Annegret Bautz

Sozialpolitik statt Wohltatigkeit?

Der Konzeptionswandel stddtischer Fiirsorge
in Sankt Petersburg von 1892 bis 1914

2007

Harrassowitz Verlag - Wiesbaden

ISSN 0067-5903
ISBN 978-3-447-05439-3



Inhalt

1.

EINLEITUNG ...cvtiiiiiiiiiiie ettt
1.1 Problemstellung .......c.ccooeevieiiiniinienieneecee et
1.2 Zum Forschungsstand .........ccccocueeierienieneinieiienieneeieeieete e
1.3 Die QUEILEN ....euviiiiiiiiieeieee et ettt e
Das russische Armenrecht: Grundlage fiir die Gestaltung der
Armenfiirsorge im ausgehenden 19. Jahrhundert...........cc..ccocceviniininencnne.
2.1 Die geschichtliche Entwicklung des Armenrechts in Rufland ..............
2.1.1 Die rechtlichen Bestimmungen zur Armenfiirsorge ..........c.ccceceevveenee.
2.1.2  Das Bettlerstatut ........cc.ccevueriririeieieieieienenceceeereeeee e
2.2 Die Zentralorgane der Bettlerbekimpfung in den beiden
Hauptstddten: die Bettler-Komitees.........ccocveveererniernicnieneeneencniennne
2.3. Die gesellschaftliche Verankerung der Armenfiirsorge ..........ccccceceevneeee.
2.3.1 Das Hauptstandbein der russischen Armenfiirsorge: die standische
ATMENTUISOTZE....c.veentiiieeieiieitertereecee ettt st
2.3.2  Private WOhItAtIZKeIt.......covueriirieriinieiciicnic e
2.3.3 Die reformierte orthodoxe Kirchengemeinde...........cccccecvevvenvennenne.
2.3.4 Einrichtungen zarischer Wohltatigkeit ..........ccoccevveenieninviniienienennne.
2.3.5 Wohlfahrtseinrichtungen der lokalen Selbstverwaltungen .................
2.4  Armenfiirsorge in Sankt Petersburg........c.ccoocevviriineinenniniinienieneene,
2.5  ZusammenfassUNG .......c.cceoeerieeiirierienienieeieeteniee oottt
Bedingungen der Armenfiirsorge: Armutsproblematik und Mentalititen.......

3.1 Die Armutsproblematik in Sankt Petersburg im Spiegel der Statistik ...
3.2 Strukturelle Armut: Die Lebensbedingungen der Unterschichten in

SanKE-Petersburg .......cccocoiiiieriiiiiiiiineeeceeeetetee e
3.3 Mentalitidten und InStitUtIONEN ........ccevvieeieieiiiiiniiniiiiccececcee
3.4 Die Wahrnehmung der Armutsproblematik durch staatliche Organe:
die POLIZEIOTZANE.......coueeiiiiiiiiiiiiiic ettt
3.5 Reformversuche der russischen Gesetzgebung zur Armenproblematik.
3.5.1 Die Hungersnot von 1891/92 als AnstoS8 fiir die Reformversuche.....
3.5.2 Kostenfrage und Entscheidungsbefugnisse: Staat versus
SelbstverwaltungSOrgane .........co.eeveerieeierieniereenieenieereeresieenseenieenees
3.5.3 Der repressive Rechtsstaat: Vorbereitungen zu einer Reform der
Bettlerverordnungen .........coveeeeieenieeniienieeieeieseeseeeee e

3.6 ZuSamMENTASSUNG ..cc.veeuviriririieniienieeieeie ettt sitenbeete et eaae st e sbeenbeenreenees



6 Inhalt

4. Die Petersburger Selbstverwaltung und die Armenfiirsorge ........cc..cccceeeuenee. 127
4.1 Die institutionellen Rahmenbedingungen der Petersburger
SeIDSVEIWAItUNG ..ottt 127
4.1.1 Die gewibhlten stadtischen Organe und ihr politischer
Handlungsspielratum .........coceeiiiiereeniinienienieniesieeeeeee e 132
4.2 Die stidtische Exekutivkommission fiir Wohltitigkeit und ihre
AUFZADEN ...ttt e 139
4.3 Die Reorganisation der stadtischen Armenfiirsorge.......cc..ceeceeveerceencene 149
4.4 Die Ubernahme des Nikolaj-Komitees durch die Stadt: Kontinuitiit
oder Neuanfang der stidtischen Fiirsorgepolitik? ..........cccccevevveneniene 154
4.4.1 Stadtische Versuche zur Losung der Bettlerfrage: Zwangsarbeit und
Arbeitsbeschaffungsmafinahmen als mogliche Losungen?................. 159
4.5 Die Vormundschaften iiber die Armen............ccccoceverievienienenennnenenne. 172
4.6 Die Wohnungsnot und der stidtische Wohnungsbau .........c...ccccceeeeneene 180
4.7 Auftragsverwaltung oder gestaltete Kommunalpolitk: Finanzielle
Zwinge bestimmen den Handlungsspielraum............ccoceveenerncniencene 192

5. Stédtische Armenfiirsorge in Ruland: Wohltitigkeit oder Sozialfiirsorge —
€INE BIlaANZ....cviiiiiiiiiiiiiii e 202

LAteraturVerZEICRIIS . .ccooouvvvviiiie et ee et e e e e eeaareeeeeeeas 207



1. Einleitung

1.1 Problemstellung

Arme hat es seit Menschengedenken in allen Lindern der Welt gegeben. Ruflland
stellt hierbei keine Ausnahme dar. Mit der Industrialisierung und dem enormen
Wachstum der russischen Stéddte seit der Mitte des neunzehnten Jahrhunderts nahm
insbesondere der Anteil der stadtischen Unterschichten an der Gesambevolkerung
rapide zu. Unter diesem recht formalen Begriff fand sich eine Masse von im Grunde
sehr uneinheitlichen Leuten: Menschen, zumeist ohne Vermogen oder eigenen Be-
sitz, die tiberwiegend unselbstindig arbeiteten und von ihrer Arbeitskraft lebten.
Hierzu zéhlten die Tagelohner, Dienstboten, Transport-, Manufaktur-, Fabrik- oder
Gelegenheitsarbeiter und die im alten Sinn Armen, die Arbeitsunfahigen, die von der
Armenfiirsorge unterstiitzt wurden, Bettler, Vagabunden und Arbeitsscheue. Dazu
kamen einige Randgruppen wie Kleinsthandwerker und niedere Beamte. Allesamt
Menschen, die immer wieder in die Nihe des Existenzminimums oder auch darunter
gedriickt und von Armut bedringt wurden.

Das enorme Anwachsen der Unterschichten war nicht eine Folge der Industriali-
sierung. In einer Welt der Unterbeschiftigung zog vielmehr die Industrie die Men-
schen an, weil sie Aussicht auf Arbeit bot und dies zu weit besseren Lohnen als in
anderen Beschiftigungsbereichen. Das Wirtschaftswachstum war allerdings noch
nicht ausreichend, um der stindig wachsenden Bevolkerung geniigend Arbeitsmog-
lichkeiten zu bieten. So war die Industrielle Revolution in RuBland, wie in allen
anderen Staaten auch, in ihrer Anfangsphase von breiter Not begleitet. Seinen viel-
leicht augenscheinlichsten Ausdruck fand dies in der Notlage der Lohnarbeiter-
schaft, in den Arbeits- und Lebensbedingungen in den Stddten. Dieses Phdnomen
einer zunehmenden stiddtischen Unterschicht, deren Alltag von kaum menschenwiir-
digen Lebensbedingungen gepridgt war, veridnderte zugleich erheblich das soziale
Gefiige der stidtischen Gemeinschaft und vermittelte allméhlich unter den Zeitge-
nossen ein neues Bild von Armut: Hierzu zidhlte, daf3 die Unterschichten von der
Hand in den Mund leben muften und in ihrem alltéiglichen Leben Krisenbedrohun-
gen ausgesetzt waren, die sie in tiefe Armut abstiirzen lassen konnten. Diese verin-
derte Wahrnehmung muf3te auch die Anspriiche an die Armenfiirsorge veridndern.

Der zarische Staat hatte zwar mit der bereits im achtzehnten Jahrhundert gesetz-
lich verankerten offentlichen Armenfiirsorge (obscestvennoe prizrenie) das Indivi-
duum in Not der Aufsichtspflicht seiner stindischen Korporation bzw. den Selbst-
verwaltungsorganen unterstellt und diese verpflichtet, Fiirsorgeeinrichtungen zu
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unterhalten. Diese ordnungsrechtliche Verfiigung hatte jedoch primér das Ziel, das
Betteln der Notleidenden zu unterbinden und der Landstreicherei vorzubeugen. Da-
mit war weder ein Rechtsanspruch des Einzelnen auf bestimmte Hilfeleistungen
verbunden, noch achtete der Staat darauf, daf} die gesellschaftlichen Verbdnde die
notwendigen Fiirsorgeeinrichtungen auch tatsdchlich unterhielten. Infolgedessen
blieb die traditionelle Armenfiirsorge allein den Prinzipien der Wohltitigkeit ver-
pflichtet. Damit beschrinkten sich zugleich alle Fiirsorgemafinahmen auf ein blof3es
Kurieren an einzelnen Symptomen der Armut, ohne grundsétzlich nach Losungsmo-
dellen fiir die Armutsproblematik zu suchen.

Gesamtgesellschaftlich betrachtet war eine dauerhafte Losung der Armutspro-
blematik nur in Form von Priventivmalnahmen — wie der Einfithrung von Sozial-
versicherungen — zu erwarten, um Armutsrisiken einzugrenzen und eine Oko-
nomische Absicherung des Einzelnen gegen existentielle Not zu gewdhrleisten.
Derartig tiefgreifende sozialpolitische Malnahmen konnte der russische Staat auch
im ausgehenden neunzehnten Jahrhundert angesichts der wirtschaftlichen und admi-
nistrativen Unterentwicklung jedoch kaum allein in Gang setzen. Vielmehr war die
Regierung in sozialpolitischen Fragen unbedingt auf die Zusammenarbeit mit den
gesellschaftlichen Kriften und der Industrie angewiesen. Gleichzeitig verlangte das
Armutsproblem, das sich in den Industriemetropolen seit den achtziger Jahren vor
allem in der Zunahme der Bettlerproblematik duflerte, jedoch umgehend nach Lo-
sungsansitzen. Eine Herausforderung, der sich vor allem die stidtischen Selbstver-
waltungen zu stellen hatten, zu deren politischem Handlungsrahmen auch die Ar-
menfiirsorge zihlte.

Am Beispiel von Sankt Petersburg soll der Frage nachgegangen werden, inwie-
weit die stidtische Selbstverwaltung unter dem Druck des generellen sozialen Wan-
dels die Prinzipien der Armenfiirsorge veridnderte. Hierbei galt es fiir die Stadt, vor-
rangig zwei Probleme zu losen: 1) Aufgrund ihrer begrenzten finanziellen Mittel
mufte sie zunichst festlegen, wieweit sie den Armutsbegriff fassen wollte und auf
welchen Personenkreis er anzuwenden sei: auf alle stddtischen Bewohner oder allein
auf die bereits in der Stadt Geborenen. 2) Erst dann konnte die stiddtische Selbstver-
waltung die geeigneten MaBlnamen zur Eindimmung der Armenproblematik iiber-
denken.

In einem weiteren Schritt soll untersucht werden, ob sich aulerhalb der traditio-
nellen Armenfiirsorge Bereiche kommunaler Sozialfiirsorge entwickelten, in denen
Elemente sozialer Dienstleistung in den Vordergrund traten, die darauf abzielten, die
Integration der stddtischen Unterschichten in die stiddtische Gesellschaft zu fordern.
Neben dem traditionellen Aufgabenfeld stddtischer Armenfiirsorge werden hierzu
auch jene Bereiche kommunaler Politik untersucht, die nach dem damaligen Ver-
stindnis nicht zur Armenfiirsorge oder Wohltitigkeit zihlten, die aber ein sozialfiir-
sorgerisches Engagement vermuten lassen. Hierunter fallen insbesondere Aktivititen
wie die Gesundheitsversorgung, die Bildungspolitik oder die Stiddteassanierung —
diejenigen stiadtischen MaBinahmen, die eine unmittelbare Verbesserung der hygieni-
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schen Verhiltnisse der Stadt zum Ziel hatten, wie der Ausbau der Wasserversorgung
und der Kanalisation.

Losgelost von einer unmittelbaren Betrachtung des Wandels der Armenfiirsorge
dient die Untersuchung damit einem tieferen Verstindnis der stddtischen Politik.
Macht sie doch vor dem Hintergrund der staatlichen Vorgaben und der sozialen
Verdnderungen den Prozef3 des Bewulltseinswandels der stadtischen Eliten und der
lokalen Interessengruppen in Fragen ihrer kommunalen Verantwortung deutlich.
Hierbei wird auch darauf eingegangen werden, inwiefern die Ereignisse der Revolu-
tion von 1905 den Blickwinkel der stiadtischen Selbstverwaltung auf die Arbeiter-
frage fokussierten und welche Konsequenzen sich hieraus fiir die Entwicklung der
Armenfiirsorge ergaben.

So stellt diese Arbeit einen Beitrag zu zwei Forschungsgebieten der russischen
Geschichte dar: Einerseits sozialgeschichtlich zur Entwicklung des russischen Wohl-
fahrtswesens, anderseits mentalitdtsgeschichtlich zum Selbstverstindnis der stidti-
schen Selbstverwaltung und zu deren Sicht ihrer kommunalen Aufgaben im Indu-
striezeitalter. Damit soll den Auswirkungen, die der Druck des sozialen Wandels auf
die politische Praxis der stidtischen Selbstverwaltung hatte, Rechnung getragen und
im begriffsgeschichtlichen Sinne der Wandel der Begriffe Armut und Wohltitigkeit
in ihrem sozialen und politischen Kontext untersucht werden.' Als Ort der Untersu-
chung wurde Sankt Petersburg gewdhlt, das sich als Industriemetropole mit einer
rullandweit einzigartigen Konzentration an industriellen Grofibetrieben zum Brenn-
punkt der sozialen Probleme entwickelte. Gleichzeitig werden immer wieder Ex-
kurse und Vergleiche zur zweiten Hauptstadt des Reiches, Moskau, unternommen,
um zu unterscheiden, wann es sich um Besonderheiten in Sankt Petersburg bzw.
wann es sich um grundsitzliche Phianomene des stddtischen Umgangs mit der Ar-
mutsproblematik handelte.

Das skizzierte Forschungsinteresse bestimmt Fragestellung und Aufbau dieser
Arbeit. Vor dem Hintergrund der rechtlichen Lage werden die Grenzen und Mog-
lichkeiten der gesetzlich vorgegebenen Fiirsorgepflicht in ihrer konkreten Umset-
zung in Ruflland verfolgt. Diese teilte sich auf in karitative Aspekte und repressive
MaBnahmen mit dem Ziel, das Betteln zu unterbinden und die Landstreicherei zu
bekdmpfen. Der systematischen Beschreibung der Elemente des russischen Fiir-
sorgewesens folgt die Detailanalyse der Armenfiirsorgeeinrichtungen am Beispiel
Sankt Petersburgs zum Anfangszeitpunkt unserer Untersuchung 1890.

Die Wahrnehmung der Armutsproblematik bestimmt den zweiten Teil des Bu-
ches. So ist Kapitel drei der Entwicklung der Armutsproblematik in der Stadt Sankt
Petersburg und dem einhergehenden Wahrnehmungswandel durch die stddtische
Selbstverwaltung, die staatlichen Organe und die Offentlichkeit gewidmet. Weiter
beschreibt dieser Teil die wissenschaftliche Diskussion der Armutsproblematik und
die Bemithungen des Staates, die Armenfrage gesetzlich neu zu fassen. Diese Ge-

1 Reinhart Koselleck, Historische Semantik und Begriffsgeschichte, Stuttgart 1997; ders.,
Vergangene Zukunft. Zur Semantik geschichtlicher Zeiten, Frankfurt 2000.
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setzgebungsberatungen bedeuteten, obschon sie keine rechtlichen Verdnderungen
brachten, eine wichtige Zasur in der Diskussion iiber die Aufgaben und Moglich-
keiten der Armenfiirsorge in Rufland, die auch auf das Verhiltnis der stiddtischen
Selbstverwaltung in Sankt Petersburg zur stidtischen Armenfrage entscheidenden
EinfluB} haben sollte.

Der letzte Teil des Buches ist den Reformen der Armenfiirsorge in der Haupt-
stadt gewidmet und ordnet sie in die iibrige politische Praxis der stiddtischen Selbst-
verwaltung ein. Hierzu werden die institutionellen Strukturen der stddtischen Ver-
waltung und Entscheidungsprozesse in einzelnen Fragen der Fiirsorge beschrieben,
um die Wechselwirkungen zwischen dem Wandel des politischen Selbstverstéindnis-
ses der stidtischen Selbstverwaltung und der Entwicklung der stidtischen Armenfiir-
sorge bis zum Ausbruch des Ersten Weltkriegs aufzeigen und bewerten zu konnen.



