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Zeitschrift fur offentliche Fursorge

Beilage zum Monatsschrift fiir 6ffentliche Fiirsorge und Jugendhilfe

«Schweizerischen Zentralblatt Enthaltend die Entscheide aus dem Gebiete des Fiirsorge- und

fir Staats- Sozialversicherungswesens

und Gemeindeverwaltung» Offizielles Organ der Schweizerischen Konferenz fiir 6ffentliche
Firsorge

Redaktion : E. Muntwiler, Schwarzenbachweg 22,8049 Ziirich 10
' Verlagund Expedition : Art. Institut Orell FiissliAG, 8022 Ziirich
Jahrlicher Abonnementspreis Fr, 17.—-
68. Jahrgang Der Nachdruck unserer Originalartikel ist nur unter Quellen-
Nr.8 1. August 1971 angabe gestattet

Die offentliche Fiirsorge heute und morgen
Von Dr. iur. Max Hess-HAEBERLI, Zollikerberg

Referat anldBlich der 64.Schweizerischen Konferenz der 6ffentlichen Fiirsorge
in Davos vom 7./8. Juni 1971

I. Mit der Reformation (1523 Ziircher Disputation Zwinglis und damit Beginn
der Reformation in der Schweiz) wurde die religiése Sinngebung des Almosen-
gebens in Frage gestellt. «Bettel und Armut als freiwillige Erniederigung, um
Gott gefillig zu sein, lehnte der Reformierte abl.» Wenn wir den Ausfithrungen
eines Historikers folgen, war nach reformierter Auffassung.die Arbeit nicht nur
ein Mittel, «sich seinen Lebensunterhalt zu verschaffen, sondern diente auch
dazu, sich von der Siinde zu befreien. Deshalb mufite der Mensch mdoglichst viel
.,md intensiv arbeiten. Der MiuBiggdnger konnte leichter der Siinde verfallen als
der arbeitende Mensch. Wer einem arbeitsfahigen Bettler Almosen gab, half
diesem gar nicht, sondern schadete thm nur, weil er sein Nichtstun und damit
seine Siinde forderte. Der Arme wurde sehr skeptisch betrachtet, und man glaubte,
im Reichtum ein Zeichen der Gnade Gottes sehen zu kénnen2».
Der Kampf gegen den Bettel zur Zeit der Reformation fiihrte bekanntlich
zur ersten weltlichen Armengesetzgebung in der Schweiz. Daraus erklart es sich,
daB heute noch einzelne kantonale Armenordnungen Strafbestimmungen gegen

! Karl Eduard Hausmann, Die Armenpflege in der Helvetik, Bd. 115 der Basler Beitrage zur Geschichts-
wissenschaft, Basel und Stuttgart 1969, S. 3.

Zur Geschichte der Armenfiirsorge vergl. ferner: Alice Denzler, Jugendfiirsorge in der alten
Eidgenossenschaft, Ziirich 1925; Kurt Buchmann, St.Gallen als helfende Vaterstadt, St.Gallen
1945; Max Baechlin, Das Unterstiitzungswesen der Helvetik, Basel 1946.

2 Karl Eduard Hausmann, 1.c., S.3.
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den Bettel aufweisen. Die Unterstiitzungspflicht lastete auf der Heimatgemeinde;
und die Ausbildung des Gemeindebiirgerrechtes geht auf Tagsatzungsbeschliisse
vom 30.Mai 1491 und 30.September 1551 zuriick?.

Aus dieser historischen Ausgangslage erkliren sich zwei Fakten, die heute
schon eher zu Hypotheken geworden sind und sich nur in einem mithsamen und
schleppenden ProzeB3 iiberwinden lassen. Es sind dies das Heimatprinzip und die
Diskriminierung des Armengendssigen.

Das Heimatprinzip wurde im innerkantonalen Bereich iiberwunden durch
den Ubergang der Unterstiitzungspflicht an die Wohngemeinde fiir Biirger, die
im Heimatkanton ihren Wohnsitz haben. Und im interkantonalen Verhiltnis
hat das Konkordat tiber die wohnértliche Unterstiitzung, dem nun alle Kantone
angehoéren, das Heimatprinzip wenigstens weitgehend tberwunden. Das klingt
in der Theorie und aus Distanz betrachtet sehr schon. Im Fiirsorgealltag sieht
vieles anders aus. Immer noch gibt es allzu viele Diskussionen und Streitigkeiten
tiber den Unterstiitzungswohnsitz, iiber die Begriindung oder Nichtbegriindun
des Konkordatswohnsitzes, iiber die rechtmaBige Verlegung des Unterstiitzungs-
wohnsitzes, tiber die Unverlierbarkeit des einmal begriindeten Unterstiitzungs-
wohnsitzes usw. Ich beschrinke mich auf diesen summarischen Hinweis, da ja
im nachfolgenden Referat die Problematik der geltenden Armenfiirsorge und die
moglichen neuen Zielsetzungen aufgezeigt werden sollen.

Es wire nicht nur eine Simplifizierung, sondern geradezu eine Geschichts-
falschung, wollte man die Diskriminierung der Armen einfach als Folge der
Reformation darstellen. Viele andere Krifte, auf die hier nicht eingetreten werden
kann, haben zu einem einseitigen und iiberspitzten Konsum- und Gewinn-
denken gefiihrt und den Reichtum tberschitzen lassen. Doch auf etwas anderes
mufB hier hingewiesen werden: MuBte man vor vierhundert und mehr Jahren die
Menschen notgedrungen nach ihren &duBerlich wahrnehmbaren Verhaltens-
weisen beurteilen, weil andere Kriterien ganz einfach fehlten, so geht es uns
heute darum, hinter den ohne geistige Anstrengung wahrnehmbaren Symptomen
nach den tieferliegenden und eigentlichen Ursachen zu forschen. Die konse-
quente kausale Forschung schaflt die innere Voraussetzung, um die Zweiteilung
in wiirdige und unwiirdige Unterstiitzungsbeziiger fallen zu lassen. Und die
kausale Forschung erst fihrt zur emotionalen Entscharfung in der Beurteilung
sogenannt schwieriger Klienten. Schwierige Klienten sind sozial schlecht inte-
grierte Menschen, die sich in ihrer Umwelt nicht oder noch nicht zurechtfinden,
die aus innern und duBern Griinden anstoBen. Es sind Menschen, die isoliera
und einsam und notgedrungen ohne hinreichende innere Befriedigung ihr Daseir
fristen. Der unwiirdige Unterstiitzungsbeziiger friiherer Zeiten ist im modernen Blickfeld
zum ausgesprochen hilfs- und fiirsorgebediirftigen Menschen geworden.

Diese letztere Feststellung ist besonders wichtig, weil der Armenfiirsorge die
harmlosen, friedlichen und «lieben» Klienten durch die Sozialversicherung,
durch die Ergdnzungsleistungen und durch andere Formen der schematischen
Hilfe abgenommen worden sind. Die Armenfiirsorger von heute werden mit
wesentlich schwierigeren und komplexeren Aufgaben konfrontiert als jene vor
etwa dreiflig Jahren. Dieser Erkenntnis hat IThre Konferenz Rechnung getragen
durch die Veranstaltung von regionalen Kursen, um den in der Armenfiirsorge
tiatigen Personen das nétige Verstindnis und Fachwissen zu vermitteln, das zum

3 Fritz Fleiner, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Tiibingen 1923, S.90 Anm.3. Ferner Karl Eduard
Hausmann, 1.c., S.4.
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primaren Helferwillen hinzukommen mufB, damit im Rahmen realistischer Ziel-
setzungen eine wirksame Hilfe offeriert werden kann. Auch hier muf3 einmal mehr
darauf hingewiesen werden, dal3 die neuzeitliche Sozialhilfe tiber lehr- und lern-
bare Arbeitsmethoden verfiigt und zu einer qualifizierten Facharbeit geworden
1st.

Wir diirfen wohl sagen, dal dem hilfsbediirftigen Menschen in der 6ffent-
lichen Fiirsorge heute im allgemeinen mit dem nétigen fachlichen Verstdndnis
und mit einer echten annehmenden Haltung begegnet wird. Zwei Eigentiim-
lichkeiten sind der Armenfirsorge jedoch bis heute geblieben, die in subjektiver
Sicht der Fiirsorgeklienten als schwere Belastung bezeichnet werden miissen.
Es sind dies die Verwandtenunterstiitzungspflicht und die Verpflichtung zur
Riickerstattung der bezogenen Unterstiitzungsleistungen. Mit dem Ubergang
vom Heimatprinzip zum Wohnsitzprinzip hat man der soziologischen Tatsache
Rechnung getragen, dafl immer weniger Biirger noch in einer echten Bezichung
’1 ihrer Heimatgemeinde stehen. Mit dem Verzicht, von den nichsten Bluts-

erwandten Unterstiitzungsleistungen geltend zu machen, kénnte man familien-
soziologischen Erkenntnissen gerecht werden. Denn die positiven emotionalen
Beziehungen und Bindungen bleiben im giinstigen Falle auf den kleinsten Kreis
beschrankt. Soweit diese Kréfte intakt sind, spielt die gegenseitige Hilfe im
Bedarfsfalle ohne Mitwirkung der 6ffentlichen Firsorge. Wo aber die Leistungen
der Verwandten durch die Behorde geltend gemacht werden miissen, fehlen
erfahrungsgemaB auf beiden Seiten — beim Pflichtigen und beim Berechtigten —
die emotionalen Voraussetzungen. Zwar ist die Verwandtenunterstiitzungspflicht
in den Artikeln 328/329 des Schweizerischen Zivilgesetzbuches enthalten — der
Bund zeigt aber selber eine Entwicklung auf, die von der Verwandtenunter-
stiitzung wegfithrt, muBl doch diese Art der materiellen Hilfe nicht mehr vor-
erst ausgeschopft werden, damit jemand in den Genuf3 der Ergdnzungsleistungen
zur AHV und IV kommen kann. Bei der Verwandtenunterstiitzungspflicht
handelt es sich um Bundesrecht. Dennoch verfiigen die Kantone iiber viel um-
fassendere Moglichkeiten der Korrektur, als gemeinhin angenommen wird. Das
Bundesrecht kennt einen Anspruch auf Verwandtenunterstiitzung, die durch den
Bediirftigen selber und, wenn dieser von der 6ffentlichen Armenfiirsorge unter-
stiitzt wird, durch die unterstiitzungspflichtige Armenpflege kraft eigenen Rechtes
geltend gemacht wird. Das Bundesrecht kennt aber keine Verpflichtung zur
Geltendmachung dieses Anspruches. Die Armenbehoérden kénnen also auf die
Verfolgung dieses Anspruches verzichten. Und in den kommenden Sozialhilfe-
.esetzen kann klipp und klar umschrieben werden, daB3 die Armenbehorden
tiberhaupt nicht oder nur noch in besonderen Ausnahmefillen die Verwandten-
unterstiitzungen einkassieren miissen. So, wie das Bundeszivilrecht Verjdhrungs-
fristen aufstellt, auf deren einredeweise Geltendmachung verzichtet werden kann,
so ist nach der Schweizerischen Zivilgesetzgebung niemand verpflichlet, von den
nichsten Blutsverwandten Unterstiitzungsleistungen zu fordern. Es kann also
selbst im Bereich der Verwandtenunterstiitzung auf der Ebene des kantonalen
Rechtes eine fortschrittliche Lésung getroffen werden. Einer Gesetzesinderung
wird jedoch eine groBziigige Praxis vorausgehen miissen. Eine solche 148t sich
aber nur verwirklichen, wenn die verschiedenen in einem Fall zahlungspflichtigen
Stellen iiber die gleiche Wellenlidnge verfiigen.

Die Riickerstattungspflicht ist die andere Crux der herkémmlichen Armen-
fiirsorge. Sie ist historisch zu erkldren und nur diesem Gebiet der Sozialhilfe
eigen. Die Kantone haben es in der Hand, die Riickerstattungspflicht ganz auf-
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zuheben oder auf Ausnahmefille zu beschrianken. Dort, wo eine Riickerstattung
sachlich gerechtfertigt wiare — es diirften solche Fille eine seltene Ausnahme
bilden — koénnte fur die Hilfe die Form des zinslosen Darlehens gewdhrt werden.

Mit der Kritik an der geltenden Verwandtenunterstiitzungs- und Riicker-
stattungspflicht haben wir bereits unsern Blick in die Zukunft gerichtet. Um die
zukiinftige Entwicklung skizzieren zu kénnen, ist jedoch eine weitere Feststellung
unerldBlich: Von der Rechtsordnung aus betrachtet missen wir verschiedene
Kategorien von firsorgebediirftigen Menschen unterscheiden. Es sind dies zur
Hauptsache:

die durch die Armenbehérden betreuten Klienten;
die durch die Vormundschaftsbehérden erfaB3ten Hilfsbediirftigen;

— die Kriminellen, die in sozialpsychologischer und immer mehr auch in rechtlicher
Sicht als firsorgebediirftige Menschen erkannt werden; und dann
die administrativ betreuten Menschen nach kantonalem o6ffentlichem Recht, das voa

den vorwiegend polizeilichen Funktionen weg zur fursorgerischen Behandlung tendie
und deshalb einen Bezug auf neue Kriterien finden muf.

Die Aufteilung in solche Kategorien ist nach sachlich-fiirsorgerischen Kriterien
keineswegs gerechtfertigt. Diese Aufteilung ist ausschlieBlich historisch bedingt,
namlich durch unsere Rechtsentwicklung, und stammt aus einer Zeit, in der
man das menschliche Verhalten und Fehlverhalten ausschlieBlich auf Grund der
auBerlich wahrnehmbaren Symptome zu beurteilen vermochte?. Straf-, Vor-
mundschafts- und Armenbehorden befassen sich oft mit den gleichen Menschen,
weil deren Verhaltensweisen die verschiedensten rechtlichen Tatbestinde er-
filllen. Im Interesse einer wirksamen und o6konomischen Sozialhilfe mul3 der
bestehenden Zersplitterung entgegengearbeitet werden. Eine einheitliche und
gesamtheitliche fiirsorgerische Behandlung liegt ebensosehr im wohlverstandenen
Interesse des Hilfsbediirftigen wie in jenem der Allgemeinheit, die ganz wesent-
lich daran interessiert ist, daB3 die 6ffentlichen Mittel mit einem optimalen Wir-
kungsgrad eingesetzt werden. Firsorgerische Aufgaben konnen in erster Linie
auf kantonaler Ebene zusammengelegt werden. Dabei miissen wir das materielle
und das formelle (organisatorische) Recht auseinanderhalten. Wir wenden uns
vorerst organisatorischen und anschlieBend materiell-rechtlichen Vorschriften zu.

II. Der Ubergang vom herkémmlichen Armenrecht zu einem zeitgemifBen
Sozialhilferecht muB3 in der heutigen Zeit vollzogen werden. Wir besitzen Vor-
bilder im deutschen Bundessozialhilfegesetz in der Fassung vom 18.Scptcmb‘
19695 und im Sozialhilfegesetz des Fiirstentums Liechtenstein vom 10.Dezem-
ber 1965%. Diese Gesetze befassen sich allerdings nur mit dem erwachsenen
hilfsbediirftigen Menschen. Die Bundesrepublik Deutschland besitzt deshalb noch
ein Gesetz fur Jugendwohlfahrt vom 11.August 19617, und im Firstentum be-
findet sich ein Jugendhilfegesetz in Vorbereitung. Wenn wir die bestehende
eidgendéssische Gesetzgebung berticksichtigen, vor allem die vormundschaftliche

1 Vgl. dazu die eingehenden Ausfithrungen bei Max Hess, Recht und Fiirsorge, Heft 9 der Schriften-
reihe der Schweiz. Vereinigung Sozialarbeitender.

5 Vgl. «Kleine Gesetzessammlung fiir Sozialarbeit», 5. Auflage, Bonn 1970, S.13ff.
8 Liechtensteinisches Landes-Gesetzblatt, Jahrg. 1966, Nr.3 vom I.Februar 1966.

7 Gesetz fiir Jugendwohlfahrt vom 11.August 1961 mit Anderungen’ und Erginzungen vom
22.Dezember 1967 und 15.August 1969, in «Kleine Gesetzessammlung fiir Sozialarbeit», 5. Auf-
lage, Bonn 1970, S.1051T.
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Jugend- und Erwachsenfiirsorge, das Jugendstrafrecht und das System der
MaBnahmen im Erwachsenenstrafrecht, so dringt sich fiir uns auf kantonaler
Ebene ein umfassendes Sozialhilferecht auf, das alle Altersstufen umfaB3t und alle
Vorschriften fiir individuelle Hilfeleistungen enthélt, die nicht durch das Bundes-
recht geregelt worden sind. Der Verzicht auf eine Trennung von Jugend- und
Erwachsenenhilfe entspricht nicht nur der historischen Entwicklung im kanto-
nalen Armenrecht, sondern ebensosehr auch den modernen Erkenntnissen der
sozialen Arbeit. Zwischen Jugendhilfe und Erwachsenenhilfe bestehen Zusam-
menhinge, die sichtbar werden, sobald man nicht nur die Symptome wahr-
nimmt, sondern sich um die Erforschung der Ursachen bemiiht. Im Bereich der
Familienfiirsorge und Familienbehandlung werden Kinder und Jugendliche
sowie die Eltern als Einzelpersonen und gleichzeitig als Gruppe, also als Ange-
horige einer Gemeinschaft erfaBt und gefordert’. Wir kommen um die Fest-
stellung nicht herum, daB3 eine starre Trennung der Jugend- und Erwachsenen-
3ilfe in der praktischen Arbeit gar nicht durchgefiithrt werden kann.

Der Einbezug der bisherigen Armenfiirsorge in ein allgemeines Sozialhilfe-
gesetz dirfte zudem dazu beitragen, das Odium, das auf dem Unterstiitzungs-
beziiger lastet, abzubauen und mit der Zeit zum Verschwinden zu bringen. Wer
Hilfe fiir den Lebensunterhalt benoétigt, wird grundsitzlich gleich behandelt wie
jemand, der aus einem andern sozialen Notstand heraus auf eine organisierte
und planméaBige Hilfe angewiesen ist. (Die Hilfe fir den Lebensunterhalt wird
in einem besondern Referat behandelt, so daB3 ich mich den andern Aufgaben
eines Sozialhilfegesetzes zuwenden kann.)

Ein solches Sozialhilfegesetz? hitte neben allgemeinen und organisatorischen
Vorschriften etwa folgende Gebiete zu umfassen:

— Hilfe fiir den Lebensunterhalt, bisher Armenunterstiitzung genannt;

— gesetzliche Soziale Einzelhilfe, das hei8t Anordnungen, die nétigenfalls erzwungen
werden koénnen;

- Pflegekinderaufsicht;
— Aufsicht tiber die privaten Heime fiir Personen aller Altersstufen;
— Bewilligungspflicht fiir die Vermittlung von Adoptivkindern durch private Stellen;

— Einfithrung des «Homefinding», das heiB3t einer Stelle, die Pflege- und Adoptiv-
familien auf ihre grundsitzliche Eignung hin uiberpriift, ohne selber Plazierungen vor-
zunehmen

— Vorschriften iiber das Verfahren, die Rechtsmittel und die Geheimhaltungspflicht;
— Bestimmungen iiber die Verteilung der finanziellen Lasten.

Vgl. Horst Eberhard Richter, Patient Familie, Hamburg 1970; ferner Edith und Max Hess-Haeberli,
Moglichkeiten und Ziele der modernen Jugendfiirsorge, Ziirich 1961, S.53-78.

 Anton Hunziker hat sich wesentlich um die Forderung des Gedankengutes, das den Sozialhilfe-
gesetzen zugrunde liegt, bemiiht. Er hat in seinen Arbeiten jedoch das urspriingliche Heimat-
prinzip, das auch heute noch von praktischer Bedeutung ist, und die Vorschriften des interkanto-
nalen Konkordates iiber die wohnértliche Unterstiitzung unberticksichtigt gelassen. Um den
interkantonalen Beziehungen hinreichend Rechnung zu tragen, mu8 bei der nichsten Entwicklungs-
stufe die historische Ausgangslage mitberiicksichtigt bleiben.

Der iiber 30 Jahre in der Armenfiirsorge titig gewesene Fiirsprecher Dr. Ernst Zingg hat vor
rund 25 Jahren den Vorschlag gemacht, ein gesamtschweizerisches Armengesetz zu erlassen,
«da wir gegeniiber der Gesetzgebung vieler anderer Linder sehr riickstindig sind.» Ernst Zingg,
Begriindung und Entwurf zu einem schweizerischen Armengesetz, Langenthal 1946 (Selbstverlag).
Es bedarf wohl heute keiner weitern Begriindung, daB der Ubergang von der traditionellen
Armengesetzgebung zum modernen Sozialhilferecht auf kantonalem Boden vollzogen werden muB.
Im Zeitalter der Sozialversicherung und der schematischen Hilfe ist nicht an eine eidgendssische
Armensteuer und eine Bundesarmenkasse zu denken, wie Zingg dies postuliert hat.
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Dieser Katalog muB} selbstverstindlich nach MafBgabe der Bediirfnisse der
verschiedenen Kantone modifiziert werden. Auch in organisatorischer Hinsicht
ist auf die vorhandenen Triger der Sozialhilfe Riicksicht zu nehmen. Neben den
verschiedensten speziellen Sozialdiensten driangen sich zwei nebeneinander-
bestehende und sich gegenseitig ergdnzende Organisationsformen auf, die kurz
erwiahnt werden miissen.

1. Jede Gemeinde sollte iiber einen allgemeinen Sozialdienst verfiigen, das heil3t
tiber eine polyvalente Stelle, die allen Altersstufen zur Verfigung steht und alle
Aufgabengebiete der Sozialhilfe umfat, fiir die nicht spezielle Dienste zur
Verfiigung stehen. Ein solch allgemeiner Sozialdienst hat einmal generelle Auf-
gaben der Vorsorge zu erfiillen, um das Auftreten von sozialen Notstinden nach
Moglichkeit zu verhindern. Und sodann ist diese polyvalente Stelle zustindig
fir die Aufgaben der freiwilligen Sozialhilfe. Dariiber hinaus aber steht diese
Stelle im Dienste der gesetzlichen sozialen Einzelhilfe, kann also durch Firsorge-
und Vormundschaftsbehérden, aber auch durch die Organe der Rcchtspﬂeg‘
in Anspruch genommen werden.

Die strenge organisatorische Trennung von freiwilliger und gesetzlicher Hilfe
ist nicht mehr zeitgemifB3 und entspricht auch keinem echten Bediirfnis. Auch
kommen in beiden Bereichen die gleichen Arbeitsmethoden zur Anwendung.
Es konnen deshalb bestehende Organisationen der Jugendfiirsorge oder Ge-
meindefiirsorgestellen, ja selbst Amtsvormundschaften zur geschilderten poly-
valenten Stelle ausgebaut oder in eine solche einbezogen werden. Die Zusammen-
legung verschiedener Dienste erméglicht schon Gemeinden mit acht- bis zwolf-
tausend Einwohnern die Schaffung eines eigenen gut ausgebauten polyvalenten
Sozialdienstes. Kleinere Gemeinden, die sich keine eigene Organisation leisten
konnen, schlieBen sich mit Vorteil mit andern Gemeinden in einem Zweck-
verband zusammen.

2. Fiirsorgebehirde der Gemeinde ist der Gemeinderat oder eine selbstindige Be-
hérde neben dem Gemeinderat. Es besteht heute ein berechtigtes Bediirfnis, das
Sozialhilfewesen einem spezialisierten Kollegium zu tbertragen. Dabei wire es
wiinschbar, bei der kommunalen Fiirsorgebehorde mdéglichst viele Aufgaben der
gesetzlichen Sozialhilfe zu konzentrieren. Befreien wir uns von der tiberlieferten
Vorstellung der isolierten Armenfiirsorge, so steht auch der Zusammenlegung
der Aufgaben nach Sozialhilfegesetz und Vormundschaftsrecht nichts entgegen.

Da das Schweizerische Zivilgesetzbuch in Artikel 361 Abs.2 die Organisation
der vormundschaftlichen Behérden den Kantonen iiberliBt, sind diese frei, (‘
Vormundschaftsbehorden und die bisherigen Armenbehérden in einer Fiirsorge-
behérde zusammenzulegen. Dieser Vorschlag mag vielen vielleicht neu und allzu
fremdartig erscheinen. Wir diirfen aber nicht tibersehen, daB3 zum Beispiel der
Jugendrat von Basel-Stadt schon seit vielen Jahren vormundschaftliche und
strafrechtliche Funktionen ausiibt. Die Konzentration mdéglichst vieler Kompe-
tenzen der gesetzlichen Sozialhilfe bei einer Behorde dient einer gesunden und
okonomischen Rechtsentwicklung. Wir werden dadurch spezialisierte und
leistungsfahige Behorden erhalten. Alle Fiirsorgeklienten einer Region erhalten
eine Behandlung nach einheitlichen Normen. Die Diskriminierung desjenigen
Menschen, der Hilfe fiir den Lebensunterhalt benotigt, fallt weg. In Verbindung
mit der Schaffung von Sozialhilfegesetzen kann ein ganz wesentlicher und ent-
scheidender Schritt zur Vereinheitlichung der gesetzlichen Sozialhilfe getan
werden.
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ITI. Der ErlaB eines Sozialhilfegesetzes dient nicht nur der Schaffung einer zeit-
gemafBen Hilfe fiir den Lebensunterhalt und der organisatorischen Zusammen-
fassung der verschiedensten Fiirsorge- oder Sozialhilfegebiete. Dartiber hinaus
sollte die Gelegenheit bentuitzt werden, Liicken im materiellen Recht zu schliefen
— Liicken, die sich auf Grund der bisherigen praktischen Arbeit als ausgesprochene
Nachteile und Unzulidnglichkeiten erwiesen haben. Wir beschrinken uns auf
wenige materiell-rechtliche Fragen. Dabei soll nochmals betont werden, daf3 die
Vorschriften der gesetzlichen sozialen Einzelhilfe nicht auf Personen und Familien
beschrankt bleiben diurfen, die Hilfe fiir den Lebensunterhalt benétigen. Die
gesetzliche soziale Einzelhilfe erfa3t alle Spielarten des sozialen Fehlverhaltens,
sofern nicht nach Bundesrecht eingeschritten werden muB.

1. Ermahnungen und Empfehlungen treten anstelle der traditionellen Verwarnun-
gen und Weisungen. Die Erwartungen, die in die Verwarnung als Abschreckungs-
mittel gesetzt worden sind, haben sich nicht erfullt. Insbesondere mobilisiert die
Verwarnung nur ganz ausnahmsweise motivbildende Krifte. Auch ist es in
psychologischer Sicht ein Unding, bestimmte Anordnungen der gesetzlichen
Sozialhilfe vorerst als Abschreckungsmittel anzudrohen, um spéiter vom Hilfe-
empfanger zu erwarten, er werde ausgerechnet die angedrohten Anordnungen
als wohltuende und aufbauende Hilfe hinnehmen.

Die Ermahnung ist ein Appell an den Hilfeempfinger, soziales Fehlverhalten
fir die Zukunft zu vermeiden, sich so und nicht anders zu verhalten. Mit einer
Ermahnung kann dem Hilfeempfinger auch aufgezeigt werden, welche An-
ordnungen der gesetzlichen Einzelhilfe getroffen werden mii3ten, damit die
Fursorgebehorde bei zukiinftigem sozialem Fehlverhalten eine wirksame Hilfe
erbringen kann. Solche Hinweise erfolgen in einem wohlwollenden, akzeptieren-
den und sachlichen Ton, frei von allen Ressentiments, Vergeltungs- oder Straf-
tendenzen. Derartige Ermahnungen und Empfehlungen sind darauf ausgerichtet,
dem Hilfeempfinger die Realitit aufzuzeigen, zu der eben auch MaBnahmen
der gesetzlichen sozialen Einzelhilfe gehoren kénnen.

2. Es besteht ein eminent praktisches Bediirfnis nach einer Betreuung des
Hilfeempfingers in festgefiigten Formen, ohne daBB deswegen eine Beschrankung
der Handlungsfahigkeit oder der elterlichen Gewalt eintreten miiBte. Wir nennen
diese Form der Betreuung einmal Bewdhrungshilfe, sind uns aber bewuBt, daB
noch eine bessere Bezeichnung gefunden werden sollte. Einzelne geltende Armen-
gesetze kennen eine solche Form der Betreuung und Behandlung heute schon
im Institut des Patronates, das mit der Bewdhrungshilfe zu einem eigentlich
fursorgerischen Instrument ausgebildet werden soll, dem die ganze Variations-
breite fiirsorgerisch-methodischer Moglichkeiten zur Verfugung steht. Die Be-
wahrungshilfe wird grundsitzlich durch einen bestimmten Sozialarbeiter des
allgemeinen Sozialdienstes der Gemeinde gefiihrt. Die Bewahrungshilfe soll der
individuellen sozialen Behandlung von Einzelpersonen und ganzen Familien
dienen. Sie ist als selbstindige Anordnung gedacht, kann aber auch in Ver-
bindung mit andern Anordnungen wertvolle Dienste leisten.

Es diirfte selbstverstandlich sein, daB3 weder die Bewahrungshilfe noch andere
Anordnungen nach dem Sozialhilfegesetz zum Verlust des Aktivbiirgerrechtes
fithren durfen. Eine solche Konsequenz darf auch die Gewahrung von Hilfe fur
den Lebensunterhalt nicht mehr nach sich ziehen.

3. Die Lohnverwaltung ist eine weitere Anordnung der gesetzlichen Einzelhilfe,
fur die ein dringendes Bediirfnis besteht. Beim heutigen Rechtszustand kann die
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Lohnverwaltung nur unter einer der folgenden Voraussetzungen zwangsweise
angeordnet werden:

— als vorsorgliche MalBnahme wihrend des Entmiindigungsverfahrens (Art.386 Abs. 1
ZGB);

— in Verbindung mit der Fithrung einer Vormundschaft;

— als strafrechtliche Weisung in Verbindung mit dem bedingten Strafvollzug oder der
bedingten Entlastung.

Egger hat das Problem der Lohnverwaltung schon vor vielen Jahren auf-
gegriffen und aufgezeigt, wie unbefriedigend es ist, wenn der Umweg iiber die
Entmindigung beschritten werden muf, nur um fir die Anordnung einer Lohn-
verwaltung eine ausreichende Rechtsgrundlage zu erlangen!?. Die im Ausgangs-
punkt erzwungene Lohnverwaltung als minimale Beschrinkung der Handlungs-
fahigkeit vermag in Verbindung mit einer geschickt gefithrten Bewahrungshilfe
zweifelsohne weit bessere fiirsorgerische Resultate zu erreichen als die zwangs-
weise Entmiindigung, die in unserer Bevolkerung noch immer als der biirgerliche‘
Tod bezeichnet wird.

4. Fur die Fremdunterbringung von Kindern bietet Artikel 284 des Schweize-
rischen Zivilgesetzbuches eine hinreichende und umfassende Rechtsgrundlage.
Die Problematik beginnt beim Jugendlichen, der iiber die erreichte Miindigkeit
hinaus noch eine gewisse Zeit in einem Heim oder in einer Anstalt verbleiben
sollte, sei es zur Weiterfihrung der begonnenen Erziehungsarbeit, sei es zum
Abschluf} einer Berufslehre. Es ist in fiirsorgerischer Sicht hochst unbefriedigend,
wenn auf eine notwendige und erfolgversprechende Einweisung nur deshalb
verzichtet wird, weil die noch zur Verfiigung stehende Zeit bis zum Eintritt der
Mindigkeit zu kurz bemessen ist, um fursorgerische Aufgaben zu Ende zu
fithren. Auch der achtzehn- und neunzehnjihrige Jugendliche hat Anspruch auf
Sozialhilfe, die ihn befdhigen soll, sein Dasein in Zukunft im sozialen Bereich
und mit innerer Befriedigung zu bewiltigen. Und die Entwicklung des Indi-
viduums richtet sich nicht nach juristisch bestimmten Lebensabschnitten.

5. Schlieflich mup fiir die Behandlung, Pflege und Verwahrung von Irwachsenen in
Heimen und Anstalten eine hinreichende Rechtsgrundlage geschaffen werden.
Heimeinweisungen miissen in erster Linie nach sozialen und nicht nach polizei-
lichen Kriterien vorgenommen werden. Mit der Schaffung von umfassenden
Sozialhilfegesetzen werden die nicht mehr immer zeitgemdBen Administrativ-
Versorgungsgesetze, die zum Teil noch vorwiegend polizeilich motiviert sind,
tiberflissig. Gegentiber der Entmiindigung, die uns eine eindeutige Rcchts-'
grundlage fir die Einweisung liefert, stellt die Einweisung ohne Entmiindigung
das Minus dar, auf das heute noch oft mangels Rechtsgrundlage verzichtet
werden muf3. Wie bei der Behandlung der Lohnverwaltung, so mul3 auch hier
gesagt werden, dal3 es stoBend sein kann, wenn wegen einer notwendigen Ein-
weisung der Umweg iiber die Entmiindigung gewihlt werden muB, ausschlie(3-
lich um eine zuverlassige Rechtsgrundlage zu gewinnen. Wir denken dabei nicht

10 dugust FEgger, Vormundschaftliche Lohnverwaltung, Z.f. Vormundschaftswesen, Bd.9/1954,
S.81. Die Risiken, die mit einer erzwungenen Lohnverwaltung verbunden sein kénnen, habe ich
an anderer Stelle dargelegt (Moglichkeiten der gesetzlichen Einzelhilfe, S.Z.f. Gemeinniitzigkeit,
104.Jahrg./1965, S.253ff. insbes. S5.254/255). Solchen Risiken kann aber mit einem methodisch
richtigen Vorgehen meistens wirksam begegnet werden. Zudem gestattet nur die rechtliche Grund-
lage die Kontinuitit der Lohnverwaltung, das heiBt die Weiterfiithrung dieser Anordnung, solange
dafiir ein praktisches Bediirfnis besteht.
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nur an Menschen, die in eine Arbeitserziehungsanstalt, in eine psychiatrische
Klinik oder in eine Heilstitte fiir Suchtkranke gehoéren — wir denken dariiber
hinaus auch an Menschen mit schweren Altersveranderungen, an pflegebe-
diirftige Menschen also, die oft nicht mehr iiber die nétige Besinnungsfahigkeit
und Entscheidungskraft verfiigen, um freiwillig in ein Pflegeheim einzutreten
und auch aus eigener Einsicht dort zu bleiben. Zwar wire in solchen Fillen
meistens der Tatbestand zur Entmindigung wegen Geistesschwiche nach Arti-
kel 369 des Zivilgesetzbuches erfullt. Aber, so mussen wir uns fragen, ist diese
schwerste aller MaBnahmen zu verantworten, wenn mit weniger einschneidenden
Anordnungen eine fursorgerisch qualifizierte Losung geschaffen werden kann?
Es geht dabei nicht in erster Linie um eine arbeitsékonomische Uberlegung — es
geht in allererster Linie um eine billige Riicksichtnahme auf den alten Menschen,
der aus seiner subjektiven Einstellung und Gefiihlsskala heraus eine Entmiindi-
gung als ungerechtfertigten Eingriff mit allen ithm noch zu Gebote stehenden
Kriften bekdmpft. Diese Haltung des Betagten kommt in der praktischen Arbeit
Jvor allem darin zum Ausdruck, daB alte Menschen héchst selten ein Begehren
um Entmiindigung nach Artikel 372 des Zivilgesetzbuches stellen,. obschon die
Entmiindigung auf eigenes Begehren ganz besonders fiir diese Menschengruppe
vorgesehen worden ist. Der Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit verlangt geradezu
die Schaffung einer Rechtsgrundlage fiir Einweisungen ohne Entmiindigung.

Wir haben hier funf wichtige Anordnungen der gesetzlichen Einzelhilfe auf-
gefithrt. Es sind dies:

— Ermahnungen und Empfehlungen;

die Bewihrungshilfe;

die Lohnverwaltung als selbstindige Anordnung;

die Fremdunterbringung von Jugendlichen tuiber das zwanzigste Altersjahr hinaus;

die Schaffung einer Rechtsgrundlage fiir Einweisungen und Hospitalisierungen Er-
wachsener in Heime, Kliniken und Anstalten.

|

In diesen Vorschlidgen fiir eine gesetzliche Einzelhilfe sind auch alle recht-
lichen Anordnungen im Interesse von Suchtkranken enthalten, was noch be-
sonders hervorgehoben werden soll.

Im Einzelfall miissen diejenigen Anordnungen getroffen werden, die auf
Grund diagnostischer Uberlegungen indiziert sind und einen Erfolg versprechen.
Keineswegs kann es sich um eine Stufenleiter handeln, die in jedem Fall von A
bis Z durchexerziert werden miite!’. Wie es in der modernen Sozialarbeit weder
milde noch harte MaBnahmen geben soll, sondern stets nur wirksame An-
ordnungen, so kann und darf auch nicht eine Stufenfolge von leichten zu schweren
Eingriffen obligatorisch verlangt werden. Im Vordergrund steht auch nicht der
Eingriff in die Personlichkeitssphire des Hilfeempfangers, sondern die Leistung,
die in seinem wohlverstandenen Interesse und gleichzeitig im Dienste der Allge-
‘meinheit erbracht wird!2. Die diagnostischen Uberlegungen, die grundsitzlich
Art und AusmaB der Hilfe bestimmen, verlangen ein Umdenken im Bereich
der juristischen Betrachtungsweise. Denn diese zeigt eine starke Tendenz, zwischen
milden und harten Sanktionen, zwischen leichten und schweren MaBnahmen zu

11 Vgl. die gegenteilige Auffassung bei Anton Hunziker, Kantonales Recht im Wandel, vom Fiirsorge-
recht zum Sozialhilfegesetz, Solothurn (Antonius-Verlag) 1971.

12 Vgl. Heinz Schneider, Die 6ffentliche Fiirsorge zwischen Eingriff und Leistung, Berlin 1964.
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unterscheiden!®. Im Bereich der sozialen Arbeit jedoch geht es um das Offerieren
einer adidquaten Hilfe. Jede echte Hilfe aber orientiert sich am Zustand des Hilfe-
bediirftigen. Seine Méglichkeiten und Fahigkeiten, seine emotionalen, intellek-
tuellen und physischen Krifte, seine Vitalitit und Kapazitit, seine Tragfahigkeit
und noch viele andere Faktoren bestimmen Art und Ausmal} der Hilfe. Derart
verstehen wir den Grundsatz einer durch diagnostische Uberlegungen motivierten
Individualisierung, der am Anfang aller fachgerechten sozialen Tétigkeit steht!4,
Und mit einer solchen Arbeitsweise werden wir auch stets dem Grundsatz der
VerhiltnismaBigkeit entsprechen kénnen.

Einige wichtige Fragenkomplexe konnen hier aus Zeitgriinden nur noch mit
wenigen Sitzen erwidhnt werden.

1. Es stellt sich einmal die Frage, ob ein kantonales Sozialhilfegesetz, wie es
skizziert worden ist, neben dem Bundesrecht tiberhaupt bestehen kann. Unter
Hinweis auf Artikel 6 des Schweizerischen Zivilgesetzbuches, der einen Vor-
behalt zugunsten des kantonalen 6ffentlichen Rechtes kennt, mochte ich diesef
Frage bejahen, ohne jedoch aufdifferenziertere Einzelfragen eintreten zu kénnen?!s.

2. Wir haben von Anordnungen oder MaBnahmen nach Sozialhilferecht
gesprochen und miifiten richtigerweise auch die Voraussetzungen umschreiben,
die die Fiirsorgebehérden zu bestimmten Anordnungen berechtigen oder ver-
pflichten. Zum materiellen Recht gehort eben stets beides, niamlich der allgemein
giltige Tatbestand, der sich im Leben in unendlich vielen Spielarten mani-
festiert, und die Rechtsfolgen, die beim Vorliegen eines bestimmten Tatbestandes
eintreten konnen. Es ist auch im Sozialhilferecht moglich, die gesetzlichen Tat-
bestinde, die dem Schutze und der Sicherheit des Individuums dienen, juristisch
einwandfrei zu umschreiben?S.

3. SchlieSlich mul3 ein Sozialhilfegesetz auch iiber die erforderlichen Ver-
fahrens- und Rechtsmittelvorschriften verfiigen, soweit nicht auf kantonale
Rechtspflegegesetze verwiesen werden kann. Zudem wird es noétig sein, zwischen
den Handakten des Sozialarbeiters und den Behordeakten zu unterscheiden'?
und die erforderlichen Bestimmungen zur Durchfithrung der Geheimhaltungs-

13 Eine weitere Gefahr der juristischen Betrachtungsweise besteht im Streben nach einer grund-
satzlich richtigen Losung, wogegen die soziale Einzelhilfe auf der Basis diagnostischer Uberlegungen
eine auf cinen bestimmten Hilfeempfinger individuell ausgerichtete Behandlung anstrebt, die
ganz auf einen bestimmten Menschen zugeschnitten ist und nur fiir ihn Giltigkeit haben kann.

14 Vgl. dazu Max Hess, Die Prinzipien der sozialen Einzelhilfe unter Einbezug rechtlicher Aspekte,‘
Bern 1966, S.9-15.

15 Vgl. in diesem Zusammenhang auch den (nicht verdffentlichten) Vortrag von Waisenrat
Dr. Gerd Spitzer anldBlich der Vormundschaftsdirektorenkonferenz vom 9.Mai 1968 in Spiez
tiber « Vormundschaftliche und administrative Versorgung».

16 s liegt in der Natur der Sache, daB3 im Bereich der gesetzlichen sozialen Einzelhilfe die Tat-
bestinde oft in Generalklauseln umschrieben werden missen und beim Vorliegen eines Tatbe-
standes verschiedene Rechtsfolgen zur Anwendung kommen konnen, von denen durch die diagno-
stischen Uberlegungen die adiquate und erfolgversprechende ermittelt werden muB3. In diesem
Zusammenhang soll lediglich darauf hingewiesen werden, daB sich die personliche Fiirsorge des
Entmiindigten nach Art.406 und 421 Ziff. 13 ZGB «nitigenfalls» auf die Unterbringung in einer
Anstalt erstreckt. Fiir diese schwerste aller MaBnahmen werden also, wenn ein Entmiindigungs-
verfahren eingeleitet (Art.386 ZGB) oder die Entmiindigung rechtskriftig ausgesprochen worden
ist, im Gesetz keine besondern tatbestindlichen Voraussetzungen mehr umschrieben.

17 Vgl. dazu Max Hess-Haeberli, Die Aktenfithrung in der sozialen Einzelhilfe, Bern 1969, Heft 16
der Schriftenreihe des Schweiz. Berufsverbandes der Sozialarbeiter.
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pflicht® sorgfiltig zu redigieren. Denn im Bereich der Schweigepflicht des Sozial-
arbeiters bestehen viele widerspriichliche und unklare Auffassungen, die nur
durch konkrete Bestimmungen iiberwunden werden konnen.

In unserer Wohlstandsgesellschaft leben auch vereinsamte und in ihrer
Isolation seelisch verkiimmerte Menschen, die es schwer haben, ihrem Dasein
Inhalt und Befriedigung abzugewinnen. Noch kénnen wir uns keine realistischen
Vorstellungen machen iiber die moéglichen Auswirkungen der Rauschgiftwelle,
die zu einem echten Gegenwartsproblem geworden ist. Wir kommen um die
Feststellung nicht herum, dafl in unserer Mitte viele Arme leben, arme Menschen
im Sinne der urspringlichen Bedeutung des Wortes. Der Arme, das war der
Fremde, der Verlassene und der Vereinsamte!®. Der «arme Siinder» war der
zum Tode verurteilte Verbrecher. Und in der Schweiz vor allem findet sich die
Bezeichnung «armer Mensch» fiir den Missetédter. Erst spéter ist arm in Gegen-
satz zu reich getreten. Ursprunglich aber ist der Arme der Beklagenswerte, den
man bemitleidet, weil er ungliicklich ist?0. In diesem weiten und urspriinglichen
Sinne soll ein Sozialhilfegesetz den Armen helfen, sich mit innerer Befriedigung
und sozial gut integriert im Dasein zurechtzufinden. Diese Hoffnung setzen wir
‘auf die Sozialhilfegesetze, die durch die Kantone raschmoglichst verwirklicht
werden sollten.

Von der Behutsamkeit in der Sozialarbeit

Der Verwaltungsbericht 1970 der Fiirsorgedirektion der Stadt Bern enthilt dariiber
einleitend einige wertvolle Gedanken, die wir nachstehend unsern Lesern zur Kenntnis
bringen wollen. Sie passen so recht ins Konzept der vorliegenden Nummer. Red.

«Wie schnell sich die Zeiten dndern: Eben noch stand jede 6ffentliche Fursorge im
Geruch, undifferenziert, abschreckend und hart zu handeln. Hilfesuchende
furchteten den Schrift auf die ,Soziale‘, weil man sie dort demitige und ihnen
nach peinigenden Befragungen eine knapp bemessene Hilfe zuteile. Noch ehe
dieses alte Geriicht ganz verebbt ist, lassen sich Stimmen vernehmen, welche die
offentlichen Fiirsorgestellen verdichtigen, sie seien in eine fatale Nachgiebigkeit
verfallen, die den gesunden Selbstbehauptungswillen der Bediirftigen ldhme. Wir
bitten, Nachgiebigkeit nicht mit Behutsamkeit zu verwechseln. Die Sozialarbeit
ist heute behutsamer geworden. Man teilt zum Beispiel jene, die mit sich selbst
nicht fertig werden, nicht mehr so hurtig in Wiirdige und Unwiirdige, in Schuldige
und Unschuldige ein. Man weil3 in unserer Zeit einiges mehr von den weitver-
zweigten und oft tiefgreifenden Wurzeln des sogenannten sozialen Versagens.
Man triagt ferner dem Umstand Rechnung, wie schwer es den meisten fallt,
die Hilfe der Offentlichkeit in Anspruch zu nehmen. Man hat mit ihrer Angst,

18 Vgl. Paul Reichlin, Die Schweigepflicht des Verwaltungsbeamten, Ziirich 1953, Heft 33 der
Beitrage zur Schweiz. Verwaltungskunde; ferner Max Hess, Die Schweigepflicht des Amtsvor-
mundes, Ziirich 1955.

19 Kluge, Etymologisches Wérterbuch der deutschen Sprache, 19. Aufl., Berlin 1963 S.30.

2¢ Hans von Hentig, Vom Ursprung der Henkersmahlzeit, Tibingen 1958, S.139/140; und Kluge,
LGy uals
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