sozial-(leistungs-)reform” (1957), die Armut des Einzelnen
als Gegenstand politischer MaBnahmen (BSHG 1961). Nach einem Jahrzehnt der
Verdringung der Armutsproblematik waren die 70er Jahre das Jahrzehnt, in dem
sich die politische Aufmerksamkeit auf spezifische Gruppen richtete: die Rand-
gruppen (als Gegenstinde sozialliberaler Reformpolitik), die Nicht-Produzenten
(im Rahmen der Neuen Sozialen Frage) und, sich erst ansatzweise abzeichnend,
die Arbeitslosen. In den 80er Jahren standen die Arbeitslosen im Zentrum der
Aufmerksamkeit, aber auch andere Gruppen wie die Alleinerziechenden waren
Gegenstand politischen Interesses.

Politiken: Eine Vielzahl politischer MaBnahmen und Leistungssysteme beinhaltete
eine Sicherung unterer Einkommensgruppen in Form von Mindestleistungen der
einen oder anderen Art. Derartige Aktivititen leiteten sich jedoch in der Regel
nicht aus einer generellen Zielformel ‘Armutsbekdmpfung’ ab. Ausschlaggebend
waren vielmehr politische Regelungsinteressen und -erfordernisse in speziellen
gesellschaftlichen Teilbereichen wie Ausbildung (BaF5G, AFG) und Wohnung
(Wohngeld) - hier lag ein Schwerpunkt der ersten Regierung Brandt - und andere,
nicht direkt armutspolitische Zielorientierungen, besonders familienpolitischer Art,
die in der zweiten Hilfte der 80er Jahre einen Schub erlebten. Zu nennen ist auch
die Mitversicherung von Angehérigen in der gesetzlichen Krankenversicherung
als Regelung mit erheblichen armutspolitischen Implikation. Historische Uber-
gangssituationen, in denen kollektive Not herrscht, scheinen eine explizite und
generalisierte Armutspolitik zu begiinstigen, wie die spater nicht wieder aufge-
griffenen Elemente von Mindestleistungen in der gesetzlichen Rentenversicherung
der Jahre 1949-1953 belegen.

Die Stellung des armutspolitischen Basissystems, der 1961 als ,Sozialhilfe”
starker institutionalisierten Fiirsorge, war und ist ambivalent: Im internationalen
Vergleich ist es das umfassendste Instrument genereller Armutsbekimpfung
(Schulte 1985, S. 399): Erwerbstitige wie Nicht-Erwerbstitige partizipieren am
selben System, und die gesamte Breite materieller und immaterieller Mangellagen
ist prinzipiell durch HLU und HBL abgedeckt. Trotzdem ist die Sozialhilfe bis
heute kein ‘normales’ soziales Sicherungssystem, sondern administrativ und fis-
kalisch randstindig und leicht politisch instrumentalisierbar. Ein Geburtsfehler
der Sozialhilfe ist ihre ,passive Institutionalisierung” (Leibfried 1977, S. 54), d.h.
der Verzicht auf ein aktives Aufspiiren Hilfebediirftiger, was zu einem hohen
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(zuletzt etwas zuriickgegangenen) AusmaR von Nicht-Inanspruchnahme gefiihrt
hat.

Zentrales Legitimationsmuster von Armutspolitik und Sozialpolitik generell
war die ordnungspolitische Trichotomie (Sozial-) Versicherung - Versorgung - Fiir-
sorge, die sich als Konstante des deutschen Sozialstaatsmodells ideell unverindert
durch vier Jahrzehnte zog.>® In den 50er Jahren hatten alle drei Leistungstypen
wesentliche Aspekte von Armutspolitik. Mit der Riickldufigkeit der Zahlungen
an Kriegsopfer im Laufe der Jahrzehnte verlor der Typ 'Versorgung’ diesen Bezug.
Die Armutsrelevanz des Typs 'Versicherung’ kulminierte 1957 in der groien Ren-
tenreform, die explizit auf Bekimpfung von Altersarmut angelegt war. Erst diese
Reform prigte die Differenzierung Sozialversicherung vs. Fiirsorge in der heute
vertrauten Schirfe aus, indem sie die Renten auf Lohnersatzniveau anhob. Fortan
war Rentenpolitik Politik der Sicherung eines einmal erworbenen Status und nur
noch fallweise Armutspolitik (wie etwa in der Rentenreform von 1972 in Form
der Rente nach Mindesteinkommen und der Einbeziehung der Behinderten).®? In
der Folge legitimierte die ordnungspolitische Trichotomie die Sonderstellung der
Sozialhilfe als eigentliches Instrument der Armutsbekampfung.

Reduktionistische Institutionenbeschreibung und essentialistische Ordnungs-
begriindung zugleich, fungierte die Trichotomie als ein legitimatorischer Wech-
selbalg. Zum einen diente sie immer wieder der Abwehr einer Integration von
Armutspolitik in das ‘normale’ System sozialer Sicherung. Dies war z.B. der Fall
bei der Ablehnung von Mindestleistungen in der Rentenversicherung in der 1.
und 2. Legislaturperiode und 1988/89 bei der Diskussion des Rentenreformgeset-
zes '92.°1 Zum anderen konnte die SPD, die schon friih weitergehende Vorstel-
lungen einer stirker integrierten sozialstaatlichen Versorgung aufgegeben hatte,52
die Leitformel als Ankniipfungspunkt begrenzter systematischer Verinderungen
nutzen - z.B. die stindige Forderung einer Ausdehnung der Sozialversicherungs-
pflicht auf die Selbstindigen.5> Auch die Vielfalt armutspolitisch relevanter Ein-
zelmafinahmen wie Wohngeld, Kindergeld usw. und selbst die Armutsrelevanz
der GKV ist im Rahmen der Trias nicht systematisch begriindbar.

Armutsbilder: Trotz der iiberwiegenden Verdrangung des Armutsproblems in den
groBen politischen Debatten wurden im &ffentlichen und wissenschaftlichen Dis-
kurs eine Vielzahl von Vorstellungen formuliert, wer auf welche Weise arm und

59 S. die deskriptive Darstellung bei Briick 1976, S. 51-58, die Sicht eines Griindervaters
des deutschen Sozialstaats (Schreiber 1955, S. 15; 1971, S. 39, 130) und die programma-
tische Rekonstruktion durch die Sozialenquéte-Kommission 1966, S. 60-63.

60 Die Einordnung von , Arbeiterpolitik” (Sozialversicherungspolitik) als Armutspolitik
(Sozialhilfe) durch Leibfried/ Tennstedt (1985) muf8 dementsprechend historisiert wer-
den,

61 Hockerts 1980, S. 227 f.; Leisering 1991, Kap. 7.
62 Schon in der ersten Legislaturperiode - und nicht erst ab Ende der 50er oder gar erst

in den 70er Jahren, wie Standfest (1979, S. 59, 131) meint - war die Kritik der ordnungs-
politischen Trichotomie nur noch halbherzig (s. z.B. SPD 1952/54, 5. 49-53).

63 Z.B. noch SPD 1988, S. 22.
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depriviert ist. Die politisch-administrativen Armutsbilder machten sich primar an
rechtlichen Kategorien fest - ,, die Sozialleistungsempfanger” in der 2. Legislatur-
periode, die ,Sozialhilfebediirftigen” nach 1961. Insgesamt ist eine gewisse Ent-
wicklung von materiellen (50er Jahre) iiber psychosoziale (60er) und lebensqua-
litdtsbezogene (70er) hin zu handlungsorientierten (80er) Konzeptualisierungen
von Armut zu verzeichnen, mit gleichzeitiger Wiederbetonung materieller Aspekte
seit Mitte der 70er Jahre. Dabei war Armut immer ein non-class issue: Kriegsereig-
nisse und ‘Zeitliufe’, verschuldete und unverschuldete Einzelschicksale, Alter und
Kinderreichtum wurden immer wieder als Kennzeichen der Armut genannt. Es
ist fraglich, ob die Arbeitslosigkeit der 80er Jahre diese Deutungsmuster nachhaltig
erodiert hat. Wenn strukturelle Armutsursachen identifiziert wurden, so im poli-
tischen oder im Rechtssystem - z.B. die Diagnose von Defiziten des Systems
sozialer Sicherung wiahrend der 2. Legislaturperiode oder die Kritik der sozialde-
mokratischen Politik und der Gewerkschaftsmacht als Quelle der Neuen Soziale
Frage bei Geifller. Nur im Randgruppenkonzept konnten sich individualisierende
Armutsbilder mit sozial- (nicht wirtschafts-)strukturellen Erklarungsmustern tref-
fen.

War die bundesrepublikanische Armutspolitik erfolgreich? Das auf eine breite
Bevélkerungsmitte zielende Wohlfahrtsmodell der sozialen Marktwirtschaft mit
den Saulen einer aktiven Wachstumspolitik und einer marktkonformen Sozialver-
sicherung hat ein Ausmag an Wohlstand geschaffen, das auch den herkémmilichen
Bereich der Unterschichten nachhaltig erfaft hat. Der Riickgang relativer Einkom-
mensarmut in den 60er und frithen 70er Jahren belegt dies ebenso wie die drastische
Verbesserung der Wohnverhiltnisse bzgl. Wohnungsgréle und -ausstattung und
der Aufholschub unterer Schichten bzgl. langlebiger Konsumgiiter wie PKW und
Telefon.% Die Stiirke der Sozialversicherung hat ein groBeres Ausmag an Armut
verhindert - selbst der héchste Stand des Anteils von Sozialhilfebeziehern in der
Bevélkerung, 4,4 % (1989), liegt noch weit unter dem entsprechenden Anteil in
Grofibritannien. Darunter greift ein im internationalen Magstab beispielhaftes
System sozialer Hilfen, das durch das BSHG und spatere Novellierungen summa
summarum zunehmend standardisiert und in seiner Leistungstypik ausgebaut
worden ist. Einkommensunabhingige Basisleistungen fehlen aber weitgehend.

So kannes nichtiiberraschen, daf die BRD z.B. bei der Altersarmut international
besser abschneidet als Linder des poverty approach, aber schlechter als entwickelte
Wohlfahrtsstaaten, die auf dem Prinzip der Staatsbiirgerversorgung basieren.
Dies sind die Grenzen eines Sozialstaats, der auf die Einziehung eines Sockels in
die reguliren Sozialversicherungssysteme verzichtet. Als weitere armutspolitische
Strukturschwiiche des deutschen Modells kommt die Koppelung von abhiingigen
Erwerbseinkommen und Sozialleistungsanspriichen hinzu, die primdr Frauen (so-

64 Angele 1990, S. 500, Tab. 3; Leisering 1983, S. 63, Tab. 6.
65 Rentner unter 50 % des Durchschnittseinkommens aller Rentner (1980); BRD: 9,0 %,

Grofbritannien: 23,6 %, Schweden: 0,3 % (Koh11987,S.712, Tab. 5). Auch gibtes in der
BRD relativ wenige workin g poor.
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wie kleine Selbstindige) benachteiligt, und die Selektivitit der versicherungsmi8ig
abgedeckten Risiken, die erst in der neuen BRD in Form einer Pflegeversicherung
angegangen wird. SchliefSlich gibt es nicht nur sozialstaatlich unbearbeitete, son-
dern auch sozialstaatlich produzierte Armut: Dies zeigte sich spitestens bei den
Kiirzungen im Sozialbereich in den frithen 80ern, aber auch bei den Phinomen
auf andere Leistungen wartender Sozialhilfeempfinger.

Welche Rolle spielten Unterschiede zwischen Parteien bzw. Regierungen in
diesem Rahmen? So wie der deutsche Sozialstaat generell weitgehend auf Konsens
aufgebaut ist,% waren auch die armutspolitischen Divergenzen begrenzt. Zwar
dringte die SPD durchweg stirker auf eine Ausweitung des Adressatenkreises
der Sozialversicherung und eine Sockelung der Leistungen, blieb jedoch an der
liberkommenen sozialordnungspolitischen Trias orientiert. Nur die GRUNEN kén-
nen anndhernd als Anwilte der Armen bezeichnet werden. In der Sparperiode
von 1975 bis 1985 unterschieden sich die Parteien bzw. Koalitionen nicht grund-
satzlich beziiglich fiskalischer Einschnitte, die besonders die Sozialhilfeempfanger
und die Arbeitslosen trafen. Unterschiede gab es aber in indirekt armutspolitisch
einschldgigen Politikfeldern, z.B. im Steuerrecht.

Alle Parteien haben Politik mif der Armut gemacht, die Armen als Mang6vrier-
masse in fiskalischen Engpissen benutzt. Dazu bot sich die Sozialhilfe aufgrund
ihres strukturell schwachen Status an. Bereichsminima wie Wohngeld und BAF6G
sind aufgrund ihrer gesetzlichen Regelstruktur noch weniger gegen tagespolitische
Begehrlichkeiten geschiitzt. Auch die legitimatorische Abschottung der Sozialhilfe
durch die ordnungspolitische Abgrenzung gegen die Sozialversicherung war nicht
selten Politik mit der Armut. Eine Residualisierung des Sozialstaats, eine Reduktion
auf fiirsorgeartige Leistungen, hatte jedoch zu keinem Zeitpunkt politische Rea-
lisierungschancen, auch wenn sie von einfluSreichen Kreisen in CDU und FDP in
Phasen der Umstrukturierung des Sozialstaats - so im Vorfeld der Rentenreform
von 1957 und im Zuge der neokonservativen ‘Wende’ der 80er Jahre - wiederholt
gefordert wurde. Ebenso chancenlos war auf der anderen Seite die von SPD und
spater den GRUNEN angestrebte Ergiinzung des Sozialversicherungsstaats durch
Elemente einer von Bediirftigkeitspriifungen unabhingigen Staatsbiirgervg'rsor-
gung. Im letzten Jahr der alten BRD kiindigte sich im Zuge massenhafter Uber-
siedlung und der Wihrungsunion bereits die neue, vollig verinderte armutspo-
litische Gesamtlage an. Eine neue kollektive Armut, dieses Mal im Rahmen einer
regionalen Spaltung, ebenso wie das ordnungspolitisch bemerkenswerte Zuge-
stindnis von Mindestleistungen fiir Ostrentner - der schon jetzt zeitlich befristete
»Sozialzuschlag” - erinnern an die Konstellation der frithen 50er Jahre der alten

BRD.

66 Alber 1989, S. 259; Michalsky 1984, S. 134, 142; Schmidt 1988, 5. 84.
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