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3. Erste Schritte zur modernisierten Firsorge:
Teilreformen und Sondergesetze im Vorfeld umfassender Reform

Trotz der vom Bundesinnenministerium bis Herbst 1955 betriebenen Hinauszo-
gerung einer umfassenden Reform wurde das Fursorgerecht bereits in dieser Zeit
in wesentlichen Teilbereichen erheblich verrechtlicht (Rechtsanspruch auf Fursor-
ge, starke Beschrinkung der Kostenersatzpflicht, klar fixierte Mehrbedarfsmerk-
male) und standardisiert (Warenkorb, einheitliche und weitgehend von sozialer
Gruppenzugehorigkeit unabhingige Mehrbedarfe) und ibernahm damit wesentli-
che Elemente sozialpolitischer Modernisierung.

Die Einschrinkung der Riickerstattungspflicht 1951

Laut §§ 25, 25a RFV hatte der Unterstiitzte — gegebenenfalls sein Ehegatte, seine
Eltern, Kinder oder Erben — dem Fursorgeverband die aufgewendeten Kosten bis
auf gewisse Ausnahmen zu ersetzen; er war jedoch ,berechtigt, den Ersatz zu ver-
weigern, soweit und solange er kein hinreichendes Vermogen oder Einkommen*
hatte3#*. Richtlinien der Reichsregierung hatten 1934 verschiedene Hirtefille aus-
genommen, eine sechsmonatige Schonfrist eingefiihrt und eine Grenze des
wiedererlangten Arbeitseinkommens definiert (dreifacher Richtsatz), bis zu der
kein Ersatz gefordert werden durfte.?*> Diese Richtlinien galten auch nach Kriegs-
ende weiter, wurden aber in den Lindern unterschiedlich verindert und erginzt.
Aus seuchenhygienischen Griinden war 1942 auflerdem die Tuberkulosehilfe von
der Ruckerstattungspflicht ausgenommen worden.

Angesichts der offensichtlichen Schwierigkeiten, wieder zu ,hinreichendem
Einkommen und Vermogen zu gelangen®, hatte § 25 RFV jetzt allerdings eher de-
klamatorische als praktische, allenfalls eine gewisse abschreckende Wirkung.
Allerdings trug die unpopulire Riickerstattungspflicht zum schlechten Image der
offentlichen Firsorge bei, setzte sie die Hilfe doch gleichsam unter einen morali-
schen Vorbehalt und war dazu angetan, den Unterstiitzten verglichen mit dem
Empfinger anderer Sozialleistungen zu degradieren. Anders als der ,klassische®
Bezieher von offentlicher Fiirsorge galten jedoch gerade Vertriebene, die Familien
von Kriegsgefangenen oder Ausgebombte als unverschuldet in Not geraten, und
schienen Erstattungsforderungen an diese Gruppen daher nicht mehr legitim. Auf

344 RFV in der Fassung der Zweiten Notverordnung vom 5.6. 1931, geindert durch Reichs-
gesetz vom 22.12.1936 und die Dritte Vereinfachungsverordnung vom 11.5.1943.
Nicht zu erstatten waren die Kosten der Wochenfiirsorge, der Erwerbsbefihigung Blin-
der, Taubstummer und Korperbehinderter, der Fiirsorge fiir Minderjahrige sowie der
Krankenhilfe im Rahmen der Seuchenbekimpfung; die Ersatzpflicht erlosch nach vier
Jahren, vgl. §§ 25-25d RFV in der genannten Fassung.

345 Runderlafl des Reichsarbeitsministers und Runderlal des Preuflischen Ministers des
Innern Uber Riickforderungen der Kosten der offentlichen Fiirsorge vom 10.11.1934,
RABL 1, S.265; vgl. dazu NDV 28 (1948), S.200ff. Danach war Kostenersatz in der Re-
gel nicht zu verlangen von Unterstiitzten mit mindestens drei unterhaltsberechtigten
Kindern, von tiber Sechzigjahrigen sowie von denjenigen, die Pflichtarbeit geleistet hat-
ten. Zu weiteren Ausnahmen in den 1930er Jahren vgl. Willing, Vorgeschichte, S. 594f.
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Anweisung der britischen Militirregierung wurden in der britischen Zone im
Laufe des Jahres 1947 zunichst die Kriegsheimkehrer von der Ersatzpflicht fur
Leistungen an ihre Angehorigen befreit.346 Im Juni 1948 nahm Nordrhein-West-
falen nach den NS-Verfolgten auch die Vertriebenen von der Verpflichtung aus,
Schleswig-Holstein 1949 die Kriegsopfer.*” In den Lindern der franzdsischen
Zone und in Grof§-Berlin bestanden z.T. ihnliche Regelungen.

Anders in der US-Zone: Der Logik einer konsequenten Einheitsfiirsorge ge-
mif, lehnte das Regional Government Coordinating Office im Mai 1947 entspre-
chende Pline des Linderrats ab. Vielmehr solle die Riickerstattungspflicht ,,eher
von der Finanzkraft des fritheren Fiirsorgeempfangers als von der Ursache seines
Notstandes oder der sozialen Schicht, zu der er gehort, abhingig gemacht wer-
den“3*8. Dies lag ganz auf der Linie Polligkeits, der Anfang 1948 einen Verord-
nungs-Entwurf zur Erstattungsfrage dem Wohlfahrtsausschuf§ des Landerrats zu-
leitete.3* Anlafl war die Forderung des hessischen Landtags nach einer Sistierung
der Rickerstattungspflicht.350 Polligkeit wollte mit seinem Entwurf dem zuneh-
menden Druck von Linder- und Gemeindeparlamenten begegnen und ging, wie
er selbst meinte, ,bis an die Grenze des Vertretbaren®, wenn er bei simtlichen
Kriegsbetroffenen nur noch in Ausnahmefillen die Riickerstattung vorsah; der
Entwurf habe aber gegentiber deren volliger Beseitigung ,den Vorzug, dass er den
Grundsatz der Subsidiaritit mit seiner Tendenz der Erziehung zur Selbstverant-
wortung bestehen 1af3t“351. Wihrend DST und DLT aber allenfalls (unverbind-
lichere) Richtlinien konzedieren wollten, plidierte Polligkeit fiir die Form der
schneller wirksamen und im Interesse der Kriegsfolgenhilfe-Modalititen stirker
vereinheitlichenden Rechtsverordnung.

Nach langen Auseinandersetzungen kamen die Lindervertreter im Wohl-
fahrtsausschufl schliefllich den kommunalen Bedenken weit entgegen, und am
16. September 1948 empfahl das Direktorium des Linderrats einen abgemilderten
Musterentwurf nur mehr fir Richtlinien den Lindern zur Einfithrung.?>? Der
Entwurf ging von der prinzipiellen Gleichbehandlung aller Unterstiitzten aus
und basierte im tbrigen auf den Richtlinien von 1934. Neu eingefiihrt wurde
neben einer Klausel zum Schutz auch kleinerer Verméogen eine (angesichts der
amerikanischen Vorgaben) bewuflt allgemein gehaltene Regelung, wonach der
Fiirsorgeverband ,bei den Personen, welche fritheres Einkommen oder Vermo-

346 Vgl. NDV 28 (1948), S. 99.

347 Vgl. insgesamt ebenda, S.200ff.; NDV 30 (1950), S.41ff.; 31 (1951), S.222; Krug von
Nidda, Polligkeit, S.258f.

348 Vgl. Charles D. Winning, Regional Government Coordinating Office, an den General-
sekretir des Linderrates Erich RoSimann am 19.5.1947, Ubers. in: LAB, B Rep. 142-9,
1291; auszugsweise in: NDV 30 (1950), S. 41.

349 Vgl. ,Entwurf einer Verordnung iiber die Begrenzung der Pflicht zum Ersatz von Fiir-
sorgekosten vom 26.1.1948, LAB, B Rep. 142-9, 1291.

350 Am 31.1.1948 setzte der hessische Arbeitsminister die Riickerstattungspflicht in einer
Dienstanweisung bis auf weiteres aus, ebenda.

351 Polligkeit an DST, 23.2.1948, ebenda.

32 Vgl. ,Musterentwurf fiir Richtlinien iiber die Rickfithrung von Fiirsorgekosten vom
16.9.1948, ebenda; teilweise abgedruckt in: NDV 28 (1948), S.201{.



3. Erste Schritte zur modernisierten Fiirsorge 139

gen unverschuldet verloren haben, die Notwendigkeit und Moglichkeit der
Wiederbeschaffung der verlorenen Lebensgrundlagen zu berticksichtigen® habe
(Art.II Nr.5). Diese Vorgabe sollte den Vertriebenen und allen anderen, die
durch den Krieg und seine Folgen Einkommen oder Vermdgen verloren hatten,
zugute kommen. Der Musterentwurf wurde 1948/49 von Bayern und Hessen so-
wie innerhalb der franzosischen Zone modifiziert von Wiirttemberg-Hohenzol-
lern und Baden iibernommen, ansonsten bestanden die unterschiedlichen Lin-
derregelungen fort.

Anfang Februar 1950 forderte der Bundestag mit den Stimmen aller Fraktionen
die Bundesregierung auf, einen Gesetzentwurf zur Riickerstattungspflicht vorzu-
legen: Politisch, rassisch und religios Verfolgte, ehemalige Kriegsgefangene, Ver-
triebene und Bombengeschidigte sowie deren Familien sollten jetzt bundesweit
einheitlich von der Pflicht befreit werden.3>3 Bis zum Erlafl des Gesetzes sollten
die Linder darum ersucht werden, fir diese Gruppen die Riickzahlung auszuset-
zen. Die Berichterstatterin des Firsorgeausschusses, Maria Niggemeyer (CDU),
erklirte zur Begriindung, die ,soziale Notlage“ dieses Personenkreises sei ,nicht
selbstverschuldet, sondern herbeigefiihrt durch ein System, an dessen Folgen wir
alle noch tragen — das nationalsozialistische System —, durch die Katastrophe des
verlorenen Krieges, dessen Lasten wir ja auch alle zu tragen haben“. Der Antrag
ziele daher auf eine Anderung des § 25 RFV, denn der Ausschuf kénne es ,nicht
etwa dem Ermessen des Leiters eines Wohlfahrtsamtes oder Landesbezirksfiirsor-
geamtes Uberlassen [...], hier von sich aus zu entscheiden, ob im Einzelfall auf die
Riickzahlung verzichtet werden soll“.3>#

Doch obwohl, wie die Antragstellerin der FDP zu Recht anmerkte, ein solches
Gesetz keine neuen Geldmittel erfordern wiirde3%5, waren die Reaktionen der
Fursorgetriger und ihrer Verbinde auf den Vorstof des Bundestages geteilt: Fiir-
sorgepraktiker aus Stadten des gesamten Bundesgebietes erhoben kaum gewichti-
ge Einwinde, denn weder die genannten Gruppen noch andere Unterstiitzte seien
sjetzt abgesehen von verschwindenden Ausnahmen, in der Lage, einen Pfennig zu
erstatten“3%6, oder mufiten dies aufgrund besonderer Lindergesetze schon jetzt
nicht mehr. Die Verpflichtung habe ,fir die praktische Arbeit [...] iberwiegend
moralische und psychologische Bedeutung“37; wihrend der Kolner Beigeordnete
Busch befiirchtete, sie verschrecke allenfalls ,die ordentlichen verschimten Ar-
men, denen man an sich gerne helfen mochte“38; wandten sich andere wie der
Bremer Senator van Heukelum gegen eine vollige Abschaffung der Ersatzpflicht,

353 Vgl. Sitzung des Bundestags am 1.2.1950, BT, 1. Wp. 1949, Sten. Ber., Bd.2, S.1038ff.
Der Wortlaut des Antrags sah nur eine einheitliche Regelung der Riickerstattungspflicht
vor, doch der zugrundeliegende Bericht des Ausschusses fiir Fragen der offentlichen
Fursorge sowie die Debattenredner wiinschten eindeutig deren Abschaffung fiir die ge-
nannten Personenkreise.

354 Abg. Niggemeyer (CDU) am 1.2.1950, ebenda, S. 1038f.

355 Vgl. Abg. Ilk (FDP), ebenda, S. 1043.

356 So der Trierer Oberbiirgermeister Raskin, an den Stidteverband Rheinland-Pfalz, 3.3.
1950, LAB, B Rep. 142-9, 1291.

357 Schreiben des Wohlfahrtsamtes der Stadt Esslingen an den DST, 28.2. 1950, ebenda.

358 Busch an Muthesius, 15.3.1950, ebenda.
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da durch ihre abschreckende Wirkung der ,,Wille zur Selbsthilfe [...] gestarkt®
werde??. Die kommunalen Spitzenverbinde Bayerns, die auch in anderem Zu-
sammenhang gern als glithende Verteidiger firsorgebehordlicher Ermessensfrei-
heiten auftraten, sahen gar das ,,Grundgefiige der zur Deckung des notwendigen
Lebensunterhaltes bestimmten Sozialleistungen [...] erschiittert”, kime es zu die-
ser ,Durchbrechung elementarster Grundsitze des Firsorgerechts“, und rechne-
ten mit erheblichen finanziellen Einbuflen.3¢ Der stellvertretende DV-Vorsitzen-
de Kurt Blaum wie der stellvertretende Hauptgeschiftsfithrer des DLT Schliiter
wandten sich vor allem gegen eine Einschrinkung der Erstattungspflicht per Ge-
setz, da dieses nicht den jeweiligen Linderbesonderheiten Rechnung tragen konne
und nur schwerfillig an sozialpolitische Verinderungen anzupassen sei; auflerdem
lehre ,die Vergangenheit, dafl gesetzliche Regelungen Wiinsche anderer Kreise
wecken, deren Erfiillung sozial- und finanzpolitisch nachher nicht moglich
1st“.361 Sie befirworteten daher flexibel und individueller zu handhabende Ver-
waltungsrichtlinien auf der Grundlage des alten Musterentwurfs von 1948. Wie
bei der zur gleichen Zeit akuten Frage der Anrechnung von Rentenleistungen
sollte also alles getan werden, um die Begriindung einer neuen Gruppenfiirsorge
zu verhindern. Auch Muthesius warnte vor den uniibersehbaren Auswirkungen
fir die Firsorgereform, falls der Bundestag moglicherweise noch weitere Grup-
pen in ein Sondergesetz einbeziehen wiirde. Er konstatierte allerdings, dafl die
Entwicklung ,auf eine immer stirkere Zuriickdringung® der Ersatzpflicht hin-
auslaufe, so dafl deren kiinftige Rolle in einem neuen Bundesfiirsorgegesetz ohne-
hin griindlich zu tiberdenken sei; daher rate er dringend davon ab, ,aus einem Zu-
fallsanlaf§ heraus eine isolierte Novellierung des § 25 RFV ins Werk zu setzen“.36?
Um ein Prizedenz-Gesetz zu umgehen und um dem Bundestag das Heft aus der
Hand zu nehmen, pladierte der Fachjurist dafiir, die Ermachtigung des § 25 RFV
zu nutzen, wonach der Bundesinnenminister (mit dem Bundesarbeitsminister) per
Rechtsverordnung Einkommens- und Vermogensgrenzen fiir eine Befreiung von
der Riickerstattung bestimmen konnte. In Anlehnung an den Musterentwurf der
amerikanischen Zone konne in dieser Verordnung durchaus den Bundestagswiin-
schen entsprochen werden.

Diese ,kleine Losung® entsprach der Linie der Sozialabteilung, und so teilte der
Bundesinnenminister dem Bundestag am 23.Mai 1950 mit, dafl angesichts der
nicht unbeachtlichen Einwinde der meisten Lander, der kommunalen Spitzenver-
binde und des DV nun nach einem Weg gesucht werde, ,der einerseits dem be-
rechtigten Wunsche nach einem Schutz gegen unsoziale Erstattungsanspriiche der
Fursorgetriger Rechnung trigt, der andererseits aber auch die aufrecht zu erhal-
tenden Grundsitze des deutschen Fiirsorgerechts berticksichtigt*.363

359 G. van Heukelum an BMI am 7. 3. 1950, Abschrift, ebenda.

360 Gemeinsames Schreiben des Bayerischen Stidteverbandes und des Landkreisverbandes
Bayern an das Bayerische Staatsministerium des Innern, 13.1.1950, ebenda.

361 Schliiter (DLT) an BMI, 9.3.1950; vgl. auch Blaum an BMI, 1.3.1950, ebenda.

362 Muthesius an BMI, 14.3.1950, ebenda.

363 Antwort des BMI auf FDP-Anfrage Nr.72 vom 23.5.1950, BT, 1. Wp. 1949, Anlagen,
Bd. 4, Drs. 987.
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Knapp zwei Wochen zuvor hatte das Innenministerium bereits einen solchen
Verordnungsentwurf an DST, DLT, DV sowie jeweils ein Linderministerium der
drei ehemaligen Besatzungszonen gesandt.?®* Der Entwurf sah wie die Muster-
richtlinien von 1948 im Sinne der Einheitsfiirsorge besondere Schonung nicht
nur fiir die vom Bundestag genannten Gruppen vor, sondern fir jeden, der ,fri-
heres Einkommen oder Vermdgen aus politischen, rassischen oder religiosen
Griinden oder durch den Krieg bzw. die Kriegsfolgen verloren hat (z.B. Heim-
kehrer, Kriegssachgeschadigte, Wihrungsgeschidigte) (Art.I Ziff. 7). Auf einer
Besprechung Ende Mai einigten sich die Beteiligten jedoch auf einen formal bes-
ser ausgearbeiteten, in der Sache rigideren Gegenentwurf des DV.365 Dieser bil-
dete die Grundlage fir den schliefflich im Spitsommer vorgelegten endgiltigen
Entwurf. Danach war bei der groflen Gruppe der Kriegsbetroffenen, also auch
den Kriegsbeschidigten, Evakuierten oder DDR-Flichtlingen, ,von der Gel-
tendmachung von Ersatzanspriichen abzusehen, wenn und solange die Wieder-
herstellung einer normalen Lebensgrundlage durch die Heranziehung zum Ko-
stenersatz beeintrichtigt wiirde“.3¢6 Getreu dem Individualprinzip sollte die
Entscheidung dariiber, was als ,normale Lebensgrundlage” zu gelten habe, also
doch beim ortlichen Fiirsorgebeamten bleiben, dem allerdings fiir die betroffe-
nen Personengruppen schonendes Vorgehen verordnet wurde. Die praktische
Bedeutung der Ersatzpflicht spielte die Begriindung zum Entwurf herunter: Da
seine angemessene Zeitspanne“ erforderlich sei, um auf gesicherter Lebens-
grundlage wieder zu Einkommen und Vermogen zu gelangen, der Ersatzan-
spruch gem. § 25b RFV aber nach vier Jahren erlosche, werde dieser ohnehin
weitgehend hinfillig werden.3¢”

Nichtsdestoweniger miisse die Riickerstattung bestehen bleiben, um der vor-
rangigen Verpflichtung zur Selbsthilfe , die gesetzliche Ausdrucksform® zu erhal-
ten, zumal die langfristigen Folgen einer volligen Abschaffung ,,sowohl in sozial-
pidagogischer wie auch in finanzieller Hinsicht“ nicht abzusehen seien.368 Diese
Argumentation tiberzeugte auch den Bundestagsausschuf$ fir Fragen der o6ffent-
lichen Fiirsorge, der den Entwurf am 29. September 1950 einstimmig billigte und
nicht mehr auf einer gesetzlichen Regelung beharrte.3¢?

Die Zustimmung der Linder war jetzt umso wahrscheinlicher, als am 28. No-
vember 1950 das Erste Uberleitungsgesetz in Kraft trat, mit dem der Bund den
GrofSteil der Firsorgekosten fiir die von der Neuregelung profitierenden Kriegs-
folgenhilfeempfinger selbst tibernahm. Jetzt beglinstigte der Bundesrat sogar
selbst die Fiirsorgeempfinger, indem er bestimmte, daf§ fiir Leistungen an die Fa-
milien von Kriegsgefangenen und Vermifiten kein Ersatz verlangt werden durfte,

364 Vgl. BMI an DST etc. am 10.5.1950 nebst Anlage ,,Vorliufiger Entwurf einer Verord-
nung Uber den Ersatz von Fiirsorgekosten, LAB, B Rep. 142-9, 1291.

365 Vgl. Aktenvermerk Spahn (DST) betr. Besprechung am 26.5.1950 im BMI, nebst
Gegenentwurf, ebenda.

366 BR 1950, Anlagen, Drs. 964/50.

367 Vgl. Begriindung zum Regierungsentwurf, S. 4, ebenda.

368 Ebenda, S. 2.

369 Vgl. BMI Lehr an den Prisidenten des Bundesrates, 16.11.1950, BR 1950, Anlagen,
Drs. 964/50.
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so die Regelung der ehemaligen britischen Zone auf das Bundesgebiet ausdehnte
und der Bundestagsforderung zumindest fir einen Personenkreis wirklich Rech-
nung trug.’’% Mit dieser Erginzung wurde die ,,Verordnung tiber den Ersatz von
Fiirsorgekosten® am 30. Januar 1951 erlassen und trat am 3. Marz 1951 in Kraft.3”!

Wie weit jedoch gerade in einem dem Individualprinzip verpflichteten System
rechtliche Theorie und exekutive Praxis auseinander liegen konnen, belegten we-
nig spiter zwei Rundschreiben des Bundesinnenministeriums: Ende April bat der
Bundesinnenminister die zustindigen Linderminister, dafiir zu sorgen, dafl die
neue Verordnung auch wirklich angewendet werde und von seiten der Fiirsorge-
beamten ,dabei den Unterstiitzten oder Ersatzpflichtigen dasjenige Mafl an
menschlichem und sozialem Verstindnis entgegengebracht wird, auf das sie be-
rechtigten Anspruch erheben diirfen*372. Gleichzeitig wandte er sich gegen Er-
satzforderungen an aus der Kriegsgefangenschaft heimkehrende Viter unehelicher
Kinder, gesetzlich unterhaltspflichtige ehemalige NS-Verfolgte, Fliichtlinge etc.
und stellte klar, daf} das Giber der Grenze liegende Einkommen keineswegs auto-
matisch voll zum Ersatz herangezogen werden diirfe. Wie wenig jedoch die der
Verordnung zugrundeliegende Idee, auch bei der Riickerstattung — und damit zu-
gunsten des Hilfeempfingers — die individuelle Lage zu berticksichtigen, an der
behordlichen Basis Eingang gefunden hatte, wurde mit Inkrafttreten des Gesetzes
zu Art. 131 GG vom 11.Mai 1951 deutlich: Als bislang von der Fiirsorge unter-
stitzte ehemalige offentliche Bedienstete wieder Versorgungsanspriiche erhielten,
forderten Fiirsorgeverbinde von diesen Kostenersatz. Das Bundesinnenministe-
rium, das die Befriedung der ,,131er“ nicht durch knauserige Fiirsorgebehorden
gefihrdet sehen wollte, erklirte darauthin im Juni dieses Vorgehen fiir regelwidrig
und vermerkte mit drohendem Unterton, daff der ,gesunde Grundsatz“ der
Rickerstattungspflicht nur dann tberhaupt noch aufrechterhalten werden konne,
,wenn die Firsorgeverbinde bei der Frage der Geltendmachung von Ersatzan-
spriichen weniger rein finanzielle Gesichtspunkte, als allgemein soziale und
menschliche Erwigungen [...] zugrunde legen“373.

Der radikale Schritt einer vollstindigen Abschaffung der Riickerstattungs-
pflicht war 1951 also nicht getan worden. Ein solcher Schritt hitte eine Annihe-
rung an eine vorbehaltlose Garantie des Existenzminimums fiir jeden Staatsbiir-
ger, unabhingig von der Ursache seiner Notlage, bedeutet, die rechtliche Position
jedes Unterstiitzten verbessert, die Hemmschwelle zur Inanspruchnahme der
Hilfe herabgesetzt und moglicherweise die Miflbrauchsgefahr erhoht. Doch so
weit war der Bundestag mit seiner Forderung gar nicht gegangen; vielmehr hielten
auch die Bundestagsfraktionen explizit an der Unterscheidung von selbstverschul-
deter (individueller) und unverschuldeter (Massen-)Not fest, wenn sie die Be-
freiung von der Ersatzpflicht nur fir die Flichtlinge usw. forderten. Auch der

370 Vgl. Sitzung des Bundesrates am 15.12.1950, BR 1950, Sten. Ber., S. 73f.

71 Vgl. BGBL 1. 154.

372 RdSchr. d. BMI betr. Ersatz von Fiirsorgekosten vom 30.4.1951, GMBI. S.132, Zitat
S.133.

373 RdSchr. d. BMI betr. Ersatz von Fiirsorgekosten vom 20.6.1951, GMBI. S.169, Zitat
ebenda.
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Wunsch, der 6ffentlichen Fiirsorge Sanktionsmoglichkeiten gegeniiber den (tat-
sachlich oder vermeintlich) selbstverschuldet Hilfsbediirftigen zu erhalten, diirfte
dazu beigetragen haben, dafl sich der durch den Firsorgeausschufl vertretene
Bundestag mit einer Rechtsverordnung anstelle eines Gesetzes zufriedengab. Die
traditionelle Scheidung von ,wiirdigen® und ,unwiirdigen® Armen war damit
auch Anfang der funfziger Jahre noch lebendig und stand in enger Korrelation
zur politischen Bedeutung und organisatorischen Durchschlagkraft der jeweiligen
Armutsgruppen.

Nichtsdestoweniger bewirkte die Verordnung von 1951 in der Praxis eine Auf-
weichung der Riickerstattungspflicht, die im Firsorgeinderungsgesetz von 1953
weitergefihrt wurde. Und im Vorfeld der Bundestagswahlen 1953 setzte der
Bundestag fiir die grofite (und politisch wichtigste) Gruppe der Kriegsbetroffenen
schliefflich doch noch seine Forderung vom Februar 1950 in anderem Rahmen
um: § 91 des Bundesvertriebenengesetzes vom 19.Mai 1953 befreite de facto Hei-
matvertriebene (und DDR-Fliichtlinge) nun eindeutig von der Ersatzpflicht, § 19
des Bundesevakuiertengesetzes vom 14.Juli 1953 (§ 19) die Evakuierten. Die fi-
nanzielle Bedeutung der Erstattungspflicht nahm so immer weiter ab, zumal der
behordliche Arbeitsaufwand in keinem Verhiltnis mehr zum finanziellen Ertrag
stand.>’* Bei den Vorarbeiten zum BSHG sollte die Frage — wie Muthesius vor-
hergesagt hatte — wieder auf der Tagesordnung stehen.

Sicherungssystematische ., Flurbereinigung“ durch das Mehrbedarfs-Modell:
das Fiirsorgedinderungsgesetz von 1953

Die Frage der sogenannten Freilassung von Teilen anderer Sozialleistungseinkom-
men war seit Einfihrung von RFV und RGr. immer wieder Anlaf} fir Ausein-
andersetzungen zwischen kommunalen Trigern und DV auf der einen, Rentner-
und Kriegsopferorganisationen, Gewerkschaften und der sie unterstiitzenden Par-
teien auf der anderen Seite. Bei diesen oft mit dem schweren Geschiitz der theore-
tischen Systematik sozialer Sicherung gefiihrten Diskussionen ging es darum, ob
die Erhohung einer Rente bei der Berechnung der zusitzlichen Firsorgeunter-
stiitzung voll in Ansatz zu bringen sei; ob also die Erhohung tatsichlich dem be-
treffenden Rentenempfinger oder aber dem Fiirsorgeverband zugute kommen
wiirde, der nun weniger oder gar keine Unterstiitzung mehr zahlen mufite.

Bereits 1925 waren die Sozialbiirokratien der Lander und Gemeinden gegen ein
Initiativgesetz des Reichstages Sturm gelaufen, das eine feste Freilassung von Ren-
tenteilen bei der Fiirsorgebemessung vorsah.37> Darauthin kassierte die Reichsre-
gierung das Gesetz, konzedierte dem Reichstag und den Rentner- und Kriegsop-
ferverbianden allerdings die bereits erwihnte Verordnung vom 7. September 1925,

374 Der Bochumer Stadtdirektor klagte bereits im Sommer 1951, dafl durch die neue Ver-
ordnung urspringlich per Landesrecht von der Ersatzpflicht ganz Befreite (Flichtlinge,
Heimkehrer etc.) nun wieder auf ihre Erstattungsfahigkeit hin tiberprift werden mifi-
ten, was erhebliche Mehrarbeit bringe, wihrend die Nachprifungen in 99% der Fille
negativ ausfielen; vgl. Schreiben an den DST, 23.7.1951, LAB, B Rep. 142-9, 1291.

375 Vgl., auch zum Folgenden, Sachffe/Tennstedt, Geschichte, Bd. 2, S. 179ff.
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die die Aufstellung von Richtsitzen mit besonderen Zuschligen (in der Regel
mindestens ein Viertel iber dem allgemeinen Richtsatz) fir die Bezieher gehobe-
ner Firsorge vorsah und insofern der flirsorgerischen Beglinstigung bestimmter
sozialer Gruppen Rechnung trug. In der Zeit des Nationalsozialismus wurden in
einem Durchfithrungserlafl zum ,,Gesetz tiber die Verbesserung der Leistungen in
der Rentenversicherung® vom 24.Juli 1941 einheitliche Freilassungsbetrige fest-
gesetzt.3’¢ Dariiber hinaus legten das Gesetz tber Kleinrentnerhilfe vom 5.Juli
1934 und der Richtsatzerlal vom Oktober 1941 wieder feste Mindestzuschlige
fur die Richtsitze der gehobenen Firsorge fest, die infolge der Weltwirtschafts-
krise weggefallen waren: Der Richtsatz fiir Sozialrentner etc. sollte um 15%, der
fir Kriegsopfer und bestimmte Kleinrentner um 25% hoher als der allgemeine
Richtsatz sein.”” Rentenbezicher waren jetzt also in doppelter Weise gegeniiber
anderen Hilfsbediirftigen bevorzugt.

Nach Ende des Krieges waren vielerorts zunichst leere Gemeindekassen und
das alliierte Verbot der Gruppenfiirsorge Anlaf}, auch Renteneinkommen voll auf
die Firsorgeunterstitzung anzurechnen, oder, wie es der NDV zustimmend for-
mulierte, ,das Subsidiarititsprinzip zunichst wieder schirfer durchzufiihren.3’8
Die Besatzungsmichte legten allerdings auch hier den Grundsatz der Einheitsfiir-
sorge unterschiedlich aus: Wihrend in der britischen und der franzésischen Zone
die Freilassungsbetrige von 1941 bestehenbleiben konnten, untersagten die Ame-
rikaner deren Anwendung. Unterschiedlich angerechnet wurden auch die Renten-
erhohungen infolge des Sozialversicherungs-Anpassungsgesetzes ab Juni 1949,
das die prekire Lage der Sozialrentner durch Rentenzuschlige und die Einfith-
rung von Mindestrenten endlich verbessern sollte. Zu dieser Zeit unterstiitzten
die Fiirsorgeverbiande des Vereinigten Wirtschaftsgebietes Sozialrentner mit schit-
zungsweise jahrlich 50 Mio. DM zusitzlich und rechneten bei voller Anrechnung
der Erhohungen mit einer Entlastung von rund 20 Mio. DM pro Jahr.37? Doch die
Ausschiisse fir Arbeit des Wirtschafts- und des Landerrats empfahlen den Fiir-
sorgeverbinden, die Rentenerhohungen nicht oder nicht voll anzurechnen.80
Demgegeniiber warnte der Sozialausschufl des DST vor einer erneuten ,,Doppel-
gleisigkeit der Sozialversicherung und der offentlichen Fiirsorge® und empfahl,
durch die volle Anrechnung erzielte Ersparnisse ,,gegebenenfalls fiir Neben- und
Sonderleistungen der 6ffentlichen Fiirsorge in besonderen Einzelfillen nach indi-
vidueller Prifung zu verwenden“.381 Doch auf entsprechende Landtagsbeschliisse
hin wurden wenig spiter in Niedersachsen und Rheinland-Pfalz die Freilassungs-

376 RGBI. 1, S.443. Nach dem ,Runderlaff des Reichsarbeitsministeriums und des Reichsin-
nenministeriums Uber Behandlung der Leistungsverbesserungen der Rentenversiche-
rung in der offentlichen Firsorge® vom 28.7.1941, RMBIiV.,, S.1425, waren freizulas-
sen: fur hilfsbedtrftige Versicherte 7 bzw. 6 RM, fiir Witwen/Witwer 5 RM, fir Waisen
4 RM; vgl. NDV 29 (1949), S.255; ferner eine Auflistung der Freilassungsregelungen
1933-1945 in: NDV 30 (1950), S. 164.

377 Vgl. auch Sachfle/Tennstedt, Geschichte, Bd. 3, S.248f.

378 NDV 29 (1949), S.252.

379 Vgl. ebenda, S. 143.

380 Vgl., auch zum Folgenden, ebenda, S.255f.; NDV 30 (1950), S. 14.

381 Entschliefung des DST-Sozialausschusses vom 2.7.1949, in: Jellinghaus, Betrachtungen
zur Anwendbarkeit, S. 25f.
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betrige gegentiber 1941 teilweise mehr als verdoppelt, in Baden blieben die Ren-
tenzuschlige ginzlich anrechnungsfrei. Alle anderen Lander belieflen es entweder
bei den Freilassungen von 1941 oder rechneten simtliche Rentenerhchungen voll
an.

Obwohl dadurch gerade diejenigen benachteiligt wurden, deren Rente so klein
war, daf§ sie durch die Fursorge aufgestockt werden mufite, wurde im Nachrich-
tendienst des noch von Polligkeit gefithrten DV dieses Verfahren begriifit: Die Er-
hohung der Freilassungsbetrige fithre praktisch zu einer neuen Gruppenfiirsorge,
wogegen ,,bei den bestehenden Notzeiten schwerste Bedenken geltend gemacht
werden“ miifiten, zumal nun auch andere Gruppen entsprechende Forderungen
erheben konnten, so dafy ,die Hohe der Soziallasten die volkswirtschaftliche
Kraft Gbersteige“382. Doch im neu konstituierten Bundestag stiefl dieser Umgang
mit den Rentenerhohungen auf Kritik: Aus Anlafl eines Antrages der KPD-Frak-
tion vom 14. Oktober 1949 berieten die Ausschiisse fiir Sozialpolitik und fiir 6f-
fentliche Firsorge gemeinsam, wie ,die berechtigte Anschauung der Rentnerkrei-
se berticksichtigt werden [konne], dafl durch die Handhabung der Anrechnung
der erhohten Renten bei den Fiirsorgeamtern eine Hand nehme, was die andere
gegeben hitte“, und es zu einer ,Serie von sehr groflen sozialen Harten“383 ge-
kommen sei. Vielen zusitzlich unterstiitzten Rentnern gehe es jetzt sogar schlech-
ter als zuvor, da ihnen die Firsorge die Sonderbeihilfen fiir Brennstoff etc. gestri-
chen habe. Der Berichterstatter Willy Fischer (SPD) brachte jetzt eine Freilassung
in Form eines Prozentanteils des Richtsatzes ins Spiel, um auf diese Weise regio-
nale und lokale Unterschiede besser berticksichtigen zu konnen®$* — und den
Firsorgetragern eine solche Freilassung schmackhafter zu machen. In mifver-
stindlicher Formulierung beantragte der sozialpolitische Ausschuf§ darauthin die
Vorlage eines Gesetzentwurfes, ,nach dem ein Hundertsatz der jeweiligen Fiir-
sorgebetrige nicht angerechnet werden soll fiir die Empfanger von Leistungen aus
der Sozialversicherung“385. Am 1.Februar nahm der Bundestag diesen Antrag
einstimmig an.>$¢ Einen Tag spiter fiigte der Bundestag konsequent in den Ge-
setzentwurf zur Verbesserung von Leistungen an Kriegsopfer einen Passus ein,
wonach die geplante Erhohung der Kriegsopferrenten auf die Fiirsorge nicht an-
gerechnet werden diirfe, und fand dafiir die Zustimmung des Bundesrates.38”

Aus Sicht der Kostentriger der 6ffentlichen Fiirsorge, zu denen in Kiirze auch
der Bund gehoren sollte, bedeuteten diese Beschliisse einen gefihrlichen Damm-
bruch nun auch auf Bundesebene, dem bei jedem kiinftigen Renten- oder Versor-

382 NDV 29 (1949), S. 255, 162. Daf} die Fiirsorgeverbinde allerdings nicht gleichsam natur-
gegeben jeder Freilassung widerstrebten, belegt eine Empfehlung des Arbeitsausschus-
ses der westfalischen Fiirsorgeverbinde vom Sommer 1949, den Freilassungsbetrag auf
7 DM zu erhohen; vgl. ebenda, S. 162.

383 Abg. Willy Fischer (SPD) im Bundestag am 1.2.1950, BT, 1. Wp. 1949, Sten. Ber., Bd. 2,
S.1039.

384 Vgl. Fischer, ebenda, S. 1040.

385 Vgl. den Miindlichen Bericht des Ausschusses fiir Sozialpolitik vom 24.1.1950, BT,
1. Wp. 1949, Anlage, Bd. 2, Drs. 453.

386 Vgl. BT, 1. Wp. 1949, Sten. Ber., Bd. 2, S. 1043.

387 Vgl. Sitzung des Bundestages am 2.2.1950, ebenda, S.1062f., 1076ff.; Sitzung des
Bundesrates am 16.2.1950, BR 1950, Sten. Ber., Bd.1, S. 241.
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gungsgesetz weitere folgen wiirden. Die Uneinheitlichkeit der Anrechnungsrege-
lungen wiirde Uberdies die praktische Abwicklung der Kriegsfolgenhilfe deutlich
erschweren. In enger Kooperation erarbeiteten die Sozialpolitische Abteilung
des Bundesinnenministeriums, die zustindigen Abteilungen des Bundesfinanz-
ministeriums, Landervertreter, kommunale Spitzenverbinde und der DV daher
1950/51 ein Konzept, das die Frage der Freilassungen und damit der ,,Gruppen-
fiirsorge* in einem Anderungsgesetz zu RFV und RGr. ein fiir allemal regeln
sollte.388

Nachdem bereits unmittelbar nach den Bundestagsbeschliissen der stellvertre-
tende DV-Vorsitzende Blaum, kommunale Spitzenverbinde und der von Pollig-
keit mobilisierte ,,Arbeitsstab Kriegsfolgenhilfe bei Innen- und Finanzministe-
rium sowie im Finanzausschuf§ des Bundesrats schwerwiegende Bedenken gegen
die Freilassungspraxis geltend gemacht hatten?8?, wurde auf einer Besprechung
mit Vertretern der Linder, der Spitzenverbinde der Kommunen und der freien
Wohlfahrtspflege beschlossen, den ,,Arbeitsstab Polligkeit“ mit den Vorarbeiten
fur die Teilreform zu betrauen. Von dem Arbeitsstab erhoffte sich nicht zuletzt
Finanzminister Schiffer eine angemessene Berticksichtigung der finanziellen
Interessen von Lindern und Gemeinden wie des Bundes, der seit dem 1. April ja
einen wesentlichen Teil der 6ffentlichen Fiirsorgekosten zu tragen hatte.3%°

Im Juni 1950 meldete sich der ,Reichsbund der Kriegs- und Zivilbeschidigten,
Sozialrentner und Hinterbliebenen“ zu Wort und forderte die unbeschrinkte
Wiedereinfihrung der Gruppenfiirsorge zugunsten der Rentner und Kriegsop-
fer.39! Zwar hoffte man im Innenministerium offensichtlich, durch das in Vorbe-
reitung befindliche Bundesversorgungsgesetz solchen Forderungen den Wind aus
den Segeln nehmen zu konnen, und spielte auf Zeit: Am 26.Juni erklirte das Mi-
nisterium in einem Zwischenbescheid an den Bundestag, die meisten Linder, die
kommunalen Spitzenverbinde, der DV und der Finanzausschuff des Bundesrates
hitten sich gegen die Durchfiihrung des Bundestagsbeschlusses vom Februar aus-
gesprochen; man suche daher nach einer fiir alle Fiirsorgeempfinger gerechten
Losung, was zunichst eingehende Untersuchungen und Verhandlungen
erfordere.392

Doch auch im Innenministerium ging man nicht davon aus, dafy der Bundestag
seinen einstimmigen Beschlufy zurtickziehen wiirde; vielmehr hielt Gottschick es
fur akzeptabel, alten und invaliden Hilfsbedirftigen wegen ihrer hoheren Be-
lastungen bestimmte, moglicherweise gestaffelte Betrige freizulassen.??3 Anstelle
sozialer Gruppenzugehorigkeit sollten also individuelle Tatbestinde gesteigerter

388 Zum Folgenden vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 61ff.

389 Vgl. NDV 30 (1950), S. 541.; Jellinghaus, Betrachtungen zur Anwendbarkeit, S. 21{f.

390 Vgl. das bei Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 64, ohne Datumsangabe zitierte Schreiben
Schiffers an das BMI. Ein Grund dafiir, daf} der Arbeitsstab mit den Vorarbeiten betraut
wurde, diirfte auch die Fiihrungskrise innerhalb des sonst dafiir pradestinierten DV ge-
wesen sein.

391 Vgl. ,Denkschrift zum Problem der Einheitsfiirsorge“ des Reichsbundes, 12.6.1950,
LAB, B Rep. 142-9, 1290.

392 Vgl. Antwort des BMI vom 26.6.1950, BT, 1. Wp. 1949, Anlagen, Bd. 5, Drs. 1115.

393 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 65.
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Hilfsbediirftigkeit den Mafistab der Fiirsorgebemessung bilden. Den Anlaf} fiir
solch konkrete Uberlegungen gaben auch Entwicklungen auf einer ganz anderen
Ebene: Gottschick rechnete damit, dafl die Alliterten Hohen Kommissare im Rah-
men der Lockerung des Besatzungsstatuts ,,in absehbarer Zeit“ die britischen und
amerikanischen Verbote der gehobenen Fiirsorge autheben wiirden, so dafl recht-
zeitig von deutscher Seite aus entsprechende Mafinahmen vorzubereiten seien.3%*

Die quantitative Dimension des Problems war — wie so oft — eine Frage des Be-
trachters: Ende Juni 1950 wurden 136000 Sozialrentner in der 6ffentlichen Fiir-
sorge laufend unterstiitzt; legte man die Zahl aller Sozialrentner zugrunde, so war
ithr Anteil mit 3,1% denkbar gering; ihr Anteil an allen Fiirsorgeempfangern hin-
gegen betrug 19,2%, also immerhin ein Finftel.3%> Angesichts der Tatsache, dafl
die durchschnittliche Monatsrente einer Witwe in der Arbeiterrentenversicherung
zu dieser Zeit 36,20 DM betrug3, der Richtsatz der 6ffentlichen Fiirsorge im
Bundesdurchschnitt fiir Alleinstehende bei 38,90 DM lag3%7, konnte also jede An-
derung der Anrechnungsbestimmungen relativ schnell zumindest auf die Zahl der
zu unterstiitzenden Rentenempfinger durchschlagen. Die Groflenordnung der
zweiten wichtigen Gruppe, der Kriegsopfer, war vor Inkrafttreten des BVG ihn-
lich: Am 30. Juni 1950 wurden 192000 Kriegsopfer von der 6ffentlichen Fiirsorge
laufend unterstiitzt, knapp 5% aller ca. 4,3 Mio. Kriegsopfer, ihr Anteil in der
Fursorge hingegen belief sich auf 13,6%.3%8

Auf eine offizielle Bitte von Kitz auf dem Fiirsorgetag vom 6./7. Oktober 1950
hin begann der neue Fachausschuff I des DV mit den Vorarbeiten zur Losung der
Anrechnungsfrage.>® Die Verlagerung der Reformarbeiten von dem primir mit
Finanzfragen befafften, nunmehr ohnehin obsoleten Arbeitsstab in den Fiirsorge-
fachverband DV war sicher von optischem Vorteil. In der Sache war allerdings fur
Kontinuitit gesorgt, leitete doch der ehemalige stellvertretende Arbeitsstabs-Vor-
sitzende Muthesius den Fachausschuff, dem auch das ehemalige Arbeitsstabs-Mit-
glied Kitz angehorte.

Anfang Januar 1951 legten die Fiirsorgereferenten der Linder zusammen mit
den Vertretern des Innenministeriums, Muthesius sowie Elsholz und Fischer-
Menshausen die weitere Marschroute fest: Da das Innenministerium im Falle der
vollen Anrechnung anderer Sozialeinkommen erhebliche politische Schwierigkei-
ten erwartete, sollte die Freilassung kiinftig am Bedarf orientiert werden; bei den
Richtsitzen sollte es bundesrechtliche Rahmenvorschriften geben, innerhalb derer
die Linder zwar die Sitze frei gestalten kénnten, fiir eine Uberschreitung aber die

39 Vgl. Vermerk der DST-Geschiftsstelle vom 11.9.1950, LAB, B Rep. 142-9, 1291; NDV
30(1950), S. 247, 255.

395 Angaben ohne West-Berlin. Vgl. Bundesministerium des Innern (Hg.), Fiirsorge, S.28.
Uber die (in dieser Frage letzthin entscheidenden) Kosten dieser Unterstiitzungen aller-
dings liegen keine reprasentativen Angaben vor.

39 Vgl. Frerich/Frey, Handbuch, Bd.3, S.47, Tabelle 9 (Angabe fiir Anfang 1950, ohne
Berlin-West).

397 Vgl. Bundesministerium des Innern (Hg.), Fiirsorge, S. 16 (Angabe fiir 1949).

398 Berechnet nach: Statistisches Jahrbuch 1952, S.354; vgl. auch Hudemann, Sozialpolitik,
S.517.

399 Vgl. Kitz, Aufgaben, S.247; NDV 30 (1950), S. 265.
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Genehmigung des Bundes gemifl dem Ersten Uberleitungsgesetz einholen miifi-
ten.*® Im Schlepptau der Freilassungsfrage sollte also gleichzeitig ein weiteres
wichtiges Anliegen geregelt werden: Beschliisse einzelner Landtage tiber Richt-
satzerhohungen kiinftig stirker zu behindern und so nicht zuletzt den Bundes-
haushalt vor unkalkulierbaren Kriegsfolgenhilfekosten zu schiitzen. Dem Bun-
destag war das u.a. dadurch plausibel zu machen, daf§ die Gruppenfirsorge ja
auch und gerade auf unterschiedlichen Richtsitzen basiert hatte, ihre Abschaffung
also auch eine Neuregelung der Richtsatzfrage erforderte. Wenn andererseits die
Koppelung des Mehrbedarfs fiir Alte etc. an die Richtsitze im Bundestag durch-
gesetzt werden sollte, dann mufite allzu grofler Freiheit bei deren Bemessung ein
Riegel vorgeschoben werden. Letzteres widersprach natiirlich den Interessen vie-
ler kommunaler Triger, weshalb die kommunalen Spitzenverbinde zunichst um
ein verbrieftes Mitwirkungsrecht an deren Ausgestaltung bemiitht waren und, als
das nicht gelang, diese indirekt zu beeinflussen suchten.

Wie den berechtigten Wiinschen der von Altersarmut Betroffenen und dem
Bundestagsbeschlufl Rechnung getragen werden sollte, ohne den eingeschlagenen
Weg zur Einheitsfirsorge wieder zu verlassen, erlauterte Muthesius vor dem
Fachausschuff T am 22. Februar 1951: ,,Es ist im Ergebnis dasselbe, ob wir einem
Hilfsbediirftigen von der Einkommensseite her einen Teil seiner Rente nicht an-
rechnen oder ob wir ihm von der Bedarfsseite her einen hoheren Bedarf zuerken-
nen, indem wir einen hoheren Richtsatz anwenden. [...] Wir miissen versuchen,
ausschliefflich von der Bedarfsseite her eine Losung zu finden®.#9! Ganz so harm-
los war die Sache natiirlich nicht: Freilassungsbetrige, klar definiert und bundes-
einheitlich, konnte der Bundestag bei seiner Renten- und Versorgungsgesetzge-
bung festlegen. Vom Richtsatz abhingige, also im Betrag unbestimmtere und re-
gional unterschiedliche Mehrbedarfsbetrige hingegen konnten die zustindigen
obersten Landesbehorden bzw. die von ithnen beauftragten Kommunen bestim-
men. Wie Muthesius ein Jahr spiter vor dem Fiirsorgeausschuf des Bundestages
deutlich machte, hoffte er allerdings, daff gerade diese Orientierung am Bedarf
letztlich zu einer klaren allgemeinen Definition eines Mindestlebensstandards
fithren miisse, dessen Sicherung er ja gerade dem fiirsorgerischen Hilfsbediirftig-
keits-Diktat entziehen wollte.#02

Am 23.Februar 1951 verabschiedete der DV-Vorstand eine vom Ausschuf$ vor-
bereitete entsprechende Entschliefung und tibersandte sie dem Innenministerium:
Eine Losung sei ,vielleicht in der Weise moglich, daf§ allgemeine fiir alle Hilfsbe-

400 Vel. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 65.

401 NDV 32 (1952), S.31. So hatte Muthesius bereits 1947 in seinem Kommentar zu den
RGr. argumentiert, vgl. Muthesius, Grundlagen, S.91f., 94. Das von Muthesius befiir-
wortete Verfahren wandte ein Teil der Fiirsorgeverbande auch bisher schon an, wenn sie
bei arbeitenden ilteren oder erwerbsbeschrinkten Unterstiitzten deren Einkommen
nicht teilweise aufler Ansatz lieflen, wie in § 8 Abs.5 RGr. vorgesehen, sondern statt-
dessen den Richtsatz uberschritten, vgl. ebenda, S.94; NDV 31 (1951), S. 89, oder indem
sie bei besonderen Aufwendungen fiir Kinder, bei schwerer Krankheit u.a.m. Zuschlige
zu den Richtsitzen vorsahen (so in Westfalen und Niedersachsen); vgl. NDV 27 (1947),
$.123; 31 (1951), S.222.

402 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S.73.
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diirftigen — nicht nur die Sozialrentner — mafigebende typische Tatbestinde festge-
stellt werden, die auf der Bedarfsseite die Zuerkennung eines hoheren Lebensbe-
darfs durch Gewihrung bestimmter laufender zusitzlicher Leistungen rechtferti-
gen“; der Ausschufl werde als mogliche Tatbestinde etwa Alter oder Invaliditit
untersuchen und priifen, ,welches Mafl der Leistungen bei gleichzeitiger Bertick-
sichtigung der berechtigten Bediirfnisse der Hilfsbediirftigen und der 6ffentlichen
Finanzen erreichbar erscheint®.403

In enger Zusammenarbeit mit dem DV legte die Sozialabteilung Anfang Juli
1951 den ,Entwurf eines Gesetzes iiber die Anderung und Erginzung fiirsorge-
rechtlicher Bestimmungen“ vor, der u.a. die volle Anrechnung aller Einkiinfte
vorsah und solchen Hilfsbediirftigen einen Mehrbedarf zuerkannte, die tber
70 Jahre alt oder schwererwerbsbeschrinkt waren.#%* Dieses Mehrbedarfs-Kon-
zept bewegte sich gleichsam zwischen den beiden sozialpolitischen Extrempunk-
ten der zeitgenossischen sozialpolitischen Leitvorstellungen: Es verabschiedete
weitgehend die von Versicherungs- bzw. Versorgungsanspriichen abgeleiteten
Rechtsanspriiche der alten Gruppenfiirsorge, machte aber auch nicht die indivi-
duelle Bediirftigkeitspriifung zur alleinigen Leitmaxime, sondern riumte neue,
wenn auch aus Bedarfstatbestinden abgeleitete Rechtsanspriiche ein. Insofern war
es tatsichlich dazu angetan, das unter dem Schlagwort der ,,Rentenkumulierung
diskutierte Kniuel verschiedenster Sozialleistungen etwas zu entwirren, die ge-
setzlich statuierte Nachrangigkeit der offentlichen Fiirsorge wieder stirker zu
profilieren und auch die praktische Berechnung der Hilfen in den Fiirsorgeimtern
zu erleichtern. Wichtiger als diese der Sicherungssystematik geschuldete ,Flurbe-
reinigung® waren aber die aktuellen sozial- und finanzpolitischen Notwendigkei-
ten: Trotz kurzfristiger Erleichterungen durch das Sozialversicherungs-Anpas-
sungsgesetz hatte sich die Lage der Rentenbezieher infolge des Preisauftriebs bis
Anfang 1951 wieder dramatisch verschlechtert; SPD und Gewerkschaften forder-
ten vehement die Erhohung der Renten — wie auch die Freilassung dieser Erho-
hungen bei der Fursorgeberechnung.*% Die Finanzlage der Rentenversicherung
war jedoch prekar, der gesamte Bundeshaushalt sogar mit einem so groflen Defizit
belastet, wie spiter wihrend der gesamten Adenauer-Ara nicht mehr. Auch die
Haushaltslage in Kommunen und Lindern war schwierig. Unter diesen Vorzei-
chen versuchten das vom Bundesinnenministerium sekundierte Bundesfinanzmi-
nisterium auf der einen, das Bundesarbeitsministerium auf der anderen Seite, in
den Verhandlungen tiber den Entwurf jeweils thre Maximalpositionen durchzu-
setzen: vollige Anrechnung simtlicher Renteneinkommen, moglichst niedrige
Mehrbedarfssitze, keine automatischen Richtsatzerhohungen (Finanzministe-
rium); oder aber vollige Freilassung der Grundrente fiir Kriegsopfer, prozentuale
Anrechnungsfreiheit bei den Sozialversicherungsrenten und indexgebundene
automatische Anpassung der Richtsitze (Arbeitsministerium). Nachdem das Fi-
nanzministerium die volle Anrechnung der Sozialversicherungsrenten zur condi-

403 Vgl NDV 31 (1951), S.90.

404 Vgl Heisig, Armenpolitik, 1995, S.67.

405 Zur Rentenerhéhungsdebatte 1950/51 und deren Rahmenbedingungen vgl. Hockerts,
Entscheidungen, S. 171{f.
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tio sine qua non seiner Zustimmung zum Entwurf gemacht hatte, lenkte das Ar-
beitsministerium schlieflich ein, sofern die Sonderstellung der Kriegsopfer ge-
wahrt wiirde. 406

Im Bundesinnenministerium hielt man die finanziellen Auswirkungen der ge-
planten Reform fir ,,nicht sehr wesentlich®, da die Neuregelungen ohnehin meist
gingiger Praxis entsprichen.*” Auf kommunaler Seite gingen die Meinungen dar-
tiber jedoch auseinander und hingen entscheidend vom Herkunftsland ab: In den
Lindern der ehemaligen britischen Zone, wo bisher Teile der Renten freigelassen
worden waren, rechneten die zustindigen Finanzexperten mit insgesamt vertret-
baren jahrlichen Mehrbelastungen (Kiel: 155000 DM, Koln: 31000 DM, Diissel-
dorf: mindestens 570000 DM) oder im Falle Niedersachsens mit seinen besonders
hohen Freibetrigen und Individualzuschligen sogar mit Einsparungen.*%8 Der
Bayerische Stidteverband hingegen befiirchtete allein fiir Miinchen einen jihr-
lichen Mehrbedarf von mindestens 3 Mio. DM, und auch der Frankfurter Stadtrat
Prestel rechnete mit jahrlichen Mehrkosten fiir seine Stadt von bis zu 1 Mio. DM
im Jahr, da hier ja schon bisher die Renten voll angerechnet worden waren.%?
Grofiziigige Schitzungen tiber die Zahl der kiinftig neu in der Fiirsorge zu be-
treuenden Kriegsbeschidigten und Sozialrentner und die fehlende Berticksichti-
gung der Erstattungen tber die Kriegsfolgenhilfe trugen ein iibriges zu diesen
Prognosen bei. Das Statistische Bundesamt jedenfalls schitzte Anfang 1952 den
kiinftigen Mehraufwand im Bundesdurchschnitt auf 5% der bisherigen Gesamt-
kosten.#10

Nachdem im Dezember in einer Koalitionsbesprechung weitgehende Uberein-
stimmung Uber den Gesetzentwurf erzielt worden war*!!, wurde er schliefilich am
5.Februar 1952 vom Bundeskabinett unverindert verabschiedet.#12 Der Entwurf

406 Vel. Heisig, Armenpolitik, 1995, S.67f. Das am 11.7.1951 gegen die Stimmen der SPD
verabschiedete Rentenzulagengesetz sah bereits die volle Anrechnung der Zulagen bei
der Fursorgeprufung vor; vgl. Hockerts, Entscheidungen, S. 178f.

407 So wiedergegeben in einem Schreiben des DST-Referenten Storck an verschiedene

Stadtkdimmerer vom 8.10.1951, LAB, B Rep. 142-9, 1287.

Vgl. die Mitteilungen des Kieler Bﬁrgermeisters Fuchs vom 12.10.1951, des Kolner

Oberstadtdirektors Syth vom 13.10.1951 und des Disseldorfer Stadtkimmerers Reisin-

ger vom 10.10.1951, ebenda. Der Hannoveraner Stadtkimmerer ging u.a. davon aus,

dafl kunftig fur 400-500 Kriegsbeschiadigte von der Fiirsorge jahrlich 130000 DM zu
veranschlagen wiren. Abziiglich der 85% Kriegsfolgenhilfe bliebe fiir Hannover also
eine jahrliche Mehrbelastung fiir diesen Personenkreis von 20000 DM. Erhebliche Ein-
sparungen wiirden aber neben der vollen Anrechnung der Sozialrenten vor allem die
kinftigen Erstattungsanspriiche gegentiber den Triagern der Rentenversicherung bringen

(ca. 160000 DM pro Jahr); vgl. Miithling an DST, 9.10.1951, sowie das Schreiben des

Hannoveraner Sozialamtsleiters Heinz Keese an Muthesius vom 11.10.1951, beide

ebenda.

Vgl. Kessler, Geschaftsstelle des Bayerischen Stadteverbandes an DST, 12.10.1951; Pre-

stel an DST, 12.10.1951; Schreiben des Miinchner Sozialreferenten Hamm an Muthesius

vom 12.10.1951, ebenda; fiir Nirnberg schitzte Marx die jahrlichen Mehrausgaben hin-
gegen auf ca. 250000 DM; vgl. Marx an Muthesius, 12.10.1951, ebenda.

Vgl. Vermerk des DST-Referenten von Alten vom 28.2.1952, ebenda.

Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S.70.

Vgl. Kabinettssitzung am 5.2.1952, in: Kabinettsprotokolle, Bd.5, S.94f. Fiir den Bund

rechnete der Innenminister nur mit geringen Mehrkosten. Anlaf zur Diskussion waren
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sah diverse Modifikationen und Erginzungen der RFV und RGr. vor, ohne sie in
Substanz und Aufbau grundsitzlich zu verindern.*13 Anders als bei der Frage der
Rickerstattungspflicht war zur Abschaffung der Freilassungsregelungen nach
dem Reichsgesetz von 1941 ein formliches Bundesgesetz erforderlich, das Votum
der Bundestagsmehrheit mufite diesmal also mit ins Kalkil gezogen werden.
Wohl auch deshalb wurde der Personenkreis, der von den neuen Mehrbedarfs-
regelungen profitieren sollte, tiber alte und invalide Personen hinaus erweitert,
wobei man sich in der Begriindung des Entwurfs pauschal auf Erfahrungen der
Fursorgepraxis berief.#* Einen Mehrbedarf von ,20 v. H. des fiir sie mafige-
benden Richtsatzes“t> sah der Entwurf vor fir iltere Menschen ab 70 Jahren,
fir Schwererwerbsbeschrinkte und fiir Miitter mit mindestens zwel jiingeren
Kindern. Bei einem durchschnittlichen Richtsatz fur Alleinstehende 1949 von
38,50 DM*16 entsprachen diese 20% (7,70 DM) also in etwa den Freilassungsbe-
trigen von 1941. In den genannten Fillen sollten die Firsorgeverbinde den er-
hohten Bedarf nicht mehr einzeln priifen, sondern grundsitzlich den Zuschlag ge-
wihren. Indem der Mehrbedarf nicht als fester DM-Betrag, sondern in Relation
zu den jeweiligen Richtsitzen ausgewiesen wurde, folgte der Entwurf genau dem
Bundestagsbeschluff vom Februar 1950. Fiir iltere oder erwerbsbeschriankte Per-
sonen und fir Frauen, die trotz Haushaltspflichten oder Pflegetitigkeit einem Er-
werb nachgingen, war ein ,angemessener Mehrbedarf“ anzuerkennen. Fiir Lehr-
linge und Anlernlinge war — wie bereits in den meisten Lindern — der Richtsatz
sogar zu verdoppeln.

Besonders begtinstigt wurden auch die Zivilblinden: Thnen wurde ohne Riick-
erstattungspflicht ein Mehrbedarf in Hohe des Richtsatzes fiir Pflege zuerkannt.
Das bedeutete die allgemeine Einfithrung eines Blindenpflegegeldes in Hohe des
Richtsatzes, das von den Blindenverbinden seit langem gefordert worden war.
Anders als von diesen gewtlinscht, beschrankte der Entwurf dieses allerdings auf
die hilfsbediirftigen Zivilblinden und betrachtete versorgungsihnliche Leistungen
auch weiterhin als Sache der Lander.417

Der Mehrbedarf machte den Weg dafiir frei, die bisherige Gruppenfiirsorge —
mit Ausnahme der sozialen Firsorgemafinahmen fir Kriegsopfer, die im wesent-
lichen vom Bund finanziert wurden*!8 — im Gesetz nun auch formlich aufler Kraft

wieder die Grundrenten: Jakob Kaiser (CDU) plidierte fiir einen Mehrbedarf von
100% der Grundrente, da im Bundestag ohnehin ein entsprechender Antrag zu erwar-
ten sei. Lehr beharrte jedoch auf der Regelung des Entwurfs (50%), unterstiitzt von
Staatssekretir Alfred Hartmann vom BME.
LEntwurf eines Gesetzes tiber die Anderung und Erginzung firsorgerechtlicher Be-
stimmungen®, BT, 1. Wp. 1949, Anlagen, Bd. 18, Drs. 3440, Anlage 1, S. 2ff.
Vgl. ebenda, S. 10.
Irrtiimlicherweise heifit es in der Bundestagsdrucksache bereits ,von i der Regel
20 v. H.“ (Hervorhebung der Verfasserin); diese Einschrinkung machte jedoch erst der
Bundesrat; vgl. ebenda, S.4, 16; ferner: NDV 32 (1952), S. 220.
Vgl. Bundesministerium des Innern (Hg.), Firsorge, S. 16.
Vgl. BT, 1. Wp. 1949, Anlagen, Bd. 18, Drs. 3440, Anlage 1, S.12.
418 Die jetzt wieder in Kraft gesetzten §§ 19-32 RGr. iiber die soziale Fiirsorge fiir Kriegs-
opfer waren bisher nur durch Verwaltungsvorschriften zu den §§ 25-27 BVG fiir an-
wendbar erklirt worden.
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zu setzen. In Zukunft sollte jede Rentenleistung in vollem Umfang bei der Fir-
sorgebemessung bertlicksichtigt werden, bis auf eine wichtige Ausnahme: Bei
hilfsbediirftigen Kriegsbeschadigten waren monatlich 50% der Grundrente, min-
destens jedoch 10 DM als Mehrbedarf anzuerkennen — also freizulassen. Diese
Regelung war ein Kompromif}, der von der Bundesregierung mit der unklaren
Zweckbestimmung der Grundrente nach dem BVG (Entschidigung fiir zusitz-
lichen Aufwand oder allgemeiner Beitrag zum Lebensunterhalt) begriindet wurde.
Nach Darlegung der Bundesregierung brichte die vorgesehene Regelung fiir die
meisten hilfsbediirftigen Kriegsbeschidigten eine deutliche Verbesserung, denn
fast tiberall wurde die Grundrente entweder ganz oder bis auf 6 DM bzw. 7 DM
angerechnet.*!? Die Renten der Kriegshinterbliebenen allerdings waren voll auf
die Fiirsorge anzurechnen.

Mit Abschaffung der Gruppenfiirsorge sollten nun fiir alle Hilfsbedtirftigen je-
weils einheitliche, ,den ortlichen Lebensverhiltnissen angepafite Richtsitze gel-
ten. Laut Regierungsbegriindung werde dadurch ,nicht nur eine Gerechtigkeit
der Leistung® gesichert, sondern auch ,eine einheitliche Gestaltung der Richtsatz-
politik der Lander und damit deren Vergleichbarkeit“4?°. Um diesen Hebel von
Bundesseite nun tatsichlich ansetzen zu konnen, sollten die RGr. um eine Bestim-
mung erginzt werden, wonach der Bundesinnenminister zusammen mit dem
Bundesfinanz- und dem Bundesarbeitsminister Verwaltungsvorschriften tiber den
Aufbau der Richtsitze erlassen konnte. Eine Verpflichtung, auch die kommunalen
Spitzenverbiande an der Ausarbeitung dieser Vorschriften zu beteiligen, konze-
dierte die Bundesregierung diesen jetzt wie auch spiter nicht.

Ende Februar 1952 machte der Bundesrat nur eine Reihe von Anderungsvor-
schligen zugunsten der Hilfsbediirftigen, obwohl die Grundtendenz des Ent-
wurfs vielen bisherigen Linderregelungen widersprach. Er schlug u.a. vor, die Al-
tersgrenze fiir den Mehrbedarf auf 65 Jahre herabzusetzen und die Unfallrentner
den Kriegsbeschidigten gleichzustellen, da auch deren Schidigung vergleichbar
sei. Allerdings sollte der Mehrbedarf fiir alte Leute etc. nicht generell, sondern ,,in
der Regel“ 20% des jeweiligen Richtsatzes betragen, da auch die Gewidhrung eines
geringeren Mehrbedarfs moglich sein miisse.*2! Ferner wollte der Bundesrat auch
selbst auf die stirker zentralisierte Lenkung der Richtsitze Einflufl nehmen und
forderte fur die geplanten Verwaltungsvorschriften tiber die Richtsitze ein Zu-
stimmungsrecht.

Die Bundesregierung wollte dieses Recht konzedieren, lehnte jedoch die Her-
absetzung der Altersgrenze ebenso ab wie die Gleichstellung der Unfallverletzten;
dabei diirften die finanziellen Bedenken der kommunalen Spitzenverbinde gegen
eine zusitzliche Ausweitung des begiinstigten Personenkreises mafigeblich ge-
wesen sein, die Uber die Kriegsfolgenhilfe auch den Bund treffen mufite.#22 Tat-

419 BT, 1. Wp. 1949, Anlagen, Bd. 18, Drs. 3440, Anlage 1, S. 11.

#20 Ebenda, S.7. )

421 Vgl. ,,Anderungsvorschlige zu dem Entwurf eines Gesetzes tiber die Anderung und Er-
ganzung fiirsorgerechtlicher Bestimmungen® vom 29.2.1952; ebenda, S. 16.

422 Vgl. die Stellungnahme der Bundesregierung zu den Anderungsvorschligen des Bundes-
rates, ebenda, Anlage 3; ferner NDV 32 (1952), S. 220.
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sichlich waren Ende 1951 nur rund 5% aller Fiirsorgeempfinger zwischen 65 und
70 Jahren alt*23, eine Herabsetzung der Altersgrenze hitte also keine nennenswer-
ten Mehrkosten gebracht, zumal es sich in der Regel um zusitzlich — und u.U. nur
vortibergehend — zu Unterstiitzende gehandelt haben diirfte. Der Einschrinkung
der Mehrbedarfsgewihrung auf ,,in der Regel 20 v.H.“ stimmte die Bundesregie-
rung demgegeniiber zu. Bemerkenswerterweise stiefl sie damit jedoch auf den
Widerspruch des DST und des DLT: Der starre Mehrbedarf solle nimlich ,,sicher-
stellen, dafl tiberall — und damit auch im Bereich von Gemeinden, bei denen eine
weniger fortschrittliche oder weniger soziale Haltung vorliegt — die [...] erhohte
Unterstiitzung auch tatsichlich gezahlt werde.*>* Wenn sich die kommunalen
Spitzenverbinde hier zu Anwalten der Hilfsbediirftigen machten, dann nicht zu-
letzt aus der Furcht, eine Verwisserung dieser fir die Rentenbezieher relevanten
Mehrbedarfsregelungen konne schliefflich das ganze Gesetz zum Scheitern brin-
gen. So begrifite der DST-Sozialausschufl den Regierungsentwurf auch als ,be-
trachtlichen sozialpolitischen Fortschritt“, der eine ,gerechte und individuelle Be-
messung der Leistungen® ermdogliche; sofern nicht kiinftig wieder neue Freilas-
sungen beschlossen wiirden, sei auch die mindestens flinfprozentige Kostensteige-
rung noch zu vertreten.*?>

Auf Kritik stiefl der Entwurf hingegen vor allem bei den Kriegsopferverbin-
den, dem DGB und auch bei der SPD. In einer Umfrage der DGB-Zeitschrift
»Soziale Sicherheit“ vom Frihling 1952 forderten sie die volle Freilassung der
Grundrenten der Kriegsopfer und eine analoge Regelung fiir Unfallrentner; die
Grundrente sei eben keine Versorgungsrente, sondern diene allein zum Ausgleich
des durch Beschidigung oder den Tod des Ernihrers notwendigen Mehrbe-
darfs.*26 Einig war man sich auch iiber eine Besserstellung der Sozial- und Klein-
rentner, da deren eigene Altersvorsorge angemessen berticksichtigt werden mufSte.
Der ,Verband der Kriegsbeschidigten, Kriegshinterbliebenen und Sozialrentner®
(VdK) und der Reichsbund sowie Walter Henkelmann von der DGB-Sozialabtei-
lung wollten deutlich erhohte Freilassungen (DGB) bzw. Richtsitze (Reichs-
bund), plidierten also fiir eine Aufrechterhaltung der Gruppenfiirsorge. Die SPD-
Abgeordnete Lisa Korspeter, Mitglied im Bundestagsfiirsorgeausschuf, wollte da-
gegen das neue Mehrbedarfskonzept mittragen, wenn die Altersgrenzen herabge-
setzt und die Definition der Erwerbsunfihigkeit abgemildert wiirde.

Am 18.]Juli 1952 Giberwies der Bundestag den Entwurf ohne Aussprache an den
Ausschuf} fiir Fragen der offentlichen Firsorge*?’, der ihn acht Monate lang be-
riet. Mit Ausnahme einer etwas spitzfindigen Sonderregelung fiir die Kriegsbe-

423 Vgl. Bundesministerium des Innern (Hg.), Fiirsorge, S.21.

424 Gemeinsame Eingabe des DST und des DLT beim Bundestagsausschufl fiir Fragen der
offentlichen Firsorge vom 6.5.1952, LAB, B Rep. 142-9, 1287.

425 Zitat s. Protokoll der Sitzung des DST-Sozialausschusses am 4./5.4.1952, ferner Einga-
be des DLT und des DST vom 6.5.1952, ebenda; dhnlich positiv auch die abschliefende
Bewertung des neuen Gesetzes durch den Vorsitzenden des DLT-Sozialausschusses
Schmerbeck, in: Die Selbstverwaltung 7 (1953), S. 221.

426 Vgl. Soziale Sicherheit 1 (1952), S. 118ff.; ferner die Anderungsvorschlige des DGB zum
Entwurf eines Gesetzes [...] vom 17.11.1952, LAB, B Rep. 142-9, 1287.

427 Vgl. Sitzung des Bundestages am 18.7.1952, BT, 1. Wp. 1949, Sten. Ber., Bd. 12, S.10211.
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schidigten machte sich der Ausschuff einmiitig die Zielsetzung des Entwurfs zu
eigen, statt Freilassungen Mehrbedarfstypen einzufiihren.#28 Auch der Reichs-
bund hatte in einem ,Sozialpolitischen Sofortprogramm fiir das Fiirsorgerecht®
vom 20.Mirz 1953429 schliellich die Einfithrung des Mehrbedarfs prinzipiell ak-
zeptiert und nur fir die Kriegsopfer die Forderung nach voller Freilassung der
Grundrente aufrechterhalten. Da aber in Anbetracht der bevorstehenden Bundes-
tagswahlen keine Seite die Rentner vollig verprellen wollte, beschlofy der Aus-
schufl doch eine Reihe von Verbesserungen fir diese und andere Hilfsbediirftige,
die im wesentlichen auch Eingang in das spitere Gesetz fanden: Die Altersgrenze
wurde auf 65 Jahre herab- (Art.IV), und der Mehrbedarf fiir alte und schwerbe-
schidigte Personen in jedem Falle auf 20% des Richtsatzes festgesetzt (Art. IV).
Deutlich erhoht wurden schliefflich die Mehrbedarfssitze fiir die Zivilblinden
(Art.IV), um sie gegeniiber einzelnen Linderregelungen nicht schlechter zu stel-
len.#30

Einen komplizierten Kompromif§ fand der Ausschuf} fiir die Kriegsbeschadig-
ten: In den allgemeinen Teil der RGr. wurde ein Passus eingeftigt, wonach die
neuen Mehrbedarfsbestimmungen die Vorschriften des Bundesversorgungsgeset-
zes Uber die Gewihrung von weitergehenden Leistungen der sozialen Firsorge
nicht bertihrten, die in den §§ 19-32 RGr. geregelt wurde (Art.IV). Bei Beschadig-
ten sollte jetzt ,ein Mehrbedarf als Ausgleich fur die Folgen der Schidigung in
Hohe der Grundrente“ anerkannt werden (Art.IV a). Das bedeutete letzten En-
des: Bei denjenigen Beschidigten, die auch ein Anrecht auf soziale Flirsorge hat-
ten, weil ihre Notlage durch die ,Dienstbeschidigung” verursacht war, war die
Grundrente freizulassen. Das galt nicht fiir die Hinterbliebenen und die (kleine)
Zahl derjenigen, die keinen Anspruch auf Sozialfiirsorge hatten.*3! Wenn das auch
von der Berichterstatterin Niggemeyer im Bundestag nicht so deutlich gesagt
wurde: Zumindest fiir die Kriegsbeschidigten selbst hatte der Ausschuff im Vor-
feld der Bundestagswahl doch eine Ausnahme vom Grundsatz der vollen Anrech-
nung gemacht, eine Ausnahme, die im Rahmen der Kriegsfolgenhilfe im wesent-
lichen vom Bund zu finanzieren war. Die von der SPD gewiinschte Gleichstellung
der Unfallrentner und NS-Opfer hingegen wurde von der Ausschufimehrheit ab-
gelehnt. Dem in der Frage der Sozialrenten kompromifibereiten Reichsbund kam
der Ausschuf} bei einem alten Anliegen dann weit entgegen: Wie auch von den
SPD-Vertretern gefordert, wurde die 1939 suspendierte Verpflichtung zur Beteili-
gung von Betroffenen bzw. ihrer Organisationen bei der Aufstellung von Richt-
sitzen und Richtlinien sowie bei Einspruchsverfahren (ehemaliger § 3a RFV) in
formalrechtlich modifizierter Form wieder eingefithrt (Art. I).

Als weitere zukunftsweisende Neuerung zihlte der Ausschufl neben der Er-
werbsbefihigung jetzt auch die Ausbildung fiir einen Beruf zu den Pflichtleistun-

428 Vgl. Miindlicher Bericht des Ausschusses fiir Fragen der offentlichen Fiirsorge vom
21.5.1953, BT, 1. Wp. 1949, Anlagen, Bd. 23, Drs. 4371. Darauf beziehen sich im Folgen-
den die Artikel-Angaben.

429 ADW, HGSt, SP-S XXXIX 7: 0-1/1.

430 Vgl. Abg. Niggemeyer (CDU) am 12.6.1953, BT, 1. Wp. 1949, Sten. Ber., Bd. 16, S. 13404.

#1 Vgl. die Erlduterungen von Gottschick/Keese, Fiirsorgeinderungsgesetz, S. 93f., 108f.
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gen fir Minderjahrige, Korperbehinderte und Volljihrige, die durch die Kriegs-
folgen keine Ausbildung hatten erlangen oder abschlieffen konnen (Art.Ib).
Innerhalb des Ausschusses zunachst umstritten blieb die Regelung der Richtsatz-
festsetzung: Reichsbund und Sozialdemokraten forderten, daff die jeweiligen Le-
benshaltungskosten zwingend bei der Festsetzung berticksichtigt werden miifiten.
Das Bundesinnenministerium und die Ausschuffmehrheit meinten jedoch, daf}
auch die Formulierung des Regierungsentwurfs die Anpassung der Richtsdtze an
die wirtschaftliche Entw1cklung garantiere.*32 Mit einigen weiteren Anderungen
wurde der Gesetzentwurf in seiner Gesamtheit schliefflich einstimmig vom Aus-
schuff angenommen.

In der zweiten und dritten Lesung im Bundestag am 12.Juni 1953 konnte die
SPD mit den Stimmen der kleineren Parteien dann doch noch gegen die
CDU/CSU ihren Antrag durchsetzen, hilfsbediirftigen Unfallverletzten und ren-
tenberechtigten Verfolgten des NS-Regimes einen Mehrbedarf in Héhe einer ver-
gleichbaren Versorgungs-Grundrente zuzugestehen*33. In seiner Gesamtheit wur-
de das Gesetz dann allerdings bei einigen Enthaltungen von simtlichen Parteien
beschlossen. Einen Tag zuvor jedoch hatte der Bundestag die Gleichstellung der
Unfallverletzten mit den Kriegsbeschidigten im Rahmen der Arbeitslosenfiirsor-
ge abgelehnt, so dafl jetzt zum gleichen Problem zwei unterschiedliche Beschlisse
vorlagen.*3* Innenminister Lehr schlug daher die Anrufung des Vermittlungsaus-
schusses vor mit dem Ziel, das Fiirsorgeinderungsgesetz dem Beschlufl zur Ar-
beitslosenfiirsorge anzupassen.*3> Der vom Finanzminister lebhaft unterstiitzten
Vorlage stimmte das Bundeskabinett am 23.Juni zu. Auch der Bundesrat wandte
sich in Widerspruch zu seiner urspriinglichen Stellungnahme jetzt gegen die Be-
vorzugung der Unfallverletzten und beschloff gegen die Stimmen der SPD-regier-
ten Lander Hamburg, Hessen und Niedersachsen deshalb ebenfalls, den Vermitt-
lungsausschufl anzurufen.#3¢ Auflerdem forderte die Mehrzahl der Linder u.a. die
ersatzlose Streichung des Art. I, da die Besetzung der entsprechenden Gremien er-
fahrungsgemafl schwierig sei und ihre Einschaltung die Verantwortlichkeiten ver-
wische.

Schliefllich wurde auf Vorschlag des Vermittlungsausschusses im Sinne der
Bundesregierung der erhohte Mehrbedarf begrenzt auf schwerbeschidigte Unfall-
rentner, deren Hilfsbedirftigkeit mit ihrer Schidigung zusammenhing.#?” Die
Mitwirkung der Hilfsbediirftigen wurde erheblich eingeschrinkt: bei der Aufstel-
lung der Richtlinien und Richtsitze auf ein Anhdrungsrecht, bei Einspruchsver-
fahren auf eine beratende Beteiligung. Dartiber hinaus wurde die Vertretung
durch Wohlfahrtsverbinde und Organisationen anderer Sozialleistungsempfinger

432 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S.73.

433 Vgl. Bundestagssitzung am 12.6.1953; BT, 1. Wp. 1949, Sten. Ber., Bd. 16, S. 13410ff.

434 Vgl. Sitzung am 11.6.1953; ebenda, S. 13309.

435 Vgl. Kabinettssitzung am 23.6. 1953, in: Kabinettsprotokolle, Bd. 6, S. 359.

436 Vgl. Sitzung am 26.6.1953, BR 1953, Sten. Ber,, S.33ff., sowie die entsprechende Be-
grindung, BT, 1. Wp. 1949, Anlagen, Bd. 25, Drs. 4616.

437 Gottschick/Keese, Fiirsorgeinderungsgesetz, S. 94, schitzten die zahlenmiflige Auswir-
kung ohnehin als gering ein, da die Renten der meisten Unfallrentner und NS-Opfer
den fiirsorgerischen Bedarf tiberstiegen.
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erleichtert.38 In dieser modifizierten Fassung konnte das ,,Fiirsorgeinderungsge-
setz“ (FAG) schlieflich am 20. August 1953 im Bundesgesetzblatt veroffentlicht
werden.*3? Einen Tag zuvor hatte der Bundesinnenminister die zustindigen Lin-
derminister schriftlich gedringt, das Gesetz bereits vor seinem offiziellen Inkraft-
treten zum 1. Oktober, nimlich riickwirkend ab 15. August, anzuwenden, damit
sich die Leistungsverbesserungen moglichst frihzeitig auswirken konnten.#40
Dieser Aufforderung, die weniger im Blick auf das Wohl der Firsorgebezieher als
auf die Bundestagswahlen geschah, konnten die Linder nach eigenem Bekunden
aber nicht Folge leisten, da ihnen die Anwendung ab 1. Oktober schon schwierig
genug fiel. 441

Oberregierungsrat Anton Oel von der Sozialabteilung rechnete damit, dafl
etwa 40% aller Firsorgeempfinger Anspruch auf Mehrleistungen nach dem neu-
en Gesetz haben wiirden.*2 Tatsichlich aber ist die Wirkung des Fiirsorgeinde-
rungsgesetzes fur die betroffenen alten, behinderten und andere Fiirsorge benoti-
genden Menschen mangels aussagekriftiger Statistiken an dieser Stelle kaum zu
beschreiben.*# Finanzpolitisch brachte das Gesetz jedenfalls klare Verhiltnisse
insofern, als die Abrechnung der Kriegsfolgenhilfe nicht mehr durch unter-
schiedliche Freilassungsbestimmungen ungleich gehandhabt wurde. Dies war aus
Sicht des Bundes umso notwendiger, als nach dem kurz zuvor verabschiedeten
,Fremd- und Auslandsrentengesetz“ vom 7. August 1953 die Vertriebenen und
Fluchtlinge nun bundesweit die gleichen, vom Bund zu finanzierenden Renten-

#38 Vgl. den miindlichen Bericht des Vermittlungsausschusses vom 2.7.1953, BT, 1. Wp.
1949, Anlagen, Bd. 25, Drs. 4639. Der Bundestag nahm den Vorschlag des Vermittlungs-
ausschusses in seiner Sitzung am 3.7.1953 an, vgl. ebenda, Sten. Ber., Bd.17, S.14141,
der Bundesrat am 17.7.1953, vgl. BR 1953, Sten. Ber., S.18. Zur Bewertung des neuen
§ 3a vgl. Oel, Beteiligung.

BGBI. 1S.967.

Vgl. Staatssekretir Bleek an die Sozial- bzw. Innenministerien der Lander, 19.8.1953,
sowie die einschlagigen Antwortschreiben, LAB, B Rep. 142-9, 1287.

441 Zu den deshalb Anfang 1954 vom BMI herausgegebenen Richtlinien tiber die Hohe des
Mehrbedarfs bei geringfligigem Erwerb und ein Rundschreiben betr. Kumulierungen
bestimmter Mehrbedarfe s. Jehle, Fiirsorgerecht, S.352f.; vgl. NDV 34 (1954), S.1081.,
142ff., 243,

Vgl. Oel, Fiirsorge-Anderungsgesetz, S. 281f.

So wissen wir z.B., dafl die Zahl der von der Firsorge laufend zusitzlich unterstiitzten
Sozialrentner bis 1955 weiter anstieg auf 188000 (1950: 136 000), ihr Anteil an allen Fiir-
sorgeempfangern sogar von rund 20% (Juni 1950) tber fast 27% (im September 1953,
also unmittelbar vor Inkrafttreten des FAG) auf knapp 30% (Marz 1955). Daraus je-
doch zu folgern, die neuen Mehrbedarfsregelungen wiren fiir diese Gruppe giinstiger
als die alten Freilassungsbestimmungen, ist nicht moglich: Zwischen 1950 und 1955
stieg die Zahl der Sozialrentner insgesamt von 4,3 Mio. auf 6,6 Mio., der Anteil derjeni-
gen, die zusatzlich Fursorgeunterstiitzung erhielten, verminderte sich sogar minimal auf
2,9%; auflerdem blieb der Anteil der Hilfsbediirftigen tiber 65 Jahre in der Firsorge an-
nahernd gleich (1951: 17%; 1955: 19%). Der deutlich gestiegene Anteil der Rentner an
allen Firsorgeempfingern belegt vielmehr die Entlastung der offentlichen Firsorge
durch gilinstige Konjunktur (Ausscheiden anderer Hilfsbediirftigengruppen, wodurch
die zahlenmifige Bedeutung der Rentner relativ steigt) und andere sozialpolitische
Mafinahmen (Anerkennung der Rentenanspriiche der Heimatvertriebenen, die jetzt
allenfalls zusitzlich zu unterstiitzen waren); vgl. Bundesministerium des Innern (Hg.),
Fursorge, S.21, 281.; Schafer, Rolle, S. 203f.
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anspriiche wie die ,Einheimischen® erhielten; deren teilweise Freilassung hitte
den Bund also doppelt belastet. Aus dem verstirkten Interesse an einer einheit-
licheren Fiirsorgebemessung resultierte auch die im Anderungsgesetz ausgespro-
chene Ermichtigung, eine Verordnung tiber den Aufbau der Richtsitze zu erlas-
sen. Damit schuf das Gesetz die rechtliche Grundlage fir das 1955 installierte
Warenkorb-Modell zur Bestimmung des fiirsorgegestiitzten Existenzminimums.
Sie war auch der Preis dafiir, daf§ der Bundestag kiinftig nicht mehr durch Frei-
lassungsbeschliisse ohne weiteres in die kommunale Domine der Firsorgebe-
messung einbrechen konnte.

Dartiber hinaus bildete das Mehrbedarfskonzept eine wichtige Teilstufe auf
dem Weg zum BSHG, in das die Mehrbedarfskriterien fast unverandert tibernom-
men wurden. Mit dem ,,Schonheitsfehler” der Sonderregelung fur die Kriegsbe-
schidigten, die im Sommer 1957 dann doch auf die Hinterbliebenen ausgedehnt
wurde*, markierte das Fiirsorgeinderungsgesetz mit dem Ubergang vom Kau-
sal- zum Finalprinzip formalrechtlich den endgultigen Abschied von der Grup-
penfiirsorge, die seit den Jahren des Ersten Weltkriegs ein wesentliches Kennzei-
chen deutscher Wohlfahrtspflege gewesen war. Diese Abkehr von einer primir
nach sozialen Kriterien ausdifferenzierten Fiirsorge war politisch vor allem des-
halb méglich geworden, weil die frither bevorzugten Gruppen jetzt, im beginnen-
den Wirtschaftsaufschwung, durch hohere bzw. neue Versicherungs- und Versor-
gungsleistungen auflerhalb der Fiirsorge besser abgesichert wurden als in den
Notzeiten der Weimarer Republik.#4>

Der Rechtsanspruch auf Fiirsorge:
das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts von 1954

Die Ausweitung staatlich garantierter Rechtsanspriiche auf Sozialleistungen gilt
als ein wichtiges Merkmal der sozialpolitischen Entwicklung nicht nur in
Deutschland und ist gleichzeitig Gradmesser fiir die ,Modernitit eines sozialen
Sicherungssystems.**¢ Verglichen mit Versicherung und Versorgung war die
Rechtsstellung des Sozialleistungsempfangers innerhalb der Fursorge traditionell
schwach und damit nach dem Zweiten Weltkrieg wesentlicher Grund fir das
schlechte Image der Fiirsorge. Diese Schwiche griindete auf der tradierten Auffas-
sung uber die Klientel der (Armen-)Firsorge, die keine wie auch immer definier-
te Vorleistung (Beitragszahlung, besondere Dienste fir die Allgemeinheit) er-
bracht habe und daher auch keine Anspriiche auf Gegenleistung erheben konne.
Hilfsbediirftigkeit galt lange vor allem als Stérung der offentlichen Ordnung, der
Arme, so das Bundesamt fiir das Heimatwesen 1901, war ,nur der Gegenstand

444 Mit dem ,Gesetz zur Anderung der Reichsgrundsitze iiber Voraussetzung, Art und
Maf} der offentlichen Fiirsorge® vom 4.7.1957, BGBL. I S.693, wurde im Vorfeld der
Bundestagswahlen auch den Hinterbliebenen ein Mehrbedarf in Hohe ihrer Grundrente
zuerkannt und so der besonders schwierigen Situation vieler Kriegerwitwen und ihrer
Kinder Rechnung getragen.

445 Vgl. Tennstedt, Fiirsorgegeschichte, S.98.

#6 Vgl. u.a. — in Anlehnung an ein Diktum Ernst Schellenbergs — Sund, Entwicklung.
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der den Armenverbinden im 6ffentlichen Interesse auferlegten Unterstiitzungs-
pflicht“4#’. Aulerdem hatte die Verrechtlichung eine Standardisierung sozialer
Leistungen zur Folge und geriet damit in Widerspruch zum Individualisierungs-
prinzip der Firsorge, das idealiter auf die jeweiligen Bediirfnisse des Hilfesuchen-
den zu reagieren hatte und sich niherer juristischer Definition entzog.

Anders als wihrend des Kaiserreichs behielt der Flirsorgeempfinger in der Wei-
marer Republik zwar das allgemeine Wahlrecht, und die neue Reichsverfassung
statuierte u.a. fur kinderreiche Familien einen ,,Anspruch auf ausgleichende Fiir-
sorge“ (Art. 119)*#8. Als der Fursorgefachmann Friedrich Diefenbach in einer im
Auftrag des DV erstellten Schrift 1920 forderte, dem Hilfsbediirftigen einen An-
spruch auf Unterstitzung einzurdumen und dadurch die Armengesetzgebung an
das Sozialversicherungsrecht anzunihern, stand er jedoch weitgehend allein.*#?
RFV, RGr. und deren Anderungen und Ausfithrungsvorschriften stirkten durch
konkrete Hilfenkataloge, Richtsatzdefinition etc. zwar die Rechtsstellung des Hil-
feempfingers, einen generellen subjektiv-offentlichen Rechtsanspruch auf Fiirsor-
ge hingegen statuierten sie nicht. Zeitgenossische Rechtsprechung und gangige
Rechtsmeinung betrachteten Fiirsorge als objektive Pflicht des Staates, verneinten
unter Hinweis auf die historische Entwicklung wie auch die Notwendigkeit wei-
ter behordlicher Ermessensraume aber einen subjektiven Rechtsanspruch.#59 Die
nationalsozialistische Ideologie der ,Volksgemeinschaft“ setzte an die Stelle der
Solidaritit der Gesellschaft zugunsten der Schwachen das Postulat grofitmog-
licher Opferbereitschaft des einzelnen fiir das Volk und lief§ damit schon theore-
tisch keinen Raum mehr fiir individuelle Rechtsanspriiche gegentiber der Allge-
meinheit*! — von der fiirsorgerischen Praxis ganz zu schweigen.

Obwohl die Rechtsgrundlagen der 6ffentlichen Fiirsorge 1949 vorerst unverin-
dert geltendes Bundesrecht wurden, anerkannten jetzt immer mehr Verwaltungs-
gerichte einen subjektiv-6ffentlichen Rechtsanspruch auf offentliche Fiirsorge
und beriefen sich dabei auf entsprechende Implikationen der Landesverfassungen
und des Bonner Grundgesetzes. Den Anfang machte im Mirz 1949 der Verwal-
tungsgerichtshof Bayerns, dessen stark sozialpolitisch ausgerichtete Verfassung
u.a. jedem arbeitsunfihigen oder nicht vermittelbaren Einwohner ein ,Recht auf
Fiirsorge” (Art. 168 Abs.3 BayVerf.) zuerkannte: Es sei mit ,,den Grundforderun-
gen des modernen Rechts- und Sozialstaates [...] nicht zu vereinbaren, die Hilfs-
bediirftigen in die Rolle von Menschen zurtickzudringen, deren Anwartschaft auf

#7 Entscheidung des Bundesamtes fiir das Heimatwesen vom 22.6.1901, zitiert in: NDV
34 (1954), S. 133.

448 Auch der lange umstrittene § 1 des RJWG von 1922 sprach jedem deutschen Kind ein
»Recht auf Erziehung® zu, doch die offizielle Begriindung erklarte, dafl es sich hierbei
um eine programmatische Verpflichtung des Staates und ,kein klagbares Recht“ des
Kindes handele; vgl. Hasenclever, Jugendhilfe, S. 63.

#9 Eine dhnliche Mindermeinung war bereits 1905 von Rudolf Schwander vertreten wor-
den, vgl. insgesamt NDV 34 (1954), S.133f.; Wolfrum, Rechtsstellung, S.32ff.; Sachfle/
Tennstedt, Geschichte, Bd. 2, S. 143f.

450 Zur rechtlichen Entwicklung seit den zwanziger Jahren siehe knapp Stolleis, Quellen,
S.23f. Literaturhinweise in: NDV 28 (1948), S. 120.

451 Vgl. Sachfle/Tennstedt, Geschichte, Bd. 3, S. 51{f.



3. Erste Schritte zur modernisierten Fiirsorge 159

Firsorge sich nur indirekt als Reflexwirkung daraus ergibe, daf§ die Fiirsorgever-
binde gegeniiber dem Staat zur Bekimpfung der Armut verpflichtet sind.“#2 Er-
fahrungen mit der neuen demokratischen Staatsform wie auch mit einer anders-
artigen Fiirsorgeklientel trugen hier erste Friichte.

Einen Rechtsanspruch auf Firsorge bejahten nun immer mehr oberste Verwal-
tungsgerichte; sie stiitzten sich insbesondere auf die grundgesetzliche Garantie des
Rechts auf Leben und korperliche Unversehrtheit (Art.2 Abs.2 GG), die verfas-
sungsmaflige Rechts- und Sozialstaatlichkeit der Bundesrepublik (Art.20 und 28
GG) sowie die Rechtsweggarantie (Art. 19 Abs.4 GG).#>3 Begiinstigt wurde die
weniger mit den Interessen der Fiirsorgeimter konforme Rechtsprechung durch
die Unabhingigkeit der Verwaltungsgerichte, die das bis 1939 zustindige Bundes-
amt fiir das Heimatwesen nie fiir sich beanspruchen konnte.#>*

Unter Rechtswissenschaftlern wie innerhalb des DV herrschten zunichst unter-
schiedliche Ansichten. Im NDV wurde im Sommer 1948 gemutmaflt, dafl ,ein
solches, durch Klage vor dem Verwaltungsgericht verfolgbares Recht auf Fiirsor-
ge in Notzeiten zu einer erheblichen Verstirkung des von der Gesamtheit der
Hilfsbediirftigen ausgehenden Druckes fithren® werde.#>> Nach Inkrafttreten des
Grundgesetzes pladierten jedoch die DV-Vorstandsmitglieder Prestel und Treibert
auf dem Fiirsorgetag 1949 fiir einen subjektiven Rechtsanspruch in allgemeiner
Form.*¢ Anfang 1951 ging auch Muthesius davon aus, daf§ angesichts der Recht-
sprechung ein ,Rechtsanspruch auf Unterstlitzung® in ein neues Bundesfiirsorge-
gesetz aufgenommen werden miisse, freilich mit dem Zusatz: ,Niemand darf un-
ter Berufung auf das Bundesfiirsorgegesetz seine eigenen Pflichten vernachlissi-
gen“.#7 Kritiker befiirchteten allerdings, daff Verwaltungsrichter auch den be-
hordlichen Ermessensraum und damit insbesondere die Hohe der Richtsitze zum
Gegenstand ihrer Rechtsprechung machen wiirden.#>8 Insgesamt blieben DV und
kommunale Spitzenverbinde abwartend, wenn auch die zustindige Arbeitsgrup-
pe auf dem Firsorgetag 1951 bereits einriumte, daf der allgemeine Trend der
Rechtsprechung von seiten der Fiirsorgegesetzgebung ,kaum riickgingig zu ma-
chen® sei.*>® Einen Rechtsanspruch auf eine von den Gruppenbhilfen befreite, tat-
sichlich nur mehr individuell titige Fiirsorge hatte auch Ludwig Preller auf dem
Fursorgetag nicht gefordert, diesen sah sein Neuordnungsprogramm vielmehr
ausdriicklich fur die gruppenbezogenen ,sozialpolitischen Leistungen“ ein-
schliefllich einer allgemeinen Grundrente vor.#60

452 Die Offentliche Verwaltung 1949, S.375; dazu NDV 29 (1949), S.223f,; vgl. auch Oel,
Recht, S. 119; Susanne Hauser, Geschichte, S.212, 225.

453 Vgl. NDV 30 (1950), S. 269ff.; Manderschied, Rechtsanspruch; NDV 34 (1954), S. 133ff,;
Oestreicher, Entwicklung, S. 68ff.

454 Vgl. den knappen Uberblick bei Flamm, Die Verwaltung der behérdlichen Sozialarbeit,
S.96ft.; ferner Unruh, Verwaltungsgerichtsbarkeit.

455 NDV 28 (1948), . 121.

456 Vgl. Prestel, Gebiet, S. 33; Treibert, Gebiet, S.55.

457 Muthesius am 22.1.1951 vor dem Fachausschuff I, NDV 32 (1952), S.31.

458 Vgl. NDV 30 (1950), S.2691f.; Schallock, Recht; NDV 34 (1954), S. 358ff.

459 Vgl NDV 31 (1951), S. 339.

460 Vgl. ebenda, S.325.
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Das Fiirsorgeinderungsgesetz ging ebenfalls noch nicht den entscheidenden
Schritt, wenn auch die Mehrbedarfsregelungen den Rechtsschutz des Hilfsbe-
dirftigen praktisch verstirkten. Muthesius allerdings forderte in Konsequenz
seines Konzepts einer staatlichen Einkommenshilfe fiir die kiinftige grofie Re-
form nun entschieden einen Rechtsanspruch auf die laufenden Firsorgeunter-
stiitzungen, ,damit das so schwerwiegende [...] Phinomen der Abhingigkeit des
einzelnen Menschen von anderen Menschen gemildert wird, um zur Wahrung
der Wiirde des einzelnen Menschen in seiner Familie und der Gesellschaft beizu-
tragen®.461

Anfang 1954 setzte dann auch der Fachausschuf} I des DV das Thema ,,Rechts-
anspruch® auf seine umfangreiche Arbeitsliste*02, doch der entscheidende Anstof}
fir ein allgemeines Umdenken kam von auflen: In einem seiner frithen Urteile an-
erkannte das Bundesverwaltungsgericht am 24.Juni 1954 einen Rechtsanspruch
auf Pflichtleistungen der 6ffentlichen Fiirsorge.#3 Die bisher gingige Ablehnung
eines Rechtsanspruchs habe nicht an eine ausdriickliche Bestimmung des Fiirsor-
gerechts angekntipft, ,sondern beruhte auf hergebrachten sozialethischen Vorstel-
lungen. [...] Spétestens seit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes ist die frithere
Auffassung nicht mehr haltbar.“ Ausgehend von den ,Leitgedanken des Grund-
gesetzes“ stellte das Gericht daher fest: ,Der Einzelne ist zwar der 6ffentlichen
Gewalt unterworfen, aber nicht Untertan, sondern Biirger. Darum darf er in der
Regel nicht lediglich Gegenstand staatlichen Handelns sein. Er wird vielmehr als
selbstindige sittlich verantwortliche Personlichkeit und deshalb als Triger von
Rechten und Pflichten anerkannt. Dies muff besonders dann gelten, wenn es um
seine Daseinsmoglichkeit geht.“464

Nach rechtswissenschaftlicher Auslegung war das Urteil von 1954 ein ,,Mark-
stein® fiir die Entwicklung der Fiirsorge zur Sozialhilfe*®> und wird als ,, Wendung
von der staatsinternen Bindung zum subjektiv-offentlichen Recht“ interpre-
tiert.*66 Die Bedeutung fiir die fiirsorgerische Praxis wurde jedoch schon sehr
bald u.a. im NDV dahingehend relativiert, daff der Rechtsanspruch zunichst nur
besage, ,daf} der Fiirsorgesuchende das Verwaltungsgericht anrufen kann mit der
Behauptung, dafl die Fiirsorgebehorde bei der Ablehnung seines Fiirsorgeantrages
rechtswidrig gehandelt” habe, einen Anspruch auf eine bestimmte Fursorgelei-
stung garantiere er nicht.*¢” Ein anderer Kommentar im NDV bewertete dann
auch die ,sozial-ethische Bedeutung des Urteils hoher als dessen praktische
Konsequenzen, da sich an ,Voraussetzungen, Art und Mafl“ der behordlichen

461 Muthesius auf dem Firsorgetag 1953; NDV 34 (1954), S.74.

462 Vgl. Niederschrift tiber die Sitzung des Fachausschusses I am 4.2.1954, LAB, B Rep.
142-9, 1256.

463 Der Leitsatz des Urteils lautete: ,,Soweit das Gesetz dem Triger der Fiirsorge zugunsten
des Bediirftigen Pflichten auferlegt, hat der Bediirftige entsprechende Rechte®, BVerw-
Ge 1, S.159.

464 Urteilsbegriindung ebenda, S. 159-163, hier S. 160f.

465 Vel. Giese, 25 Jahre, S.254.

466 So der Rechtshistoriker Michael Stolleis, Quellen, S.24; dhnlich Sund, Entwicklung,
S.155.

467 NDV 34 (1954), S. 162.
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Pflichten nichts geindert habe.*%® Nichtsdestoweniger ebnete der durch die
Rechtsprechung verursachte Modernisierungsimpuls den Weg fiir eine mogliche
Aufwertung der Firsorge und ihrer Leistungsempfinger, die von Fiirsorgepoliti-
kern gefordert wurde, ohne daf alle den Rechtsanspruch wirklich gewollt oder
gar propagiert hitten. Nach diesem Urteil — so auch die Ansicht des Fachaus-
schusses I — fithrte jedenfalls kaum ein Weg mehr an der expliziten Festlegung ei-

nes Rechtsanspruchs auf 6ffentliche Fiirsorge im geplanten Bundesfiirsorgegesetz
vorbei.#6?

Die Einfiihrung des Warenkorb-Modells:
die Verwaltungsvorschriften iiber den Aufbau der Richtsitze von 1955

Ein weiterer zentraler Modernisierungsschritt in der 6ffentlichen Fiirsorge war
1955 die Etablierung des sogenannten Warenkorbs zur Ermittlung des laufenden
notwendigen Lebensunterhalts. Die darin manifeste ,,Absicherung und Empirisie-
rung des Bedarfsprinzips“470 war gleichzeitig Ausdruck wie Katalysator eines sich
wandelnden Armutsbegriffs und stand in engem Zusammenhang mit der Entla-
stung der Firsorge durch andere sozialpolitische Instrumentarien, mit der zuneh-
menden wirtschaftlichen Prosperitit und nicht zuletzt den gerichtlichen Konse-
quenzen des Sozialstaatsgebots des Grundgesetzes. Bemerkenswerterweise waren
es gerade die sozialpolitisch konservativen kommunalen Spitzenverbinde, die im
Zusammenspiel mit DV und Bundesinnenministerium das Warenkorb-Modell
installierten, um auf diese Weise einer weiteren ,,Politisierung® und ,,Parlamenta-
risierung® der Richtsatzfrage begegnen zu konnen.*’! Dadurch wurde letztlich
eine erste klar bedarfsorientierte ,Sockelung® der Arbeiter- und Armenpolitik
von der Fiirsorge her*’2 in die Wege geleitet.

Formal galt bislang noch immer der Richtsatzerlal von 1941, der u.a. be-
stimmte, daf§ die Richtsitze den notwendigen Bedarf an Nahrung, Beleuchtung,
Kochfeuerung, Instandhaltung von Kleidung, Wische und Schuhwerk, Reinigung
und ,kleinere Bediirfnisse“, nicht aber den fiir Unterkunft abdecken sollten.*”3
Neben abgestuften Richtsatztypen (Haushaltsvorstand, Haushaltsangehorige un-
ter bzw. tiber 16 Jahre, Alleinstehende) hatte der Erlafl auch ein Unterstiitzungs-
maximum in Form der sogenannten Auffanggrenze definiert, das allerdings von

468 Vgl. Knoll, Auswirkungen.

469 Vgl. Niederschrift tiber die Sitzung des Fachausschusses I am 8.10.1954, BAK, B 172-
444-01/5.

470 Leibfried u.a., Ende, S. 126.

471 An dieser Stelle kann sich die Darstellung auf einen Uberblick zu diesem wichtigen
Thema beschranken, denn die zunehmende ,Bedarfsorientierung® der Richtsatzpolitik
bis hin zur Etablierung des Warenkorb-Modells bildet das Kernthema von Heisigs
Untersuchung und wird dort — vor allem unter dem Blickwinkel der Aktivititen der
kommunalen Spitzenverbinde — ausfithrlich behandelt; vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995,
bes. S.101ff. Knapper, aber auch systematischer: Leibfried u.a., Ende; dies., Sozialpoli-
tik.

472 Leibfried u.a., Sozialpolitik, S. 49.

473 Vgl. RMBIiV. 1941, S.1951; die ,kleineren Bediirfnisse“ bezogen in der Regel nicht kul-
turellen Bedarf mit ein; vgl. Oel, Richtsitze, S.324.
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vielen Lindern mittlerweile abgeindert worden war.#’# Festzusetzen waren die
Richtsitze von den obersten Landesbehorden (also den Sozial- bzw. Innenmini-
sterien) oder den von ihnen beauftragten Stellen, d.h. den Verwaltungsorganen
der Bezirksfiirsorgeverbinde. Obwohl die Richtsitze eigentlich keine Unterstiit-
zungssitze, sondern nur eine ortliche Mefllatte fiir den laufenden durchschnitt-
lichen Lebensunterhalt sein sollten, fungierten sie in der Praxis als schematisch
angewendete Festsitze und diktierten damit den Lebensstandard der Frsorge-
empfinger.’>

»Daf} die Firsorgerichtsitze dem Preisgefiige nicht entsprechen und damit [...]
nicht ausreichen, den primitiven Lebensunterhalt zu garantieren®, war Anfang
der fiinfziger Jahre selbst innerhalb des DLT gingige Miinze.#’¢ Die bisherige
Erfahrung hatte gelehrt, dafl vor allem vor Landtagswahlen die zustindigen Lin-
derministerien dem Druck aus den Parlamenten nachgaben und die (Rahmen-)
Richtsitze erhohten oder in der Vorweihnachtszeit Teuerungszulagen empfahlen
und damit andere Linder unter Zugzwang brachten.#”7 Der parlamentarische
Druck riihrte nicht zuletzt aus der Tatsache, dafl Anfang der fiinfziger Jahre
unter den Firsorgeempfingern die Rentenbezieher noch immer die stirkste
Gruppe bildeten, denen als umworbene Wihlergruppe immer wieder eine ge-
wisse Anpassung der Richtsitze an die steigenden Lebenshaltungskosten zuge-
standen wurde.*8

Im Zuge der allgemeinen Diskussionen tiber die ,,Sozialreform“ wurde in den
Landtagen die Forderung erhoben, die Richtsitze an Erhohungen der Versiche-
rungs- und Versorgungsleistungen zu koppeln.#’? Ein solches Pendant zu den ge-
furchteten Rentenfreilassungen oder deren automatische Anpassung an die Ent-
wicklung des Lebenshaltungskostenindexes*® oder gar des Bruttosozialprodukts
oder die allgemeine Lohnentwicklung hitte die Richtsitze aus der fiskalpoliti-

474 Laut Richtsatzerlaf§ sollte die Unterstiitzung im allgemeinen nicht hoher sein als 85%

des Netto-Arbeitseinkommens, das der Hilfsbediirftige bisher verdienen konnte; fehlte

diese Vergleichsmoglichkeit, sollten 85% des Normaleinkommens der Bevolkerungs-

schicht zugrundegelegt werden, zu der der Unterstiitzte bislang gehort hatte. Geld-

knappheit, Massennot und die fehlenden Nachweismoglichkeiten bei Flichtlingen hat-

ten viele Lander dazu veranlaflt, statt dieser individuellen und grofiziigigen nun eine ge-

nerelle Auffanggrenze festzulegen (z.B. 85% des durchschnittlichen Einkommens eines

ungelernten Hilfsarbeiters im ortlich vorherrschenden Gewerbezweig), die allerdings

vor allem bei Familien mit mehreren Kindern zu erheblichen Harten geftihrt hatte; vgl.

Oel, Auffanggrenze.

Vgl. Hans Muthesius, Vorbemerkungen, in: Offentliche Einkommenshilfe, S. 1f.; ferner

Auerbach, Finkommenshilfen, S.220; Oel, Richtsitze, S.324.

Die Selbstverwaltung 4 (1950), S.165. Entsprechend die Einschitzung der Sozialmini-

ster der Westzonen auf ihrer ersten Konferenz am 22./23.2.1949 in Konigstein/Taunus;

vel. NDV 29 (1949), S.67.

Bereits die Preissteigerungen nach der Wihrungsreform hatten 1949 simtliche Linder

mit Ausnahme von Bayern zu einer Erhohung der Richtsitze oder Gewihrung von

Teuerungszulagen veranlafit; vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 754f., 111f.

478 Vgl. Leibfried u.a., Ende, S. 127f.; auch Hockerts, Entscheidungen, S.193.

479 Vgl. etwa fiir Nordrhein-Westfalen 1954 Heisig, Armenpolitik, 1995, S.118f.; ferner
Leibfried u.a., Ende, S.128.

480 Vgl NDV 33 (1953), S. 74ff.
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schen Umklammerung gelost, den Stadten und Gemeinden damit weiteren sozial-
und finanzpolitischen Spielraum genommen und stand zudem in deutlichem
Gegensatz zum restriktiven Hilfsbedtirftigkeits-Begriff vieler Firsorgepolitiker
vor allem in den Landkreisen.*8!

Auch im Bundestag hatten vor allem SPD und KPD seit 1950 immer wieder —
wenn auch lange erfolglos — Initiativen des Bundes zur Erhohung der Richtsitze
gefordert.#82 Erst das Fiirsorgeinderungsgesetz bot dazu einen geeigneten Hebel:
Sollte das Mehrbedarfs-Konzept bundesweit praktische Wirkung zeigen, war des-
sen Konkretisierung durch vertretbare Richtsitze erforderlich, zumal das neue
Gesetz entsprechende neue Rahmenvorschriften vorsah und die regional oft sehr
unterschiedlichen Richtsitze kaum mehr plausibel zu machen waren.*83 Bereits
seit Herbst 1951 hatten die kommunalen Spitzenverbinde versucht, stirker auf
die unausweichliche zentrale Richtsatzsteuerung Einflufl zu nehmen.*8* Ein ge-
setzlich garantiertes Anhorungsrecht bei der Ausarbeitung der Verwaltungsvor-
schriften konnten sie zwar nicht durchsetzen, doch ihr konkreter Einflufl blieb
gewahrt, zumal Gottschick schon im Mirz 1952 bemerkt hatte, daf} von seinem
Haus ,eine derartige Beteiligung [...] bereits ohne ausdriickliche Vorschrift ge-
wollt“ se1.485

Um zu verhindern, dafl Stidte und Landkreise von Parlamentsbeschliissen oder
verwaltungsgerichtlichen Uberpriifungen der Richtsitze schliefflich iiberrollt
wiirden, pladierte Ende 1953 etwa Theodor Marx vom DST fiir eine ,hinreichen-
de wissenschaftliche Bearbeitung” der Richtsatzfrage, die er wie die DLT-Fiih-
rung im hierfiir pridestinierten DV angesiedelt wissen wollte.*3¢ Eine solche
»Verwissenschaftlichung® der Richtsatzbemessung korrelierte mit der sozialrefor-
merischen Stofirichtung einer stirkeren Bedarfsorientierung, verlangte diese doch
nach einer moglichst nicht anfechtbaren allgemeinen Definition eben dieses
Bedarfs. Trotzdem war diese Linie innerhalb der kommunalen Spitzenverbinde
keineswegs unumstritten: Der von den ,Modernisten“ (Heisig) in ihren Reihen
betriebenen Suche nach neuen, politisch unangreifbaren allgemeinen Unterstiit-
zungsmafistiben widersetzten sich die besonders in den bayerischen Kommunal-
verbianden beheimateten ,Traditionalisten, die nach wie vor einer moglichst

481 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 104f. Der Hessische Stidtetag jedoch war mit gewis-
sen Richtsatzanhebungen einverstanden, u.a., ,um den Hilfsbedurftigen eine vertretbare
Beteiligung an der Steigerung des Sozialproduktes nicht vorzuenthalten®; Schreiben des
Hessischen Stidtetages an den Hessischen Minister des Innern vom 10.9.1954, Ab-
schrift, LAB, B Rep. 142-9, 1332.

482 Vgl. Antrag der SPD vom 29.7.1950, BT, 1. Wp. 1949, Anlagen, Bd.5, Drs. 1271; Antrag
der KPD vom 13.10.1950, ebenda, Bd.7, Drs. 1471; Interpellation der SPD vom 13.2.
1951, ebenda, Bd.9, Drs. 1937; Antrag der KPD vom 21.3.1951, ebenda, Bd. 10, Drs.
2087.

483 So auch Kitz, Gegenwartsfragen, S.333, auf der Sozialministerkonferenz im Juli 1954 in
Stuttgart.

484 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 85ff.

485 Gottschick auf der Sitzung des gemischten Unterausschusses des DST und des DLT am
5.3.1952, Niederschrift, LAB, B Rep. 142-9, 1331.

486 Vgl. Marx an Hans Dellbriigge am 7.12.1953, LAB, B Rep. 142-9, 1332; ferner Heisig,
Armenpolitik, 1995, S. 881f.
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weitgehenden Individualisierung das Wort redeten.*8” Tatsichlich avisierte der
Fachausschufl I Anfang Februar 1954 zunichst noch ohne praktische Konsequen-
zen die Bildung eines Arbeitskreises ,,Aufbau der Richtsitze“. 438

Wenn das Innenministerium die Ausarbeitung der Richtsatzrichtlinien aber
nach wie vor eher dilatorisch behandelte, lag das vermutlich an der geplanten Um-
stellung der Kriegsfolgenhilfe-Abrechnung. Da die kiinftigen Pauschalleistungen
des Bundes auf der Grundlage der tatsichlichen Ausgaben 1953/54 errechnet wer-
den sollten, war der Bundesfinanzminister an moglichst niedrigen Richtsitzen
interessiert — eine forcierte Angleichung der Richtsitze auf hoherem Niveau
durch das Innenministerium konnte also ruhig noch eine Weile warten.

Im Juni 1954 forderte Walter Auerbach auf der Sozialministerkonferenz in
Stuttgart eine moglichst angeglichene Richtsatzgestaltung auf der Grundlage
einheitlicher Bemessungsfaktoren*$?, und seit dem Friihherbst 1954 wurden in
zahlreichen Lindern auf Druck der Landtage abermals die Richtsitze erhoht.#%0
Auch im Bundestag beantragte die SPD Anfang September zusammen mit dem
Entwurf fiir ein neues Rentenzulagengesetz, die Bundesregierung solle mit den
Lindern Richtsatzerhohungen aushandeln.*”! Nachdem der Bundestag den An-
trag Ende September an den Firsorgeausschuff iiberwiesen hatte*92, trat der Ar-
beitskreis , Aufbau der Richtsitze“ des DV endlich am 7. Oktober im Auftrag
des Bundesinnenministeriums zusammen und leistete in nur wenigen Monaten
die fir die bundesweite Etablierung des Warenkorb-Prinzips entscheidenden
Vorarbeiten. Die Zusammensetzung des Arbeitskreises bot die Gewihr, daff die
unterschiedlichen Interessen der verschiedenen Kostentriger der Firsorge zur
Geltung kamen, Vertreter der Fiirsorgeempfinger hingegen wurden weder jetzt
noch spiter bei der Ausarbeitung der Verwaltungsvorschriften hinzugezogen,
wenn auch das Bundesministerium fiir Vertriebene auf der ersten Sitzung vertre-
ten war.*?? Aufgabe des Arbeitskreises war nicht die Definition eines Richtsat-
zes in verbindlichem DM-Betrag; vielmehr sollte ein Bedarfsschema fiir den
Aufbau der Richtsitze und eine wissenschaftlich abgesicherte Abstufung nach
Altersgruppen entwickelt werden. In der Praxis fithrte der Weg dann aber gera-
de iiber eine in DM-Preisen ausgedriickte Bestimmung des Existenzminimums

487 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 120f.

488 Vgl. Niederschrift tiber die Sitzung des Fachausschusses I am 4.2.1954, LAB, B Rep.
142-9, 1256.

489 Vgl. Auerbach, Standort, S.335.

490 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 111ff.

#91 Vgl. SPD-Antrag vom 1.9.1954, BT, 2. Wp. 1953, Anlagen, Bd. 31, Drs. 789.

492 Vgl. Bundestagssitzung am 24.9.1954, BT, 2. Wp. 1953, Sten. Ber., Bd. 21, S.2214.

493 Dem von Muthesius geleiteten Arbeitskreis gehorten u.a. an: Vertreter/innen der Sozial-
ministerien von Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein, Hamburg
und Baden-Wiirttemberg, fiir den DST Hildegard Schrader, Stadtdirektor Ernst Wein-
brenner (Duisburg, CDU) und Heinz Keese (Hannover, SPD), fir den DLT Johann
Bangert und der Buchener Landrat Franz-Xaver Schmerbeck (CDU), sowie fir den DV
u.a. Geschaftsfilhrer Pense und Referent Krug von Nidda. Gast war u.a. Gottschick.
Neben Sachverstindigen fiir Statistik zog der Ausschuf} vor allem den Ernihrungsphy-
siologen Heinrich Kraut hinzu; vgl. Teilnehmerliste der Sitzung des Arbeitskreises
»Aufbau der Richtsitze“ am 7.10.1954, LAB, B Rep. 142-9, 1264.
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und damit seine automatische Bindung an die Entwicklung der Lebenshaltungs-
kosten.#%*

Wihrend der DV in den Jahren der Weimarer Republik eine wissenschaftliche
Bestimmung des Existenzminimums abgelehnt hatte, griff der Arbeitskreis jetzt
auf Vorarbeiten aus dieser Zeit, insbesondere das damals im Kolner Wohlfahrts-
amt unter Hertha Kraus entwickelte Warenkorb-Prinzip zurtick.#%> Anhand er-
nahrungswissenschaftlicher Vorgaben, erginzt durch Erfahrungen aus der Fiirsor-
gepraxis wurde ein theoretischer Warenkorb aus Nahrungsmitteln und Dienstlei-
stungen zusammengestellt und mit Ergebnissen einer hessischen Verbrauchsstati-
stik tiber die Kosten des Lebensbedarfs unterer Einkommensgruppen verglichen,
um den berechneten Bedarf durch die tatsichlichen Verbrauchsgewohnheiten zu
Uberprifen. In Preisen ausgedriickt sollte der so ermittelte Warenkorb dann die
Grundlage fiir wissenschaftlich fundierte, stabilere und leichter an die Entwick-
lung der Lebenshaltungskosten anzupassende Richtsitze bilden.#9¢

Die moglichen Ergebnisse wirden weit tiber die Fursorge hinaus Bedeutung er-
langen; schliellich, so der Arbeitskreisvorsitzende Muthesius, hielten es ,die Ge-
setzgeber fir ihre selbstverstaindliche Pflicht [...], andere soziale Einkommenshil-
fen unter allen Umstinden so zu konstruieren, dafl der durch sie garantierte Le-
bensstandard merklich hoher liegt, als der durch die Richtsitze der 6ffentlichen
Fiirsorge vermittelte“.#%” Und so stief} die Titigkeit des Arbeitskreises nicht nur
auf das Interesse des Bundesfinanzministeriums, dessen extensives Bedarfskon-
zept nach einem abgesicherten Mafistab verlangte; auch im ,,Beirat“ des Arbeits-
ministeriums erhoffte man sich Material fiir die Bemessung von moglichen Min-
destsozialleistungen bis hin zur konkreten Formulierung der Rentenformel.#8

Wihrend der Arbeiten am Warenkorb hatte auch der Firsorgeausschufl des
Bundestages den seinerzeitigen SPD-Antrag behandelt und — in Anerkennung der
politischen und rechtlichen Realititen — auf die Frage der Verwaltungsvorschrif-
ten umgelenkt. Der am 17.Dezember 1954 vom Bundestag einstimmig angenom-
mene Ausschuflantrag forderte die Bundesregierung dazu auf, bei ihren ,Bemt-

49% Zur Vorgehensweise des Arbeitskreises vgl. Kraut, Sicherung, S. 6ff.; ferner Heisig, Ar-
menpolitik, 1995, S. 114{f.
49 Zu den verschiedenen Bemiihungen bis 1945 um die Ermittlung des wirtschaftlichen
Existenzminimums anhand von Haushaltsbiichern, Einkommens- und Verbrauchsstati-
stiken, ernahrungsphysiologischen Untersuchungen etc. vgl. Heisig, Armenpolitik,
1995, S.7914f., 113f.; ders., Armenpolitik, 1990, S.556f., 589f. Ende der vierziger Jahre
hatte die ehemalige Kraus-Mitarbeiterin Hildegard Schrider auf der Grundlage des
international anerkannten Ernihrungsbedarfs von 2 400 Kalorien fiir Kolner Verhalt-
nisse einen Nahrungsmittel-Warenkorb zusammengestellt, diesen um den im Richtsatz-
erlal von 1941 vorgesehenen zusitzlichen laufenden Bedarf fir Beleuchtung etc. er-
ganzt, in aktuelle Preise umgerechnet und danach einen Richtsatz fiir einen Haushalts-
vorstand oder Alleinstehenden von 50,00 DM ermittelt.
Zu den Riickwirkungen der Erhebungsgrundsitze der Preisstatistik auf die Zusammen-
setzung des Warenkorbs vgl. Galperin, Sozialhilfe, S. 156ff.
Muthesius, Vorbemerkungen, in: Offentliche Einkommenshilfe, S. 1.
Vgl. Auerbach, Standort, S.335; ders., Einkommenshilfen, S.220; ders.: Mut zur so-
zialen Sicherheit, in: ders., Beitrage, S.57; Oel, Richtsitze, S.323; Keese, Betrachtungen,
S.114; Marx, Die Stadte und die Neuordnung, S.33f.

49

x

49
49
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hungen um einen den Zeitverhiltnissen angepaflten Aufbau der Richtsitze [...] si-
cherzustellen, daff die Sicherung des notwendigen laufenden Lebensbedarfs ge-
wihrleistet wird“.#9? Dabei sollten auch kulturelle Bediirfnisse berticksichtigt
werden. Die von vielen Landkreisen favorisierte Beibehaltung von Ortsklassen
(niedrigere Richtsitze in kleinen Gemeinden) hielt der Ausschufl fiir nicht mehr
zeitgemaf3.>®

Ende Januar 1955 schlofl der Arbeitskreis seine Arbeit am Warenkorb ab>%!: Er
pladierte dafiir, in den Richtsatz wie bisher nur die Kosten fiir Nahrung, Koch-
feuerung und Beleuchtung, Instandhaltung von Kleidung etc., Reinigung und
Korperpflege einzubeziehen, dartiber hinaus jetzt auch ,andere Ausgaben® (klei-
ne Erginzungen des Hausrats, Briefmarken, Streichholzer, Straflenbahnkarte, Zei-
tung u.d.).592 Dazu legte der Arbeitskreis umfangreiche, nach Alter, teilweise Ge-
schlecht und Haushaltsstand differenzierende Tabellen tiber die jeweils fiir not-
wendig erachteten monatlichen Verbrauchsgiiter und -mengen (,, Warenkorb“) so-
wie die dafiir veranschlagten Ausgaben vor. Dabei handelte es sich um einen Mi-
nimalbedarf, berechnet fir nicht arbeitende Personen, wobei allerdings ,,die Er-
nahrung der Fiirsorgeempfinger zwar in der Auswahl der Lebensmittel so spar-
sam wie moglich, aber doch zur Deckung ihres Bedarfs an Energietrigern und
Aufbaustoffen voll ausreichend sein“ sollte.’9 Auf Betreiben Johann Bangerts
vom DLT waren dabei allerdings bewuf3t niedrige Bundesdurchschnittspreise von
1954 angesetzt worden, so daf} aus den Tabellen keine drastischen Richtsatzerho-
hungen zu begriinden waren.>%* So veranschlagte der Arbeitskreis als monatlichen
Gesamtaufwand fir den Haushaltsvorstand bzw. Alleinstehenden (= Eckricht-
satz, ohne Verlustzuschlag) 55,61 DM.5% Der aktuelle Richtsatz im Bundesdurch-
schnitt betrug 52,10 DM.506

Fur die Abstufung der einzelnen Richtsatztypen gegentber dem Eckrichtsatz
(= 100%) schlug der Arbeitskreis hohere Relationen als bisher vor: fiir Haushalts-

499 Vgl. Miindlicher Bericht des Ausschusses fiir Fragen der offentlichen Fiirsorge vom
10.11.1954, BT, 2. Wp. 1953, Anlagen, Bd. 32, Drs. 1008, sowie Bundestagssitzung vom
17.12.1954, ebenda, Sten. Ber., Bd. 22, S.3287.

500 Vgl. den Schriftlichen Bericht des Ausschusses fiir Fragen der offentlichen Fiirsorge
vom 17.12.1954, BT, 2. Wp. 1953, Anlagen, Bd. 32, zu Drs. 1008.

501 Die im Arbeitskreis gehaltenen Referate wurden — teilweise geindert — mit den Ab-
schluflempfehlungen im Herbst 1955 von Muthesius als DV-Schrift veroffentlicht; vgl.
Offentliche Einkommenshilfe; dazu Oel, Richtsitze; Auerbach, Einkommenshilfen;
NDV 36 (1956), S. 9ff.

502 Vgl. ,Zusammenfassung der Ergebnisse des Arbeitskreises ,Aufbau der Richtsitze®, in:
Offentliche Einkommenshilfe, S.129-133, nebst Tabellen. Wie bisher sollte neben der
Miete auch die Winterfeuerung und Anschaffung von Kleidung, Wische etc. nicht ein-
bezogen werden, da sonst eine zu starke Erhohung der Richtsitze und damit ein Anstei-
gen der Zahl der zu Unterstiitzenden beftirchtet wurde, vgl. ebenda, S.130. Gegen eine
solche Einbeziehung wandte sich vor allem der Vorsitzende des DLT-Sozialausschusses
Schmerbeck, Bezirksfirsorgeverbande, S.322.

503 Heinrich Kraut: Die Sicherung des Nahrungsbedarfes, in: Offentliche Einkommenshilfe
(1955), S. 4-19, hier S. 5.

504 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 117.

505 Vgl. Tabelle 4, in: Offentliche Einkommenshilfen, S.59.

506 Vgl. Oel, Richtsitze, S.326.
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angehorige Uiber 6 Jahren 80%, Kinder unter 6 Jahren 60%, sowie als Sonderrege-
lung fiir Jugendliche zwischen 14 und 18 Jahren 100%, da die bisherigen Richtsit-
ze deren besonderen Nahrungsbedarf kaum berticksichtigt gelassen hitten.>%”
Uber diese Ergebnisse hinaus befiirwortete der Vorstand des DV fiir Alleinste-
hende einen individuellen Zuschlag zwischen 5 und 15%, da sie eventuelle Be-
darfsschwankungen schwieriger ausgleichen konnten als eine Haushaltsgemein-
schaft.’ Auflerdem plidierte der Vorstand fiir eine Erhohung der veranschlagten
Ausgaben fir Nahrungsmittel um 5 bis 10%, um Verluste durch unrationellen
Einkauf oder Verderb aufzufangen. Zwar lehnten auch viele Arbeitskreismitglie-
der eine Staffelung nach Ortsklassen ab>®, doch die offizielle Zusammenfassung
der Arbeitsergebnisse machte zu diesem Punkt keine konkreten Vorgaben.

Bei der brisanten Frage der ,Auffanggrenze® blieb der Arbeitskreis eher unbe-
stimmt. Bislang hatte diese Grenze vor allem hilfsbediirftige Familien mit mehre-
ren Kindern getroffen, da ihre kumulierten Richtsitze noch am ehesten zum Ver-
gleich herangezogene Niedriglohne iiberschritten. Die Auffanggrenze, die den
Anreiz zur Arbeit erhalten sollte und auch dem Gerechtigkeitsempfinden des
Steuerzahlers geschuldet war, benachteiligte also vor allem diejenigen, deren For-
derung ein erklirtes Anliegen der Fiirsorge war. Mit Einfihrung des Kindergeldes
ab 1.Januar 1955 wiirde die Auffanggrenze allerdings so nach oben verschoben,
dafl sie allenfalls fir Familien mit 5-7 Kindern noch eine Rolle spielte.”'® Der Ar-
beitskreis empfahl daher, in den Verwaltungsvorschriften keine generelle Grenze
mehr vorzusehen, sondern eine Regelung, ,,die im Einzelfall fiir die Unterstiitzten
Hirten vermeidet“.>! Inwieweit dieser Kompromif§ iberhaupt noch mit dem seit
einem halben Jahr verbrieften Rechtsanspruch auf Gewihrung des notwendigen
Lebensunterhalts vereinbar war, blieb offen.

Die im Herbst 1955 verdffentlichten Empfehlungen des Arbeitskreises bildeten
die Grundlage fir den im Bundesinnenministerium ausgearbeiteten Entwurf fiir
die ,Verwaltungsvorschriften tiber den Aufbau der Fiirsorgerichtsitze und ihr
Verhiltnis zum Arbeitseinkommen®.512 Wie die Vorschriften nochmals betonten,
waren die Richtsitze ,keine festen Unterstiitzungssitze, sondern dienten deren
Berechnung ,,im Regelfall“ (Ziff. 1). Bei den einzelnen Bedarfsgruppen folgte das
Innenministerium den Vorschligen des Arbeitskreises, wobei es bei dem Nah-
rungsbedarf noch einen Aufschlag von 5% fiir den Verlust einberechnete und da-
mit einen Eckrichtsatz von 57,32 DM ermittelte. Anders bei dem Verhiltnis der

507 Vgl. Kraut, Sicherung des Nahrungsbedarfes, in: Offentliche Einkommenshilfe, S.11.
Der Richtsatzerlafl von 1941 sah fiir Haushaltsangehorige unter 16 Jahren 40-50%, fir
uber 16jihrige 70-80% des Eckrichtsatzes vor.

508 Bisher hatte der Richtsatz fiir Alleinstehende automatisch 110% des Eckrichtsatzes be-
tragen.

509 Vgig. Offentliche Einkommenshilfe, S. 44f., 74.

510 Dies war vom DLT zunichst heftig bestritten worden, so daff eine Umfrage in ausge-
wihlten Stadt- und Landkreisen mit dem genannten Ergebnis veranstaltet wurde; vgl.
Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 116f.

511 Zusammenfassung, in: Offentliche Einkommenshilfe, S. 133.

512 BR 1955, Drucksachen, Drs. 395/55. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 125, behandelt die
Vorarbeiten im BMI sowie die Verwaltungsvorschriften nur noch knapp.
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Richtsitze fiir die verschiedenen Personengruppen: Die Richtsitze fiir Kinder
und Jugendliche blieben hinter den Vorschligen des Arbeitskreises zuriick und
lielen Spannbreiten zu313; obwohl vom Ministerium selbst eingeholte zusatzliche
Gutachten abermals den erhohten Bedarf gerade der Jugendlichen bestitigt
hatten®*, fiirchtete man in der Sozialabteilung die Auswirkungen hoherer Richt-
sitze auf Niedriglohne und Renten.>'> Fir alleinlebende Alleinstehende sah der
Entwurf einen Zuschlag von ,in der Regel 10 v.H.“ vor (Ziff. 3) und bewegte sich
damit innerhalb der DV-Vorgaben. Wie bisher wurde der Aufwand fiir die Unter-
kunft nicht in den Richtsatz einbezogen, sondern sollte in der Regel in Hohe der
tatsichlichen Kosten ausgezahlt werden. Die viel diskutierte ,,Auffanggrenze®
entfiel praktisch ersatzlos: Zwar forderte der Entwurf prinzipiell, daf} die Richt-
sitze zuziglich durchschnittlicher Mietbeihilfen insgesamt unter dem regional er-
rechneten durchschnittlichen Netto-Einkommen unterer Lohngruppen zuziiglich
Kindergeld bleiben sollten, doch im Einzelfall misse die Unterstiitzung den not-
wendigen Lebensunterhalt sichern.516

Zusammen mit dem Entwurf iibersandte die Bundesregierung am 3. Dezember
1955 offiziell auch die vom Arbeitskreis erstellten Warenkorb-Tabellen. Durch
deren Veroffentlichung als Bundesrats-Drucksache verfolgte man von seiten des
Innenministeriums eine doppelte Strategie: Einerseits wurden die Landesregierun-
gen damit indirekt an die Erfilllung zumindest der im Warenkorb festgeschriebe-
nen Minimalbedarfe gebunden®!” und damit die behordlichen Ermessensriume
stairker und dauerhaft eingeschrinkt. Andererseits wollte man den Lindermini-
stern wissenschaftliches Material gegen Forderungen nach Richtsatzerhohungen,
die nicht durch gestiegene Lebenshaltungskosten zu begriinden waren, an die
Hand geben.>18

513 Vor allem die Sonderregelung fiir heranwachsende Haushaltsangehorige (Richtsatz von
100%) hatte der Entwurf nicht ibernommen, sondern sah in Ziff. 3 einen Richtsatz von
80-90% des Eckrichtsatzes vor; dieser sollte dann aber auch fiir die 18-20jahrigen gelten
(Ziff. 2). Auch weiterhin sollten bei den tibrigen Richtsatzgruppen fiir Kinder und Ju-
gendliche groflere Spielraume bestehen bleiben (Kinder bis 6 Jahre 50-60%, 7-13jahrige
70-80%); erfahrungsgemifl hatten die Lander aber bisher immer die Untergrenze ge-
wihlt. Besonders umstritten war die Begrenzung der Richtsitze fiir Auszubildende auf
120% des Eckrichtsatzes, was den Mehrbedarfsvorschriften des FAG eigentlich wider-
sprach und deshalb von verschiedenen Lindern auch nicht ibernommen wurde; vgl.
Keese, Betrachtungen; Auerbach, Fiirsorgerichtsitze, S. 401.
Vgl. Offentliche Einkommenshilfe, S.20ff.
Vgl. Kitz auf der Sitzung des DST-Sozialausschusses am 5./6.5.1955, LAB, B Rep. 142-
9, 1332. Ahnliche Befiirchtungen hegten auch einige Lander: Muthesius berichtete 1956,
kurz vor Veroffentlichung der Arbeitskreis-Ergebnisse sei er ,,von einigen Linderar-
beitsministern dringend gebeten worden, das nicht zu tun, weil sie furchteten, dass
durch diese Veroffentlichungen ein grosser Teil ithrer Tarifvertrage mit geringen Lohnen
in Gefahr geraten wiirde!“, Vortrag auf der Sitzung des DLT-Sozialausschusses am 5.9.
1956, Ms., BAK, B 106-9697.
Der Vergleich mit dem Arbeitseinkommen war jetzt also nur noch bei der Festsetzung
der Richtsitze anzustellen, nicht aber mehr bei deren Anwendung; vgl. Gottschick, Ver-
waltungsvorschriften, S. 38.
517 Vgl. Begrindung zum Entwurf der Verwaltungsvorschriften, S.3; BR, Drucksachen
1955, Bd. 5, Drs. 395/55.
518 Vgl. Heisig, Armenpolitik, 1995, S. 133, Anm. 155.
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Doch bereits zuvor waren Entwurf und Tabellen durch einen Korrespondenten
der United Press publik gemacht worden. Sofort hagelte es 6ffentlich Kritik an den
—so der Tenor — viel zu niedrig angesetzten Richtsitzen des Arbeitskreises, die das
Bundesinnenministerium als Berechnungsgrundlage weiterzuempfehlen gedach-
te.512 Der Bundesrat vereinfachte den Entwurf dann insofern, als er simtlichen
Haushaltsangehorigen ab 14 Jahren einen Richtsatz von 80-90% des Eckrichtsat-
zes zugestand und stimmte ithm im tibrigen am 21. Dezember zu, so daff die Ver-
waltungsvorschriften unter dem 23.Dezember 1955 erlassen und mit einer sechs-
monatigen Ubergangsfrist in Kraft treten konnten.52% Die Fachéffentlichkeit hin-
gegen begriifite prinzipiell den Mut des DV und des BMI, erstmals eine Definition
des notwendigen Lebensbedarfs tiberhaupt zu wagen, so daf§ sich die Firsorgelei-
stungen zum ersten Mal ,,jenem sozialen Existenzminimum® naherten, ,auf das je-
der ordentliche Biirger in einem sozialen Rechtsstaat einen Anspruch hat.521

Tatsachlich fuhrten die Untersuchungen des Arbeitskreises und die Verwal-
tungsvorschriften allerorten ,zu einer bemerkenswerten Erhohung“522 und star-
keren Angleichung der Richtsitze und Richtsatzklassen — ein Eingestindnis, daf§
die bisherigen Sitze den notwendigen Lebensbedarf gerade der Kinder und Ju-
gendlichen kaum gedeckt hatten.’?3 Deren Neuregelung, vor allem die erlaubten
Spannbreiten, war in den Augen vieler Fachleute allerdings wenig befriedigend:
Da tatsichlich bald fast alle Linder die Untergrenze der neuen Prozentverhalt-
nisse wihlten, waren die Jugendlichen auch zwei Jahre spiter noch ,unter allen
Gruppen der Fiirsorgeberechtigten am weitesten von einer Deckung des Bedarfes
fir den notwendigen Lebensunterhalt entfernt“324.

Der mafigeblich an der Ausarbeitung des Warenkorbs von 1955 beteiligte Er-
nahrungswissenschaftler Heinrich Kraut riumte wenige Jahre spiter ein, daff
dieser ,auf die billigste Weise kalkuliert“>2> gewesen sei, und stellte damit offen

519 Vgl. ebenda, S.118; ferner entsprechende Berichte etwa im Berliner Tagesspiegel vom
3.2.1956 und im Wuppertaler Generalanzeiger vom 2.2.1956.

520 GMBL. 1956, S.58; vgl. NDV 36 (1956), S. 541f.

521 So der selbst im Arbeitskreis titig gewesene Hannoveraner Sozialamtsleiter Heinz Keese,
Betrachtungen, S.115. Ahnlich Oel, Neuordnung der Firsorgerichtsitze, S.213f,; kritisch
Manderschied, Neuordnung; Auerbach, Firsorgerichtsitze; vgl. auch SF 5 (1956), S. 92f.

522 Keese, Betrachtungen, S.114; dieser schitzte den finanziellen Mehraufwand nur fiir

Niedersachsen auf fast 10 Mio. DM jihrlich. Zu den Richtsatzerhdhungen vgl. die

Ubersicht bei Oel, Neuordnung der Fiirsorgerichtsitze, S.215. Der Eckrichtsatz wurde

in den Lindern gegeniiber November 1955 bis April 1956 um 2-20% erhoht und betrug

dann zwischen 52 DM (Mindestrichtsatz in Bayern) und 72 DM (baden-wiirttembergi-
sche Stadte tiber 500000 Einwohner). Die Richtsitze fiir Jugendliche zwischen 14 und

16 Jahren wurden am stirksten angehoben; sie lagen im November 1955 zwischen

27 DM (Bayern, Mindestrichtsitze) und 38 DM (Berlin, Nordrhein-Westfalen, Hochst-

satz) und wurden bis April 1956 in fast allen Lindern um rund 50% erhoht.

Vgl. Oel, Neuordnung der Firsorgerichtsitze, S.216. Im Bundesdurchschnitt lag der

vom BMI berechnete Minimalbedarf bei Kindern und Jugendlichen ab 7 Jahren um

mindestens ein Drittel hoher als die bisherigen Richtsitze (Bundesdurchschnitt); vgl.

einen entsprechenden Vergleich bei Oel, Richtsitze, S.326.

524 Kraut, Sicherung, S.9. Vgl. ferner Auerbach, Fiirsorgerichtsitze, S.39f.

525 Kraut auf der Sitzung des Arbeitskreises ,,Aufbau der Richtsitze“ am 30.11.1960, LAB,
B Rep. 142-9, 1264.
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dessen wissenschaftliche Fundierung in Frage. Das Zugestindnis der Preismani-
pulation sei allerdings die Voraussetzung daftr gewesen, das Warenkorbprinzip
iberhaupt durchzusetzen.>26 Infolge der niedrigen Ausgangspreise und der erneu-
ten Steigerung der Lebenshaltungskosten habe der Fiirsorgeberechtigte schon
1956 nicht mehr mit den auf Preisen von 1954 basierenden Betrigen auskommen
konnen.527 Erst die Uberarbeitung des Warenkorbes 1961/62 brachte hier zu-
nachst deutliche Erhohungen.

Nichtsdestoweniger verbesserte die Etablierung des Warenkorbes mit seinen
zentralen Merkmalen der ,Stetigkeit, Einheitlichkeit und Dynamisierbarkeit und
der damit einhergehenden ,Sprengung der Auffanggrenze“>?8 — ungeachtet der
thm nach wie vor zugrundeliegenden Werturteile®?? und der problematischen
nahezu legislatorischen Rolle des DV bei seinem Zustandekommen®3° — seit 1955
die Lage der Unterstiitzungsempfinger nachhaltig: Der bislang vorherrschende
Druck des (Niedrig-)Lohnniveaus auf die 6ffentliche Fiirsorge (Prinzip der less
eligibiliry) war weitgehend dem Prinzip der Bedarfsorientierung gewichen, das
zumindest bis Anfang der 1980er Jahre Raum bot fiir eine stetige, weitgehend
entpolitisierte und [...] professionalisierte soziale Grundsicherung, also fiir ein hi-
storisch vergleichsweise respektables letztes Netz“>31.

526 Vgl. Kraut auf der Sitzung des Arbeitskreises am 9.2.1961, ebenda.

527 Vgl. Kraut, Sicherung, S.9.

528 Leibfried u.a., Sozialpolitik, S.48.

529 Die ,verdeckten Wertungselemente“ bei der vermeintlich objektiven Warenkorbbe-
stiickung und ihre Konsequenzen fir das Richt-/Regelsatzsystem bzw. das Sozialhilfe-
recht erortert Giese, Regelsatzsystem, S.518ff. (hier S.520).

530 Dazu Stolleis, Rechtsgrundlagen, S. 103; Oberbracht, Parlamentarisierung, S.47ff., sowie
Rudloff, Fiirsorge, S. 198f.

531 Leibfried u.a., Ende, S. 126; vgl. auch Rudloff, Fiirsorge, S. 197f.





