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Die 1995 an der Ludwig-Maximilians-
Universitaet Muenchen als Dissertation
angenommene Arbeit nimmt am Beispiel
der Stadt Muenchen das Gesamtsystem der
kommunalen Fuersorge, ergaenzt um die
Gesundheits- und Wohnungspolitik als Auf-
gabenkern der Weimarer Kommunalpolitik,
in den Blick. Der in bewusster Absetzung
zum Wohlfahrtsstaat! gewaehlte Titel der
Untersuchung zielt auf das, so Rudloff, cha-
rakteristische Merkmal der Modernitaet einer
Kommune im Untersuchungszeitraum, na-
emlich die Entwicklung und Ausgestaltung
des kommunalen Wohlfahrtswesens, das—
ablesbar sowohl am Finanzbedarf als auch an
der Nachfrage nach sozialen Leistungen—im
Zentrum der Kommunalpolitik stand. Dies
gilt besonders fuer die Krisenjahre des Wei-
marer Sozialstaates, in denen die Kommunen
die Hauptlast der Unterstuetzungszahlungen
trugen.

Methodisch folgt Rudloff der modernen
Verwaltungssoziologie und rueckt das Ver-
haeltnis der Verwaltung zu ihrer Umwelt in
den Mittelpunkt seiner Untersuchung. Die
von Rudloff herangezogenen Umweltfakto-
ren dienen dabei zugleich als analysebestim-
mende Kategorien. Zunaechst fragt er, welche
Probleme ueberhaupt erkannt und als Aufga-
benfeld kommunaler Wohlfahrtspolitik defi-
niert wurden. Bei der Untersuchung der kom-
plexen Wechselbeziehungen zwischen Ver-
waltung und Politik erscheinen als Akteu-
re der Stadtrat und die Vertretungsorgane
des staedtischen Wohlfahrtswesens sowie die
nach dem Ersten Weltkrieg entstehenden or-
ganisierten Interessenvertretungen. Die Be-
ziehungen zu einzelnen Klienten der Wohl-
fahrtsbuerokratie kann Rudloff dagegen quel-
lenbedingt nur schlaglichtartig beleuchten.
Themen sind weiterhin das Verhaeltnis zu
den uebergeordneten oder parallel gelagerten
Verwaltungsstrukturen sowie zur (Fach-) Oef-
fentlichkeit.

Muenchen nahm fuersorgepolitisch fuer
die Zeit von der Jahrhundertwende bis zum
Ende der Weimarer Republik alles andere als
eine exponierte Stellung ein; die bayerische
Metropole stand vielmehr fuer eine unauffa-
ellige Normalitaet. Die in anderen Staedten zu
beobachtende charakteristische Anspornwir-
kung interurbaner Konkurrenz spielte im Mu-
enchener Fuersorgewesen nur eine begrenz-
te Rolle: Thre Vertreter brachten sich kaum
in die zeitgenoessische Fachdiskussion ein,
umgekehrt gaben Beispiele anderer Staedte
wenig nachhaltige Anstoesse. Die Aufgaben-
verteilung zwischen oeffentlicher und freier
Wohlfahrtspflege gestaltete sich in Muenchen
derart, dass erstere mehr auf die monetae-
ren Sicherungsformen ausgerichtet war, wa-
ehrend die privaten Traeger zahlreiche sub-
sidiaere und supplementaere Funktionen im
Bereich der sozialen Dienste uebernahmen.
Dabei kam den konfessionellen Verbaenden
und besonders der Caritas eine herausragen-
de Rolle zu, die Arbeiterwohlfahrt blieb an
der Peripherie.

Bei der Untersuchung der Wahrnehmungs-
muster von Not und Beduerftigkeit seitens
der Verwaltung rueckt Rudloff die Folgen
von Krieg und Inflation in den Vorder-
grund. Waehrend des Ersten Weltkriegs ge-
wann die Verwaltung eine Art Allzustaendig-
keit fuer die vormals marktgesteuerten ele-
mentaren Lebensbeduerfnisse der Bevoelke-
rung. Die Besonderheit des zugrundeliegen-
den Ordnungsmodells bestand darin, dass fu-
er die Zumessung der Lebensgueter ein ho-
her Anspruch auf gerechte Verteilung formu-
liert wurde. Je laenger der Krieg andauerte,
desto weniger war dieser aufrechtzuhalten,
zumal das Gleichheitsversprechen die Sensi-
bilitaet fuer gleichwohl fortbestehende oder
neue Erscheinungen der Ungleichheit versta-
erkte. Die Misserfolge der Zwangswirtschaft
warfen somit enorme Legitimationsprobleme
auf. Diese bezogen sich einmal auf den An-
spruch, das soziale Existenzminimum der mit
dem Krieg entstandenen neuen Beduerftig-
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tengruppen (,Kriegerfrauen”, Kriegsbescha-
edigte und -hinterbliebene, Sozial- und Klein-
rentner) zu gewaehrleisten. Ausserdem ver-
standen diese Gruppen die oeffentliche Un-
terstuetzung nicht als einseitige Anspruchs-
gewaehrung, sondern als einen Aequivalenz-
tausch, bei dem sie ihre Vorleistung—als Opfer
fuer das Vaterland-schon erbracht hatten.

Mit den Interessen- und Selbsthilfeorga-
nisationen der genannten Gruppen betra-
ten Akteure die Buehne der Fuersorgepoli-
tik, welche die Wahrnehmung der vielfaelti-
gen Beduerfnislagen neu strukturierten: Die
nicht-organisierten Interessen der ’aelteren’
Armutsgruppen traten in den Hintergrund. In
der Praxis zeigte sich dies darin, dass in Mu-
enchen an der Gruppenfuersorge festgehal-
ten wurde. Die unterschiedliche soziale Her-
kunft der Armutsklientel sollte sich-so die ue-
bereinstimmende Position der buergerlichen
Parteien und der Sozialdemokratie-auch im
Rahmen der Fuersorge widerspiegeln. Unter-
schiede bestanden lediglich darin, in welchem
Masse den Beduerftigengruppen Mitsprache-
rechte eingeraeumt werden sollten.

Rudloff konstatiert ueber den ganzen Un-
tersuchungszeitraum ein anhaltendes Ueber-
gewicht der Verwaltung gegenueber den Par-
teien. Insbesondere die zwischen 1919 und
1925 regierenden Sozialdemokraten konn-
ten der Fuersorgepolitik kaum ihren Stem-
pel aufdruecken. Auch die den Interessen-
gruppen zugestandenen Partizipationsmoeg-
lichkeiten bei der Formulierung der kom-
munalen Fuersorgepolitik blieben Episode.
Nach 1930 schraenkten buergerliche Mehr-
heitsparteien und Verwaltung diese wie-
der ein. Dennoch misst Rudloff dem Be-
ginn der Weltwirtschaftskrise nicht diesel-
be Bedeutung als wohlfahrtsgeschichtliche
Zaesur zu wie Sachsse/Tennstedt in ihrem
dritten Band der Geschichte der Armen-
fuersorge in Deutschland.? Zwar habe es
auch in Muenchen Plaene—einem autoritae-
ren Umbau des Fuersorgesektors gegeben-
beispielsweise zum Ausbau der Pflichtarbeit
fuer Wohlfahrtserwerbslose und zur Revisi-
on der Richtsatzpolitik-die politischen Gre-
mien der Selbstverwaltung seien jedoch im-
mer noch stark genug gewesen, diese zu ver-
hindern bzw. abzuschwaechen.

Auch wenn man zugesteht, dass das Kraef-

tefeld der Wohlfahrtspolitik nicht in solchem
Masse dem Primat der Verwaltung unterwor-
fen wurde, wie dies ab 1933/35 der Fall war,
und dass der Interessenabgleich zwischen
Wohlfahrts- und Jugendamt und den Ver-
baenden der freien Wohlfahrtspflege fortbe-
stand, markierte die Einschraenkung der Par-
tizipationsrechte der Betroffenenverbaende,
anders als Rudloff meint, sehr wohl eine deut-
liche Zaesur im Verhaeltnis von Fuersorgever-
waltung und Armutsbevoelkerung. Ebenfalls
fuer die These eines deutlichen Einschnitts
spricht die von Rudloff in ihren Konsequen-
zen nicht ausreichend gewuerdigte Substitu-
tion oeffentlicher Leistungen durch Spenden,
die vor allem durch nicht oeffentlich legiti-
mierte Institutionen in Gestalt der privaten
Wohlfahrtsorganisationen verteilt wurden.

In Abgrenzung zu den Versicherungs- und
Versorgungssystemen des Wohlfahrtsstaates
betont Rudloff stark die Eigenwertigkeit der
Fuersorge. Die Wohlfahrtsstadt sei zwar fuer
die Risiken zustaendig gewesen, welche die
vorgeschalteten Netze des Wohlfahrtsstaates
nicht auffingen, aber die Fuersorge sei weder
eine blosse Schrumpfform des Wohlfahrts-
staates, noch ein entwicklungsgeschichtliches
Durchgangsstadium gewesen. Vielmehr ha-
be sie eine Komplementaerfiguration gebil-
det, mit eigenen Prinzipien, Instrumenten
und Wirkungsweisen. So bestanden keine fes-
ten Rechtsansprueche auf Leistungen, son-
dern diese wurden nach Beduerfnis und Be-
duerftigkeit erteilt. Ausserdem waren—da die
Fuersorge in erster Linie auf eine Verhaltens-
beeinflussung durch Erziehung abzielte— die
Eingriffsmittel vergleichsweise stark ausge-
praegt mit dem Ziel, ein individuelles Zuru-
eckbleiben hinter den gesellschaftlichen Nor-
malitaetserwartungen durch eine persoenli-
che Einwirkung zu korrigieren. Mit der Welt-
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wirtschaftskrise, als die Fuersorge aufgrund
der Massenbeanspruchung nur noch mehr
oder weniger schematische Einkommenshil-
fen leisten konnte, liess die Lueckenbuesser-
funktion das ‘eigentliche” Programm der Fu-
ersorge jedoch in den Hintergrund treten.

Abschliessend ist aus dem breiten Spek-
trum der behandelten Themenfelder die Ana-
lyse des Verhaltnisses von oeffentlicher und
freier Wohlfahrtspflege zu wuerdigen. Die
Rolle der freien Traeger ist auf kommunaler
Ebene in dieser Breite und so intensiv von der
Forschung bislang nicht behandelt worden.
Zu den besonderen Leistungen der Arbeit
zaehlt, dass Rudloff den heuristischen Wert
des Deutungsmodells des Korporatismus—
verstanden als ein spezifisches Muster der In-
teressenvermittlung, das sich durch die Mit-
wirkung von ausgewaehlten (Spitzen-) Verba-
enden an der staatlichen Politik einerseits und
die Instrumentalisierung der Verbaende fu-
er staatliche Verteilungsaufgaben andererseits
auszeichnet®-auch fuer lokale wohlfahrtsge-
schichtliche Studien ueberzeugend aufzeigt.

Rudloff charakterisiert das spezifische Mu-
enchener Fuersorgepolitik-Muster insgesamt
als eine gebremste wohlfahrtsstaatliche In-
tervention. Im Vergleich zu anderen Staed-
ten liessen Politik und Verwaltung auffaelli-
gen Ehrgeiz im Innovationswettbewerb ver-
missen, so dass der Fuersorgesektor nur be-
grenzt kommunalisiert wurde. Die Muenche-
ner Fuersorgepolitik stand radikalen Entwu-
erfen tiefgestaffelter GesellschaftsSteuerung
distanziert gegenueber und ueberliess den
freien gesellschaftlichen Wohlfahrtsorganisa-
tionen weite Spielraeume. Muenchen bilde-
te damit, so das ueberzeugende Resuemee
Rudloffs, einen spezifischen Typus der Wohl-
fahrtsstadt, der sich durch einen gemaes-
sigten, gleichsam korporativ halbierten Ge-
brauch des Interventionsrahmens auszeichne-
te.
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