Das Buch der beiden amerikanischen Sozialwissenschaftler — beide lehren

an der Columbia University, New York — ist mit dem »>C. Wright Mills

Award« ausgezeichnet worden und hat in den USA der Schirfe sciner

Argumentation wegen nachhaltige Debarten ausgelsst. Es beriihr cin

Tabu aller hochi den

Ungang it der Armut, dic saatiche Be&nedungspolmk gegeniiber den
die Elenden, Au

beitslosen, Kranken und hwachen durch »R

Bnah ie die Auswik dieser Regulicrung auf das wirt-

schaftliche und politische Verhalten der Betroffenen. Piven und Cloward

beschribn, gsita auf ahrlnge Forschungaiigheis und en bcies
von »

i o von Gehor-
same in den USA scit der Groen Depression. Ihre cbenso »kompromif-
lose wie herausfordernde Studic (New York Times Book Review) zeigt an
cinem wesentlichen Fall staadlichen Handelns cin Problem auf, das in
ihnlicher Deutlichkeit und mit vergleichbaren Folgen fiir alle westlichen
Industiegesellchaften git: ungleiche Vertciung von Lebenschancen aof-
grund kra Verteilung von Lebens-Mi
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Stephan Leibfried
Vorwort

Sozialhilfe ist in den USA wie in der Bundesrepublik ein eher
kademisches Thema. G/ hl bezeichnet und betrifft sie den
behérdlich verfafiten Alltag einer iiberraschend groflen Zahl von
Personen.

Die Arbeit von Piven und Cloward macht Funktion und Struk-
tur der Sozialhilfe in den USA zum Gegenstand einer sozialwis-
senschaftlich-historischen Analyse. Sie hebt sich schon dadurch
von der in den USA iiblichen akademischen Erérterung des
Themas ab. Sozia‘lhilfc wird dort vomehm]‘icl‘\ unter drei Blick-

winkeln em — zur Stiit-
zung der »Betriebst haft« der einschligigen I dem
psychologisierend-humanitiren — um den »pi he wirksa-
men Zugriff auf die Klientel zu verbessern; dem Skonomischen
~ um die Bruchstellen zwischen Arbeitsmarkt und Ar bevol

kerung zu kitten.! Theoretische Erklirungsbemiihungen, die ei-
nen gesamegesellschaftlichen Zustand ins Xu e fassen und die in

er Analyse nicht schon die Beratun% von Iguli(ik und Verwal-
tung vor b spiclen im akademi Diskurs in den
Vereinigten Staaten kaum eine Rolle.

Das Buch von Piven und Cloward gehért zu den ganz wenigen
Forschungsstudien, die eine breite Ogenllithkcilswirkung aufler-
halb des Wissenschaftsbetriebs entfalten konnten. Das lag unter
anderem daran, da die Autoren lange Zeit selbst in der »Sozial-
rechts«-Bewegung gewirke haben. Thre Studie ist in einer Zeit
entstanden, in der die Probleme der Armut und der Sozialpolitik
in den USA intensiver denn je zuvor diskutiert worden sind.
Sucht man nach einer vergleichb Periode in der deutsch
Geschichte, so mufi man in die zweite Hilfte des 19. Jahrhun-
derts zuriickgehen. Damals beschiftigte die »soziale Frage« die
Akademie so heftig und nachhaltig wie nie zuvor und wie kaum
jemals wieder, Hieran wird deuthch, wie ungleichzeitig sich die
Sozialpol in den kapitalistisck dust entwickelt

t In keinem der ick Linder wird die h

Betrachtung von Armut ihnlich favorisiert wie in den USA. Man meint, den Stein
der Weisen in den materiellen »incentivese fiir den »homo occonomicuse gefunden
2u haben. Die Forschung konzentriert sich auf Fragen wie die: Wie schafft man
glatie Uberginge zwischen Armut und Arbeitsmarkt derart, dafl der >cut-off point«
sffentlicher Hilfe moglichst wenig hart ist?




haben und entwickeln; die zentralen sozialpolitischen Initiativen
- auch in der Forschung - sind in den USA sehr viel spiter zum
Zuge gel als in Deutschland. Diese Unglei keit hat
i d blik auch ein produktives Element: auf dem
Umweg iiber das amerikanische Beispiel it si¢ heute noch cinmal
mit einem Teilstiick der »sozialen Frage« konfrontiert, das sie
lange erfolgreich verdringt hat und (abmghch unterschligt ~ der
Tatsache emner grofien Armutsbevolkerung. onnte der Wis-
senschaftsimport aus den USA, der die Wlsscl\schaf!slnnduhnfr
der Bundesrepublik so stark prigt; auch einmal unerwartete,
produktive Folgen haben.

Ich méchte im folgenden zunichst die th ische K
des Buches von Piven und Cloward unter dem Gesichtspunkt
cines Vergleichs zwischen den USA und der Bundesrepublik
erdrtern (I). Sodann soll das amerikanische System der Sozalhilfe
vorgestellt werden, da es den meisten Lesern nicht bekannt sein
wird. Dieses System wird in dem Buch von Piven und Cloward
nicht systematisch entfaltet, sondern punktuell geschildert; seine
Kenntnis st vorausgesetz( Meme Skxzzc soll cinem VLrglelch des
schub leisten. Nur s0 )s! es moglich, die Bedeutung dieser Studxe
r die Verhiltnisse hierzulande zu ermessen, Verhiltisse, die
wiederum vielen Lesern nicht bekannt sind (II). Schlie@lich will
ich zeigen, daft auch in der Bundesrepublik Prozesse ablaufen, die
dem »statischen« »Unterschlagen« von Armut entsprechen, das
von Piven und Cloward fir die USA nac sgewicsen wurde. Im
All Biirgers herrscht
der »Sozial-Staate* - fiir ihn gibt es keine »unterschl lagene,
sondern nur selbstverschuldete Armut. Vielleicht kann eine Un-
tersuchung dieses Sachverhalts dazu beitragen, dieses Bewuftsein
zu verindern. Damit wire eine Voraussetzung dafiir geschaffen,
daf auch diese Prozesse selbst verindert werden kénnen (III).

1. Die bevslkerung im wohlfab lich enzyklus.
Probleme einer Uln'rtmgung dieses Theorems auf e
publik Deutschland

Betrachten wir zuniichst die theoretischen Uberlegungen zum
Verlauf von Krisen im Wohlfahrtsstaat, die der Arbeit von Piven

2 Das »Sozialee wird hier mit Bedacht von dem »Staatlichene getrennt, weil es
sich um cine widerspriichliche Einheit handelt. Vgl. dazu Rolf-Richard Grauhan,
Stephan Leibfried, Die Sozialverwaltung zwischen politischer Herrschaft wnd politi-
scher Produktion, in: Zeitschrift fiir Sozialreform 1977 (23. Jg.) S. 65-78, S. 70 .
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und Cloward zugmnd: e licgen, Dic Autoren gehen von einem
1 aus, nterwor-
fen ‘. Dieser Zickel laﬁt sich wie fofgr schematisch darstellen:

Schaubild 1: Der woblfabrisstaatliche Krisenzirkel

Phasen der Entwicklung so- Phasen in der Entwicklung

zialer Prozesse des wohlfahrtsstaatlichen Kri-
senzirkels

Ol ische Dislozi inschrink der direkten

Unterstiitzungsleistungen der
Sozialhilfe, einschlieflich der
komplementiren Maﬂm men
der inden- ar beitsbe-
den Funktion der Arbeitsrolle fun, Dies gmh,ehl
und des iiber diese Rolle sta- O,m, daff erhebliche Verinde-
bilisierten Arbeiterverhaltens rungen des manifesten Ar-

g.uupon.—mials erzielt wiir-
en.

Erosion sozialer Kontrolle
oder  Erweiterung

Aufb:
St Programme  zur
Arbeitsbeschaffung;  ersatz-
Politisch-soziale Krise weise offentliche Wiederher-

stellung der Arbeitsrolle.
Aufbau oder Erweiterung von
Politische Instabilitit und . direkten  Unterstiitzungslei-
Dislozierungen im parlamen- ______ stungen ohne faktisch rele-
carischen »in-pute-Sysiem vanten Arbeitszwang

3 Vgl, zur Stimmigkeit der theoretischen Uberlegungen von Piven und Cloward
zum wohlfahrtsstaatlichen Krisenzirkel auch die Arbeic von Bernhard Badura,
Perspektiven amerikanischer Sozialpolitik: Drei Paradigmen und ibre exemplarische
Amwendung, in: Kolver Zeitschrif fir Soziologie und Sozialpsychologic 1973 (Bd. 25
N.E), S. 814-840. Zu ciner (indirckeen) Antwort auf die Kritik von Badura vgl.
Frances Fox Piven, Social Scientists and the Poo he Poverty Establishment
(Hirsg. Pamela Roby), Englewood Clifs, N. . (Prentice Hall 1974, 5. 211-217. 7
cinem Versuch eines empirischen ‘ests eines Teils der cheoreischen Konzeption
von Piven und Cloward vgl. Martin Robert Holmer, The Economic and Political
Canses of the »Welfare Crasise, Ph. D. Massachusetts Inseitute of Technology 1975.
Zur Diskussion der Arbeit von Piven und Cloward im traditionellen Wissenschafts-
besricb vgl. u. 2. Eugene Durman, Have the Poor Been Regulated? Toward a Multi-
wariate Understanding of Welfare Growth, in: Social Services Review 1973 (Bd. 47),
5. 339-359, und die Antwort von Frances Fox Piven, Richard A. Cloward, Reaffir-
‘ming the Regulation of the Poor, in: Social Service Review 1974 (Bd. 48), S. 147-169,
sowie die Replik von Durman, in: Social Service Review 1974 (Bd. 48), S. 450-453.
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Dieser Krisenzirkel ingt einer »3 hen Dislozie-
runge, die durch eine Konyurﬁ(tur- oder Strukrurkrise bedingt
sein kann. Die Dislozierung fiihrt dazu, daf erhebliche Teile der
arbeitenden Bevolkerung von ihrem Arbeitsplatz und damit von
ihrer Arbeitsrolle »freigesetzt« werden. Das hat erhebliche Aus-
wirkungen auf das Selbstverstindnis der Arbeitskrifte, auf den
gesamten familiiren Bereich und das 6ffentliche und kulturell-or-
ganisatorische Verhalten der Betroffenen.t Die sozialbindende
Funktion der Arbeitsrolle 13st sich auf; die soziale Kontrolle iiber
diese Teile der arbeitenden Bcvolkcmn;, wird briichig. Diese
Prozesse miinden in eine poli iale Krise, die I
im politischen Wahlsystem erzeugt. Und erst jetzt kommt es zu
ciner integrierenden Reaktion des politisch-administrativen Sy-
stems. Die Autoren heben in diesem Zusammenhang die Bedeu-
tung des Wahlsystems hervor. Das heiflt freilich nicht, sie mein-
ten, dafl dieses System der Armutsbevilkerung unter »normalen
U den« eine wichtige Ei offenhilt. Im Gegen-
teil. Erst wenn die Unruhe der betroffenen Schichten der arbei-
tenden Klasse die Schranken durchbricht, die ihnen durch das
Wahlsystem gesetzt sind, kdnnen sie einen gewissen Einfluf auf
die Entwicklung nehmen Die Instabilitit und die Polarisierung,
dxe sie so hervorrufen, erzwingen mtegnerendc Reaktionen im
W Auf diese Weise struk t das ische Wahlsy-
stem positiv wie negativ die Arukuhuansformcn und -chancen
des Protests.s Das politisch-administrative System reagiert zu-
niichst damit, dafl es direkte Unterstiitzungsleistungen der Sozial-
hilfe aufbaut oder erweiterc (Phase D). In dieser Phase wird noch

kein offener Atk £ die Ar Slkerung ausgeiibt;
es steht allein die mdlvlduelle Lebenserhaltung im Vordergrund
Allerdings wird so die Art citer

(vgl. die Riickkoppelung in unserem Schema). Und diese Ten-
denz) wird dadurch versmrk!, daf die dffentliche Hand der
Ar ung in erheblichem Umfang Leist zukom-
men life, ohne d: i deren Empfinger zu Ge enleistungen ver-
pflichtet wiren, z. B. zum Einsatz ihrer Arbeitskraft. Dieser
»Null-Tarif des Uberlebens« steht im Widerspruch zu dem ge-
samten biirgerlichen Vertragsdenken, das autP dem Prinzip der

4 Vgl. dazu auch dic klassische Studie von Marie Jahoda, Paul Lazarsfeld, Hans
Zeisel, Die Arbeitslosen von Marienthal. Ein soziographischer Versuch, Frankfurt/
M., Subrkamp Verla, 1975 (Nachdruck der ersten  Aullage von 1935).

Vgl. zu ciner Darstellung und tk
der Elemente dieser Krisentheorie auch: Frances Fox Piven / Richard A. Cloward,
Why Poor Peaple’s Movements Fail? New York (Pantheon) 1977 (im Druck),
Kapitel I: The Social Stracturing of Political Protest.
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Gegenseitigkeit, des »do ut des«, beraht und das auch die

beitsrolle iiber den Arbeitsvertrag bestimmt. Um dieser zusitzli-

chcn Erosion zu begcgncn, versucht die Sffentliche Hand, die
. Die Arb

werden in zur A. beschaffung ein-

gcbunden (Phase II) i Dem Prutesr AS! damlt in dcr Re%el die

ffertlich

‘mlt i i lslelne it ische Sta-

erreldn Die Druck die cine Reaktion erfor-
derte, ist nicht mehr gegeben. Die Einschrinkung der &ffentli-
chen Leistungen kann beginnen ﬁ( hase I11). Dmsc Einschrinkun-
gen erfolgen, obwohl das objektive Problem - die manifeste
Armut —, zu dessen Losung diese Programme angeblich dienen
sollten, in kaum verinderter Gestalt fortbesteht. Es gibt also
keinen’ kontinuierlichen Forrschrm m der staazhchen Sozmlpo]n-
tik, sondern nur eine und E
die von einer je ak(uellpn Knsml:ge bcsumm( wxrd
In einer Arbeit, die wir
Piven und Cloward, diese theoretische Konzeption weiter zu
entfalten’, urfxd]zwar unter der Fragﬁ;lellung: »Why poor people’s

il 2« Sie ie und Institutio-

lisi der Gewerkschaftst , die Bewegung und Or-
ganisierung der Arbeitslosen in der Weltwirtschaftskise, die
ddlc» «- B g (»Wel-

fare Rights Movemente) und erbrtern auf einer breiten historisch-
empirischen Grundlage die Organisationsfrage: dic Moglichkei-
ten und Grenzen der Organi es Protests der Nichtbesit-
zenden, wihrend in Regn[nlmé the Poor du ;,csellschafrluhe
Funktion eines
tk, im Mluelpunk( des Interesses steht.
Die von Piven und Cloward entwickelte Theorie eines wohl-
fahnsstaallnchcn ersenz:rkelc lae sich nich unmmelbar auf das
sche inige Vorbehalee sollen

hlcr angedcutcl werden.

Dem skizzierten Krisenzirkel-Theorem liegt ein Konzept von
politisch-exekutivischem Handeln zugrunde, das dieses aus-
schllsﬂllch als Antwort auf Druck (vpolitisch-soziale Krise«

im
scheb sitn pute Systemme Y Erweiterung von dirck-

6 Zu einer neueren Darstellung der historischen Seite dicses Prozesses im »New.
Deal« vgl. William W. Bremer, Along the »American Ways: The New Deal’s Work
Relief Programs for the Unemployed, in: The Journal of American History 1975
(Vol. LXII) S. 636-65;

7 Vgl. den Nachwei

in Fufinote 5.




ten Unterstiitzungsleistungen ohne faktisch relevanten Arbeits-
zwang«) begreift. Anhand dieses »Druck-Reaktions-Schemase
1fe sich die Entwicklung der deutschen Sozialpolitik nicht zurei-
chend erfassen. Vielmehr ist fiir Deutschland zu erkliren, warum
sozialpolitisché Programme entworfen wurden, obwohl die Ar-
mutsbevilkerung in diese Rxchtunj; keinen konkreten Druck
ausiibte, ja teilweise sogar gegen solche Programme kimpfte, und
obwohl die politisch-sozialen Zustinde keinesfalls so kritisch
waren wie in den USA. (Man denke z. B. an die Bismarcksche
Soril eserzgebung.) Zu erkliren ist ferner, warum in Deutsch-

iaranlc »Umschlige«, die denen entsprechen, die in den
USA bei der Entwicklung von Phase IT zu Phase 11 festgestellt
wurden, nicht vorgekommen sind. Die Programme der Selbsthil-
fe scheinen hier vergleichsweise riickschrittsfester zu sein.

In einem Aufsatz habe ich versucht, fiir die USA - und in
gewisser Weise auch fiir die Bundesrepublik  die Entwicklung
cines besonderen Verwaltungstyps plausibel zu machen: einer
»Verwaltung der etati\rischm Reserve«.® Dieser Ansatz erlaubt
es, die soeben aufgezeigten Unterschiede zu erkliren. Der ameri-

kanischen staatlichen Organisation mangelt es an einer hinrei-
chenden Distanz zu dcn csslluhaft]n.hen Pm/essen, weil sie
durch cine gensin bii und Entwickl

schiche geprigt ist, die weitgehend unverfilscht von absoluti-
stisch vorkonzentrierter Herrschaft blicb. Gemessen an der (bun-
des-)deutschen Biirokratic ist dic amerikanische ersichtlich weni-
ger imstande, von sozialen Prozessen zu abstrahieren und sie
durch universalistische Regelungen zu verfassen. Diese Hem-
mong schaifc Reum dafl, dat auf das politische System soziale
Prozesse_stirker durchschlagen kénnen, ganz so, wie es das
»Druck-Reakions-Schema untersell. Allrdings kann damit
die des politisch en Handelns immer
nmh nich erklirt werden, da auch in  den USA Bemiihungen zu

sind, Distanz llen, und zwar in Form ciner
»Verwaltung der Reserve. D kapitali-
sierte Deutschland im 19. Jahrhundert und noch heute vorbir-
gerliche Traditionen biirokratischer Herrschaft, Sie gewihrleisten
nach wie vor, die interne Synthese des staarlichen Apparats und
eine  absts
~ entgegen_ der naturwiichsig gegenliufigen biirgerlichen Ent-
wicklung. Diese »Reservee, dieses flexible Handfungspotential,

I

8 Stephan Leibfried, Die Verwaltung der etatistischen Reserve. Charakteristiken
einer Strukturveform der Verwaltung im entwickelten Interventionsstaat - darge-
stellt an der Reformentiicklung im Zentralstaat der USA im letzten Jabrzehnt, in:
Leviathan 4/75, S. 473-507 und 1/1976, S. 97-121.
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konnte einerseits erkliren, warum die deutsche Sozialpolitik oft
priventiv, schon im Vorfeld der »politisch-sozialen Krise« ein-
setzt, und andererseits, warum sie entgegen dem Aktionsdruck
cher konstant gehalten und in Schiiben erweitert wird und weni-
ger krasse Umschlige duldet.

Daf die Theorie eines Krisenzirkels nur begrenzt auf bundes-
deutsche Verhiltisse iibertragbar ist, liefe sich auch damit be-
griinden, da in den USA besondere Umstinde die manifeste
Armutsbevilkerung organisationsfihig gemacht haben und sie
diese Fihigkeit in politische Organisation umsetzen liefien. Die
speziellen Umstinde waren: der Zusammenbruch des Kastensy-
stems im Siiden, die bleibende rassische Stigmatisierung im Nor-
den, die rdumliche Konzentration der Stigmatisierten in den
stidtischen Gcmr und der Nauona]\n[l.nluschmtl der amerika-
nischen I ik. Derartige iegen in
der Bundesrepublik fiir die F Jati
nen (»verschimeen«) Armutsbevilkerung nicht vor. Weder die
Rentner noch die alleinstehenden F: rn\lcn, noch die kinderreichen
Familien sind organisationsfahig. Es gibt fiir diese Ausgangsbe-

i o pht fs i Augrog
valente, die auf andere Weise Organisationsfahigkeit und wirk-
liche Organisiertheit ermdglichen konnten. Allenfalls bei den
»Gastarbeitern« sind solche Bedingungen gegeben. Fiir dieses
Pro[estpolu][m] existiert aber ein arbeitsmarkt- und auslinderpo-

Interves das Proteste in die Her-
kunftslinder zuriickzulenken erlaubt.™

as »dynamische« Verhalten des Systems der Sozialhilfe in
Deutschland ist bislang nicht in einer Weise untersucht worden,
die auch nur annihernd das Niveau der Analyse von Piven und
Cloward erreichte. Das gilt nicht nur fiir die grofien historischen
Krisen der Weimarer Zeit — z. B. die grofe Inflation und die
Weltwirtschaftskrise? — und den Faschismus; csfllt auch fiir die
jiingste Entwicklung des
blik, das gegenwiirtig ebenfalls am Ende ciner L:berahsumngs-
phase angelangt zu sein scheint (vgl. zu 1hr|llchen Prozessen:
Piven/Cloward, Nack . 407 f£.).'° Der sozialpolitische Wen-

82 Vgl. Knuth Dohse, Okonomische Krise und Auslinderredh, in: Kritische
Justiz 1976, S. 233-257.
9 Vgl. dazu den Oberblick bei Dicter Schifer, Die Rolle der Fiirsorge im System
der sozialen Sicherung. Ein Beitrag zur Entswicklung und Begriindung cines gtglu'—
derten Sozialleistungssystems, Frankfure (Dcundu-l Vercin) 1966, S. 189-20
to Ein Moment dises Endes der Phte Liberalisicrung zeige sih in der
Systems cines
Darch Einfthrong encs ~Revenue Sharinge sind den desentrslen Kirparschaiion
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depunke war auch hier das Haushaltsstrukturgesetz vom Dezem-
ber 1975."" Ferner steht eine »Weiterentwicklung der Sozialhilfe«
unmmclbar bevor ** Auch in Deu(schland vermischen sich dabei
in einer Weise,
wie sie von Piven und Cloward fur die Entwicklung in den USA
nach 1972 beschrieben wird (vgl. Nachwort, S. 420 ff.). Aller-
dings vollieh sich die Enwicklung im Soziallcbercich des
g

&ffentliche Aufmerksamkelt ist von der Reform der Renten- und

mehr Gelder ohne - auch auf K
scher Progeamme - zur v«fugung gestellworden. Die dabedstttfindende Rekom-
munalisierung der Leistungsbestimmung kann an alte Muster des lokalen Zudeckens
von Armutsproblemen ankniipfen und fiihrt zu ciner vergleichsweise stirkercn
Benachieligung der Armuisbevalkerung, Vel dazu: Charkes Brown, James Medoff
Reveme Shaing: he Shareof the Por i Publie Policy o7 Vol 1), £ 16518
Morton H. Skiar, The Impact of Revenue Sharing on Minorities and the Poor, in:
Harvard Civil Rights-Civil Liberties Law Review 1975 (an 10), 5. 93-136.

11 Vgl BGBLIS. 3113

12 Zu den heute in der Bundesrepublik anstchenden Versuchen, eine »Struktur-
bereinigunge der Sozialhilfe durchzufihren, vgl. v. a. Sozialbilfe soll in Grenzen
gebaleen werden. Vorschlige des Landkreistages, Keine soziale Demontage, sondern
Abba ibersogener Leisungen,in: FAZ vom 1. Augst 1576, 5.7 (Wirschais
eil); Deutscher L des Deutschen L

um i ren L des Bundes, vv. Man.,
Bonn . Jun 1976, 625.: vel u disen Vorschligen s Dewtsehen Landiecistage
vor allem die Stellungnahme der Landesarbeitsgemeinschafc der Freien Wohlfahrts-
plige in Nisderachien, o 0. 0. . vr. Man § S Landcisag Bt Win-

gen /ur And des i dom Ziel o

obne Minderung firsorgerisch gzbotenterl[e,vv Man. . O., vorgelegt im Februar
1976, 41 5. Auf Grond der letztgenannten Unterlage beriet auch der Sozialausschuf
des Deutschen Seidtetages im Mirz 1976 isber das Thema einer »Weiterentwicklung
der Sozialhilfe (vgl. Umdruck K 420 — Az 4/20 - 18). Ergebnis dicser Beratungen
war cin sicbenseitiger Entwurf des Deutschen Stidietages vom 23. 8. 1976 zur
»Weiterentwicklung der Sozalilf. Diese Entwurf miindet cin n dic Voroblige
des Dentschen Stidsctages v einer ig des

gesetzes vom 7. 12. 1976 (Umdruck Nk 3086). In diesem Zusammenhang ist
schiieRlich noch eine Rationalisierungsinitiative begrenzter Reichweite des Deut-
schen Vereins fir private und offentliche Fiirsorge anzufiihren: Vorschlige zur
Weiterentwicklung der Sozialbilfe, Frankfurt (Eigenveslag) 1976, 16. Die zuleczt
senannte Sudie var it Schrciben vom 4.3, 1974 vom BMJFGe ngsforder
worden. Zweck dieser Anfrage war havg . Leistungsverbesserungen im
Rahmen des BSHG sbrumehren (vgl. 44.0, 5. 1). Dioe St komaentiet sich
auf 2wei Problemkreise: Vorschlige zum Abbau von versorgungsartig struksuricr-
ten Leistungen, die »systemwidrige in das BSHG Eingang gefunden haben; Vor-
schlige 7u einer besseren Leistungsabgrenzung zwischen den Trigern der sozialen
Sicherung mit der Tendenz zu ciner Mehrbelastung der Triger der Sozialversiche-
rung. Dem Trend zum Leistungsabbau wird auch hier, wenn auch in cingeschrink-
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Kr’mkcnversxchcrun absorbiert.” Erst durch ¥ indliche Unter-

dm nicht lm d hen »Uberbau«
oderin Hoff kenbleiben, konnten
die hier von mir d bislang cher spekulativen Einwen-

dungen gegen cine Theoric des Knsmz.rkels?und.m oder gemifl
den bundesr korrigiert werden. Die
Arbeit von Piven und Cloward mag deshalb auch als Anregung
fiir die bundesdeutsche sozialpolitische Forschung aufgefafit wer-
den, Diese Forschung hat selten versucht, die sozialgeschichtliche
Basis mit dem administrativ-rechtlichen »Uberbaue zu verkniip-
fen; noch scliener sind die Falle, in denen diese Verkniipfung
gelungen ist.'

Freilich hat der Krisenzirkel auch eine sstatische« Grundlage,
niimlich die, daf Armut eine Voraussetzung biirgerlicher Sozial-
politik ist, die allerdings von dieser Politik nicht nur nicht
aufgelos( wml sondern geradezu systemmsch lgnorlert uml

he« Scite des K sin
die .pul.usch kon)unklure]lcnu Variationen dieser Ignoranz. Dxe
solide, statische Basis solcher Konjunkturen, die »unterschlagene

terem Unnfang, nachgegeben. So wird empfohlen, § 21 T 3 BSHG aufzuhcben, den
Mehrbedarf nach § 23 BSHG nicht mehr durch Pauschbetrige, sondern individuali-
siert zu bemessen, etwaige Pauschbetrige nach § 23 11 BSHG fiir Hilfcempfanger
mit 4 oder mehr Kindern um 20% zu senken, die Grundrente fiir Witwen und
Waisen nach dem BVG in § 76 BSHG als Einkommen zu beriicksichtigen, in
Rentenanpassungsgesetzen hinfort keine Rententeile mehr von der Bericksichti-
gung als Einkommen freizulassen usf. Nach alledem ligt cin »Sozialhilfestrukturge-
secz. niche ganz auBerhalb des Wahescheinlichen. Zum allemeinen Kontext dieser
vl dic bei | geschiderte: T
dec in cinem Bercich, de ich Ali Wacker
/ Gerhard Paul, Der b Kriti-
che Jutiz 1995,5. 339 f Zur Rationaiierung des Sozialhlicsyuems dee Bundesre-
publik vgl. Heinz Keese, Weitcrentuwicklung oder Abba der Sozialhilfe? in: Zeit-
schrift fiir das Fiirsorgewesen 1/1977, S. 9-13; Diecer Schifer, Selbsthilfe und ibre
Aktivierung durch die soziale Arbeit. Gedanken ziem Gesamtthema des Deutschen
Fiirsorgetages 1976, in: Nachrichtendienst dn Deutschen Vereins fir offentliche and.
privte Firarge, 1576 5. J6), 5. 0339
13 Vgl. zu diesen Problemen Klaus Groch Die K der Sozialversicherungen.
Lage der im Rabmen der» des
Staates, in: Kritische Justiz 1/1977, 5. 1-10.

14 Vgl. jetar die Ansitze bei Florian Tennsteds, Sozialgeschichte der Sozialversi-
cherung, in: Handbuch der Sozialmedizin (Hrsg. Maria Blohmke u. 2.), Stuttgart
(Enke) 1976, Bd 11, 5. 385-492. Entsprechende Ansitze finden mch auch in den
homas
Ficher, Siideische Armut and drmenfirorge im 15, and 16, ].ulnlnmderl zialge-
schichtliche Untersuchungen am Beispiel der Stiidte Basel, Freiburg i. Br. und
Straftburg, Diss. phil. 1976. Die Arbeit enthilt einen umfassenden Literaturiiber-
blick zu cinschligigen Arbeiten iber diesen Zeitraum,
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Armute als Dauerzustand, wird davon kaum beriihrt. Piven und
Cloward behandeln in ihrer Arbeit auch diejenigen gesamigesell-
haftlichen »Us ozesse«, die eine
Armut stabilisieren. Sie zeigen, wie dieser (der biirgerlichen
Gesellschaft  eigentiimliche) Bodensatz an Armut zustande
kommt und wie er administrativ-rechtlich und gesellschaftlich
kaschiert wird. Und sie zeigen dies in einer Weise, die es zulf,
Schliisse auch fiir entsprechende Verhltnisse in der Bundesrepu”
blik zu ziehen. Ich werde diese Schliisse in einem spiteren
Abschnitt (vgl. 11I) darlegen. Ein Vergleich der Struktur des
Systems der Soviallilfe i der Bundesrepublil und in den USA
schafft hierfiir bessere Voraussetzungen (vgl. I
Das Buch von Pwen und Cluwzxfm nh.hl nur unter wissen-
fili Es verfolgt auch cinen
praktisch- polmschtn Zweck: Verinderungen im Sozialhilfesy -
stem der Auch in der
kann ihre Arbeu unter dem Aspekt gclescn wcrdm, solche Pro-
zesse leiten und auf die Bedin-
ungen auszurichten. Die Beschreibung der Kimpfe um die
Soualhile in den USA sowie di n des Anlyse vorausgesetsien
nnen auch hi die prakti-
sche Phantasxc in der So/mlpolmk und in der sozialen Arbeit
anregen. Dicse Phantasie konnte helfen, Handlungsperspektiven
zu entwickeln, die der »Unterschlagung der Armut« ein Ende
setzen. Auf Phantasie kommt es bei uns wie in den USA schon
deshalb an, weil in beiden Gesellschaften férmliche Verinderun-
gen des Sozialhilfesystems ohnedies auf der Tagesordnung
stehen.'#

I1. Die verwaltete Armut. Das amerikanische Sozialhilfesystem
und die Sozialbilfe in der Bundesrepublik. Ansitze zu einem
Vergleich

Die Bedeutung dieser Studic fir die deutsche Sozilpolitik wird
wenn man die und die

Merkmale der SGZ.a)h.lf“(vmme beider Staaten vergleichend

analysiert. Bevor

werden kbanen, missen die cinzelnen Programmelemente des

Sozialhilfebereichs der USA kurz vorgestellt werden.'s

142 Die »welfare reforme war cin zentrales Wahlversprechen Prisident Carters.
Ensprechende Gesetzgebungsinitiativen sind noch fiir 1977 angekindige, Vel
Welfare. Dannting Reform, in: The Economist, May 7, 1977, 5. 4

Zu_ einer immer noch cinschligigen Gegentiberseellung des Sorialilfe und
des Versicherungsbereiches in den USA und zu cinem, sozialstaatlich gedacht,
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Die o olicisch
stungen dzvon zbhﬂngen, dafl der Anspruchs:el.lcr uber kem
Einkommen (Vermégen) oder nur ein geringes Einkommen (Ver-
mogen‘) verfugt, ahneln in lhrem Ansatzpunkt durchaus der
Beide sind

Die amerikanischen Programmc sind allerdings nicht umf:ssend
in einem Gesetz geregelt, so wie es im BSHG geschehen ist.

mangelnden Kodifizierung dieses Rechtsbereichs entsprechen ein
unterschiedlicher Zuschmtt und eine unterschiedliche Abwick-
lung dieser Programme. Grundsitzlich ist in den USA wie in der
Bundesrepubhk davon auszugehen, daf fiir das Verhilunis von

pnnzxp gilt. Dne Materien, du: der Bund mcht an sich zicht,
de haften zur Regelung. Des-
Bl bescheibe ich P o sozialpolitischen Programme,
die zumindest teilweise auf der zentralstaatlichen Ebene »organi-
siert« werden.’
Der Zentralstaat hat seit 1972 die volle verwaltungsmaRige und
finanzielle Verantwortung fiir cinige arbeitsmarktferne Grundtat-
bestinde materieller Sozialhilfe iibernommen. Er ist seitdem aus-

Konssqueten Refoosprogramn der Soxislifs v, Jscobus en ok, Kichard .
Wilson, Public Assistance and Social Insurance - A Normative Evaluation,
UCLA Law Review 19048 115, 27508 Zucinembegrilich durchgarbee-

ten Uberblick 7ur amerikanischen ~Soeialegesetzgebung insgesame vel. La

M. Eriedman, Social Welfare Legislation: An Introduction,in: Stanford Latw Reviews
1969 (Bd. 21), 5. 217-247. Zu cinem am Problem der Risikoabsorption orientierten
Uberblick vgl. Elizaberh Wickenden, Social Welfare Law: The Concept of Risk and
Entitlement, in: Uriversy o,‘Delvm: Lot Joural 1966 (8. 43). S s17-130. Zu

einer Parallel- un ilfe, die

konzeption hmemwxrk(, ‘der Keiioalserang von Anet ..b« die i
setzgebung, vgl. Margzut K. mehelm, Vagrancy Concepts in Welfare Law, in:
California Law Review 1966 (Bd. 54), S. 512-566. Einen laufenden Oberblick zur
amerikanischen Sozialhifepoliik it aheich die Comell Liw Review-. ses 1974
jeweils im Juni-Hefc ~ in einem Abschnitc Developments in Welfare Latw. Eine
nicht nur juristischen, breiten Li gibt monatlich die Cleari

Review (Hrsg, National Clearing House for Legal Services) in dem Abschnitt
Bibliography. Einen mehr sozialpoliisch orientierten Uberblick versucht Martin
Rein, Social Policy, Issues of Choice and Change, New York (Random House) 1970,

. 305 ff.

16 Sowohl die Angaben in den Tabellen wie auch dic in den folgenden Ausfil
rungen, die sich auf die USA bezichen, sind weitgehend folgender offizieller
Darstcllung entnommen: Joint Economic Committce. Congress of the United
States, Subcommittee on Fiscal Policy, 93d Cong., 2d Session, Handbook of Public
Income Transfer Programs: 1975. A Staff Study, Studies in Public Welfare. Paper
No. 10, December 31, 1974, Washington, D. G (U.S. Government Printing Office)
1974.
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schlieflich fiir drei Kategori
Hilfe fiir Alte iiber 65 (vaid to he agcd«), Blmd‘znhdfe (»ald to
the blind«) und Hilfe fiir dauerhaft und vollstindig Behinderte
(»aid to the fermancntly and totally disabled«). Dieses SS7
(»supplemental security income«)-Programm ist im Social Securi-

Act geregelt. Vor 1972 subventionierte der Zentralstaat nur
grogramme der Linder in diesen Bereichen.””

Der Zentralstaat unterstiitzt mit einem AFDC (aid for depen-
dent children<)- Pxogramm“‘ ferner solthe Kinder und fiir die

smd und weitere besonderc Vojrausset/ungcn erfiillen. Es gibe
kein ese R
bleme lost, Auch das AFDC jst im Sou1l Security Act g  gereg
Das AFDC war zentraler G d der politisch-
chen Auseinandersetzungen um die Leistungen und die Strukrur
der Sozialhilfe in den sechziger Jahren (v, % Piven/Cloward S.
179 f., 193 ff.) und ist es noch heute. Dnese: Programm umfafit
zwei Elemente: das regulire AFDC, oft mit AFDC-R bezeich-
net, und ein Zusatzprogramm, das AFDC-UP. Ein Anspruch auf
Hilfe nach dem AFDC-R besteht, wenn ein Kind hilfebediirftig
ist, weil ihm der elterliche Unterhalt oder die persénliche Fiirsor-

e fehlt, sei es auf Grund des Todes, der dauerhaften Abwesen-

eit von zu Hause oder der physisch/psychischen Unfihigkeit
eines Elterntciles ~ Section 406 (a) des Social Security Act. Das
AFDC-UP sicht die Gewihrung von Sozialhilfe auch dann vor,
wenn ein Kind hilfeb den ist, weil »

es Vatersa vorliegt- Section 407 (a) des Social Security Act.

Diese zusiitzliche Leistung, die noch tiefer als das AFDC-R in
den Arbeitsmarkt hineinreicht, wurde 1961 eingefiihre, wird aber
erst in 24 Landern erbracht.””

17 Zu der Entwicklung zum SSI vgl. Peter C. Houtsma, 1974 Developments in
Welfare Law - The Supplemental Security Income Program, in: Comell Law Review
1965 (Bd. 60), S. 825-856. Zum jetzigen Stand vgl. Social Security Administration,
Department of Health, Education, and Welfare, The Supplemental Security Income
Jor the Aged, Blind, and Disabled, Washington, D. C. (U.S. Government Printing
Office) 1976,

18 Zur Entwicklung dieses Programms seit 1935 vel. Irene Lurie, Major Changes
in the Structure of the AFDC Program Since 1935, in: Comnell Law Review 1974
(Bd. 59), 5. 825-857. Als eine mebr verwalwungswissenschaftlich orientierte Sudic
dieses Programms vgl. Jocl F. Handler, Reforming the Poor ~ Welfare Policy,
Federalism, and Morality, New York (Basic Books) 1972.

19 S0 am 31. 12. 1973. Vor allem die mehr durch die agrarischen Interessen
geprigten Linder haben nicht fiir das AFDC-UP opricrt. Zum jerzigen Stand vel.:
Carol H. Linden, 1975 Developments in Welfare Law - Aid to Families with
Dependent Children, in: Comell Law Review 1976 (Bd. 61), S. 777-822.
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Weder beim AFDC-R noch beim AFDC-UP unterstiitzt der
ch!ra]smat H:lfesuchendc dlrekr Zunachsr miissen die Linder
ob sie dem Hi ein solches »k
rendes« Programm e esugher Entspricht dieses Programm
den vom Bund gesetzten Bedingungen, so kann das Land vom
Bund einen Zuschuf zur Finanzierang seines Programms bean-
\pruchcn Dieser Zuschuﬁ decke derzeit etwa 55% dcr;emgen

die lle Leistungen der
chen. Der Bund rmgt auflerdem 75% der Kosten dafiir, dafl
die Linder unabdingbare Dienstleistungen oder vom Bund gebil-
ligte /usazzhche Diensilestungen erbringen oder erbringen s

sen. Als Di kommcn p in Betracht:
Arbei ictlun, »d‘;y carce, Familienp] Hilfe bei der
¥ 1 dcr V ft bei itz Kindern und Si-
herstellung ihres biirgerlich-rechtlichen Unterhalts. Die Kon-

trolle der Vcrwalrun und die Verwendung der Finanzierungszu-
schiisse des Bundes fiir das AFDC liegen in der Kompetenz des
Bundes, und zwar beim Department f%:r Gesundheit, Erzichung
und Wohlfahrt (kurz: SD]HEW Zu_diesem Zweck gibt es seit
1953 eine cigene Abteilung fiir »Social and Rehabilitation Ser-
vice«. Die Tatigkeit dieser Abteilung steht nicht mehr im Zusam-
menhang mit den Dienstleistungen der eigentlichen Sozialversi-
cherung, Die im Social Sccurity Act noch matcndl-rech!hch
fixierte Verk von t somit
administrativ aufgeldst und das der Sozmlhllfe anluﬁcnde Stigma
auch auf der zen:ralsmatluhm Ebene durch eine funktionale
er llen erneut bestitigt worden.
Die AFDC-Programme sc]b\t werden entweder von den Landes-
behorden verwaltet, die die Distrikte und Bezirke beauftragen,
die konkreten Leistungen fiir das Land zu iibernehmen - so in 34
Lindern. Oder sie werden lokal verwaltet, und es besteht nur cine
staatliche Aufsichtsbefugnis ~ so in 1o Lindern. Nur das
AFDC-R wird in allen Staaten angeboten. Im Jahr 1974 verhiel-
ten sich die Verwaltungskosten (844 Millionen Dollar) zu den
Gesamtkosten des Programms (8300 Millionen Dollar) wie 1:10
zum Vergleich: bei der R war das
etwa 1:69). Das deutet auf einen immensen Komroll]ufwand hin,
den die Biirokratie gegeniiber der Klientel betrei
. ?c Leistungsstandards des AFDC sind nicht national einheit-
ich.*

20 Zu einer Untersuchung der Verwaltungs- und Gesetzgebungsentwicklung in
cinem Land vgl. Joel F. Handler, Aaron E. Goodstein, The Legislative Development
of Public Assistance, in: Winsconsin Law Review 1968, S. 415-460 (fiir Wisconsin),

21 Zu diesen zwischenstaadlichen Leistungsdifferenzen vgl. Irene Lurie, Rationa-
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Den Leistungen gemif dem AFDC muf cine »cost standards«-
Planung zugrunde liegen. Diese Standards sollen die Gesamtheit
des Bedarfs umfassen und sie in einem Geldwert ausdriicken. Die
Linder sind allerdings nicht verpflichtet, sich bei ihren Leistun-
gen an diese »standards« zu lmlpen Im Durchschnitt zahlen die
Linder nur 88% des »cost standard«. Der niedrigste Einzelwert
betrigt 22%. Ferner gibt es objektive Leistungsgrenzen (»maxi-
ma«) unabhingig vom Bedarf, die verhindern, daff sich mit
wachsender Koy %zahl einer Familie die Leistungen proportional
steigern (»Auffanggrcnzen«) Nur in wenigen Lindern werdm
die Leistungen ! so verindert, dafl Kaufkraftverluste

i denn, wie in [ hland, antizipiert)
werden. Die Lensmngcn des AFDC sind stirker als die der
Iokalen Sozialhilfe darauf genclmr jeden Bedarf durch eine
regelmiflige Geldzahlung zu ecken, sie sind also deutlicher
»konsolidiert«. Auch fiir einen Riickgriff des Staates auf den
Umcrhﬂtspﬂuchugen ist allgemein gesorge. Teilweise sind auch
Riickgriffe auf den F Die Er
von Arbeit ist in diesem Programm durch ein besonderes Ausbil-
dungs- und Arbeitsbeschaffungsprogramm (»WIN«) verankert.

Piven und Cloward konzentrierten sich vornehmlich auf das
AFDC, also auf ein Element des amerikanischen Sozialhilfesy-
stems. Dieses »kategonsle)endt Programme | haben sie deshalb

e, weil es arb vgl. S. 191 f.),
sci es direkt, im Sinne der Fraven- und Kmdm cit (vgl. S.
191 £.), sei es indirekt, indem es dazu fithren kénnte, den auf die
Minner ausgeiibten Druck zu lockern, sich iiber den Arbeits-
marke zu reproduzieren (vgl. S. 191 £.). Eine solche Koppelung an
den Arbeitsmarkt findet sich sonst nur bei der »General Assistan-
ce, die ausschlieflich Sache der Linder und Kommunen ist,
nicht aber bei dcn anderen Bundespmgnmmen, die heute zum
SST sind. Diese erk fy mit
dem Arbeitsmarke diirfte auch ein Grund dnfur sein, warum die
Zenuralisierung des SSI-Programms ohne Schwierigkeiten erfol-
gen konnte, ganz im Gegensatz zum AFDC und ahnlichen
Programmen ~ durch Zentralisicrung gchen hier keine arbeits-
mar%(tre;,ul:\mnschcn Funktionen verloren. Das AFDC wurde
von Piven und Cloward als Gegenstand d der Untersuchung nicht

zuletze deshalb ihle, weil die gerade in
digsem Bereich »explodier snd (vgl. S 190,
Ein zu den ires Pro-

le for Interstate Differentials in Assistance Benefits and for State Supplementation,
in: Integrating Income Maintenance Programs (Irene Lurie, Hrsg.), New Yor
(Academic Press) 1975, 5. 335-365
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gramm, das cbenfalls im Social Security Act geregelt ist, bildet
Medicaid. Es handelt sich um Krankenhilfe, also um eine Sachlei-
suung, di nur Wobifahrtsempfingern gewibr wird, dic gemif

en oben »cate-
gorical grants«) laufend Unterstiitzung erhaltcn Sie - wird auch den
»medically indigent« gewihrt, Personen, die iiber ein hinreichen-
des Einkommen verfiigen, um fiir die SSI-Programme un
AFDC nicht in Betracht zu kommen, die aber hilfebediirfrig
werden wiirden, wenn sie diese medizinischen Kosten aus cige-
nem Einkommen bestreiten miifiten

Dariiber hinaus gibt es noch drei Sachleistungsprogramme des
Bundes: die Food Stamps, eingefiihrt durch den Food Stamp Act
von 1964, und vier weitere Programme ihnlichen Zuschnitts, die
aber nicht so bedeutsam sind®, dafl sie hier dargestellt werden
miiflten. Die Kosten dieser Nahrungsmittelmarken trigt eines-
teils der Bund, andernteils der Hilfeempfinger, da er die Marken
kaufen muf}. Die Prexsc dcr Marken \md mch Familiengrofie und
gestaffelt. In je-
dem Fall ist Jedoc% der Ml cl"er Nﬂ,mngsmml die mit
den Marken gekauft werden konnen, hoher als der zu zahlende
Preis. Der Differenzbetrag geht zu Lasten des Bundeshau;halts
Auch von diesem Programm ist bekannt, dafl es von den An-
spruchaberechigien bl weitem icht ausgeschdplt wird:

Der Bund finanziert ferner unterschiedliche Formen des recht-
lichen Beistandes (legal services) im Rahmen des Economic Op-
portunity Act of 196s. Allerdings sind dicse Programme inzwi-
schen stark beschnitten worden.*

22 Vgl Arthur B. LaFrance, Milton R. Schroeder, Robert W. Bennett, William E.
Boyd, Law of the Poor, St. Paul, Minn. (West Publ.) 1973, S. 261. Zur juristischen
Einfilhrung vgl. auch Robert J. Levy, Thomas P. Lewis, Peter W. Martin, Social
Welfare and the Individual, Mincols, N. Y. (The Foundation Press) 1971, Zu einer
neuen systematischen Auswertung von Medicaid vgl. Theodore R. Marmor, Public
Medical Programs and Cash Assistance: The Problems of Program Integration, in:
Integrating Income Maintenance Programs (Hrsg, Irene Lurie), New York (Acade-
mic Press) 1975, S. 271-288, hier S. 271-278.

23 Vgl. LaFrance, 3

24 Vgl zur Aufbauphase dieser Prognmmc Earl Johnson, jr., Justice and
Reform: The Formative Years of the OFO Legal Services Program, New York
(Russell Sage 1974 (cine Valeric Vanaman,
Legal Services, in: Harvard Civil Rrgburlellheme: Law Review 1975, Bd. 10,
S.773-782). Dieses Programm wurde vom OEO verwaltet und ist mit dessen Abbau
geschmilert und verlagere worden. Zur Restriktionspoliik gegeniiber dem OEO
vgl. Edward R. Fried, Alice M. Rivlin, Charles L. Schultze, Nancy H. Teeters,
Setting National Priorities. The 1974 Budget, Washington, D. C. (Brookings) 1973,
S. 170 ff. Vgl speziell zu den Legal Services Shira A. Scheindlin, Legal Services. Past
and Present, in: Comell Law Review 1974 (Bd. 59), S. 960-988. Zum jetzigen
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Schlieflich finanziert der Bund dffentliche Wobnungsprogram-
me. Er gewihrt seit 1968 »home ownership assistance« (Section
235 des National Housmg Act) und Mietbeihilfen (»rental assi-
stance« gemifl Section 236). Zusammen mit ilteren Wohnungs-
t:upro r:mmen, denen zuiolgc der Bund die - gesamten Kay ml-
beziehen slch all diese Programme auf Neubauten und dlenen
dazu, die untere; k »means-
test«) zu begrenzen. Doch nnr ca. 10-15% der an sich Berechtig-
ten kommen in den Genu& d.leser Programme * Seit 1973 smd die

seitdem  wird mit reinen »Belhllfe«formen experimentiert
~ Wohngeld oder Zuschuf an den Vermiete

Den Lindern bzw. den Kommunen, die vor 193; ausschlieBlich
iur d)e Sozu lhilfe verantwortl h gewesen waren, verbleibt heure
Regelung d Bereichs der
den der Bund nicht an sich gezogen hat. Diese dezentrale Sozial-
hilfe nennt sich »general assistance« - kurz: GA - oder auch
»general relief« bzw. »home relief«.” Das urspriinglich die ganze
Zuscand dieses Programms vel. Warren E. George, Development of the Legal
Services Corporation, in: Comnell Law Review 1976 (Bd. 61), S. 681-730; Clifford M.
Greene, David R. Keyser, John A. Nadas, Depoliticizing Legal Aid: A Constitutio-
nal Analysis of the 1.;5,1 Services Corporation Act, in: Comell Law Review 1976
(Bd. 61), S. 734-776.

o Vgl. John L. Palmer, Joseph J. Minarik, Income Security Policy, in: Henry

Owen, Charles L. Schultze (Hrsg.), Setting National Priorities, The Next Ten Years,
Washington D. C. (Brookings Institution) 1976, . 505-583, S. 516.

26 Vgl. ebenda, S. §16.

27 Einen detaillierten Uberblick gibt Joint Economic Committee, Congress of the
United States, Subcommitcee on Fiscal Policy, 93d Cong., 2d Session, Welfare i the
70's: A National Study of Benefits Available in 100 Local Areas, Studies in Public
Welfare, Paper No. 15, July 22, 1974, Washington, D. C. (US. Government
Printing Office) 1974. Vgl. auch Department of Health, Education and Welfare,
Social s Rebabiivaion Service, Puablic Astitance Statytis (NCSS-Report A 2)
(monatlich).

Vgl. auch Frank Jerome Weed, The Structure of Public Assistance Organization in
the United States, Ph. D. University of Missouri-Columbia 1974, und Roberc
Bynum Albritton 11, wdfm Spending in the American Stam An Approach to
Analysi of Public Policy, Ph. D. Northwestern Universicy 197

Zur Studic von GA in :Anem Land vgl. Louis Rn:mberg. Owrse:mg the Poors
A Legal-Administrative Analysis of the Indiana Township Assistance System, in:
Indiana Law Review 1973 (Bd. 6), S. 385429 (iiber Indiana); Jacobus ten Brock,
Family Law and the Poor. Essays by Jacobus ten Broek (Hrsg. Joel F. Handler),
Westporr, Conn. (Greenwood) 1971, S. 38 if. (iber New York) und . 6s ff. (iber
Kalifornien). Bei der Arbeit von ten Broek handelt es sich um dic mafigebende
Studie zur Geschichte des amerikanischen Armenrtchzs (»ponr laws), die bis auf die
frihe englische des 16.
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Axmcnh:lfe umfassende Pro(,,mmm der GA erstreckt sich nun-
mehr auf »R f Nich
hafte, die keinen »Aufenrhah« im Sinne der »kategormcrendem
Programme begriinden, auf gesunde, nicht-blinde und noch nicht
alte Erwachsene ohne Kinder sowie auf Kinder, die nicht mit
solchen Erwachsenen zusammenwohnen, wie sie im AFDC spe-
zifiziert worden sind.** Die Programme der Linder und Kommu-
nen sind somit die einzigen, die sich direkt auf die arbeitenden
Armen, auf die »working poore, und auf die arbeitsfihigen
Armen beziehen. Die GA ist daher das dem Arbeitsmarke am
engsten verbundene Programm der amerikanischen Sozialhilfe.
Sic wird von den dezentralen Korperschaften nach ihrem Belie-
ben gestaltet. Es steht auch im Behcgcn dieser Kérperschaften, ob
sie solche Programme iiberhaupt und fiir welche Personengr
en sie sie aufstellen wollen. Die Regelungen dieser Soua]hnlry -
rogramme sind von Land 2u Land, ja oft von Bezirk (»county«)
zu Bezirk Und sie sind ver iflig ganz
unterschiedlich organisiert. Sie werden entweder von den kom-
munalen Instanzen im Auftrage des Landes festgelegt oder lokal,
aber unter Landesaufsicht verwaltet, oder sie verbleiben bei der
Lokalverwaltung ohne jede staatliche Aufsicht. Auch die Struktur
der Finanzierung variiert. Das Spektrum reicht von nur kommu-
naler bis zu_ausschlieflicher Landcsfmanﬂerun mit_einer ge-
meinsamen Finanzierung als Mischform. Das Verhiltnis der Lei-
stungen zum Kontrollaufwand diirfte dem bei dem AFDC-Pro-
gramm b Lei-
stungspegel dieser Landerprogramme wud von LaFrance u. 2.*
wie Yr beschrieben: »In Sinigen wenigen Lindern kann jeder
eine fi Inanderen
Lindern hat eine grofle An/ahl von Bediirftigen keinen Anspruch
auf solche Ge]dun!ersluuung Etwa dxe Ha te dseser Programme
gewihren nur Sach zen an den Hi oder Geld-
eistungen an Kaufleute, die den Armen Giiter oder Dienste zur
Verfiigung stellen. Manche gewihren auch nur eine zeitlich be-
grenzte Unterstiitzung fiir den Notfall® Im allgemeinen sind
selbst in den Lindern, die regelmifige Geldleistungen vorsehen,
die Leistungssitze niedriger als in den Bundesprogrammen.«
Auch in der GA sind »Auffanggrenzen« fiir mehrkopfige Fami-
lien iiblich. Die finanziellen Leistungen sind nicht indexiert.

28 Vgl thm,“o S. 265
29 Vgl ebenda, S.
wa 60% aller Sozm‘hll(chrdurlu},\ velche potentiell ciner GA zur Last
falon kianten, Jben in denjenigen Lindern, die nur cine befristere Unterstiitzung
kennen.

2§



Kaufkraftverluste gehen also zu Lasten des Hilfeempfingers. Der
Lebensbodarf wird gewshnlich nicht durch cine cin jige Geldlei-
stung gedeckt (-Konsoldierung), sondern durch cine Vielzahl

von er GA ist
grundsitzlich nicht an objekti .:; darfsfestl orientiert.
Die d len Kérperschaften b die Hohe und die
Grenzen ihrer Leistun, e auf Grund der jeweiligen Haushalrsla-

e. Gr ’ vorrangig vor der
GA zu erbringen. Ruckgnﬁe der Sozialhilfebehorde auf den
Hilfeempfinger selbst sind hier cher méglich und hiufiger als
beim AFDC.

In der GA herrscht ebenso wie beim AFDC cine enge und
institutionalisierte Riickkoppelung mit dem lokalen Arbeits-
markt, In beiden Programmen wird Arbeit auch iiber ein niedri-
ges Leistungsniveau_erzwungen - nach dem Prinzip der sless
cligibility«. Dieses Prinzip ist in klassischer Weise durch die
englische Poor Law Commission von 1834 definiert worden:
cinem Individuum soll nur unter der Bedingung Unterstiitzung
zuteil werden, »that his situation on the whole shall not be made
really or apparently so eligible as the situation of the independent
labourer of the lowest class<.)*

Vor diesem Hintergrund kénnen nun die ngcmsamen und die
M der beiden syste-
matisch herausgearbeitet werden. Tabelle 1 gibt einen allgemei-
nen Uberblick dber beide Wohlhhrtssysumc. in Tabelle 3 wer-
den beide Systeme noch cinmal, aber in cinem begrenzten Pro-
Fiir die USA sind
hier allein das AFDC und die GA als Gegcnsnnde eines Ver-
leichs ausgewihlt worden, da beide Programme besonders ar-
Beitsmarkensh sind und das AFDC deshalb auch bei Piven und
Cloward im Vordergrund der Untersuchung steht. Fiir die Bun-
desrepublik wird vornehmlich auf das entsprechende Programm
hingewiesen: dic im BSHG geregelte Hilfe zum Lebensunterhalt
(5§ 11-25 BSHG). T1b¢lle 2 ergannTabe[le 1 und erlaubt es, die
nigen ialhilfe besser

cinpuschitsen, die stirker am Atbeitsmarke orientiert sind.
Betrachtet man die einzelnen Merkmale der Sozialhilfesysteme
beider Staaten, so fallen zuniichst zwei Problemberciche auf, in
denen sie sic Das System
der Sozialhilfe weicht in seinen grundsatzlichen Konstruktions-

31 Report from bis Majesty’s Commissioners for Inquiring into the Administra-
tion and Practical Operation of the Poor Law, London 1834, S. 228 (nachgedruckt
mit einer Einleitung von S. G. und E. O. A. Checkland 1974 bei Penguin Books).
Vgl. auch Martin Rein, Social Policy 2.4.0., S. 318 f.
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ab.. Es ist femu stirker
stem, ver-
dringt damu Aber mog]:cherwme Probleme, dxc in den USA
offm zuuge licgen.

| von dem auxu‘

der Bundesrepublik ist istischy
e K arens SSI, cinem
AFDC und der GA gerrenn. Alle diese Materien sind vom Bund
im BSHG geregelt. Bas bundesdeutsche System st seiner Struk-
tur nach auf allgemeine Einkommenshilfe unterhalb der Armuts-
grenze ausgerichret und nicht so_schr auf gruppenspezlfnLh

Fctrenm‘.c ( ie gr ischen Auf-
lockerungen erfolgen erst in 7w2|(ex Lxmc ~ in den »Hilfen in
L $ 30, 3947, 67,

68 £, 75 BSH(‘ Schﬁef&hd\ st dncses Systcm auf§der a
tiv-re organisiert.
Vergleicht man das BSHG und das Al"DC sowie die (sA (sowie
die Pr Tiufer des SSI) der, s0 sind die regiona-
len A anzen in den USA h viel gro-
Rer als in der Bundesrepublik.

Eine vergleichsweise lingere Tradition sozialpolitischer Inter-
vention in Dcu[schhnd die zudem smrk Lt:mstlsgh geprig ist,
diirfte diesen Iteren Zuschnitt ialhilf
systems erkldren. Diese Tradition erhubte es der Biirokratie, im
Bereich der sozialpolitischen Intervention viel frither und damit
iiber lingere Zeit Erfahrungen zu sammeln, als dies in den US.
moglich gewesen ist, Die Unterschiede werden deutlich, wenn
man einen Blick auf die Zeitpunkte wirft, zu denen wichtige
sozialpolitische Interventionssysteme vom Zentralstaat territorial
umfassend und einheitlich durchgesetzt wurden. Die wesentli-
chen Daten hierzu sind fiir die USA und die Bundesrepublik in
Tabelle 3 zusammengestelle. Diese Tabelle zeigt, daf die Unfall-
versicherung in den USA nicht »nationalisierte worden ist, daf
cine Keankenversicherung nur sehr partiell und sehr spit ver-
wirklicht worden ist (1965), daf dic Rentenversicherung erst 46
Jahre spiter als hierzulande cingerichtet wurde. Wihrend in
Deutschland die Unfallversicherung national schon 1384 einge-
fithrt wurde, also relativ bald nach emer intensiven Industrialisie-
rungsphase, war dies in den USA erst cin halbes Jahrhundert nach
einer solchen Phase der Fall* Grofere Reaktionsgeschwindig-

32 Wisconsin erlieR 1911 den ersten »workmen's compensation acte, Missouri
1948 den letzten. Vgl. zu dieser Entwicklung: Lawrence M. Friedman, Jack L
ky, Social Change and the Law of Industrial Accidents, in: Columbia Law Review
1967 (Vol. 67) S. 5o0-82.
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keit und geringere Reaktionszeit sind Merkmale der deutsch

- im Gegensatz zur amerikanisck ial

Nur im Bereich der Arbemlosen\'ersuherunb sind die Abwei-
chungen zunichst nicht sonderlich auffllig. Die Abweichungen
sind hier im Sozialhilfesystem zu suchen, in dessen »Kompetenz«
die Arbeitslosigheit zwangsliufig fille, solange cine cigene Versi-
cherung nicht existiert. Im Bereich der Sozialhilfe sind diese
Unterschiede aber wieder auffalhg In Deutschland war schon
1924 ein national
Programm der Sozialhilfe verwirklicht worden. In den USA
wurde der Bund erst 1935 aktiv; seine Aktivititen waren zudem
sehr beschrinke. Er bediente sich allein cines Subventionshebels
gegeniiber den Lindern. Diese Subventionen umfaen nicht den
gesameen Sozialhilfel sondern v solche Pro-
gramme, die arbeitsmarkt-unkritisch waren (Hilfe fir Alte,
Blinde, Behinderte). Nur cin arbeitsmarkt-kritisches Programm
wurde »nationalisiert« (AFDC), das zunichst wenig bedeutsam
und mit zahlreichen Kautelen versehen war.

Die Bundesrepublik kapitalisiert gerade in der Sozialpolitik
immer noch cine »etatistische Reservee, die ihrer Biirokratie
cinen erweiterten Mangvrierraum und cine erhohte Beweglxch-
keit bei der sozialpolitischen und G bung gibe.
Die USA haben keine Istaatliche Bii i
die in der Lage wire, cine
sche Programmierung, (auch) auf diesem Sektor zu gemﬁrle.swn
Eine gleichmifigere Steuerung wird hier nicht durch cin umfas-
sendes Regelungswerk, sondern durch zentralstaatliche Ad-hoc-
Programme versucht, die die in Grenzen gleichmiRige Koopera-
tion der dezentralen Kérperschaften durch Subventionen sozusa-

en »aufkaufen« sollen, Dadurch erhile das amerikanische Sozial-

ilfesystem eine eher diffuse, disparate Struktur. Diese Struktur
ist wiederum cine Bedingung datir, daf das »Unterschlagen der
Armute eine Vielzahl von wirkungsvollen Ansatzpunkten finden
kann, und dafiir, daf sich das Protestpotential an moglichst vielen
Punkten bricht.

Das bund I symm der S ist als cin »sozial-
staatlich_normalisiertes i ist das
System der USA cher durch eine Polmk des »offenen Ausnahme-
zustandse gekennzeichnet, verhingt iiber die »irregulires Arbei-
terklasse und damit indireke iiber die Klasse als ganze. Allerdings
erweist sich das »sozialstaatlich Normalisierte« der bundesrepu-
blikanischen Sozialhilfepolitik bei nitherer Priifung als cine admi-
nistrativ-rechtliche, wenn auch massive Fassade, die Probleme
verdeckt, auf die das amerikanische Soziaihilfesystem direkt rea-

~hend eeschl

il
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§|ert, indem es offcn den Ausnahmezustand erklirt. Wihrend im
rmut cher h sunter-

schlagen« wird, ist sie im amerikanischen cher systematisch »un-

terdriickt«. Wie Armut im deutschen System unterschlagen wird,

ist im einzelnen noch zu zeigen (vgl. III). Stellt man diesen

ProzeR der nVerdranygung« in Red%nung, so kann man_die
al;

deutsche s eine des es »schlei-
chendcn Ausnahmezustands« umsr.hrclben Die beiden unter-
dlichen Politiken des A F ds werden im folgen-

den an einigen Beispielen verdeutlicht.

Ganz im Gegensate ur Bundesepublik i in den USA die
»exekutivische Verrechtli ik stirker
rofiliert als die parlamenmnscﬁe Exckucvische Verrechtlichung
Feife, daf die Verwaltung in groRem Umfang dic Befugnis be
sitzt, Recht zu schaffen, und ‘11(5 denjenigen Behorden, die die
Konkrete Leistung erbringen sollen, betrichtliche Ermessens-

werden. R S durch die Verwal-
!ung ist im Verhiltnis zwischen Zentralstaat und Lindern beim
AFDC deutlich ausgebildet. Viele der Regeln, die die konkrete
Leistungserbringung steuern, stehen nicht im Social Security Act,
sondern finden sich in den vom (D)HEW gestalteten Richtlinien,
In diesem Zusammenhang mufl auch die Kontrolle der Subven-
tionsverwendung der Linder durch das (D)HEW beachtet wer-
den, weil iiber diese Finanzkontrolle der Umfang dieses Sozialhil-
feprogramms bestimme wird (vgl. Piven/Cloward, Nachwort,
S. 409 f.) Die herausragende Bedeutung des Ermessens fille vor
allem bei der GA auf. Dort ist z. B. haufig die Bestimmung dcs
Vermdgens, das der Hilleempfinger nicht cinsetzen muf,
Ermessen der k ben bzw. dxc
sen verbleibt die konkrete Regelung, Arbeit zu erzwingen. Solche
sexckutivische Verrechtlichung« ermdglicht es der Birokratie im
ilfebereich, flexible cisaristische Strategien ei

Anders liegendie Verhalnise inder Bundesrepubli Hiet regelt
das BSHG diese Materie recht cingehend. Uber cinige Verord-
nungskompetenzen hinaus hat der Bund keinerlei zusitzliche
konkrete Interventionsméoglichkeiten. Gewihrt das Sozialamt
]1ufendc Hilfe zum Lebmsumcrhah, so smd im Bereich der
Mindestl nach Regel fiir ein Ver-
waltungsermessen kaum erheblich. “Anders verhlt ¢s sich einzig
bei den zusitzlichen emmall en Lexstungen In der Bundcwepw
blik iiberwiegt also eine kodi orbiir
der Sorialhilfepolitik. In den USA dagegen wird das cigenstindi:
ge Handeln der Birokratie zum rechsichen Regelmtand go-
macht. Dadurch wird der Ausnahmezustand gegeniiber dem
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Rech blik ist eigen-
stindiges Hande[n der Sozulhdfcbumkraue cher als eine recht-
lich eng umschricbene Ausnahme gefat; dennoch kann von
cinem Ausnahmezustand gesprochen werden, weil sich das So-
zialam fakeisch ein ﬂexn\:les Operauonsfeld gegeniiber der Klien-
tel ffen hat, das es d

verselbstindigt. Das It sich beispielsweise daran ablesen, da
Soz:alhnlfeanspruche sysnemansch untererfiillt werden. Dieses
Op st dadurcl daR die Klientel, die von
der Sosialhilfe Tehen muﬁ, ihre Sicherheit hoher bewertet als
Konflikte mit dem Amt um Leistungen, die ihm rechtlich gesehen
zustehen mégen. Auch zu Klagen kommt es deshalb verhilis-
mifig selten. Es ist dies die Situation eines »verdeckten Ausnah-
mezuszands«

hen Sozialhilf

Der offene
polmk bekundel slch nicht 7ulctzt dann. daK dort der Kampf um
eine der lhilfe unter den Stich-
worten »righte vs. »privilege« kaum erst begonncn hat und noch
andauert.#* In der ist die

~ rechtlich gesehen ~ mit einem der ersten Urteile des Bundesver-
waltungsgerichts aus dem Jahre 19543 abgeschlossen worden.
Formell gesehen ist die Sozialhilfe hier in den Rechtstaat inte-
’}Sg‘oﬁ d der amerikanischen Sozialhil
politik ist durch ein offcn institutionalisiertes Mifitrauen gegen
sFaulenzertums (= Nicho-Arbei) und gegen den o Miflbauche

tel ler Ar
Die Urform dieses Mifitrauens steht fr die Frishasit der biirgerli-

33 Vgl. dazu zuletzc und auf guter empirischer Grundlage: Otker Bujard, Ulrich
Lange, Theorie und Praxis der Sozialhilfe. Zur Situation der einkommensschwachen
alten Menschen, Koln 1976, vv. Man., u. 2. 5. 3, 20 ff. 207 {f. V. nunmehr auch
die iberarbeitete und erweiterte Fassung dieser Arbeit: Otker Bujard, Ulrich Lange,
Avmut im Alter. Ursachen, Erscheinungsformen, politisch-administracive Reaktio-
nen, Diss. phil. Bremen 1977,

34 Vgl. u.a. Charles A, Reich, The New Property, in: Yale Law Journal 1964
(BA. 73) S. 733787 (deutsch in: Zeitschrift fiir Sozialeform 1975, 21. Jg., S. 263-278,
S. 321-369); ders., Individual Rights and Social Welfave: The Emerging Legal Issues,
: Yale Law Journal 1965 (Bd. 74), S. 1245-1257; zu spiiteren Beitrigen vgl. Robert
M. O'Neil, Unconstitutional Conditions: Welfare Benefits with Strings Attached, in:
California Law Review 1966 (Bd. 54), S. 443-478; Judith Harris Brown, The
Clouded Issue in Public Welfare: Right vs. Privilege, in: St. Mary’s Law Jowrnal
1973 (Bd. ), S. 299-317. Fir einen deutschsprachigen Oberblick vel. Helmut
Rittstieg, Eigentum als Darmstade (! Buchge-
sellschaft) 1975, S. 93 £, insbesondere S. 174 ff.

35 BVerwGE 1, 159 ff.
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chen Sozialpolitik in den USA und in Deutschland: das Arbeits-
haus. Das Arbeitshaus war das crste, bevorzugte und dominante
Instrument genuin biirgerlicher Sozialpolitik, aus dem das heuti-
ge Arsenal It h her-
vorgegangen ist. Diese Tradition wirke in den USA heute noch
weit stirker nach als in der Bundesrepublik. Ein Zeichen davon
ist die deu(]xche Betonung von Sachleistungen anstelle von Geld-
n der hen Politik der Sozialhilfe.* Andere
Zeichen smd die oft nur begrenzte Konsolidierung von Leistun-
gen, das Fehlen laufender Unterstiitzungsleistungen fiir den Le-
bensunterhalt in vielen Lindern, die von zeitlichen und not-
standsformigen Fc“eln befreit sind, dasdverglmchswcue niedrige
1 er-
stofl Fegcn die se]bst festgelegten »cost standardse, der fehlende
Ausgleich von Kaufkraftverlusten und die roReren Moglichkei-
ten einer Kostenerstattung durch Dritte oier den Emptinger.’’
Dieses Mifitrauen kann sich um so besser entfalten, je mehr das
Erbringen der Leistung kommunal finanziert und ins kommunale
Ermessen gestellt ist. Die relativ konsequente Orientierung der
deutschen Soﬂalhl"c am »Warenkorbe, das systematische Ange-
bot von dauerhaften finanziellen H.Ifcn, dieim VchlL\Lh zur GA
stirkere K lidierung der Leistungen, die g, die
f unddas gesetzlich ierte re-
lativ_hohe n die lik auf der
admlmstratlv rech:luhen Llwne eer als einen So7|al St;\a( er-
scheinen als die USA. Allerdings ist auch hier das Mifltrauen
msuluuonallslcrl
amts als

88!

B. durch die Au: dxffercn/xerun!, des Sozial-
de, die allein fiir »Mar zustindig
ist. Diese Institutionalisierung erfolgt hier aber in ciner minder
brutalen Weise. AuLh msowm kann man von cmem d\cr »suh]clv
chenden«
litik sprechen.

Auch im Hinblick auf die Freiziigigkeit herrscht in den USA
noch ein offener Ausnahmezustand. D)C]cmﬁcn Prinzipien der
Gewihrung von Sozialhilfe, welche die Mobilitit der Ware Ar-

36 Vgl dazu auch die Auswertung von Robert D. Plotnick, Felicity Skidmore,
Progress Against I'owﬂy A Review of the 1964-1974 Decade, New York usf
(Academic Press) 1975, S. 18

37 Vgl. dazu auch d:L ausfiibr tlu cmpw\dw Studie von David C. Balbus,
Welfare As a Loan: An Empirical Study of the Recovery of Public Assistance
Payments in the United States, in: m-/mdzw Review 1973 (Bd. 25) S. 1233-250.
Zur deutschen Praxis im Bereich des Unterhaltsrechts vgl. nun Robert Imlau, Ute
Leitner, Forschungsbericht iiber das Unterhaltsrecht und die Sozial-und Jugendhilfe,
Erankfure (Deutscher Verein) 1976.
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bemkraf[ behindern, sind in den USA nur teilweise und erst
kiirzlich (1969) durch die dritte Gewalt in Frage gestellt wor-
den.’* Ein »freier« Arbeitsmarkt ist in den USA insoweit immer
noch nicht gewihrleistet. Dies zeigen die nach wie vor divergie-
renden Regelungen der ortlichen Zugangsvoraussetzungen zu
den Sozialhilfeleistungen (Stand: Ende 1973), wenn man
der einfachen deutschen Regelung vergleicht. Die Bemiihu
einen »freien« Arbeitsmarkt zu schaffen, haben in Deumhlgaud
frither cingesctzt als in den USA - in I’reuﬁcn 1842 (Preufisches
Ar ~und sind h durch das Unter-
stitzungswohnsitzgesetz vom 6. 6. 1870 (BGBL. S. 360) vorange-
tricben worden. Hiernach wurde ein Unterstiitzungswohnsitz
durch Verehelichung sowie Abstammung und im iibrigen durch
einen ununterbrochenen Aufenthalt begriindet, der bis 1909 von
zweijihriger und danach nur noch von emnjihriger Dauer gewesen
sein mufite. In den USA beginnen derartige Standardisicrungsver-
suche auf zentralstaatlicher Ebene erst 1935. In der Frithzeit der
deutschen Sozialhilfe mag die Verweisung jer Hilfesuchenden an
andere Triiger der Sozialhilfe ein gingiges Mittel gewesen sein, die
eigene Pflicht zur Leistung zu umgehen; heute scheint ein ver-
decktes Vorgehen gegen das Aufenthaltsprinzip nicht mehr iib-
lich zu sein. Insoweit kann von einem »schleichenden« Ausnah-
der B blik nicht mehr g hen wer-

den, wohl abcr immer noch von einem »offenenc in den USA.
Die Freiziigigkeitspolitik beider Staaten offenbart, dafl die Ver-
suche beider S(aatcn, einen fliissigen und emheullchen Zugang

zu 1 einen sehr dli

hnite haben. In den USA »investiert« der Zentralstaat in die
igkeit; er bietet den Lindern dafiir Subventionen an, daff
sie ein So/xalh:lfep|u$ramm aufbauen, da}sl au;h im Zugang Bun-
zu-
nichst nur eine str axeglsLhe Bedingun; gcnge]( den 6rtlichen
Zugang, und d: arnn auch, wer dezentral die Finanzierungslast zu
tragcngim in finanzieller Hinsicht war der Zentralstaat nicht an
der Sozialhilfe beteiligt. Diese Unterschiede in der Problembe-

38 Vgl LaFrance, 2.2.0., S. 343-347. Siche auch Levy, 2.2.0,, S. 89-96. In Frage
gestelle Svarden die Bebinderanen da; Mobilict nur s den »frien Zuge awischen
den Lindern in den USA, niche aber fir den »freien Zuge innerhalb des jeweiligen
Landes. Vgl. zum letzteren beispielhaft Mary Candace Fowler, /ntrastate Residence
Requirements for Welfare and the Right to Intrastate Travel, in: Harvard Civil
Rights-Ciuil L.I:enm an Review 1973 (Bd. 8), 8. 591-612. Zur Rolle der Verfas-
in der Epoche der Entli-
beralisierung vgl Keoneth M. Da idson, Welfare Cases and the »New Majority«:
Constitutional Theory and Practice, in: Harvard Civil Rights-Civil Liberties Law
Review 1975 (Bd. 19), S. §13-574.
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willtigung diirften sich daraus erkliren, da das Reich eine relativ
entwickelte kommunale Sozialpolitik voraussetzen konnte, die
sich gegeniiber der »Landfluchte in die Stadt abdichten wollze, so
daf nur die Grenzfragen des »freien Zugs« von Bedeutung waren.
In den USA muBlte cine solche kommunale Sozialpolitik erst
konstituiere und vervollstindige werden; reine Zustindigkeitsre-
gelungen reichten dazu nicht aus.
Der »offene } d«im i
system mag damit ingen, daf cs viel cindeutiger als
< ‘deutscho als Nahtstelle zum Arbeitsmarkt fungiert, B it
daher deutlicher repressiv, hat deshalb cine offener cisaristische
Strukcur. Ein Grund fiir diese engere Bindung an den Arbeits-
marke ist wohl, dafl die amerikanische Arbeitslosenversiche-
rung’®™ weitaus weniger arbeitsmarktnahe Risiken auffinge als die
deutsche. Gerade die gravierenderen Risiken, die in Deutschland
von der Arbeitslosenhilfe absorbiert werden, sind in den USA der
Sozialhilfe zugespiclt. Dadurch wird ihre Polizeifunktion im
Atbeitsmarkt blat beont, Ein weiterer Grund ist darin zu schen,
die Programme der Sozialhilfe in rechtlicher, institutionell
und instanzieller Hinsiche zwischen den Leistungen fiir Arbeits-
fihige und Nichtarbeitsfihige unterscheiden. Dic arbeitsfihigen
Empfanger von Sozialhilfe fallen unter das AFDC und die GA,
beide stark lokalisierte P Die Arbeitsunfahigen fallen
unter das SSI, ein vollstindig am Bund orientiertes und von ihm
erwaltet de desrepublik bilden  beide
Gruppen von Hilfeempfingern ein einheitliches soziales Substrat
des Sozialames der Kommune oder des Kreises. Der Druck, der in
den USA unmittelbar auf den Arbeitsfihigen lastet, wird in der
Bundesrepublik durch eine unspezifische Institutionalisi

K 1 - hilf

I

verringert,

Ein »offener Ausnahmezustand« zeigt sich in den USA auch
insoweit, als fund: le riumliche Ungleichmifigkeiten im
Sozialhilfesystem schon auf der administrativen und rechtlichen
Ebene sichtbar sind und festgehalten werden kinnen (vgl. Piven/
Cloward, S. 197 £.). In der Bundesrepublik zeigen sich auf dieser
Ebene kaum Ungleichmifigkeiten zwischen ialhilfetrd-
gern oder den Lindern, die ihnlich gravierend sind, wie die
Unterschiede zwischen den Lindern in den USA, die bei der
Abwicklung des AFDC und der GA bestehen. Ahnliche Abwei-
chungen entzichen sich in der Bundesrepublik dem ersten Blick;
sie sind weniger sichtbar, weil sie auf der Ebene des faktischen

382 Als Uberblick zur amerikanischen Arbeitslosenversicherung vgl, Charles
Evan Stewart, Unemployment Compensation ~ Response to a Crisis,in: Cornell Law
Review 1976 (Bd. 61), 5. 823-852.
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administrativen Handelns liegen und den Schein sozialstaatlicher
Gleichheit gegen sich haben. Auf dem Hintergrund ciner alge-
meinen Us von iichen (
gene Armute) lassen sich zwei besondere Gewichtungen in dieser
Untererfiillung feststellen. Es gibt cin Stadt-Land-Gefille in der
Untererfillung derart, dm auf dem Lande Armut durch das
wird als in der Stadt.
Ferner gibt es ein Nord:Siid. Gefille in der Untererfiillung derart,
dafl im Siiden auf dem Lande und in der Stade mehr Armut durch
das Sozialhilfesystem umcrsch]agen wird als im Norden. Diescs
lei n A auf Sozialhilfe 1
sich, vcrgleu.]u man cs " mit dcn 7usnnden m den USA, als
n. Die relative Of-
fenheit des Ausnahmezustands in den USA mag damit zu erkli-
ren sen sein, dafl dort in den letzten zwanzig Jahren eine durchgiingig

hol at. Diese ia s
fixer Faktor schon in die amerikanische Sozxalrnlmk cingebaut
sein’? und ein di

Sysem der A gegen-
iber der »irreguliren Arbeiterklasse« erfordern.

Betrachtet man die cinzelnen Merkmale der Sozialhilfesysteme
beider Staaten, so fallen allerdings auch grundlegende Gemein-
samkeiten auf. sowom in der Bundesrc{mb]:k Deurschland als
auch in den USA
ne Sozialhilfefille untelsc]ncdluh behandelt (vgl. Piven/Cloward,
$. 196), obwohl die subjektiven Bedarfslagen nicht erheblich
verschieden sind. Die arbeitsmarkenahen Falle miissen unter dem
Gesichspunke des Markedrucks bearbeitet werden, Bei ihnen ist
die Konkurrenz der Sozialhilfeempfinger mit den Arbeitern un-
terer Lohngruppen zu beachten. Diese Hilfeempfinger »bediir-
fen« einer mit
dem jeweiligen ¢ drtlichen Arbeitsmarkr. Bei diesen Hilfeempfin-
gern stell sich in beiden Staaten das umstrittene Problem ciner
ung dicser Ri im Falle eines Streiks.
SolIcn staatliche Leistungen ein ;,esc":crmfrhches Widerstandspo-
tential stabilisieren oder sollen sie den Druck des kapitalistisch
organisierten Arbeitsmarkts ohne jeden Bruch weitergeben2*

39 Vgl. dazu auch Bernhard Badura, 2.2.0. 5. 833,

0 Zur amerikanischen Diskussion und Schilderung historischer Flle vel. Ac-
mand J. Thieblot, Ronald M. Cowin, Welfare and Strikes: The Use of Public Fands
to Support Strikers, Philadelphia, Penn. (Industrial Research Unit, The Wharton
School, University of Pennsylvania) 1972; James T. Carney, The Forgotten Man on
rlzc Welfare Roll: A Study of Public Subsidies for Strikers, in: Washington University

Law Quarterly 1973, S. 469-549; Steven C. Kahn, The Case Against Welfare
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Die arbeitsmarktfernen Fille werden in beiden Staaten besser
versorgt. Ein Riicksichtnehmen auf die unteren Lohngruppen ist
nicht mehr erforderlich, Allenfalls miissen Gesichtspunkte der
»Systemgerechtigkeit« beachtet werden, z. B. der, dafl das durch
die Sozialhilfe gewihrleistete Niveau der Reproduktion nicht
allzw ralyan das Niveau in den Versicherungssysiemen heran-
reicht.

Die Zahl die auf die arbei ktf Risiken znelen,
kénnen zentralstaatlich iibernommen und dort auch verwaltu
miflig organisiert werden, weil sie nicht unmittelbar mit
Funktion gekoppelt sind, eine Dauerzufuhr von Arbeitswilligen
zum Arbeitsmarkt zu_garantieren. Diese Fille werden in der
Bundesrepublik zwar nicht zentral, sondern von den Kommunen

Standards bearbeitet, die der Bund im BSHG einheitlich
festgelege hat. Diese nur zentralstaa!hche Programmicrung relch(
aber aus, um cine die
den USA iquivalent ist.

Sowohl in der Bundesrepublnk aJs auch in den USA i

ein

System. Es znck auf die »|rregulare Arbmerklasse« im Gegensatz
zur sreguliren Arbenterklasse« Fiir die »regulire Arbeiterklasse«
sind eigene hen, die in bei-
den Staaten einen ausgebildeten rechtsstaatlichen Zuschnite ha-
ben.# Mit »regulirer Arbeiterklasse« sind die daverhaft und

Assistance to Strikers, in: Employee Relations Law Journal 1975 (Bd. 1) S. 263-279.
Zur deutschen Diskussion, bei der die Schilderung der historischen Fille und der
Pwus allerdings schr kurz i, vel. e neueren Zeit: Sophie Albers, Die Unter-
jitzung, der Arb bei nach dem
jur. Koln 1968; Gustav Asmuss, Die Auswirkungen eines Arbeitskampfes auf
me Sozmlbtl)‘e, in: Stideetag 1963, S. 378; Arthur Demu(h Die Einwirkung von
ouf das der Diss. jur.
Géingen 1969, s 153 f; Udo Haase, Sozialbilfe bei Arbeitskimpfen, in: Zeit-
schrife fiir Sozialbilfe 1967, S. 105-109; Peter Krause, Der Arbeitskampf in der
Sozialversicherung, Beilage Nr. 14/1974 zu Der Betrieb, S. 4 1. Zur Weimarer Zeit
Vel u. a. Baath, Streik, Aussperrung und Armenunterstitzung, in: Preuflische Ver-
waltungsblitter 1919 (Bd. 41), S. 1 f€.; Deutscher Verein, in: Nachrichtendienst des
Deutschen Vereins fir offentliche und private Fiirsorge 1928, S. 392 £.; Fuchs,
Wirtschaftskimpfe und cffentliche Fiirsorge, in: Zeitschrift fiir das Heimatwesen
1929, 5. 227 {L.; Schrauth, Die Stellung der iffentlichen Fiirsorge zim Arbeitskamp],
Die Fiirsorge 1925 (2. Jg), S- 350-353; Zimmermann, Unterstiitzung bedsinftiger
Streikender axs offentlichen Mitteln, in: Zeitschrift fiir das Heimatwesen 1924, Sp.
o8 .

41 Zur unterschiedlichen Formeypik dieser beiden sozialpolitischen Programm-
bereiche vgl. Lawrence M. Friedman, 2.4.0., auszugsweise nachgedruckt in: Joan
Huber, Peter Chalfant (Hrsg), The Sociology of American Poverty, Cambridge,
Mass. (Schenkman) 1974, S. 164-192, und Theodore R. Marmor, The Politics of
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4 nerig

~vom Lohn her t ~ relativ fest im B
verankerten »Arbeitnchmer« gemeint, Sie bilden den integrierten
Kern im Beschaﬁxgungssystem Um diesen Kern herum bildet die
»irregulire Arbeiterklasse« eine »weiche«, vom Lohn her unge-
niigend oder gar nicht integrierte Masse (. B. Hilfsarbeiter,
Gel cgenheitsargelter, Hausfrau). Beide Teilelemente des Beschif-
uhungssystems sind mmmander verkniipft: ist die »Laufbahne
auf Grund 1 Umstinde nicht
»kontmulerllch« - bcxsplclswelse wegen lingerer Arbeitslosigkeit
oder Erkrankung -, so kann der Betroffene schnell von der
»reguliren« zur »irreguliren« Arbeiterklasse absteigen.

Die »irregulire Arbeiterklasse« wird in beiden Staaten in Pro-
grammen erfaflt, die »means-tested« sind. Der Zugang zu diesen
Leistungen ist zwar verrechtlicht, namlich mehr oder weniger
stark durch cin System von Anspruchsnormen geordnet. Im
Vergleich zu den Leistungsprogrammen fiir die »regulire Arbei-
lerk%asseu ist dieses System aber relativ schwach ausgebildet und
programmiert die Entscheidungen der Verwaltung weniger strike.
Die Lexsmnhen dieser sozialpolitischen Systeme smd aus allge-
meinen H. Sie m Empfan-
ger als dient« und sind am r" let ini orientiert.
Die Verwaltung des P
risch, verglelchswexse wcmf; humrchlsch L«.s(:\ltet uné( durch

kennzeick s E fahren iiber den ’Zugang
2u den Leistungen ist nur randstindig routinisier - jeder Zugang
stell cine neue »Invasion« ins Verwaltungsgelinde dar, die genau
beobachtet und kontrolliert werden muf. Die Uberwachung von
»Klienten« ist relativ intensiv. Das Verhiltnis von Personalauf-
wand zum Leistungsaufwand st stirker am Personal orientiert.
Die Koppelung von Leistung und Druck in den Arbeitsmarkt ist
relatiy stark. Dic Leistungen fiir die sinegulire Arbeiterklassec
sind kaum geeignet, ihr cine »Sozialstaats-1llusiona zu verschaf-
fen. Solche Tllusion, gesellschaftliche Gleichheit lobald 70 effek-
tuieren, mag in der Bundesrepublik in der Rechtsform als solcher
zwar einen Ankniipfungspunke haben. So wie diese aber von der
Klientel wahrgenommen wird — als rechtlose Armenhilfe — und

Medicare, London (Routledge & Kegan Paul) 1970, S. 122 ff. Bei der Unterschei-
dung zwischen dicsen sozialpolitischen Programmbercichen handelt es sich um eine
typisierende Gegeniiberstellung. Auch innerhalb der »reguliren Sozialpolitike fin
den sich in Dichte und sitreguliree 5
me. Unter dem Gesichtspunke des Statusschutzes wird dies untersucht von Karl-
Jiirgen Bicback, Statusschutz und Mobilititszwang im Sozialversicherungsrecht, in:
Demokratie und Recht 1977, 5. 5-30.
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wie sie sich der Sozialhilfe gegeniiber selbst definiert, gibt es fiir
die »Klienten« keinen erfahrbaren Anspruch auf derlei Leistun-
zen. Ohne einen solchen erfahrbaren Anspruch kann jedoch auch

ie Gleichheit als Rechtssubjekt nicht erfahren werden und also
eine »Sozialstaats-Illusion« gar nicht erst entstehen.

Die sozialpolitischen Programme fiir die »regulire Arbeiter-
klasse« dagegen, wie die Renten-, Kranken- und Unfallversiche-
rung, haben ¢in anderes Profil und ginzlich andere Merkmale.
Die regulire Arbeiterklasse wird territorial einheitlich in einem
Leistungsprogramm erfaflt, das keine »means-tests« kennt. Der
Zugang zu diesen Leistungen ist in einem hochentwickelten
System von gesetzlichen Anspruchsnormen geregelt. Dic Lei-
stungen dieser Systeme werden aus Beitrigen hnanziert. Sie
erscheinen als »verdiente« und sind entweder am jeweiligen Le-
bensstandard des Versicherten (z. B. Rentenversicherung) oder
an einer nicht nur minimalen Dienstlei z. B. Krank i
cherung) orientiert. Die Verwaltung dieser Systeme ist vergleichs-
weise zentralisiert und kompakt, Sie ist stirker hierarchisch
durchp iert, also unabhingiger von Ermessen und auch
leichter automatisierbar. Die Verwaltung selbst ist vom Typ des
Biirokraten (»clerk<) geprige. Das Entscheidungsverfahren iiber
den Zugang zu den Leistungen ist in einem Routineprogramm
festgelegt. Die Uberwachung der »Kundene ist gering, Das Ver-
hiltis von P laufwand zum Lei fwand ist deshalb
stark leistungsorientiert. Die Funktion des Drucks in den Ar-
bet ist in diesen schwicher bildet oder
der »Drucke bei den »Kunden« weitgehend verinnerlicht (Kran-
kenversicherung). Wenn iberhaupt, so sind Leistungen dieser
Art geeignet, Illusi iiber die All inhei lichen Han-
delns und die gesellschaftliche Gleichheit zu bestirken, die von

ler abstrakten und universalen Rechtsform ausgehen, durch die
staatliches Handeln verfafit wird. Die deutliche rechtsstaatliche
Programmierung dieser Leistungen mag zunichst dafir verant-
wortlich sein, daf iiberhaupt eine Staatsillusion entstehen kann.
Dariiber hinaus kénnte sich hier eine wirkliche »Sozialstaats-Illu-
sion« entwickeln, niimlich eine, die an den Inhalt der staatlichen
Leisrungen und nicht nur an die Rechtsform ihrer Erbringung
ankniipft. Der Leistungsemptanger erfihrt hier eine unmittelbare
und umfassende 6ffentliche Sicherung seiner Reproduktion. Hier
ist die konkrete Staatstitigkeit nicht nur ein Element einer kon-
kreten sozialen Situation, das »fremd« gesteuert werden kann,
sondern diese Tatigkeit strukturiert tiefgreifend die individuell
Lebensperspektive und Erfahrung.+

42 Vgl dazu Martin Bacthge, Michael Sch
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Em sozxalpohnsches Prggmmm bl[det cinen Mischtyp aus bei-

ie regu-

hert eine Situation der offen gewordenen Wahrscheinlichlkeit

eines Ubergangs von der »regulirenc in die »irregulire« Arbeiter-

klasse. Dieses Leistungsprogramm integriert daher Merkmale der
»reguliren Soznalpolmk: in die »megtﬁare Sozialpolitik«.

111. Die bl Armut. Nachrichten aus der Verwalr
des Sozial-Staats in der Bundesrepublik

Das Buch von Piven und Cloward iiber die Politik der Armut in
den USA berichtet aus einem fernen, fremden Land. Dort geht es
nicht um unsere Probleme, sondern um typisch amerikanische
Probleme, die im zivili pa micht (mehr) existieren
Hierzulande ist der Biirger im »Netz der sozialen Sicherheit«
liickenlos versorgt. Zwa:%ﬁllx auch in der Bundesrepublik ab und
zu_einer durch die Maschen dieses Netzes. Doch das sind Aus-
nahmen oder es ist ¢in Zufall, der sich mit Caritas ausgleichen
Iae. Triffc beides nicht zu, so muf die Hilfsbediirftigkeit von
dem, den sie getroffen hat, selbst schuldhaft verursacht worden
sein. Sie ist damit einer tiefer schiirfenden Erklirung weder fihig
noch bediirftig. So jedenfalls konnte dieses Buch von dem aufge-
nommen und iznn die Lage in der Bundesrepublik von demjeni-
gen beurteilt werden, der die Situation aus dem Alltagsbewufit-
sein beurteilt oder der lediglich gingige deutsche Literatur zur
Sozla]{rolmk kennt.

blik ist die wi haftliche Disk
iiber Entwicklung, Ausmaf und Struktur des Armutspotentials
nur zégernd gefu rt worden und in vielem kontrovers geblie-
ben.# Es herrscht allerdings weitgehend Einigkeit dariiber, daf
eine »verschimte Armut« existiert und dafl sie einen erheblichen
Umfang hat. Von Mitarbeitern des Kélner Instituts fiir Sozialfor-
schung un wurde diese Di wie folgt
zusammengefaﬂ In der BRD gab es 1973 1,74 Millionen Emp-
finger vors Sozialhilfelestunges (Seatiouoches Jahbuch 1975).
davon 1,292 Millionen auRerhalb von Anstalten. Die Schétzungen

im Bewnfitsein der Arbeiter. Uberlegungen zum Staatsverstindnis der Arbeiter
anlifflich einer empirischen Studie, in: Arbeitssituation, Lebenslage und Konflikipo-
tential, Festschrift fiir Max E. Graf zu Salms-Ro:delheim (Hirsg, Martin Osterland),
Frankfurt-Kéln (EVA) 1975, S. 39-69, S. 63 ff.

43 Einen Uherb]nck ulxr die entsprechende Litecatur gibt Klaus Kortmann, Zur

Knitischer

ter Studien anf er Gmndlagt des Bundessozialbilfegesetzes, in: Nachrichtendienst
des Dentschen Vereins fiir offentliche und private Fiirsorge, Mai 1976, S. 144-149.

48



der Zahl der Personen, deren Einkommen unter den geltenden
So/xalhxlfes:luen hegt, reichen von 1 $65% der Bevélkerung
i iir feli und sozialen
Wmdc! Bar 1973) bis 9,3% (Studie des Staatsministers
Dr. H. Geifller fiir 1974).«** Friedrich und Schaufelberger gehen
von 7 bis 14 Millionen Menschen aus, d.e gemaﬁ den Mafstiben
des BSHG als arm zu bezeichnen sind.# In Deutschland wird
alm mc]\l jeder vom So7xalamt un(t.rstuut, dem ein Anspruch auf
teht. heblicher Teil der Armen kommt
mic den Soz):ﬁh)lfdelstungen iiberhaupt nicht in Beriihrung; ein
anderer Teil macht seinen Unterstiitzungsans ru(.‘h mit erhebli-
cher Verspiitung geltend. Und schlieflich s en diejenigen,
die mit dem Sozialamt in Kontakt kommen, ihre {cch(e nicht voll
aus. Es gibt demnach drei Formen der Nxchtwahmehmung beste-
hender Sozialhilfeanspriiche: die totale, die partielle und die
temporiire.
_ Piven und CIoward versuchen, fiir dic USA eine entsprechende
die Diskrepanz zu erkliren, die
zwischen der Zahl der objektiv. Armen ~ dem »poole,
»manifesten Armutspotential« ~ cinerseits und der Zahl der »an-
rmen bcsrelu, igen Armen also,
die vom ialhill
den, den Menschen »on the ro]l« dcm »auf egnﬂencn Armuts-
pounua]« Sie stellen fest, daf es diese DRErepanL immer gibt,
aft sie sich aber in Zeiten der Skonomisch-sozialen Krise verrin-
gert, soweit diese Krise zu einer politischen Krise wir
Es bleibe auch fiir die Bundesrepublik zu kliren, wie diese
iskrepanz zustande kommt, vor allem, wie wenig »zufillig« und
individuell verschuldet sie zustande komm. Wichdg ist diese
Klirung deshalb, weil man hinter die Kulissen des Sozial-Staats in

44 Mittcilung des Instituts fiir Sozialforschung und Gesellschaftspolitik e. V. vom
4.9 1975 iber das Projek \lm/&tuumalyxe der Apmut und Stracgion ihrer Be-
kimpfung - Eine 20 won Modellen b
Sozialverwaltung und Soxialarbets, S. 5 Za sine jiingsten Schiitzung vel. Zabl der
Bediirftigen steigt. Uber zwei Millionen Menschen auf Sozialbilfe angewiesen, in:
Frankfurter Rundschau vom 7. Juni 1977, S. 1/2: »Wiirden alle dijenigen, die cin
sunzureichendes Einkommens bezichen oder als Abhingige davon leben milssen, in
die Sozialhilfe einbezogen, mifite der Kreis der Empfinger als doppelt so hoch, also
rund vier Millionen Menschen, eingeschitzt werdene (2). Diese Meldung beruht auf
Angaben des Scatistisch
45 Hannes Friedrich, Hans-Jiirg Schaufelberger, Armut und soziale Unterprivile-
gierang. Zum v"hmm won sozialer Lage wund me/rmdymxmxk bei- sozialen
Lebenslage und K Festschrift fiir
fax E. Gm/' zu Solms-Roedelbeim (Hrsg. Martin Osterland), Frankfurt/Kéln
(Ev:\) 1976, 5. 191
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der Bundesrepublik blickt, wenn man erkennt, wie die Verwal-

tung_ein manifestes Armutspotential »verarbeitete. Einen ver-
leichbaren Blick hinter die Kulissen des »welfare state« erlaubt
ie Studie von Piven und Cloward.

Die dem S Formen der
Verdringung von Armut Jassen sich am besten ermiteeln, indem

man die Diskrepanz zwischen dem Potential aller Anspriiche
nach dem BSHG und dem Ergebnis der »administrativen Bear-
beitunge dieses Potentials ins Auge faft. Das ist auch dc\halb
angebracht, weil die sozialstaatlichen Leistungen, die im
verheifien sind, einen cher b den, universal
und formell einheitlichen Zusdmm haben, als es bei den entspre-
chenden Leistungen in den USA der Fall ist. In der Bundesrepu-
blik kommt daher dem gesellschaftlichen und administrativen
»Filtern« von Anspmchcn, das vor dem mhzlxchm Ansschlyj
von Leistungen det, eine grofere Bed u (vgl. Pi-
ven/Cloward, S. 213 f£.) als den direkeen rechtlichen Aussdl[us—
sen der Hilfesuchenden von Leistungen, wie sic im BSHG mitge-
regelt sind. Anders verhilt es sich in den USA (vgl. Piven/Clo-
ward, S. 191 ff.).

Als Erklirung fiir diese Diskrepanz kommt eine »Filterung«
von Anspriichen der Armutsbevélkerung in Betracht. Mit Filte-
rung ist eine Selekrivitit gesellschaftlichen Handelns gemeint,
also die Hindernisse, die einer Aktualisicrung cines berechtigten
Sozialhilfeanspruchs entgegenstehen. Diese »Filterunge setzt an
einem schon gegebenen »Arnumpo:enml« an. Um die »Filte-
runge« zu verstehen, mufl deren Bezugspunkt (»Armutspoten-
tial<) genauer definiert werden.+

Das Armutspotential ist zuniichst dadurch bestimmt, daff der
Smus des Lohmrbeucrs mit dL‘r Entwicklung der biirgerlichen

zum inen Status wird, dal diesem
Smus kem ‘geslcl\ertes Emkommen Zubeordnc( ist und dafl ihm

P araus folgt
cine h 7 P| & R

o I oder olleksiv
(2. B. Torch Geweshocha odcr uncer

Tschaftlich

. Anders als in vorkapitali-
stischen Zeiten kann mh der Familienverband die allgemeinen

ionstisiken nicht mehr auff da dieser Verband
durch. die Entwicklung des Kapitalismos aufgelost wird and
daher rechtlich wie faktisch nicht mehr belastbar ist.+* Vernach-

46 Die folgenden Ausfithrungen zu Teil 11l sind in iiberarbeiteter Form aus
Stephan Leibiried, Apmutspotential und Sozialbilfe in der Bundesrepublik, in:
Knitische Justiz 1976, 5. 377-393, hir S. 380-389, iibernommen worden.

462 Vgl. dazu Gunnar Heinsohn / Rolf Knieper, Theorie des Familienvechts.
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lassigt man nun - sei es als Fiktion oder im historischen Riick-
blick - alle Formen der éffentlichen Intervention zur individuel-
len Reproduktionssicherung, so hat man das gesellschaftliche
Armutspotential in seiner Rohform (»latentes Armutspotential«
aus der Gegenwartsperspekuve) vor sich und stfe auf die ge-
nannten Grundbedingungen von Armut.

Bezieht man die of&mhche Intervention in die Betrachtung ein,
s zeige sich, daf sie das »latente Armutspotential« gestaltet und

egrenzt. Dies geschieht z. B. durch besondere Formen der so-
zialen Sicherung (wie die Vcrslchcrungslwelge) bzw. sonstige

irksame offentli (2. B. wﬁhn-
geidk dergeld, Gestal . Durch »Sozial-
cinkommens. formen diese s stune stfentlicher Tntervention
schon im Vorfeld der das »latente

so daf eine Bediirfrigkeit im Smne des BSHG ganz oder teilweise
ausgeschlossen ist. Im Grunde knnte durch solche Systeme jeder
Fall von Bediirftigkeit im Sinne des BSHG faktisch ausgeschlos-
sen werden, Dies ist jedoch nicht der Fall, weil diese Systeme
grofie Liicken haben. Die besonderen Sicherungsformen z. B.
sind an ohnehingelingender Reproduktxon onientiert. S0 ist

am
orientiert” und kann deshalb Emk()mmenssnhwache nur vom
Rande her korrigieren, aber nicht beheben. Andere Syszcmc sind
schon im Zusghm(r limitiert und finanziell relativ schwach ausge-
stattet (z. B. Kindergeld, Wohngeld). Wieder andere sind in ihrer
bisherigen Anlage nur begrenzt positiv_einkommenswirksam
z. B. Steuern - die Idee der negativen Einkommenssteuer zielt
darauf, diese Restriktion zu beseitigen). Die bezeichneten ffent-
lichen Interventionen verfassen also erst das amanifeste Armuts-
potentiale, indem sie es aus dem »latenten Armutspotentials
ausgrenzen.
a:

Armutsp al« ist schlieRlich von dem »aué'—
A tale zu cheiden. Letzteres umfafit
die hende Hilfe zum Leb halt nach
b bl Ge Frankfurt

(Suhrkzmy] 1974

st der helich Jausdruck dafiir,
s cine Veskatipfung von Lestung (Betag) und Gegenleseung (Rene) vorleg
(privatrechdlich: Synallagma; »do ut dese). In diesem Ausdruck ist die 6ffentlich-
rechtliche Fortsetzung tauschwirtschafdlicher Verkehrsformen auf den Begriff ge-
bracht. Vel dazu auch Rudolf Gartner, Privatversicherungsrech, Darmstads (Luch-
terhand) 1976, 5. 92-93, der die privatrechtliche Aquivalenzform betont und davon
die sozialpolitische Intervention strike trennt. Dadurch geht verloren, daf sich diese
Form im offentlichen Scktor reproduziert, wenn auch in gebrochener Weise.
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dem BSHG f; e Leistungen der ialhilf
diesem Bereich nie dauerhafr smd und damit ein Riickfall in die
»nicht aufgegriffene« Armut jederzeit méglich ist, soll auch hier
noch von einem »Potential« gesprochen werden und nicht von
»behobener Armute,

Der Prozef der Filterung hingt nun davon ab, welche Umstin-
de das »manifeste Armutspotential« daran hindern, iiberhaupt
oder mit_erheblicher Vcrspamng, und mit allen seinen Ansprii-
chen in ein Als
Erklirung kommen zunichst drei Formen der »Filterung« von
Anspriichen der Armutsbevlkerung in Betracht.

7 Um sich 11 iber der thilfe als der

und in Reserve gehaltenen Sicherungsform der Lei-
\zungswrwnhung als ein Armu{s otential begreifen und in Ak-
tion treten zu kon gamficne Personengruppe zu-
nichst cinen gescllszlm/zlrchm Fnlur passieren. Dieser Filter redu-
nen im Vorfeld einer konkreten administrativen  Selektion
itite fir die 1 ltung, indem potenticll
Ans ruchsberechtigte passiv §€mabh[ werden (Erster Filter: Die
gese?]schaf!lxchm Schuwellen).+

Als eine gesellschaftliche Schwelle kommt in erster Linie die
Selbstlegitimation der privaten Reproduktion, die Leistungsideo-
logie, in Betracht — der »stumme Zwang der Skonomischen
Verhiltnisse«. Sie bezeichnet eine positive Fixierung dieser Perso-
nen auf die Verwertung der clgencn Arbeitskraft iiber den Ar-
beitsmarkt, durch die grundsitzlich alle Alternativen ausgeblen-
det werden. lndwldukl? driicke sie sich darin aus, daft Begriffe wie
»Leistungs, »Fleif«, »Aufstieg« und »Disziplin« hochgradig po-
sitiv besetzt sind und den Zugang zu einer adiquaten Be- und
Entohnung 6ffnen. Ein sozialer Verstirkereffekt fiir eine solche
positive Fixierung kommt als weitere gesellschaftliche Schwelle in

48 Vgl. hierzu auch: Jérg Miinstermann / Konrad Schacht / Michael Young,
Armut in Deutschland, in: transfer 1. Gleiche Chancen im Sozialstaat?, Opladen
(Westdeutscher Verlag) 1975, S. 27-49, insbes. S. 35, 4o ff

ese Passivierung kann auch durch eine unzureichende besondere sffentliche
Einkommenssicherung in der Weise bewirke werden, daf
Zusazanspriiche aus ideologischen Griinden (Filter 1) nicht geliend gemacht wer-
den, weil »die Sozialestungen von den Birgern nur als Ersatz fir ginzlich
fehlendes gesehen werden« v.2.20.0.,. 35). Ein
Mitarbeiter der Sozialverwaltung, der von Bujard und Lange befragt wurde, be-
schreibt diesen Zustand so: »Die Leute sagen sich: Ich hab’ jetzt meine Rente. Die
Rente ist zwar klein, aber das muf ich mir moglicherweise selbst zuschreiben, Ich
hab’ mir in der Zeit eben nicht mehr Rente erarbeitet, ob ich das nun wirklich
verschulder habe oder nicht, Wenn ich die Rente habe, dann muf ich damit
auskommen, denn sonst hitce man mir ja mehe gegebene (3.0, S. 7).
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chch(: die all, ine Diskrimini von k s
als schuldhafee i

Sividuelle Unselbstindiek s Parasi 50

Die_Hilfeempfa hen dieser_Diskrimini durch
und Di zubeugen. Diese
Dlskrlmlmcrung wird durch die Exnstenz besonderer of‘femhcher

rung, un'tanvemchemng usf.) noch erhoh(.ble Unterscheidung
isch und allgemeiner Sich institution ist

zwischen

begriindet in der sich historisch diff ierenden Trennung

zwxschen »sozial achtenswenm-‘ und »suzul nicht besonders zu
Risiken der A Dadas »Netz der

sozialen Sicherung« angeblich alle wesentlichen Risiken ausschal-
tet, steht die »Schuld« derjenigen, die von diesem Netz nicht
erfaflc werden, von vornherein fest. Das Maf der Diskriminie-
rung des des jeweils verbleibenden Rests vergrs-
Reresich in dem Malio, wie die Besonderung von Sicherungsinsti-
tutionen fortschreitet. Die Wirkung von Leistungsideologie und
stknmmlcrung hingt deutlich von dem Gn gcr Anonymitit
der L r Al m G at:

zur S[aduschen Smmmn ist 2. B. d:e landllc e dfzudcjh cine wenig

Ilschafelict llen dort b d roﬁhen sind.5*

Daruber hmaus wu-ken u. a, zwei weitere mstand: als zusiitz-
he d: bzw.

icl Erstens w. die
bechpeck lschafelih 1

iiber Zugznghchkeu, Héhe, Art und Ruck(orderbarkeu von Lei-
stungen, dxe in der Regel den lnforma(mnss(znd der Armutsbe-

g unddle Angst

vor gesellschaftlict l"‘I sind 1 ver-

hrinkte, sich wechselseitig bestingende Filterek Die
50 Zur dffentlichen solcher er Dis

vgl. Wacker/Paul 2.4.0., S. 339 ff. Zur Bedeutung dieser Diskriminierung als
sozialer Funktion vgl. Herbert Gans, The Positive nnmm of Poverty, in: Ameri-
can Jounal of Sociology 1972 (Bd 78), 8. 275289,

51 Dieser Umstand dirfte 2. B. die \lmenchxtdllchc Sozialhilfedichte in Stadt-
staaten und muerklimn Zu Phinomen in den
USA vergleiche die Studie von J. L. Marshaw, Welfare Reform and Local Admini-
stration of Aid to Families with Dependent Childven in Virginia, in: Virginia Law
Review 1971 (Bd. 57) . 818-839. Wie wichtig der Anonymititsfakeor it acigt die
Tatsache, da ein Dritel aller Nich unter der
Sozialhilfe beantragen wiirde, daf in der Nachbarschaft niemand etwas davon
rfhre (Bujard/Lange 24.0., 5. 131; zur Prasis auf dem Lande vl 1.0, . £).
Auf dem Lande nimme auch dic Lei -
digkeitsdenkens besonders krasse Zige an (vgl. duzu Bujard/Lange a.0.0., s, maf,
129, 167, 171, 173, 199).
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Furcht davor, mit der Sozialhilfe in Beriihrung zu kommen, hilt
gerade diejenigen, die Anspruch auf Sozialhilfe haben, davon ab,
sich niher zu informieren, wie sie sich diese Hilfe beschaffen
kénnen. So befestigt sich die Vermeidungshaltung gegeniiber
jener angstbeladenen Unsicherheit, durch welche die gesellschaft-
liche Lage des Empfingers von Sozialhilfe definiert ist.* Zweitens
der geringe Grad des » Armutsdrucks«, also eines Drucks, der zu
einer Wahrnehmung von und aktiven Auseinandersetzung mit
Armutslagen fiihrt. Der Armutsdruck scheint gering zu sein bei
Personen, die ihrer Lage in Haushaltsgemeinschaften und nicht
isoliert konfrontiert sind. Der hohe Armutsdruck mag den hohen
Anteil von alleinstehenden Rentnern unter den Sozialhilfeemp-
fingern erkliren, wie auch den vergleichsweise niedrigen Anteil
der noch-armen, alleinstchenden Rentner an der entsprechenden
Gesamegruppe der Rentner (8,7%). Der Druck scheint ferner
geringer zu sein, wenn der potentiell Anspruchsberechtigte phy-
sisch-psychisch intakt ist. Dies mag am Fall der alten Menschen
illuseriert werden: »[D]er erlebte Diskriminierungsdruck [nimmt]
mit der Verschirfung der existentiellen Notlage ab. Je stirker alte
Menschen den a]|mﬁ§diehcn oder rapiden Ver?all wichtiger Funk-
tionen zur Aufrechterhaltung ihrer Autonomic (z. B. eigene
Haushaltsfiihrung einschlieBlich Einkaufen, Putzen, Kochen)
hinnehmen miissen, desto weniger fiihlen sie sich durch den
ialhilfeempf iskriminiert.«?

2. Die nichste Schicht der Filterung des Armutspotentials 1t
sich mit dem Stichwort »passive Institutionalisierung der Verwal-
tung« umschreiben. Hiermit ist cine grundsitzliche Ausrichtung
der Leistungsverwaltung gegeniiber den von ihr zu bearbeitenden
gesellschaftlichen Problemen gemeint. Passive Institutionalisie-
rung bedeutet, da die Verwaltung »ihre« gesellschaftlichen Pro-
bleme nicht aufspiirt und ausnahmslos bearbeitet - aktive Institu-
tionalisierung -, sondern darauf wartet, daf sich das gesellschaft-

he Problem ihr »aufdringte’, die Bediirftigen sich melden und
ihre Anspriiche mit Nachdruck geltend machen (Zweiter Filter:
eine strukturelle administrative Schwelle ~ Die passive Institutio-
nalisierung der Lclktungwerwaltunf).

Fiir die Leistungsverwaltung bedeutet dies eine Strukturkon-

52 Vgl auch Bujard/Lange, 22.0., . 183,

53 Bujard/Lange, 4.0, 5. 185.

54 Walzer spricht davon, daR der Sozialbiirokrat folgende Funktionen bat:
»serving the minimal interests of the invader and upholding at the same time the
social system tha is being invaded.« Vgl. Michael Walzer, Politics in the Welfare
State, Concerning the Role of American Radicals,in: Dissent Januar/Februar 1968,
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formitit mit der Eingriffsverwaltung$s: Der Leistungsberechtigte
wird verwaltungsmafig nach dem Prinzip der Hoheitsverwal-
tung, also prima facie als »Stérere, behandelt. Der Anspruchsbe-
rechtigte muﬂ »auffillig« werden, um einen Eingriff der Verwal-
tung auszuldsen. Konkret: er muf in der Regel cinen Antrag
<tc}Fen der im Biroverfahren shseomif rledigt und enchi
dene werden kann. Das lafi sich verwal %mngsmﬂilg im Prinzip
genauso abwickeln, wie dic Erteilung einer Ausnahmegenehmi-
ung, z. B. einer hoheitlichen Bauerlaubnis. Entsprechend der
Eingriffsverwaltung wird die Leistungsverwaltung auch biiromi-
Big organisiert nach dem Prinzip der Einzelkompetens mit Sach-

ebieten nach b

er Antragsteller). Sie kennt einen aktenmifigen Entscheidungs-
gang — Sac verhalrsm(nahme, Uberpriifung, Entscheidung - und
auch eine rmordnung in die Hierarchie - Sachbearbeiter, Sach;,c

, Amsleiter, R Insofern
entspricht die Organisationsstruktur der Lensmngsverwalmng
dem Typus einer Biirokratie legaler Herrschaft im Sinne von
Max Weber, eben der hierarchisch-monokratisch-aktenmifligen

Durchsetzung von gesatzren Regeln.

Nach diesem Modell der Eingriffsverwaltung geht die Verwal-
tung dann vor, wenn sie voraussetzt, »in der Regel« sei die private
oder sonstwie offentlich gesicherte individuelle Reproduktion
gewihrleistet. Wer das Gegenteil behauptet, soll sich melden,
einen Antrag stellen und die Anspruchsvoraussetzungen nach-
weisen, so daf dariiber verwaltungsintern entschieden werden
kann. Die Verwaltung verhilt sich also im Prinzip passiv, wartet
auf den Fall ciner auftrerenden »Storung« in Gestalt eines
mursfa]lﬂ und beseitige die Stirung mitte %\ Erlaf eines b-: insti-

genden Ver D. h. der Anspr b mufl
sdbst aktiv werden, sein Recht anmelden, sich als Smrquellc
bemerkbar machen, um cine Verwaltungsentscheidung zu seinen
Gunsten zu erwirken, die ihn als Storfaktor »ausschaltet«, Soweit
die Leistungsverwaltung, wie im Fall der Su7lal}nlfe. immer nur
voriibergehende Leistungen gewihrt, hat das Antragsprinzip
auch Fernwirkungen: Wer nicht rechtzeitig einen Verlingerungs-
ﬁmmg stellg, fille automatisch aus dem Bearbeitungsverfahren

eraus

55 Die nschfolgenden Ausfihrungen zu Filter 2 sind entnommen aus: R. R
Gravhan, . Leibried,
me der Sozialverwaltunge im Projekt .Snxmlpolmle in den Grenzen des Steucr-
staatse, vv. Man., Bremen, September 1976, 38, S. 5 £. Zur passiv institutionalisier-
ten Eingriffsverwaltung vgl. auch Gerd Winter, Das Vollzugsdefizit im Wasserrecht.
Ein Beitrag zur Soziologe des iffentlichen Rechts, Berlin (F. Schmidt) 1976, 5. 32
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Beobachtungen erfahrener Sozialverwalter weisen darauf hin,
dal! in dieser passiven anmunonalmerung schon. em ganz ent-
Filter fiir eine Reali g VoI aus dem

Bereich des Armutspotentials liegt. meach werden Soziallei-
stungen schwerpunkrmaﬁlg von den »oberen« Gruppen der Be-
in Anspruch (Prinzip des g the

poor«®). So werden dle Lclstungcn 2. B. von demcmgen in
Ansprucl e aus ind
und wissen, wie sie ihre Rechrc zur Gellun bringen kénnen. Dne
Studie von Bujard und Lange ergab bcispieﬁwelsc daf der Anteil
der Arbeiter unter den Empfingern und den (an sich berechtig-
ten) Nichtempfingern von Sozialhilfe mit je etwa 60% nahezu
ausgeglichen ist. Die Angestellten hingegen sind auf der Empfin-
gerseite stirker vertreten als auf der (ir Nichtempfinger. Wenn
Angestellte verarmen, machen sie von den an sich jedermann
zustehenden Rechten intensiver Gebrauch als verarmte Arbei-
ter.? In eine ent:pru.hende Richtun; wukt sich ein hoherer
% Die Leistungen lhilfe werden fer-

ner haufiger von solchen I’ersonen beansprucht, die die
Leistun, slgcologle nicht mehr behindert, weil sie an eine dauer-
hafte ffentliche Sicherung ihrer privaten Reproduktion schon in
anderem Zusammenhang gewdhnt wurden. So haben beispiels-
weise die Bauarbeiter iiber eine laufende Inanspruchnahme von
Schlech:wmcrgeld und &hnlichen Lemungcn $elc| nt, regelm. ige
offentliche E {ir privaten I als
»ihr Recht« zu betrachten. Auch hier handelt es sich um eine
»obere« Grup e der Berechtigten, weil solche besonderen Siche-
rungen ie §§ 74-89 AFG) nur vermittels ciner gewissen
onnlmacf’ugkeu der betroffenen Industrien und Gewerkschaften
durchgesetzt werden konnten, Im Gegensatz zu diesen »oberene
Gruppen der Berechtigten sind die strukturell Armen eher apa-
thisch und in der Regel von sich aus wenig geneigt, ihre Rechte
aktiv wahrzunehmen.® Eine Parallelfolge zum »creaming the

§6 Vgl. S.M. Miller / Pamela Roby / Alwine A. des Vos van Stecawijk,
Cnammglwhmn in: Transaction 8/1970 (Bd. 7), 5. 38-45

57 A0, 8. 1

58 A.a0.

§9 Zu der ,,mndmzmh vorherrschenden Apuhn dl: nur in aulerordentlichen
Situationen der Krise durchbrochen wird, vgl. Frances Fox Piven / Richard Clo-
ward, S. 81 ., 283 #£. Vil auch: Frances Fox Piven, 7IJrSamxlSlm:tungo/l’uhnml
Protest, vo. Man., New York 1976, 57 S. (= Kapitel 1 von Why Poor People’s
Movements Fail, .2.0.). Vgl. dazu im ibrigen schon die klassische Studie von Marie
Jahoda / Paul F. Lazarsfeld / Hans Zeiscl, Die Arbeitslosen von Marienthal. Ein
Soziographischer Versuch, 1.2.0.
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poor« mag als »creaming political discontent« beschricben wer-
den. Diese Folge verdanl i ich den Umstiinden, daf8 politischer
Widerstand nur auf Aktivitit der Armutsbevélkerung aufbauen
kann, Aktivitit aber zugleich faktisch den Zugang zu den Lei-
stungen der Sozialhilfe vermittelt, und zwar emnen Zugang, der
die Ecr Sozialhilfe inhirenten Kontrollformen einschliefit tg]
dazu einige Elemente des Filters 3 wie Arbeitszwang und Uber-
priifungen). Also diirfte die passive Institutionalisierung auch als
ein Anrcizsystem aufzufassen sein, durch das Igesel]schamiche
Akti entschirft und k bar werden. Die
sive Institutionalisierung wire dann nicht nur ein biirokratisch

d fiskalisch entlastendes, filterndes Verfahren, sondern auch
eine Form der institutionali Kontrolle politischer Artikula-
tionschancen.

Die passive Institutionalisierung kennzeichnet jedoch nicht nur
das primire Verhilmis von Anspruchsteller und Leistungsver-
waltung; sie umschreibt auch die Art der Konsistenzpoliuk,
der administrative Apparat sich selbst gegeniiber betreibt, und
bildet insoweit ebenf: alr s eine Schwelle. Die prinzipielle Kontroll-
form des Apparats gegeniiber sich selbst ist wiederum passiv
insticutionalisierc: als Widerspruchsverfahren (und als weitere
K auch_die J der Regel, so die
Vermutung, hat der in Einzelkompetenz entscheidende Sachbear-
beiter rechtlich zutreffend und sachlich zweckmiifig entschieden.
Wer das Gegenteil behauptet und selbst betroffen ist, soll sich im
Widerspruchsverfahren melden und die Rechtsfehler sowie die
mangelnde ZweckmaRigkeit dartun, so daf dariiber verwaltungs-
intern befunden werden kann. Fiir diesen Widerspruch gelten
wiederum und in noch schirferer Weise die restriktiven Bedin-

ungen, die schon bei einem ersten Aktivwerden des Antragstel-
frs 2u beachten waren. Hinzu kommen noch: der Mangel an

Rechts- und Verfal issen bei den Betroffe-
nen sowie der ihnen schwere Zugang zu Rechtsanwilten®, ferner
das R as »Wohlwollen« der Behérde durch »Renitenze in
einem D 2  ein llen, auf das der
Antragsteller in der Regel an jewicsen ist, wenn eine Lingerfristige
Abhingigkeit von dieser Behérde wahrscheinlich ist.*" Die An-

60 Hinzu kommt die Uninteressiertheit an (Gebiibren) und die Unspezialisiert-

n von laufender Hilfe zum Lebensunter-
halt steht in cinem langfristigen Abhingigkeitsverhiltnis zur Behorde. Vgl. dazu:
Tabelle 4 (-Haushae nach der Dauer der Gewahrung laufender Leistungen der
Hilfe zum Lebensunterhalt, Haushaltstypen und sozialer Stellunge) in dem Aufsatz
+Laufende Hilfe zum Lebensunterhalt. Ergebnis ciner Zusatzstatistik zur Sozialhil-
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spruchsberechtigten sind daher meist »more interested in security
and a measure of stability than in exercising their rights via-3-vis
the welfare department«.®*

Die aktiv institutionalisierte Sozialverwaltung unterscheidet
sich von der passiv institutionalisierten dadurch, daf sie Armut
nich als Stdrung der 6ffentlichen Ruhe, Sicherheit und Ordnung
mittels bindender Entscheidung im Einzelfall bekimpft, sondern
von sich aus dafiir sorgt, daf die Mindeststandards menschlicher
Lebensbedi indest fiir jene geschaffen werden, die
nach dem BSHG ein Recht darauf haben, denn: »Aufgabe der
Sozialhilfe ist es, dem Empfinger der Hilfe die Fiihrung eines
Lebens zu ermb"glichen, das der Wiirde des Menschen entspricht«
(§ 1 11 BSHG).

3. Hat das Armutspotential schlieflich in der Form eines dem

mt gegeniiber akdv geword, A llers ecine fiir die
Verwaltung bearbeitbare Gestalt angenommen, so wird es durch
biirokratische Filter im engeren Sinne geleitet und gereinigt.
Diese Filter scheiden die erfolgreichen von den nicht erfolgrei-
chen Leistungsfillen im Wege etner »Legitimation durch Verfah-
rens, eines Verfahrens als Hindernislauf.® Allein derjenige, der
auch dieses Nadelohr je wieder passiert, hat Erfolg. Er erlangt
jedenfalls eine vorldufige — niemals cine dauerhafte — monetire
Absicherung seiner individuellen Reproduktion (Dritter Filter:
Die manifest administrativen Scbwel};n).

festatiseik im Juni 1972« in: Wirtschaft und Statistik 1975, S. 518 f£. 521. Hiernach
erhielten 1972 nur 8,3% aller Haushalte Sozialhilfe fir weniger als cin halbes Jahr.
Hingegen erhielien 60,1% aller Haushalie Sozialhilfe fir 3 und mehr Jahre.

62 So Joel F. Handler, Ellen Jane Hollingsworth, The » Deserving Poore. A Study
of Welfare Administration, New York usf. (Academic Press) 1971, . 199 f. Vl.
auch die im Kicler Raum von Heinz St i
Sozialbilfebediifiigkeit. Beitrag zur Geschichte, Theorie wnd empirischen Analyse
der Armat, Swuugart (Enke) 1979, 5. 149 f. Zu einer Untersuchung der Struktur des
Widerspruchsverfahrens in diesem Bercich (»The Hearing System«)in den USA vgl.
Daniel . Baum, The Welfare Family and Mass Administrative Justice, New York
(Pracger) 1974.

63 Zur negaciven Einstellung der Sozialhilfeverwaltung gegeniiber einer Aktivie-
rung vgl. Bujard/Lange, 3.0.0., S. 39 .

Zu den einzelnen Varianten der manifest administrativen Schwellen in den
USA vgl. John Denvir, Controlling Welfare Bureaucracy: A Dynamic Approach, ins
Notre Dame Lawyer 1975 (Bd. 50) S. 457-482, S. 459 ff.

65 Zu den verschiedenen Techniken des Hindernislaufes vel. Piven/Cloward, S.
215 ff. (+Keeping People Off the Rollse), sowic Frances Fox Piven, The Urban
Crisis: Who Got What, and Why, in: Piven/Cloward (Hrsg.), The Politics of
Turmoil, Essays on Poverty, Race and the Urban Crisis, New York (Pantheon) 1972,
S310ff.
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. Eine Grundform der manifest administrativen Schwellen st die
ung der altung selbst;
es existiert ein Kontaktzwang mit einer eigens herausgehobenen
Instanz fiir »Marktversager«. Diese administrative Vorgabe wirkt
in jedem Fall - ganz unaghanglg davon, wie human das Verfahren
jenseits der Schwelle zum Sozialamt gestaltet ist. Zusammen mit
cinzelnen Elementen des Verfahrens erscheint diese Schuelle als
ein Degradier Sie hat
Wirkung: man unterlit es, seine Anspriiche tiberhaupt oder im
gesetzlich gewahrleisteren Umfang geltend zu machen.

Im Bereich des Verfahrens im Sozialamt gibt es weitere Barrie-
ren. So gehiirt zu den Schwellen dic an barkeit der Behorde,
sei s im hen oder im p Sinne der
nithe. Diese Errcichbarkeit hingt u. a. ab vom Grad der Zentrali-
sation der Behdrde, von ihrer rumlichen Ausstattung, den We-

en und Treppen (»architektonische Barrieren«), den Laufereien,
e vom Hil feempfinger im Amt gcfmdm werden, den Warte-
zeiten, der Art der Abfertigung und dem Verhilnis der je
spezifischen Klientengruppen zu Sen rigen Klienten im Sozial-
amt. Sie hingt auch ab von der Ausstattung des Amtes mit
Personal, insbesondere auch von der Arbeitsorientierung®, der
beruflichen Herkunft und der Art der Professionalisicrung des
Personals. Ferner ist die Extensitit und Intensitit des Antragsver-
fahrens cin Fakeor, der den Umfang des erfolgreichen Nachwei-
sens von Anspruchsvorau selzungen bestimmt. Die bcwuﬁte Va»
riierung des fal
cine Verengung oder Ausweirung, der Anspruchabuuckstchn—
ung ist vor allem in den USA pr;\iuncrl worden.” Als Schwelle
eachtlich ist auch die K ng
und kaum beschrinkeer Arbmspﬂxcm Insoweit existiert keiner-
lei »Berufsschutz« ~ vgl. die §§ 18, 20, 25 BSHG. Arbeit, die
sonst als normales Mittel zur Sicherung der individuellen Repro-
duktion verstanden wird, ist allein dadurch in »Strafarbeite trans-
formiert, Arbeitsverweigerung kann zur Leistungseinschrinkung
fiihren (§ 25 BSHG).
uch dic Formen der Leistung sind niche neutral in ihrer
Wu‘kung’ .xui den Leistungsadressaten, mealnge Hilfen zum
werden zwar grund in Geld, in bestimm-
ten Fillen aber auch in natura gewihrt.* In der Regel erfolgt eine

66 Zu den Folgen ciner »strategy of withdrawale des Personals vgl. Handler/
Hollingsworth, The Deserving Poor, 2.2.0., S. 201-203.

67 Vgl. die Hinweise in Fufinote 65,

68 Zur Erlngung solcher Leistungen bedarf s iberdies eines zusitzlichen
Antrags (s. Filter 2). Die Folge hiervon ist cin zusitzlicher Zwang zum Kontakt mit

59



solche Gewihrung iiber Bezugsscheine als Mittel einer spezifi-
uenen Mzrkuenlnahme, ausnahmsweise auch durch eine direkte
15bel

n beiden
zuletzt genannten Fillen wird dem Lemunkscmpfangﬂr handfcst
bestitigt, daB er der allg e-

worder, . Einé noch intensivere Form einer solchen Bestitigung
stelle die Zumlun von §ebrauchrcn Gcgen\tandm dar (z.B.
Mabel). Die sp Struktur der | diskri-
minjert und bestitigt den »Marktversagera. Sie filtert damit An-
spriiche durch Abschreckung und bekriftige den Marke als at-
lrakuve, al(emanve Form von Bedurfm:bchcdugung
h ko ie »Wahrk oben« der Verwaltung als
Filter verstanden werden: der Sozialarbeiter, dcr den Leistungs-
praktisch als Er ialbehord
am‘,uchz, um »nach dem Rechten 7u schaucnu relativiert not-
wendigerweise die Pr des E und
licht erneut sein »Marktversagen«.® Auch die mcmuuonalx:nerre
Unsxcherhe:t iiber die Berechugung -.mur Leistung, dic au:
Moment des Anspr des folgt (Bediirftig-
keit; Arbeitsbereitschaft) und die durch konnexe verwaltungs-
(§§ 60 ff. SGB-AT) und strafrechtliche (§ 263 StGB-Unterstiit-
/ungsbeuug) Institute emgehegt m, fithrt zu einem Druck auf
cine Vi die ein A hen in die
Struktur der Privatheit nahelegz
Endlich wirke auch die (durchaus begrenzte) Moglichkeit des
Sozialamts, Anspriiche gegen einen nach biirgerlichem Recht
Unterhaluspflichtigen iiberzuleiten (§§ 90, o1 BSHG), als eine
Schwelle, weil sie bei dem nspruchsberechtigten Erwigungen
iiber die B auslost.”
Soviel zur cinfachen, stauschcn Konzeption des Filterns. Der
skizzierte Prozef hat jedoch, wenn er dynamisch »in der Zeit«
betrachtet wird, noch eine Riickkoppelung, quasi einen Meta-
ter. Er verstirkt seine eigene Wirkung im %u ge seiner kontinuier-
lichen Anwendung: die manifest admnistrativen Schwellen kon-
stituieren bzw. bekriftigen immer neu die gesellschaftlichen
Schwellen. Mangelnde I %ormanon iiber die Zuginglichkeit von

P

der Behirde (vgl Bujard/Lange, 3.0, S. 46 £) und cine betonee Unterausstattung
von Klienten der Sozialhilfe mit des §
(vgl. 22.0., S. 186). Etwa 50% der von Ruwd und Lange befragten Empfinger von
Hilfe zum Lebensunterhale hatten, scitdem sic ihren Antrag gestelle hateen, noch
keine einzige »einmalige Beihilfee (hier: Bekleidungsbeihilfc) erhalten (3.0.0.,S. 69).

69 Vgl. dazu die Hinweisc bei Bujard/Lange, 2..0., S. 29, 74 ff

o Vgl. dazu Bujard/Lange, a.4.0., S. 22 ff,, und den Forschungsbericht von
Robert Imlau und Ute Leitner, 2.2.0.
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H kend

Leistungen wird halten. Stets wird neue at
Information erzeugt. Dabei steht das Geglnubrwcrdcn von ab-
schreckender Informauon ] B. solcher uber den Umfang der
. seiner Verwand-
ren) in der Armu:s%emlkcmn grunds1t1llch ganz aufer Verhalt-
nis 7ur durchschnitichen behgrdlichen Prasior Allerdings be-
hindert die tatsichliche Praxis die Wirksamkeit solcher Informa-
tion als gescllschaftliche Schwelle in keiner Weise.”? Soweit die
cinzelnen Bescheidverfahren die Ohnmache gegeniiber der Be-
hérde dokumentieren und in vielfiltiger Weise »Marktversagene
diskriminieren, bekmfngcn sj die Ideologic der privaten Repro-

ic korresy

liche Diskriminicrang der » »Markeversagere.7s
Der damit vaumnﬁ heschnebenc Prozef einer Filterung des
dlkerung erklire vielleicht
d.e Diskrepanz zwnchcn dm von der CDU (Geifler-Studie) fir
1974 errechneten 5,8 Millionen potentiell Anspruchsberechtigter
einerseits und den 861 0o nmpf ingern von laufender Hilfe zum
Lebensunterhalt_auferhalb von Ans(;\lren andererseits. Dieser

rozefl wird in Schaubild 2 noch einmal
gefaflt.
Die beschri Filterungsp werden in der Bund
ub].ik D hland kaum i wie iiber-
ﬁ ialpoliti Forschun haftlich-rechts-

onkr g b
slaalhch fxxncrren »Impmvnsanonen« in diesem Bemch systema-
tisch steht+ Eine solche Untersuchung vor allem des Be-

71 Das gilt beispielsweise fir die Unterhalspflicht; vel. Bujard/Lange, 2.2.0., S
'

7-

72 Korrigierendes Wissen wird auf Grund der passiven Institutionalisicrung
nicht erzeugt. Auch bei der Riickkoppelung greift also wieder ein Filter in den
anderen und verstirkt den 2Sortreice-

73 Zum wsubjek Sozial
g vl dic Untersuchung von Scort Brir, Welare From Below Rrupmm: Views
of the Public Welfare System, in: California Law Review 1966 (Bd. 54), S. 371-385.
Dicse Arbeit zeigt, wie sich die Hilfeempfinger cinerscits mit der Amtspraxis
identifizicren, ja, eine Praxis befiirworten, die weit schirfer ist als die geiibte
(Identifikation mit dem Aggressor), und wie sie sich andererseits von anderen
Hilfeempfingern isolieren und distanzieren. Vgl. dazu auch dic Arbeit von Bujard/
Lange, 2..0.

74 Im Bereich der Sozialhilfe erschipft sich die cm«LMagige Lipraaecnerisn

rechelichen ¥ Vel. Werner Oster-
mann, Sozialbilfe, Kol (Heymanns) 1975. Freudenthal, Sazml/n[frrrrb! Herford
(Maimilzn Vera) 1976, bew. i entsprechenden Kommentaren (wxe 2B, dem
Vo hick/Giese: Koln . Aufl,
und anderersits in <a. 5 dleren Monographicn von in der Regel bmchrinker
Reichweite: Vgl. Christian von Ferber, Sozialpoliik in der Woblstandsgesellschaft,
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Schaubild 2: Stufen der Filterung
des Armutspotentials

Verwaltungshandln (Rickkoppeung)

MANIFESTES ARMUTSFOTERTIAL

NNV 1 /7

o der priven

v Schwelle

7
gl !
1
i /Geechtiche Discimsirsg v
A i Rl
Pl
1 aogelude b, ahchreckn
schveln | ol & B o
! Crmmgen
o i (T r—
1 N
saborelc s Duvine nsiosionalsicun.dor Sors-
! comalung (cnmchicHh s Kom

¢
wolerfiben)

i Avifnsicn
falhilfeverwaltung. "

Riumiche Faeichbarkei der Behanle

maniert (Grad de Zomabsason)
ouychinhe Emcchbarkei des Bebide
Ve o sore O
sdminiesive [ Gt des Ameagovribrens (Form, Detsliasg . )
FoRbh tes Widerpruchovertbeess
aclcher Rhythros )
Asbéisssans aime Berutchors
Schwelien
Oberpritongen, cnchlielich
Siberabrtn
(. "
Csom Antsagtle oder on Verwandeen)
AvrcoumTENES W BRI e
ARMUTSPOTENTIAL H Reprodutiion

62




