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D. ZUSAMMENFASSUNG UND SCHLUSSBETRACHTUNG

In neuzeitlichen Gesellschaften besteht ein Grund-
konsens, dass bedUrftigen Menschen geholfen
werden muss und dass Armut bekdmpft werden
soll. Zwei Fragen stehen dabei im Vordergrund:
Wie ist die Unterstltzung organisiert und welche
Mittel stehen hierflr zur Verflgung? In diesem
grosseren Kontext bestand das Ziel der vorliegen-
den Untersuchung zunachst darin, aufzuzeigen,
mit welchen behordlichen Strukturen die Armen-
flrsorge im Kanton Graubtnden in der beobach-
teten Zeitspanne umgesetzt worden ist, und zwar
sowohl auf Gemeindestufe wie auch auf kantona-
ler Ebene.

Die institutionalisierten Hilfseinrichtungen des
modernen Sozialstaates bieten ein breit gefacher
tes Netz an Unterstltzungs- und Vorsorgeleistun-
gen, die mit den friheren, repressiv-polizeilich
gepragten Massnahmen nichts mehr gemein ha-
ben. Anhand der einschlagigen Rechtsgrundlagen
beschreibt diese Studie deshalb im Weiteren, mit
welchem Instrumentarium sich die Behdrden den
enormen sozialen Herausforderungen vom Bettel-
wesen im vorletzten Jahrhundert bis zu den neuen
Armutsformen des spaten 20. Jahrhunderts ge-
stellt haben. Dabei werden auch die dkonomi-
schen Dimensionen der Armenflrsorge beleuch-
tet und im Rahmen der gesamten Finanzhaushalte
der Gemeinwesen analysiert.

Mit Blick auf diese Fragestellungen seien hier
die gewonnenen Erkenntnisse kurz zusammenge-
fasst. Danach soll ebenso bundig analysiert wer
den, durch welche zentralen Elemente das rund
180 Jahre alte organisierte Blndner Armen- und
Flrsorgewesen zu charakterisieren ist.

Die Armenordnung von 1839, die das Armen-
wesen erstmals ausdrlicklich als Aufgabe der Ge-
meinden gesetzlich verankerte, beruhte zusam-
men mit den Revisionen von 1845 und 1849 auf den
ersten Verordnungen und Abschieden des Gros-
sen und Kleinen Rates nach der Kantonsgriindung
im Jahr 1803. Das armenpolitische Programm von
CARL ULysses VON SaLis-MAaRscHLINS diente dabei
als eigentliche Leitlinie. Sie hatte ausgepragt poli-
zeilichen Charakter und sollte dem Kampf gegen
die nicht-sesshafte Armut dienen. Die als gesell-
schaftszersetzend und als «Krebstbel» empfun-
dene «Bettlerplage» war mit Zwangsmassnah-
men, wie etwa der Rickflihrung von «Vaganten»

in ihre Heimatgemeinde, zu bekampfen. Ein zen-
trales Element der Armenpolizei bildete die 1840
eroffnete Zwangsarbeitsanstalt Flrstenau. Als
«Besserungsanstalt» sollte sie «arbeitsscheues
Gesindel» an regelmassige Beschaftigung gewoh-
nen und praventiv eine abschreckende Wirkung
entfalten. Fir die Unterstltzung der «wdrdigen»
Armen galt ein reines Burgerprinzip, d.h. jede
Gemeinde — und ausschliesslich die Gemeinde —
sollte fUr ihre armen Blrgerinnen und Blrger zu-
standig sein. Es brachte vor allem strukturschwa-
che Regionen wie etwa das Vorderrhein- oder auch
das Albulatal mit ihren kleinen Berggemeinden in
arge okonomische Bedrangnis. Die Bildung eines
vom Kanton geforderten Armenfonds wurde den
Gemeinden durch den Umstand erschwert, dass
der Verlust des Veltlins 1797 ihnen wichtige Ein-
nahmequellen entzogen hatte. Die Zwangsein-
blrgerungen um die Mitte des 19. Jahrhunderts
verscharften die Not vieler finanziell ohnehin stark
angeschlagener Gemeinden weiter. In einzelnen
von ihnen, wie etwa in Lostallo, Verdabbio oder
Tartar betrug der Anteil Armengendssiger an der
Einwohnerzahl bis zu 50 Prozent oder gar mehr.
In diesem gesellschaftspolitisch und ¢konomisch
schwierigen Umfeld fiel es den genannten und
vielen anderen Gemeinden schwer, flr ein ausrei-
chendes Armengut zu sorgen. Naturalien in Form
etwa von Lebensmitteln oder Getreide fUr die tag-
lichen, existenziellen Bedurfnisse der notleiden-
den Bevolkerung kompensierten dann die oftmals
fehlenden Geldmittel. Zudem leisteten auch das
Nutzungsvermogen und die Blrgerldser bis weit
ins nachste Jahrhundert hinein einen lebensnot-
wendigen Beitrag an die hauptsachlich landwirt-
schaftlich tatige Bevolkerung und bewahrten viele
Bauernfamilien davor, in die Armut abzugleiten.
Armenrechtlich fiel wenig ins Gewicht, dass die
noch kleine Anzahl der Niedergelassenen in der
Gemeinde vom Nutzungsrecht weitgehend aus-
geschlossen blieb.

Der noch junge und (finanziell schwache
Kanton legte mit der ersten Armenordnung von
1839/1849 den Gemeinden im Bereich der Armen-
unterstitzung Pflichten auf und beschrénkte damit
die Selbststandigkeit dieser staatspolitisch domi-
nierenden, aber finanziell ebenfalls geschwachten
und oft Uberforderten Gemeinwesen. Dem Kan-
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ton war bewusst, dass seine Anordnungen vorerst
eher einem ohnmachtigen «Pfeifen im Walde»
glichen, weil ihm die Druck- bzw. Aufsichtsmit-
tel und die Hilfsinstrumente weitgehend fehlten.
Die allmahlich zunehmende Autoritat des Kantons
machte sich dennoch zdgernd bemerkbar, als
die Gemeinden auf sein Geheiss hin versuchten,
auf institutionalisierter Ebene, d.h. vorab mit den
geforderten Gemeindearmenkommissionen, das
Bettelwesen zu bekédmpfen. Zudem sorgte der
Kanton, wenn auch finanzbedingt noch zurickhal-
tend, mit eigenen Mitteln wie etwa der kantona-
len Hilfskasse fur eine subsidiare Unterstutzung
von Geschadigten der oftmals verheerenden Un-
gllicks- und Naturereignisse. Es war vor allem der
1845 als kantonale Oberbehorde eingesetzten Ar
menkommission und ihrem engagierten Wirken
zuzuschreiben, dass die eine oder andere saum-
selige Gemeinde fur das Anliegen der Armutsbe-
kampfung sensibilisiert wurde. Flr den visionar
anmutenden Gedanken der Arbeitsbeschaffung
als Praventivmittel zur Linderung der Not war die
Zeit um die Mitte des 19. Jahrhunderts allerdings
noch nicht reif.

Zusammenfassend gesagt, leitete die Armen-
ordnung von 1839 mit ihren beiden Revisionen
von 1845 und 1849 die Entprivatisierung und Fis-
kalisierung des bundnerischen Armenwesens ein.
Ihr grosstes Verdienst lag darin, dem behordlichen
und organisierten Armenwesen den WWeg geebnet
zu haben. Uber das Stadium einer Armutsbekamp-
fung in Form einer «organisierten Zufalligkeit» kam
sie aber vorerst nicht hinaus.

Bereits 1857 wurde wiederum eine neue Ar
menordnung erlassen, die dann rund 100 Jahre
lang Bestand hatte. Eine organisations- und fi-
nanzmassige Bilanz dieser Armenordnung lasst
sich nur ziehen, wenn man zugleich zwei andere,
staatsrechtlich  wie armenrechtlich-strukturell
ebenso bedeutende Erlasse betrachtet. Zunachst
fuhrten die Bundesverfassung von 1874 und in ih-
rem Gefolge das kantonale Niederlassungsgesetz
desselben Jahres zu heftigen innerkommunalen
Richtungskampfen. «Dualisten» und «Unitaristen»
machten einander die Deutungshoheit betreffend
das Verhéltnis von Burgergemeinde und politi-
scher Gemeinde und damit auch die Zustandig-
keit fUr das Armenwesen streitig.! Sodann leitete

1 Die Dualisten betrachteten die Blirgergemeinde als be-
sonderen Selbstverwaltungskdorper mit eigenem Vermo-
gen und Kompetenzen, fur die Unitaristen gab es nur
eine Gemeinde, die Einwohnergemeinde als «Einheits-
gemeinden».
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das Flrsorgegesetz von 1920 zusammen mit der
Organisationsverordnung von 1943 eine sozialpoli-
tische Entwicklung ein, die ihre deutlichen Spuren
bis in die heutige Gegenwart hinterlassen sollte
und am Ursprung der heutigen Fursorgestruktu-
ren stand. Obwohl die hauptsachliche Bedeutung
dieser beiden Erlasse auf organisationsrechtlicher
Ebene lag, wirkten sie massgeblich auf die Vertei-
lung der Armenlasten und damit auf den Finanz-
haushalt der Gemeinden ein.

Neben den durch das Niederlassungsgesetz
1874 und das Fursorgesetz 1920 bewirkten Ver
dnderungen sind als weitere Einflussfaktoren auf
das Armenwesen bzw. die Sozialhilfe wahrend der
langen Gultigkeit der Armenordnung von 1857 zu
nennen: der mit dem Konkordatswesen verbun-

~dene allmahliche Ubergang vom armenrechtlichen

Heimatprinzip zum heutigen Wohnsitzprinzip?
sowie neue Sozialversicherungen wie die AHV
im Jahr 1948. Angesichts dieser rechtlichen Ge-
mengelage erweist es sich als unmdglich, den
einzelgesetzlichen Wirkungsanteil am umfassen-
den soziookonomischen Wandel zuverlassig zu
bestimmen. Das armenrechtliche Fazit dieses
gesellschafts- wie auch staats- und wirtschafts-
politischen «Jahrhundert-Jahrhunderts» lasst sich
in der gebotenen Kirze also nur unter diesem Vor
behalt ziehen.

Die wellenartige Dynamik in dieser 100-jahri-
gen Zeitspanne erfasste alle Lebensbereiche und
veranderte das gesamte staatliche Fundament
grundlegend und nachhaltig. Sie stellte auch das
Armenwesen auf harte Proben. Die aufkommende
Industrie im schweizerischen Mittelland und der
aufstrebende Tourismus in Regionen wie Grau-
blnden standen am Ausgangspunkt einer Ent-
wicklung, welche die Bevolkerungsstrukturen zum
Nachteil der 6konomisch bereits stark geforderten
Bundner Gemeinden weiter veranderte. Die sozi-
alpolitisch dusserst belastenden Krisenjahrzehnte
in der ersten Halfte des 20. Jahrhunderts bargen
ein weiteres hohes Armutspotenzial, womit die
UnterstUtzungsleistungen der Sozialhilfe in vielen
Gemeinden der ausgabenstarkste Verwaltungs-
zweig blieben. Mit verzweifelten Massnahmen,
zum Beispiel mit dem seit jeher umstrittenen,
oftmals kontraproduktiven Heimruf, suchten viele
von ihnen einen Weg, die Armenausgaben zu sen-

2 Heimatprinzip: Die Gemeinde ist zusténdig fir die Ar
menunterstitzung samtlicher Blrgerinnen und Blrger,
ob in der Gemeinde wohnhaft oder nicht. Wohnsitzprin-
zip: Die Gemeinde ist zustandig fir die in ihrem Gebiet
wohnhaften Personen.



ken. Zunehmend sahen sie sich dem Zielkonflikt
ausgesetzt, ihrer sozialen Verantwortung gerecht
zu werden, ohne gleichzeitig ihre finanzpolitische
Selbststandigkeit zu verlieren und vom Kanton ab-
hangig zu werden. Die Rlcksicht auf den kommu-
nalen Finanzhaushalt gewann dabei im Einzelfall
meistens die Oberhand, was die regierungsratli-
che Rekurspraxis oft korrigierend eingreifen liess.

Die Ertrage der zweckgebundenen Armen-
fonds stiegen zwar allmahlich, reichten aber den-
noch meistens nicht, um die hohen Armenlasten
wie etwa die besonders kostenintensiven An-
staltsversorgungen zu decken. Generell hinkten in
vielen Gemeinden die Einnahmen den Ausgaben
zunehmend hinterher; neben den Kosten der sozi-
alen Unterstltzung schlug der Aufwand fur immer
mehr Infrastrukturprojekte zu Buche. Andererseits
verflgte langst nicht jede Gemeinde Uber ausrei-
chende Einklnfte beispielsweise aus den Gemein-
dewaéldern, und schon gar nicht Uber regelméssig
fliessende. Die (weitere) Verschuldung etlicher
Gemeindehaushalte liess sich nicht abwenden.
Dennoch machten - historisch bedingt — viele Ge-
meinden neben den Nutzungstaxen nur zogernd
von ihrer Befugnis zur Erhebung von direkten
Steuern Gebrauch — es sei denn, sie wurden vom
Kanton dazu verpflichtet, weil er ihre Verwaltungs-
defizite Gdbernahm. Die im 20. Jahrhundert stan-
dig wachsende Anzahl von «Defizitgemeinden»
(Anfang der 1950erJahre rund ein Funftel aller
Gemeinden) war darauf angewiesen, dass ihnen
der Kanton die fehlenden Mittel bevorschusste.
Damit verbunden war flir diese Gemeinwesen,
die in ihrer Organisation und verwaltungstech-
nisch oftmals noch wenig gefestigt waren, eine
verstarkte, sich langsam institutionalisierende Auf-
sicht vonseiten des Kantons. Zu dem Konglome-
rat von Hilfsinstrumenten, mit denen der Kanton
auf die angespannte Finanzlage vieler Gemeinden
reagierte, gehorten die von 1902 bis zum Finanz-
ausgleichsgesetz 1956 gewahrten rlickzahlbaren
Defizitibernahmen, aber auch weitere Unterstit-
zungsmassnahmen wie der «Vagantenkredit», die
ab 1939 laufenden Entschuldungsaktionen und an-
dere Solidaritatswerke. Die starken Krlcken des
aufkeimenden Sozial- und Wohlfahrtsstaates erst
ermoglichten es so mancher Gemeinde, den not-
dirftigen Lebensunterhalt fur ihre armutsbetroffe-
nen Burgerinnen und Birger innerhalb und ausser-
halb ihres Gebiets einigermassen zu gewahrleis-
ten. Wie das Beispiel St. Antonien-Castels zeigt,
versuchten bevdlkerungsarme, finanzschwache
Gemeinden ihrerseits mit zweifelhaftem Erfolg ab

etwa Mitte der 1930erJahre, mit der Zuweisung
der Einbdrgerungstaxen in den Armenfonds eine
regelmassige Finanzierungsquelle fir die Armen-
bedUrfnisse zu erschliessen.

Das bereits erwahnte Niederlassungsgesetz
von 1874 markierte eine staatsrechtlich-institu-
tionell bedeutsame Weggabelung mit armen- und
flrsorgepolitischen Langzeitfolgen. In der nun-
mehr neu definierten Gemeinde konnte das Ar
menwesen entweder der politischen Gemeinde
oder der Blrgergemeinde obliegen, woflr den
Gemeinden verschiedene innerkommunale Orga-
nisationsformen offenstanden. In der Praxis verlief
der Abgrenzungsprozess regional unterschiedlich
und oftmals auch sehr pragmatisch. In manchen
Fallen blieb die organisatorische Zuordnung sogar
lange unklar, womit dann vermutungsweise die
politische Gemeinde zustéandig war. Die vertiefte
Betrachtung mehrerer Beispielgemeinden zeigte,
dass beim Entscheid fur die Aufgabenwahrneh-
mung anstelle von «harten», berechenbaren Fak-
toren oftmals auch «weiche» und nicht quantifi-
zierbare Argumente ausschlaggebend waren. So
Uberwog dann etwa die emotionale Verbundenheit
mit den eigenen Biirgern oder der Charakter der
Farsorge als althergebrachte Aufgabe und eigent-
liche «Ehrenpflicht» der Gemeinde. In solchen
Fallen trat das Argument, dass nur ein sparliches
Armengut vorhanden sei oder dass die Burger
bloss noch einen kleinen Anteil an der Gesamtein-
wohnerschaft ausmachen wurden, in den Hinter
grund. Mit anderen Worten: In diesen Gemeinden
obsiegte der historisch verwurzelte genossen-
schaftliche Gedanke der Selbsthilfe tber das Ein-
gestandnis von finanziellen und organisatorischen
Unzulanglichkeiten.

Aber auch dort, wo die Blrgergemeinde flr
das Armenwesen verantwortlich war bzw. blieb,
finanzierten die Niedergelassenen diese Aufgabe
weiterhin — und wie schon seit dem Erlass der Ar
menordnung von 1857 — mit. So wurde etwa eine
allféllig defizitare burgerliche Armenpflege Uber
die ordentliche Betriebsrechnung der politischen
Gemeinde gedeckt. Gewissermassen als Aus-
gleich kamen die Nichtburger dafur seit 1874 end-
lich in den Genuss der oftmals existenziell wichti-
gen okonomischen Teilhabe am Gemeindegut, die
ihnen bisher verwehrt geblieben war. Vor diesem
Hintergrund stritten sich die Anhanger der Blrger-
gemeinde und jene der Einheitsgemeinde in epi-
schen Auseinandersetzungen um die Eigentums-
herrschaft am Gemeindevermdgen und damit um
jene Uber das Armengut. Im ausfuhrlich begrinde-
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tenThusner Entscheid des Kleinen Rates von 1938
wurde es der Einheitsgemeinde zugewiesen. In
der Praxis riefen die wahrend Jahrzehnten aufge-
bauten Armenfonds dennoch viele Unsicherheiten
hervor. Es stellte sich zum Beispiel die Frage ihrer
Einordnung in den Finanzhaushalt der Gemeinde.
Und es galt zu klaren, inwieweit die Burgerge-
meinde Uber das Armengut verwaltungsmassig
entscheiden konne. Besonders in den kleinen,
weitgehend vermogenslosen Berggemeinden wie
St. Antdnien-Castels waren solche Auseinander-
setzungen jedoch von bloss hypothetischer Natur;
diese Gemeinden hingen finanziell ohnehin weit-
gehend vom Kanton ab, der zur Hauptsache auch
ihre Armenlasten trug. Eigentumsmassige und
damit auch institutionelle Rechtsklarheit brachte
erst das Gemeindegesetz von 1974 bzw. eine ent-
sprechende Erganzung von 1994. Eigentlimer am
Gemeindevermdgen war nun endglltig jene Ge-
meinde (d. h. Birgergemeinde oder Einwohnerge-
meinde), welche flr eine bestimme Aufgabe auf
das entsprechende Vermaogen (zum Beispiel den
Armenfonds) angewiesen war.

Wie oben angedeutet, beeinflusste neben dem
Niederlassungsgesetz das kantonale Flrsorgege-
setz von 1920 massgeblich die flrsorgepolitische
Landschaft. Diesem lag das weitverbreitete Alko-
holproblem jener wirtschaftlichen Krisenjahre und
-jahrzehnte zugrunde. Das Gesetz trug durchaus
zukunftsweisende fursorgliche Zige und enthielt
auch praventiv wirkende Erziehungsmassnah-
men. Seine hauptsadchliche Zielrichtung richtete
sich aber gegen die «Trunksucht» und gegen das
«Vagantentum». Zur Bekdmpfung solcher und
weiterer Uberregionaler Sozialprobleme wie der
Tuberkulose sahen sich die Gemeinden personell
und finanziell nicht in der Lage. So wurde das «Fur
sorgewesen» zu einer Ubergeordneten kantonalen
Angelegenheit, wahrend das «Armenwesen» bei
den Gemeinden verblieb.

Neue Flrsorgekategorien sowie Uberforderte
Flrsorger und Gemeinden riefen 1943 nach aus-
gebauten Organisationsstrukturen mit elf regio-
nalen Bezirksfirsorgestellen, womit der Kanton
selbst neben den Gemeinden endglltig zum
zweiten organisatorischen Stutzpfeiler in der kan-
tonalen Sozialhilfe wurde. Das Nachfolgegesetz
von 1986 vollendete dann den Ubergang in mo-
derne Sozialhilfestrukturen. Der gesellschaftliche
Wandel und mit ihm neue Armutsrisiken hatten
die soziale Arbeit verandert. Auf der Grundlage
derVerordnung von 1943 zum Farsorgesetz fuhrte
das Sozialhilfegesetz kantonale Sozialdienste ein.
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Der inhaltlich breiter gefasste Armutsbegriff er
forderte eine starke Vernetzung von kantonal und
kommunal zustandigen Behdrden bei der Unter
stlitzung von Not leidenden Personen. Dabei wirk-
ten sich die vorbeugenden Massnahmen der So-
zialdienste, welche das Abgleiten der Betroffenen
ins Prekariat verhindern sollten, auch okonomisch
vorteilhaft aus und bewahrten die Gemeinden vor
hoheren Unterstltzungskosten.

Der organisationsrechtliche Unterbau des kinf-
tigen Blndner Sozialwesens war mit dem Flrsor-
gegesetz 1920 und seiner Verordnung 1943 gelegt
worden. Um die Mitte des 20. Jahrhunderts und
mit dem Armengesetz von 1955 galt es jedoch,
das Hauptaugenmerk wieder verstarkt auf die Fi-
nanzierung der noch immer drickenden Armenlas-
ten zu werfen. Das Festhalten am strikten Heimat-
prinzip liess sich, je langer es andauerte, desto we-
niger mit der gestiegenen Bevolkerungsmobilitat
vereinbaren. Mit der EinfUhrung eines moderaten
Wohnsitzprinzips wurde endlich eine langjahrige
Forderung berlcksichtigt. Auch wenn die lasten-
ausgleichende Wirkung des Systemwechsels in-
folge kostenintensiver neuer Armutsfelder anfang-
lich noch wenig spurbar war, kam ihm doch eine
pionierhafte Signalwirkung zu, indem er eine fi-
nanzpolitisch bedeutsame Entwicklung einleitete.
Die lastenausgleichsorientierte Grundhaltung mit
dem ihr eigenen Solidaritatsgedanken entsprach
einem zukunftsweisenden System offentlicher
Aufgabenerfullung. Eine zunehmend wohlstands-
bewusste Gesellschaft forderte eine verstarkte
und gleichberechtigte Teilhabe an den Gltern des
offentlichen Bedarfs wie etwa dem Gesundheits-
wesen oder eben den Sozialwerken. Damit war
auch der Grundstein gelegt fur Transferleistungen
von den finanzstarken zu den finanzschwachen
Gemeinden. Das Instrumentengeflecht der inner-
und interkommunalen Ausgleichszahlungen nicht
nur im sozialpolitischen Bereich zeigte seine Wirk-
samkeit und flhrte zur allméahlichen Verbesserung
der Gemeindehaushalte.

Das kantonale Unterstltzungsgesetz von 1978
baute auf den eingeschlagenen Wegen weiter auf.
In Anlehnung an das im gleichen Jahr beschlos-
sene Zustandigkeitsgesetz des Bundes wurde
das Wohnortsprinzip weiter gestarkt. Im neuen
gesellschafts- und finanzpolitischen Umfeld des
ausgehenden 20. Jahrhunderts hatten zudem die
Armenfonds als zentrale frihere Finanzierungs-
instrumente der offentlichen Flrsorge ausgedient.
Der Sozialhilfe stellten sich aber neue Hurden in
den Weg. Die einsetzende «neue Armut» mit



ihren unwéagbaren Kostenrisiken erschwerte es,
das Leistungsgefélle bei den Sozialhilfeausgaben
zwischen den Gemeinden weiter zu glatten; die
Schere bei den Flrsorgelasten begann sich wieder
zu 6ffnen. Einen wirksamen und fairen Ausgleichs-
mechanismus strebte dann der institutionalisierte
Soziallastenausgleich von 1994 an. Sozialhilfeent-
scheide mussten nicht mehr unter dem Druck
der Gemeindefinanzen geféllt werden. Das neue
Bearbeitungs- und Entscheidungssystem mit
dem endgtltigen Wegfall des Heimatprinzips ver-
lieh den Gemeinden eine hohere Kompetenz im
Sozial- und Fursorgebereich. Unter massgeblicher
Beteiligung des Kantons gelang es, die Finanzie-
rungsprobleme im Sozialwesen weitgehend in
den Griff zu bekommen. Als eigentliches «Kolla-
teralverdienst» klarte das Lastenausgleichsgesetz
zudem die langst fallige institutionelle Frage, ob
innerkommunal die Blrgergemeinde oder die poli-
tische Gemeinde fur das Sozialhilfewesen zustan-
dig sei, zugunsten der Letzteren. Die vielschich-
tige gesellschaftspolitische und sozialrechtliche
Entwicklung der vergangenen Jahrzehnte hatte
dazu geflihrt, dass sich die Blirgergemeinden bis
auf wenige Ausnahmen aus der praktischen So-
zialhilfe verabschieden mussten und sich neuen
Betatigungsfeldern zuwandten. lhre staatsrechtli-
che Bedeutung mag gesunken sein, ihre Daseins-
berechtigung aber rechtfertigen sie bis heute mit
ihrem vielfachen Engagement im kulturellen oder
wirtschaftlichen Bereich oder auch beispielsweise
mit dem Betrieb von Blrger und Altersheimen.

Konstanten des Armenwesens und der
sozialen Hilfe: Licht und Schatten

Nach dieser summarischen Bilanz Uber die Orga-
nisation des blndnerischen Armen- und Flrsorge-
wesens soll abschliessend ebenso gedrangt die
Frage gestreift werden, ob sich ihm perioden-
Ubergreifend einige pragende Attribute zuordnen
lassen. Da sich die gesellschaftlichen und staats-
rechtlichen Rahmenbedingungen in dauerndem
Wandel befanden, taten sich den Behorden im-
mer wieder neue Konfliktfelder auf; der Krisen-
modus blieb ihr standiger Begleiter. In den letzten
Jahren sind denn auch vor allem Schattenseiten
des Armenwesens herausgearbeitet worden, in
erster Linie unter dem Titel der «flrsorgerischen
Zwangsmassnahmen». Manche der (polizeilichen)
Massnahmen der Armenpolitik in den letzten
zwel Jahrhunderten waren aus heutiger Sicht -

teilweise aber bereits aus derjenigen von Zeit-
genossen — verfehlt, verursachten viel Leid und
fdhrten nicht zu den angestrebten Zielen.® Als
im negativen Sinn pragendes Attribut l&dsst sich
als Konstante ein mangelnder Respekt vor den
Grundrechten von Armutsbetroffenen feststellen,
der beispielsweise zu sehr oberflachlich verflgten
Einweisungen in eine Arbeitserziehungsanstalt
fuhren konnte. Ebenso ist eine chronische Unter
schatzung der Schwierigkeiten der ausserfamilia-
ren Erziehung zu diagnostizieren. Man ging vieler
orts und ohne Weiteres davon aus, dass mit einer
Platzierung in einer «rechten» Pflegefamilie bzw.
als Verdingkind oder der Unterbringung in einem
Heim eine gute Erziehung gewahrleistet sei. Diese
Einschatzung erwies sich in sehr vielen Fallen als
grosser Irrtum.

Aus der Sicht dieser Arbeit, die vorwiegend
den organisatorischen und finanziellen Aspekten
des Armenwesens gewidmet ist, lassen sich aber
durchaus auch positive Konstanten ausmachen.
Es ist offensichtlich, dass die verschiedenen Un-
terstUtzungsmassnahmen des Armenwesens
bzw. der sozialen Hilfe vielfach einen wertvollen
Beitrag zur gesellschaftlichen Kohasion darstell-
ten. Es lassen sich drei Prinzipien feststellen, die
das BUndner Armenwesen als Gesamtsystem im-
mer wieder pragten: Engagement, Solidaritat und
Subsidiaritat.

Engagement

Es war Pionieren wie dem oben genannten CARL
ULYSSES VON SALIS-MARSCHLINS zu verdanken, dass
das Armenwesen im noch jungen Kanton in die
richtigen Bahnen gelenkt wurde. Nicht mehr plan-
loses Almosengeben konnte ab dem 19. Jahrhun-
dert die armenpolitische Richtung bestimmen. Ein
wirksames Armenwesen bedurfte vielmehr einer
den kantonalen Gegebenheiten angepassten Or-

3 Die Literatur dazu ist mittlerweile zahlreich. Fir Grau-
blnden sind insbesondere die in der Reihe «Quellen
und Forschungen zur Biindner Geschichte» (QBG) er
schienenen Bande von CHRISTINE LUCHSINGER (Heim-
erziehung), TanJa RieTmann (Flrsorgerische Zwangs-
massnahmen) und MaRrTIN LEnGwiLER (Geschichte der
Graublndner Psychiatrie) relevant, zudem die Studie
von Sara GaLLe (Hilfswerk «Kinder der Landstrasse»).
Vgl. dazu die Bibliografie. Dazu kommen die mittler
weile zahlreichen Autobiografien von Betroffenen, die
ihre Stimme erheben. Fir noch lebende Betroffene von
flrsorgerischen Zwangsmassnahmen ist ein Solidari-
tatsfonds eingerichtet worden, aus dem finanzielle Bei-
trage als Anerkennung erlittener Harten zugesprochen
werden kénnen.
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ganisation. Diese musste sich einerseits auf eine
behordliche Struktur und andererseits auf die Er-
schliessung ausreichender Finanzierungsquellen
stltzen konnen. Wahrend der ersten Armenord-
nung stand die kantonale Armenkommission mit
starken und armenpolitisch engagierten Person-
lichkeiten sinnbildlich fir diese Bestrebungen.
Sie kannten die vielfachen Note der Gemeinden,
waren sich aber auch bewusst, dass die Unterstit-
zungsmittel des Kantons beschrénkt waren. lhre
Aufgabe glich einer Gratwanderung zwischen not-
wendigem Fordern und hemmendem Uberfordern.
Der Boden flur einen zwar langen und vor Ruck-
schlagen nicht gefeiten, letztlich aber zukunftswei-
senden flrsorgepolitischen Weg war geebnet. Da-
bei standen immer wieder einige sozial besonders
engagierte Personlichkeiten wie JoHANN Bossi,
HiLarius SiMONET oder auch Regierungsrat FRIED-
rRicH MANATSCHAL mit ihrem kritisch-konstruktiven
Geist am Beginn eines fortschrittlicheren Armen-
wesens und wirkten als treibende Krafte.

Als unverzichtbare Erganzung des offentlichen
Unterstltzungswesens wirkte die private Fur
sorge mit ebenso verdienstvollen Pionieren wie
dem Pfarrer BENeDIKT HARTMANN oder dem wohl-
tatigen JoHANN PETER Hosang. Mit ihrer gemein-
nutzigen Ausrichtung bildeten sie das entlastende
Gegenstluck zum nuchternen, finanzorientierten
offentlichen Armenwesen. Letztlich legte so eine
grosse Anzahl einsatzwilliger, altruistisch denken-
der Personen im Kanton und in den Gemeinden
Uber viele Generationen das Fundament flr das
heutige, eng geflochtene Netz an Sozialwerken.

Solidaritat

Die Erinnerung an dieses breite soziale Engage-
ment fUhrt uns zu einem weiteren Prinzip bundne-
rischer Armen- und FUrsorgepolitik. Entsprungen
aus dem das bundnerische Staatswesen histo-
risch beherrschenden, gemeinwohlorientierten
Genossenschaftsgedanken, flhlte sich die dorf-
liche Gemeinschaft in Gestalt der Nachbarschaf-
ten wie auch der spateren (BUrger)Gemeinden
grundsatzlich von alters her verantwortlich fur das
Wohlergehen ihrer Mitbewohner. Im Bewusstsein
gegenseitiger Abhangigkeit umfasste diese Soli-
daritat Eigenschaften wie Zusammengehorigkeit,
Verbundenheit und Gemeinsinn. Es war darum,
gestern wie heute, naheliegend, dass im Armen-
und Fursorgewesen nicht der Kanton und schon
gar nicht der Bund, sondern in erster Linie die Ge-
meindebehorden mit ihren Blrgern in unmittel-
bare Beziehung traten bzw. immer noch treten.
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Auf institutioneller Ebene drlckte sich die So-
lidaritat im 19. Jahrhundert vor allem im Umstand
aus, dass der noch junge Kanton die autonomie-
gewohnten, aber finanzschwachen Gemeindege-
bilde bei der Bewaltigung ihrer Herkulesaufgabe
«Armenunterstutzung», wenn auch noch mit be-
scheidenen Mitteln, unterstltzte, damit diese ihr
dkonomisches Uberleben einigermassen sichern
konnten. Mdglichst starke Gemeinden lagen aber
gleichzeitig auch im Interesse des Kantons, was
zu einer Art Schicksalsgemeinschaft zwischen
den beiden staatlichen Ebenen flhrte. Im Laufe
der Jahrzehnte war es zunehmend der finanziell
erstarkende Kanton, welcher, stets mit Blick auf
die verantwortlichen Gemeinden, die aufsichts-
rechtlichen und damit auch die finanzpolitischen
Spielregeln festsetzte und die Gemeinden damit
zu grosserer sozialpolitischer Disziplin motivierte.
In der Fursorgegesetzgebung ab den 1920er-Jah-
ren drickte sich diese interinstitutionelle Gemein-
schaft besonders deutlich aus. Der Kanton entlas-
tete die Gemeinden organisatorisch und finanziell
bei jenen Flrsorgebereichen, welche zentrale Be-
kampfungsstrukturen erforderten. Die wegwei-
sende Verordnung von 1943 zum Flrsorgegesetz
steht beispielhaft fur das solidarische Zusammen-
gehen von kantonaler und kommunaler Sozialhilfe.

Solidaritat manifestierte sich auch innerkom-
munal. Sie ausserte sich etwa darin, dass die Ein-
heitsgemeinde gegenuber der Blrgergemeinde
bei den Armenlasten eine Art «Ausfallhaftung»
Ubernahm, ohne Mitspracherechte zu fordern. Da-
mit verband sich implizit die Anerkennung, dass
die Burgerschaft die engste Beziehung zu ihren
in Not geratenen Mitblrgern aufwies, womit sich
die soziale Bindung am unmittelbarsten entfalten
konnte.

Subsidiaritat

Die Subsidiaritat als drittes pragendes Prinzip des
Blndner Armen- und Fursorgewesens bildet den
Komplementarbegriff zur Solidaritat. Die Uberzeu-
gung, dass Fursorge am kompetentesten im Nah-
bereich, in dem man sich personlich kennt, gelebt
werden kann, aber auch der Stolz der selbstbe-
wussten Nachbarschaften und spateren Gemein-
den, das Armenwesen als ihre angestammte Auf-
gabe allen 6konomischen Widerwartigkeiten zum
Trotz eigenstandig wahrzunehmen, liessen eine
Aufgabentbertragung auf den Kanton zu keiner
Zeit als winschenswert erscheinen. Der Kanton
seinerseits anerkannte diese fast schon «staatli-
che Souveranitat» der Gemeinden, weil auch hier



die Einsicht vorhanden war, dass sich wirksame
praktische Armenflrsorge letztlich nur im direk-
ten, vertrauten Umfeld der Hilfsbedurftigen entfal-
ten konnte. Diese staatspolitische Erkenntnis hat
das blndnerische Armenwesen von jeher gepragt.

Die visiondr wirkende QOrganisationsstruktur
des Flrsorgewesens von 1943, verbunden mit
dem rund ein halbes Jahrhundert spater im Jahr
1994 beschlossenen Gesetz Uber den sozialen
Lastenausgleich, stimmte — sowohl in organisa-
torischer als auch in finanzpolitischer Hinsicht —
durchaus Uberein mit dem Prinzip der Subsidia-
ritdt in der blndnerischen Flrsorgepolitik. Die
regionalen Sozialdienste mit ihrer neuen Bearbei-
tungs- und Entscheidungsstruktur gewahrleisten
einen einheitlichen kantonsweiten professionel-
len Standard, wahrend die Gemeinden finanziell
in der Verantwortung fur die Sozialhilfe im Nah-
bereich bleiben. Weil sich in den folgenden Jahr-

zehnten die Soziallasten in den Gemeinden stark
divergent entwickelten, reagierte der Kanton mit
dem Instrument des Soziallastenausgleichs unter
dem bezeichnenden Arbeitstitel «Solidaritat in
Graubtnden 1995». Der Druck, unter dem die Ge-
meindefinanzen standen, sorgte letztlich fur die
Einflhrung von Entscheidungskriterien, welche
sich grundsatzlich am Wohl des Unterstitzungs-
bedurftigen orientierten.

So haben denn in der Sozialhilfe als der histori-
schen Kernaufgabe kommunaler Gemeinschaften
Kanton und Gemeinden den bewahrten bindne-
rischen Weg gemeinsamer Aufgabenerfillung
nie verlassen. Zu keiner Zeit ging die Beziehung
zwischen diesen sozialpolitischen Akteuren ver
loren. Es ist zu winschen, dass dieses Struktur
prinzip massgebende Leitlinie auch bei kinftigem
Handeln im Dienste armutsbetroffener Personen
bleibt.
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