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Alexander Graser*, Regensburg

Armutspolitik a la mode —
Von Entgrenzungsiingsten und Arbeitsanreizen,
Fiirsorgewiirdigkeit und Automatisierungstriiumen
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Als ich Bernd von Maydell vor gut zwanzig Jahren kennen lernte, war er
dlter als ich heute und hatte von der Sozialpolitik schon mehr gesehen, als
ich es wohl je werde. Seine Skepsis gegeniiber dem jeweils vorherrschenden
Zeitgeist hat unsere Gespriche oft geprigt. Mit den Jahren kann ich sie immer
besser nachempfinden.

A. Armut — ein neuentdecktes Problem

Anfang des Jahres 2018 entbrannte in Deutschland eine breite dffentliche
Debatte um die Armutspolitik. Aufgekommen war sie eher unvermittelt. Nicht
dass es keinen Anlass gibe, dieses Thema zu diskutieren. Das Problem ist
durchaus real und auch nicht neu. Nur hatte es bislang kaum einmal solche
Aufmerksamkeit erfahren.

Der Ausloser der Kontroverse kam — wie so oft dieser Tage — aus der
Migrationspolitik. Die Tafel in Essen hatte 6ffentlich angekiindigt, Migran-
ten voriibergehend von ihrer Lebensmittelausgabe auszuschlieBen.' Die politi-
schen Reaktionen waren heftig. Zunichst ging es naheliegender Weise um die
Legitimitit der Unterscheidung zwischen einheimischen und fremden Bediirf-
tigen. Aber zusehends riickte in den Fokus der Empérung, dass derlei existen-
tiell anmutende Verteilungskonflikte in Deutschland iiberhaupt aufkommen
konnen. Der zustindige Minister, gerade frisch ins Amt gekommen, sah sich

*  Der Autor hat unter Bernd von Maydell zwischen 1997 und 2002 am Max-Planck-Institut fiir Sozialrecht
gearbeitet und bei ihm promoviert. Der Verfasser dankt Nina Kerstensteiner und Franziska Mitterer fiir
Recherchen und Anregungen zu diesem Text. Fiir die Gelegenheit, die hier vorgestellten Thesen kritisch zu
erdrtern, gilt sein besonderer Dank Jeroen Dewulf und den Teilnehmern seines Seminars am Institute for
European Studies an der UC Berkeley.

1 Vgl die Meldung , Kritik an Essener Tafel nach Aufnahmestopp” vom 23.02.2018; www.zeit.de/gesellschaft/
zeitgeschehen/2018-02/essen-essener-tafel-aufnahmestopp-migranten-deutschland (diese und alle weiteren
websites zuletzt eingeschen am 08.11.2018).
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veranlasst zu betonen, dass Hartz IV keineswegs Armut bedeute, sondern die
deutsche Antwort darauf sei.2 Prompt wurde er von einer breiten Kampagne
eingeladen, es doch einmal einen Monat lang selbst auszuprobieren® — wovon
er dann aber dem Vernehmen nach doch lieber Abstand genommen hat.

Das Strohfeuer medialer Aufmerksamkeit ist natiirlich lingst wieder verlo-
schen. Aber in der Politik glitht das Thema noch nach: Die unterschiedlichsten
Vorschlige fiir Aufbesserungen der deutschen Fiirsorgeleistungen sind seither
hervorgeholt worden — von einer groBziigigeren Leistungsbemessung fiir Be-
diirftige hoheren Alters* iiber verbesserte MaBnahmen gegen Langzeitarbeits-
losigkeit® bis hin zur Einfiihrung eines bedingungslosen Grundeinkommens,®
um das Problem mit einem Streich iiber alle Lebenslagen und Regelungsre-
gime hinweg zu lgsen.

B. Grundeinkommen — Panazee aus der Konserve

Gerade diese Idee eines Grundeinkommens hat in den letzten Jahren eine
Renaissance erlebt. Bis in die Siebzigerjahre war der Gedanke in den etablier-
ten Wohlfahrtsstaaten verbreitet gewesen, danach lange Zeit allenfalls noch
in abgewandelter Form im Entwicklungslinderkontext ein Thema.” Aber seit
einigen Jahren ist er wieder da, und keineswegs nur in (mehr oder weniger)
akademischen Publikationen mit sozialutopischer Firbung.® Die Finnen haben
hierzu kiirzlich ein breit angelegtes Experiment,” die Schweizer gar ein Re-
ferendum organisiert,' und nach Deutschland war die Welle ebenfalls schon
geschwappt, bevor die Ehrenamtlichen von der Essener Tafel der Armutspoli-
tik unverhofft ein paar Wochen im Brennpunkt der sozialpolitischen Diskus-

2 Vgl dazu das Interview von Gaugele/Neumann/Quoos, Jens Spahn: ,HartzIV bedeutet nicht Armut®, in
www.morgenpost.de/politik/article213680109/Hartz-IV-bedeutet-nicht-Armut_html.

3 Organisiert tiber die website change.org wurde Spahn im Rahmen dieser Kampagne binnen kurzer Zeit von
iiber 200000 Unterstiitzern aufgefordert, einen Monat lang mit 416 € auszukommen, vgl. www.change.or-
g/pn‘lieber—jensspahn—leben-sie-f%C3%BCr-einen-monat-vom—hanziv-gmndregelsatz»spalm—a:mut-hamiv.

4 So hat der Sozialverband VDK seither wiederholt gefordert, statt der im Koalitionsvertrag des Jahres
2018 angekiindigten Grundrente lieber in der Grundsicherung einen Freibetrag filr Rentenerhdhungen
vorzusehen; vgl. dazu etwa www.vdk.de.’deutschland!pagesz’presse!pressemittei]ungen_star.ements/statem-
ent/75072/statt _gmndrente_vdk_wi]Iifreibetrag_ﬁ.ler_die_rente#inﬁder __grundsicherung.

5 Vgl.dazu das Ende 2018 bereits kurz vor dem Erlass befindliche sog. Teilhabechancen- bzw. 10. SGB II-An-
derungsgesetz; auch der Vorschlag eines solidarischen Grundeinkommens zielt, der Bezeichnung zum
Trotz, vor allem diese Gruppe an; vgl. dazu Miiller: Das Geld ist da, www.faz.net/aktuell/politik/inland/mi-
chael-mue]ler-fuer-solidarisches-gmndeinkommcm15522735.html tiber den entsprechenden VorstoB von
Berlins Regierendem Biirgermeister.

6 Vorallem im linken Fliigel der SPD scheint dieser Gedanke seither Aufwind zu haben; vgl. etwa Neumann,
Wie Simone Lange an die Spitze der SPD gelangen will, www.morgenpost.de/politik/article213821491/
Wie-Simone—Lange’an-die-Spitze~der—SPD—gekangen-w-ill.html.

7 Einen breiten internationalen Uberblick iiber die Entwicklung der Diskussionen in unterschiedlichen Regi-
onen der Welt bieten Murray/Pateman, Basic Income — Horizons of Reform, 2012.

8 Vgl Werner/Lauer, Einkommen fiir alle, 2017; Hani/Kovee, Was fehlt, wenn alles da ist?, 2015; Straubhaar,
Radikal gerecht, 2017; Standing, Basic Income, 2017; van Parijs/Vanderborght, Basic Income, 2017.

9 Ausfithrlich zum finnischen Experiment Kela, From idea to experiment: Report on universal basic income
experiment in Finland, Working papers 106/2016, helda.helsinki.fi/bitstream/handle/10138/167728/Wor-
kingPapers106.pdf.

10 Fiir detaillierte Informationen vgl. www.grundeinkommen.ch/.
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sionen bescherten. Auch im Bundestagswahlkampf des Jahres 2017 war der
Vorschlag eines Grundeinkommens schon durchaus populér gewesen.

Konjunktur hat das Konzept wohl vor allem aufgrund der aktuell viel the-
matisierten Beobachtung zunehmender Automatisierung.! Wo Algorithmen
und Roboter die Arbeit ibernehmen, geht sie den Menschen womdéglich eines
Tages aus. Ernihren sollte man letztere dann aber trotzdem noch und also
den maschinengenerierten Wohlstand so (um)verteilen, dass alle (wenigstens)
genug zum Leben bekommen. Attraktiv ist die Idee eines Grundeinkommens
freilich noch aus weiteren Griinden: Den einen verheifit es die lang ersehnte
Emanzipation von den Abhingigkeiten der Lohnarbeit, den anderen die
iiberfillige Verschlankung eines wuchernden Wohlfahrtsstaats. So fand das
Konzept denn auch seinen Weg in die Bundestagswahlprogramme von DIE
LINKE und FDP."?

Angesichts der gegenwiirtigen Popularitiit dieser alten, neuen Idee gerit fast
aus dem Blick, dass es in der jlingeren Vergangenheit ganz andere Orientie-
rungen gewesen sind, welche die Entwicklung des deutschen Fiirsorgerechts
bestimmt haben. Tatséchlich hat es im letzten Vierteljahrhundert in diesem
Bereich eine ganze Reihe bemerkenswerter Verdnderungen gegeben — jede
mit ihrer eigenen, speziellen Geschichte, aber alle zusammen doch auch mit
einer gemeinsamen Richtung. Im Wesentlichen war dies ein Prozess funkti-
onaler Differenzierung, der gerade dadurch das vorherige System in dessen
Universalititsanspruch fundamental in Frage gestellt — und inzwischen wohl
auch bereits transformiert — hat.

C. Ausgangspunkt — wiirdebasierte Bedarfsethik

Jeder bekommt, was er braucht, und zwar schon deswegen, weil er es
braucht. Das Fiirsorgerecht der Bundesrepublik war traditionell geprigt von
einer simplen Universalitdt. Schon frith galt die staatliche Gewéhrung eines
Existenzminimums als Gebot der Menschenwiirdegarantie, einfachgesetzlich
verwirklicht in einem subjektiv-6ffentlichen Recht.”* Die Bediirftigkeit war
zugleich Voraussetzung und MaB der Leistung. Weitere Differenzierungen gab
es kaum. Ob einheimisch oder fremd, alt und jung, arbeitsfihig oder nicht —
das Auffangnetz war dasselbe: streng subsididr, auf den individuellen Bedarf
ausgerichtet, dabei dennoch stark reglementiert und vor allem pauschaliert.

11 Viel beachtet dazu etwa die Studie von Frey/Osbomne, The future of employment: How succeptible are
jobs to computerisation?, 2013, www.oxfordmartin.ox.ac.uk/publications/view/1314; relativierend Arntz/
Gregory/Zierahn, Revisiting the risk of automation, Economic Letters, Volume 159 (2017), S. 157 ff.

12 'Wenngleich jeweils mit parteitypischer Firbung: Bei der FDP hieB das Konzept Biirgergeld und sollte dann
doch noch verstirkte Arbeitsanreize enthalten (FDP Wahlprog. S. 65 ff.); DIE LINKE hat zwar vorher und
nachher Konzepte und Beschliisse zum bedingungslosen Grundeinkommen produziert, konnte sich zur
Bundestagswahl aber nur darauf verstindigen, die ,kontroversen Diskussionen weiter (zu) fithren" (DIE
LINKE Wahlprog. S. 26).

13 So bereits BVerwGE 1, 159; grundlegend inzwischen BVerfGE 125, 175.
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Statisch war das System nie. Und so gibt es ihn eigentlich auch nicht, je-
nen status quo ante, der den — mithin fiktiven — Ausgangspunkt der nachfol-
gend skizzierten Entwicklung markiert. Trotzdem erscheint im Nachhinein
der Wandel zusammenzufallen mit der wohl groften Zasur der européischen
Nachkriegsgeschichte, dem Fall des eisernen Vorhangs.

D. Entgrenzung — Zugehorigkeitspolitik im Fiirsorgerecht

Die so genannte ,,Wende" des Jahres 1989 brachte in Deutschland tatséch-
lich viele Neuerungen. Innenpolitisch bestimmte fortan die Wiederverei-
nigung das Geschehen, auBenpolitisch stand die Neuordnung des nun nicht
mehr zu Blocken gefrorenen Europas an. Es herrschten turbulente Zeiten, in
denen man — zunichst eher nebenbei — auch einen starken Anstieg der Zuwan-
derungszahlen verzeichnete: Russlanddeutsche, deren Emigration nun leichter
wurde, Biirgerkriegsfliichtlinge aus dem implodierenden Jugoslawien, dane-
ben Asylbewerber unterschiedlicher Provenienz.'* Die weitere Entwicklung
ist bekannt: Rechte Parteien hatten Zulauf, die Auslinderfeindlichkeit wuchs
und gipfelte in Pogromen und brennenden Asylunterkiinften, die Politik re-
agierte, indem sie das Grundrecht auf Asyl beschnitt und fiir jene Fremden,
die offenbar wenig willkommen waren, im Zuge dessen auch ein neues, re-
striktiveres Fiirsorgerecht schuf.

Die zentralen Bausteine des im Jahr 1993 in Kraft getretenen Asylbewer-
berleistungsgesetzes'> waren eine weitgehende Umstellung von Geld- auf
Sachleistungen, eine Beschrinkung der Gesundheitsversorgung auf akute Be-
schwerden und strengere Regeln zur Einbringung von eigenem Vermogen und
Einkommen. Das Kalkiil dahinter war auf den ersten Blick durchaus nach-
vollziehbar. Knappere Leistungen konnten Kosten reduzieren sowie ein Sig-
nal aussenden, mit dem sich weitere Migration vielleicht wiirde einddmmen
lassen und der Unmut in Teilen der eigenen Bevolkerung dampfen.

Bis heute ist allerdings offen, ob irgendeines der Ziele tatsachlich auf diese
Weise erreichbar ist. Die beschriinkten Leistungen scheinen manchmal in der
Umsetzung aufwindiger als unbeschrénkte, die Relevanz von Mindestsiche-
rungsleistungen als migrationspolitischem ,Pullfaktor* ist ungeklért, und ob
symbolische Ausgrenzung ein wirksames Mittel gegen auslinderfeindliche
Ressentiments sein kann, scheint auch in der aktuellen asylpolitischen De-
batte noch uneinheitlich beurteilt zu werden.

Nach einer fast zwanzigjahrigen Phase der Abkiithlung ist das Thema Migra-
tion seit ein paar Jahren wieder ganz oben auf der politischen Agenda — und
das Asylbewerberleistungsgesetz auch wieder im Fokus der Debatten. Gerade
in den letzten Jahren wurde das Gesetz wiederholt gedndert. Die Instrumente
jedoch haben iiberdauert, ungeachtet der angedeuteten Zweifel. Festzuhalten

14 Vgl. dazu Bade/Oltmer, Flucht und Asyl seit 1990, verfligbar unter www.bpb.de/gesellschaft/migration/
dossier-migmtion-ALT!56443!ﬂucht—und—asyl—seit-l990.
15 Gesetz zur Neuregelung der Leistungen an Asylbewerber vom 30.06.1993, BGBL [, 8. 1074.
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bleibt, dass mit dem Asylbewerberleistungsgesetz eine eigenstindige Auskop-
pelung aus dem vormals unitarischen deutschen Fiirsorgerecht erfolgt ist, die
seither einem weitgehend separaten Entwicklungspfad folgt.

E. Altersarmut — Humanitiit gegeniiber Alt (und Jung)

Die nichste groBere Reform des Fiirsorgerechts vollzog sich knapp zehn
Jahre spiter. Sie kam in Gestalt des ,,Gesetzes liber eine bedarfsorientierte
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung*'® daher und adressierte
ein Problem, das im Gegensatz zum vorigen eher hausgemacht erscheint.
Im Kern ging es um Altersarmut. Gegenwirtig klingt das nur allzu vertraut,
wurde zu jener Zeit aber noch unter anderen Vorzeichen diskutiert. Wihrend
heute angesichts der fortgeschrittenen Absenkung des Rentenniveaus zu be-
fiirchten steht, dass die Altersarmut deutlich ansteigt,'” war davon damals
noch kaum die Rede. Gegenstand der Reform war seinerzeit vielmehr das,
was man — markant, aber nur partiell treffend — als ,,verschdmte Altersar-
mut*“'® bezeichnete: Viele iltere Menschen nahmen die ihnen zustehenden
staatlichen Mindestsicherungsleistungen nicht in Anspruch, teils wohl tat-
sdchlich aus Scham, teils aber auch, weil der Sozialhilfetrdger sonst auf die
unterhaltspflichtigen Kinder der Leistungsempfiinger Riickgriff zu nehmen
drohte.

Die Antwort durch das Grundsicherungsgesetz war durchaus stimmig:
Wieder schuf man ein gesondertes Gesetz, sprach statt von Sozialhilfe nun
von Grundsicherung und pauschalierte die Leistungen fiir den neu definierten
Empfingerkreis, dem ersten Anschein nach sogar mit einer Spur GroBziigig-
keit. Vor allem aber sorgte man dafiir, dass der Regress nur mehr bei solchen
Kindern verarmter Eltern in Frage kommt, denen es finanziell kaum wehtun
wiirde.

Dieser Besserstellung der herausgegriffenen Gruppe von Bediirftigen
scheint im Riickblick allerdings weniger Nachhaltigkeit beschieden gewesen
zu sein als der zuvor skizzierten Schlechterstellung bestimmter Migranten.
Vor allem mit der Pauschalierung hatte es in der Praxis Schwierigkeiten gege-
ben, und so kehrte das Gesetz keine zwei Jahre nach seinem Inkrafttreten in
den SchoB der fiirsorgerechtlichen Mutterkodifikation zuriick."” Geblieben ist
— neben ein paar kleineren Vergiinstigungen, insbesondere bei der Leistungs-
gewihrung — vor allem der Schutz vor dem Riickgriff des Staates bei jenen,
die dem Leistungsempfinger Unterhalt schulden wiirden.?

16 Gesetz iiber eine bedarfsorientierte Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung vom 26.06.2001,
BGBL. 18. 1310.

17 Fiir Prognosen zur mittelfristigen Entwicklung vgl. Haan et al., Entwicklung der Altersarmut bis 2036,
Giitersloh 2017.

18 Der Begriff hat heute noch einen Eintrag im Rentenlexikon des BMAS: www.bmas.de/DE/Themen/Rente/
Rentenlexikon/A/altersarmut-verschaemte.html.

19 Gesetz zur Einordnung des Sozialhilferechts in das Sozialgesetzbuch vom 27.12.2003, BGBL I S. 3022.

20 §43 Abs. 5 SGB XII.
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Im Effekt ist diese Anderung zwar keineswegs gering zu schiitzen. Sie be-
deutete eine spiirbare Verbesserung jedenfalls fiir die nichstjiingere, also die
»Sandwich“-Generation, in zweiter Linie gewiss auch fiir die dlteren Leis-
tungsempfiinger. Allzu viel Aufsehen hat sie trotzdem nicht erregt, schon da-
mals nicht, und heute, mit einigen Jahren Abstand, ist man erst recht versucht,
sie als Schattenreform zu bezeichnen. Zum einen diirfte das mit der alsbaldi-
gen Wiedereingliederung der Neuregelungen ins allgemeine Fiirsorgerecht zu
tun haben. Zum anderen liegt es aber sicher auch daran, dass sich kurz danach
jene Reform anschloss, die bis heute alle Aufmerksamkeit bindet.

F. Workfare — Rosskur mit unklarer Indikation

Anfang 2005 trat, als letzter Teil des Hartz-Pakets und wohl gréBtes Ver-
méchtnis der Regierung Schrider, das Zweite Buch des Sozialgesetzbuches in
Kraft.?! Geschaffen wurde damit eine . Grundsicherung fiir Arbeitssuchende®.
Der Sache nach hatte es eine solche Sicherung freilich schon vorher gegeben,
in Gestalt von Leistungen entweder der an das Arbeitslosengeld angeschlosse-
nen Arbeitslosenhilfe oder des allgemeinen Fiirsorgerechts.

Neu war, dass man die Empfénger nicht mehr nur materiell absichern
wollte und dadurch riskieren, womdglich auch deren Fiirsorgeabhingigkeit
zu nihren. Stattdessen sollte nun ,aktiviert werden. Fordern und fordern, so
lautete der Slogan, unter dem eine neu aufgestellte Arbeitsvermittlung, knap-
pere Leistungen, striktere Arbeitsanforderungen und ein breites Arsenal an
Durchsetzungsinstrumenten eingefithrt wurden.

Adressaten dieser neuen Regelung waren konsequenterweise alle erwerbs-
fihigen Bediirftigen. Die so herausgegriffene Gruppe war dementsprechend
deutlich groBer als jene, die bei den vorangegangenen Fiirsorgereformen (je-
denfalls zunichst) mit einer neuen Kodifikation bedacht worden waren. Nicht
umsonst ist Hartz-IV inzwischen zum umgangssprachlichen Synonym fiir
Fiirsorgeleistungen geworden, obwohl das SGB II systematisch weiterhin ein
Spezialgesetz zum allgemeinen Sozialhilferecht des SGB XII darstellt.

Wie um kaum eine andere sozialpolitische Neuerung in der Geschichte der
Bundesrepublik ist um die Hartz-Reform gestritten worden, schon weit im
Vorfeld und auch heute noch. Mit fast jeder ihrer Komponenten hat sich das
Bundesverfassungsgericht beschiftigen miissen, von der neugeordneten Ar-
beitsmarktverwaltung {iber das Leistungsniveau bis hin zum Sanktionensys-
tem.” Auch der Gesetzgeber sah sich immer wieder veranlasst nachzusteuern
— nicht zuletzt in Form des Mindestlohngesetzes,” eines beachtlichen Novums
in der deutschen Arbeitsmarktpolitik, dessen es aber bedurfte, damit die stren-
gen Arbeitsanforderungen nicht weiterhin zu ausbeuterischen Praktiken im
untersten Lohnsegment fiihren. Selbst die Parteienlandschaft weist noch die

21 Viertes Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 24.12.2003, BGBL. 1 S. 2954.
22 BVerfGE 119, 331; BVerfGE 125, 175; sowie die Vorlage des SG Gotha zum BVerfG, Az. S 15 AS 5157/14.
23 Erlassen als Teil des Gesetzes zur Stirkung der Tarifautonomie vom 11.08.2014, BGBL 1 S. 1348.
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Spuren dieser rot-griinen Reform auf. Jedenfalls die Sozialdemokratie ringt
noch immer um die Bewiltigung dieser ihrer besonderen Vergangenheit.?*

Angesichts der bis in die Gegenwart reichenden Konfliktlinien wird es
kaum erstaunen, dass eine Bewertung noch schwerfillt. Von Schwarz bis
Weil} ist noch immer alles im Angebot: War es die schmerzliche, aber eben
doch nétige Rosskur, mit der ein verkrustetes deutsches Fiirsorgewesen fit
gemacht wurde fiir den immer globaleren Wettbewerb um effiziente Arbeits-
mirkte? Oder wurde man irrgeleitet von neoliberalen Workfare-Propheten,
deren Sirenengesang in den Neunzigern die konstante Hintergrundmusik aller
sozialpolitischen Diskussionen abgab?>s Der Festlegung auf einen der unziih-
ligen Graut6ne dazwischen bedarf es hier nicht. Riickblickend beeindrucken
Jjedenfalls die Intensitit der Problemwahrnehmung und das offenbar vollig
ungebrochene Vertrauen in die neuen Instrumente. In der deutschen Sozialpo-
litik geht es sonst moderater zu.

G. Teilhabe — neues Paradigma fiir manche

Die bis dato letzte bemerkenswerte Reform des Fiirsorgerechts kam erneut
ein gutes Jahrzehnt spiter und ist mithin noch vergleichsweise frisch. Ende
2016 gab es weitreichende Neuerungen im Recht fiir Menschen mit Behin-
derung,’ im Zuge derer auch die einschligigen Regeln der Mindestsicherung
angepasst wurden. Namentlich wurde ein neues Regime geschaffen fiir die
Leistungen der sogenannten Eingliederungshilfe.

Deren systematische Verortung im Sozialhilferecht war lange schon beklagt
worden, fiihrte sie bislang doch dazu, dass besondere Bedarfe von Menschen
mit Behinderung zwar aus Steuermitteln gedeckt werden konnten, aber doch
erst, wie im Fiirsorgebereich iiblich, nachdem die Empfiinger andere Finan-
zierungsquellen erschopft hatten. Vermdégen und Einkommen der Betroffenen
mussten bis an die Armutsgrenze hinab aufgebraucht werden. Wer also zur
Kompensation seiner Behinderung teurer Hilfen bedarf, konnte sich auch bei
ansonsten normaler oder sogar besonders erfolgreicher Beteiligung am Er-
werbsleben kaum aus der Armut befreien. Und weil iiberdies gegebenenfalls
auch die finanziellen Mittel der mit den Betroffenen zusammen Lebenden in
die Bediirftigkeitsberechnung einbezogen wurden, waren Menschen mit Be-
hinderung auch in dieser Hinsicht stark eingeschriinkt.

Mit der Reform wurde nun ein paradigmatischer Wechsel vollzogen. Es
wurde eine Art mittleres Wohlstandsniveau definiert, das an die Stelle der
im Firsorgerecht iiblichen Grenzen tritt und unterhalb dessen die staatlichen
Leistungen ohne Riicksicht auf die eigene Leistungsfihigkeit der Betroffe-

24 Fir die jingste Verlautbarung zum Thema vgl. die Meldung von Anfang November 2018: www.
deutschlandf\mk.defspd-paneivi.ze-slegner-hartz-iv—hat-ausgedient. 1939.de.html?dm:news_id=942090.

25 Fur eine Schilderung aus jener Zeit vgl. Graser, From the Hammock onto the Trampoline: Workfare Poli-
cies in the U. S. and their Reception in Germany, in: German Law Journal 4 (2003), S. 201 ff.

26 Gesetz zur Stirkung der Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen vom
23.12.2016, BGBL. I S. 3234,
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nen gewihrt werden. Das ist eine erhebliche Verbesserung, wenn auch nur
fiir eine relativ kleine Gruppe von Betroffenen. Nicht wenige hitten sich im
Rahmen der Reform eine entsprechende GroBziigigkeit des Staates auch beim
Zuschnitt der Hilfsangebote fiir jene gewiinscht, fiir die eine so ertragreiche
Beteiligung am Erwerbsleben ohnehin kein Thema ist.”” Aber das steht auf
einem anderen Blatt.

H. Binnendifferenzierung — von Wiirde zu Wiirdigkeit

Bis hierhin also der Schnelldurchgang durch das vergangene Vierteljahr-
hundert deutscher Fiirsorgepolitik. Dass der Staat unablissig sein Fiillhorn
tiber den Bediirftigen ausgeschiittet hiitte, kann man nicht behaupten. Es ist
aber auch deutlich geworden, dass es nicht durchweg um Sozialabbau gegan-
gen ist — obschon diese Tendenz in der Wahrnehmung und wohl auch in der
Realitiit iiberwiegen diirfte. In beider Hinsicht stellen die Hartz-Reformen
einfach alles andere in den Schatten.

ZugegebenermalBen ist das, was hier prisentiert wurde, allenfalls ein Holz-
schnitt. Es gab noch viele weitere Anderungen, und iiber jede erwihnte Re-
form, ihre Entstehungsgeschichten, Motive und Wirkungen kénnte man noch
weit mehr sagen. Das Bild fiele dann ungleich differenzierter aus, und die
Ambivalenzen nihmen weiter zu. Allerdings ist auch die hier vorgestellte
bloB grobe Skizze bereits unterschiedlichen Lesarten zugiinglich.

Zunichst ldsst sie sich als Erzdhlung von regulativer Evolution auffassen
— und vielleicht auch von Fortschritt. Ohne Frage hat das deutsche Fiirsor-
gerecht im betrachteten Zeitraum eine beachtliche Binnendifferenzierung er-
fahren. Aus dem Monolithen ist eine komplexe Skulptur entstanden. War die
gesetzliche Abbildung der Empféingergruppe zunichst kaum konturiert — man
adressierte schlicht die Bediirftigen —, so treten jene Differenzierungen, deren
Genese hier nachgezeichnet wurde, inzwischen stark hervor: Aufenthaltssta-
tus, Alter, Erwerbsfihigkeit und Behinderung.

Besonders akzentuiert erscheinen sie, wenn sie mittels neuer, separater Ge-
setzeswerke umgesetzt wurden. Das ist zundchst wohl eine Frage der Wahr-
nehmung. Davon zeugt bereits der Sprachgebrauch: Es bekommen nicht
mehr alle ,,Sozialhilfe*, sondern die einen nunmehr , Hartz-IV*, die anderen
»Asylbewerberleistungen®. Dahinter stehen aber natiirlich auch sachliche Un-
terschiede. Mitunter sind diese zwar, gerade am Anfang, gar nicht so groB.
Zudem sind die neuen Kodifikationen im Fiirsorgerecht nicht immer vollends
selbstindig, sondern bleiben mit dem Muttergesetz in mancher Hinsicht ver-
bunden. So finden etwa fiir die Leistungen nach dem SGB II weiterhin diesel-

27 Fir einen Uberblick iiber die vielfiltige Kritik an der Reform vgl. die Stellungnahmen zum Gesetzentwurf
vonseiten des Sozialverbands VdK, www.vdk.de/deutschland/pages/themen/72953/vdk-stellungnahme
zum_entwurf_bundesteilhabegesetz, sowie des Parititischen Gesamtverbands, www.der-paritaetische.de/
fileadmin/user_upload/Schwerpunkte/Bundesteilhabegesetz/doc/20161118_Paritaet Stn BTHG Bew
BR_final pdf,
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ben Regelsiitze Anwendung, die im SGB XII gelten. Und auch die Auffang-
norm des § 73 SGB XII wird weiterhin ebenso im Hartz-IV-Kontext verwen-
det, um manches Loch zu stopfen.*

Soweit jedoch die Trennung zwischen den Regelungsregimen reicht, neh-
men die gesetzlichen Ableger eine eigene Entwicklung. Sie werden von un-
terschiedlichen Stellen vollzogen, in unterschiedlichen Gerichtsverfahren
fortentwickelt und auch vom Gesetzgeber separat reformiert — oder, nicht
minder bedeutsam, von Reformen ausgespart. Das Beispiel der Asylbewer-
berleistungen zeigt dies deutlich. So wurde der Effekt, den deren Auskop-
pelung aus dem iibrigen Fiirsorgerecht hatte, dadurch wesentlich verscharft,
dass man iiber fast zwei Jahrzehnte hinweg davon absah, das Leistungsni-
veau anzupassen, bis das Bundesverfassungsgericht unter anderem dies im
Jahr 2012 beanstandete.? Offenbar wird man, einmal separiert, auch leich-
ter ,,vergessen”. Und auch die Umkehrung kann stimmen. Denn indem das
Bundesverfassungsgericht in besagter Entscheidung iibergangsweise die An-
wendung der im iibrigen Fiirsorgerecht geltenden Regelsitze anordnete, be-
scherte es den Asylbewerbern eine unerwartet lange Zeit staatlicher GroBzii-
gigkeit. Es dauerte drei Jahre, bis der Gesetzgeber 2015 eine Emeuerung des
Asylbewerberleistungsgesetzes zustande brachte und die Leistungen wieder
zuriickstutzte.*

Zuriick zur These einer fortschreitenden Binnendifferenzierung: Die Un-
terscheidungen hatten, einmal getroffen, ganz iiberwiegend auch Bestand
und markierten, soweit sie reichten, den Beginn neuer, eigenstindiger Ent-
wicklungspfade. In der Folge sind jeweils eigene Regelungsregime entstan-
den, die jedenfalls genauer zugeschnitten werden konnten — auf die Bediirf-
nisse der betroffenen Adressatengruppen oder auch auf die Zielsetzungen,
welche die Politik mit ihnen verfolgt. So oder so ldsst sich wenig dagegen
cinwenden. Jedenfalls solange sich der Verwaltungsaufwand in Grenzen hilt,
sind differenziertere, passgenauere Gesetze fiir sich genommen wohl von
Vorteil.

Speziell im Fall des deutschen Fiirsorgerechts ging die Differenzierung
freilich Hand in Hand mit einer fortschreitenden ,,Ent-Universalisierung®™.
Fiir ein System, dessen normative Fundierung traditionell in der Menschen-
wiirde gesucht wird, kann gerade dieser Ubergang eine besondere Qualitit
haben. Denn was immer Menschenwiirde genau heiffien mag, Universalitit ist
ein bestimmendes Begriffsmerkmal. Zwar wurde der Universalititsanspruch
im Fiirsorgerecht nicht vollends aufgegeben. Auch im gegenwirtigen, diffe-
renzierten System wird schlieflich niemand zur Génze von den Leistungen
ausgeschlossen. Vielmehr hat das System sich einen Sockel bewahrt, der
weiterhin plausibel als wiirdebasiert interpretiert werden kann. Aber da ober-

28 Ein aktuelles Beispiel sind die oft horrenden Kosten fiir die Beschaffung von Passersatzpapieren fiir Leis-
tungsempfinger anderer als deutscher Staatsangehdrigkeit; vgl. dazu das noch nicht abgeschlossene Ver-
fahren vor dem BSG (B 4 AS 33/17 R).

29 BVerfGE 132, 134.

30 Gesetz zur Anderung des AsylbLG und des SGG vom 10.12.2014, BGBL. 1 S. 2187.
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halb dessen die Leistungsinhalte und -bedingungen inzwischen von Gruppe
zu Gruppe variieren, sind neben die Wiirde neue den Anspruch gestaltende
Erwégungen getreten. Welche dies im Einzelnen sind, erschliefit sich aus je-
nen komplexen Funktionslogiken des jeweiligen Teilbereichs, wie sie oben
immerhin angedeutet werden konnten. Zweifellos kann es dabei auch um
ganz pragmatische Erwigungen gehen, etwa wie man die Scham bestimmter
Leistungsadressaten umgeht oder die Arbeitsvermittlung effizienter gestaltet.
Aber allein damit ldsst sich die entstandene Struktur kaum erkliren. Allzu
nahe liegt die Deutung, dass dabei auch eine Rolle spielt, wer die staatliche
Fiirsorge mehr verdient und wer weniger: hier diejenigen, die fiir sich selber
sorgen konnten und denen deswegen mehr Hérte widerfahren soll, dort dieje-
nigen, die eigentlich ,,nichts dafiir kénnen* und insofern mehr Milde erfahren
—und ganz am Rand noch jene, die gar nicht dazu gehtren und nach Moglich-
keit auch wieder gehen sollten.

Anders als in den USA, wo der Begriff der ,,deserving poor**' seit langem
etabliert ist, wird hierzulande noch kaum einmal offen mit der Kategorie der
Fiirsorgewlirdigkeit argumentiert. Mit der funktionalen Differenzierung, die
das deutsche Recht in diesem Bereich in den letzten Jahrzehnten erfahren hat,
riickt diese Kategorie aber unversehens in den Vordergrund. Sollte dies das
Symptom eines moralischen Wandels sein, so hitte er sich bemerkenswert in-
krementell vollzogen, und ohne wirklich expliziert worden zu sein. Aber viel-
leicht ist er auch (schon) gar nicht (mehr) gewollt.

I. Fortschritt — eine Schimire

Kehren wir nochmals zuriick zum Ausgangspunkt: Wenn heute ernsthaft
erwogen wird, ein bedingungsloses Grundeinkommen einzufiithren, mag dies
so berechtigt sein wie je. Aber es entbehrt doch nicht einer gewissen Ironie.
Denn vor allem ist es ja die Universalitit, welche die da propagierten Modelle
auszeichnet. Insofern war das deutsche Fiirsorgerecht diesem Konzept in den
vergangenen 25 Jahren nicht mehr so nahe wie damals, als die hier geschil-
derte Kaskade von Reformen ihren Anfang nahm. Offenbar kann man dem
Fortschritt stets auf den Fersen sein — und doch im Kreis laufen.

31 Fiir eine kritische Auseinandersetzung vgl. Egan, The Deserving Rich and the Deserving Poor, New York
Times vom 15.12.2017, www.nytimes.com/2017/12/15/opinion/class-rich-poor-americans.html.




